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Vorwort 1

Vorwort

Gemal ihres gesetzlichen Auftrags erstellt die Monopolkommission alle zwei Jahre ein Gutachten nach § 121
Abs. 2 Telekommunikationsgesetz (TKG), in dem sie den Stand und die absehbare Entwicklung des Wettbewerbs
auf den Telekommunikationsmarkten in der Bundesrepublik Deutschland beurteilt. Zudem evaluiert sie die Nach-
haltigkeit wettbewerbsorientierter Telekommunikationsmarkte, wiirdigt die Anwendung der Vorschriften des Tele-
kommunikationsgesetzes Uber die Regulierung und die Wettbewerbsaufsicht und nimmt zu sonstigen aktuellen
wettbewerbspolitischen Fragen Stellung.

Zur Vorbereitung ihres Gutachtens hat die Monopolkommission zwei Anhdrungen durchgefiihrt. Am 9. Oktober
2019 hat sie mit Vertretern der Unternehmen und Verbdnde Fragen zur Marktentwicklung und Regulierung disku-
tiert. Teilnehmer dieser Diskussionsrunde in Bonn waren:

e ANGA, Verband Deutscher Kabelnetzbetreibere. V.,

e BREKO, Bundesverband Breitbandkommunikation e. V.,,

e BUGLAS, Bundesverband Glasfaseranschluss e. V.,

e Deutsche Telekom AG,

e VATM, Verband der Anbieter von Telekommunikations- und Mehrwertdiensten e. V.

Die angehdrten Unternehmen und Verbinde haben ihre miindlichen AuRerungen gegeniiber der Monopolkom-
mission durch schriftliche Stellungnahmen erganzt. Schriftliche Stellungnahmen sind dariber hinaus von der Tele-
fénica Germany GmbH und der Vodafone GmbH eingegangen.

Der Vizeprasident der Bundesnetzagentur flr Elektrizitat, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen, Herr Dr.
Wilhelm Eschweiler sowie Mitarbeiter der Behdrde haben mit der Monopolkommission am 10. Oktober 2019 die
wettbewerbliche Situation auf den Telekommunikationsmarkten und Fragen der Telekommunikationsregulierung
erortert. Die Behorde hat dariber hinaus eine umfassende schriftliche Stellungnahme abgegeben.

Weiterhin gab es vielfaltige Kontakte der Mitglieder sowie der Mitarbeiter der Monopolkommission mit Vertretern
der Bundesnetzagentur, des Bundeskartellamtes, der Verbraucherzentrale Bundesverband sowie von Unterneh-
men und Verbanden. Die Monopolkommission dankt allen Beteiligten fir ihre Mitwirkung.

Flr die Erstellung des Gutachtens sind der Monopolkommission zudem Daten von der Bundesnetzagentur sowie
im Auftrag des Bundesministeriums fiir Verkehr und digitale Infrastruktur von der atene KOM GmbH dankenswer-
terweise zur Verfligung gestellt worden.

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

Die Monopolkommission bedankt sich bei ihren wissenschaftlichen Mitarbeitern Herrn Daniel Richter und Herrn
Lars Zeigermann, die das Gutachten federfihrend betreut haben, sowie bei Herrn Dr. Thomas Weck fir seine Mit-
wirkung.

Bonn, den 3. Dezember 2019 ) e T [

TN dug /

Thomas Nocker _Angclika Westerwelle



Kurzfassung 2

Kurzfassung
Zur Rolle von Staat und Markt beim Aufbau neuer Netzinfrastrukturen

Politische Zielvorgaben fiir den Breitbandausbau

K1. Mit ihrer Digitalisierungsstrategie verfolgt die Bundesregierung weitreichende Ziele fir die Errichtung leis-
tungsfahiger Netzinfrastrukturen in Deutschland. Im Festnetz soll eine flachendeckende Versorgung mit Gigabitge-
schwindigkeiten bis 2025 realisiert werden. Gewerbegebiete, Schulen, 6ffentliche soziale Einrichtungen und Kran-
kenhéauser sollen zudem bereits in der laufenden Legislaturperiode vollstandig an das Glasfasernetz angeschlossen
werden. Im Mobilfunk sehen die Zielvorgaben vor, dass bestehende Versorgungsliicken geschlossen und alle
Haushalte zlgig mit LTE versorgt werden. Zudem wird eine Verbesserung der Flachenversorgung, insbesondere flr
landwirtschaftliche Nutzflachen, angestrebt. Nachgeordnete Verkehrswege wie Kreis- und GemeindestrafSen sollen
vollstandig erschlossen werden.

Flachendeckende Vollversorgung in Festnetz und Mobilfunk nur schwer erreichbar

K2. Die politischen Ziele stellen die Telekommunikationsmarkte vor erhebliche Herausforderungen. Diese sind
dadurch bedingt, dass die Zieldimensionen Leistungsfahigkeit, raumliche Verflgbarkeit und der Zeithorizont fir die
Errichtung der entsprechenden Infrastrukturen — aufgrund knapper Ressourcen und dem sehr zeitintensiven Aus-
bauprozess — in einem Spannungsverhaltnis stehen. Je hoher die Anforderungen dabei an eine Zieldimension ge-
stellt werden, desto schwieriger ist es, die Ziele hinsichtlich der beiden anderen Dimensionen zu erfillen.

K3. Die z. T. starke Diskrepanz, die zwischen der Ausbaurealitdt und dem angestrebten Sollzustand besteht, illus-
triert das Ausmal’ der Herausforderung. Um die Gigabitziele im Festnetz zu erflllen, missten schatzungsweise 30
Prozent der deutschen Haushalte bis 2025 mit Glasfasernetzen erschlossen werden, was rund 12 Mio. neuen An-
schlissen entspricht. Auch im Mobilfunk bedarf es erheblicher Ausbauanstrengungen, um die politischen Ziele zu
erreichen. Zwar bestehen hohe Versorgungsauflagen aus der Frequenzversteigerung und vertraglich vereinbarte
Ausbauverpflichtungen, allerdings gehen die politischen Vorgaben hierliber noch hinaus. Die geforderte vollstan-
dige ErschlieBung aller Haushalte sowie die Versorgung entlang von Kreis- und GemeindestraRen bedirfen der
Errichtung von bis zu 5.000 zusatzlichen Mobilfunkstandorten.

K4. Um die politischen Ausbauziele im daflir vorgesehenen Zeitrahmen erfillen zu kénnen, misste der Ausbau
erheblich beschleunigt und intensiviert werden. Allerdings existieren die hierflr benétigten Rahmenbedingungen
nicht und der zlgigen Errichtung neuer Netze steht eine Reihe von Hemmfaktoren entgegen. Erstens sind die zur
Zielerreichung notwendigen Ausbauprojekte vielerorts nicht wirtschaftlich. Grinde hierfir liegen in hohen Aus-
baukosten — insbesondere im landlichen Raum mit niedriger Besiedlungsdichte —, der nach wie vor geringen Ver-
marktungsquote von schnellen Breitbandanschlissen und einer begrenzten Zahlungsbereitschaft der Kunden.
Zweitens fehlt es mit beschrankten Tiefbaukapazitdten an einer wichtigen Voraussetzung, um entsprechend viele
Ausbauprojekte parallel umsetzen zu kénnen. Tiefbauunternehmen sind bereits heute ausgelastet und eine deutli-
che Ausweitung der Kapazitaten ist auch perspektivisch nicht zu erwarten, sodass Tiefbaukapazitaten einen Fla-
schenhalscharakter haben. Auch fehlt es vielerorts an geeigneten Standorten fir die Errichtung von Mobilfunk-
masten. Drittens bremsen hohe administrative und rechtliche Hirden den Ausbau zusétzlich. Hierzu zahlen auf-
wendige und abstimmungsintensive Planungs- und Genehmigungsprozesse, in die viele Verfahrensbeteiligte invol-
viert sind. Die knappen personellen Ressourcen werden dadurch sowohl auf Behorden- als auch Unternehmens-
seite gebunden und die Prozesse erheblich in die Lange gezogen. Zudem bestehen rechtliche Vorschriften, die den
Breitbandzielen entgegenstehen. Insbesondere alternative Verlegemethoden zum klassischen Tiefbau, die kosten-
glnstiger und weniger zeitaufwendig sind, stoRen vielerorts auf grundlegende Ablehnung und sehen sich rechtli-
chen Hurden gegendiber.



Kurzfassung 3

Diskrepanz zwischen Breitbandzielen und Ausbaurealitat 16st Handlungsdruck aus und birgt die Gefahr von
Fehlentwicklungen

K5. Unter den gegebenen Umstanden ist aufgrund der deutlichen Diskrepanz zwischen den politischen Zielen
einerseits und dem tatsachlichen Ausbaustand und dem zu erwartenden Ausbaufortschritt andererseits nicht
damit zu rechnen, dass die Breitbandziele der Bundesregierung ohne weitere MalRnahmen erreicht werden kon-
nen. Das gilt gleichermalien flr das Festnetz und den Mobilfunk. Somit |6sen die Breitbandziele politischen Hand-
lungsbedarf aus. Ansatzpunkte hierfir bieten die identifizierten Hemmfaktoren: Die vielerorts fehlende Rentabili-
tat der zur Zielerreichung notwendigen Ausbauprojekte, der Mangel an Kapazitdten im Tiefbau sowie die rechtli-
chen und administrativen Hirden. Konkrete staatliche MalRnahmen kénnen darauf abzielen, einen investitions-
freundlicheren Regulierungsrahmen zu schaffen, administrative und rechtliche Hiirden zu beseitigen und den Aus-
bau durch die Bereitstellung staatlicher Mittel voranzutreiben.

K6. Der Einsatz staatlicher Mittel zur Férderung der Investitionstatigkeit lasst sich 6konomisch begriinden, wenn
der eigenwirtschaftliche Ausbau im Wettbewerb geringer ausféllt als volkswirtschaftlich effizient. Dies ist dann der
Fall, wenn Investitionen in den Netzausbau aus betriebswirtschaftlichem Kalkll nicht getatigt werden, obwohl der
Nutzen fir die Gesellschaft die Kosten Ubersteigt. Ein Argument fir staatliche Forderung kann zudem die Wahrung
oder Schaffung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in allen Teilen des Landes darstellen. Eine moderne Festnetz-
und Mobilfunkinfrastruktur kann beispielsweise notwendig sein, um strukturelle Nachteile auszugleichen und die
digitale Teilhabe zu verbessern.

K7. Okonomische Erwégungen sprechen allerdings gegen eine zu hohe Intensitét staatlicher Eingriffe in Telekom-
munikationsmarkte. Wenn es nicht gelingt, Fordermittel zielgenau dort einzusetzen, wo kein eigenwirtschaftlicher
Ausbau erfolgt, werden private Investitionen durch den staatlich unterstitzten Ausbau verdrangt. Es kommt somit
zu einer Verzerrung des Marktergebnisses. Gleichzeitig kann die Aussicht auf Fordermittel Fehlanreize generieren,
indem Unternehmen auf den eigenwirtschaftlichen Ausbau verzichten, um von der staatlichen Unterstiitzung zu
profitieren. Ferner kommt es durch die Bereitstellung von Férdermitteln aufgrund der limitierten Tiefbaukapazita-
ten nicht zwangslaufig zu mehr Ausbauaktivitat, sondern lediglich zu einer Verlagerung von eigenwirtschaftlichem
zu gefordertem Ausbau. Zudem droht durch die bereitgestellten Fordermittel eine Steigerung der Kosten fir die
knappen Tiefbaukapazitaten, die sich wiederum negativ auf die Rentabilitat der Ausbauprojekte auswirkt. Neben
diesen o6konomischen Erwdgungen engen auch verfassungs- und unionsrechtliche Grenzen den Spielraum fir
staatliche Forderung ein.

Festnetz

Ausgangslage auf dem deutschen Festnetzmarkt

K8. Die Bedeutung von Breitbandinternetanschlissen im Festnetz nimmt in Deutschland seit Jahren stetig zu. So
stieg die Gesamtzahl der gebuchten Breitbandanschlisse auf 34,6 Mio. in 2019. Die zunehmende Bedeutung
schneller Internetverbindungen zeigt sich auch bei den vertraglich vereinbarten Download-Geschwindigkeiten, die
in den vergangenen Jahren merklich zugenommen haben. Buchten die meisten Haushalte im Jahr 2017 noch Ver-
trage mit Datenraten von 10 bis 30 Mbit/s, werden aktuell Vertrdge mit Download-Geschwindigkeiten zwischen 30
und 100 Mbit/s am haufigsten gewdhlt. Vertrage mit sehr hohen Geschwindigkeiten von tUber 250 Mbit/s spielen
aber immer noch eine stark untergeordnete Rolle und wurden im Jahr 2019 kaum nachgefragt.

K9. Die Deutsche Telekom bleibt trotz des zunehmenden Wettbewerberanteils der wichtigste Telekommunika-
tionsanbieter auf dem Festnetzmarkt, obwohl mit der Ubernahme von Unitymedia durch Vodafone ein groRer
nationaler Wettbewerber entstanden ist. Beim Ausbau von Glasfaseranschlissen spielt die Deutsche Telekom
hingegen aktuell noch eine geringe Rolle. Vergleicht man die Versorgung mit Breitbandinternet in Deutschland mit
den Landern der Europdischen Union, zeigt sich ein gemischtes Bild: Bei der Versorgung mit NGA-Netzen sowie
potenziell gigabitfahigen Netzen befindet sich Deutschland im europaischen Mittelfeld. Beim Aufbau von Glasfa-
sernetzen liegt Deutschland hingegen weit zurlck.
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Eine investitionsfreundliche Regulierung von FTTB/H-Anschliissen

K10. In Anbetracht der hohen Anforderungen zukinftiger Gigabit-Anwendungen und dem derzeitigen Ausbau-
stand dieser Infrastrukturen in Deutschland wird gegenwartig diskutiert, wie sich der Ausbau von gigabitfahigen
Infrastrukturen beschleunigen lasst. Einen wichtigen Ansatzpunkt bietet die Ausgestaltung der sektorspezifischen
Regulierung. Durch das Setzen von Rahmenbedingungen kommt ihr eine erhebliche Bedeutung fir die Investi-
tionsentscheidung von Unternehmen zu. Die grundlegende Frage, ob reine Glasfaseranschlisse tberhaupt Gegen-
stand von Regulierung sein missen oder nicht, hat die Bundesnetzagentur im Rahmen des gesetzlich vorgesehe-
nen Marktanalyseverfahrens bejaht. Die Monopolkommission teilt die Einschatzung der Regulierungsbehorde,
dass die verbreiteten Anschlusstechnologien Kupfer, Glasfaser und Kabel sowie samtliche Bandbreiten grundsatz-
lich substituierbar und demselben bundesweiten Markt zuzuordnen sind. Insbesondere eine Differenzierung von
Breitbandanschlissen mit Bandbreiten kleiner 250 Mbit/s und groRer/gleich 250 Mbit/s, durch die ein Regulie-
rungsverzicht fir FTTB/H-Anschlisse des marktbeherrschenden Unternehmens wahrscheinlicher geworden ware,
ist derzeit nicht angezeigt.

K11. Noch zu klaren ist das ,Wie” der kiinftigen Regulierung. Die Monopolkommission spricht sich dafir aus, an
dem bisher verfolgten Ansatz, bei der Wahl der Regulierungsinstrumente zwischen herkémmlichen Kupfer- und
hochleistungsfahigen Glasfasernetzen zu unterscheiden, festzuhalten. Eine besondere Bedeutung kommt der Fra-
ge zu, unter welchen Bedingungen auf die Auferlegung von Zugangsverpflichtungen zu glasfaserbasierten An-
schlussnetzen verzichtet werden kann. Eine wichtige Rolle kdnnten in diesem Zusammenhang bisher nicht auf-
erlegte strenge Nichtdiskriminierungsvorschriften nach dem Prinzip der Gleichwertigkeit des Inputs spielen. Nach
diesem Prinzip misste die Deutsche Telekom externen Zugangsnachfragern Vorleistungen und Informationen zu
den exakt gleichen Bedingungen inklusive der Preise und Qualitdt und mittels derselben Systeme und Prozesse
bereitstellen wie dem eigenen Vertriebszweig. Ein strenges Diskriminierungsverbot kénnte in Verbindung mit an-
deren Regulierungsinstrumenten auferlegt werden. Weiterer Klarungsbedarf besteht aus Sicht der Monopolkom-
mission hingegen mit Blick auf eine mogliche Schiedsrichterrolle der Bundesnetzagentur. Demnach kénnte eine
Regulierungserleichterung auch darin bestehen, dass Zugangsbedingungen nicht vorab regulatorisch festgelegt
werden, sondern diese am Markt frei verhandelt werden. Die Regulierungsbehdrde wirde lediglich in Konfliktfal-
len als Schiedsrichter verbindliche Entscheidungen treffen. Keinen Ansatzpunkt flr einen Regulierungsverzicht
stellen hingegen parallel verlegte gigabitfahige Infrastrukturen anderer Anbieter wie Kabelnetze dar, weil derzeit
keine entsprechenden Vorleistungen seitens der Kabelnetzbetreiber am Markt angeboten werden.

Regulierungserleichterungen fiir Ausbaukooperationen

K12. Aus Sicht der Monopolkommission sind Ausbaukooperationen, bei denen sich zwei oder mehr Unternehmen
am Ausbau einer Infrastruktur beteiligen, grundsatzlich geeignet, den Ausbau von gigabitfahigen Infrastrukturen
zu beschleunigen. Erfahrungen aus dem europdischen Ausland zeigen, dass mit sogenannten Ko-
Investitionsmodellen die FTTB/H-Abdeckung deutlich gesteigert werden kann. Problematisch an Kooperationen
sind ihre potenziell wettbewerbseinschrankenden Wirkungen. Dies gilt insbesondere flr Kooperationen unter
Beteiligung des Unternehmens mit betrachtlicher Marktmacht, durch die Infrastrukturwettbewerb entfallt und der
Wettbewerb gegenliber Endkunden eingeschrankt werden kénnte.

K13. Dass solche Kooperationen nach Art. 76 i. V. m Art. 79 des Europaischen Kodex fir die elektronische Kommu-
nikation (EKEK) nur unter vergleichsweise strengen Vorgaben von der Regulierung freigestellt werden konnen,
begriRt die Monopolkommission. Der européische Gesetzgeber bringt damit zum Ausdruck, dass der Wettbewerb
auf dem Glasfasermarkt auch in den Fallen eines gemeinschaftlichen Netzausbaus abzusichern ist und dass dem
Regulierungsziel Ausbau schneller Netze nicht andere Regulierungsziele, wie die Forderung des Wettbewerbs und
der Verbraucherinteressen, unterzuordnen sind. Befiirchtungen, dass hohe Anforderungen an mogliche Regulie-
rungserleichterungen dazu fihren, dass die Deutsche Telekom als Kooperationspartner nicht in Betracht kommt,
sind wenig begriindet. Dies gilt vor allem, weil die Méglichkeit besteht, dass die Regulierungsverpflichtungen auf
dem deutschen Glasfasermarkt weniger strikt ausfallen und es gegebenenfalls keinen Bedarf fir weitergehende
Regulierungserleichterungen gibt. Die Bundesnetzagentur sollte zeitnah nach der Umsetzung des EKEK in nationa-
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les Recht Leitlinien verdffentlichen, in denen konkretisiert wird, welche Art von Ko-Investitionen jenseits der
gegenseitigen Einrdumung von Eigentumsrechten und langfristigen Ko-Finanzierungsmodellen flir Regulierungser-
leichterungen infrage kommen. Dies gilt insbesondere mit Blick auf das fiir den deutschen Markt bisher besonders
relevante Risikoteilungsmodell der Verpflichtung zur Abnahme bestimmter Mengen oder Kontingente.

Der geférderte Ausbau von Festnetzen

K14. Der Ausbau von Breitbandfestnetzen wird in Deutschland bereits seit einigen Jahren mit 6ffentlichen Forder-
geldern aus Landes- und Bundesmitteln sowie Mitteln der EU unterstitzt. Im Rahmen des Bundesprogramms zur
Breitbandférderung — das seit Ende 2015 existiert — kdnnen Gebietskdrperschaften Fordergelder fir den Ausbau
von unterversorgten Gebieten beantragen. Als unterversorgt gelten hier bislang ,weiRe NGA-Flecken”, also Gebie-
te, in denen eine Versorgung mit mindestens 30 Mbit/s im Download nicht gegeben ist. Im Rahmen des Relaun-
ches des Forderprogramms im August 2018 sind eine Reihe von Anderungen an der Forderkulisse vorgenommen
worden, um diese starker an dem Ziel einer flaichendeckenden Versorgung mit Gigabitgeschwindigkeiten auszu-
richten. Die wichtigste Neuerung ist, dass nur noch gigabitfahige Anschlisse forderfahig sind, nicht aber der Aus-
bau mit Vectoring-Technologie. Zudem sind die Antragsverfahren vereinfacht und beschleunigt worden.

K15. Seit Bestehen des Bundesférderprogramms sind bis Mitte 2019 knapp 820 Ausbauprojekte mit einem Ge-
samtvolumen von EUR 4,3 Mrd. bewilligt worden. Das entspricht durchschnittlich knapp EUR 270 Mio. pro Bun-
desland. Die durchschnittliche Summe pro Ausbauprojekt lag bei EUR 5,3 Mio. Bis Ende 2018 sind Mittel fur die
Errichtung von 2,3 Mio. Anschlissen bewilligt worden. Pro Anschluss entspricht dies einer durchschnittlichen For-
dersumme von EUR 1.715. Dabei variieren die Werte stark zwischen den Bundeslandern.

K16. Weitreichende Veranderungen am Forderregime des Bundes zeichnen sich vor dem Hintergrund des geplan-
ten ,Graue-Flecken“-Forderprogramms ab. Ein entsprechender Entwurf fir eine Rahmenregelung ist Ende Mai
2019 veroffentlicht worden und wird derzeit mit der Europaischen Kommission abgestimmt. Demnach sollen auch
,graue Flecken” forderfahig werden, in denen bereits eine NGA-Infrastruktur existiert, wenn weder ein FTTB/H-
noch ein Kabelnetz vorhanden ist. Eine Anpassung der Forderkriterien im Zeitverlauf ist zweckmaRig, um dem
technologischen Fortschritt und steigenden Anforderungen an die Leistungsfahigkeit von Telekommunikationsnet-
zen Rechnung zu tragen. Allerdings besteht das Risiko, dass sich die Zielgebiete zu stark ausdehnen und damit
auch Gebiete erfasst werden, in denen der geférderte Ausbau private Investitionen verdrangen kann.

K17. Durch die Anhebung der Aufgreifkriterien im Entwurf zum ,Graue-Flecken“-Forderprogramm wachsen die
potenziellen Zielgebiete stark an. Wahrend derzeit weniger als zehn Prozent der Haushalte in ,weilRen Flecken” —
die gegenwartig forderfahig sind — liegen, gelten nach dem Entwurf fir die Rahmenregelung faktisch alle Haushal-
te als unterversorgt, die sich nicht im Kabel- bzw. Glasfaserverbreitungsgebiet befinden. Das trifft aktuell auf etwa
30 Prozent der Haushalte zu. Ob es tatsachlich zu einer Verdrangung des eigenwirtschaftlichen Ausbaus kommt,
hangt von der Wirksamkeit des obligatorischen Markterkundungsverfahrens ab. Im Erkundungsverfahren werden
die Ausbaupldne der Unternehmen fir die nachsten drei Jahre abgefragt und ein Forderverfahren nur dann initi-
jert, wenn kein Unternehmen substanziierte Plane flr einen eigenwirtschaftlichen Ausbau vorlegt. Allerdings be-
stehen Zweifel, dass ein solches Verfahren geeignet ist, die Verdrangung privater Investitionen zu verhindern.
Grund dafir ist, dass sich der Glasfaserausbau noch einige Jahre hinziehen wird und Anreize — insbesondere fir
die Deutsche Telekom — bestehen, zunachst vorrangig in den Kabelverbreitungsgebieten auszubauen. Mit einem
verstarkten eigenwirtschaftlichen Ausbau in ,grauen Flecken” ist somit erst in einigen Jahren zu rechnen. Ausbau-
anstrengungen jenseits von drei Jahren werden jedoch aufgrund des engen Zeithorizonts der Markterkundung
nicht erfasst, wenn das Markterkundungsverfahren entsprechend frihzeitig initiiert wird. In solchen Fallen greift
die Férderung privaten Investitionen vor und verdrangt diese faktisch. Auch der Schutz von bereits getatigten In-
vestitionen in NGA-Netze schrankt die Zielgebiete kaum wirksam ein, da er nur fir drei Jahre und bis Ende 2022
gewahrt ist, zumal Investitionen in Vectoring-Technologie explizit vom Schutz ausgenommen sind.

K18. Zudem drohen unerwiinschte Nebeneffekte mit der geplanten ,Graue-Flecken“-Forderung einherzugehen.
Durch die VergroRerung der Zielgebiete und die von der Bundesregierung in Aussicht gestellten zusatzlichen For-
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dermilliarden sind weitere Kostensteigerungen im Tiefbau zu erwarten. Damit vergroRert sich die Finanzierungsli-
cke und mehr Ausbauprojekte werden unrentabel. Letztlich fehlt es im Entwurf zur Rahmenregelung an einem
steuernden Element, das daflir sorgt, dass Fordermittel priorisiert da zum Einsatz kommen, wo der Ausbaustand
am schlechtesten ist, eigenwirtschaftlicher Ausbau unattraktiv ist und ein geférderter Ausbau den gréBten Nutzen
stiftet. So kann es dazu kommen, dass in mit bis zu 250 Mbit/s Uber DSL-Vectoring auf absehbare Zeit gut versorg-
ten Gebieten geférdert ausgebaut wird, obwohl bei zehn Prozent der Haushalte keine 30 Mbit/s erbracht werden
konnen und die Nutzungsmoglichkeiten dort eingeschrankt sind.

K19. Daher spricht sich die Monopolkommission daflir aus, bandbreitenbezogene Forderaufgreifschwellen beizu-
behalten und diese im Zeitverlauf anzupassen. Damit kdnnen die Mittel dahin gelenkt werden, wo die gegenwarti-
ge Versorgung den Anforderungen nicht mehr genigt und ein eigenwirtschaftlicher Ausbau wenig wahrscheinlich
ist. Die Hohe der Aufgreifschwelle sollte sich dabei an den tatsachlich nachgefragten Bandbreiten orientieren.
Denkbar wére hier zunachst eine Anhebung der Aufgreifschwellen auf 100 Mbit/s bei der Versorgung von Haushal-
ten und auf 200 Mbit/s bei der gewerblichen Versorgung, wie es das Gigabitpilotprojekt in Bayern vorsieht. Auf die
Wiedereinfihrung eines Scoring-Modells ist hingegen zu verzichten, da solche Verfahren kompliziert sind und der
angestrebten Absenkung birokratischer Hirden zuwiderlaufen. Zudem sollte der Investitionsschutz wie auch bis-
her fur sieben Jahre gewahrt werden und auch Investitionen in Vectoring-Technologien einschlieRen. Ferner gilt es
Regelungen zu treffen, dass auch der geplante private Ausbau vor dem geforderten Ausbau geschitzt ist, wenn
sich dieser nicht auf das gesamte Gemeindegebiet oder einen abgrenzbaren Gemeindeteil bezieht. Letztlich sind
die Forderverfahren so zu dimensionieren und in einzelne Lose zu untergliedern, dass auch kleine Anbieter mit
begrenzten Ressourcen nicht von vornherein ausgeschlossen sind.

K20. Zur Ergénzung der klassischen angebotsseitigen Forderung sollten zudem sogenannte Gigabitvoucher einge-
setzt werden. Die Grundidee der Voucher ist, Einzelanschlisse privater und gewerblicher Nutzer zur Starkung der
Nachfrage durch staatlich finanzierte Gutscheine anteilig zu finanzieren. Durch die gesteigerte Nachfrage verbes-
sert sich die Wirtschaftlichkeit der Ausbauprojekte und fihrt zu mehr privaten Investitionen. Allerdings ist bei der
Ausgestaltung der Gutscheine zu bericksichtigen, dass Mitnahmeeffekte dadurch entstehen, dass auch solche
Nutzer Gutscheine erhalten, die den Anschluss auch ohne Bezuschussung nachfragen wirden.

K21. Die Monopolkommission empfiehlt, Gutscheine sowohl fiir den Abschluss eines Vertrages als auch die Errich-
tung eines Glasfaserhausanschlusses parallel einzusetzen. Damit wird der Tatsache Rechnung getragen, dass bei
Mietwohnungen Eigentiimer und Nutzer auseinanderfallen. Da nur mit einer deutlichen Verbesserung der Wirt-
schaftlichkeit zu rechnen ist, wenn sich der Gutschein an einen weiten Adressdatenkreis richtet, sollten sich Gut-
scheine nicht etwa nur an kleine und mittlere Unternehmen, sondern auch auch an private Haushalte richten.
Allerdings sollten die Gutscheine nur in solchen Gebieten eingesetzt werden, in denen noch keine gigabitfahigen
Infrastrukturen vorhanden sind. Zudem sollten sie mit im Zeitverlauf ansteigenden Aufgreifschwellen verknipft
werden. So kann sichergestellt werden, dass Gutscheine dort ihre Wirkung entfalten, wo die Versorgungslage am
schlechtesten ist.

K22. Da sich die Zielgebiete angebots- und nachfrageseitiger Forderprogramme Uberlappen, ist sicherzustellen,
dass es nicht zu einer Doppelférderung kommt. Gutscheine sollten nicht mehr ausgegeben werden, sobald ein —
eigenwirtschaftliches oder gefordertes — Ausbauprojekt begonnen wurde. Sinnvoll kann allerdings sein, wenn Nut-
zer Gutscheine vor einer angebotsseitigen Forderung abrufen und die so gesteigerte Nachfrage im Ausschrei-
bungsverfahren dadurch berlcksichtigt wird, dass die Finanzierungsliicke aufgrund der stimulierten Nachfrage
geringer ausfillt. Zudem konnten die angebotsseitige Forderung auch dort priorisiert erfolgen, wo besonders viele
Gutscheine abgerufen werden, da dies ein Indiz flr einen hohen tatsachlichen Bedarf an leistungsfahigen Breit-
bandanschlissen darstellt.

K23. Um das AusmaR der Mitnahmeeffekte zu begrenzen, sollten Gutscheine keine Vollfinanzierung leisten und
nur einen Teil der Vertrags- bzw. Anschlusskosten abdecken. Zudem ist das Gesamtbudget bzw. die Zahl der ver-
flgbaren Gutscheine zu begrenzen. Die Vergabe der Gutscheine sollte nach dem Windhundprinzip erfolgen.
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Administrative und rechtliche Hiirden zur Beschleunigung des Glasfaserausbaus senken

K24. Dass sich die Errichtung von Glasfasernetzen in Deutschland verzogert und die Ausbauziele fir die Festnetze
aller Voraussicht nach verfehlt werden, ist auch auf birokratische Hirden zurlickzufihren, auf die ausbauende
Telekommunikationsunternehmen regelmaRig stoRen. Daher ist der Staat in seiner Rolle als Rahmengeber gefor-
dert, die administrativen Strukturen effizienter zu gestalten und den Rechtsrahmen starker an den Herausforde-
rungen des Aufbaus von gigabitfahigen Netzen auszurichten.

K25. Konkrete Verbesserungsvorschlage setzen sowohl auf kommunaler Ebene als auch auf Landes- und Bundes-
ebene an. Zunachst gilt es, die komplexen Genehmigungs- und Planungsverfahren zu vereinfachen und zu bin-
deln. Zur Senkung von Transaktionskosten konnten Case Manager etabliert werden, die nach AuRen zentraler An-
sprechpartner flr Unternehmen im Sinne einer ,One-Stop-Shop“-Losung sind und die internen Prozesse koordi-
nieren. Ferner gilt es, Best-Practices zu identifizieren und diese in einheitliche Verfahrensregeln und Mustervertra-
ge — zumindest auf Landesebene — zu Uberfihren. Dabei sind digitale Lésungen und standardisierte Geoinforma-
tionssysteme starker zu berlcksichtigen. Ferner sollten rechtliche Vorschriften vor dem Hintergrund der Ausbau-
herausforderungen Gberprift und ggf. angepasst werden. Dies gilt vor allem, um die Hirden fir alternative Verle-
getechniken zu beseitigen, aber auch im Hinblick auf weitere wegerechtliche Vorschriften, etwa zur Nutzung fiska-
lischer Grundstlicke wie Forst-, Wald- und Wirtschaftswege.

Mobilfunk

Ausgangslage auf den deutschen Mobilfunkmarkten

K26. Eine flaichendeckende Mobilfunkversorgung gilt heute als wichtige Voraussetzung fir eine hohe Lebensquali-
tat und eine wettbewerbsfahige Wirtschaft. Die aktuellen Entwicklungen auf dem Mobilfunkmarkt deuten darauf
hin, dass auch auf absehbare Zeit die Nachfrage nach Mobilfunkdiensten einerseits und die Anforderungen an die
Mobilfunkinfrastruktur durch neue Anwendungsgebiete andererseits weiter steigen werden. Wahrend der Ge-
brauch klassischer SMS zugunsten von Messenger-Diensten wie WhatsApp und Facebook Messenger weiter ab-
nimmt, stieg die Zahl der abgehenden Gesprachsminuten im Mobilfunk weiter an. Ende 2018 wurden insgesamt
119 Mrd. Minuten im Inland mobil telefoniert und damit erstmals mehr als im Festnetz. Hinzu kommen Ge-
sprachsminuten, die Uber Dienste wie WhatsApp oder Skype getatigt werden.

K27. Deutlich hohere Wachstumsraten als beim mobilen Telefonieren sind derzeit bei der mobilen Datennutzung
zu verzeichnen. Ende 2018 wurden fast 2 Mrd. Gigabyte (GB) an Daten Uber Mobilfunknetze Gbertragen. Damit
betrug der Zuwachs zum Vorjahr 605 Mio. GB bzw. 44 Prozent. Branchenschatzungen gehen davon aus, dass sich
dieser Trend auch in den kommenden Jahren mit durchschnittlichen Wachstumsraten von 30 Prozent pro Jahr
weiter fortsetzt. Bis zum Jahr 2022 kénnte das jahrliche Datenvolumen im Mobilfunk auf Uber 4,4 Mrd. GB ange-
wachsen sein. Bezogen auf das durchschnittlich pro SIM-Karte und Monat genutzte Datenvolumen entspricht dies
einem Wert von 2,6 GB im Jahr 2022 gegenlber 0,9 GB in 2017.

K28. Gleichzeitig bestehen weiterhin Licken in der Mobilfunkversorgung. Dies betrifft insbesondere landliche
Gebiete und Verkehrswege. Verschiedene Erhebungen zur Versorgung mit 4G-Mobilfunkdiensten zeigen, dass
Deutschland im internationalen Vergleich einen der hinteren Platze einnimmt. Daher ist zu hinterfragen, inwieweit
der bisherige Ansatz, den Ausbau von Mobilfunknetzen vor allem durch Versorgungsverpflichtungen der Netzbe-
treiber zu steuern, ausreicht, um fir die Verbesserung der Mobilfunkversorgung in bisher nicht oder nur unzurei-
chend versorgten Gebieten zu sorgen. Weitere Handlungsoptionen bestehen hinsichtlich einer Verbesserung der
Rahmenbedingungen flr privatwirtschaftliche Investitionen, die auch zukilnftig den wesentlichen Anteil der Inves-
titionen ausmachen werden. AuRRerdem stellt sich die Frage, ob und gegebenenfalls welche Rolle die offentliche
Hand bei der Versorgung von schwer erschliefbaren Gebieten Gbernehmen soll.
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Frequenzpolitische Handlungsoptionen

K29. Eine zentrale Rolle beim privatwirtschaftlichen Ausbau von Mobilfunknetzen kommt den Frequenzvergabe-
verfahren zu, in denen die Bedingungen des Ausbaus geregelt werden. Kritisch diskutiert werden zum einen die
Versteigerung der Frequenznutzungsrechte, die angeblich dem Markt finanzielle Mittel zum Ausbau entziehen,
sowie die politische Forderungen nach immer héheren Versorgungsauflagen.

K30. Die Monopolkommission spricht sich daflir aus, Frequenznutzungsrechte bei Knappheit auch weiterhin zu
versteigern und nicht, wie derzeit diskutiert, in Ausschreibungsverfahren als Gegenleistung fir Ausbauzusagen zu
vergeben oder gar Nutzungsrechte ohne Auktion mit der unbegriindeten Erwartung zu verldangern, dass einge-
sparte Mittel fir den Ausbau der Mobilfunknetze verwendet werden kénnten. Auktionen sind am ehesten geeig-
net, fur eine effiziente Zuteilung knapper Frequenzen zu sorgen und ermoglichen den Markteintritt neuer Anbie-
ter. Demgegeniber ist nicht davon auszugehen, dass sich Auktionen negativ auf den Ausbau von Mobilfunknetzen
oder gar Endkundenpreise auswirken. Bei Frequenzausgaben handelt es sich um irreversible Fixkosten, die zwar
grundsatzlich durch entsprechende Einnahmen gedeckt werden mussen, dariber hinaus aber nur indirekt Gber
die Finanzierungskonditionen die Hohe der Endkundenpreise oder den Ausbau der Mobilfunkinfrastrukturen be-
einflussen.

K31. Augenmal ist hingegen bei der Festlegung von Versorgungsauflagen geboten. Es besteht die Gefahr, dass bei
zu hohen Auflagen die Auktion scheitert, weil die mit den Auflagen verbundenen Kosten den Wert der Frequenzen
Ubersteigen oder die Unternehmen durch zu hohe Auflagen gezwungen werden, die Grenzen ihrer wirtschaftli-
chen Leistungsfahigkeit zu Uberschreiten. Dies spricht auch dafir, die politische Einflussnahme auf die Vergabever-
fahren zu begrenzen. Zwar ist es der Politik, etwa mit Blick auf gleiche Lebensverhaltnisse in stadtischen und land-
lichen Gebieten, grundsatzlich Uberlassen, auch hohe Ziele an die flachendeckende Versorgung mit Mobilfunk-
diensten zu formulieren. Jedoch sollten diese Ziele nicht alleine durch das Setzen von Auflagen im Rahmen von
Frequenzauktionen verfolgt werden, da hierbei die Grenzen des privatwirtschaftlich darstellbaren Ausbaus Gber-
schritten werden kénnen.

Infrastruktur-Sharing im Mobilfunk

K32. Ein sinnvolles Instrument zur Verbesserung der Mobilfunkversorgung in der Flache kdnnen Kooperationen
zwischen Netzbetreibern sein. Die gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen durch zwei oder mehrere Mobilfunk-
netzbetreiber senkt die Kosten des Ausbaus neuer Mobilfunknetze. Infrastruktur-Sharing kann zudem den Markt-
eintritt neuer Mobilfunknetzbetreiber erleichtern, weil Mobilfunkdienste schneller flaichendeckend angeboten
werden konnen. Mégliche Nachteile beim Infrastruktur-Sharing ergeben sich jedoch insbesondere mit Blick auf
eine Reduzierung des infrastrukturbasierten Wettbewerbs. Vor diesem Hintergrund spricht sich die Monopol-
kommission daflr aus zu prufen, inwieweit etwa im Rahmen von Frequenzvergabeverfahren die Anreize fir frei-
willige und wettbewerblich unproblematische Kooperationsmaoglichkeiten von Netzbetreibern verbessert werden
konnen. Beispielsweise hat bei der letzten Frequenzauktion die Moglichkeit zur gegenseitigen Anrechenbarkeit
von Ausbauleistungen entlang von Verkehrswegen eine gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen fir Netzbetrei-
ber attraktiver gemacht. Insbesondere mit Blick auf die Versorgung schwer erschlieRbarer Gebiete spricht vieles
dafir, dass die Vorteile aus einer Verbesserung der Mobilfunkabdeckung mogliche Nachteile Uberwiegen.

K33. Kritisch bewertet die Monopolkommission hingegen Uberlegungen, die Versorgung mit Mobilfunkdiensten
kurzfristig durch eine Verpflichtung der Mobilfunknetzbetreiber zu Infrastruktursharing in Form von nationalem
Roaming zu verbessern. Dies flhrt zu negativen Investitionsanreizen fir die beteiligten Unternehmen und hinzu-
kommt, dass sich die mdglichen Vorteile des Roamings nur dort einstellen, wo bereits mindestens eine Mobilfunk-
infrastruktur vorhanden ist. Fir eine Verbesserung der Versorgung in ganzlich unerschlossenen Gebieten ist
Roaming somit nicht geeignet. Da es sich bei der Auferlegung einer Roaming-Verpflichtung zudem um einen weit-
gehenden regulatorischen Eingriff handelt, der an enge gesetzliche Voraussetzungen geknUpft ist, ist eine freiwilli-
ge Roamingvereinbarung zwischen Mobilfunknetzbetreibern die vorzugswirdige Losung.
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Staatliche Forderung des Mobilfunkausbaus

K34. In Gebieten in denen ein Ausbau von Mobilfunknetzen weder wirtschaftlich darstellbar, noch aufgrund von
Versorgungsauflagen zu leisten ist, kann der Staat den Ausbau mit offentlichen Mitteln férdern. Positiv bewertet
die Monopolkommission das Vorhaben der Bundesregierung, den Ausbau von Mobilfunkinfrastrukturen im Rah-
men eines neu zu schaffenden Bundesforderprogramms zu unterstiitzen. Ein solches Forderprogramm konnte sich
an dem Mobilfunkférderprogramm des Landes Bayern orientieren und dieses ergdnzen. Ziel eines Bundesforder-
programms ware es, Mobilfunkliicken in den Regionen zu schliefen, die marktwirtschaftlich nicht ausgebaut wer-
den. Zu diesem Zweck sollten die Aufwendungen der Gebietskorperschaften fiir den erstmaligen Bau von Mobil-
funkmasten geférdert werden. Einer mdoglichen Verdrangung privater Investitionen in Mobilfunkmasten sollte
durch entsprechende Markterkundungsverfahren entgegengewirkt werden. Gleichzeitig konnte durch das Verfah-
ren eine Abstimmung mit den Mobilfunknetzbetreibern hinsichtlich geeigneter Standorte flir Mobilfunkmasten
erfolgen, um eine Anbindung der neuen Masten an die bestehenden Mobilfunknetze zu erleichtern. Wie im baye-
rischen Modell sollte der Forderhdchstsatz auf 80 Prozent der Gesamtausgaben bzw. EUR 500.000 je Gemeinde-
gebiet begrenzt werden. Bezogen auf das gesamte Bundesgebiet waren Haushaltsmittel von EUR 100 Mio. bis
EUR 120 Mio. pro Jahr einzuplanen.

K35. Eine Ausgestaltungsvariante flr ein Bundesforderprogramm zur SchlieBung von Versorgungslicken ist die
Versteigerung des Ausbaus in den unterversorgten Gebieten. Da der Ausbau in diesen Gebieten nicht profitabel
ist, mlsste er von staatlicher Seite finanziell unterstitzt werden und unterldge insoweit derselben beihilferechtli-
chen Prufung wie eine direkte Forderung. Den Zuschlag erhielte der Anbieter, der die geringste Subventionierung
zur Erflllung der vorher festgelegten Auflagen bendtigt. Dies kann auf zwei verschiedenen Wegen geschehen.
Beispielsweise konnen im Rahmen einer reguldren Frequenzauktion einzelne Frequenzblocke, mit der Auflage, den
Netzausbau in unterversorgten Gebieten zu Ubernehmen, versehen werden. Im Prinzip kdnnte jedes zur Auktion
zugelassene Unternehmen auf diese speziellen Frequenzblodcke bieten. Die negativen Gebote kdnnte mit den posi-
tiven Geboten auf reguldre Frequenzblécke ohne besondere Versorgungsauflagen verrechnet werden. Ein Nachteil
besteht jedoch in der zeitlichen Kopplung mit Frequenzauktionen, die erst dann stattfinden, wenn langfristige
Frequenznutzungsrechte auslaufen.

K36. Ein anderer Ansatz bestlinde daher darin, den Ausbau der unterversorgten Gebiete unabhangig von Fre-
guenzauktionen in einer Negativ- oder Rlckwartsauktion zu vergeben. In so einem Fall kdnnten wohl nur be-
stehende Mobilfunknetzbetreiber oder Dritte in Kooperation mit Mobilfunknetzbetreibern an der Auktion teil-
nehmen, da eine bestehende Frequenzzuteilung Voraussetzung fir den Betrieb eines Mobilfunknetzes ist. Rlck-
wartsauktionen werden in diversen Landern wie den USA, Indien, Australien und Chile bereits genutzt, um im
Rahmen von Universaldienstleistungen Gelder fir den Aufbau von Telekommunikationsinfrastrukturen zu allokie-
ren. Beispielsweise hat die US-amerikanischen Federal Communications Commission (FCC) in einer ersten Rick-
wartsauktion im Jahr 2012 insgesamt USD 300 Mio. fir den Bau von 3G- und 4G-Netzen in unversorgten Gebieten
bereitgestellt. In einer zweiten Auktionsphase sollen Gber einen Zeitraum von zehn Jahren weitere USD 4,53 Mrd.
flr den Bau von 4G-Netzen ausgezahlt werden.

K37. Die Errichtung einer Mobilfunkinfrastrukturgesellschaft (MIG) zur Flankierung und Beschleunigung des Aus-
baus ist rechtlich moglich. Allerdings ist auch hier das EU-Beihilferecht zu beachten, soweit Wettbewerbsverzer-
rungen mit der staatlich finanzierten Tatigkeit der MIG einhergehen kdnnen. Zusatzlich begrenzt das nationale
Verfassungsrecht die Moglichkeiten, staatlich kontrollierte Institutionen im Bereich der Telekommunikation zu
errichten. Dariber hinaus beschrankt es die Moglichkeit zu Grundrechtseingriffen, um eine Nutzung der von der
MIG bereitgestellten Infrastruktur durchzusetzen. Das Tatigkeitsprofil der MIG nach der Mobilfunkstrategie der
Bundesregierung durfte — anders als der von den Koalitionsfraktionen erwogene Anschluss- und Benutzungszwang
— grundrechtlich unbedenklich sein.
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Rechtliche und administrative Hiirden fiir schnelleren Mobilfunkausbau senken

K38. Da fur den Ausbau moderner Mobilfunknetze bestehende und neue Mobilfunkstandorte mit Glasfasernetzen
erschlossen werden mussen, kommen die Verfahrenserleichterungen und Anpassungen des Rechtsrahmens zur
Beschleunigung des Glasfaserausbaus auch dem Mobilfunk zugute. Daneben gibt es allerdings auch eine Reihe
mobilfunkspezifischer Hemmfaktoren, die es zu adressieren gilt. Die in der Mobilfunkstrategie der Bundesregie-
rung verankerten MaBnahmen zur Verbesserung der administrativen und rechtlichen Rahmenbedingungen fir
den Mobilfunkausbau sind daher von wesentlicher Bedeutung. Hierzu zdhlen die Bereitstellung von offentlichen
Liegenschaften gegen ein angemessenes Entgelt, Verfahrensvereinfachungen, Anpassungen baurechtlicher Vorga-
ben an die Ausbauerfordernisse sowie der verstadrkte Einsatz digitaler Lésungen.
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Kapitel 1

Zur Rolle von Staat und Markt beim Aufbau neuer Netzinfrastrukturen

1. Im Rahmen ihrer Digitalisierungsstrategie verfolgt die Bundesregierung weitreichende Ausbauziele fir moderne
Hochleistungstelekommunikationsnetze in Deutschland (Abschn. 1.1). Dies zeigt sich deutlich in der Zielvorgabe
fur Festnetzinfrastrukturen, die bis zum Jahr 2025 zu flichendeckenden Gigabitnetzen ausgebaut werden sollen.*
Auch im Mobilfunk werden umfangreiche Ziele verfolgt. So sollen etwa die — noch immer existierenden — Versor-
gungslicken in den bestehenden Netzen zlgig geschlossen2 und Deutschland zum Leitmarkt fiir den Mobilfunk-
standard der fiinften Generation — kurz 5G — entwickelt werden.

2. Welche Rolle spielen beim Erreichen der politisch gesetzten Ziele der Staat und der Markt? Grundsatzlich gilt,
dass der Staat im Bereich der Telekommunikation die Rahmenbedingungen setzt und dort reguliert, wo kein aus-
reichender Wettbewerb herrscht. Investitionen in den Breitbandausbau und den Aufbau von Mobilfunkinfrastruk-
turen erfolgen privatwirtschaftlich und im Wettbewerb. Nur dort, wo Investitionen nicht eigenwirtschaftlich erfol-
gen, greift der Staat durch eine Forderung des Netzausbaus ein. Diese klare ordnungspolitische Grundausrichtung
wird aktuell zunehmend verlassen, weil der politische Handlungsdruck vor dem Hintergrund des Auseinanderfal-
lens der gesetzten Breitbandziele und der Ausbaurealitdt zunimmt.

3. Die Zielvorgaben der Politik, hochleistungsfahige Infrastrukturen flichendeckend und in kurzer Zeit zu errichten,
stellen die Telekommunikationsmarkte vor erhebliche Herausforderungen (Abschn. 1.2). Ein zentraler Grund hier-
flr ist, dass die Zieldimensionen Leistungsfahigkeit, raumliche Verflgbarkeit und der Zeithorizont, innerhalb des-
sen die Infrastrukturen zu errichten sind, bedingt durch knappe Ressourcen in einem Spannungsverhaltnis stehen.
Betrachtet man die derzeitige Ausbaurealitdt und setzt diese ins Verhaltnis zu den politischen Zielvorgaben, wird
eine starke Diskrepanz deutlich. Das gilt sowohl fir das Festnetz als auch fur den Mobilfunk. Um die Licken in der
Versorgung zu schlielen, bedarf es erheblicher Ausbauanstrengungen. Allerdings wird der Aufbau neuer Infra-
strukturen durch eine Reihe von Faktoren gehemmt. Ein grundsatzliches Problem stellt etwa die vielerorts sehr
geringe Rentabilitat der zur Zielerreichung notwendigen Ausbauprojekte dar. Hinzu treten deutliche Engpasse bei
Tiefbaukapazitdten, die eine zentrale Rolle bei der Errichtung neuer Netze spielen. Zudem existieren birokratische
Hirden, die den Ausbau zusatzlich verlangsamen.

4. Der hinter den Erwartungen zurlckbleibende Ausbaufortschritt offenbart einerseits Handlungsbedarf, 16st aber
andererseits staatliche Aktivitdten aus, die aufgrund ihrer Nebenwirkungen zu hinterfragen sind. Es gilt die Aus-
bauhemmnisse konsequent abzubauen und investitionsfreundlichere Rahmenbedingungen auf den Telekommuni-
kationsmarkten zu schaffen. Der Staat kann hierzu seine Rolle als Regelgeber fur die Telekommunikationsmarkte
nutzen und administrative Prozesse und Strukturen effizienter gestalten. Soweit die Ausbauziele iber das eigen-
wirtschaftlich erreichbare MaR hinausgehen, wird der Staat durch sein unterstitzendes Eingreifen den von ihm
geforderten Ausbau dort sicherstellen mussen, wo dieser unrentabel ist (Abschn. 1.3). Rechtfertigungsgriinde
hierfir kdnnen einerseits ein mogliches Marktversagen oder andererseits die Gewahrleistung gleichwertiger Le-
bensverhaltnisse darstellen.

5. Tatsachlich sind gegenwartig verstarkte staatliche Eingriffe in die Telekommunikationsmarkte zu beobachten.
Die Volumina der Férderprogramme im Festnetz werden deutlich erhdht. Die Forderung soll nicht mehr auf soge-
nannte ,weille Flecken” begrenzt bleiben, sondern auf Gebiete ausgeweitet werden, in denen bereits eine Infra-
struktur mit Anschlissen Uber 30 Mbit/s (,graue Flecken”) vorhanden ist. AuRerdem hat die Bundesregierung
beschlossen, erstmals ein Bundesférderprogramm auch fir den Mobilfunk aufzusetzen. Zudem sieht die Mobil-
funkstrategie der Bundesregierung vor, eine bundeseigene Mobilfunkinfrastrukturgesellschaft (MIG) zu grinden.

CDU, CSU und SPD, Ein neuer Aufbruch fir Europa — Eine neue Dynamik fir Deutschland — Ein neuer Zusammenhalt fur unser
Land, Koalitionsvertrag, Berlin, 12. Marz 2018, Rz. 1626 f.

Ebenda, Rz. 1672 f.
Ebenda, Rz. 1664 f.
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Weitere MalRnahmen setzen beim Abbau birokratischer Hemmnisse bei Genehmigungsverfahren an oder zielen
auf die Bereitstellung von 6ffentlichen Liegenschaften fir den Aufbau von Mobilfunkmasten. Mit der Vielzahl von
Malnahmen steigen zwar einerseits die Chancen der Zielerreichung. Es wachsen aber auch die Gefahren un-
erwlnschter Effekte. Durch Wechselwirkungen zwischen einer aktiveren Rolle des Staates und dem Handeln der
Marktteilnehmer konnen Fehlanreize generiert werden, die den Ausbauzielen gegebenenfalls sogar zuwiderlaufen.
Der Handlungsspielraum des Staates auf Telekommunikationsmarkten ist zudem rechtlich eingeschrankt. So engen
etwa verfassungs- und unionsrechtliche Grenzen die Intensitat staatlicher Eingriffe ein.

1.1 Politische Zielvorgaben fiir den Breitbandausbau in Deutschland

6. Um die politischen Zielvorgaben fir den Breitbandausbau in Festnetz- und Mobilfunkmarkten einordnen und
die hieraus erwachsenden Herausforderungen in einem nachfolgenden Abschnitt besser darstellen und bewerten
zu kdnnen (Abschn. 1.2), ist es zundchst hilfreich, die Ausbauziele in die drei Ubergeordneten Zieldimensionen

e Leistungsfahigkeit,
e raumliche Verflgbarkeit sowie
e Zeithorizont fur die Errichtung der Infrastruktur
einzuteilen. Die Zieldimensionen lassen sich anhand einer Reihe unterschiedlicher Parameter operationalisieren.

7. Ziele hinsichtlich der Leistungsfahigkeit einer Breitbandinfrastruktur kdnnen einerseits technologieneutral an-
hand unterschiedlicher Leistungsindikatoren definiert werden.” Zentrales Merkmal sind hier die Bandbreiten, ins-
besondere im Download. Weitere Eigenschaften sind etwa die Upload-Geschwindigkeit, die Latenz sowie die Stor-
anfalligkeit eines Netzes. Andererseits kdnnen Ziele auch technologiespezifisch ausgestaltet werden, indem explizi-
te Vorgaben beziglich einer Technologie bzw. mehrerer Technologien gemacht werden, die Anwendung finden
sollen.

8. Auch filr die Bestimmung der zu erreichenden raumlichen Ausdehnung einer Infrastruktur kénnen unterschied-
liche Indikatoren herangezogen werden. Gangiger Indikator im Festnetz ist der Prozentsatz der Haushalte, die Zu-
gang zu dem entsprechenden Netz haben. GleichermaRen kénnen Verflgbarkeitsziele auch gesondert fir spezielle
Standorte oder Nutzergruppen, wie beispielsweise Gewerbegebiete, Unternehmen oder 6ffentliche Einrichtungen,
formuliert werden. Im Mobilfunk beziehen sich Vorgaben ebenfalls haufig auf die Verflgbarkeit an festen Standor-
ten. Da Mobilfunk jedoch gerade nicht ausschliefRlich an festen Standorten erbracht wird, kénnen Zielvorgaben
alternativ auch auf die Abdeckung der Flache gerichtet sein. Eine reine Flachenabdeckung berilcksichtigt dabei
nicht, dass sich die Relevanz einer Mobilfunkversorgung nach Raumtyp unterscheiden kann. Daher kdnnen auch
Verflgbarkeitsziele hinsichtlich unterschiedlicher Raumnutzungskriterien definiert werden. Als Beispiel ist hier
etwa die Verflgbarkeit entlang unterschiedlich kategorisierter Verkehrswege zu nennen. Die Vorgaben im Mobil-
funk kénnen sich dahin gehend unterscheiden, dass zumindest ein Anbieter die Netzabdeckung gewahrleisten soll
oder aber mehrere bzw. alle Netzbetreiber verfligbar sein missen.

9. Der zeitliche Rahmen, innerhalb dessen die angestrebte Leistungsfahigkeit und rdumliche Verflgbarkeit der
Infrastruktur zu realisieren ist, kann sich einerseits auf das zu erreichende Gesamtziel beziehen. Andererseits kon-
nen zusatzlich zeitlich gestaffelte Zwischenziele definiert oder aber eine zeitliche Priorisierung einzelner Teilziele
im Rahmen des Gesamtziels vorgegeben werden.

10. Die Bundesregierung verfolgt das weitreichende Ziel, die Festnetzversorgung privater Haushalte in den kom-
menden Jahren deutlich zu verbessern. Hinsichtlich der Leistungsfahigkeit der Festnetzinfrastrukturen fordert sie

Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017): Auf Wettbewerb bauen! (Sondergutachten 78), Baden-
Baden 2017, Abschn. 4.2; Fraunhofer FOKUS, Netzinfrastrukturen fir die Gigabitgesellschaft, Studie im Auftrag des Bundesminis-
teriums far Verkehr und digitale Infrastruktur, Berlin, 8. November 2016, Abschn. 2.2,
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/gigabit-studie.html.
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Gigabitgeschwindigkeiten.” Trotz der grundsatzlichen Technologieneutralitit des Gigabitziels bringt der Koalitions-
vertrag zum Ausdruck, dass die Versorgung der Haushalte — wenn moglich — vorrangig mit Glasfasertechnologie bis
direkt ans Haus erfolgen soll.® Mit ihrem Flachendeckungsziel strebt die Bundesregierung beziiglich der raumli-
chen Verflgbarkeit eine Maximalversorgung an. Unklar bleibt dabei allerdings, ob eine VollerschlieBung aller
Haushalte angestrebt wird, die auch den Anschluss aller Rand- und Einzellagen umfasst. Mit einem Zeithorizont bis
2025 steckt sie einen engen zeitlichen Rahmen, um flachendeckend gigabitfahige Infrastrukturen bzw. Glasfaser-
netze zu errichten.

11. Zudem sollen alle Gewerbegebiete, Schulen, 6ffentlichen sozialen Einrichtungen und Krankenhauser mit hoch-
leistungsfahigen Breitbandanschlissen versorgt sein.” Diese Vorgabe soll bereits innerhalb der aktuellen Legisla-
turperiode bis Ende 2021 umgesetzt werden. Anders als bei der Versorgung privater Haushalte verfolgt die Bun-
desregierung hier eine explizite Glasfaserstrategie und schlief3t alternative Technologien aus.

12. Im Mobilfunk verfolgt die Bundesregierung das Ziel, bestehende Versorgungsliicken in den Netzen der vierten
Mobilfunkgeneration — den sogenannten LTE-Netzen® — zu schlieRen.’ Dabei sollen nicht nur die ,weilen Flecken”,
in denen keiner der Mobilfunknetzbetreiber die Netzabdeckung mit LTE gewahrleistet, beseitigt werden, sondern
auch die Funkloécher in den jeweiligen Netzen der Mobilfunknetzbetreiber. Die im November 2019 von der Bun-
desregierung beschlossene Mobilfunkstrategie konkretisiert die Mobilfunkziele.'® Diese sieht vor, die LTE-
Versorgung fir alle Haushalte und Unternehmen sicherzustellen und auch nachgeordnete Verkehrswege wie
Kommunal- und GemeindestralSen, touristische Ziele und landwirtschaftliche Nutzflachen zu erschlieRen.*

13. Neben dem weiteren Ausbau der LTE-Netze strebt die Bundesregierung an, Mobilfunknetze der flinften Gene-
ration dynamisch aufzubauen.'” Erklartes Ziel ist es, Deutschland zum 5G-Leitmarkt mit einer Vorreiterrolle zu
entwickeln. Die Mobilfunkstrategie enthalt einen Fahrplan fur den Ausbau des 5G-Netzes. Adressiert werden darin
der weitere Ausbau und die Verdichtung der Glasfaserinfrastrukturen zur Anbindung der Mobilfunkstandorte, die
Férderung von sogenannten 5G-Okosystemen — gemeint sind Testfelder fiir 5G-Anwendungen in unterschiedlichen
Sektoren — sowie eine Uberpriifung des Frequenzvergabeverfahrens fiir die nichste Frequenzauktion, die voraus-
sichtlich im Jahr 2022 oder 2023 ansteht.™

1.2 Flachendeckende Vollversorgung in Festnetz und Mobilfunk nur schwer erreichbar

14. Die Umsetzung der umfangreichen politischen Zielvorgaben stellt die Telekommunikationsmarkte vor sehr
grolle Herausforderungen. Diese sind dadurch bedingt, dass die Zieldimensionen Leistungsfahigkeit, raumliche
Verfligbarkeit und Zeitrahmen, in dem die entsprechenden Infrastrukturen errichtet werden sollen, in einem
Spannungsverhiéltnis stehen (Abschn. 1.2.1). Wie grol8 die Herausforderungen zur Erreichung der Ziele auf den
Telekommunikationsmarkten in Deutschland sind, illustriert die z. T. erhebliche Diskrepanz zwischen der Ausbau-
realitdt und dem angestrebten Sollzustand (Abschn. 1.2.2). Erschwerend kommt hinzu, dass eine Reihe von Fakto-
ren die notwendige Intensitat des Ausbaus hemmt und eine Erreichung der Ziele — zumindest unter den gegebe-

CDU, CSU und SPD, Koalitionsvertrag, a. a. O., Rz. 1626-1632.
Ebenda, Rz. 1628 f.

Ebenda, Rz. 1629-1632.

LTE steht fur Long Term Evolution.

CDU, CSU und SPD, Koalitionsvertrag, a. a. O., Rz. 352 f. u. 1686 f.

1o Mobilfunkstrategie der Bundesregierung, 18. November 2019, S. 6 ff,,

https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/Mobilfunkstrategie.pdf?__blob=publicationFile.

1 Ebenda, S. 1.

12 CDU, CSU und SPD, Koalitionsvertrag, a. a. O., Rz. 352, 1664 f. u. 1686 ff.

3 Mobilfunkstrategie der Bundesregierung, a. a. O.,S. 7.


https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/Mobilfunkstrategie.pdf?__blob=publicationFile

Kapitel 1 - Zur Rolle von Staat und Markt beim Aufbau neuer Netzinfrastrukturen 14

nen Umstanden — als wenig realistisch erscheinen ldsst (Abschn. 1.2.3). Folglich |6sen die politischen Zielvorgaben
deutlichen Handlungsbedarf aus (Abschn. 1.3).

1.2.1 Spannungsverhaltnis zwischen Leistungsfahigkeit, Verfiigbarkeit und Ausbautempo

15. Da die zur Errichtung von Telekommunikationsinfrastrukturen benétigten Ressourcen nicht unbegrenzt ver-
flgbar sind und der Ausbau zeitintensiv ist, stehen die drei Zieldimensionen Leistungsfahigkeit, raumliche Verfiig-
barkeit und Zeithorizont fur die Errichtung der entsprechenden Infrastrukturen in einem Spannungsverhaltnis. Je
hoher die Anforderungen dabei an eine Dimension gestellt werden, desto schwieriger ist es, die Ziele hinsichtlich
der beiden anderen Dimensionen zu erflllen. Dieser Zusammenhang lasst sich anhand eines klassischen Zielkon-
fliktdreiecks veranschaulichen (vgl. Abbildung 1.1).

Abbildung 1.1: Spannungsverhdltnis beim Breitbandausbau

Fertigstellungs-
zeitraum

Leistungs- raumliche
fahigkeit Verfugbarkeit

Eigene Darstellung

16. Zu lllustrationszwecken sei angenommen, dass eine hochleistungsfahige Infrastruktur errichtet werden soll. Je
hoher die Anforderungen an die Leistungsfahigkeit (sprich Bandbreiten) sind, desto groRRer ist der Umfang der neu
zu errichtenden bzw. aufzuwertenden Infrastrukturen. Gleichzeitig nimmt mit steigenden Anforderungen an die
Leistungsparameter die Zahl der Technologien ab, die diese erfillen und somit eingesetzt werden konnen. Glei-
ches gilt, wenn das Leistungsziel technologiespezifisch formuliert wird und nur ausgewahlte Technologien fur die
Erreichung der Ziele vorgesehen werden. Wenn daneben ein ambitioniertes raumliches Versorgungsziel tritt, be-
steht vielerorts gleichzeitig Ausbaubedarf. Beide Ziele lassen sich — wenn man von knappen Ausbauressourcen
ausgeht — nur auf Kosten eines langeren Umsetzungszeitraums verwirklichen. Steht hingegen neben der Leistungs-
fahigkeit eine zeitnahe Umsetzung im Vordergrund, sind die Anspriiche bezlglich der raumlichen Versorgung ent-
sprechend niedriger anzusetzen. Werden eine hohe raumliche Verfligbarkeit und eine schnelle Umsetzung priori-
siert, ist dies nur zu erreichen, wenn bei der Leistungsfahigkeit hinreichend moderate Vorgaben gemacht werden.

1.2.2 Starke Diskrepanz zwischen Ist-Zustand und angestrebtem Soll-Zustand

17. Um das Ausmald der Herausforderungen, vor die die politischen Vorgaben die Telekommunikationsmarkte
stellen, zu illustrieren, ist es hilfreich, den gegenwartigen Ausbaustand und die in der Vergangenheit erzielten
Ausbaufortschritte ins Verhaltnis zum angestrebten Sollzustand der Festnetze (Abschn. 1.2.2.1) und Mobilfunknet-
ze (Abschn. 1.2.2.2) zu setzen.
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1.2.2.1 Erheblicher Ausbaubedarf im Festnetz

18. Da die politische Zielvorgabe, alle privaten Haushalte mit einem gigabitfahigen Festnetzanschluss zu versorgen,
zunachst technologieneutral formuliert ist, kommen hierflir grundsatzlich unterschiedliche Technologien infrage.
Geschwindigkeiten im Gigabitbereich lassen sich nicht nur Uber echte Glasfaseranschlisse — auch als FTTB/H-
Anschliisse™ bezeichnet —, sondern auch iiber Kabelnetze — sogenannte HFC-Netze' - ab dem Ubertragungsstan-
dard DOCSIS 3.1'° realisieren. Anschliisse auf Basis der kupferbasierten letzten Meile der Deutschen Telekom sind
hingegen aktuell nicht in der Lage, Gigabitgeschwindigkeiten zu erzielen und werden diese — mit den heute be-
kannten Ubertragungsstandards — auch nicht erbringen kénnen, ohne dass zumindest ein Teil der letzten Meile
durch Glasfaser ersetzt wird."” Somit werden die traditionellen Kupfernetze bestenfalls eine untergeordnete Rolle
bei der Erreichung der Zielgeschwindigkeiten spielen kénnen. Inwiefern Mobilfunk der fiinften Generation, der
perspektivisch Downloadgeschwindigkeiten im Gigabitbereich ermdglichen wird,™ in der Zukunft eine gleichwerti-
ge Alternative zu klassischen Festnetzanschlissen darstellen kann, ist unklar und derzeit nicht abschlieRend zu
bewerten. Geht man von einem noch weitergehenden technologiespezifischen Glasfaserziel aus, fallen sowohl die
bestehenden Kabelnetze als auch das kiinftige 5G-Netz fir die Erreichung der Breitbandziele weg.

19. Mit ihrem Ziel der Flachendeckung strebt die Bundesregierung bezlglich der raumlichen Verflgbarkeit eine
Maximalversorgung an.” Ende des Jahres 2018 waren echte Gigabitgeschwindigkeiten in 27,3 Prozent aller Haus-
halte verf[ngar.20 Dabei werden die meisten Gigabitanschlisse derzeit Uber das Kabelnetz realisiert. Der Anteil der
Haushalte, die an das Glasfasernetz angeschlossen sind, ist bislang gering und lag Ende 2018 bei 8,9 Prozent.”
Durch die bereits begonnene und noch andauernde Aufristung der Kabelnetze mit dem gigabitfahigen Standard
DOCSIS 3.1 ist in den nachsten Jahren davon auszugehen, dass im weitaus Uberwiegenden Teil des Kabelverbrei-
tungsgebiets — das etwa zwei Drittel aller Haushalte in Deutschland umfasst®® — Gigabitgeschwindigkeiten erreicht
werden konnen. Berlicksichtigt man zudem die bereits bestehenden FTTB/H-Anschlisse, fehlen flr eine flachen-
deckende Versorgung mit gigabitfahigen Anschlissen noch schatzungsweise 30 Prozent der rund 41 Mio. deut-
schen Haushalte (vgl. Abbildung 1.2). Das entspricht etwa 12 Mio. neu zu errichtenden Anschlissen. Wird hin-
gegen das strengere Ziel einer VollerschlieBung mit Glasfaser verfolgt, sind die Herausforderungen ungleich hoher.
Gegenwartig sind schatzungsweise 90 Prozent aller Haushalte noch nicht ans Glasfasernetz angeschlossen. Das
entspricht einem Ausbaubedarf von etwa 36 Mio. neuen Glasfaseranschlissen.

20. Bei einem Zeithorizont fur die Versorgung aller privaten Haushalte bis 2025 verbleiben noch funf Jahre fir die
Umsetzung. Um die Ziele flaichendeckender Gigabitnetze zu erreichen, missten — unter der Voraussetzung, dass
die Kabelverbreitungsgebiete bis dahin vollstandig mit DOCSIS 3.1 ertlichtigt wurden — somit pro Jahr ca. 2,5 Mio.
neue gigabitfahige Kundenanschlisse errichtet werden, die zudem samtlich in bisher nicht versorgten Gebieten
liegen, d. h. auBerhalb der Gebiete, in denen bereits Kabelnetze oder Glasfasernetze vorhanden sind. Bei einer
vollstandigen ErschlieBung mit Glasfasernetzen steigt der jahrliche Ausbaubedarf bis 2025 auf Uber 7 Mio. zusatzli-
che Anschlisse.

14 FTTB/H steht fir Fibre to the Building bzw. Home.

B HFC steht fur Hybrid Fibre Coax.

1 DOCSIS steht fiir Data Over Cable Service Interface Specification.

Y Fraunhofer FOKUS, Netzinfrastrukturen fir die Gigabitgesellschaft, a. a. O., S. 77 ff.

' Ependa, S.91.

¥ Jnwiefern die Zielvorgabe einer Flachendeckung auf eine VollerschlieBung aller Haushalte abzielt und Rand- und Einzellagen ein-

schlieRt, bleibt allerdings unklar. Fir die folgenden Uberschlagsrechnungen zur lllustration des Ausbaubedarfs zur Erfillung der
politischen Zielvorgaben wird eine VollerschlieRung zugrunde gelegt.

2 Atene KOM, Aktuelle Breitbandverfliigbarkeit in Deutschland (Stand Ende 2018), Kurzgutachten im Auftrag des Bundesministe-

riums fir Verkehr und digitale Infrastruktur, Berlin, S. 3, https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Publikationen/DG/breitband-
verfuegbarkeit-ende-2018.pdf?__blob=publicationFile.

' Ebenda.

2 Ebenda, S. 5.
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Abbildung 1.2: Versorgung mit gigabitfahigen Anschliissen (Stand Ende 2018)

65%
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kabel @ Frre/m () Kabel u. FTTB/H

Quelle: eigene Darstellung auf Basis von Daten aus dem Breitbandatlas, vgl. atene KOM, Aktuelle Breitbandverflgbarkeit in Deutsch-
land (Stand Ende 2018),a.a.0.,S.5

Anmerkungen: Als gigabitfahig gelten hier FTTB/H- und HFC-Anschlisse. Genaue Daten zur Uberschneidung von Kabel- und FTTB/H-
Netzen liegen nicht vor. Die Darstellung basiert auf der Annahme, dass in 60 Prozent des Verbreitungsgebietes von FTTB/H parallele
Kabelnetze vorhanden sind, vgl. Dialog Consult/VATM, 21. TK-Marktanalyse Deutschland 2019, S. 18, https://www.vatm.de/wp-
content/uploads/2019/10/VATM_TK-Marktstudie 2019 _091019.pdf

21. Anders als bei der Versorgung privater Haushalte verfolgt die Bundesregierung beim Anschluss von Gewerbe-
gebieten, offentlichen Einrichtungen und Krankenhdusern eine explizite Glasfaserstrategie. Aufgrund des sehr
engen Zeitrahmens bis Ende der Legislaturperiode verbleiben nur knapp zwei Jahre, um die Versorgungsliicken zu
schlieRen. Wie grof8 der Ausbaubedarf hier ausfillt, lasst sich im Gegensatz zu den Privathaushalten nicht genau
beziffern, da gesicherte Daten zur gegenwartigen Verfligbarkeit von Glasfaseranschlissen an den genannten
Standorten auf Bundesebene nicht vorliegen. Jedoch lasst allein die Tatsache, dass 35 Prozent der Gewerbegebiete
in Deutschland noch nicht einmal mit 50 Mbit/s erschlossen sind, den Ruckschluss zu, dass es auch hier erhebli-
cher Ausbauanstrengungen bedarf.”® Vergleichbare Daten Uber die Versorgung von Schulen, Krankenhausern so-
wie 6ffentlichen Einrichtungen liegen nicht vor.

1.2.2.2  Zusatzlicher Ausbaubedarf im Mobilfunk jenseits der Versorgungsauflagen

22. Anders als im Festnetzbereich wird der Ausbau der Mobilfunknetze maRgeblich durch die von der Bundes-
netzagentur festgelegten und verpflichtenden Ausbauauflagen aus den Frequenzversteigerungen getrieben. Auf-
grund der Versorgungsauflagen aus der zurlckliegenden Frequenzauktion sind die Mobilfunkunternehmen ver-
pflichtet, bis Ende 2022 98 Prozent der Haushalte je Bundesland mit LTE zu versorgen.24 Darliber hinaus haben sie
sich im Gegenzug fur Zahlungserleichterungen bei den Frequenzgebiihren verpflichtet, eine LTE-Versorgungsquote
von 99 Prozent der Haushalte in allen Bundeslandern zu erreichen.” Die Versorgungsauflagen und die vertragli-

2 Eigene Berechnung auf Basis von Daten aus der Antwort auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Daniela Kluckert, Frank Sitta,

Grigorios Aggelidis, weiterer Abgeordneter und der Fraktion der FDP, Bt-Drs. 19/11357 vom 3. Juli 2019, S. 3.

Vgl Tz. 243 1.

» BMVI, Ausbauoffensive fiir landliche Riume startet - Meilenstein fiir flichendeckende Mobilfunkversorgung, Pressemitteilung

vom 6. September 2019, https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2019/063-scheuer-ausbauoffensive-fuer-
laendliche-raeume.html.


https://www.vatm.de/wp-content/uploads/2019/10/VATM_TK-Marktstudie_2019_091019.pdf
https://www.vatm.de/wp-content/uploads/2019/10/VATM_TK-Marktstudie_2019_091019.pdf
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2019/063-scheuer-ausbauoffensive-fuer-laendliche-raeume.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Pressemitteilungen/2019/063-scheuer-ausbauoffensive-fuer-laendliche-raeume.html

Kapitel 1 - Zur Rolle von Staat und Markt beim Aufbau neuer Netzinfrastrukturen 17

chen Ausbauzusagen fiihren nach einer aktuellen Studie dazu, dass bis zum Jahr 2025 wahrscheinlich mehr als
99,7 Prozent aller Haushalte von mindestens einem Mobilfunkanbieter mit LTE versorgt sein werden.?® Gleichzeitig
ist eine LTE-Versorgung von 95 Prozent der Flache zu erwarten.”’

23. Die politische Forderung einer vollstandigen Versorgung aller Haushalte erscheint somit auf den ersten Blick
eine im Vergleich zum Festnetzbereich geringere Herausforderung darzustellen. Allerdings ist zu berlcksichtigen,
dass insbesondere der Aufbau von Mobilfunknetzen in den ,weilen Flecken® die nach Erfillung der Versorgungs-
auflagen und der Vertragspflichten weiterhin bestehen, mit groRem Aufwand verbunden ist. Grund hierfir ist,
dass Mobilfunkstandorte auch in entlegenen Gebieten errichtet werden missen, in denen nur begrenzt auf exis-
tierende Infrastruktur zurlckgegriffen werden kann und mit dieser aufwendigen Erschliefung aufgrund der gerin-
gen Besiedlungsdichte nur wenige zusatzliche Haushalte versorgt werden kénnen. Nach Berechnungen von WIK —
Consult und umlaut communications fir das Bundesministerium fir Verkehr und digitale Infrastruktur verbleiben
nach Erflllung der Versorgungsauflagen 4.436 ,weilse Flecken“.?® Dabei variiert die Anzahl der Versorgungslicken
je nach Netz der Mobilfunknetzbetreiber zwischen 4.493 und 5.707. Ebenso dirfte die ErschlieBung nachrangiger
Verkehrswege und von landwirtschaftlichen Flachen, die nicht von den Auflagen der Frequenzauktion erfasst
sind,”® weiteren Ausbaubedarf hervorrufen. Aktuell werden 93,6 Prozent der KreisstraRen mit LTE versorgt und
92,5 Prozent der landwirtschaftlich genutzten Flachen.*® Zwar ist auch hier zu erwarten, dass die Versorgungsquo-
te durch die Erflllung der Versorgungsauflagen steigt. Allerdings ist nicht davon auszugehen, dass eine Voller-
schlieRung erreicht wird. Die Bundesregierung selbst geht davon aus, dass fur die (fast) vollstandige ErschlieRung
aller Haushalte und Gemeinde- und Kreisstraen nach Erflllung der Versorgungsauflagen aus den Frequenzauk-
tionen ein zusatzlicher Ausbaubedarf von bis zu 5.000 neuen Mobilfunkstandorten besteht.*

1.2.3 Hemmfaktoren des Ausbaus von Breitbandnetzen

24. Der vorangehende Abschnitt illustriert die Diskrepanz zwischen dem Istzustand und den Anforderungen, die
die Bundesregierung im Rahmen ihrer Digitalisierungsstrategie an die Mobilfunk- und Festnetze stellt. Um die Ziele
in dem hierfur vorgesehenen zeitlichen Rahmen dennoch erreichen zu kénnen, missten die Voraussetzungen fir
einen zigigen, flachendeckenden Netzausbau gegeben sein. Allerdings wird der Ausbau durch eine vielerorts ge-
ringe Rentabilitdt (Abschn. 1.2.3.1), knappe Ressourcen (Abschn. 1.2.3.2) und unglnstige administrative Rahmen-
bedingungen gehemmt (Abschn. 1.2.3.3).

1.2.3.1 Geringe Rentabilitat steht Breitbandzielen entgegen

25. Auch wenn sich die Kosten fur die Umsetzung der Ausbauziele im Mobilfunk und Festnetz nur schwerlich ge-
nau beziffern lassen, ist unbestritten, dass hierfir in den kommenden Jahren hohe Milliardensummen investiert
werden mussen. Zwar haben die Deutsche Telekom und ihre Wettbewerber in den zurtckliegenden Jahren ihre
Investitionen kontinuierlich gesteigert und im Jahr 2018 gemeinsam rund EUR 9,1 Mrd. in Sachanlagen im Mobil-
funk und Festnetz investiert (vgl. Abbildung 1.3). Allerdings werden hiervon nur 65 Prozent fiir den Ausbau neuer
bzw. die Aufristung der Bandbreiten bestehender Netze aufgewendet, was im Jahr 2019 etwa EUR 5,9 Mrd. ent-
sprach.” Zudem stagnieren seit langem die Umséatze der Telekommunikationsunternehmen bzw. sind sogar leicht

2 WIK-Consult/umlaut communications, Abschlussbericht zur Versorgungs- und Kostenstudie Mobilfunk, erstellt fir das Bundesmi-

nisterium far Verkehr und digitale Infrastruktur, Bonn, 14. November 2019, S. 31,
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/versorgungs-und-kostenstudie-mobilfunk.pdf?__blob=publicationFile.

77 Ependa, S. 34.

% fbenda.

2 Siehe hierzu Tz. 243.

30 WIK-Consult/umlaut communications, Abschlussbericht zur Versorgungs- und Kostenstudie Mobilfunk, a. a. 0., S. 22 u. 27.

3 Mobilfunkstrategie der Bundesregierung, a. a. 0., S. 3.

32 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2018, S. 46. Die restlichen Investitionen in Sachanlagen entfallen zu 20 Prozent auf den Erhalt der

bestehenden Netze, sowie zu 15 Prozent auf sonstige Investitionen.


https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/versorgungs-und-kostenstudie-mobilfunk.pdf?__blob=publicationFile
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ricklaufig. In der Folge sind die Investitionsquoten gemessen an den AuRenumsatzerldsen zwischen 2009 und
2018 um fast 60 Prozent von 10 Prozent auf knapp 16 Prozent angestiegen (vgl. Abbildung 1.4).

Abbildung 1.3: Investitionen in Sachanlagen in Mrd. EUR (2009 bis 2018)
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Abbildung 1.4: Investitionen, Umsatze und Investitionsquoten (2009 bis 2018)
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Quellen: Eigene Berechnung auf Basis von Angaben der Bundesnetzagentur gegeniber der Monopolkommission und Bundesnetz-
agentur, Jahresbericht 2018, S. 46

26. Zu den von den Marktteilnehmern getétigten Investitionen kommen die Mittel aus den unterschiedlichen For-
derprogrammen hinzu, die seit einigen Jahren zusatzlich Mittel flr den Breitbandausbau im Festnetz bereitstellen.
Im Rahmen des Bundesforderprogramms sind insgesamt EUR 4,9 Mrd. zwischen Ende 2015 und Mitte November
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2019 bewilligt worden, was durchschnittlich ca. EUR 1,2 Mrd. pro Jahr entspricht.33 Da der Bund im Regelfall 50
Prozent und im Falle sehr geringer Wirtschaftskraft des Fordergebietes bis zu 70 Prozent der benétigten Forder-
mittel stellt, kommen entsprechend weitere Mittel aus Landesférderprogrammen und von den betroffenen Ge-
bietskorperschaften hinzu.>*

27. Um den Umfang und die Geschwindigkeit des Netzausbaus weiter zu erhéhen, muss das AusmaR der Investi-
tionen nochmals deutlich Gber das heutige Niveau gesteigert werden. Welchen Beitrag hierzu eigenwirtschaftliche
im Wettbewerb getatigte Investitionen der Marktteilnehmer leisten kdnnen, hangt maRgeblich von der Rentabilitat
der Infrastrukturprojekte ab. Die Rentabilitdt des Ausbaus im Festnetz wird neben den Ausbaukosten malgeblich
durch folgende drei Faktoren bestimmt:®

e Besiedlungsdichte, d. h. die Zahl der Haushalte, die je Flacheneinheit erschlossen werden kénnen,
e Take-up-Rate, d. h. der Anteil der angeschlossenen Haushalte, die auch einen Dienst beziehen sowie
e durchschnittliche Erlése pro Haushalt.

28. Eine Entwicklung der letzten Jahre, die sich negativ auf die Rentabilitdt von Glasfaserausbauprojekten auswirkt,
sind steigende Tiefbaupreise. Allein in den Jahren 2017 und 2018 sind die durchschnittlichen Tiefbaupreise insge-
samt um 30 Prozent angestiegen, wobei regional deutlich hdhere Steigerungen zu verzeichnen waren.*® Da der
Tiefbau — zumindest beim Einsatz konventioneller Verlegemethoden — 80 bis 90 Prozent der Gesamtkosten der
Investition ausmacht®’, treiben solche Preissteigerungen die Kosten des jeweiligen Ausbauprojekts in die Hohe.
Wenn die Nachfrage nach Tiefbaukapazitdten in Zukunft — auch durch zunehmende Férdervolumina — weiterhin
stark ansteigt und es nicht gelingt, entsprechende Tiefbaukapazitdten aufzubauen, sind weitere Preissteigerungen
nicht auszuschlieRen. Damit droht die Rentabilitdt der Investitionen weiter abzunehmen, sodass ein wachsender
Anteil der zu erschlieRenden Gebiete tiefbaukostenbedingt nicht mehr eigenwirtschaftlich zu realisieren ist. Am
starksten durften hiervon weniger dicht besiedelte Gebiete im landlichen Raum betroffen sein.

29. Zu den kostenseitigen Risiken kommt hinzu, dass die Take-up-Rate hochbitratiger Glasfaseranschlisse nach wie
vor niedrig ist. Zwar ldsst sich in den vergangenen Jahren ein leicht positiver Trend bei den aktiven Haushalten, die
sich fir Vertrag Uber Glasfaser entschieden haben, ausmachen, jedoch liegt der Anteil der erfolgreich vermarkte-
ten Glasfaseranschlisse gegenwartig bei lediglich knapp unter 34 Prozent (vgl. Abbildung 1.5).

30. Wie sich Take-up-Raten in Zukunft entwickeln werden, hangt von vielen Faktoren ab, etwa der Entwicklung des
Nutzerverhaltens und der Verfligbarkeit von Diensten, die hohe Bandbreiten voraussetzen. Da sich weder das
Nutzungsverhalten verlasslich prognostizieren lasst, noch abzuschatzen ist, welche Anforderungen neue Dienste
an die Festnetze stellen werden, bestehen hier grolRe Unsicherheiten. Gleiches gilt auch fiir die zu erzielenden
Durchschnittserldse. Dass gegenwartig die Bereitschaft der Nachfrager, flir hochbitratige Vertrage hohere Preise zu
zahlen, noch recht gering ist, belegen reprasentative Umfrageergebnisse (vgl. Abbildung 1.6).®® Demnach sind
Nutzer im Durchschnitt lediglich bereit, EUR 14 zusatzlich fur einen gigabitfahigen Anschluss pro Monat auszuge-
ben. Mit 42 Prozent gab fast die Halfte der befragten Nutzer an, keine zuséatzliche Zahlungsbereitschaft flr einen
Gigabitanschluss zu haben.

* vgl. Tz. 140.

* vgl. Tz. 135.

35 Jay, S. u. a., Implikationen eines flachendeckenden Glasfaserausbaus und sein Subventionsbedarf, WIK-Diskussionbeitrag 259, Bad

Honnef, 2011.

% Wernick, C. u. a., Tiefbaukapazitaten als Engpass fir den FTTB/H-Ausbau? - Empfehlungen zur Effizienzsteigerung und Kostensen-

kung fir den Markt und die 6ffentliche Hand, Studie der WIK-Consult im Auftrag des BREKO, Bad Honnef, November 2018, S. 25f.

37 Gries, C./Plickebaum, T./Strube Martins, S., Treiber fir den Ausbau hochbitratiger Infrastrukturen, Studie der WIK-Consult im

Auftrag von 1&1 Telecommunication SE, Bad Honnef, Mai 2016, S. 15.

% Bitkom, https://www.bitkom.org/Presse/Presseinformation/Bitkom-veroeffentlicht-Verbraucherumfrage-zum-Breitbandaus

bau.html.


https://www.bitkom.org/Presse/Presseinformation/Bitkom-veroeffentlicht-Verbraucherumfrage-zum-Breitbandausbau.html
https://www.bitkom.org/Presse/Presseinformation/Bitkom-veroeffentlicht-Verbraucherumfrage-zum-Breitbandausbau.html
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Abbildung 1.5: Take-up-Rate bei FTTB/H-Anschliissen
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Quellen: Dialog Consult/VATM, TK-Marktanalyse Deutschland, verschiedene Jahrgénge; eigene Darstellung

Anmerkung: Bei dem Wert fiir 2019 handelt es sich um eine Prognose

Abbildung 1.6: Zusatzliche Zahlungsbereitschaft fiir Gigabitanschliisse

24%

M keine Angabe M nichts unter 10 Euro 10 bis 20 Euro ™ 20 bis 30 Euro  E mebhr als 30 Euro

Quelle: Bitkom, https://www.bitkom.org/Presse/Presseinformation/Bitkom-veroeffentlicht-Verbraucherumfrage-zum-
Breitbandausbau.html; eigene Darstellung

Anmerkung: Die angegebenen Werte geben an, wie viel die Umfrageteilteilnehmer zusatzlich zu ihrem bestehenden Vertrag zahlen
wirden, um mit Gigabitgeschwindigkeiten versorgt zu werden

31. Wie auch im Festnetz hangt die Rentabilitdt eines Ausbauprojekts im Mobilfunk zur SchlieBung einer Versor-
gungslicke davon ab, wie hoch die hiermit verbundenen Ausbaukosten sind und welche zuséatzlichen Einnahmen
generiert werden konnen. Kostenfaktoren sind etwa die geografische Lage des zu erschlieBenden Gebietes, der
Umfang der bestehenden Festnetzinfrastrukturen, auf die bei der ErschlieRung der Standorte zurlickgegriffen wer-


https://www.bitkom.org/Presse/Presseinformation/Bitkom-veroeffentlicht-Verbraucherumfrage-zum-Breitbandausbau.html
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den kann sowie die Verflgbarkeit und Kosten fir den Kauf oder die Anmietung geeigneter Antennenstandorte.
Daneben gibt es eine Reihe einnahmenseitiger Faktoren, die entscheidende Bedeutung fiir die mit einem Ausbau-
projekt zu erzielende Rendite haben. Hierzu zahlt die Anzahl der Neukunden, die im Bereich des zu erschliefenden
Gebietes wohnen und aufgrund der verbesserten Versorgung gewonnen werden kdnnen. Hinzukommen Be-
standskunden, die ihre Vertrage wegen der gesteigerten Leistungsfahigkeit aufstocken oder aus diesem Grund von
einem Anbieterwechsel zu einem Konkurrenten absehen. Zu berlcksichtigen ist zudem, dass ein Netz fur die Kun-
den attraktiver wird, je mehr Funklécher geschlossen werden. Wie grol3 das Rentabilitdtsproblem der Versorgungs-
licken im Mobilfunk ist, zeigt die Studie von WIK-Consult und umlaut communications.

32. In den nach Erfullung der Versorgungsauflagen verbleibenden 4.436 ,weilRen Flecken” liegen knapp 106.000
Haushalte, was weniger als durchschnittlich 25 Haushalten pro ,weiRem Fleck” entspricht.39 Bei einem geschatz-
ten Bedarf von ca. 4.700 neuen Basisstationen zur SchlieRung dieser Versorgungsliicken, sind Investitionen — ab-
hangig von der Verfligbarkeit bestehender Infrastrukturen und der Technologie fiir den Anschluss des Mobilfunk-
standorts — zwischen EUR 642 Mio. und EUR 2,1 Mrd. notwendig.40 Bei durchschnittlichen Anschlusskosten pro
Haushalte von EUR 6.000 bis EUR 20.000 ist dies nicht eigenwirtschaftlich zu realisieren. Auch die ErschlieRung
nachgeordneter Verkehrswege, die zum Grofsteil durch unbesiedeltes Gebiet fihren und nur geringe zuséatzliche
Einnahmen erwarten lassen, wird aufgrund der hohen Ausbaukosten nicht rentabel sein.*! Ebenso ist davon aus-
zugehen, dass sich nicht alle landwirtschaftlichen Nutzflachen eigenwirtschaftlich erschlieRen lassen, da die Zah-
lungsbereitschaft der Landwirte die zum Teil hohen Ausbaukosten nicht Uberall Ubersteigen dirfte.

1.2.3.2  Ausgelastete Tiefbaukapazitaten als Flaschenhals

33. Neben der Profitabilitdt der Ausbauprojekte stellt die Verfligbarkeit von Tiefbaukapazitaten einen wesentli-
chen Faktor fur den Breitbandausbau dar. Tiefbau ist Gberall dort notwendig, wo nicht auf bestehende passive
Infrastrukturen zurtickgegriffen bzw. oberirdische Leitungen verlegt werden kénnen. Das gilt grundsatzlich fir das
Festnetz und in zunehmendem MaR auch fiir den Mobilfunk.*” Eine aktuelle Studie zum Tiefbau®® sowie zahlreiche
Verlautbarungen aus dem Markt** belegen hier erhebliche Engpasse.

34. Wie schwerwiegend dieses Problem ist, l4sst sich anhand einer Uberschlagsrechnung am Beispiel des Ausbaus
gigabitfahiger Festnetzinfrastrukturen illustrieren. Um das Ziel einer Vollversorgung mit Gigabitanschlissen bis
zum Jahr 2025 zu erreichen, misste die Ausbauleistung von bisher jahrlich etwa 750 Tsd. neuer FTTB/H-
Anschlisse® auf 2,5 Mio., d. h. um den Faktor drei, gesteigert werden. Bei einer VollerschlieBung mit Glasfaser

39 WIK-Consult/umlaut communications, Abschlussbericht zur Versorgungs- und Kostenstudie Mobilfunk, a. a. O., S. 40.

" Ebenda.

41 . . . . . . . . . .
Zusatzliche Hinweise darauf, dass Kreis- und Gemeindestrallen kaum rentabel erschlossen werden konnen, liefert auch eine Ein-

schatzung der Bundesnetzagentur. Die damit verbundene Belastung fiir die Mobilfunknetzbetreiber Ubersteigt demnach den
Wert der Frequenzen und ist aus Grinden der VerhaltnismaRigkeit nicht Bestandteil der Versorgungsauflagen geworden, vgl.
Bundesnetzagentur, Entscheidung der Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur vom 26. November 2018 Uber die Festlegun-
gen und Regeln im Einzelnen (Vergaberegeln) und tber die Festlegungen und Regelungen fur die Durchfihrung des Verfahrens
(Auktionsregeln) zur Vergabe von Frequenzen in den Bereichen 2 GHz und 3,6 GHz, Rz. 262.

*2 Mobilfunkstandorte miissen tber das Backhaul an das Kernnetz angeschlossen werden. Dafiir lassen sich grundsatzlich unter-

schiedliche leitungsgebundene und funkbasierte Technologien verwenden. Durch die steigenden Anforderungen der LTE-Netze
und im Hinblick auf den Ausbau von 5G-Netzen wird es zunehmend notwendig, die Standorte mit Glasfaser anzubinden. Vgl. hier-
zu ausfuhrlich Luber, S., Was ist backhaul, ip-insider.de, https://www.ip-insider.de/was-ist-backhaul-a-622611/.

3 Wernick, C. u. a., Tiefbaukapazitaten als Engpass fir den FTTB/H-Ausbau? - Empfehlungen zur Effizienzsteigerung und Kostensen-

kung fir den Markt und die 6ffentliche Hand, a. a. O.

* Siehe hierzu stellvertretend ANGA u. a., Deutschland braucht leistungsfahige digitale Infrastrukturen, Gemeinsame Presseerkla-

rung von ANGA, BUGLAS, eco, FttH Council Europe wund VATM vom 12 September 2018, Berlin,
https://www.vatm.de/2018/09/12/20-jahre-vatm-2/.

4 Dialog Consult/VATM, 21. TK-Marktstudie Deutschland, a. a. O., S. 19.
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ergdbe sich ein jahrlicher Ausbaubedarf von Uber 7 Mio. neuen Anschlissen, was eine Steigerung der Neu-
erschlieBungen um fast das Zehnfache bedeuten wirde.

35. Eine gewisse Entlastung bei den Tiefbaukapazitaten ist zu erwarten, wenn die Deutsche Telekom ihren Vecto-
ring-Ausbau abgeschlossen hat und die gebundenen Ressourcen fur die Errichtung von Glasfasernetzen frei wer-
den. Allerdings verzdgert sich der Vectoring-Ausbau der Deutschen Telekom und wird nicht — wie urspringlich
geplant — bereits 2019, sondern erst Ende 2020 abgeschlossen.*® Somit sind Tiefbaukapazititen dort langer ge-
bunden und stehen fur den Ausbau von FTTB/H-Netzen erst verzogert zur Verflgung.

36. Zudem mussten zur Erreichung des Gigabitziels die verfligbaren Baukapazitaten vor allem in bisher nicht ver-
sorgte Gebiete gelenkt werden, um keine Kapazitdten dort einzusetzen, wo das Kabelnetz oder bereits existieren-
de FTTB/H-Netze die Versorgung mit Gigabitgeschwindigkeiten sicherstellen kann.*” Dies erscheint aber unrealis-
tisch. Ein wesentlicher Anreiz fir Investitionen in Glasfasernetze, insbesondere seitens der Deutschen Telekom, ist
der Wettbewerbsdruck seitens des Kabelnetzes. Es ist daher davon auszugehen, dass mindestens ein groRerer Teil
der Investitionen in Glasfasernetze dorthin flieBt, wo bereits ein Kabelnetz oder ein alternatives Glasfasernetz
liegt. Insbesondere in Ballungsraumen sollte sich der parallele Aufbau von Netzinfrastrukturen fur die Unterneh-
men auch eher wirtschaftlich darstellen lassen. Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass fir das Errei-
chen des flachendeckenden Gigabitziels tatsachlich weit mehr als 2,5 Mio. neue Anschlisse pro Jahr notwendig
sind. Die fir eine VollerschlieRung aller Haushalte mit Glasfaser bis 2025 benétigten Tiefbaukapazitdten zur Errich-
tung von Uber 7 Mio. neuen Anschlisse pro Jahr durften sich jedenfalls kaum realisieren lassen.

37. Hinzu kommt, dass die fehlenden Tiefbaukapazitaten nicht nur die Zahl der Anschllsse begrenzt, die innerhalb
eines Jahres errichtet werden kdnnen. Gleichzeitig fihrt die hohe Auslastung der Kapazitdten auch dazu, dass die
Preise fur den Tiefbau knappheitsbedingt steigen und die Rentabilitdt der Ausbauprojekte entsprechend ab-
nimmt.*® Zu einer Entspannung der Lage auf dem Tiefbaumarkt kénnte der verstdrkte Einsatz von alternativen
Verlegetechniken — wie etwa das sogenannte Micro-Trenching oder die Luftverkabelung — fihren. Diese stofRen
allerdings auf rechtliche Hiirden und Vorbehalte bei den kommunalen Genehmigungsbehdrden.®

38. Beim Ausbau der Mobilfunknetze gestaltet sich zudem die Suche nach geeigneten Standorten, die zur Schlie-
Rung der Versorgungsliicken benotigt werden, zum Teil schwierig. Griinde dafir sind etwa das Fehlen vermietbe-
reiter Grundstlckseigentimer, Blrgerproteste und —initiativen gegen die Errichtung von Mobilfunkmasten sowie
langwierige Abstimmungsprozesse und hohe Anforderungen an die Mobilfunknetzbetreiber. Allein die Deutsche
Funkturm GmbH, eine Tochtergesellschaft der Deutschen Telekom AG zur Planung, Errichtung und Vermarktung
von Antennenstandorten, listet mehr als 800 Ausbauprojekte zur Verbesserung der Mobilfunkversorgung auf, die
sich aufgrund der genannten Schwierigkeiten verzégern oder nicht realisieren lassen.”

1.2.3.3 Administrative Hiirden bremsen den Breitbandausbau

39. Die Errichtung von Netzinfrastrukturen bedarf einer engen Abstimmung zwischen Telekommunikationsunter-
nehmen, Tiefbauunternehmen und den betroffenen Kommunen im Planungsprozess und wahrend der Bauausfih-
rung. Eine weitere entscheidende Voraussetzung fir den zlgigen Aufbau neuer Netzinfrastrukturen im Mobilfunk
und Festnetz sind somit effiziente Planungs- und Genehmigungsverfahren. Allerdings verzégern hohe burokrati-
sche Hirden den Ausbauprozess. Hierfiir sind nach den Erkenntnissen einer aktuellen Studie von WIK-Consult vor
allem

*® Heise online, https://www.heise.de/newsticker/meldung/Telekom-hat-Glasfasernetz-Ausbau-beschleunigt-4259771.html.

v Vgl. Tz. 20.

% vgl. Tz 28.

* vgl. Abschn. 1.2.3.3.

* Siehe hierzu die Darstellung der Deutschen Funkturm GmbH, https://www.dfmg.de/de/unser-unternehmen/herausforderung-im-

mobilfunkausbau.html.
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¢ langwierige und komplexe Genehmigungsprozesse,
e der Mangel an qualifiziertem Personal,
¢ die unzureichende Priorisierung des Breitbandausbau sowie
e fehlende Akzeptanz fir alternative Verlegeverfahren
. 51
verantwortlich.

40. In den Genehmigungsprozess sind haufig mehrere nachgelagerte Behorden involviert.”® Neben den Bauamtern
sind dies etwa Naturschutzbehorden. Bei der Querung unterschiedlicher Verkehrswege entsteht zusatzlicher Koor-
dinierungsbedarf mit den verschiedenen Baulasttragern. Erstrecken sich Ausbauprojekte Uber zwei oder mehr
Kommunen, steigt die Anzahl der Verfahrensbeteiligten und die Komplexitat wird weiter erhoht. Zuséatzliche Hir-
den ergeben sich bei der Querung von Wasserwegen oder vor allem von Bahntrassen.” Dadurch wird der Geneh-
migungsprozess gebremst und personelle Ressourcen bei den Verfahrensbeteiligten gleichermafRen gebunden.

41. Der letztgenannte Aspekt ist insbesondere deshalb kritisch, da ohnehin schon personelle Engpésse sowohl auf
Seiten der Behorden als auch der Unternehmen bestehen und es zunehmend schwieriger wird, qualifiziertes Per-
sonal zu gewirmen.54 Zudem besteht Investitionsbedarf nicht nur im Bereich der Telekommunikationsinfrastruktu-
ren, sondern auch in anderen Bereichen, wie StralRen- und Verkehrsinfrastruktur oder bei Gebduden der 6ffentli-
chen Hand.” In vielen Fillen sind die behérdlichen Planungskapazititen dort gebunden und dem Ausbau hochleis-
tungsfahiger Telekommunikationsinfrastrukturen wird eine geringere Prioritat eingerdumt.

42. Wegen der hohen Verfahrenskomplexitdt und unzureichenden behérdlichen Planungskapazitdten verzdgern
sich Ausbauprojekte. Dies erschwert es, die knappen Tiefbauressourcen zu disponieren und effizient einzusetzen.
Unternehmen, die sich durch langfristige Vertrage Tiefbaukapazitdten absichern, riskieren, dass diese Stillstandzei-
ten haben, wenn sich die Ausbaugenehmigung verzogert. In der Konsequenz verhindert dies nicht nur den effizi-
enten Ressourceneinsatz, sondern verteuert den Ausbau und verschiebt die Grenze der Eigenwirtschaftlichkeit.

43. Eine Entlastung der Kapazitatsengpéasse im Tiefbau konnte hier ein verstarkter Einsatz von alternativen Verle-
geverfahren®® — wie beispielsweise das sogenannte Micro-Trenching oder die Luftverkabelung — bringen. Diese
Verfahren sind zum Teil um ein Vielfaches glinstiger als die traditionelle Verlegung im konventionellen Tiefbau bei
groRer Verlegetiefe.”” Insbesondere in lindlichen Regionen, in denen es groRe Distanzen zu Gberbriicken gilt,
konnten Kosteneinsparungen realisiert und die Rentabilitdt von Ausbauprojekten verbessert werden. Allerdings
werden Alternativen zum traditionellen Tiefbau vielerorts aus grundlegenden Bedenken abgelehnt oder aus Sorge
vor Oberflachenschaden sowie Risiken einer Beschadigung des Glasfasernetzes bei spateren BaumalRnahmen nur

> Wernick, C. u. a., Tiefbaukapazitaten als Engpass fir den FTTB/H-Ausbau? - Empfehlungen zur Effizienzsteigerung und Kostensen-

kung fur den Markt und die 6ffentliche Hand, a. a. O., S. 32 ff.

52 Ebenda, S. 28 f.

53 Ebenda, S. 30.

> Ebenda, S. 24 f.

> Ebenda, S. 29.

6 BMVI, Verlegetechniken fur den Breitbandausbau — Verlegung in geringer Verlegetiefe nach § 69 Abs. 2 TKG, Berlin, Oktober

2018,  https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Publikationen/DG/breitbandausbau-verlegetechniken.pdf?__blob=publicationFile;
Ministerium fur Wirtschaft, Energie, Industrie, Mittelstand und Handwerk des Landes Nordrhein-Westfalen, Alternative Verlege-
methoden fur  den Glasfaserausbau  —  Hinweise  fur  die Praxis, Dusseldorf, 20.  Januar 2017,
https://www.gigabit.nrw.de/images/PDFs/Leitfaden/alternative-verlegemethoden-fuer-den-glasfaserausbau.pdf.

> Ministerium fur Wirtschaft, Energie, Industrie, Mittelstand und Handwerk des Landes Nordrhein-Westfalen, Alternative Verlege-

methoden fir den Glasfaserausbau — Hinweise fur die Praxis, a. a. O., S. 23 ff.
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rdumlich begrenzt genehmigt.58 Einsparpotenziale, insbesondere beim Ausbau von Glasfasernetzen im landlichen
Raum, kdnnen so nicht vollstandig realisiert werden.

1.3 Fazit: Die Diskrepanz zwischen Breitbandzielen und Ausbaurealitat 16st
Handlungsdruck aus und birgt die Gefahr von Fehlentwicklungen

44. Die voranstehenden Ausfiihrungen veranschaulichen, dass eine deutliche Diskrepanz zwischen den Zielen der
Digitalisierungsstrategie der Bundesregierung einerseits und dem tatsdchlichen Ausbaustand und dem zu erwar-
tenden Ausbaufortschritt anderseits besteht. Es zeichnet sich ab, dass das Ziel einer flachendeckenden Gigabitver-
sorgung bis zum Jahr 2025 unter den gegebenen Rahmenbedingungen eigenwirtschaftlich nur schwer zu realisie-
ren sein wird. Ahnliches gilt fir den Mobilfunk. Insbesondere die nach der Erfiillung der Versorgungsauflagen ver-
bleibenden ,weiRen Flecken” sind eigenwirtschaftlich nicht zu erschliefen. Somit |6sen die Breitbandziele einer-
seits politischen Handlungsbedarf aus, andererseits steigt die Gefahr, dass mit der Vielzahl der MaRnahmen und
der Ausweitung von Fordervolumina und Fordergegenstanden unerwiinschte Effekte einhergehen, die den Breit-
bandausbau gegebenenfalls sogar hemmen oder konterkarieren kénnen und den Ausbauzielen letztlich sogar
zuwiderlaufen.

45, Staatliche Eingriffe zur Férderung der Investitionstatigkeit auf Telekommunikationsmarkten lassen sich 6kono-
misch begriinden, wenn der privatwirtschaftlich erfolgte Ausbau geringer ausfallt als volkswirtschaftlich effizient.
Dies ist der Fall, wenn die Ergebnisse, die sich im Wettbewerb der marktlichen Krafte einstellen, aus gesellschaftli-
cher Sicht unzureichend sind. Dies wadre hier gegeben, wenn Investitionen in den Ausbau von hochleistungsfahigen
Telekommunikationsinfrastrukturen aus betriebswirtschaftlichem Kalkil nicht getétigt werden, obwohl die Kosten
hierfir geringer sind als der Nutzen fir die Gesellschaft. Ein solches Marktversagen kann im Telekommunikations-
sektor vor allem aufgrund sogenannter positiver externer Effekte auftreten: Da ausbauende Unternehmen gege-
benenfalls nicht in der Lage sind, den Nutzen, den Dritte aus der Nutzung der von ihnen errichteten Netze ziehen,
zu internalisieren, investieren sie weniger in den Ausbau von Telekommunikationsinfrastrukturen als gesellschaft-
lich effizient ware.

46. Ein weiteres Argument flr eine staatliche Férderung der Investitionstatigkeit auf Telekommunikationsmarkten
kann der Erhalt bzw. die Schaffung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in allen Teilen des Landes darstellen. Eine
moderne digitale Festnetz- und Mobilfunkinfrastruktur kann nicht nur die regionale Wirtschaft stimulieren, son-
dern auch notwendig sein, um strukturelle Nachteile auszugleichen, Telearbeit zu unterstiitzen, Bildungschancen
zu erhéhen und die digitale Teilhabe im Allgemeinen zu verbessern.”

47. Okonomische Argumente sprechen aber gegen eine zu hohe Intensitit der staatlichen Eingriffe. Gelingt es
nicht, staatliche Mittel ausschlielRlich dort zur Verfligung zu stellen, wo ein privatwirtschaftlicher Ausbau nicht
erfolgt, werden private Investitionen im Markt durch den staatlichen geférderten Ausbau verdringt.?® Das Risiko
fir solche Verdrangungseffekte ist insbesondere dann hoch, wenn staatliche Eingriffe frihzeitig erfolgen, bevor
absehbar ist, wie weit der eigenwirtschaftliche Ausbau reicht. In diesem Fall bedarf es Prognosen dariber, wo
auch in Zukunft nicht mit einem Ausbau durch die Marktteilnehmer zu rechnen ist. Anders stellt sich die Situation
z. B. bei der Forderung von Investitionen in Mobilfunknetze der vierten Generation (LTE) dar. Hier ist der Netzauf-
bau schon deutlich weiter vorgeschritten und weitere Verbesserungen der Versorgung vertraglich abgesichert. In

% Wernick, C. u. a, Tiefbaukapazitaten als Engpass fur den FTTB/H-Ausbau? - Empfehlungen zur Effizienzsteigerung und Kostensen-

kung fur den Markt und die 6ffentliche Hand, a. a. 0., S. 30.

9 BMI, BMFSFJ u. BMEL, Unser Plan fir Deutschland - Gleichwertige Lebensverhaltnisse Gberall -, Berlin, 2019, S. 83,

https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/veroeffentlichungen/themen/heimat-integration/gleichwertige-
lebensverhaeltnisse/unser-plan-fuer-deutschland-langversion-kom-gl.pdf;jsessionid=EE406E9B991108B3F109FC200BD848DB.1
_cid373?__blob=publicationFile&v=4.

60 Monopolkommission, 8. Sektorgutachten Telekommunikation (2013): Vielfalt auf den Markten erhalten (Sondergutachten 66),
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den dartber hinaus bestehenden Versorgungsliicken ist nicht davon auszugehen, dass ein eigenwirtschaftlicher
Ausbau erfolgen wird, sodass die Verdrangungsproblematik von untergeordneter Bedeutung sein dirfte.

48. Gleichzeitig setzt die Aussicht auf Fordermittel Anreize fir strategisches Verhalten der Marktteilnehmer. Fr
potenziell ausbauwillige Unternehmen kann es lohnenswert sein, von einem eigentlich rentablen Ausbauprojekt
zunachst Abstand zu nehmen, um zu einem spéateren Zeitpunkt staatliche Mittel im Rahmen eines Forderpro-
gramms erhalten zu kénnen.®* Durch solche Mitnahmeeffekte kommt es dann zu einem Verzogerungseffekt. An-
stelle zeitnah den Ausbau zu realisieren, vergeht mitunter viel Zeit, bis die zustandige Gebietskdrperschaft ein
Forderverfahren initiiert und das Ausschreibungsverfahren abgeschlossen ist, bevor mit der Errichtung der Infra-
struktur begonnen werden kann. Die Ausbaudynamik und -geschwindigkeit nimmt entsprechend forderbedingt ab,
was der intendierten Beschleunigung des Ausbaus zuwiderlduft.

49. Weitere Probleme ergeben sich daraus, dass die flr den Breitbandausbau benétigten Tiefbaukapazitaten be-
reits heute einen Flaschenhalscharakter haben und auch perspektivisch weiterhin knapp sein werden. Die Bereit-
stellung von offentlichen Geldern fir den Breitbandausbau fiihrt dazu, dass die Nachfrage nach der knappen Res-
source Tiefbau weiter ansteigt. In der Konsequenz ist mit einer férderbedingten Steigerung der Tiefbaupreise zu
rechnen. Dies hat einerseits zur Folge, dass die Kosten des staatlich geférderten Ausbaus steigen. Andererseits ist
von den steigenden Tiefbaukosten ebenso der eigenwirtschaftliche Ausbau betroffen. Durch die héheren Kosten
nimmt die Rentabilitdt ab und grundsétzlich wirtschaftliche Ausbauprojekte werden in der Folge forderbeddrftig,
was den Umfang der notwendigen staatlichen Férderung wiederum steigert.

50. Ferner kommt es durch die Bereitstellung von Fordermitteln aufgrund der begrenzten Tiefbaukapazitaten nicht
zwangslaufig zu mehr Ausbauaktivitdt, sondern tendenziell zu einer Verlagerung von eigenwirtschaftlichen zu ge-
forderten Infrastrukturprojekten. Im Hinblick auf die angestrebte flachendeckende Gigabitversorgung kann eine
solche Verlagerung durchaus erwiinscht sein, wenn dadurch der Ausbau aus bereits gigabitfahigen Kabelverbrei-
tungsgebieten in bislang nicht versorgte Gebiete umgelenkt wird. Gleichwohl kann die Zahl der neu mit Glasfaser
erschlossenen Haushalte dadurch abnehmen, dass der Ausbau aus dicht besiedelten Regionen — in denen mit
denselben Tiefbauressourcen mehr Haushalte erreicht werden kénnen — in Gebiete mit einer geringeren Besied-
lungsdichte verlagert werden.

51. Ansatzpunkte fUr eine aus dkonomischer und rechtlicher Perspektive angemessene staatliche Aktivitat zur
Forderung des Breitbandausbaus sind die identifizierten Hemmfaktoren fiir den Breitbandausbau — fehlende Ren-
tabilitat von Ausbauprojekten, Ressourcenknappheit und birokratische Hirden. Nachfolgend wird die Frage nach
der konkreten Ausgestaltung der Rolle des Staates bei Ausbau der Gigabitinfrastrukturen diskutiert im Hinblick auf
die Bereiche:

¢ Schaffung investitionsfreundlicher Regulierungsrahmen auf Festnetzmarkten (Abschn. 2.2) und Mobilfunk-
markten (Abschn. 3.2)

e Unterstlitzung des Ausbaus durch staatliche Forderung (Abschn. 2.3 und 3.4)

e Schaffung effizienter administrativer Strukturen und ausbaufreundlicher rechtlicher Rahmenbedingungen
(Abschn. 2.4 und 3.5)

61 Rossi, M./Silvestri, V., Implications of target-oriented broadband public investment, in: European University Institute (Hrsg.),The

Future of Broadband Policy: Public Targets and Private Investment, Florenz, 2016, S. 42.
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Kapitel 2

Festnetz

52. Bevor nachfolgend MaRnahmen thematisiert werden, die dazu beitragen kdénnen, die Diskrepanz zwischen
Ausbaustand und politischen Zielvorgaben abzubauen, soll zunachst die Ausgangslage auf den deutschen Fest-
netzmarkten dargestellt werden (Abschn. 2.1). Hier zeigt sich eine kontinuierlich wachsende Nachfrage nach leis-
tungsfahigeren Festnetzanschlissen. Bei der Versorgung mit Breitbandinternet gemessen am Prozentsatz der ver-
sorgten Haushalte liegt Deutschland im europaischen Mittelfeld. Beim Ausbau moderner Glasfasernetze ist
Deutschland hingegen weit abgeschlagen.

53. Eine wichtige — auch im Hinblick auf die mit ihr einhergehenden Investitionsanreize — und momentan kontro-
vers diskutierte Frage ist die, nach der Regulierung von neuen Glasfaserinfrastrukturen (Abschn. 2.2). Weitgehen-
de Einigkeit herrscht zwischen den Marktteilnehmern, der Bundesnetzagentur und den politischen Entscheidungs-
tragern, dass die bestehende Regulierung der traditionellen Kupfernetze nicht unmittelbar auf die Glasfaserwelt
Ubertragen werden sollte. So werden vielfach Méglichkeiten gesehen, die Zugangsregulierung der Glasfasernetze
zuriickzufihren und starker auf am Markt verhandelte, kommerzielle Zugangsvereinbarungen zu setzen. Unklar ist
allerdings, welche Rolle der Regulierungsbehérde dabei zukommen kdnnte. Auch stellt sich die Frage, wie Koope-
rationen unter Beteiligung des marktmachtigen Unternehmens zu behandeln sind.

54. Auch wenn sich der Glasfaserausbau in den nachsten Jahren intensivieren und beschleunigen durfte, ist auf-
grund der vielerorts fehlenden Rentabilitdt ein flachendeckender eigenwirtschaftlicher Gigabitausbau bis 2025
nicht realisierbar. Daher riickt die Forderung mit staatlichen Mitteln starker ins Blickfeld als bislang (Abschn. 2.3).
Die Forderung des Breitbandausbaus mit Bundesmitteln, die bereits seit 2015 besteht, ist 2018 starker an den
Gigabitzielen der Bundesregierung ausgerichtet worden. Weitreichende Veranderungen und — damit einherge-
hend — erhebliche Risiken fir Verzerrungen auf den Festnetzmarkten zeichnen sich vor dem Hintergrund des ge-
planten ,Graue-Flecken“-Férderprogramms ab. Als Ergdnzung zur traditionellen angebotsseitigen Férderung soll-
ten auch Gutscheinmodelle zum Einsatz kommen, die die Nachfrage nach hochbitratigen Anschlissen stimulieren
und die Rentabilitdt von Ausbauprojekten verbessern.

55. Weitere Hemmfaktoren beim Aufbau der Glasfasernetze sind die blrokratischen und rechtlichen Hirden,
denen sich ausbauwillige Unternehmen gegeniber sehen. Hier bietet sich eine Reihe von Anknipfungspunkten fur
schlankere Genehmigungsverfahren und starker an den Breitbandzielen orientierten Ausbauvorschriften. Die kon-
kreten Verbesserungsvorschlage setzen sowohl auf kommunaler Ebene als auch auf Landes- oder Bundesebene an
(Abschn. 2.4).

2.1 Ausgangslage auf dem deutschen Festnetzmarkt

56. Die Bedeutung von Breitbandinternetanschlissen im Festnetz nimmt in Deutschland seit Jahren stetig zu
(Abschn. 2.1.1). Dies spiegelt sich sowohl in einer steigenden Anzahl vertraglich gebuchter Breitbandanschlisse als
auch in héheren Bandbreiten und groReren Datenvolumina wider. Die Deutsche Telekom bleibt trotz des zuneh-
menden Wettbewerberanteils der wichtigste Telekommunikationsanbieter auf dem Festnetzmarkt, obwohl mit der
Ubernahme von Unitymedia durch Vodafone ein groRer nationaler Wettbewerber entstanden ist. Bei der Errich-
tung von Glasfaseranschlissen spielt die Deutsche Telekom hingegen aktuell noch eine geringe Rolle. Vergleicht
man die Versorgung mit Breitbandinternet in Deutschland mit den Landern der Europaischen Union, zeigt sich ein
gemischtes Bild (Abschn. 2.1.2): Bei der Versorgung mit NGA-Netzen sowie potenziell gigabitfahigen Netzen liegt
Deutschland im europaischen Mittelfeld. Beim Aufbau von Glasfasernetzen liegt Deutschland hingegen weit zu-
ruck.

2.1.1 Steigende Nachfrage nach Breitbandinternet

57. Die Zahl der gebuchten Breitbandanschlisse hat in den vergangenen zehn Jahren kontinuierlich auf insgesamt
34,6 Mio. im zweiten Quartal 2019 zugenommen (vgl. Abbildung 2.1). Weiterhin dominieren DSL-Anschlisse auf
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Basis des Kupfernetzes der Deutschen Telekom mit einem Marktanteil von knapp 73 Prozent, wobei der Anteil
gegentber den Anschlusstechnologien FTTB/H und HFC stetig abgenommen hat. Breitbandanschlisse Gber HFC-
Netze kommen auf einen Marktanteil von 23,4 Prozent. Zwar nimmt ihr Anteil weiterhin zu, allerdings hat die Dy-
namik hier in den letzten Jahren etwas nachgelassen. Der Anteil der Breitbandanschlisse Uber FTTB/H-Netze ist
nach wie vor gering und liegt gegenwartig bei lediglich 3,4 Prozent. Allerdings waren hier zuletzt steigende Wachs-
tumsraten zu beobachten. Uber alternative Anschlusstechnologien® realisierte Anschlisse spielen eine stark
untergeordnete Rolle.

Abbildung 2.1: Gebuchte Festnetzbreitbandanschliisse nach Technologien (2010 bis 2019)
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Quellen: Bundesnetzagentur, Jahresbericht, verschiedene Jahrginge (bis einschlieRlich 2017); Angaben der Bundesnetzagentur
gegenlber der Monopolkommission (2018 und 2019); eigene Darstellung

Anmerkung: Sonstige Technologien wie funkbasierte Technologien (BWA), Festverbindungen sowie satellitengestltzte Verbindungen
verflgen Uber sehr geringe Marktanteile und werden nicht abgebildet

58. Die zunehmende Bedeutung schneller Internetverbindungen zeigt sich auch bei den vertraglich vereinbarten
Download-Geschwindigkeiten, die in den vergangenen Jahren merklich zugenommen haben (vgl. Abbildung 2.2.).
Buchten die meisten Haushalte im Jahr 2017 noch Vertrage mit Datenraten von 10 bis 30 Mbit/s, werden aktuell
Vertrage zwischen 30 und 100 Mbit/s am haufigsten gewahlt. Vertrage mit weniger als 10 Mbit/s sind stark rick-
ldufig und haben nur noch eine geringe Bedeutung. Die hochsten Steigerungsraten waren bei Vertragen mit min-
destens 100 Mbit/s zu verzeichnen. Vertrage mit sehr hohen Geschwindigkeiten von tber 250 Mbit/s spielen aber
immer noch eine stark untergeordnete Rolle und wurden im Jahr 2019 gerade einmal von 1,7 Prozent aller Breit-
bandkunden nachgefragt.®

2 Hierzu zahlen etwa die Versorgung Uber Satellit, funkbasierte Technologien oder Festverbindungen.

63 BNetzA, Notifizierungsentwurf der Bundesnetzagentur fur Elektrizitat, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen, Markt fur

den auf der Vorleistungsebene an festen Standorten lokal bereitgestellten Zugang (Markt Nr. 3a der Empfehlung vom 9. Oktober
2014), Stand 05.09.2019, S. 94 f.
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Abbildung 2.2: Geschwindigkeitsklassen der vermarkteten Breitbandanschliisse (2017 bis 2019)
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Quelle: Angaben der Bundesnetzagentur gegenilber der Monopolkommission; eigene Darstellung

59. Die gesteigerte Nachfrage nach leistungsfahigen Internetanschlissen spiegelt sich auch in der Entwicklung des
genutzten Datenvolumens wider (vgl. Abbildung 2.3). Das Gesamtvolumen, gemessen in Mrd. GB, hat sich zwi-
schen 2011 und 2019 von 6 auf 52 mehr als verachtfacht. Ein gegenldufiger Trend lasst sich hingegen bei der Fest-
netztelefonie beobachten. Die abgehenden Gesprachsminuten nehmen seit Jahren stark ab und haben sich von

knapp 200 Mrd. im Jahr 2010 auf unter 100 Mrd. im Jahr 2019 etwa halbiert.

Abbildung 2.3: Datenvolumen und Gesprachsminuten (2011 bis 2019)
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Anmerkung: Bei den Werten von 2019 handelt es sich um eine Prognose
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60. Die seit langem zu beobachtende Verschiebung der Marktanteile auf dem Endnutzermarkt fir Breitbandan-
schlisse im Festnetz zugunsten der Wettbewerber der Deutschen Telekom hat sich auch im aktuellen Berichtszeit-
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raum fortgesetzt (vgl. Abbildung 2.4). Gegenwartig entfallen Gber 60 Prozent der Kundenanschlisse auf Wettbe-
werbsunternehmen. Dennoch bleibt die Deutsche Telekom mit 13,6 Mio. Endkunden der grofte Anbieter auf dem
Festnetzmarkt (vgl. Abbildung 2.5). Allerdings ist mit der Ubernahme des Kabelnetzbetreibers Unitymedia durch
Vodafone — die im Juli 2019 von der Europdischen Kommission unter Auflagen freigegeben wurde® — ein zweiter
groRer Anbieter entstanden, der rund 10,6 Mio. Kunden bzw. 31 Prozent des Endkundenmarktes auf sich vereint.
Weitere wichtige Wettbewerber sind 1&1 und Telefénica mit 4,3 Mio. (13 Prozent) bzw. 2,2 Mio. (6 Prozent) Ver-
tragskunden.

Abbildung 2.4: Anteile an den Breitbandanschliissen im Festnetz (2010 bis 2019)
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Quelle: Angaben der Bundesnetzagentur gegenlber der Monopolkommission; eigene Darstellung

Abbildung 2.5: Breitbandkunden im Festnetz in Mio. nach Anbietern (2019)

H DTAG Vodafone 1&1 m Telefénica M sonstige

Quelle: Dialog Consult/VATM, 21. TK-Marktanalyse Deutschland 2019, a. a. O., S. 13; eigene Darstellung

b4 EU-Kommission, Entscheidung vom 18. Juli 2019, M.8864 Vodafone/Liberty Global.
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61. Die im Festnetz erzielten AulRenumsatze haben in den zurlickliegenden zehn Jahren spirbar von insgesamt
EUR 36,6 Mrd. im Jahr 2010 auf EUR 32,8 Mrd. im Jahr 2019 abgenommen (vgl. Abbildung 2.6). Zudem haben sich
die Umsatzanteile deutlich verschoben. Der Rickgang des Anteils der Deutschen Telekom am Endkundenmarkt®
schldgt sich darin nieder, dass ihr Anteil am Gesamtumsatz von 49,4 Prozent auf 41,7 Prozent gefallen ist. Der Um-
satzanteil der Wettbewerber in klassischen Telekommunikationsnetzen war zunachst leicht angestiegen, ist aber
zuletzt auf das Ausgangsniveau von 2010 bei 40 Prozent zurlickgefallen. Die AuRenumsatze lagen hier im Jahr 2019
bei EUR 13,1 Mrd. Der starke Anstieg der Uber das Kabelnetz realisierten Endkundenvertréige66 spiegelt sich auch
in der drastischen Steigerung der AuRenumsatzerlése von EUR 3,7 Mrd. auf EUR 6 Mrd. Uber den Zeitraum von
2010 bis 2019 wider. Damit entfallen gegenwartig 18,3 Prozent der Umsatze auf dieses Marktsegment.

Abbildung 2.6: Umsétze im Festnetz (2010 bis 2019)
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Quellen: Dialog Consult/VATM, TK-Marktanalyse Deutschland, verschiedene Jahrgénge; eigene Darstellung

62. Im nach wie vor leicht wachsenden DSL-Segment hat sich der Anteil der direkten Endkunden der Deutschen
Telekom hingegen leicht erhoht und betragt aktuell 13,4 Mio. bzw. 53 Prozent (vgl. Abbildung 2.7). Starke Verande-
rungen haben sich bei den auf Vorleistungsprodukten der Deutschen Telekom basierten DSL-Anschlissen der
Wettbewerber ergeben. Der seit einiger Zeit beobachtbare Rickgang der TAL-Anmietungen® durch Wettbewerber
hat sich — zuletzt in leicht abgeschwachter Form — weiter fortgesetzt. Dieser Riickgang korrespondiert mit einer
erheblichen Zunahme der tber ein Bitstrom-Produkt®® der Deutschen Telekom geschalteten Anschliisse.

& Vgl. hierzu Abbildung 2.4.

o6 Vgl. hierzu Abbildung 2.1.

¥ TAL steht fiir Teilnehmeranschlussleitung. Bei TAL-Zugangen handelt es sich um ein Vorleistungsprodukt, bei denen Nachfrager

die TAL von der Deutschen Telekom anmieten, um eigene Endkundenangebote realisieren zu kénnen.

% Bei Bitstromzugangen handelt es sich um Vorleistungsprodukte, bei denen Nachfragern Breitbandanschlisse und der dazu geho-

rige Datentransport Uberlassen wird, um eigene Endkundenangebote realisieren zu konnen.
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Abbildung 2.7: Direktkunden und Vorleistungen bei DSL-Anschliissen (2010 bis 2019)
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Quelle: Angaben der Bundesnetzagentur gegenliber der Monopolkommission; eigene Darstellung

63. Bei der Errichtung und Vermarktung von Glasfaseranschlissen zeigt sich ein abweichendes Bild (vgl. Abbildung
2.8). Von den aktuell rund 4,4 Mio. Glasfaseranschlissen auf Basis von FTTB/H in Deutschland sind mit 1,13 Mio.
lediglich knapp ein Drittel von der Deutschen Telekom errichtet worden. Bei den vermarkteten Glasfaseranschlis-
sen kommt die Deutsche Telekom sogar nur auf einen Anteil von etwa 13 Prozent.

Abbildung 2.8: Verteilung ausgebauter und vermarkteter Glasfaseranschliisse (2019)
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2.1.2 Ausbaustand in Deutschland und Europa

64. NGA-Anschlisse mit Download-Geschwindigkeiten von mindestens 30 Mbit/s sind in knapp 90 Prozent der
Haushalte verfiigbar. Deutschland belegt damit einen Rang im europaischen Mittelfeld (vgl. Abbildung 2.9). Spit-
zenwerte erreichen Malta, die Niederlande und Belgien, wo nahezu alle Haushalte Gber einen NGA-Anschluss
verfigen. Die geringste Versorgungsquote weilt Frankreich mit rund 58 Prozent auf. Der durchschnittliche Versor-
gungsgrad in der EU 28 liegt bei 83 Prozent. Stéarkere nationale Unterschiede zeigen sich bei der Versorgung landli-
cher Gebiete. Die Versorgungsquote von 66 Prozent in Deutschland liegt GUber dem européischen Mittel von 52
Prozent, bleibt aber weit hinter Landern wie Malta, den Niederlanden, Belgien und Luxemburg zuriick, in denen
Uber 90 Prozent der Landbevodlkerung Zugang zu NGA-Netzen haben. Die schlechteste Versorgung auf dem Land
besteht in Finnland.

Abbildung 2.9: NGA-Verfiigbarkeit in Europa (Mitte 2018)
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65. Ein noch heterogeneres Bild zeigt sich bei der Verflgbarkeit von potenziell gigabitfahigen Anschlissen auf
Basis von HFC- oder FTTB/H-Netzen (vgl. Abbildung 2.10).%° Auch hier erzielen Malta, die Niederlande und Belgien
aufgrund nahezu flachendeckender Verflgbarkeit von Kabelnetzen die héchsten Versorgungsquoten. In Griechen-
land hingegen bestehen nahezu keine HFC- oder FTTB/H-Infrastrukturen. Mit rund 66 Prozent belegt Deutschland
Rang 16 und liegt leicht Gber dem européischen Mittel von 60 Prozent. Bei der Versorgung auf dem Land erreicht
Deutschland mit rund 18 Prozent Rang 18 und bleibt unter dem europaischen Durchschnitt von etwa 29 Prozent.

Hierzu werden auch HFC-Netze gerechnet, die zwar gegenwartig noch keine Gigabitgeschwindigkeiten liefern kdnnen, dazu aber
durch die Aufristung mit DOCSIS 3.1 in Zukunft fahig sein werden.
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Abbildung 2.10: Verfiigbarkeit gigabitfahiger Anschliisse in der EU (Mitte 2018)
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Anmerkung: Als gigabitfahig gelten hier FTTB/H- sowie HFC-Netze

66. Mit weniger als 9 Prozent ist nur ein geringer Anteil der deutschen Haushalte an das Glasfasernetz angeschlos-
sen (vgl. Abbildung 2.11). Eine noch geringere Verbreitung in Europa weisen nur GroRbritannien, Belgien, Zypern
und Griechenland auf. Der europdische Durchschnitt liegt mit fast 30 Prozent mehr als dreimal so hoch. In Lettland
verflgen bereits 88 Prozent der Haushalte Uber einen Glasfaseranschluss, gefolgt von Spanien und Schweden mit
77 bzw. 72 Prozent. In landlichen Gebieten verfiigen nur 3,6 Prozent der deutschen Haushalte Gber einen FTTB/H-
Anschluss gegenlber gut 14 Prozent im EU-Durchschnitt. Den hdchsten Versorgungsgrad auf dem Land weist Lett-
land mit Uber 73 Prozent auf.

Abbildung 2.11: FTTB/H-Verfiigbarkeit in Europa (Mitte 2018)
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2.2 Eine investitionsfreundliche Regulierung von FTTB/H-Anschliissen

67. Angesichts des sich beschleunigenden Prozesses der Digitalisierung und einer damit verbundenen wachsen-
den Nachfrage nach sehr schnellen Breitbandanschlissen gilt es, den Ausbau von gigabitfahigen Infrastrukturen
weiter voranzutreiben. Eine nicht unerhebliche Bedeutung fir Investitionsentscheidungen kommt der sektorspezi-
fischen Regulierung zu, da sie deren Wirtschaftlichkeit beeinflussen kann.

68. Wird etwa ein Anbieter mit betrachtlicher Marktmacht regulatorisch verpflichtet, Wettbewerbern Zugang zu
seiner Infrastruktur zu gewdhren, sinkt seine Bereitschaft, in neue Netze zu investieren. Eine weniger intensive
Regulierung kann daher Investitionen aus Sicht marktmachtiger Unternehmen attraktiver machen, wenn sich da-
raus in der Folge mehr Preissetzungsspielraume auf dem Endkunden- und/oder Vorleistungsmarkt fiir das Unter-
nehmen ergeben.

69. Da es sich bei festnetzbasierten Telekommunikationsinfrastrukturen jedoch in der Regel um nicht oder nur
schwer duplizierbare Infrastrukturen handelt, sind Wettbewerber darauf angewiesen, Zugang zu den Infrastruktu-
ren anderer Netzbetreiber zu erhalten, um Telekommunikationsdienste aullerhalb des eigenen Ausbaugebiets
anbieten zu kdnnen. Verflgt jedoch ein Netzbetreiber Uber betrachtliche Marktmacht, steigt das Risiko, dass die
gewahrten Zugangsbedingungen und -entgelte nicht den Anspriichen an einen angemessen und diskriminierungs-
freien Zugang geniigen.

70. Die Herausforderung besteht daher darin, die Regulierung neuer Netze soweit zu flexibilisieren, dass es mit
Blick auf die verschiedenen Regulierungsziele des Telekommunikationsgesetzes zu einem Ausgleich zwischen der
Beschleunigung des Netzausbaus einerseits und der Gewahrleistung eines chancengleichen Wettbewerbs im Sinne
der Verbraucher andererseits kommt. Die Frage nach dem ,0Ob“ einer sektorspezifischen Regulierung von Glasfa-
seranschlissen hat die Bundesnetzagentur im Rahmen der Marktdefinition und -analyse des Vorleistungsmarktes
adressiert und im Ergebnis grundsatzlich bejaht (Abschn. 2.2.1). Noch zu klédren ist das ,Wie” der kiinftigen Regu-
lierung (Abschn. 2.2.2).

221 Marktdefinition und -analyse des Marktes Nr. 3a

71. Grundlage fur die Wahl der Regulierungsinstrumente bildet die von der Bundesnetzagentur durchgefiihrte
Marktdefinition und -analyse des Marktes ,fir den auf der Vorleistungsebene an festen Standorten lokal bereitge-
stellten Zugang”.7o Dabei hat die Regulierungsbehérde untersucht, wie der Markt flir den sogenannten Zugang zur
,letzten Meile” in sachlicher und raumlicher Hinsicht abzugrenzen ist (Abschn. 2.2.1.1 und 2.2.1.2) und anschlie-
Rend die Regulierungsbedurftigkeit dieses Marktes (Abschn. 2.2.1.3) sowie das Vorliegen betrachtlicher Markt-

macht (Abschn. 2.2.1.4) geprift.

2.2.1.1 Sachliche Marktabgrenzung - kein eigener Teilmarkt fiir Anschliisse > 250 Mbit/s

72. Im Rahmen der sachlichen Marktabgrenzung hat die Bundesnetzagentur die Produkte zu ermitteln, die insbe-
sondere aufgrund ihrer nachfrageseitigen und angebotsseitigen Substituierbarkeit demselben Markt zuzuordnen
sind. Zwei besonders strittige Fragen, die sie dabei zu beantworten hatte, waren, inwieweit neben den herkdmmli-
chen kupferbasierten Anschlussnetzen auch glasfaserbasierte Anschliisse demselben sachlichen Markt angehdren
und welche Rolle im Wettbewerb den nicht regulierten Kabelnetzen in diesem Zusammenhang zukommt.

73. So hat sich etwa die Deutsche Telekom in ihren Stellungnahmen im Rahmen des Verfahrens dafiir ausgespro-
chen, glasfaserbasierte FTTB/H-Anschlisse von einer moglichen Regulierung auszunehmen.”* Sie argumentiert,
dass der Wettbewerb durch Kabelnetzbetreiber von der Bundesnetzagentur unterschatzt werde. Insbesondere

70 BNetzA, Notifizierungsentwurf der Bundesnetzagentur flr Elektrizitdt, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen, Markt far

den auf der Vorleistungsebene an festen Standorten lokal bereitgestellten Zugang (Markt Nr. 3a der Empfehlung vom 9. Oktober
2014), Stand 05.09.2019. Im Folgenden ,Marktanalyse”.

"1 Deutsche Telekom AG, Stellungnahme zum Entwurf Marktabgrenzung und —definition der BNetzA vom 21. Mai 2019.
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Vodafone kénne nach der Fusion mit Unitymedia zwei Drittel der Haushalte in Deutschland Gber das eigene An-
schlussnetz mit Downloadraten von bis zu 200 Mbit/s bzw. 1.000 Mbit/s versorgen. Zudem sei auch als Folge der
Fusionsauflage, einem Wettbewerber Zugang zum Kabelnetz zu gewahren, friiher als von der Bundesnetzagentur
angenommen davon auszugehen, dass es zu einem Angebot von Vorleistungsprodukten tber Kabelinfrastrukturen
kommen wird. Demgegentber konne die Deutsche Telekom selbst auf Basis ihres (Super)Vectoring-Ausbaus erst
24 Prozent der Haushalte mit Downloadraten von maximal 250 Mbit/s versorgen. Beim Angebot oberhalb von 250
Mbit/s habe sie hingegen nach eigener Einschatzung eine unbedeutende Marktstellung. Daher spricht sich die
Deutsche Telekom fur eine Segmentierung des sachlichen Marktes in Bandbreiten groRer 250 Mbit/s und klei-
ner/gleich 250 Mbit/s aus. Bei Anschlissen groRer 250 Mbit/s ware folglich keine betrdchtliche Marktmacht der
Deutschen Telekom festzustellen und eine Regulierung solcher Anschlisse, wie sie die Deutsche Telekom insbe-
sondere Uber FTTB/H-Netze bereitstellen konnte, wirde somit entfallen.

Sachliche Abgrenzung Endkundenmarkt

74. Zur Ermittlung der sachlichen Marktabgrenzung ist die Bundesnetzagentur in zwei Schritten vorgegangen,
indem sie vor der Abgrenzung des zu Uberprifenden Vorleistungsmarktes zunachst die nachgelagerten Endkun-
denmarkte sachlich abgrenzte. Bei der sachlichen Marktabgrenzung auf der Endkundenebene kommt die Regulie-
rungsbehdrde zu dem Ergebnis, dass mit dem Massenmarkt fir Breitbandanschlisse im Festnetz und dem Tele-
fonanschlussmarkt im Festnetz zwei Endkundenmarkte relevant sind. Dabei umfasst der Markt fir Breitbandan-
schliisse unabhangig von der Bandbreite samtliche Breitbandprodukte, die tGber kupfer-, kabel- und glasfaserba-
sierten Infrastrukturen bereitgestellt werden.””

75. Ein Hinweis auf einen nach Bandbreiten zu differenzierenden Markt bestiinde in einer Unterbrechung der
Substitutionskette, also etwa dann, wenn z. B. Anschlisse ab einer bestimmten Bandbreite die Nutzung zusatzli-
cher Dienste ermoglichte und damit verbunden eine hohere Zahlungsbereitschaft der Kunden zu beobachten
wadre. Tatsdchlich aber ldsst sich am Markt eine geschlossene Substitutionskette zwischen Produkten mit unter-
schiedlichen Bandbreiten erkennen. Aufgrund der Austauschbarkeit von Produkten verschiedener Bandbreiten-
klassen wird die Preissetzung im Bereich sehr schneller Anschltsse durch die Preise von weniger schnellen Produk-
ten begrenzt. Ein moglicher Grund hierflr kdnnte sein, dass aus Sicht der Endkunden zusétzliche Bandbreite per se
keinen Mehrwert darstellt, wenn sich daraus keine Verbesserung der Nutzung von Datendiensten wie Internettele-
fonie oder Streaming-Diensten ergibt. Entsprechend fehlt ohne Anwendungen, deren Nutzung einen sehr schnel-
len Breitbandanschluss voraussetzt, die Zahlungsbereitschaft fir zusatzliche Bandbreiten.”

76. Dieser Zusammenhang wurde auch durch die beobachtbaren Preisspannen verschiedener Anschlussklassen
bestatigt. Die nachfolgende Tabelle stellt die Spanne der (monatlichen) Netto-Grundpreise bei 24-monatigen Ver-
tragslaufzeiten und ohne Endkundenrabatte flr verschiedene Bandbreiten dar. Es zeigt sich, dass es keinen Bruch
der Substitutionskette bei einer bestimmten Bandbreite gibt. Vielmehr kommt es zwischen den Bandbreiten zu
Uberschneidungen in der Form, dass Produkte mit héherer Bandbreite mitunter giinstiger angeboten werden als
Produkte mit niedrigerer Bandbreite.

2 Demgegenlber werden nicht-festnetzbasierte Breitbandprodukte, die stationdr oder mobil z.B. Gber UMTS- oder LTE-

Mobilfunknetze angeboten werden, nicht als Teil des relevanten Endkundenmarktes eingestuft. BNetzA, Marktanalyse, a.a.O.,
S. 100.

& Ebenda, S. 88 f.
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Tabelle 2.1: Spanne der Netto-Grundpreise nach vermarkteten Bandbreiten (2019)

Vermarktete Bandbreite [Mbit/s] Spanne der Netto-Grundpreise [EUR]
x <18 21,00 bis 29,37

18 <x <50 21,00 bis 33,57

50<x<100 20,92 bis 37,77

100 <x <250 25,13 bis 46,18

250 <x <400 37,81 bis 58,74

400 < x < 1000 33,61 bis 67,22

1000 54,61 bis 168,06

Quelle: Bundesnetzagentur, Marktanalyse, a. a. O.

77. Auch lasst sich bei den Preisschritten zwischen Produkten verschiedener Bandbreitenklassen einzelner Anbie-
ter kein Bruch der Substitutionskette erkennen. Preisschritte zwischen verschiedenen Produkten im Bereich bis
einschlieRlich 100 Mbit/s liegen regelmaRig bei EUR 5 brutto bzw. EUR 4,20 netto. Bei Anschlissen oberhalb von
100 Mbit/s ergeben sich teils deutlichere Preisspriinge, die jedoch je nach Anbieter unterschiedliche Produktklas-
sen betreffen. Es lasst sich also keine bestimmte Bandbreitengeschwindigkeit identifizieren, ab der Endkunden
bereit waren, einen héheres Entgelt zu zahlen, weil etwa durch einen solchen Anschluss die Nutzung bestimmter
Dienste moglich wirde. Soweit sich bei ,,Premiumprodukten” mit sehr hohen Geschwindigkeiten von bis 1 Gbit/s
und mehr dennoch héhere Preise beobachten lassen, handelt es sich hierbei um Einfiihrungspreise kaum nachge-
fragter Anschlisse, die erfahrungsgemald im Zeitverlauf sinken.”® Tatsachlich belief sich der Anteil von Anschlissen
mit Downloadgeschwindigkeiten zwischen 250 Mbit/s und 1 Gbit/s auf lediglich 1,7 Prozent der insgesamt von
Privatkunden Ende 2017 gebuchten 33,2 Mio. Breitbandanschliisse.”

Sachliche Abgrenzung Vorleistungsmarkt

78. Ausgehend von der Abgrenzung des sachlichen Endkundenmarktes hat die Bundesnetzagentur den dazugeho-
rigen Vorleistungsmarkt, namentlich den ,Markt fir den auf der Vorleistungsebene an festen Standorten lokal
bereitgestellten Zugang”, sachlich abgegrenzt. Dabei ist sie der Frage nachgegangen, inwieweit der physische Zu-
gang am Hauptverteiler (HVt)"® zur Teilnehmeranschlussleitung des herkdmmlichen kupferbasierten Anschlussnet-
zes durch andere Zugangsprodukte austauschbar ist. Diese alternativen Zugangsprodukte konnen sich hinsichtlich
der zugrunde liegenden Netzinfrastruktur sowie dem Ort’’ und der Art des Zugangs innerhalb der betreffenden
Netzinfrastruktur unterscheiden.”®

79. Als mogliche Substitute wurden zum einen verschiedene physische Zugange zu kupfer-, glasfaser- und koaxial-
kabelbasierten Teilnehmeranschlussleitungen betrachtet. Zum anderen hat die Bundesnetzagentur neben den
physischen Zugangsprodukten auch virtuell entblindelte lokale Zugangsprodukte (engl. Virtual Unbundled Local
Access, kurz VULA) berlcksichtigt. GemaR europdischer Vorgaben sind funktional gleichwertige virtuelle Zugénge

" Ebenda, S. 92.

> Ebenda, S. 94 f.

® Der Hauptverteiler ist ein in einem Gebaude untergebrachter Verteiler, der die Teilnehmeranschlussleitung mit dem Konzentra-

tionsnetz verbindet. BNetzA, Marktanalyse, Fn. 15.

7 Je nach Infrastruktur kénnen die Zugange zur Teilnehmeranschlussleitung an verschiedenen Netzpunkten gewahrt werden. Bei-

spielsweise kann ein Zugang zum Kupfernetz am Hauptverteiler (HVt) oder am naher beim Endkunden gelegenen Kabelverzweiger
(KVz) erfolgen. Andere Anschlussnetze kdnnen in Abhdngigkeit von der vorliegenden Netzarchitektur vergleichbare Netzzugangs-
punkte aufweisen.

78 BNetzA, Marktanalyse, a. a. O., S. 15.



Kapitel 2 - Festnetz 37

zu bericksichtigen, wenn eine physische Entblindelung nicht oder nur eingeschrankt moglich ist.”? Beispielsweise
haben virtuelle Zugangsprodukte als Folge des Vectoring-Ausbaus an Bedeutung gewonnen, weil durch den Ein-
satz des Vectoring-Verfahrens die zuvor Ubliche physische Entbindelung einzelner Teilnehmeranschlussleitungen
aus technischen Grinden nicht mehr moglich ist.*” Daneben ist auch bei Kabelnetzen und bestimmten Glasfaser-
netzen, die in einer Point-to-Multipoint (PtMP)-Architektur gebaut wurden, eine physische Entblindelung nicht
m(’jglich.81

80. Im Ergebnis umfasst die sachliche Marktdefinition auf der Vorleistungsebene sowohl verschiedene physisch als
auch virtuell entbindelte Zugangsprodukte. Hierzu gehoren physisch entblindelte Zugange zu kupferbasierten
Teilnehmeranschlussnetzen am HVt oder an ndaher am Endkunden gelegenen Punkte, Zugdnge zu Glasfasernetzen
in Point-to-Point (PtP)-Bauweise ebenso wie Zugdnge zu hybriden Netzen mit Kupfer- und Glasfaseranteilen im
Teilnehmeranschlussnetz. Erstmals umfasst die sachliche Abgrenzung des Vorleistungsmarktes auch sogenannte
Layer 2-Bitstromzugange zu Kupfer- sowie Glasfasernetze in PtP- und PtMP-Bauweise.®” Diese erfiillen nach An-
sicht der Bundesnetzagentur aufgrund zwischenzeitlich vorgenommener Verbesserungen die funktionellen Eigen-
schaften physisch entbindelter Anschlisse in ausreichendem MaRe.®

81. Ebenfalls neu in die sachliche Marktabgrenzung aufgenommen wurden Kabelnetze. Aufgrund der fehlenden
Marktreife geeigneter Zugangsprodukte wurde die Marktdefinition zwar nicht um konkrete Produkte flr den Zu-
gang zu Kabelnetzen erweitert. Dennoch hat die Bundesnetzagentur festgestellt, dass ein indirekter Wettbewerbs-
druck der Kabelnetze von den Endkundenmarkten auf die Vorleistungsmarkte wirkt, der bei der sachlichen Markt-
abgrenzung zu beriicksichtigen ist.**

2.2.1.2 Raumliche Markabgrenzung weiterhin bundesweit

82. Neben dem sachlichen Markt hat die Bundesnetzagentur auch eine Abgrenzung des raumlich relevanten
Marktes vorgenommen. Im Allgemeinen bildet der rdumlich relevante Markt ein geografisches Gebiet, das sich
aufgrund hinreichend homogener Wettbewerbsbedingungen von anderen Gebieten abgrenzen lasst. Typischer-
weise handelt es bei Telekommunikationsmarkten um bundesweite Markte. Regionale und lokale Abgrenzungen
sind aber grundsatzlich ebenso moglich wie grenziiberschreitende Markte.

83. Vergleichbar zum Vorgehen bei der sachlichen Marktabgrenzung wurde auch bei der geografischen Marktab-
grenzung zunachst der Endkundenmarkt betrachtet. Dabei wurde mithilfe eines modifizierten Greenfield-Ansatzes
untersucht, wie sich die Wettbewerbsverhéltnisse auf einem hypothetischen Endkundenmarkt ohne Regulierung
des Unternehmens mit betrachtlicher Marktmacht darstellen wiirden. Dazu hat die BNetzA erstmals bei einer
Analyse dieses Vorleistungsmarktes Daten auf regionaler Ebene erhoben.®’ Abgefragt wurden Angaben zu vorhan-
denen Infrastrukturen und Absatzmengen in Gemeinden mit einer Bevolkerungsdichte von mindestens 100 Ein-
wohnern pro Quadratkilometer. Damit werden von den insgesamt 11.092 Gemeinden in Deutschland Daten zu

7 EU-Kommission, Commission Staff Working Document Accompanying the document Commission Recommendation on relevant

product and service markets within the electronic communications sector susceptible to ex ante regulation in accordance with Di-
rective 2002/21/EC of the European Parliament and of the Council on a common regulatory framework for electronic communi-
cations networks and services, SWD(2014) 298, Brussel vom 9. Oktober 2014; (im Folgenden: “Erlauterung zur Markteempfeh-
lung”).

8 vgl. Tz. 62.

&l BNetzA, Marktanalyse, a. a. O., S. 124.

8 Layer 2-Zugangsprodukte fielen bisher in den Markt 3b der Markteempfehlung (,,Fir Massenprodukte auf der Vorleistungsebene

an festen Standorten zentral bereitgestellter Zugang”).

8 BNetzA, Marktanalyse, a. a. O., S. 182.

84 Ebenda, S. 172.

& Ebenda, S. 186.
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5.261 Gemeinden erfasst. Diese weisen im Mittelwert 13.824 Einwohner auf und decken 88,5 Prozent der Bevol-
kerung und rund 90 Prozent der Haushalte in Deutschland ab.%

84. Auf Basis der erhobenen Daten nahm die Bundesnetzagentur eine detaillierte Analyse der Anbieterstruktur
und der rdumlichen Unterschiede vor. So wurde ermittelt, wie viele Infrastrukturen in den untersuchten 5.261
Gemeinden tatsdchlich vorhanden sind, wobei nur solche Netze bericksichtigt wurden, die mindestens 10 Prozent
der Haushalte in einer Gemeinde abdecken und damit einen gewissen Wettbewerbsdruck erzeugen kénnen. Die
Auswertung hat ergeben, dass in ca. 61 Prozent der Gemeinden genau zwei infrastrukturbasierte Anbieter mit
einer Netzabdeckung von mindestens 10 Prozent existieren. In 4,6 Prozent der Gemeinden gibt es genau drei In-
frastrukturen. In nur vier Gemeinden, in denen mit insgesamt 3,4 Mio. Einwohner Uberdurchschnittlich viele Per-
sonen leben, gibt es sogar vier Breitbandinfrastrukturen mit einer Mindestabdeckung von 10 Prozent der Haushal-
te.

85. Um anschlieRend die hypothetischen Endkundenanteile in einem Szenario ohne Zugangsregulierung zu ermit-
teln, wurden die Uber regulierte Vorleistungen erbrachten Endkundenanschlisse auf die Infrastrukturbetreiber in
einer Gemeinde umverteilt. Die Zuteilung erfolgte in verschiedenen Varianten, die sich hinsichtlich des gewahlten
Zuteilungsschliissels unterscheiden.?’ Die Ermittlung der hypothetischen Endkundenanteile nach dem Greenfield-
Ansatz auf Gemeindeebene hat fir sich genommen jedoch keinen Riickschluss dahin gehend erlaubt, ob sich Ge-
biete mit hinreichend homogenen Wettbewerbsbedingungen von anderen Regionen abgrenzen lassen. Aus die-
sem Grund wurden die Gemeinden in einem weiteren Schritt in vier verschiedene Cluster zusammengefasst
(Tabelle 2.2) und nach systematischen Unterschieden untersucht.

Tabelle 2.2: Verteilung der Gemeinden nach Clustern

Anzahl der Anzahl der Beschreibung der Gemeinden
Gemeinden  Einwohner

Cluster 1 1.816 Ca. 6,8 Mio. Im Wesentlichen nur Infrastruktur der Deutschen Telekom vorhanden

Cluster 2 52 Ca. 0,3 Mio. Neben der Infrastruktur der Deutschen Telekom eine weitere, nicht
kabelbasierte Infrastruktur (z. B. FTTB/H-Infrastruktur) vorhanden

Cluster 3 3.281 Ca. 59 Mio. Neben der Infrastruktur der Deutschen Telekom nur kabelbasierte
Infrastruktur(en) vorhanden

Cluster 4 112 Ca. 7 Mio. Neben der Infrastruktur der Deutschen Telekom mindestens eine ka-
belbasierte und mindestens eine weitere, nicht kabelbasierte Infra-
struktur (z. B. FTTB/H-Infrastruktur) vorhanden

Quelle: Bundesnetzagentur; eigene Darstellung

Anmerkung: Erfasst wurden Gemeinden mit einer Bevolkerungsdichte von mindestens 100 Einwohnern/km? und Infrastrukturen mit
einer Mindestabdeckung von 10 Prozent der Haushalte in der jeweiligen Gemeinde

86. Zusdtzlich zu den vier Clustern wurde die Wettbewerbssituation in Stadten mit mindestens 1 Mio. Einwohnern
und in Stadten mit mindestens 500.000 Einwohnern gesondert untersucht. Bei den Stadten mit mehr als 1 Mio.
Einwohner handelt es sich um die vier Stadte Berlin, Hamburg, KéIn und Minchen. Diese sind entweder dem Clus-
ter 4 (Hamburg, KoIn, Mlnchen) oder dem Cluster 3 (Berlin) zuzuordnen, wobei Hamburg und Miinchen tber vier
Infrastrukturen mit einem Abdeckungsgrad von mindestens 10 Prozent verfligen und K&In und Berlin Gber drei
solcher Infrastrukturen. In Berlin haben mehr als 95 Prozent der Haushalte Zugang zu einem Kabelnetz und in

8 Ebenda, S. 189.

¥ Ebenda, S. 191 ff,
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Miinchen mehr als 90 Prozent der Haushalte.®® Dariiber hinaus wurden in einer zweiten Sonderbetrachtung insge-
samt vierzehn Stdadte mit mehr als 500.000 Einwohnern betrachtet, die mit Ausnahme von Hamburg, Kéln und
Miinchen (alle Cluster 4) in Cluster 3 gehoren.*

87. Die Berechnung der hypothetischen Endkundenanteile auf Basis des Greenfield-Ansatzes hat schlieBlich erge-
ben, dass sich auch bei einer Betrachtung von Regionen mit unterschiedlichen infrastrukturellen Voraussetzungen
(Cluster 1 bis 4) keine ausreichend homogenen Wettbewerbsbedingungen innerhalb der Cluster ergeben, die eine
Abgrenzung regionaler Gebiete rechtfertigen wirde. Gleiches hat die Bundesnetzagentur mit Blick auf die Wett-
bewerbssituation in Stadten mit mehr als 1 Mio. bzw. mehr als 500.000 Einwohner 1‘estgeste|lt.9O Auch wenn die
hypothetischen Endkundenanteile der Deutschen Telekom in Gemeinden mit konkurrierenden Kabel- und Glasfa-
serinfrastrukturen in der Regel niedriger sind als in Gebieten ohne Infrastrukturwettbewerber, unterscheiden sich
Wettbewerbssituationen in den Clustern bzw. GroRstddten nicht wesentlich von denen anderer Cluster bzw. der
Gesamtmenge, sodass nach Auffassung der Bundesnetzagentur keine Abgrenzung subnationaler Markte gerecht-
fertigt ist. Dies ist unter anderem darauf zurlickzufiihren, dass die (hypothetischen) Anteile der Kabelnetzbetreiber,
die nach der Deutschen Telekom die meisten Haushalte abdecken, zwischen den Gemeinden zu stark variieren.

88. Auch eine regionale Preisdifferenzierung auf dem Endkunden- und Vorleistungsmarkt, die eine regionale
Marktabgrenzung grundsatzlich rechtfertigen kénnte, hat die Bundesnetzagentur nicht feststellen kénnen. Der
ganz Uberwiegende Teil der befragten Unternehmen gibt an, Endkundenpreise nicht regional zu differenzieren.
Hierzu gehort auch die Deutsche Telekom, die im Wesentlichen eine bundesweit einheitliche Preisstrategie ver-
folgt. Gleiches gilt fir Preise auf der Vorleistungsebene. Keiner der befragten Anbieter gab an, Vorleistungspreise
aufgrund unterschiedlicher Wettbewerbsbedingungen regional zu differenzieren. Auch die Deutsche Telekom hat
flr ihre Vorleistungsprodukte bundesweit einheitliche Preise bei der Bundesnetzagentur beantragt und von dieser
genehmigt bekommen.? In der Gesamtschau hat die Bundesnetzagentur daher das gesamte Bundesgebiet als den
raumlich relevanten Vorleistungsmarkt definiert.”®

2.2.1.3 Potenzielle Regulierungsbediirftigkeit im Rahmen des , Drei-Kriterien-Tests"
festgestellt

89. Im Anschluss an die sachliche und raumliche Definition der relevanten Markte hat die Bundesnetzagentur die
potenzielle Regulierungsbediirftigkeit des Vorleistungsmarktes anhand des Drei-Kriterien-Tests gemaR § 10 Abs. 2
S. 1 TKG festgestellt. Nach dem Drei-Kriterien-Test kommen Telekommunikationsmarkte flr eine Regulierung in
Betracht,

e die durch betrdchtliche und anhaltende strukturell oder rechtlich bedingte Marktzutrittsschranken gekenn-
zeichnet sind,

¢ die langerfristig nicht zu wirksamem Wettbewerb tendieren

¢ und auf denen die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts allein nicht ausreicht, um dem betref-
fenden Marktversagen entgegenzuwirken.94

8 BNetzA, Marktanalyse, a. a. O., S. 204.

8 Dabei handelt es sich um die Stadte Bremen, Dortmund, Dresden, Dusseldorf, Essen, Frankfurt a. M., Hannover, Leipzig, Nirnberg

und Stuttgart. BNetzA, Marktanalyse, a. a. O., S. 205.

 Ebenda.

1 Ependa.

%2 Ependa, S. 209 f.

93 Ebenda, S. 213.

o EU-Kommission, Méarkteempfehlung, a. a. O., Erwagungsgrund Nr. 11.
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90. Bei der Prifung des ersten Kriteriums wird untersucht, ob strukturelle oder rechtliche Marktzutrittsschranken
bestehen, die einen Markteintritt neuer Anbieter bzw. einen Marktaustritt etablierte Anbieter erschweren oder
behindern kénnen. Strukturelle Zutrittsschranken kénnen sich etwa ergeben, wenn absolute Kostenvorteile, er-
hebliche mengen- und groenbedingte Vorteile, Kapazitatsengpasse und hohe versunkene Kosten fiir einen Markt
typisch sind.” Demgegenlber beruhen rechtliche und regulatorische Zutrittsschranken nicht auf ékonomischen
Gegebenheiten, sondern z. B. auf legislativen MaBnahmen, die sich unmittelbar auf die Zugangsbedingungen aus-
wirken. Beispiele hierflr sind der regulierte Zugang zu Frequenzen und Preiskontrollen.®®

91. In Bezug auf den hier diskutierten bundesweiten Vorleistungsmarkt stellt die Bundesnetzagentur fest, dass die
Deutsche Telekom als einziger Anbieter lber die notwenige bundesweite Infrastruktur zur Bereitstellung flachen-
deckender Dienstleistungen verfligt. Der Umstand, dass rund zwei Drittel der Haushalte in Deutschland zusatzlich
Uber Kabelinfrastrukturen erschlossen sind, spricht aus Sicht der Bundesnetzagentur nicht gegen das Vorliegen
von Markteintrittsschranken, da das Vorhandensein der Kabelnetze historisch bedingt und nicht auf die Bestreit-
barkeit des Marktes zurtickzufihren sei.’” Da auch andere Anbieter nur tGber regional begrenzte Infrastrukturen
verfligen, Uber die mehrheitlich nur eine geringe Anzahl an Anschlissen realisiert wird, ist nicht davon auszuge-
hen, dass es zu einem zeitnahen Ausbau der Infrastrukturen in einem marktmachtbegrenzenden Umfang
kommt.”

92. Trotz Markteintrittsschranken kann sich aufgrund anderer struktureller Faktoren wie technischer Entwicklun-
gen oder der Konvergenz von Produktmaérkten eine langfristige Tendenz zu wirksamen Wettbewerb ergeben, die
einen Verzicht auf Regulierung begrinden kann.*® zur Bewertung dieses zweiten Kriteriums hat die Bundesnetz-
agentur Marktanteile, Marktpreise sowie Ausmall und Verbreitung konkurrierender Infrastrukturen herangezo-
gen.’® Weder die sehr hohen Marktanteile der Deutschen Telekom noch die Marktpreise sprechen aus Sicht der
Bundesnetzagentur flr eine Marktdynamik, die eine Tendenz zu wirksamen Wettbewerb erkennen lassen kdnnte.
Mit Blick auf eine mogliche Absicherung wettbewerblicher Verhaltnisse durch parallele Infrastrukturen kommt sie
letztlich zum gleichen Schluss. Dies gilt auch auch angesichts einer im europaischen Vergleich Uberdurchschnittli-
chen Verbreitung von Kabelnetzen in Deutschland. Damit teilt die Bundesnetzagentur die Einschdtzung anderer
europdischer Regulierungsbehorden, die ebenfalls trotz des Vorhandenseins teils flichendeckender paralleler

191 ynd schlieBlich spreche auch eine frei-

Kabelinfrastrukturen keine Tendenz zu Wettbewerb feststellen konnten.
willige Bereitstellung von Zugangsangebote nicht flr einen wirksamen Wettbewerb, da anzunehmen sei, dass es
ohne ,regulatorische Drohkulisse” wenig Anreize gebe, Zugang zu angemessenen, nicht-diskriminierenden und

. o 102
transparenten Konditionen zu gewéahren.

93. Als letztes Kriterium des Drei-Kriterien-Tests ist zu klaren, ob den festgestellten Wettbewerbsproblemen103 mit
den Mitteln des allgemeinen Wettbewerbsrechts entgegnet werden kann, oder ob eine sektorspezifische Vorabre-
gulierung notwendig ist. Wichtig ist in diesem Zusammenhang, dass nach allgemeinem Wettbewerbsrecht das
Vorliegen einer Marktbeherrschung an sich noch kein behdérdliches Eingreifen erforderlich macht, sondern erst der
Missbrauch der marktbeherrschenden Stellung. Im Gegensatz dazu ist die sektorspezifische Regulierung darauf

% EU-Kommission, Markteempfehlung, a. a. O., Erwdgungsgrund Nr. 12.

% Ebenda, Erwdgungsgrund Nr. 13.

o7 BNetzA, Marktanalyse, a. a. O., S. 229.

% Ebenda, S. 230.

% EU-Kommission, Markteempfehlung, a. a. O., Erwdgungsgrund Nr. 15.

100 BNetzA, Marktanalyse, a. a. 0., S. 232 ff.

101 Ofcom, Wholesale Local Access Market Review: Statement — Volume 1 vom 28. Mérz 2018; ACM, Marktanalyse Wholesale Fixed

Access vom 27. September 2018.

102 BNetzA, Marktanalyse, a. a. 0., S. 236 f.

19 0 vorliegendem Fall also die oben beschriebene Feststellung, dass nach einer Green-Field-Betrachtung auf den untersuchten

Endkundenmarkten kein Wirksamer Wettbewerb vorliegt. BNetzA, Marktanalyse, a. a. O., S. 224.
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ausgerichtet, vorab strukturell bestehende Probleme anzugehen, um Wettbewerb in Netzindustrien zu ermogli-
chen. Entsprechend ist ein kartellrechtliches Eingreifen grundséatzlich erst ex post, also bei Feststellung eines miss-
brauchlichen Verhaltens moglich, wahrend die sektorspezifische Regulierung bereits ex ante Rahmenbedingungen
vorgibt.

94. In Bezug auf den vorliegenden Markt kommt die Bundesnetzagentur zu dem Schluss, dass das allgemeine
Wettbewerbsrecht flir eine permanente Sicherstellung des Wettbewerbs nicht ausreicht. Aufgrund der Moglich-
keit einer betrachtlichen Marktmacht des etablierten Unternehmens, das im Allgemeinen kein Interesse habe,
einen entsprechenden Vorleistungszugang zu angemessenen, nicht-diskriminierenden und transparenten Kondi-
tionen anzubieten, seien wesentlich detailliertere Befugnisse als die des allgemeinen Wettbewerbsrechts erforder-
lich. Erforderlich sei eine praventive, d. h. wettbewerbsférdernde Intervention.’®*

95. Im Ergebnis sieht die Bundesnetzagentur damit alle drei Kriterien des Tests kumulativ erfillt, womit der bun-

desweite Markt fiir den an festen Standorten lokal bereitgestellten Zugang potenziell regulierungsbedurftig ist. '

2.2.1.4 Betrichtliche Marktmacht der Deutschen Telekom festgestellt

96. Der Feststellung der Regulierungsbedirftigkeit im Rahmen des Drei-Kriterien-Tests schliet sich eine Prifung
auf Vorliegen betrachtlicher Markmacht an. Beide Prifungen stellen auf dhnliche Kriterien ab. Anders als beim
Drei-Kriterien-Test, in dem die gesamten Marktumstdande betrachtet werden, geht es bei der Marktmachtprifung
vornehmlich um die Frage, ob ein konkreter Netzbetreiber marktmachtig ist.'%

97. Die Bundesnetzagentur kommt in ihrer Prifung zu dem Ergebnis, dass die Deutsche Telekom auf dem relevan-
ten Markt Uber betrachtliche Marktmacht verflgt. Das Fehlen wirksamen Wettbewerbs im Sinne des
§ 11 Abs. 1 S. 1 TKG wird bereits durch Marktanteile von mehr als 50 Prozent begriindet. Gestitzt wird dies durch
eine Reihe weiterer Faktoren, welche die Bundesnetzagentur nochmals gesondert in Bezug auf das Vorliegen be-
trachtlicher Marktmacht untersucht hat. Hierzu gehéren Marktzutrittsschranken, (fehlender) potenzieller Wettbe-
werb, die Kontrolle Gber nur schwer duplizierbare Infrastrukturen, Verhaltensspielrdume insbesondere hinsichtlich
des Setzens von Preisen, die vertikale Integration und Finanzkraft, (fehlende) ausgleichende Nachfragemacht, die
Produktdifferenzierungsmoglichkeiten, Gréen- und Verbundvorteile sowie wirtschaftliche und technologische
Starke.'”’

98. Besonders beriicksichtigt hat die Bundesnetzagentur in ihrer Untersuchung der Marktanteile die mdoglichen
Auswirkungen einer Fusion von Vodafone und Unitymedia sowie eines Joint Ventures von Deutscher Telekom und
EWE Tel. Am 18. Juli 2019 hat die Europdische Kommission die Ubernahme des Kabelgeschifts von Liberty Global
in Tschechien, Deutschland, Ungarn und Rumanien durch Vodafone unter Auflagen genehmigt.108 Der Zusammen-
schluss mit der in Deutschland tatigen Liberty-Global-Tochter Unitymedia beeinflusst damit die Berechnung der
hypothetischen Endkundenanteile nach dem Greenfield-Ansatz dahin gehend, dass vorleistungsbasierte Endkun-
denanschlisse der Vodafone anders aufzuteilen sind. So ist davon auszugehen, dass Vodafone versuchen wird,
ihre Endkunden, die vor der Fusion mangels eigener Anschlussnetze im Unitymedia-Gebiet lber Infrastrukturen
anderer Anbieter versorgt wurden, auf das fusionierte Kabelnetz zu migrieren. Nach Schatzung der Bundesnetz-
agentur fallen durch die Fusion von Vodafone und Unitymedia die hypothetischen Marktanteile der Deutschen

Telekom jedoch nur geringfiigig, sodass weiterhin davon auszugehen sei, dass die Deutsche Telekom Uber be-

%% Ependa, S. 238 f.

105 Ebenda, S. 240.

1% Ehenda, S. 220.

197 Ependa, S. 285.

108 Ey-Kommission, Pressemitteilung, , Fusionskontrolle: Kommission genehmigt unter Auflagen Vodafones Ubernahme des Kabelge-

schafts von Liberty Global in Tschechien, Deutschland, Ungarn und Rumanien vom 18. Juli 2019,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/ip_19_4349.
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trachtliche Marktmacht verfigen kdnnte. Und auch der Marktanteilsabstand zwischen Deutscher Telekom und
dem fusionierten Unternehmen sei weiterhin grofi.m9

99. Ebenfalls untersucht wurden die Auswirkungen des geplanten Gemeinschaftsunternehmens zwischen Deut-
scher Telekom und EWE TEL mit dem Namen ,Glasfaser NordWest* ' Beabsichtigt sind gemeinsame Investitionen
von bis zu EUR 2 Mrd., durch die bis zu 1,5 Mio. Privathaushalte und Unternehmensstandorte in Niedersachsen,
1 Auch in
diesem Fall kommt die Bundesnetzagentur zu dem Schluss, dass es durch das geplante Joint Venture nicht zu einer

ergebnisrelevanten Anderung bei den potenziellen Marktanteilen kame.'*?

Nordrhein-Westfalen und Bremen mit Glasfaseranschlissen bis in Haus (FTTH) versorgt werden sollen.

2.2.1.5 Zwischenfazit zur Marktdefinition und -analyse

100. Mit der Marktdefinition und -analyse des Vorleistungsmarktes hat die Bundesnetzagentur die Grundlage fir
eine wettbewerbsférdernde Regulierung von Festnetzinfrastrukturen gelegt. Die Untersuchung der Regulierungs-
behorde hat ergeben, dass alle gangigen Anschlusstechnologien Kupfer, Kabel und Glasfaser sowie samtlich Band-
breiten austauschbar und somit demselben sachlichen Markt zuzuordnen sind. Positiv hervorzuheben ist die erst-
malige Berlcksichtigung von Kabelnetzen bei der sachlichen Marktabgrenzung. Hierdurch wird der wachsenden
Bedeutung des Wettbewerbs durch Kabelnetze trotz derzeit noch fehlender Zugangsangebote fir Dritte Rechnung
getragen. Dies ist nicht zuletzt deswegen wichtig, weil mit der Fusion von Vodafone und Unitymedia zuklnftig
neben der Deutschen Telekom ein weiterer Anbieter Uber eine eigene weitreichende Infrastruktur verflgt, die
zwei Drittel der Haushalte in Deutschland abdeckt. Es kann daher nicht ausgeschlossen werden, dass mittelfristig
der Wettbewerbsdruck der Kabelnetzbetreiber so wesentlich wird, dass sich eine Tendenz zu wirksamen Wettbe-
werb einstellt.

101. Auch die einheitliche Abgrenzung fur Anschlisse mit unterschiedlichen Bandbreiten halt die Monopolkom-
mission angesichts der Marktverhaltnisse flr folgerichtig. Eine ebenfalls diskutierte Differenzierung von Breitband-
anschlissen mit Bandbreiten kleiner 250 Mbit/s und groRer/gleich 250 Mbit/s, durch die ein Regulierungsverzicht
fur FTTB/H-Anschliusse des marktbeherrschenden Unternehmens wahrscheinlicher geworden waére, ist derzeit
nicht angezeigt. Die Grenze von 250 Mbit/s wurde von der derzeitigen technischen Leistungsfahigkeit des kupfer-
basierten Anschlussnetzes der Deutschen Telekom abgeleitet. Sie spiegelt jedoch nicht die fir eine Differenzierung
von Anschlussklassen mafgebliche Nachfrage- und Angebotssituation am Markt wider. Der flr eine Differenzie-
rung notwendige Bruch der Substitutionskette lasst sich momentan fir keine bestimmte Breitbandgeschwindigkeit
empirisch belegen. Insbesondere unterscheidet sich die Zahlungsbereitschaft der Kunden fiir Anschlisse bis
250 Mbit/s nicht in ausreichendem MalRe von den noch kaum nachgefragten schnelleren Anschliissen. Auch ein
anderes Differenzierungsmerkmal als Bandbreiten wie die dem Endkundenprodukt zugrunde liegende Anschluss-
technologie erscheint nicht sinnvoll, da es aus Nutzersicht unerheblich sein dirfte, ob Breitbandanschlisse mit
einer bestimmten Bandbreite Uber kupfer-, kabel- oder glasfaserbasierte Anschlussnetze bereitgestellt werden.

102. Sollte sich jedoch etwa aufgrund technischer Neuerungen oder innovativer Anwendungen eine Veranderung
in der Nachfrage nach sehr schnellen Breitbandanschlissen ergeben, die eine Differenzierung der Anschlisse nach
Bandbreiten rechtfertigen kénnte, kann dies bei einer zukiinftigen Uberpriifung der Marktdefinition beriicksichtigt
werden. Umso wichtiger erscheint, dass mit Blick auf die Herausforderungen des Ausbaus von Glasfasernetzen
eine Differenzierung hinsichtlich der Regulierungsinstrumente vorgenommen wird, die eine ausreichende Flexibili-
tat in Bezug auf die Anpassung von Endkundenpreisen erlaubt. Dies spricht gegen eine strenge Regulierung von
Vorleistungsentgelten, da die Hohe der Zugangspreise Einfluss auf die Hohe der Endkundenpreise hat.

109 BNetzA, Markanalyse, a. a. O., S. 258 ff.

10 Fine Entscheidung zu dem am 21. Marz 2019 beim Bundeskartellamt angemeldeten Zusammenschlussvorhaben ist noch nicht

ergangen.

MEWE AG, Pressemitteilung vom 21. Méarz 2019; https://www.ewe.com/de/presse/pressemitteilungen/2019/03/telekom-und-ewe-

unterzeichnen-vertrag-fr-gemeinschaftsunternehmen-glasfaser-nordwest-ewe-ag.

12 BNetzA, Marktanalyse, a. a. 0., S. 262 f.
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103. In Bezug auf die raumliche Marktabgrenzung begrift die Monopolkommission die fiir diesen Vorleistungs-
markt erstmals vorgenommene Untersuchung der Marktverhaltnisse auf Gemeindeebene. Auch wenn im Ergebnis
folgerichtig die bisher erfolgte bundesweite Marktabgrenzung bestdtigt wurde, war eine Untersuchung der lokalen
Wettbewerbsverhadltnisse angesichts der wachsenden Bedeutung alternativer Festnetzinfrastrukturen trotz des
damit verbundenen Aufwands notwendig.

2.2.2 Mogliche RegulierungsmaBnahmen

104. Der nichste Verfahrenschritt ist die Uberprifung von Regulierungsverfligungen. Bei der Regulierungsverfi-
gung handelt es sich um eine Entscheidung der Bundesnetzagentur iiber die Auferlegung, Anderung, Beibehaltung
oder den Widerruf von Verpflichtungen, die auf Basis der Marktdefinition und Marktanalyse ergeht. Adressat der
Entscheidung ist die Deutsche Telekom als Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht und die mit ihr verbun-
denen Unternehmen. Die auferlegbaren Verpflichtungen sind in § 13 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 5 TKG abschlieRend
aufgelistet und umfassen beispielsweise das Diskriminierungsverbot nach § 19 TKG, Transparenzpflichten
(8 20 TKG), Zugangsverpflichtungen (§ 21 TKG), die Pflicht zur Veroffentlichung eines Standardangebots (§ 23 TKG)
und die Regulierung von Zugangsentgelten (§ 30 TKG).™ Die Auswahl der Instrumente liegt grundsatzlich im Er-
messen der Bundesnetzagentur, dieses wird aber durch die notwendige Abstimmung mit der EU-Kommission und
dem Gremium Europaischer Regulierungsstellen fur elektronische Kommunikation (GEREK) im Rahmen eines
unionsweiten Konsolidierungsverfahren nach § 12 Abs. 2 Nr. 1, 2 und 4 TKG zumindest eingeengt.

105. Ziel des Diskriminierungsverbots nach § 19 TKG ist es, gleiche Wettbewerbsbedingungen zwischen vertikal
integrierten Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht und seinen zugangsnachfragenden Wettbewerbern zu
gewahrleisten. Zur Sicherstellung eines diskriminierungsfreien Zugangs Dritter zum Netz des regulierten Unter-
nehmens sieht die Europdische Kommission die Auferlegung des Diskriminierungsverbots entweder nach dem
Grundsatz der Gleichwertigkeit des Inputs (Equivalence of Inputs, Eol) oder ersatzweise der Gleichwertigkeit des
Outputs (Equivalence of Outputs, EoO) vor.'™ Die Auferlegung von Eol bedeutet, dass das marktbeherrschende
Unternehmen internen und externen Zugangsnachfragern Vorleistungen und Informationen zu den exakt gleichen
Bedingungen einschliel’lich Preise und Dienstqualitdt, mit den gleichen Fristen, mittels derselben Systeme und
Prozesse und mit der gleichen Zuverlissigkeit und Leistungsfihigkeit bereitstellt."*> Bezogen auf den diskriminie-
rungsfreien Zugang zu Vorleistungsprodukten weist Eol somit eine konzeptionelle Parallele zu einer funktionellen
Separierung auf, bei der die Bereitstellung von Zugangsprodukten in einen unabhangigen Geschaftsbereich ausge-
gliedert wird. Ist eine Auferlegung von Verpflichtungen nach dem Eol-Ansatz nicht moglich, weil etwa eine Befol-
gung fur das regulierte Unternehmen unverhaltnisméaRig aufwendig ware, soll ein EoO-Ansatz gewahlt werden.
EoO bedeutet, dass den Zugangsinteressenten Vorleistungen, die in Bezug auf Funktionsumfang und Preis mit
jenen vergleichbar sind, die der Betreiber mit betrachtlicher Marktmacht seinen eigenen nachgeordneten Unter-

nehmen intern bereitstellt."*®

106. Nach der bisher geltenden Regulierungsverfiigung fir diesen Vorleistungsmarkt ist die Deutsche Telekom
unter anderem dazu verpflichtet, physisch und virtuell entbiindelten Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung zu
gewahren sowie diskriminierungsfreien Zugang nach dem Malstab der Gleichwertigkeit des Outputs (EoO) zu
ermoglichen. Vereinbarungen Uber Zugangsleistungen sind der Bundesnetzagentur ohne Aufforderung zu melden
(Transparenzverpflichtung) und ein Standardangebot fiir Zugangsleistungen zu veréffentlichen. Zudem unterliegen

1 Mayen in: Scheurle/Mayen, TKG, 3. Auflage 2018, S. 259.

4 Empfehlung der Kommission vom 11. September 2013 Uber einheitliche Nichtdiskriminierungsverpflichtungen und Kostenrech-

nungsmethoden zur Forderung des Wettbewerbs und zur Verbesserung des Umfelds fiir Breitbandinvestitionen, ABI. EU Nr. L 251
vom 21. September 2013, S. 13; nachfolgend: , Nichtdiskriminierungsempfehlung”.

115

Ebenda, S. 22.

"8 Ependa.
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die Entgelte fir die kupferbasierten Zugangsprodukte der Genehmigungspflicht nach § 31 TKG und die fir glasfa-
serbasierte Vorleistungsprodukte der nachtraglichen Entgeltregulierung nach §§ 30 und 38 TKG.""’

107. Mit Blick auf die zukinftige Regulierung von Kupfer- und Glasfaseranschlussnetzen hat die Bundesnetzagen-
tur ein Eck- und Diskussionspunktepapier118 veroffentlicht, in das Erkenntnisse aus dem Marktdefinitions- und
-analyseverfahren sowie aus einer Konsultation zu ,Fragen der Entgeltregulierung bei FTTB/H-basierten Vorleis-
tungsprodukten mit Blick auf den Ausbau hochleistungsfahiger Glasfaserinfrastrukturen” vom Marz 2017 einge-

. 119
flossen sind.

108. Inhaltlicher Schwerpunkt bei der Ausgestaltung der Regulierungsverfiigung ist die bereits in der Marktfestle-
gung angelegte Ausgestaltung und Differenzierung der Regulierung von kupfer- und glasfaserbasierten Vorleis-
tungsprodukten.120 Teil der Diskussion ist insbesondere die Frage, unter welchen Bedingungen auf die Auferlegung
von Zugangsverpflichtungen zu glasfaserbasierten Anschlussnetzen (FTTB/H) verzichtet werden kann."?' Dabei sind
grundsdtzlich verschiedene Szenarien moglich, die im Eckpunktepapier der Bundesnetzagentur skizziert werden.
Ein Verzicht auf Zugangsverpflichtungen bei Glasfasernetzen ware demnach denkbar bei

e einem freiwilligen Angebot von diskriminierungsfreien Zugangen nach dem Eol-Prinzip,

e (in Bezug auf den entblindelten Zugang) Vorliegen paralleler Infrastrukturen, d. h. FTTH-Netze und/oder Ka-
belnetze anderer Betreiber in Verbindung mit wettbewerbsorientierten, auf Entbindelung beruhenden Zu-
gangsangeboten oder

e einem freiwilligen Angebot eines effektiven Zugangs und einem neutralen Schiedsrichter bei Konfliktfal-

122
len.

109. Aufseiten der Markteilnehmer scheint insoweit Konsens zu bestehen, als dass eine unterschiedliche Regulie-
rungsintensitat fur kupfer- und glasfaserbasierte Infrastrukturen grundsatzlich beflirwortet wird. Bei der konkreten
Umsetzung hingegen gehen die Positionen der am Regulierungsverfahren beteiligten Unternehmen und Verbédnde
mitunter deutlich auseinander.”?

110. So sprechen sich die Branchenverbdande Bundesverband Breitbandkommunikation e. V. (BREKO) und Bundes-
verband Glasfaseranschluss e. V. (BUGLAS) in ihren Stellungnahmen dafiir aus, bei der Regulierung des Glasfaser-
anschlussnetzes auf eine klassische Zugangsregulierung zu verzichten und stattdessen Nichtdiskriminierungsver-
pflichtungen nach dem Prinzip der Gleichwertigkeit des Inputs (Eol) in Verbindung mit einer Verpflichtung zur

Vorlage eines Standardangebots aufzuerlegen.™

w BNetzA, Beschluss vom 1. September 2016, BK 3g-15/004.

s BNetzA, Eck- und Diskussionspunkte fur eine zukinftige Regulierung des Zugangs zum Kupfer- und Glasfaseranschlussnetz vom

Juli 2019 (Im Folgenden , Eckpunktepapier”).

9 BNetzA, Konsultationsdokument, Fragen der Entgeltregulierung bei FttH/B-basierten Vorleistungsprodukten mit Blick auf den

Ausbau hochleistungsfahiger Glasfaserinfrastrukturen vom 14. Méarz 2017.
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehmen_Institutionen/Marktregulierung/masssta
ebe_methoden/ftth_fttb_Ausbau/ftth_fttb_Ausbau-node.html.

120 BNetzA, Eckpunktepapier, a. a. 0., S. 2.

21 Auch der Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD sieht vor, dass auf eine Ex-ante-Regulierung wie beim Kupfernetz zuguns-

ten eines diskriminierungsfreien Zugangs im Sinne eines Open-Access verzichtet werden soll. Koalitionsvertrag zwischen CDU,
CSU und SPD vom 21. Marz 2019, a. a. O., Rz. 1649 ff.

122 BNetzA, Eckpunktepapier, a. a. 0., S. 5.

2 Fir  einen vollstindigen Uberblick (iber die bei der Bundesnetzagentur eingegangenen Stellungnahmen siehe

https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK3-GZ/2019/2019_0001bis0099/BK3-19-
0020/BK3-19-0020_Eckpunkte_Stellungnahmen.html;jsessionid=42723E2134877DBC3A9285FC3444E8E7?nn=269474.

124 BREKO, Stellungnahme zu den Eckpunkten im Verfahren BK3j-19-020 vom 30. August 2019; BUGLAS, Stellungnahme zu den Eck-

punkten im Verfahren BK3j-19-020 vom 30. August 2019, S. 5.


https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK3-GZ/2019/2019_0001bis0099/BK3-19-0020/BK3-19-0020_Eckpunkte_Stellungnahmen.html;jsessionid=42723E2134877DBC3A9285FC3444E8E7?nn=269474
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK3-GZ/2019/2019_0001bis0099/BK3-19-0020/BK3-19-0020_Eckpunkte_Stellungnahmen.html;jsessionid=42723E2134877DBC3A9285FC3444E8E7?nn=269474
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111. Demgegenlber lehnt der Verband fur Telekommunikation und Mehrwertdienste e. V. (VATM) einen Verzicht
auf eine Zugangsregulierung auch bei Anwendung von Nichtdiskriminierungsvorschriften nach dem Eol-Prinzip ab.
Regulierungserleichterungen seien erst auf einer dem angeordneten Netzzugang nachgelagerten Ebene etwa mit
Blick auf Standardangebotsverpflichtungen und Entgeltregulierung moglich. In Betracht komme eine Ex-post-
Entgeltregulierung in Form einer Missbrauchskontrolle nach § 28 TKG, die im Vergleich zu einer Ex-ante-
Entgeltkontrolle die fir den Aufbau von Glasfasernetzen erforderliche Preissetzungsflexibilitdt aufseiten des regu-
lierten Unternehmens ermoglichen soll. Eine weitere Option bei der Entgeltregulierung wird in einem Wechsel
zum sogenannten Nachbildbarkeitsansatz gesehen.125

112. Eine Zugangsregulierung in Verbindung mit einer nachtraglichen Entgeltregulierung nach dem Missbrauchs-
malistab des § 28 TKG sowie eine Auflage zur Nichtdiskriminierung in Form des strengeren Eol-Prinzips halt auch
Vodafone fir erforderlich. Verzichtbar sei hingegen eine Verpflichtung zur Vorlage eines Standardangebots fir
glasfaserbasierte Vorleistungsprodukte. Durch den Wegfall eines aufwendigen Standardangebotsverfahrens sei die
Ausgestaltung der Zugangsprodukte und -bedingungen fast vollstandig dem Markt Uberlassen. Einmal ausgehan-
delte Zugangskonditionen waren aufgrund der Nichtdiskriminierungsverpflichtung auch anderen interessierten
Zugangsnachfragern anzubieten.'?®

113. Die Deutsche Telekom, als Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht Adressat einer Regulierung von Glas-
faseranschlissen, hatte die Regulierungsbehorde in einer ersten Stellungnahme zunachst aufgefordert, die Markt-
definition und -analyse dahin gehend anzupassen, dass fir Anschlisse groRer 250 Mbit/s keine betrachtliche
Marktmacht der Deutschen Telekom festgestellt werde."”’ Eine Auferlegung von AbhilfemalRnahmen fir leistungs-
starke FTTB/H-basierte Produkte ware somit entfallen. In einer weiteren Stellungnahme hat sich das Unternehmen
daflr ausgesprochen, allenfalls Transparenzverpflichtungen aufzuerlegen, die sich darin erschopfen sollen, dass
die Deutsche Telekom ein nicht reguliertes Angebot fir den Netzzugang (,Open Access”) veroffentlicht und die
Bundesnetzagentur iiber abgeschlossene Vereinbarungen informiert wird."”® Auf eine Zugangs- und jede Art von
Entgeltregulierung solle ebenso verzichtet werden wie auf eine Nichtdiskriminierungsverpflichtung, die eine ,Zu-
gangsverpflichtung light” enthalte. Insbesondere eine Nichtdiskriminierungsverpflichtung nach dem Grundsatz der
Gleichwertigkeit des Inputs (Eol) sei aufgrund der mit einem notwendigen Umbau der Systeme verbundenen Kos-
ten unverhéiltnismé@ig.129

Strenge Nichtdiskriminierungsverpflichtung zu priifen

114. Die Monopolkommission hatte sich in ihrem letzten Sektorgutachten Telekommunikation grundsatzlich posi-
tiv zu dem Vorhaben geauRert, eine mogliche Regulierung von FTTB/H-Anschlissen an die besonderen Bedingun-
gen des Ausbaus von Glasfasernetzen anzupassen, um die Rentabilitat riskanter Investitionen zu verbessern und
3% pabei gilt es jedoch vor dem Hintergrund der Regulierungsziele abzuwa-
gen, zwischen den Investitionsanreizen des marktbeherrschenden Unternehmens einerseits und der Gewahrleis-
tung eines chancengleichen Wettbewerbs.

zuséatzliche Ausbauanreize zu schaffen.

115. Die Auferlegung von Nichtdiskriminierungsvorschriften nach dem Prinzip der Gleichwertigkeit des Inputs (Eol)
wadre einen Diskriminierungsverbot auf Basis des EoO-Prinzips vorzuziehen, da es besser geeignet ist, gleiche Zu-
gangsbedingungen zwischen der Endkundensparte des regulierten Unternehmens und externen Zugangsnachfra-

125 VATM, Stellungnahme zu den Eckpunkten im Verfahren BK3j-19-020 vom 30. August 2019, S. 18 ff. Ahnlich Telefénica, Stellung-

nahme zu den Eckpunkten im Verfahren BK3j-19-020 vom 30. August 2019.

126 Vodafone, Stellungnahme zu den Eckpunkten im Verfahren BK3j-19-020 vom 30. August 2019, S. 10 ff. Ahnlich 1&1 Telecom,

Stellungnahme zu den Eckpunkten im Verfahren BK3j-19-020 vom 29. August 2019, S. 9 f.

27 Deutsche Telekom, Stellungnahme zu den Eckpunkten im Verfahren BK3j-19-020 vom 30. August 2019.

2% Deutsche Telekom, 2. Stellungnahme zu den Eckpunkten im Verfahren BKj-19-020 vom 9. Oktober 2019.

129 Ebenda, S. 4 f.

Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017), a. a. O., Tz. 120 ff.
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gern zu erreichen. Insbesondere im Bereich von aufRerpreislichem diskriminierendem Verhalten, z. B. in Bezug auf
die Qualitdt bereitgestellter Dienste, den Zugang zu Informationen, Verzogerungstaktiken und die Gestaltung we-
sentlicher Produktmerkmale, besteht ohne eine Auferlegung von Verpflichtungen nach dem Eol-Prinzip ein héhe-
res Risiko, dass es zu einer Benachteiligung externer Zugangsinteressenten kommt.”*! Unklar ist jedoch, ob die
Auferlegung von Eol eine Zugangsregulierung ganzlich ersetzen kann. Im Rahmen der Regulierungsverfigung wird
daher zum einen zu kléren sein, ob eine Verpflichtung zu Eol angesichts der damit verbundenen Kosten verhalt-
nismdRig ist. Sollte dies grundsdtzlich zu bejahen sein, ware in einem weiteren Schritt zu prifen, wie eine Ver-
pflichtung zu Eol konkret ausgestaltet werden kann, damit sie als eine Art ,Zugangsregulierung light” die her-
kdmmlichen Formen der Zugangsregulierung nach § 21 TKG ersetzen kann.

Kein Regulierungsverzicht aufgrund paralleler Infrastrukturen

116. Weniger geeignet erscheint hingegen der Ansatz, das Vorliegen paralleler Infrastrukturen als Ankntpfungs-
punkt fir ein Absehen von Zugangsverpflichtungen zu nutzen.'® Aus Sicht der Monopolkommission ware eine
regionale Differenzierung der Regulierungsmallinahmen zwar grundsatzlich vorstellbar, gleichwohl stiinde ein sol-
ches Vorgehen in einem gewissen Spannungsverhaltnis zu den Ergebnissen der Marktdefinition der Bundesnetz-
agentur, in der festgestellt wurde, dass sich die Wettbewerbsverhdltnisse in Gebieten mit parallelen Infrastruktu-
ren von anderen Gebieten ohne weitere Infrastrukturen nicht soweit unterscheiden, als dass eine subnationale
Marktabgrenzung angezeigt ware.*

117. Zudem bestlinde bei einem weitestgehenden Verzicht auf Regulierung in Gebieten mit vorhandenem Kabel-
netz die Gefahr, dass Zugangsnachfrager einem Infrastruktur-Duopol gegeniberstiinden, das davon gekennzeich-
net ware, dass seitens der Kabelnetzbetreiber derzeit keine Vorleistungen am Markt angeboten werden und der
andere Netzbetreiber Uber betrachtliche Marktmacht verflgt. Die Mdglichkeiten von Zugangsnachfragern, einen
diskriminierungsfreien Zugang zu vertretbaren Konditionen zu erhalten, erscheinen in so einem Szenario stark
begrenzt.

118. Fraglich erscheint auch der Mehrwert einer solchen regional differenzierten Regulierung von Glasfaseran-
schlussnetzen gegenliber einer bundesweit einheitlichen Regulierung auf niedrigem Niveau. Schlieflich stlinde der
zusatzliche Aufwand einer solchen Differenzierung einer vergleichsweise geringen Regulierungserleichterung
gegeniber, wenn die Regulierungsintensitat in einigen Gebieten von einem bereits niedrigen Niveau weiter ge-
senkt wiirde.

Mogliche Schiedsrichterrolle der BNetzA unklar

119. Eine Regulierungserleichterung konnte auch darin bestehen, dass sich die Bundesnetzagentur bei einem
Verzicht auf eine Zugangsregulierung auf eine Schiedsrichterrolle zurlckzieht. Statt Zugangsbedingungen vorab
regulatorisch festzulegen, konnten diese am Markt verhandelt werden. In Konfliktfallen wirde die Regulierungs-
behorde als Schiedsrichter verbindliche Entscheidungen treffen. Aus Sicht der Monopolkommission bestehen der-
zeit noch erhebliche Unklarheiten hinsichtlich der konkreten Ausgestaltung einer moglichen Schiedsrichterrolle
der Bundesnetzagentur, die auch maligeblich davon abhéngen diirfte, mit welchen weiteren Regulierungsinstru-
menten sie kombiniert wirde. So hat die Beschlusskammer der Bundesnetzagentur im Rahmen der Anhérung vom
12. Juli 2019 eine Rolle als Schiedsgutachter nach § 317 BGB thematisiert, die voraussetzt, dass die Parteien be-
reits einen Vertrag geschlossen haben, in dem die Bundesnetzagentur als Schiedsgutachter benannt wird. Eine
solche Konstruktion hélt beispielsweise der BREKO fir nicht ausreichend und schlagt vor, dass die Bundesnetz-
agentur als Streitbeilegungsstelle nach § 133 TKG fungieren sollte.”®* In einer solchen Funktion kénnte die Regulie-

B EU-Kommission, Nichtdiskriminierungsempfehlung, Erwdgungsgrund 12.

1

w

% BREKO, Stellungnahme zu den Eckpunkten im Verfahren BK3j-19-020 vom 30. August 2019, S. 9 f.

133 Vgl. Abschnitt 2.2.1.2 zur raumlichen Marktabgrenzung.

1

w

4 BREKO, Stellungnahme zu den Eckpunkten im Verfahren BK3j-19-020 vom 30. August 2019 S. 11.
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rungsbehdrde nicht nur bei Konfliktfallen nach Vertragsabschluss, sondern auch im Vorfeld eingreifen, wenn etwa
ein marktbeherrschendes Unternehmen kein Open-Access-Angebot unterbreitet oder dieses als unangemessen
angesehen wird. Vodafone sieht eine neue, erst noch zu entwickelnde Schiedsrichterrolle der Bundesnetzagentur
kritisch. Stattdessen wird eine Schiedsrichterrolle nach § 25 TKG empfohlen, wonach die Bundesnetzagentur beim
Scheitern von Verhandlungen einen Zugang anordnen kann. Voraussetzung hierfiir ware die Auferlegung einer
Zugangsverpflichtung nach § 21 TKG ohne eine gleichzeitige Verpflichtung zur Vorlage eines Standardangebots.135

2.2.3 Regulierungserleichterungen fiir Ausbaukooperationen

120. Kooperationen (auch Ko-Investitions- oder Risikoteilungsmodelle genannt) von zwei oder mehreren Tele-
kommunikationsunternehmen mit dem Ziel eines gemeinsamen Netzausbaus und oder der gemeinsamen Netz-
nutzung konnen den Ausbau von gigabitfahigen Infrastrukturen beschleunigen.136 Erfahrungen aus dem europai-
schen Ausland zeigen, dass mit sogenannten Ko-Investitionsmodellen die FTTB/H-Abdeckung deutlich gesteigert
werden kann.”’ Bei Kooperationsmodellen auf der Basis freiwilliger Vereinbarungen geht es im Kern um das Re-
duzieren von Ausbaukosten und Risiken sowie eine bessere Auslastung der gemeinsam genutzten Infrastruktur. Sie
kdnnen es insbesondere auch kleineren Unternehmen ermaoglichen, zu wirtschaftlich vertretbaren Bedingungen
zu investieren und somit einen nachhaltigen, langfristig angelegten Wettbewerb auch in Gebieten zu fordern, in
denen ein infrastrukturbasierter Wettbewerb maglicherweise nicht effizient ist. Die Mdaglichkeit, Kooperationen
einzugehen, ist daher flr den Ausbau hochleistungsfahiger Telekommunikationsnetze wesentlich. Dies gilt auch fir
Kooperationen unter Beteiligung des Unternehmens mit betrachtlicher Marktmacht.

121. Problematisch an Kooperationen sind ihre potenziell wettbewerbseinschrankenden Wirkungen.138 Dies gilt
insbesondere fir Kooperationen unter Beteiligung des Unternehmens mit betrachtlicher Marktmacht. Durch die
gemeinsame Infrastrukturnutzung entfallt der Infrastrukturwettbewerb und es besteht die Moglichkeit, dass der
Wettbewerb gegentber Endkunden eingeschrankt wird. Denkbar ist, dass der gemeinsame Netzausbau die Anrei-
ze vermindert, das Netz fr Dritte zu 6ffnen bzw. Dritten attraktive Zugangsbedingungen anzubieten. Kooperatio-
nen sind daher nach wettbewerbsrechtlichen Malistdben zu beurteilen. Soweit eine Kooperation betrdchtliche
Marktmacht besitzt, kann sie auch Adressat der Marktregulierung nach dem TKG sein. Vor diesem Hintergrund
sieht der Europaische Kodex fur die elektronische Kommunikation (EKEK) vor, dass Kooperationen unter bestimm-
ten Voraussetzungen von der Regulierung ausgenommen werden. Die Monopolkommission hatte sich bereits in
Ihrem Sondergutachten zur Telekommunikation im Jahr 2017 kritisch mit dem Vorhaben, eine solche Befreiungs-

139 Sje sah die Gefahr bei der Gewahrung von Regulierungserleichterungen darin,

regelung einzufuhren, befasst.
dass sich marktmdachtige Unternehmen durch das Schlieen von Kooperationen von der Regulierung befreien und
so letztlich Wettbewerbsbeschrankungen durchsetzen kénnten. Inzwischen ist die konkrete Regelung zu den Regu-
lierungserleichterungen im europaischen Recht in Kraft getreten.'”® Zudem hat die Bundesnetzagentur entschie-
den, dass die Glasfasernetze Gegenstand der Regulierung sind. Daher wird dieses Thema nachfolgend nochmals

aufgegriffen.

122. Wahrend Kooperationen zwischen nicht marktbeherrschenden Netzbetreibern in Deutschland nicht Adressat
von Regulierung sind, unterliegen Kooperationen unter Beteiligung der Deutschen Telekom als dem Unternehmen
mit betrachtlicher Marktmacht der Marktregulierung nach dem TKG. Die Bundesnetzagentur geht in ihrem Konsul-

135 Halscher in: Scheurle/Mayen, TKG, 3. Auflage 2018, S. 361.

136 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017), a. a. O., Tz. 144.

7 Insbesondere in Spanien und Portugal hat sich gezeigt, dass Kooperationen ein wichtiges Instrument fir Netzbetreiber sind, um

den FTTH-Ausbau zu beschleunigen. Tenbrock, S. u.a., Co-Invest Modelle zum Aufbau von neuen FTTB/H-Netzinfrastrukturen,
WIK-Diskusionsbeitrag 430, August 2018.

138 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017), a.a.0., Tz. 138.

%% Ependa, Tz. 140.

10 Art, 76 iV.m. Art. 79 EKEK, Richtlinie (EU) 2018/1972 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 11. Dezember 2018 tber

den Europaischen Kodex fur die elektronische Kommunikation. ABI. EU L321, S. 36 vom 17. Dezember 2018, S. 36.
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tationsentwurf fur die Marktanalyse davon aus, dass der Markt fur Leistungen, die Uber FTTB/H-Netze bereitge-
stellt werden, regulierungsbeddirftig ist.!** Adressat der Regulierung sind die Deutsche Telekom und die mit ihr
verbundenen Unternehmen. Noch nicht entschieden ist, wie die Regulierung der Glasfasernetze zukinftig erfolgen
soll, d. h. welche AbhilfemaRnahmen angeordnet werden. Die Bundesnetzagentur beabsichtigt, die Regulierung
des neu aufzubauenden Glasfasernetzes weniger strikt auszugestalten als die Regulierung des Kupfernetzes.142
Erwogen werden insbesondere ein Verzicht auf eine Zugangsregulierung und in deren Folge auch der Verzicht auf
eine Standardangebotsverpflichtung und die Entgeltregulierung. Der Wunsch nach Regulierungserleichterungen
bzw. nach einem Verzicht auf Regulierung ist starker ausgeprégt, je intensiver der in Rede stehende Markt reguliert
wird. Es ist davon auszugehen, dass die abschreckende Wirkung der ,Infektionsgefahr” mit Regulierung, die be-
steht, wenn Unternehmen, die bisher nicht reguliert werden, in eine Netzausbaukooperation mit der Deutschen
Telekom eintreten, geringer ausfallt, je weniger intensiv die neuen Glasfasernetze reguliert werden. Ebenso ist
davon auszugehen, dass sich die potenziellen Kooperationspartner bei der Ausgestaltung ihrer Zusammenarbeit
weniger an der Aussicht auf Regulierungserleichterungen orientieren, je strikter die Anforderungen sind, die an
Regulierungserleichterungen gestellt werden.

123. Nach Art. 76 i. V. m. Art. 79 EKEK sollen Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht zukinftig von der Regu-
lierung freigestellt werden, wenn sie sich freiwillig verpflichten, das Netz fir Ko-Investitionen zu 6ffnen. Betroffen
von der Regelung sind ausschliellich Netze mit sehr hoher Kapazitat, die bis zu den Gebduden des Endnutzers
oder der Basisstation aus Glasfaserkomponenten bestehen. Diese Definition umfasst FTTB/H-Netze, nicht jedoch
FTTC-Netze. Ko-Investitionen im Sinne des Art. 76 EKEK sind der Erwerb von Miteigentum an Netzanlagen oder
eine langfristige Risikoteilung durch Kofinanzierung oder durch Abnahmevereinbarungen.143 Abnahmevereinba-
rungen sind nur dann Ko-Investitionen im Sinne von Art. 76 EKEK, wenn sie den Erwerb von , spezifischen Kapazi-
tatsrechten mit strukturellem Charakter” ermoglichen, die ein ,bestimmtes Mals an Mitbestimmung” mit sich
bringen und es den Ko-Investoren ermdglichen, auf den nachgelagerten Markten ,langfristig wirksam und nach-
haltig im Wettbewerb bestehen zu kdnnen”. Keine Ko-Investition im Sinne des Art. 76 EKEK sind kommerzielle
Zugangsvereinbarungen, die sich auf die bloRe Anmietung von Kapazititen beschranken.'**

124. Die Voraussetzungen flr eine Freistellung von der Regulierung sind vergleichsweise strikt. So soll etwa die
Kooperation wéhrend der gesamten Lebensdauer des Netzes anderen Anbietern elektronischer Kommunikations-
netze oder -dienste zu angemessenen und nicht diskriminierenden Bedingungen offen stehen. Der Zugang muss
zur vollen Kapazitat des Netzes in dem Umfang ermoglicht werden, der der Ko-Investitionsvereinbarung ent-
spricht. Es muss die Moglichkeit einer kiinftigen Aufstockung der Beteiligung gegeben sein. Zudem sind die Rechte
von Anbietern zu schitzen, die nicht an dem Ko-Investitionsvorhaben beteiligt sind. Bestehende Zugangsprodukte
mussen fur diese Anbieter erhalten bleiben. Im Fall des Abbaus von herkémmlichen Infrastrukturen mussen funk-
tional und qualitativ vergleichbare Zugangsprodukte angeboten werden. Gelangt die nationale Regulierungsbe-
horde zu dem Schluss, dass die angebotene Verpflichtungszusage fir Ko-Investitionen die Voraussetzungen erfiil-
len, erklart sie die Verpflichtungszusage fir bindend und verzichtet auf das Auferlegen von weiteren regulatori-
schen Verpflichtungen, wenn mindestens ein potenzieller Ko-Investor eine Ko-Investitionsvereinbarung mit dem
Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht eingegangen ist. Die Regulierungsfreistellung soll dem Vorbehalt von
nachtraglichen Marktanalysen unterliegen. Sollte sich nach einer gewissen Zeit herausstellen, dass auf Markten
ohne Regulierungseingriffe erhebliche Wettbewerbsprobleme bestehen, kdnnen diese Markte wiederum der Re-
gulierung unterstellt werden. Sowohl! die Regulierungsfreistellung als auch die Wiederaufnahme der Regulierung

11 konsultationsentwurf der Bundesnetzagentur fir Elektrizitat, Gas,Telekommunikation, Post und Eisenbahnen fir die Marktanalyse

zu dem Markt fur den auf der Vorleistungsebene an festen Standorten lokal bereitgestellten Zugang (Markt 3a der Empfehlung
vom 9. Oktober 2014) vom 21. Mai 2019, S. 268.

12 BNetzA, Eck- und Diskussionspunkte fiir eine zuklnftige Regulierung des Zugangs zu Kupfer- und Glasfaseranschlussnetzen, abzu-

rufen unter: https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK3-GZ/2019/BK3-19-
0020/BK3-19-0020_Eck-und-Diskussionspunkte_download.pdf?__blob=publicationFile&v=1 .

Erwagungsgrund 198 EKEK.

4 Ependa.
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bedlrfen der Konsultierung. Die Europdische Kommission kann die nationale Regulierungsbehorde auffordern,
den Entwurf zurtickzuziehen, wenn es erhebliche Zweifel an der Vereinbarkeit des MaRnahmenentwurfs mit dem
Unionsrecht und insbesondere mit den Regulierungszielen des EKEK gibt.

125. Die Monopolkommission steht strengen Anforderungen an eine Freistellung einer Kooperation unter Beteili-
gung des Unternehmens mit betrdchtlicher Marktmacht von der Regulierung grundsatzlich positiv gegenlber. Der
europaische Gesetzgeber bringt damit zum Ausdruck, dass der Wettbewerb auf dem Glasfasermarkt auch in den
Fallen eines gemeinschaftlichen Netzausbaus abzusichern ist und dass dem Regulierungsziel Ausbau schneller
Netze nicht andere Regulierungsziele, wie die Férderung des Wettbewerbs und der Verbraucherinteressen, unter-
zuordnen sind. Beflirchtungen, dass hohe Anforderungen an mogliche Regulierungserleichterungen dazu fuhren,
dass die Deutsche Telekom als Kooperationspartner nicht in Betracht kommt, sind wenig begriindet. Dies gilt vor
allem, weil die Moglichkeit besteht, dass die Regulierungsverpflichtungen auf dem deutschen Glasfasermarkt we-
niger strikt ausfallen und es gegebenenfalls keinen Bedarf fir weitergehende Regulierungserleichterungen gibt.
Um Rechtsunsicherheiten zu vermeiden, sollte die Bundesnetzagentur nach der Umsetzung des EKEK in nationales
Recht bald mdglichst Leitlinien verdffentlichen, in denen konkretisiert wird, welche Art von Ko-Investitionen jen-
seits der gegenseitigen Einraumung von Eigentumsrechten und langfristigen Ko-Finanzierungsmodellen fir Regu-
lierungserleichterungen infrage kommen. Dabei ist insbesondere zu klaren, ob und unter welchen Voraussetzun-
gen das bisher fir den deutschen Markt besonders relevante Risikoteilungsmodell der Verpflichtung zur Abnahme
bestimmter Mengen oder Kontingente eine Abnahmevereinbarungi. S. d. Art. 76 EKEK ist.

126. Eine grofRere Hirde flr Kooperationen zum Glasfaserausbau kann das Kartellrecht sein. Generell nicht zulas-
sig ist die Absprache von Preisen, Mengen und Gebieten im Rahmen einer Ko-Investition. Eine Freistellung vom
Kartellverbot kommt in Betracht, wenn durch die Vereinbarung die Warenerzeugung verbessert oder der techni-
sche Fortschritt gefordert wird und gleichzeitig die Verbraucher an dem entstehenden Gewinn angemessen betei-
ligt werden und die Wettbewerbsbeschrankung unerlasslich ist. Verboten sind lediglich splrbare Wettbewerbsbe-
schrankungen, d. h. solche, die sich splrbar auf die Marktverhéltnisse auf den betroffenen Markten auswirken. Die
Spurbarkeit moglicher Wettbewerbsbeschrankungen dirfte jedenfalls dann gegeben sein, wenn eine Kooperation
unter Beteiligung des Unternehmens mit betrachtlicher Marktmacht eingegangen wird.

127. Gegenwartig prift das Bundeskartellamt das geplante Joint Venture der Deutschen Telekom AG und dem
Energie- und Telekommunikationsunternehmen EWE AG, Oldenburg. Das geplante Gemeinschaftsunternehmen
,Glasfaser NordWest” soll bis zu 1,5 Millionen Haushalte und Unternehmensstandorte in Teilen Niedersachsens,
Nordrhein-Westfalens und Bremens mit schnellem Internet versorgen. Da es sich um ein Gemeinschaftsunter-
nehmen handelt, ist das Vorhaben sowohl nach den MaRstdben des Kartellverbots (§ 1 GWB und ggf. Art. 101
AEUV) als auch den fusionskontrollrechtlichen Vorschriften zu prifen. Dem Verfahren wird der Charakter eines
Pilotverfahrens zugeschrieben, auf dessen Grundlage zukiinftige Kooperationsvereinbarungen fiir den Ausbau von
Glasfasernetzen unter Beteiligung des Unternehmens mit betrachtlicher Marktmacht mit einer gréReren Rechtssi-
cherheit ausgestaltet werden kénnen. Nach den vorliegenden Informationen geht das Bundeskartellamt in seiner
wettbewerblichen Beurteilung davon aus, dass das Gemeinschaftsunternehmen in seiner urspriinglichen Ausge-
staltung gegen das Kartellverbot verstoRt. ™ Zusagenangebote der beteiligten Kooperationspartner werden einem
Markttest unterzogen. Die endglltige Entscheidung des Amtes zur Vereinbarkeit der Kooperation mit dem Kartell-
recht und den Vorgaben zur Zusammenschlusskontrolle liegt zum Abschluss dieses Sektorgutachtens noch nicht
VOr.

2.3 Der geforderte Ausbau von Festnetzen

128. Die Versorgungslicken in gigabitfahigen Breitbandnetzen in Deutschland offenbaren die Notwendigkeit er-
heblicher Ausbauanstrengungen in den nichsten Jahren.'*®
nehmer ihre Ausbauaktivitdten in der Zukunft weiter forcieren werden. Insbesondere sind von der Deutschen

Zunachst ist davon auszugehen, dass die Marktteil-

%5 £AZ Online vom 05.07.2019, Glasfaserprojekt der Telekom verzogert sich.

146 vgl. Abschn. 1.2.2.1.
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Telekom nach Abschluss der Ertiichtigung ihrer Kupfernetze mit Vectoring-Technologie Ausbauimpulse fir das
Glasfasernetz zu erwarten. Zudem kann der Ausbau durch die Schaffung eines investitionsfreundlicheren Regulie-

rungsrahmens147 und den Abbau birokratischer und rechtlicher Hirden*® beschleunigt werden.

129. Dennoch ist zu bezweifeln, dass die Anstrengungen der Marktteilnehmer ausreichen werden, um — wie von
den politischen Entscheidungstragern gefordert — eine flachendeckende Versorgung mit gigabitfahigen Anschlis-
sen bis 2025 zu realisieren. So ist davon auszugehen, dass sich die Ausbauaktivitaten insbesondere auf die verdich-
teten Raume konzentrieren. Dort sind die Ausbaukosten niedriger und eine hohere Rentabilitdt zu erwarten, da
mit einem Meter ausgerollter Glasfaser mehr Endkundenanschlisse realisiert werden kénnen als etwa auf dem
Land. Allerdings bestehen in verdichteten Raumen oftmals Kabelnetze, die bereits heute oder in naher Zukunft die
Versorgung mit echten Gigabitgeschwindigkeiten gewdahrleisten. Somit fihrt der Aufbau von Glasfasernetzen in
Kabelverbreitungsgebieten zwar zur Errichtung einer parallelen gigabitfahigen Infrastruktur und groRerer Aus-
wahlmoglichkeiten fur die betroffenen Kunden. Er leistet jedoch keinen Beitrag dazu, dass bislang nicht mit ent-
sprechenden Geschwindigkeiten versorgte Haushalte erschlossen werden.

130. Insbesondere die Deutsche Telekom dirfte einen Anreiz haben, zunachst innerhalb des Kabelverbreitungsge-
bietes eigene FTTB/H-Infrastrukturen zu errichten. Nur so kann sie ihren Kunden zukinftig auch bei steigenden
Anforderungen an Bandbreiten eine wettbewerbsfahige Alternative zum Kabelnetz bieten, wenn hierfir die Leis-
tungsfahigkeit kupferbasierter Infrastrukturen nicht mehr ausreicht. Die angekindigte Intensivierung des Glasfa-
serausbaus durch die Deutsche Telekom durfte somit zunachst nur einen begrenzten Beitrag zur Erschliefung
nicht versorgter Haushalte liefern. Im landlichen Raum hingegen ist ein flachendeckender eigenwirtschaftlicher
Ausbau kaum zu erwarten. Aufgrund der hohen Ausbaukosten und einer geringen Anzahl potenzieller Kunden, die
zudem nur eine niedrige Zahlungsbereitschaft haben, ist die Rentabilitat der notwendigen Ausbauprojekte fir eine
flachendeckende Gigabitversorgung auf absehbare Zeit nicht gegeben.

131. Um den Breitbandausbau auch dort voranzutreiben, wo er eigenwirtschaftlich nicht rentabel ist, bedarf es
offentlicher Mittel zur SchlieBung von Finanzierungslicken. Eine staatliche Férderung des Ausbaus von Breitband-
infrastrukturen ist indes nicht neu und wird in Deutschland bereits seit einigen Jahren praktiziert (Abschn. 2.3.1).
Bereits im August 2018 ist die Forderkulisse im Rahmen des Relaunches des Bundesférderprogrammes starker an
den Gigabitzielen ausgerichtet worden, indem — neben einer Reihe weiterer Neuerungen — die Forderfahigkeit auf
den Ausbau mit FTTB/H beschrankt wurde. Noch weiterreichende Anderungen zeichnen sich vor dem Hintergrund
der fortgeschrittenen Planungen fir das sogenannte ,Graue-Flecken”“-Férderprogramm ab (Abschn. 2.3.2). Dem-
nach soll nicht nur wie bislang der Ausbau in ,weilen Flecken“ ohne NGA-Netz staatlich geférdert werden, son-
dern die Forderung auf ,graue Flecken®, in denen bereits eine NGA-Infrastruktur bereitsteht, erstreckt werden.
Allerdings birgt das Forderkonzept fir ,graue Flecken” in seiner Entwurfsfassung betrachtliche Risiken fir den
marktgetriebenen Ausbau und bedarf Anpassungen, um den Vorrang des eigenwirtschaftlichen Ausbaus zu wah-
ren und die Fordermittel zielgerichtet einzusetzen. Als Ergdnzung zur traditionellen angebotsseitigen Ausbauférde-
rung werden seit geraumer Zeit auch Gutschein-Modelle diskutiert (Abschn. 2.3.3). Ziel sogenannter Gigabit-
Gutscheine — auch als Voucher bezeichnet — ist es, die bislang schleppende Nachfrage nach hochbitratigen An-
schlissen zu stimulieren, um so die Rentabilitdt und damit letztlich den Ausbau neuer gigabitfahiger Infrastruktu-
ren anzuregen.

23.1 Bestehende Breitbandférderung

132. Der Ausbau von Breitbandinfrastrukturen wird in Deutschland bereits seit einigen Jahren mit staatlichen For-
dermitteln unterstltzt. Die bestehende Forderlandschaft ist verhaltnismallig komplex, da neben dem Bundesfor-
derprogramm auch unterschiedlich ausgestaltete Férderprogramme auf Landesebene existieren und der geforder-

w Vgl. Abschn. 2.2.

18 Vgl. Abschn. 2.4
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te Ausbau in vielen Fallen aus Bundes- und Landesmitteln kofinanziert erfolgt.149 Zudem stehen fir den Breitband-

ausbau auch EU-Fordermittel bereit. Die nachfolgenden Ausfiihrungen beschrénken sich auf das Bundesforder-
programm zum Breitbandausbau.

133. Die rechtliche Grundlage der Breitbandforderung durch den Bund stellen die Rahmenregelung zur Unterstiit-
zung des Aufbaus einer flaichendeckenden ,Next Generation Access”—Breitbandversorgung150 — kurz NGA-
Rahmenregelung — und die hierauf basierende Richtlinie zur Unterstiitzung des Breitbandausbaus™" — das Bundes-
forderprogramm — dar. Das Bundesforderprogramm wird durch einen Leitfaden zur Umsetzung der Richtlinie er-
gé‘mzt.152

134. Antragsberechtigt sind die im Projektgebiet gelegenen Gebietskdrperschaften. Dies sind insbesondere Kom-
munen, Landkreise, kommunale Zweckverbdnde oder andere kommunale Gebietskoérperschaften bzw. Zusammen-
schlisse nach dem jeweiligen Kommunalrecht der Lander. Férderfahig sind Infrastrukturprojekte, wobei zwischen
zwei Finanzierungsmodellen zu wahlen ist. Beim sogenannten Deckungsliicken- oder Wirtschaftlichkeitsliickenmo-
dell wird die bestehende Finanzierungsliicke durch einen einmaligen Zuschuss an das ausbauende Unternehmen
geschlossen. Die Kommune schreibt hierzu den Ausbau und Betrieb des Netzes aus. Den Zuschlag erhélt dann der
Netzbetreiber, der dies mit dem geringsten Zuschuss leisten kann. Im Gegensatz dazu bleibt die Kommune beim
Betreibermodell selbst oder Uber eine kommunale Gesellschaft Eigentimerin der Netzinfrastruktur, ldsst diese
allerdings von einem Telekommunikationsunternehmen betreiben. Anders als beim Wirtschaftlichkeitslickenmo-
dell sind hierfiir zwei getrennte Ausschreibungsverfahren fir den Netzausbau und den Netzbetrieb durchzufihren.
Bei beiden Modellen ist der Empfanger der Beihilfe dabei in einem wettbewerblichen Auswahlverfahren zu ermit-
teln. Dabei sind die Grundséatze der Transparenz, der Gleichbehandlung bzw. Nichtdiskriminierung, der Verhaltnis-
maligkeit und des freien Wettbewerbs zu wahren. Vor der Beantragung von Fordermitteln ist vom Antragsteller
zwingend eine Markterkundung durchfiihren, um die Ausbaupldne privater Netzbetreiber fir die ndchsten drei
Jahre abzufragen und sicherzustellen, dass der staatliche Eingriff nicht zur Verdréangung privater Investitionen
fahrt.

135. Der Fordersatz betragt grundsatzlich 50 Prozent (Basisfordersatz) der zuwendungsfahigen Ausgaben fur Infra-
strukturprojekte. Allerdings kann dieser Satz auf bis zu 70 Prozent steigen, wenn das Projektgebiet Uber eine ent-
sprechend geringe Wirtschaftskraft verflgt. Die Mittel des Bundesférderprogramms kdnnen dabei mit Landesmit-
teln kombiniert werden, wobei in der Regel ein Eigenmittelbeitrag vom Zuwendungsempfanger in Héhe von zehn
Prozent zu leisten ist. Neben Infrastrukturprojekten kbnnen ferner auch Beratungsleistungen mit bis zu EUR 50.000
gefordert werden.™ Hier erfolgt eine Vollfinanzierung der Kosten aus Mitteln der Bundesbreitbandférderung.

136. Um dem politischen Ziel eines flachendeckenden Gigabitausbaus besser Rechnung zu tragen, sind im Rah-

men des Relaunches des Bundesforderprogramms zum 1. August 2018 einige Anpassungen am Forderregime

154
vorgenommen worden:

18 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten, Telekommunikation (2017), a. a. O., Kap. 5. Eine Ubersicht der Férderprogramme

findet sich unter https://www.breitbandausschreibungen.de/foerderprogs.

10 Rahmenregelung der Bundesrepublik Deutschland zur Unterstlitzung des Aufbaus einer flachendeckenden Next Generation

Access (NGA)-Breitbandversorgung vom 15. Juni 2015.

131 BMVI, Richtlinie ,Forderung zur Unterstlitzung des Breitbandausbaus in der Bundesrepublik Deutschland”, Gberarbeitete Version

vom 15. November 2018, https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/foerderrichtlinie-breitbandausbau.pdf?
__blob=publicationFile.

152 BMVI, Leitfaden zur Umsetzung der Richtlinie ,Forderung zur Unterstitzung des Breitbandausbaus in der Bundesrepublik

Deutschland”, achte Version vom 8. Februar 2019, https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/leitfaden-
bundesfoerderprogramme-breitband-02.pdf?__blob=publicationFile.

13 BMVI, Dritter  Aufruf  zur Antragseinreichung - Beratungsleistungen -, https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/

DG/Digitales/dritter-aufruf-beratungsleistungen.pdf?__blob=publicationFile.

B4 gy einen Uberblick Uber die Neuerungen siehe BMVI, Relaunch des Bundesforderprogramms,

https://www.bmvi.de/DE/Themen/Digitales/Breitbandausbau/Breitbandfoerderung/breitbandfoerderung.html.
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https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/leitfaden-bundesfoerderprogramm-breitband-02.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/leitfaden-bundesfoerderprogramm-breitband-02.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/dritter-aufruf-beratungsleistungen.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/dritter-aufruf-beratungsleistungen.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bmvi.de/DE/Themen/Digitales/Breitbandausbau/Breitbandfoerderung/breitbandfoerderung.html
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e Die Forderfahigkeit wurde auf gigabitfahige Breitbandanschlisse beschrankt. Obwohl technologieneutral
formuliert, wird de facto somit lediglich die Errichtung von FTTB/H-Netzen gefordert. Der bis dahin weitver-
breitete geforderte Vectoring-Ausbau, insbesondere durch die Deutsche Telekom, ist damit nicht langer
moglich.

¢ Kommunen konnten bis Ende 2018 im Rahmen des sogenannten Technologie-Upgrades laufende Forder-
projekte auf Basis von Vectoring-Technologien auf FTTB/H umstellen.

¢ Der Forderhochstbetrag, der bis dahin auf EUR 15 Mio. pro Infrastrukturprojekt begrenzt war, ist auf EUR 30
Mio. verdoppelt worden.

e Um die Verdrangung des eigenwirtschaftlichen Ausbaus durch den geférderten Ausbau effektiver zu ver-
hindern, ist die Mindestdauer des obligatorischen Markterkundungsverfahrens von vier auf acht Wochen
hochgesetzt worden. Damit wird den Unternehmen mehr Zeit eingerdumt, um eine grolRe Zahl paralleler
Verfahren zu bedienen und validere Angaben Uber ihre geplanten Ausbauaktivitditen machen zu konnen.
Meldungen im Markterkundungsverfahren sind seither zudem durch einen sogenannten Meilensteinplan zu
substanziieren.

e Die Ubernahme des kommunalen Eigenanteils von zehn Prozent durch die Lander ist nicht mehr ausschlieR-
lich Kommunen im Haushaltssicherungsverfahren vorbehalten, sondern grundséatzlich auch bei finanz-
schwachen Kommunen moglich.

137. Zudem ist das Antragsverfahren vereinfacht und beschleunigt worden:

e FUr die Antragstellung reicht das Ergebnis des Markterkundungsverfahrens aus. Eine der Markterkundung
nachgelagerte gesonderte Darlegung der Forderfahigkeit ist nicht langer notwendig.

¢ Im Rahmen der Antragstellung ist eine vorlaufige Abschatzung des Forderbedarfs ausreichend. Die bisher
erforderliche aufwendige Erstellung eines detaillierten Finanzierungsplans zum Zeitpunkt der Antragstellung
entfallt.

e Die Wahl zwischen dem Wirtschaftlichkeitslicken- oder dem Betreibermodell ist nicht mehr durch einen
Wirtschaftlichkeitsvergleich der Modelle zu begriinden.

e Forderantrage werden fortlaufend nach Eingang des Antrags bearbeitet und nicht wie vorher Gber mehrere
Monate bis zu einem Stichtag gesammelt. Damit entfallt auch die Bewertung der Antrage im Rahmen eines
sogenannten Scoring-Modells.

138. Im Rahmen des Bundesférderprogramms existieren zudem zwei Sonderprogramme. Das erste dient der
155 Gefor-
dert wird der Ausbau von Glasfasernetzen mit Ubertragungsraten von einem Gigabit. Auch hier betragt der Basis-
fordersatz 50 Prozent, der ebenfalls bei geringer Wirtschaftskraft auf eine Férderquote von 70 Prozent angehoben
werden kann. Die Forderobergrenze betragt EUR 1 Mio. pro Projekt. Zweitens wird die Breitbandversorgung von
Schulen und Krankenhausern gesondert gefrdert.”® Der Sonderaufruf fiir Schulen und Krankenhéauser richtet sich
dabei an Einrichtungen, die selbst nicht mit einem NGA-Anschluss versorgt sind, obwohl sie in einem bereits
grundsatzlich NGA-versorgten Gebiet Iiegen.157 Uber die Hbhe der Férdersumme entscheidet die jeweilige Bewilli-
gungsbehorde nach pflichtgemadlfem Ermessen.

Unterstltzung des Breitbandausbaus in unterversorgten Gewerbe- und Industriegebieten sowie Hafen.

> BMVI, Sonderaufruf Gewerbe- und Industriegebiete: Aufruf zur Antragseinreichung vom 15. November 2018,

https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/aufruf-sonderprogramm.pdf?__blob=publicationFile.

136 BMVI, Sonderaufruf Schulen und Krankenhauser: Aufruf zur Antragseinreichung vom 15. November 2018,

https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/sonderaufruf-schulen-krankenhaeuser.pdf? __blob=publicationFile.

157 . . . . . - .
Schulen und Krankenhauser in unterversorgten Gebieten werden im Rahmen der allgemeinen Ausbauférderung miterschlossen.


https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/aufruf-sonderprogramm.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/sonderaufruf-schulen-krankenhaeuser.pdf?__blob=publicationFile
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139. Seit Beginn der Bundesbreitbandférderung sind bis Mitte November 2019 bundesweit 735 Infrastrukturpro-
jekte bewilligt worden.”® Das entspricht rund 46 Forderprojekten pro Bundesland, wobei deutliche regionale
Unterschiede auszumachen sind (vgl. Abbildung 2.12). Die meisten bewilligten Forderantrage entfallen auf Sach-
sen (141), gefolgt von Mecklenburg-Vorpommern (100) und Bayern (95). In den Stadtstaaten Berlin, Bremen und
Hamburg ist jeweils nur ein Infrastrukturprojekt bewilligt worden, im Saarland gibt es bislang kein Bundesforder-
projekt.

Abbildung 2.12: Bewilligungen im Bundesforderprogramm nach Bundesland (Mitte November 2019)
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Quelle: atene KOM GmbH im Auftrag des Bundesministeriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI); eigene Darstellung

140. Die Gesamtsumme der Bundesmittel fiir bewilligte Forderprojekte belduft sich auf rund EUR 4,92 Mrd. bzw.
auf durchschnittlich EUR 307 Mio. pro Bundesland. Erfasst sind hier sowohl Bewilligungen in vorldufiger als auch in
abschlielRender Hohe. Da im Rahmen der Bundesforderung grundsatzlich nur 50 Prozent und in Einzelfdllen bei
geringer Wirtschaftskraft des Fordergebiets 60 bzw. 70 Prozent der zuwendungsfdhigen Ausgaben vom Bund
tibernommen werden,™ kommen entsprechende Fordermittel aus den Bundesldandern und den betroffenen
Kommunen hinzu, die im Folgenden nicht betrachtet werden. Spitzenreiter beim Abruf von Fordermitteln ist
Mecklenburg-Vorpommern mit einem Gesamtférdervolumen aus dem Bundesférderprogramm von EUR 922 Mio.,
gefolgt von Nordrhein-Westfalen (EUR 907 Mio.) und — mit einigem Abstand — Sachsen (EUR 653 Mio.) (vgl. Abbil-
dung 2.13). Die Fordersummen in Berlin, Bremen und Hamburg sind entsprechend der geringen Anzahl an Forder-
projekten sehr niedrig.

% Die Analysen im vorliegenden Abschnitt basieren auf Daten der atene KOM GmbH und wurden der Monopolkommission im Auf-

trag des Bundesministeriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur zur Verfligung gestellt. Die Angaben beziehen sich auf bewillig-
te Infrastrukturprojekte und umfassen dabei sowohl Bewilligungen in vorldufiger als auch in abschlieBender Hohe. Stand der
Daten ist der 14. November 2019.

159 vgl. Tz. 135.
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Abbildung 2.13: Bewilligte Férdersummen in Mio. EUR nach Bundesland (Mitte November 2019)
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Anmerkung: Die hier dargestellten Férdersummen enthalten nur den Bundesanteil, der grundsatzlich 50 Prozent der Fordersumme
und in Einzelfallen 60 bzw. 70 Prozent ausmacht

141. Der bundesweite Mittelwert der pro Projekt bewilligten Fordersumme belduft sich auf EUR 6,7 Mio. (vgl.
Abbildung 2.14). Das grofite durchschnittliche Fordervolumen haben Forderprojekte in Brandenburg, an denen
sich der Bund im Schnitt mit EUR 14 Mio. beteiligt. VerhaltnismaRig geringe Projektférdersummen sind nicht nurin
den Stadtstaaten zu beobachten, sondern auch in Baden-Wirttemberg (EUR 3,6 Mio.) und insbesondere in Bayern
(EUR 1,7 Mio.).

Abbildung 2.14: Durchschnittliche bewilligte Projektférdersumme in Mio. EUR nach Bundesland (Mitte No-
vember 2019)
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Quelle: atene KOM GmbH im Auftrag des Bundesministeriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI); eigene Darstellung

Anmerkungen: Die hier dargestellten Férdersummen enthalten nur den Bundesanteil, der grundsatzlich 50 Prozent der Fordersumme
und in Einzelfallen 60 bzw. 70 Prozent ausmacht. Die Werte fir die Stadtstaaten basieren jeweils nur auf einem einzigen Forderprojekt
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142. Ein wichtiger Indikator fir den Umfang der Bundesbreitbandférderung ist auch die Anzahl der Anschlisse.
Alle seit Beginn des Programms bewilligten Projekte umfassen zusammen 2,27 Mio. geplante Anschlisse fir
Haushalte, Unternehmen und institutionelle Nachfrager. Im Durchschnitt entspricht dies etwa 142 Tsd. Anschlis-
sen pro Bundesland (vgl. Abbildung 2.15). Uber zwei Drittel der Anschliisse entfallt auf Nordrhein-Westfalen (373
Tsd.), Niedersachsen (341 Tsd.), Mecklenburg-Vorpommern (329 Tsd.), Sachsen-Anhalt (283 Tsd.) und Sachsen
(275 Tsd.).

Abbildung 2.15: Anzahl der geférderten Anschliisse in Tsd. nach Bundesland (Mitte November 2019)
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Quelle: atene KOM GmbH im Auftrag des Bundesministeriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI); eigene Darstellung

Anmerkung: Die Anzahl der Anschlisse umfasst Haushalte, Unternehmen und institutionelle Nachfrager

143. Auch bei der GrolRe der Projekte — gemessen an der Anzahl der geplanten Anschliisse — zeigt sich ein sehr
heterogenes Bild (vgl. Abbildung 2.16). Lasst man die Stadtstaaten aufgrund der sehr geringen Fallzahlen aus der
Betrachtung heraus, reicht die durchschnittliche Anzahl der pro Projekt geplanten Anschlisse von 9.100 in Sach-
sen-Anhalt bis zu gerade einmal 500 Anschlissen pro Forderprojekt in Bayern. Im Durchschnitt umfasst ein For-
derprojekt die geplante Errichtung von 3.100 Anschlissen.

144. Die bewilligte Fordersumme pro Anschluss liegt im Bundesdurchschnitt bei EUR 2.200 (vgl. Abbildung 2.17).
Ohne Berlcksichtigung der Stadtstaaten ist die durchschnittlich pro Anschluss bewilligte Summe in Bayern mit
EUR 3.500 mehr als dreimal so hoch wie in Sachsen-Anhalt (EUR 1.000). Die deutlichen Unterschiede sind dabei
auch darauf zurtckzufithren, dass die ab dem sechsten Forderaufruf'®® von August 2018 ausschlieRlich geforder-
ten FTTB/H-Anschlisse mit deutlich hoheren Kosten verbunden sind, als der vorher weit verbreitete geforderte
FTTC-Ausbau.

180 v/gl. 7. 136.
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Abbildung 2.16: Durchschnittliche Anzahl der Anschliisse pro Férderprojekt nach Bundesland (Mitte November

2019)
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Anmerkung: Die Werte flr die Stadtstaaten basieren jeweils nur auf einem einzigen Férderprojekt

Abbildung 2.17: Durchschnittliche Férdersumme pro Anschluss in EUR nach Bundesland (Mitte November

2019)

4.000
3.500
3.000
2.500
2.000

1.500

Fordersumme in EUR

1.000

500

E B

BE BY BB MV BW NW SN TH H SH H

NI RP ST HH SL

m Durchschnitte Forderung pro geplantem Anschluss

= Bundesweit durchschnittliche Forderung pro geplantem Anschluss

Quelle. atene KOM GmbH im Auftrag des Bundesministeriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI); eigene Darstellung

Anmerkungen: Die hier dargestellten Fordersummen enthalten nur den Bundesanteil, der grundsatzlich 50 Prozent der Férdersumme
und in Einzelféllen 60 bzw. 70 Prozent ausmacht. Die Werte fir die Stadtstaaten basieren jeweils nur auf einem einzigen Forderprojekt
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2.3.2 Breitbandforderung in ,,grauen Flecken”

145. Die bislang auf ,weiRe NGA-Flecken“*®! beschrinkte Férderung soll nach den Plianen des Bundesministeriums
fur Verkehr und digitale Infrastruktur ausgedehnt werden. Ein entsprechender Entwurf flir eine Rahmenregelung
zur Férderung von Gigabitnetzen in ,grauen Flecken” ist am 22. Mai 2019 veroffentlicht worden.'® Gegenwartig
wird die Rahmenregelung mit der Europdischen Kommission abgestimmt und eine Forderrichtlinie erarbeitet.'®®
Ziel der grundlegenden Uberarbeitung der Férderkulisse ist die Gewéhrleistung einer flichendeckenden Gigabiter-
schlieung bis 2025. Zwar soll der Aufbau dieser Netze auch weiterhin vorrangig von den privaten Telekommunika-
tionsanbietern umgesetzt werden. Gleichwohl wird es zur Erfillung des Gigabitziels als notwendig erachtet, dass
sich die staatliche Férderung zukinftig auch auf Gebiete bezieht, in denen bereits ein NGA-Netz existiert. Zudem
bezweckt die Rahmenregelung eine massive Beschleunigung des Ausbaus, die notwendig ist, um die bestehenden
Lucken in den Gigabitnetzen innerhalb der nachsten finf Jahre zu schlieRen. Die Férderung soll dabei ressourcen-
schonend erfolgen und auf das zur Zielerreichung erforderliche Mal% begrenzt sein.

146. Nach dem Entwurf waren nicht nur — wie im aktuellen Férderregime — Gebiete ohne NGA-Versorgung forder-
fahig, sondern auch solche, in denen bereits ein NGA-Netz vorhanden ist. Nach wie vor ausgenommen bleiben
,schwarze Flecken” mit zwei oder mehr NGA-Infrastrukturen. Voraussetzung fir die Férderung ist ferner, dass im
jeweiligen Gebiet

e keine FTTB/H- oder Kabelnetze verfiigbar sind,

e kein marktwirtschaftlicher Ausbau zu erwarten ist,

o die Forderfahigkeit Gber ein Markterkundungsverfahren ermittelt wurde und

¢ inden zurickliegenden drei Jahren keine Investitionen in NGA-Netze getatigt worden sind.
147. Die im Rahmen der Forderung errichteten Netze missen zudem

e zu einer wesentlichen Verbesserung der Breitbandversorgung sowie der Storfestigkeit und Latenz (,Step
Change”) fihren und

¢ eine Leistung von mindestens 1 Gigabit/s symmetrisch erbringen.

148. Wie auch bisher ist ein wettbewerbliches Auswahlverfahren durchzufiihren. Die Wahlmoglichkeit zwischen
Wirtschaftlichkeitslliicken- und Betreibermodell bleibt erhalten und ausbauende Unternehmen sind auch zuklnftig
verpflichtet, Wettbewerbern offenen und diskriminierungsfreien Netzzugang auch auf physischer Ebene zu gewah-
ren.

2.3.2.1 ,Graue-Flecken“-Forderung verdrangt private Investitionen

149. Aufgrund technologischen Fortschritts und steigender Anforderungen an die Leistungsfahigkeit von Tele-
kommunikationsinfrastrukturen ist es zweckmaRig, die Kriterien fur die Forderfahigkeit im Zeitverlauf anzupassen.
Nur so kann die Errichtung von Netzen auch in Gebieten geférdert werden, die zwar in der Vergangenheit hinrei-
chend versorgt waren, dies aber nach aktuellem Mafstab nicht mehr sind bzw. in absehbarer Zeit nicht mehr sein
werden. Gleichwohl gehen mit einer Anpassung der Aufgreifvoraussetzungen Risiken einher. Je weniger restriktiv
Hirden fur die Forderfahigkeit sind, desto mehr Gebiete kommen fir die Forderung infrage. Damit steigt die Ge-

181 Als ,weile NGA-Flecken” werden Gebiete bezeichnet, in denen bislang keine Infrastruktur vorhanden ist, die Bandbreiten von

mindestens 30 Mbit/s ermoglicht.

162 BMVI, Rahmenregelung der Bundesrepublik Deutschland zur Unterstitzung des flachendeckenden Aufbaus von Gigabitnetzen in

,grauen Flecken”, Entwurf vom 22. Mai 2019, https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/breitbandfoerderung-gigabit-
rahmenregelung.pdf?__blob=publicationFile.

163 Bundesregierung,  Glasfaserausbau  und  Fortentwicklung  der  staatlichen  Forderung, 9.  Oktober 2019,

https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/digital-made-in-de/glasfaserausbau-und-fortentwicklung-der-staatlichen-
foerderung-1546612.


https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/breitbandfoerderung-gigabit-rahmenregelung.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/breitbandfoerderung-gigabit-rahmenregelung.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/digital-made-in-de/glasfaserausbau-und-fortentwicklung-der-staatlichen-foerderung-1546612
https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/digital-made-in-de/glasfaserausbau-und-fortentwicklung-der-staatlichen-foerderung-1546612
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fahr, dass auch Gebiete erfasst werden, die wirtschaftlich und ohne staatliche Unterstitzung erschlossen werden
konnen. Kommt es hier dennoch zum geférderten Ausbau, werden private Investitionen verdrangt und die Pramis-
se des vorrangig privatwirtschaftlichen Ausbaus verletzt.

150. Im Entwurf der Rahmenregelung wird auf eine bandbreitenbezogene Aufgreifschwelle verzichtet. An die
Stelle der bislang gultigen Schwelle von 30 Mbit/s im Download tritt lediglich der Ausschluss der Forderfahigkeit
von Gebieten, in denen ein Glasfaser- und bzw. oder ein Kabelnetz vorhanden ist bzw. zwei parallele NGA-
Infrastrukturen verflgbar sind. Mit der Neuregelung kommen grundsatzliche alle Gebiete fir den geforderten
Ausbau in Betracht, die noch nicht Uber ein HFC- oder FTTB/H-Netz verﬂjgen.164 Das hat zur Folge, dass die poten-
ziellen Férdergebiete ausgeweitet werden: ,Weille NGA-Flecken” — die auch schon gegenwartig forderfahig sind —
umfassen heute um die 10 Prozent der deutschen Haushalte.’® Unter die Aufgreifkriterien der neuen Rahmenre-
gelung fallen hingegen zum aktuellen Zeitpunkt schatzungsweise 30 Prozent aller Haushalte. ™

151. Auch wenn wegen der mancherorts fehlenden Rentabilitdt keine flachendeckende ErschlieRung aller Haus-
halte mit gigabitfahigen Netzen aus dem Markt heraus erfolgen wird, ist dennoch davon auszugehen, dass ein Teil
der gegenwartig bestehenden ,grauen Flecken” wirtschaftlich mit einem gigabitfahigen Netz erschlossen werden
kann. Ob der Ausbau — wie intendiert — nur dort mit staatlichen Mitteln unterstitzt wird, wo er nicht wirtschaftlich
ist, oder es auch zu einer Verdrangung privater Investitionen kommt, hdangt somit mal3geblich von den zusatzlichen
Forderbedingungen ab.

152. Von Bedeutung in diesem Zusammenhang ist, dass nur solche Gebiete als unterversorgt gelten und fir eine
Forderung in Betracht kommen, die nicht innerhalb von drei Jahren Gber den Markt mit einem gigabitfahigen Netz
erschlossen werden. Ob ein eigenwirtschaftlicher Ausbau innerhalb der Dreijahresfrist erfolgen wird, ist dabei
Uber das obligatorische und bereits im bestehenden Bundesférderprogramm etablierte Markterkundungsverfah-
ren abzufragen. Das Markterkundungsverfahren dient somit dem Zweck, eine Verdrangung von privaten Investi-
tionen zu verhindern und den Einsatz der Férdermittel auf unrentable Gebiete zu konzentrieren. Allerdings be-
stehen Zweifel, ob diese Regelung dieser Aufgabe in der Praxis gerecht werden kann.

153. Grund daflr ist, dass der Glasfaserausbau in Deutschland noch am Anfang steht und sich noch Gber einige
Jahre hinziehen wird. Dies gilt vor allem, da die knappen Tiefbaukapazitaten die Zahl der jahrlich neu zu errichten-
167 Zudem bestehen Anreize fiir die Marktteilnehmer — insbesondere auch die Deutsche
Telekom — den Aufbau von Glasfasernetzen zunachst auf das Kabelverbreitungsgebiet zu fokussieren. Somit ist zu

den Anschlisse begrenzt.

vermuten, dass mit einem verstarkten marktgetriebenen Ausbau in ,grauen Flecken” in vielen Féllen erst in eini-

168 Ausbauanstrengungen jenseits von drei Jahren werden jedoch aufgrund des engen

gen Jahren zu rechnen ist.
Zeithorizonts der Markterkundung nicht erfasst, wenn das Markterkundungsverfahren entsprechend frihzeitig
initiiert wird. In solchen Féllen wirde der geforderte Ausbau privaten Investitionen vorgreifen und diese faktisch

verdrangen.

154. Zudem ist auch der Schutz bereits geplanter Investitionen im Entwurf der Rahmenregelung lickenhaft. Dies
ergibt sich daraus, dass im Markterkundungsverfahren nur Meldungen flr einen beabsichtigten Ausbau Berick-
sichtigung finden sollen, wenn sich diese auf das gesamte Gemeindegebiet oder zumindest einen abgrenzbaren
Gemeindeteil beziehen.'® Der eigenwirtschaftliche Ausbau eines Teilgebiets, das diesen Kriterien nicht entspricht,

%% Die zusatzliche Einschrankung, dass ,schwarze Flecken” mit zwei oder mehr NGA-Netzen ausgenommen sind, dirfte kaum prakti-

sche Relevanz haben, da es sich bei parallelen Infrastrukturen hauptsachlich um FTTB/H-Netze oder HFC-Netze handeln dirfte,
die eine Férderung von vornherein ausschlieRen.

Vgl. Tz. 19.

Ebenda.

187 vgl. Abschn. 1.2.3.2.

168 vgl. Tz. 36.

169 Vgl. hierzu auch BUGLAS, Stellungnahme zum Konsultationsentwurf der NGA-Rahmenregelung — Breitbandférderung in ,grauen

Flecken”, 28. Juni 2019, Berlin, S. 3, https://buglas.de/fileadmin/user_upload/Stellungnahmen/2019/Stellungnahme_NGA-


https://buglas.de/fileadmin/user_upload/Stellungnahmen/2019/Stellungnahme_NGA-RR_vF_oU.pdf
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ist somit nicht vor einem staatlich geférderten Uberbau geschiitzt. Um der damit einhergehenden Entwertung der
eigenen Investitionen zu entgehen, werden Unternehmen entweder in die Forderung gedrdngt, obwohl sie einen
Teil dieses Gebiet eigenwirtschaftlich erschlieen wirden, oder ganzlich von der Ausbaumafnahme abgehalten.
Benachteiligte dieser Regelung dirften oftmals kleine und mittlere Telekommunikationsunternehmen sein, die
nicht Gber die entsprechenden Ressourcen fiir einen flachendeckenden Ausbau der Gemeinde oder eines Ge-
meindeteils innerhalb von drei Jahren verfiigen und den Ausbau ggf. Gber einen langeren Planungshorizont verfol-
gen.

155. Eine — zumindest temporare — Eingrenzung der Zielgebiete kann sich allerdings auch aus den Regeln zum
Schutz bereits getatigter Investitionen ergeben. Diesen kdnnen Unternehmen geltend machen, wenn sie in der
Vergangenheit — eigenwirtschaftlich oder im Forderkontext — ein NGA-Netz in Betrieb genommen haben. Aller-
dings ist die Reichweite des Investitionsschutzes, wie ihn der Entwurf zur Rahmenregelung vorsieht, stark limitiert.
Erstens ist der Schutz fir getatigte Investitionen auf drei Jahre ab Inbetriebnahme begrenzt und gilt héchstens bis
zum 31. Dezember 2022. Ferner soll der Investitionsschutz dann nicht greifen, wenn NGA-Netze zur Erhohung der
Leistungsfahigkeit lediglich aufgerlstet wurden. Als Beispiel hierfir nennt der Rahmenregelungsentwurf explizit
die Aufristung von VDSL-Gebieten mit Vectoring-Technologie.

156. Die pauschale Ausweitung der potenziellen Fordergebiete mit ihren potenziell negativen Wirkungen auf den
eigenwirtschaftlichen Ausbau aufgrund des Wegfalls der Aufgreifschwelle von 30 Mbit/s wird somit weder durch
das Markterkundungsverfahren noch den Investitionsschutz wirksam korrigiert. Dementsprechend groR ist das
potenzielle Risiko fUr eine Verdrangung privater durch staatliche Investitionen, das so genannte Crowding-Out. In
welchem Umfang es tatsachlich zu einer Verdrangung privater Investitionen kommt, hangt jedoch auch maRgeb-
lich davon ab, in welchem Umfang offentliche Mittel fir Forderprojekte bereitgestellt werden: Je groRer das For-
derbudget ist, desto mehr Ausbauprojekte kénnen realisiert werden, die private Investitionen verdrangen. Kommt
es im Rahmen der geplanten neuen Forderkulisse zu der von der Bundesregierung in der aktuellen Legislaturpe-
riode in Aussicht gestellten Aufstockung des Forderbudgets auf bis zu EUR 12 Mrd. bzw. EUR 3 Mrd. pro Jahr'”°,
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sind massive Verdrangungseffekte zu erwarten.

157. Ferner kann das ,Graue-Flecken“-Férderprogramm zu weiteren unerwiinschten Nebeneffekten fihren. Es
intendiert, dass die Anzahl der parallel durchgefihrten Férderverfahren aufgrund des groReren Zielgebiets und der
zusatzlichen verfigbaren Mittel zunimmt. Vor dem Hintergrund begrenzter Planungs- und Tiefbaukapazitaten
durften sich in der Folge weniger Unternehmen an den einzelnen Auswahlverfahren beteiligen. Damit nimmt die
Wettbewerbsintensitdt in Auswahlverfahren ab, was zu einer Mehrbelastung des Staates in Form Uberhohter For-
dersummen fihren kann. Auch kénnte es haufiger dazu kommen, dass sich nur ein Unternehmen am Auswahlver-
fahren beteiligt. In diesem Fall sieht die Rahmenregelung zwar vor, dass externe Rechnungspriifer das Angebot
prifen oder die Wirtschaftlichkeitslicke selbst schdtzen. Hiermit gehen jedoch nicht nur zusatzlicher Aufwand und
Mehrkosten einher, vielmehr ist auch unklar, ob eine solche Prifung den fehlenden Wettbewerb im Ausschrei-
bungsverfahren ersetzen kann. Letztlich steigt auch das Risiko, dass fir Gebiete keine Angebote abgegeben wer-
den und Forderverfahren erfolglos enden.

158. Zu erwarten ist zudem, dass die Preise flr den Tiefbau forderbedingt weiter in die Hohe getrieben werden.
Grund dafir ist, dass die Tiefbaukapazitdten bereits gegenwartig stark ausgelastet sind und auch kurzfristig kein
umfangreicher Aufbau neuer Kapazitdten zu erwarten ist, es aber durch die Forderung zu einer steigenden Nach-

RR_vF_oU.pdf; ANGA, Stellungnahme der ANGA Verband Deutscher Kabelnetzbetreiber e.V. zu dem Entwurf des Bundesministe-
riums fur Verkehr und Digitale Infrastrukturen (BMVI) fir eine Rahmenregelung der Bundesrepublik Deutschland zur Unterstut-
zung des flaichendeckenden Aufbaus von Gigabitnetzen in ,grauen Flecken”, Berlin/KéIn, 27. Juni 2019, S. 2 ff,
https://anga.de/media/file/2801.ANGA_Stellungnahme_Entwurf NGA-RR_Graue_Flecken.pdf.

70 1m Rahmen des Bundesforderprogramms sind zwischen Ende 2015 und Mitte November 2019 ingesamt EUR 4,9 Mrd. bewilligt

worden, was etwa lediglich EUR 1,2 Mrd. pro Jahr entspricht, vgl. Tz. 26 u. 139.

1 Bitkom, Positionspapier — Gigabitférderung in ,grauen Flecken”, Berlin, 13. Marz 2019, S. 1, https://www.bitkom.org/

sites/default/files/2019-03/190313_Gigabitf%C3%B6rderung-in-grauen-Flecken.pdf.


https://buglas.de/fileadmin/user_upload/Stellungnahmen/2019/Stellungnahme_NGA-RR_vF_oU.pdf
https://anga.de/media/file/2801.ANGA_Stellungnahme_Entwurf_NGA-RR_Graue_Flecken.pdf
https://www.bitkom.org/sites/default/files/2019-03/190313_Gigabitf%C3%B6rderung-in-grauen-Flecken.pdf
https://www.bitkom.org/sites/default/files/2019-03/190313_Gigabitf%C3%B6rderung-in-grauen-Flecken.pdf
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frage kommen durfte. Da der Tiefbau etwa 80 bis 90 Prozent der Ausbaukosten von Glasfasernetzen ausmacht,'’?

erhohen sich die Gesamtkosten des Ausbaus entsprechend. Das hat einerseits zur Folge, dass die Finanzierungsli-
cke unrentabler Ausbauprojekte gréoRer wird und der Staat entsprechend mehr Mittel zuschieRen muss. Anderer-
seits werden so auch forderbedingt eigenwirtschaftlich zu erschlieRende Gebiete unrentabel, was dem Ziel des
flachendeckenden Gigabitausbaus entgegensteht und weiteren Forderbedarf generiert.

159. Letztlich fehlt dem Entwurf fir die Rahmenregelung ein steuerndes Element, das die Fordermittel priorisiert
dahin lenkt, wo die Versorgung am schlechtesten ist, eigenwirtschaftlicher Ausbau unattraktiv und somit der ge-
forderte Ausbau einen entsprechend groRen Nutzen stiftet. Bislang sorgt hierfir die Aufgreifschwelle von 30
Mbit/s: Da bereits heute 60 Prozent der Haushalte Geschwindigkeiten von mehr als 30 Mbit/s buchen,173 fihrt die
Aufgreifschwelle dazu, dass die Fordermittel dort zum Einsatz kommen, wo eine akzeptable Versorgung heute nur
noch bedingt und perspektivisch nicht mehr gegeben ist. Mit dem Wegfall der bandbreitenbezogenen Aufgreif-
schwelle, wie ihn der Regelungsentwurf vorsieht, ist dies nicht ldnger gegeben. Dann wiirden auch solche Gebiete
grundséatzlich forderfahig, in denen Gber das mit Vectoring-Technologien ertlichtigte Netz bis zu 250 Mbit/s im
Download erbracht werden. Solche Bandbreiten werden gerade einmal von 1,7 Prozent der Breitbandkunden
nachgefragt'’* und es existieren — insbesondere fir private Nutzer — kaum Anwendungen, die solche Bandbreiten
tatsachlich erfordern. Ein geforderter Ausbau in diesen Gebieten ist gegenwartig weder zur Wahrung gleichwerti-
ger Lebensverhaltnisse notwendig, noch sind hier erhebliche 6konomische Impulse durch die weitere Steigerung
der Leistungsfahigkeit der Festnetzinfrastruktur zu erwarten. Der Einsatz von Fordermitteln in solchen Gebieten ist
insbesondere kritisch zu bewerten, wenn er die zu priorisierende Versorgung von Gebieten verdrangt oder verzo-
gert, in denen die Versorgungslage tatsachlich unzureichend ist. Dies gilt umso mehr, wenn ein durch geférderten
Vectoring-Ausbau mit hohen Bandbreiten versorgtes Gebiet ein zweites Mal mit Fordergeldern Gberbaut wirde.

160. Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass das ,,Graue-Flecken“-Férderprogramm, wie es der Entwurf zur
Rahmenregelung vorsieht, zu einer grofflachigen Verdrangung eigenwirtschaftlicher Investitionen und zu erhebli-
chen Fehlallokationen von Steuermitteln fihrt.

2.3.2.2 ,Graue-Flecken“-Forderung anpassen

161. Die im vorangehenden Abschnitt skizzierten Schwéachen der ,Graue-Flecken“-Férderung offenbaren deutli-
chen Anpassungsbedarf. Ziel muss es dabei sein, den Vorrang privater Investitionen zu wahren und die Férdermit-
tel moglichst effizient einzusetzen. Daflir bedarf es eines eingrenzenden und lenkenden Mechanismus, der ohne
komplizierte und birokratische Verfahren auskommen sollte.

162. Die Monopolkommission spricht sich daflr aus, bandbreitenbezogene Forderaufgreifschwellen beizubehal-
ten. Diese stellen ein wirksames und bewahrtes Instrument dar, um das Ausmald der Férderung zu begrenzen und
die Mittel dorthin zu lenken, wo die tatsachliche Versorgungslage am unbefriedigendsten ist. Um den steigenden
Anforderungen an die verfligbaren Bandbreiten gerecht zu werden, sollten die Aufgreifschwellen zeitlich gestaffelt
schrittweise angehoben werden. Der Schwellenwert sollte sich dabei an den tatsachlich nachgefragten Bandbrei-
ten orientieren. Denkbar wére in einem ersten Schritt eine Erhéhung der Aufgreifschwelle auf 100 Mbit/s bei der
Versorgung von Privathaushalten und 200 Mbit/s bei gewerblichen Nutzern, wie es die Gigabit-Pilotférderung in
Bayern vorsieht.'”® Vorgaben, dass eine Anhebung nur erfolgen soll, wenn alle bis dahin unterversorgten Gebiete —
etwa eines Bundeslandes — erschlossen wurden, sind nicht zielfihrend. Hierdurch wiirde der Ausbau gebremst
bzw. verhindert, wenn einzelne Gebietskodrperschaften nicht tatig werden oder Férderverfahren scheitern, wenn
kein ausbauwilliges Unternehmen gefunden werden konnte.
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Vgl. Tz. 28.

173

Vgl. Abbildung 2.2.

74 vgl. Tz. 58.

7 Bayerisches Staatsministerium der Finanzen und fur Heimat, Pilothafte Forderung in grauen NGA Flecken im Freistaat Bayern, S. 1,

https://www.schnelles-internet-in-bayern.de/file/pdf/247/2018-12-19_F%C3%B6rdergrunds%C3%A4tze_ Pilotf%C3%B6rder
ung.pdf


https://www.schnelles-internet-in-bayern.de/file/pdf/247/2018-12-19_F%C3%B6rdergrunds%C3%A4tze_Pilotf%C3%B6rderung.pdf
https://www.schnelles-internet-in-bayern.de/file/pdf/247/2018-12-19_F%C3%B6rdergrunds%C3%A4tze_Pilotf%C3%B6rderung.pdf
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163. Ein alternatives Steuerungsinstrument stellen sogenannte Scoring-Modelle dar, nach denen die beantragten
Forderprojekte evaluiert und letztendlich beschieden werden. Im Kriterienkatalog kdnnten einerseits Indikatoren
aufgenommen werden, die Rickschlisse zulassen, ob die Rentabilitat eigenwirtschaftlicher Investitionen nicht
gegeben ist. Andererseits kdnnte eine Bewertung anhand der tatsachlichen Versorgungslage vorgenommen wer-
den. Gegen den Einsatz des Scoring-Modells sprechen die hohe Komplexitat, der erhebliche blrokratische Auf-
wand und die daraus resultierende Verzogerung des Ausbaus. Aus diesen Griinden ist das Scoring-Verfahren mit
dem Relaunch des Férderprogramms abgeschafft worden'’® und eine Wiedereinfihrung ware vor dem Hinter-
grund der Bestrebungen, administrative Hirden abzubauen, kontraproduktiv.

164. Sollten erganzend zur angebotsseitigen Forderung die viel diskutierten Gigabitvoucher zur Stimulierung der
Nachfrage nach Glasfaseranschlissen eingesetzt werden,'”” kénnte die Abrufhaufigkeit dieser Gutscheine inner-
halb eines Gebietes auch zur Priorisierung von Ausbauprojekten im Rahmen des Bundesférderprogramms heran-
gezogen werden. Eine hohe Abrufquote ist ein starker Indikator fur tatsachlichen Bedarf an leistungsfahigen Inter-
netanschllssen. Sie signalisiert, wo die angebotsseitige Forderung groen Nutzen stiften kann, sollte die durch
Gutscheine stimulierte Nachfrage alleine nicht ausreichen, um den Ausbau eigenwirtschaftlich realisieren zu kén-
nen.

165. Vorschlage fir einfache MaRnahmen, wie die Begrenzung des Forderbudgets oder ein spaterer Start des
,Graue-Flecken“-Forderprogrammes, sind indes nicht ausreichend. Sie kénnen die Verdrangungseffekte bestenfalls
reduzieren bzw. zeitlich verzogern. Allerdings liefern sie keine systematische Losung, die sicherstellt, dass die Mit-
tel nur in unwirtschaftlichen Gebieten eingesetzt werden und vorrangig dort, wo die tatsachliche Versorgungssitu-
ation am schlechtesten ist. Eine Einschrankung der Fordermittel oder ein spaterer Forderbeginn in ,grauen Fle-
cken” sollten somit lediglich flankierend zur vorgeschlagenen abgestuften Anhebung der bandbreitenbezogenen
Aufgreifschwelle umgesetzt werden.

166. Zudem empfiehlt die Monopolkommission, dass der Investitionsschutz — wie auch bislang — fiir sieben Jahre
gelten soll und zwar auch, wenn das Netz lediglich mit Vectoring-Technologie ertiichtigt wurde. Dadurch werden
nicht nur Investitionen vor einer férderbedingten Entwertung bewahrt, sondern auch gewahrleistet, dass Forder-
mittel dahin flieRen, wo in der Vergangenheit Uber einen langeren Zeitraum keine Investitionen getatigt wurden
und die Versorgung vermutlich verhaltnismaRig schlecht ist. Ferner ist auch der geplante eigenwirtschaftliche
Ausbau zu schitzen, wenn sich dieser nicht auf das gesamte Gemeindegebiet bzw. einen abgrenzbaren Gemeinde-
teil bezieht. Werden konkrete Ausbauplane gemeldet und mit einem substanziierten Meilensteinplan unterlegt,
sollten die entsprechenden Gebiete unabhangig von ihrer GrolRe und ihrem Zuschnitt aus der Forderung heraus-
genommen werden. Letztlich sind die Férderverfahren so zu dimensionieren und in einzelne Lose zu unterglie-
dern, sodass auch kleine Anbieter, die nur Uber begrenzte Ressourcen verfligen, nicht faktisch von vornherein aus
dem geférderten Breitbandausbau ausgeschlossen sind.'’®

233 Voucher als erganzende nachfrageseitige Breitbandférderung

167. Die in Deutschland praktizierte angebotsseitige Forderung des Breitbandausbaus im Festnetz'” zielt darauf
ab, Finanzierungslicken durch die einmalige Gewahrung von staatlichen Mitteln zu schlieBen, wenn der Ausbau in
einem Gebiet nicht rentabel ist. Ein Grund, warum vielerorts keine Rentabilitat gegeben ist und folglich Férderbe-
darf besteht, ist die nach wie vor geringe Nachfrage nach schnellem Breitbandinternet.’®® Diese driickt sich in
niedrigen Take-up-Raten und einer geringen Zahlungsbereitschaft flr gigabitfahige Breitbandanschlisse aus. Hier
setzen nachfrageseitige Losungsvorschlage zur Breitbandforderung an. Die Grundidee ist, Einzelanschlisse privater

1

~

® Vgl. Tz. 136.

77 vgl. Abschn. 2.3.3.

178 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017), a. a. O., Tz. 194 f.

179

Vgl. Abschn. 2.3.1 und 2.3.2.

180 Vgl. Tz. 29 f.
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Haushalte und bzw. oder von Unternehmen zur Starkung der Nachfrage mittels staatlicher Gutscheine anteilig zu
finanzieren.

168. Die so stimulierte Nachfrage nach schnellen Breitbandanschliissen tragt nicht nur zur Erreichung der europai-

81 und einer beschleunigten Digitalisierung der Wirtschaft bei, sondern aufgrund der

schen Konnektivitatsziele
hoheren Take-up-Raten auch zu einer Verbesserung der Wirtschaftlichkeit von Ausbauprojekten. In der Folge ist
mit mehr privaten Investitionen in Gebieten zu rechnen, die ohne die zusatzliche Nachfrage nicht rentabel sind.
Ein Vorteil der Forderung durch die Vergabe von Gutscheinen gegenilber dem klassischen angebotsseitigen For-
derregime liegt auch darin, dass die Forderung zielgenauer vorrangig dort wirkt, wo aufgrund des Bedarfs an hoch-
leistungsfahigen Breitbandanschlissen besonders viele Gutscheine eingesetzt werden. Ein weiterer Vorteil liegt
auch darin, dass sich die Forderung direkt an die Nutzer wendet. Das hierdurch gestarkte Bewusstsein kann zu

einer starkeren Nutzung digitaler Anwendungen anregen und die digitale Teilhabe verbessern.

169. Aus diesen Griinden werden Gutscheinldsungen zur Forderung des Ausbaus von Glasfasernetzen seit einiger
Zeit im Markt diskutiert.’® Die Monopolkommission hat sich bereits in ihrem letzten Sektorgutachten zur Tele-
kommunikation grundsatzlich positiv zu Gutscheinmodellen geduRert.'® In der Praxis spielen Gutscheine zur
Breitbandférderung jedoch weiterhin kaum eine Rolle. Wahrend die meisten OECD-Staaten — wie auch Deutsch-
land — angebotsseitige Férdermodelle im Rahmen ihrer nationalen Breitbandstrategien umgesetzt haben,™ sind
praktische Erfahrungen mit Breitbandgutscheinen auf wenige Lander beschrankt.'® Vorreiter ist GroRbritannien,
wo bereits seit 2013 unterschiedlich ausgestaltete Voucher zum Einsatz kommen.™®® AuRerdem setzen auch Grie-
chenland, Frankreich und Spanien Gutscheine ein.”®” In Deutschland finden sich vereinzelte Beispiele auf Landes-
ebene im Saarland und in Nordrhein-Westfalen.'®®

170. Trotz der beschriebenen positiven Effekte ist der Einsatz von Vouchern mit unerwinschten Mitnahmeeffek-
ten verbunden.'®® Diese treten auf, wenn der Gutschein von Nutzern abgerufen wird, die ohnehin eine entspre-
chend hohe Zahlungsbereitschaft haben und einen entsprechenden Anschluss auch ohne Bezuschussung nachfra-
gen. Die staatliche Forderung in Form des Gutscheins entfaltet dann keinen nachfragesteigernden Effekt und ihre
Wirkung verpufft, ohne dass es zu einer Verbesserung der Wirtschaftlichkeit und mehr Ausbau kommt. Mitnah-
meeffekte sind bei einer nachfrageseitigen Forderung kaum vollstandig zu verhindern. Wie stark diese ausgepragt
sind, hangt malgeblich von der jeweiligen Ausgestaltung des Gutscheinprogramms ab.

171. Gutscheinmodelle kdnnen unterschiedliche Formen annehmen, die sich in ihrer Funktionsweise und Wirkung
unterscheiden. Hinsichtlich der Ausgestaltungsoptionen stellt sich eine Reihe von Fragen:

181 Bjs zum Jahr 2020 sollen mindestens 50 Prozent der Bevolkerung Vertrage mit mindestens 100 Mbit/s im Download abgeschlos-

sen haben, vgl. EU-Kommission, Mitteilung — A Digital Agenda for Europe, COM(2010) 245 final, 19. Mai 2010, S. 40.

82 Siehe etwa VATM, Von Megabit zu Gigabit — Wie Voucher beim Umstieg auf FTTB/H helfen, Positionspapier, Berlin, 16. Januar

2019, https://www.vatm.de/wp-content/uploads/2019/01/Voucher_Der-Umstieg_auf FTTB_und-FTTH_012019.pdf; BRE-
KO/VATM, Gigabit-Voucher fur Birger und Unternehmen — damit Deutschland schneller zum Gigabitland wird, Berlin, 26. Sep-
tember 2019, https://www.vatm.de/wp-content/uploads/2019/09/Voucher_Die_bessere_F%C3%B6rderung.pdf.

183 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017), a. a. O, Tz. 210 ff.

184 OECD, Bridging the Rural and Digital Divide, OECD Digital Economy Papers No. 265, Februar 2018.

Ein Uberblick Giber Voucher-Programme zur Breitbandférderung findet sich bei Kiihling, J. u. a., Rechtsgutachten (iber rechtliche
Herausforderungen bei der Schaffung von Anreizen fir einen flichendeckenden Ausbau von Glasfaserinfrastrukturen, erstellt im
Auftrag des BMVI, 25. Juli 2019, S. 90-105.

186 Ebenda, S. 91-94.

187 Ebenda, S. 95.

8 Ependa, S. 99 ff.

189 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017), a. a. O, Tz. 214; Juconomy/ZEW, Gutachten zur ¢konomi-

schen und rechtlichen Sinnhaftigkeit von nachfrageseitigen Forderungen im Ausbau moderner Breitbandnetze Uber ,Voucher-
Systeme”, erstellt im Auftrag von BREKO und VATM, 16. September 2019, S. 12f, http://ftp.zew.de/pub/zew-
docs/gutachten/ZEW_Juconomy_AusbauBreitbandnetze 2019.pdf.
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http://ftp.zew.de/pub/zew-docs/gutachten/ZEW_Juconomy_AusbauBreitbandnetze_2019.pdf
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e Was soll Gegenstand der Forderung sein?

e Wer ist der Adressatenkreis?

¢ Wo soll gefordert werden?

¢ In welchem Verhaltnis sollen Gutscheine zur klassischen angebotsseitigen Forderung stehen?
e Wie hoch soll die Gutscheinsumme sein?

e Welches Budget sollte fir die Gutscheinforderung bereitgestellt werden?

172. Aktuell diskutiert werden insbesondere drei verschiedene Arten von Vouchern.* Sogenannte Vertrags-

Voucher kénnen vom Kunden eingeldst werden, wenn ein Vertrag mit entsprechend hohen vereinbarten Ge-
schwindigkeiten abgeschlossen und vorgelegt wird. Anschluss-Voucher kénnen fir die Errichtung eines Glasfaser-
hausanschlusses — auch als Hausstich bezeichnet — eingesetzt werden und richten sich an den Gebaudeeigenti-

mer.**! Letztlich sind auch sogenannte Inhouse-Voucher denkbar, die der Eigentimer fir die Verkabelung inner-

L 192
halb des Hauses einlésen kann.

173. Nach Auffassung der Monopolkommission empfiehlt es sich, Anschluss- und Vertragsvoucher parallel einzu-
setzen. So kann der Tatsache Rechnung getragen werden, dass bei Mietobjekten vielfach Eigentimer und Nutzer
auseinanderfallen und es entsprechender Anreize fir beide bedarf. Sowohl der Anschluss- als auch der Vertrags-
voucher sollte auf FTTB/H beschrankt sein. Um den Abschluss von Vertragen mit hohen Bandbreiten anzureizen,
sollten aullerdem Mindestwerte fur die vertraglich vereinbarte Geschwindigkeit festgeschrieben werden.*?
AuRerdem ist eine Vergabe des Gutscheins an eine Mindestvertragslaufzeit zu kniipfen.’* Auf eine Férderung der
Inhouse-Verkabelung ist hingegen zum gegenwartigen Zeitpunkt zu verzichten. Eine Inhouse-Verkabelung mit
Glasfaser ist nur fr FTTH, nicht aber fir FTTB notwendig. Da auch FTTB-Netze Geschwindigkeiten im Gigabitbe-
reich ermoglichen, besteht gegenwartig keine Notwendigkeit, die Inhouse-Verkabelung mit staatlichen Mitteln zu
fordern.

174. Dariber hinaus stellt sich die Frage, ob die Gutscheine an alle Nutzer ausgegeben werden, oder auf bestimm-
te Nachfragergruppen — wie (kleine und mittlere) Unternehmen oder soziodkonomische Treiber — eingegrenzt
werden sollten. Eine solche Beschrdankung ist jedoch problematisch, da die Férderung auf eine Gesamtversorgung

195
Zudem

auch von privaten Haushalten abzielen sollte und ein punktueller Ausbau ékonomisch wenig sinnvoll ist.
ist nicht mit einer entscheidenden Verbesserung der Wirtschaftlichkeit zu rechnen, wenn sich Gutscheine nur an
einen kleinen Adressatenkreis innerhalb eines Gebietes richten. Daher empfiehlt die Monopolkommission, Gut-

scheine auch fur private Haushalte verfliigbar zu machen.

175. Auch bei der Bestimmung des geografischen Zielgebiets sind unterschiedliche Ansdtze moglich. So kénnen
Gutscheine flachendeckend bereitgestellt oder auf naher zu definierende abgrenzbare Gebiete beschrdankt wer-
den. Eine bundesweite Gutscheinforderung ist nach Auffassung der Monopolkommission abzulehnen und die
Forderung zumindest auf Gebiete zu beschranken, in denen noch keine gigabitfahigen Infrastrukturen vorhanden

VATM, Von Megabit zu Gigabit — Wie Voucher beim Umstieg auf FTTB/H helfen, a. a. O.; Juconomy/ZEW, Gutachten zur 6konomi-
schen und rechtlichen Sinnhaftigkeit von nachfrageseitigen Forderungen im Ausbau moderner Breitbandnetze Uber ,Voucher-
Systeme”, a. a. O.

9 Juconomy/ZEW, Gutachten zur 6konomischen und rechtlichen Sinnhaftigkeit von nachfrageseitigen Forderungen im Ausbau mo-

derner Breitbandnetze Gber ,Voucher-Systeme” a.a. 0., S. 10u. 17 f.

192 Ebenda, S. 10 u. 18.

193 BREKO und VATM schlagen hier eine vertraglich vereinbarte Mindestgeschwindigkeit von 250 Mbit/s im Download vor, BRE-

KO/VATM, Gigabit-Voucher fur Birger und Unternehmen — damit Deutschland schneller zum Gigabitland wird, a. a. 0., S. 2.

1os Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017), a. a. O., Tz. 214.

195 Juconomy/ZEW, Gutachten zur 6konomischen und rechtlichen Sinnhaftigkeit von nachfrageseitigen Férderungen im Ausbau mo-

derner Breitbandnetze Gber ,Voucher-Systeme® a. a. 0., S. 14 f.
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sind. Wie auch bei der angebotsseitigen Férderung im Rahmen des , Graue-Flecken“-Férderprogrammes stellt sich
hier die Frage, ob die Zielgebiete weiter einzugrenzen sind, damit Gutscheine vorrangig da ihre Wirkung entfalten,
wo die tatsachliche Versorgungssituation am schlechtesten ist.'%
bandbreitenbezogene Mindestversorgungsniveaus zu definieren. Ein Gebiet ist dann in das Gutscheinprogramm
aufzunehmen, wenn die jeweils gliltige Mindestversorgung unterschritten wird.

Denkbar ware also auch hier, zeitlich gestaffelte

176. Aus den voranstehenden Uberlegungen ergibt sich, dass die Zielgebiete angebotsseitiger und nachfrageseiti-
ger Forderprogramme deckungsgleich sind bzw. stark Gberlappen. Zunachst ist festzuhalten, dass die Gutscheine
lediglich ergdnzend eingesetzt werden sollten und eine angebotsseitige Forderung nicht ersetzen kénnen. Grund
dafir ist, dass die Forderbedarfe zwischen verschiedenen Ausbauprojekten stark variieren und ein Voucher in
einer fixen Hohe die Finanzierungslicke — anders als ein Ausschreibungsverfahren im Rahmen der angebotsseiti-
gen Forderung — nicht bedarfsgerecht schliefen kann. Daher ist zu klaren, wie sich Gutscheine und angebotsseiti-
ge Forderung zueinander verhalten. Dabei gilt es zu verhindern, dass es zu einer Doppelférderung kommt. Gut-
scheine sollten daher ab dem Zeitpunkt, an dem ein — eigenwirtschaftliches oder geférdertes — Ausbauprojekt
begonnen wird, fir das Ausbaugebiet nicht mehr ausgegeben werden.

177. Allerdings konnten beide Programme sinnvoll verknipft werden, wenn vor Beginn eines angebotsseitigen
Forderverfahrens Gutscheine von den Nutzern abgerufen werden.”’ Die gesteigerte Nachfrage findet im Aus-
schreibungsverfahren Beriicksichtigung, da die Finanzierungsliicke dementsprechend geringer ist. Der Bedarf an
Fordermittel aus den klassischen Landes- und Bundesférderprogrammen féllt entsprechend niedriger aus. Gleich-
zeitig ist zu Uberlegen, ob Gebiete mit einer groRen Nachfrage nach Gutscheinen in der angebotsseitigen Forde-
rung priorisiert behandelt werden sollten, wenn trotz der gesteigerten Nachfrage eine Finanzierungslicke bleibt.
Eine hohe Nachfrage nach den Gutscheinen ist Indiz fir Bedarf an schnellem Internet. Eine Priorisierung der ange-
botsseitigen Forderung anhand der Gutscheinnachfrage fihrt somit dazu, dass die Mittel vorrangig dort eingesetzt
werden, wo sie den groliten Nutzen fir die Verbraucher stiften.

178. Um die Mitnahmeeffekte zu begrenzen, sollte die Gutscheinhéhe moderat dimensioniert sein und nicht zu
einer Vollfinanzierung fihren, sondern lediglich einen Teil der Kosten abdecken.' Das gilt gleichermalen fur Ver-
trags- und Anschlussvoucher. Da die im Kontext der ,Grauen-Flecken“-Forderung diskutierten Verzerrungs- und
Preissteigerungseﬂ’ekte199
etwa Uber die Einschrankung der insgesamt verfligbaren Gutscheine. Die Vergabe der Gutscheine sollte nach dem
Windhundprinzip erfolgen.200

auch auf die nachfrageseitige Forderung zutreffen, ist das Gesamtbudget zu begrenzen,

24 Administrative und rechtliche Hiirden zur Beschleunigung des Glasfaserausbaus
senken

179. Dass sich die Errichtung von Glasfasernetzen in Deutschland verzégert und die Ausbauziele fir die Festnetze
aller Voraussicht nach verfehlt werden, ist auch auf birokratische Hirden zuriickzufihren, auf die ausbauende
Telekommunikationsunternehmer regelmaRig stoRen. Daher ist der Staat in seiner Rolle als Rahmengeber gefor-
dert, die administrativen Strukturen effizienter zu gestalten und sein Verwaltungshandeln starker an den Zielen
eines zlgigen Aufbaus hochleistungsfahiger Festnetzinfrastrukturen auszurichten. Ebenso sind rechtliche Vorga-
ben, die einem zlgigen Ausbau und dem Einsatz alternativer Verlegetechniken entgegenstehen, zu Uberprifen
und ggf. anzupassen.

19 vgl. Tz. 162.

197 Vgl. hierzu bereits Tz. 164

108 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017), a. a. O., Tz, 214.

199 Vgl. Abschn. 2.3.2.1.

200 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation (2017), a. a. O., Tz, 214.
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201, die Telekommunikationsver-

“2%3 Die Handlungs-

180. Eine Reihe von Ansatzpunkten flir Verbesserungen liefern hier WIK-Consult
bande?® sowie die Fokusgruppe ,,Digitale Netze” der Plattform ,Digitale Netze und Mobilitat
empfehlungen setzen sowohl auf kommunaler Ebene als auch auf Landes- bzw. Bundesebene an.

181. Grundsatzlich gilt es, die komplexen Genehmigungs- und Planungsprozesse zu vereinfachen um Transaktions-
kosten sowohl aufseiten der Unternehmen als auch der 6ffentlichen Hand zu senken und die Zeit von der ersten
Kontaktaufnahme bis zur Inbetriebnahme des Netzes zu reduzieren. Entscheidend hierflr ist, dass die Zustandig-
keiten der Verfahrensbeteiligten klarer strukturiert und die Koordination zwischen diesen verbessert werden.”® zu
prifen ist, inwiefern Kompetenzen gebiindelt werden kénnen, um die Zahl der Verfahrensbeteiligten und damit
den Koordinierungsaufwand zu reduzieren. Um das Zusammenspiel der Beteiligten effizienter auszugestalten,
konnte ein hauptverantwortlicher Ansprechpartner auf kommunaler Ebene benannt werden.?®
dann nach auBen als zentrale Kontaktperson fir Telekommunikations- und Tiefbauunternehmen im Sinne einer
,One-Stop-Shop“-Losung. Intern koordiniert er die Zusammenarbeit der involvierten Behérden, um Friktionen in
Genehmigungsverfahren entgegenzuwirken. Positive Erfahrungen mit der Blndelung von Zustandigkeiten und
dem Einsatz von Case-Managern wurden etwa in Danemark gesammelt.206 Da viele Ausbauprojekte gebietsiiber-
greifend erfolgen, kénnen Breitbandkoordinatoren — etwa auf Ebene der Kreise’®’ — eingesetzt werden, an den
sich die Verantwortlichen der Kommunalbehdrden und ausbauende Unternehmen wenden kénnen.’® Breitband-
koordinatoren kénnten zudem bei den Kommunen und Kreisen flr eine starkere Berlcksichtigung von kostenglins-
tigen und schnelleren Verlegeverfahren werben.

Dieser fungiert

182. Damit Planungskapazitaten bei den Unternehmen nicht dadurch unnétig gebunden sind, sich mit den spezifi-
schen Verfahrensablaufen der jeweiligen Gebietskdrperschaften und Behorden vertraut zu machen, sollten die
bisher regional unterschiedlichen Verfahren angeglichen und — zumindest auf Landerebene — vereinheitlicht wer-
den.”® Hierzu sollten — auch unter Einbindung der Telekommunikationsverbande — Best-Practices identifiziert
werden und in einheitliche Verfahrensregeln und Mustervertrage tberfiihrt werden.”'® Dabei ist starker als bisher
auf digitale Losungen zu setzen und standardisierte Geoinformationssysteme sollten flachendeckend zum Einsatz

kommen. Auch hierfur gilt es Best-Practices im In- und Ausland zu identifizieren.”™ Zudem ist ein erleichterter

201 Wernick, C. u. a., Tiefbaukapazitdten als Engpass fur den FTTB/H-Ausbau? Empfehlungen zur Effizienzsteigerung und Kostensen-

kung fir den Markt und die 6ffentliche Hand, a. a. O.

202 ANGA u. a., Glasfaserausbau in Deutschland: Beschleunigungspotenziale auf kommunaler Ebene, 25. Mai 2018, https://buglas.de/

fileadmin/user_upload/20180525_Glasfaserausbau-Beschleunigungspotenziale_Kommunen.pdf.

203 plattform ,Digitale Netze”, Mehr Tempo beim Netzausbau, Ergebnisdokument der Fokusgruppe , Digitale Netze”, Oktober 2019,

https://plattform-digitale-netze.de/app/uploads/2019/11/Mehr-Tempo-beim-Netzausbau.pdf.

2 Wernick, C. u. a., Tiefbaukapazitaten als Engpass fur den FTTB/H-Ausbau? Empfehlungen zur Effizienzsteigerung und Kostensen-

kung fir den Markt und die 6ffentliche Hand, a. a. O., S. 38.

25 Ependa.

Ebenda.

Siehe als Beispiel etwa die Gigabitkoordinatoren in Nordrhein-Westfalen, die als Breitbandverantwortliche auf Ebene der Kreise
und kreisfreien Stadte den Aufbau gigabitfahiger Netze betreuen, https://www.gigabit.nrw.de/ansprechpartner/breitband-
gigabitkoordinatoren.html.

208 Wernick, C. u. a., Tiefbaukapazitdten als Engpass flr den FTTB/H-Ausbau? Empfehlungen zur Effizienzsteigerung und Kostensen-

kung fur den Markt und die offentliche Hand, a. a. O,, S. 42.

2% Ehenda.

219 Ependa und ANGA u. a., Glasfaserausbau in Deutschland: Beschleunigungspotenziale auf kommunaler Ebene, a. a. 0., S. 2.

21 Vgl. hierzu die Beispiele aus Danemark, Schweden, den Niederlanden oder der belgischen Provinz Flandern in Wernick, C. u. a.,

Tiefbaukapazitaten als Engpass fir den FTTB/H-Ausbau? Empfehlungen zur Effizienzsteigerung und Kostensenkung fur den Markt
und die 6ffentliche Hand, a. a. O., S. 38.


https://buglas.de/fileadmin/user_upload/20180525_Glasfaserausbau-Beschleunigungspotenziale_Kommunen.pdf
https://buglas.de/fileadmin/user_upload/20180525_Glasfaserausbau-Beschleunigungspotenziale_Kommunen.pdf
https://plattform-digitale-netze.de/app/uploads/2019/11/Mehr-Tempo-beim-Netzausbau.pdf
https://www.gigabit.nrw.de/ansprechpartner/breitband-gigabitkoordinatoren.html
https://www.gigabit.nrw.de/ansprechpartner/breitband-gigabitkoordinatoren.html

Kapitel 2 - Festnetz 66

elektronischer Zugriff auf den bei der Bundesnetzagentur gefihrten Infrastrukturatlas und das Baustellenkataster

= 212
zu erwagen.

183. Ein weiterer Hemmfaktor ist der Mangel an qualifiziertem Personal in den Genehmigungsbehorden. Aufgrund
des Fachkraftemangels ist nicht davon auszugehen, dass bestehende Kapazitdtsengpasse durch die Aufstockung
des Personals vollstandig ausgeglichen werden kénnen. Daher sollte starker auf QualifizierungsmaBnahmen ge-
setzt werden, damit entsprechende Kompetenzen aufgebaut werden, um Planungs- und Genehmigungsverfahren
schnell und sachkundig durchzufiihren.?”®* Zudem sind Moglichkeiten zu prifen, die Kapazitaten bedarfsgerecht
und zeitlich auf die Dauer der ausbaubedingten Sonderbelastung begrenzt — etwa durch den Einsatz von Ruhe-
standlern oder externe Ingenieursbiros — auszuweiten.”**

184. Neben der Vereinfachung und Vereinheitlichung administrativer Prozesse sind die rechtlichen Vorgaben und
Auflagen zu Uberprifen und starker an den Zielen eines zligigen Breitbandausbaus auszurichten. Dies gilt vor allem
im Hinblick auf alternative Verlegeverfahren, etwa das sogenannte Trenching.215 Diese konnen einen erheblichen
Beitrag dazu leisten, den Netzausbau aufgrund der geringeren Kosten und der héheren Verlegegeschwindigkeit —
insbesondere im landlichen Raum — voranzutreiben. Zwar hat der Gesetzgeber die Nutzung von Verlegeverfahren
in geringer Tiefe im § 68 TKG verankert und zuletzt im Rahmen des DigiNetz-Gesetzes weiter erleichtert. In der
Praxis zeigt sich jedoch, dass Alternativen zum klassischen Tiefbau auf Widerstand seitens der Genehmigungsbe-
horden stoRen und entsprechende Genehmigungen oftmals verwehrt werden. Das groRe Potenzial dieser Verfah-
ren wird somit nicht ausgeschopft. Daher besteht weiterhin gesetzlicher Anpassungsbedarf. Diesen haben auch
BMVI und BMWi erkannt und im Rahmen der vorliegenden Eckpunkte zur TKG-Novelle zur Umsetzung des EKEK
eine Untersuchung angeregt, ob es weiterer gesetzlicher Regelungen bedarf, um den Einsatz alternativer unterirdi-
scher und oberirdischer Verlegetechniken voranzutreiben.?'® Dazu gibt es unterschiedliche Ansitze, die eingehend
zu prifen sind:

e Alternative Verlegeverfahren kénnten als Regelfdlle in den technischen Regelwerken wie den allgemeinen
technischen Bestimmungen flr die Benutzung von StraRen durch Leitungen und Telekommunikationslinien
(ATB-BeStra) etabliert und den Verfahren des klassischen Tiefbaus gleichgestellt werden.?"’

e Ferner ist zu Uberprifen, ob die gesonderten Antragserfordernisse aus § 68 Abs. 2 TKG fur alternative Ver-
legeverfahren gestrichen und durch eine gesetzliche Fiktion als den anerkannten Regeln der Technik genU-
gend eingestuft werden kdnnen. Eine Genehmigung ware dann nur bei zwingenden Grinden zu versa-

218
gen.

e Ebenso sollte Gberprift werden, ob oberirdische und unterirdische Telekommunikationslinien in § 68 Abs. 3
TKG gleichgestellt werden sollten.”

212 Ependa, S. 39.

13 Ependa, S. 38.

2% plattform ,Digitale Netze”, Mehr Tempo beim Netzausbau, a. a. 0., S. 7.

25 Al Trenching bezeichnet werden Verfahren zur Verlegung von Rohren fir Glasfaserleitungen, bei dem mittels Frastechnik schma-

le Graben und Schlitze in Boden und Asphalt eingebracht werden. Diese Verlegemethode beansprucht nur wenig Platz und er-
moglicht eine schnelle Fertigstellung von Leerrohr- und Glasfasertrassen. Unterschiedlichen Trenchingverfahren (Micro-, Mini-
und Macrotrenching) unterscheiden sich in der Tiefe und Breite der realisierten Verlegefuge sowie in der verwendeten Schneide-
bzw. Frastechnik; https://breitbandbuero.de/wissenswertes/verlegetechnologien/trenching/.

216 BMVI/BMW, Eckpunkte zur TKG-Novelle 2019, 21. Februar 2019, https://cdn.netzpolitik.org/wp-upload/2019/05/bmwi-

bmvi_eckpunktepapier-tkg-novelle-2019.pdf.

27 plattform ,Digitale Netze”, Mehr Tempo beim Netzausbau, a. a. O., S. 6; ANGA, u. a., Glasfaserausbau in Deutschland: Beschleuni-

gungspotenziale auf kommunaler Ebene, a. a. 0., S. 4.

28 ANGA u. a., Glasfaserausbau in Deutschland: Beschleunigungspotenziale auf kommunaler Ebene, a. a. O., S. 4.

219 plattform ,Digitale Netze”, Mehr Tempo beim Netzausbau, a. a. 0., S. 7.


https://cdn.netzpolitik.org/wp-upload/2019/05/bmwi-bmvi_eckpunktepapier-tkg-novelle-2019.pdf
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185. Weitere wegerechtliche Anpassungen, die im Rahmen der Novellierung des TKG erwogen werden sollten,

sind etwa:

die Absenkung der Zustimmungserfordernis in § 68 Abs. 3 TKG bei geringfligigen baulichen MaRnahmen

zugunsten einer Anzeigepflicht, um weniger Ressourcen zu binden und das Verfahren zu beschleunigen.220

die Erweiterung der Duldungspflicht in § 76 TKG bei fiskalischen Grundstiicken wie Forst-, Wald- und Wirt-
schaftswegen, die zwar im Eigentum der offentlichen Hand sind, aber nicht als 6ffentliche Verkehrswege
gewidmet sind.”* Zu erwagen ware hier auch ein Ausschluss von Ausgleichsleistungen bei zu duldenden
AusbaumalRnahmen. Alternativ kdnnten solche nicht-6ffentlichen Verkehrswege in den § 68 TKG aufge-
nommen werden.**?

Die Kirzung der Zustimmungsfristen durch die Verkirzung der Zustimmungsfiktion in § 68 Abs. 3 TKG.?#

Um eine Verzogerung durch weiterreichende Genehmigungsverfahren etwa im Bereich des Natur- und
Wasserrechts sowie bei parallelen Verfahren bei unterschiedlichen Wegelasttréagern zu verhindern, konnte
zudem der § 68 TKG mit einer Koordinierungsfunktion von wesentlichen Genehmigungserfordernissen aus-
gestattet werden.”**

220

221

222

223

224

Ebenda.

Ebenda, S. 8.

Wernick, C. u. a., Tiefbaukapazitdten als Engpass fur den FTTB/H-Ausbau? Empfehlungen zur Effizienzsteigerung und Kostensen-
kung fur den Markt und die 6ffentliche Hand, a. a. O., S. 43; ANGA, u. a., Glasfaserausbau in Deutschland: Beschleunigungspoten-
ziale auf kommunaler Ebene, a. a. 0., S. 3.

ANGA u. a., Glasfaserausbau in Deutschland: Beschleunigungspotenziale auf kommunaler Ebene, a. a. 0., S. 4.

Plattform ,Digitale Netze“, Mehr Tempo beim Netzausbau, a. a. O., S. 9.



Kapitel 3 - Mobilfunk 68

Kapitel 3

Mobilfunk

186. Eine flachendeckende Mobilfunkversorgung gilt heute als wichtige Voraussetzung fir eine hohe Lebensquali-
tat und eine wettbewerbsfahige Wirtschaft. Die aktuellen Entwicklungen auf dem Mobilfunkmarkt deuten darauf
hin, dass auch auf absehbare Zeit die Nachfrage nach Mobilfunkdiensten einerseits und die Anforderungen an die
Mobilfunkinfrastruktur durch neue Anwendungsgebiete andererseits weiter steigen werden. Daraus ergeben sich
angesichts des derzeitigen Ausbaustandes der Mobilfunknetze in Deutschland Herausforderungen fir die weitere
Verbesserung der Mobilfunkversorgung (Abschn. 3.1). Dies gilt umso mehr angesichts ambitionierter Ziele der
Bundesregierung, Funklécher und sogenannte ,weile Flecken” in der Mobilfunkversorgung zu schlieRen und
Rahmenbedingungen zu schaffen, die Deutschland zu einem Leitmarkt fir den Mobilfunkstandard 5G werden
lassen sollen.”” Eine entsprechende Gesamtstrategie zur Erreichung dieser Ziele beabsichtigt die Bundesregierung

. 226
zeitnah vorzulegen.

187. Es ist davon auszugehen, dass auch kiinftig der wesentliche Anteil der Investitionen von den Mobilfunknetz-
betreibern getatigt werden wird, wobei die wichtigsten Treiber fir Investitionen in Mobilfunknetze der Wettbe-
werb der Mobilfunknetzbetreiber und die Auflagen aus Frequenzvergabeverfahren sind. Entsprechend gibt es
derzeit zum einen Uberlegungen, inwieweit sich die Anreize fiir privatwirtschaftliche Investitionen etwa durch
frequenzregulatorische MalBnahmen (Abschn. 3.2) und kostensenkende MaRnahmen zur gemeinsamen Nutzung
von Infrastrukturen (Abschn. 3.3) weiter verbessern lassen. Zum anderen stellt sich die Frage, welche Rolle die
offentliche Hand bei der Versorgung von Gebieten Gbernehmen soll, in denen ein Ausbau von Mobilfunkinfra-
strukturen zwar volkswirtschaftlich oder gesellschaftspolitisch sinnvoll ware, aber aufgrund fehlender Rentabilitat
auf absehbare Zeit nicht erfolgen wird (Abschn. 3.4). Ein weiteres Handlungsfeld betrifft den Abbau administrati-
ver und rechtlicher Hirden beim Aufbau der Mobilfunkinfrastruktur (Abschn. 3.5).

3.1 Ausgangslage auf den deutschen Mobilfunkmarkten

3.1.1 Wachsende Bedeutung des Mobilfunks

188. In Deutschland gibt es derzeit mit der Deutschen Telekom, Vodafone und Telefénica drei unabhangige Mobil-
funknetzbetreiber. Uber die Mobilfunknetze dieser drei Anbieter werden, gemessen an den SIM-Karten®?, jeweils
dhnlich viele Endkunden versorgt. Wahrend Vodafone mit 47,5 Mio. den grofSten Anteil an SIM-Karten ausweist,
kommen Deutsche Telekom und Telefénica auf 44,2 Mio. bzw. 45,3 Mio. (Abbildung 3.1, links).

189. Auch nach Umsatzanteilen vereinen die drei Netzbetreiber mit zusammen 78,5 Prozent den Grofteil der im
Jahr 2019 voraussichtlich auf dem deutschen Mobilfunkmarkt erzielten Gesamtumsdtze auf sich. Dabei erzielt die
Deutsche Telekom mit 32 Prozent den grofRten Anteil. Es folgen Telefénica mit 25,8 Prozent und Vodafone mit
20,7 Prozent. Andere Anbieter sind am Markt als sogenannte virtuelle Mobilfunknetzbetreiber oder Serviceprovi-
der aktiv. Sie betreiben kein eigenes Mobilfunknetz und beziehen Vorleistungen von den drei Netzbetreibern. Zu-
sammen erzielen sie die verbleibenden 21,5 Prozent des Gesamtumsatzes (Abbildung 3.2, rechts).

22 Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD, https://www.spdfraktion.de/system/files/documents/beschlusspapier_zukunftsoffen

sive_fuer_eine_starke_mobilfunkinfrastruktur_in_allen_regionen.pdf.

226 CDU/CSU-Fraktion im Deutschen Bundestag und SPD-Bundestagsfraktion, Beschluss der Geschéaftsfihrenden Vorstande vom

13./14. Juni 2019, S. 2.

227 S|M steht fur Subscriber Identity Module.


https://www.spdfraktion.de/system/files/documents/beschlusspapier_zukunftsoffensive_fuer_eine_starke_mobilfunkinfrastruktur_in_allen_regionen.pdf
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Abbildung 3.1: Marktanteile nach Teilnehmerzahl/SIM-Karten (links) und Umsétzen (rechts)
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Quellen: Bundesnetzagentur.de, gemalk Veroffentlichung der Netzbetreiber; Dialog Consult/VATM, 21. TK-Marktanalyse Deutschland
2019, S. 24 f; eigene Darstellung

190. Die wachsende Bedeutung mobiler Kommunikationsdienste spiegelt sich in einer Zunahme der genutzten
SIM-Karten und einem sich wandelnden Nutzungsverhalten wider. So stieg die Anzahl der SIM-Karten bis Ende des
Jahres 2018 auf insgesamt 137 Mio. (Abbildung 3.2). Das sind knapp 30 Mio. SIM-Karten mehr als noch zehn Jahre
zuvor. Entsprechend stieg auch die Anzahl an SIM-Karten pro Einwohner (Penetrationsrate) auf 165 Prozent. Damit
entfallen statistisch auf 100 Einwohner 165 SIM-Karten. In der Gesamtzahl enthalten sind auch SIM-Karten, die
nicht aktiv in Gebrauch sind sowie solche, die fiir Anwendungen im Bereich des Internet der Dinge (Internet of
Things, 10T) und fir die datenbasierte Kommunikation zwischen Maschinen (Machine-to-Machine, M2M) konzi-
piert wurden. So wurden im Jahr 2018 insgesamt 23,1 Mio. M2M-Karten verwendet, was einem Zuwachs von
mehr als 31 Prozent gegeniiber dem Vorjahr (17,6 Mio.) entspricht.””®

228 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 56.
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Abbildung 3.2: Teilnehmer und Penetrationsraten in Mobilfunknetzen
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Quelle: Angaben der Bundesnetzagentur gegenliber der Monopolkommission; eigene Darstellung

Anmerkung: Die Vergleichbarkeit der Daten fir das Jahr 2016 mit denen der Vorjahre ist aufgrund der verdnderten Zdhlweise der
Teilnehmerzahlen nicht gegeben

191. Die Anzahl der aktiven SIM-Karten, d. h. der Karten, die in den letzten drei Monaten entweder genutzt oder
zu denen eine Rechnung gestellt wurde, belief sich nach einer Erhebung der Bundesnetzagentur Ende 2018 auf
107,5 Mio. Mit 80 Mio. SIM-Karten wurde der Uberwiegende Teil der aktiven SIM-Karten direkt von den drei Mo-
bilfunknetzbetreibern vertrieben. Die Ubrigen 27,5 Mio. aktiven SIM-Karten (25,6 Prozent) entfielen auf Service-
provider.229 Dabei wird ein zunehmender Anteil der aktiven SIM-Karten im LTE-Mobilfunknetz”* genutzt. Ende
2018 waren 50,5 Mio. aktive LTE-SIM-Karten im Gebrauch. Gegenlber dem Vorjahr (44,9 Mio.) entspricht dies
einem Zuwachs von 12,5 Prozent (vgl. Abbildung 3.3). Die groRe Mehrzahl der aktiven SIM-Karten wurde in Ver-
bindung mit mobilen Endgeraten wie Smartphones, Tablets und Laptops genutzt. Die Anzahl der stationar genutz-
ten SIM-Karten belief sich auf 1,1 Mio. Stiick.”*! Solche SIM-Karten kommen etwa in stationdren LTE-Routern zur
Anwendung, die anstelle von festnetzbasierten Routern zur Herstellung einer Internetanbindung genutzt werden
konnen.

22 Ependa.

230 | TE steht fur Long Term Evolution.

231 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 56.
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Abbildung 3.3: Bestand an LTE- und M2M-SIM-Karten (2019)
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Quellen: Bundesnetzagentur, Jahresberichte 2017 und 2018; eigene Darstellung

192. Parallel zur zunehmenden Verbreitung von SIM-Karten, die in datenfahigen UMTS?% und LTE-Netzen genutzt
werden kdnnen, verandert sich auch das Nutzungsverhalten der Endkunden. Wahrend der Gebrauch klassischer
SMSH3 zugunsten von Messenger-Diensten wie WhatsApp und Facebook Messenger weiter abnimmt, stieg die
Zahl der abgehenden Gesprachsminuten im Mobilfunk weiter an. Ende 2018 wurden insgesamt 119 Mrd. Minuten
im Inland mobil telefoniert und damit erstmals mehr als im Festnetz. Hinzu kommen hier nicht erfasste Ge-
sprachsminuten, die Uber sogenannte Over-the-Top (OTT)-Dienste wie WhatsApp oder Skype getatigt werden.”**

193. Deutliche hohere Wachstumsraten als beim mobilen Telefonieren sind derzeit bei der mobilen Datennutzung
zu verzeichnen.”® Ende 2018 wurden fast 2 Mrd. Gigabyte (GB) an Daten Uber Mobilfunknetze Gbertragen. Damit
betrug der Zuwachs zum Vorjahr 605 Mio. GB bzw. 44 Prozent. Gegenlber dem Jahr 2016 (913 Mio. GB) hat sich
der Wert sogar mehr als verdoppelt (vgl. Abbildung 3.4). Branchenschatzungen gehen davon aus, dass sich dieser
Trend auch in den kommenden Jahren mit durchschnittlichen Wachstumsraten von 30 Prozent pro Jahr weiter
fortsetzt. Bis zum Jahr 2022 kénnte das jéhrliche Datenvolumen im Mobilfunk auf Gber 4.4 Mrd. GB angewachsen
sein. Bezogen auf das durchschnittlich pro SIM-Karte und Monat genutzte Datenvolumen entspricht dies einem
Wert von 2,6 GB im Jahr 2022 gegeniiber 0,9 GB in 2017.%*°

22 UMTS steht fiir Universal Mobile Telecommunications System.

2

w

® SMS steht fur Short Message Service.

2% BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 57.

25 Ependa.

236 https://www.cisco.com/c/m/en_us/solutions/service-provider/vni-forecast-highlights.html#.
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Abbildung 3.4: Datenvolumen im Mobilfunk in Mio. GB (2014 bis 2022)
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Quelle: Angaben der Bundesnetzagentur gegenliber der Monopolkommission; eigene Darstellung
*Schatzung der Bundesnetzagentur

** Schatzung von Cisco

3.1.2 Stand der Mobilfunkversorgung

194. Wie auch beim Ausbau von leitungsgebundenen Telekommunikationsnetzen werden Mobilfunknetze bisher
privatwirtschaftlich finanziert und im Wettbewerb betrieben. Der staatliche Eingriff beschrankt sich auf die Verga-
be der Frequenznutzungsrechte, die in aller Regel mit Leistungs- und Ausbauverpflichtungen verbunden sind. Ein
direkt mit 6ffentlichen Mitteln geforderter Ausbau, wie es ihn beim Bau von Festnetzinfrastrukturen seit Jahren
gibt, war im Mobilfunkbereich zumindest bisher nicht vorgesehen.”®’ Eine indirekte 6ffentliche Férderung gibt es
im Mobilfunk insofern, als dass der Staat durch héhere Ausbauverpflichtungen auf Einnahmen bei der Frequenz-
vergabe verzichtet.

195. MaRgeblich fir den bisherigen Ausbau der Mobilfunkversorgung in Deutschland sind daher zwei Faktoren:
staatliche Versorgungsauflagen, die den Mobilfunknetzbetreibern im Rahmen der Frequenzvergaben auferlegt
werden und der Wettbewerb zwischen den Mobilfunknetzbetreibern, aus dem sich fir die Unternehmen Anreize
ergeben, die Mobilfunkversorgung in bereits erschlossenen Gebieten zu verbessern und bisher nicht versorgte
Gebiete zu erschliefRen.

196. Derzeit setzen die Mobilfunknetzbetreiber die Versorgungsauflagen aus der Frequenzvergabe des Jahres
2015 um. Demnach missen Sie bis zum 31. Dezember 2019 jeweils 98 Prozent der Haushalte im Bundesgebiet
und mindestens 97 Prozent der Haushalte in jedem Bundesland mit Downloadgeschwindigkeiten von 50 Mbit/s im
Antennensektor versorgen. Dadurch soll sichergestellt werden, dass in der Regel nutzerbezogene Ubertragungsra-
ten von 10 Mbit/s im Download erreicht werden.”*® Zudem wurden die Netzbetreiber verpflichtet, Hauptver-

27 Eine erste Ausnahme stellt das neu geschaffene  Mobilfunkférderprogramm  des  Freistaates Bayern dar.

https://www.stmwi.bayern.de/service/foerderprogramme/mobilfunkinitiative/.

238 BNetzA, Entscheidung der Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur fir Elektrizitat, Gas, Telekommunikation, Post und Eisen-

bahnen vom 28. Januar 2015 zur Anordnung und Wahl des Verfahrens sowie Uber die Festlegungen und Regeln im Einzelnen
(Vergaberegeln) und Uber die Festlegungen und Regelungen fir die Durchfihrung des Verfahrens (Auktionsregeln) zur Vergabe
von Frequenzen in den Bereichen 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz sowie weiterer Frequenzen im Bereich 1452 — 1492 MHz fir den
drahtlosen Netzzugang zum Angebot von Telekommunikationsdiensten vom 28. Januar 2015, Rn 667. Auf eine Auferlegung einer
ebenfalls diskutierten Mindestibertragungsrate von 10 Mbit/s im Downlink je Teilnehmer wurde abgesehen, weil sich eine solche


https://www.stmwi.bayern.de/service/foerderprogramme/mobilfunkinitiative/

Kapitel 3 - Mobilfunk 73

kehrswege, d. h. Bundesautobahnen und ICE-Strecken, vollstandig abzudecken, soweit dies rechtlich und tatsach-
lich moglich ist.”%?

197. In Ergdnzung zu den bestehenden Ausbauverpflichtungen wurde auf einem Mobilfunkgipfel im Juli 2018
zwischen Vertretern von Bund, Landern und Kommunen sowie der Mobilfunknetzbetreiber vereinbart, die Versor-
gung der Haushalte bis Ende 2020 auf 99 Prozent im Bundesgebiet und bis Ende 2021 auf 99 Prozent in jedem
Bundesland zu verbessern.”*

198. Entsprechend der Versorgungsauflagen haben die Netzbetreiber den Ausbau ihrer LTE-Mobilfunknetze vo-
rangetrieben. Ende 2018 gab es in Deutschland 54.911 LTE-Basisstationen**" und damit 6.765 Stationen mehr als
noch im Jahr zuvor (48.146). Durch die zusatzlichen Basisstationen konnten alle Netzbetreiber die haushaltsbezo-
gene Abdeckung mit LTE-Mobilfunknetzen weiter erhéhen. Wahrend die Deutsche Telekom Ende 2018 bereits 98
Prozent der Einwohner mit LTE versorgen konnte, waren es bei Vodafone und Telefénica 93 Prozent bzw. 88 Pro-

242
zent.

199. Abbildung 3.5 zeigt die Abdeckung mit Mobilfunkdiensten der 4. Generation (LTE) in Deutschland und ande-
ren europdischen Landern. Es zeigt sich, dass in den jeweiligen Landern der GrolSteil der Gesamthaushalte bereits
mit LTE-Netzen versorgt wird. Dabei reicht die Versorgungsquote von 100 Prozent in Landern wie Danemark und
Schweden bis rund 96 Prozent in Rumaénien und Irland. Deutschland nimmt mit 97,5 Prozent der Haushalte einen
der hinteren Platze ein. Beim Vergleich dieser vermeintlich dhnlich hohen Versorgungsstande ist zu beachten, dass
die Abdeckung dieser zusatzlichen Haushalte eine nicht unerhebliche Belastung fir die Netzbetreiber darstellt. Da
die Ausbaukosten mit sinkender Haushaltsdichte betrachtlich steigen, dirfte in vielen Fallen ein Ausbau gerade in
diinn besiedelten Gebieten wirtschaftlich unrentabel sein.**®

200. Dieser Umstand erklart auch die fast durchgangig niedrigeren Versorgungsgrade in landlichen Gebieten
(Abbildung 3.5, dunkle Balken). Mit 90,6 Prozent der Haushalte in landlichen Gebieten belegt Deutschland in die-
sem Vergleich aktuell den viertletzten Platz.

201. Eine Betrachtung der Abdeckung nach Haushalten liefert jedoch insofern ein unvollstandiges Bild des Aus-
baustandes, als dass die Versorgung mit Mobilfunkdiensten auRerhalb von Haushalten, also etwa auf Verkehrswe-
gen und an Arbeitsplatzen, nicht bertcksichtigt wird. Dabei sind gerade die mobilen Nutzungsszenarien von be-
sonderem Interesse fir die Verbraucher. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, dass den Nutzern zu Hause
typischerweise leistungsfahigere Festnetzanschlisse zur Verfugung stehen.”** Damit liefert eine auf Haushalte
beschrdankte Betrachtung einen tendenziell zu hohen Versorgungsgrad gemessen an den tatsachlichen Bedirfnis-
sen der Nutzer.

Auflage technisch nur schwer garantieren lieRe. So kdnnen verschiedenen Faktoren wie die Anzahl der Nutzer in einer Funkzelle
oder die Witterungsverhéltnisse die Ubertragungsraten beeinflussen.

239 Ebenda, Rz. 664.

0 Gemeinsame Erklarung zum Mobilfunkgipfel, https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/K/mobilfunkgipfel.pdf?__blob= publi-

cationFile.

! Fine Basisstation dient als Sende- und Empfangsanlage, die ein begrenztes Gebiet in ihrem Umkreis, die sogenannte Funkzelle,

mit Mobilfunkdiensten versorgt.

242 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 58.

3 Vgl T2. 311,

2% Der Branchenverband BREKO schatzt, dass sich das im Jahr 2018 durchschnittlich genutzte Datenvolumen im Mobilfunk auf mo-

natlich 1,21 GB belief, wahrend im Festnetz 128 GB pro Monat genutzt wurden. Damit Gbersteigt die festnetzbasierte Datennut-
zung die mobile Datennutzung um mehr als das hundertfache.


https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/K/mobilfunkgipfel.pdf?__blob=%20publicationFile
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/K/mobilfunkgipfel.pdf?__blob=%20publicationFile
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Abbildung 3.5: Abdeckung mit 4G-Mobilfunkdiensten in Europa (2018)
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202. Daher wird mitunter die Ausweisung einer ,echten” Flichendeckung mit Mobilfunkdiensten gefordert.**
Allerdings ware eine auf die geografische Flache bezogene Betrachtung ein verzerrtes Abbild des Versorgungs-
standes, da auch Gebiete wie z. B. Waldgebiete als unterversorgt bewertet wiirden, in denen eine Mobilfunkver-
sorgung moglicherweise gar nicht gewlnscht oder wirtschaftlich nicht sinnvoll ware.

203. Ein alternativer Ansatz zur Bewertung der Mobilfunkversorgung, der die Nutzersicht in den Vordergrund
stellt, ist die Messung der Zeit, in der Nutzer Zugang zu 4G-Diensten haben. Bei so einer Betrachtung wirde der
Ausbaustand in Gebieten, in denen Nutzer sich langer aufhalten, starker gewichtet werden als Gebiete, in denen
Nutzer nur wenig Zeit verbringen.

204. Ein solcher Ansatz liegt in Abbildung 3.6 zugrunde. Dargestellt werden die Verfiigbarkeit und Downloadge-
schwindigkeiten von 4G-Netzen in der Europédischen Union im Jahr 2018.*° Die 4G-Verflgbarkeit bezieht sich auf
den Anteil der Zeit, den Nutzer Zugang zu dem 4G-Netz ihres Anbieters hatten. Im Vergleich zeigt sich, dass die
Spanne der 4G-Verfligbarkeit von knapp 90 Prozent in den Niederlanden bis 56,7 Prozent in Irland reicht. In
Deutschland hatten Nutzer wahrend des Untersuchungszeitraums in 65,7 Prozent der Zeit Zugang zu einem 4G-
Netz. Dies ist der zweitniedrigste Wert im europdaischen Vergleich.

205. Bei der ebenfalls in Abbildung 3.6 dargestellten Downloadgeschwindigkeit handelt es sich um die durch-
schnittliche Geschwindigkeit, die bei Downloads gemessen wurde, wahrend Nutzer mit einem 4G-Netz verbunden
waren. Die gemessene Downloadgeschwindigkeit hangt von zahlreichen Faktoren wie der Menge des fiir 4G ge-
nutzten Frequenzspektrums und der Netzwerkdichte, ab. Hinzukommen weitere Faktoren, die von den Netzbe-
treibern nicht direkt beeinflusst werden kénnen, wie die Anzahl der Nutzer in einer Funkzelle oder umgebende
Gebdude.

206. Die in den hier betrachteten Ldandern gemessenen durchschnittlichen Downloadraten liegen zwischen
41,1 Mbit/s in den Niederlanden und 20,2 Mbit/s in Polen. Es ist zu beobachten, dass Ldnder mit einer héheren
gemessenen Verfligharkeit von 4G tendenziell auch héhere Downloadgeschwindigkeiten vorweisen kénnen. Das
bedeutet, dass die 4G-Netze in diesen Landern nicht nur eine hdhere Verflgbarkeit, sondern auch groRere Kapazi-

25 https://www.tagesschau.de/wirtschaft/5g-netzbetreiber-politik-101.html.

%6 E{ir weitere Informationen zur verwendeten Methode siehe https://www.opensignal.com/methodology-overview.


https://www.tagesschau.de/wirtschaft/5g-netzbetreiber-politik-101.html
https://www.opensignal.com/methodology-overview
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taten aufweisen. In Deutschland liegt die in diesem Test gemessene durchschnittliche Downloadrate bei
22,7 Mbit/s, was der zweitniedrigste Wert in der Vergleichsgruppe ist.

Abbildung 3.6: 4G-Verfiigbarkeit und Downloadgeschwindigkeiten in der EU (2018)
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Anmerkung: keine Daten fiir Malta und Zypern vorhanden

207. Eine noch differenziertere Darstellung der Mobilfunkversorgung kénnen Messungen bieten, bei denen ver-
schiedene Nutzungsszenarien und weitere fir Nutzer relevante Qualitdtsmerkmale wie die Haufigkeit von Verbin-
dungsabbriichen und die Sprachqualitat berlcksichtigt werden. Einer der in Deutschland bekanntesten Tests ist
der von Connect und P3 communications durchgeflhrte Mobilfunknetztest.”*’ Fur den Test werden mit Smart-
phones im Rahmen von Messfahrten (,,Drivetest”) und zu Ful (,Walktest”) Daten zur Qualitdt der Mobilfunknetze
erhoben. Fir den letzten in Deutschland durchgefiihrten Test Ende 2018 fanden Drivetests in Grof3- und Kleinstdd-
ten sowie auf VerbindungsstralRen statt. Zusatzlich wurden Walktests in GroRstadten und in ZlUgen auf Fernver-
kehrsstrecken durchgefiihrt. Zusatzlich wurden anonymisierte Nutzerdaten von Smartphone-Apps (,Crowd”) be-

riicksichtigt.”*®

208. Die Daten aus den drei Tests flossen in die drei verschiedenen Kategorien Daten, Sprache und Crowd ein.
Informationen zu Rufaufbauzeiten, Erfolgsraten und Sprachqualitdt wurden in der Kategorie Sprache zusammenge-
fasst. Die Kategorie Daten enthélt Informationen zu Datei-Down- und Uploads, Online-Videos, Erfolgsraten und
Internet-Seitenaufrufen. Die dritte Kategorie Crowd umfasst Daten zu 4G-, Daten- und Sprachabdeckung sowie
Netzstabilitdt und Datengeschwindigkeit.

209. Die Testergebnisse sind in nachfolgender Tabelle zusammengefasst. Die Prozentangaben in den drei rechten
Spalten der Tabellen geben an, welchen Anteil der maximal moglichen Punkte die jeweiligen Anbieter pro Unterka-
tegorie erzielt haben. Beispielsweise hat die Deutsche Telekom in der Kategorie Sprache 98 Prozent der 153 mogli-

247 https://www.connect-testlab.com/mobile-network-tests-overview.

8 Eir eine detailliertere Beschreibung der Messmethoden vgl. https://www.p3-group.com/wp-content/uploads/2018/12/Netztest-

2019-connect-2019-01-final-Einzelseitenansicht.pdf.


https://www.connect-testlab.com/mobile-network-tests-overview
https://www.p3-group.com/wp-content/uploads/2018/12/Netztest-2019-connect-2019-01-final-Einzelseitenansicht.pdf
https://www.p3-group.com/wp-content/uploads/2018/12/Netztest-2019-connect-2019-01-final-Einzelseitenansicht.pdf
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chen Punkte im Drivetest in GroRstadten erreicht. Es zeigt sich, dass es deutliche Unterschiede sowohl hinsichtlich
der Versorgung von Stadten und Verkehrswegen als auch in Bezug auf die Versorgung durch die jeweiligen Netzbe-
treiber gibt.

Tabelle 3.1: Ergebnisse des Connect Mobilfunk-Netztests

Anbieter Telekom Vodafone Telefénica
Sprache max. 340 Punkte 316 304 263
GrofRstadte Drivetest 153 98% 95% 84%
GrofRstadte Walktest 51 98% 99% 97%
Kleinstadte Drivetest 68 98% 93% 76%
VerbindungsstralRen Drivetest 42 93% 78% 60%
Bahn Walktest 26 39% 48% 27%
Daten max. 510 Punkte 461 408 349
GrofRstadte Drivetest 230 96% 85% 73%
GrofRstadte Walktest 76 97% 90% 89%
Kleinstadte Drivetest 102 92% 77% 60%
VerbindungsstralRen Drivetest 64 91% 78% 69%
Bahn Walktest 38 42% 40% 23%
Crowd max. 150 Punkte 111 98 68
Crowd Total 150 74% 65% 45%
Summe max. 1000 Punkte 888 810 680

Quelle: Connect Tetstlab, https://www.connect-testlab.com/downloads-germany"

210. Ein vergleichsweise hohes Versorgungsniveau beim Telefonieren und der Datennutzung wird in Stadten und
VerbindungsstralRen erreicht, wo zumindest die Netze von Deutscher Telekom und Vodafone zwischen 77 und
98 Prozent der moglichen Punkte erreicht haben. Demgegeniber schneidet die Versorgung in Bahnen merklich
schlechter ab. Hier erreichen die Netzbetreiber bei der Versorgung mit Sprach- und Datendiensten Werte zwi-
schen 23 und 48 Prozent der erzielbaren Punkte.

3.1.3 Unversorgte Gebiete (,weie Flecken)

211. Es ist davon auszugehen, dass sich der derzeitige Versorgungsstand durch die Erfillung der Auflagen aus der
Frequenzauktion und den Verpflichtungen, welche die Mobilfunknetzbetreiber im Rahmen des Mobilfunkgipfels
eingegangen sind, bis Ende 2024 weiter verbessern wird. Dennoch wird ein Teil der Haushalte und insbesondere
der Flache trotz dieser Ausbaubemiihungen ohne Mobilfunkversorgung bleiben. Der Umfang dieser unterversorg-
ten Gebiete kann aus heutiger Sicht nur geschatzt werden, da weder der derzeitige Ausbaustand in ausreichender
Genauigkeit bekannt ist, noch mit Sicherheit gesagt werden kann, wie sich etwa der Ausbau entlang von Ver-
kehrswegen auf die Versorgung angrenzender Haushalte und Flachen auswirkt.

212. In einer Studie fur das Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI) haben die umlaut
communications GmbH (bis Ende 2019 noch P3 group AG) und die WIK-Consult GmbH die wahrscheinlich verblei-
benden Versorgungslicken sowie die Kosten fir die Versorgung der ,weillen Flecken” gesch'aitzt.249 Die Studie
kommt zu dem Ergebnis, dass ab 2025 ca. 95 Prozent der Flache und 99,75 Prozent der Haushalte zumindest durch

249 . .
umlaut communications/WIK-Consult, a. a. O.
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einen der etablierten Mobilfunknetzbetreiber mit LTE versorgt sein werden.”® Mehr als 106.000 Haushalte in

insgesamt 4.436 Gebieten in Deutschland werden ohne weitere Ausbaumalnahmen auch 2025 keine LTE-
Versorgung haben (Tabelle 3.2). Eine 100-prozentige Haushaltsversorgung wird voraussichtlich nur in den Stadt-
staaten Berlin, Bremen und Hamburg erreicht werden. Die geringste prozentuale Abdeckung der Haushalte wird
fir Mecklenburg-Vorpommern mit 99,00 Prozent und 99,32 Prozent fiir Brandenburg erwartet. Der grote Anteil
der unversorgten Haushalte wird hingegen fir die Bundeslander Bayern und Baden-Wirttemberg prognostiziert.
Mit 25.743 Haushalten bzw. 14.966 Haushalten werden fast 40 Prozent der unversorgten Haushalte in einem der
beiden stdlichen Bundeslander Iiegen.251 Die erwarteten Kosten fiir die Versorgung der ,weillen Flecken” liegen
bei EUR 120.000 pro Mobilfunkstandort fir den Bau passiver Infrastrukturen sowie weiterer Kosten fiir die Anbin-
dung der Mobilfunkmasten. Je nachdem ob Anbindung mit Richtfunk oder Glasfaser erfolgt, liegen die geschatzten
Gesamtkosten fir die Versorgung aller im Jahr 2025 noch bestehenden ,weillen Flecken” zwischen EUR 642 Mio.
und EUR 2,1 Mrd.”*

Tabelle 3.2: Prognostizierte Versorgungsliicken im Jahr 2025

Dt. Telekom Vodafone Telefonica Kombiniert

P tizierte Anzahl d blei-

rognostizierte nza“ er verblei 4.493 5 707 5 639 4,436
benden Versorgungslicken
Anzahl der Haushalte i halb d

nzah’ der naushaite innerhalb der— o5 767 321.483 401.973 106.140
verbleibenden Versorgungslicken
Mittl Anzahl Ei h i -

ittlere Anza iInwonner je ver 75 68 4731 67.78 5402

bleibender Versorgungsliicke

Quelle: umlaut communications/WIK-Consult, Versorgungs- und Kostenstudie Mobilfunk 2019, a. a. 0., S. 34

213. Die aktuellen Entwicklungen auf dem Mobilfunkmarkt machen deutlich, dass auf absehbare Zeit die Nachfra-
ge nach Mobilfunkdiensten wie der mobilen Datennutzung weiter wachsen wird. Hinzukommen steigende Anfor-
derungen an die Leistungsfdhigkeit der Mobilfunkinfrastruktur durch neue Anwendungsgebiete wie autonomes
Fahren. Gleichzeitig bestehen weiterhin Licken in der Mobilfunkversorgung. Dies betrifft insbesondere landliche
Gebiete und Verkehrswege. Daher ist zu hinterfragen, inwieweit der bisherige Ansatz, den Ausbau von Mobilfunk-
netzen vor allem durch Versorgungsverpflichtungen der Netzbetreiber zu steuern, ausreicht, um fir die Verbesse-
rung der Mobilfunkversorgung in bisher nicht oder nur unzureichend versorgten Gebieten zu sorgen. Handlungs-
optionen bestehen zum einen hinsichtlich einer Verbesserung der Rahmenbedingungen fir privatwirtschaftliche
Investitionen, die auch zukinftig den wesentlichen Anteil der Investitionen ausmachen werden. Zum anderen
stellt sich die Frage, ob und gegebenenfalls welche Rolle die 6ffentliche Hand bei der Versorgung von Gebieten
Ubernehmen soll, in denen ein Ausbau von Mobilfunkinfrastrukturen zwar volkswirtschaftlich sinnvoll ware, aber
aufgrund fehlender Rentabilitat auf absehbare Zeit nicht erfolgen wird.

3.2 Frequenzpolitische Handlungsoptionen

214. Der Ausbau von Mobilfunknetzen in Deutschland erfolgt bisher in erster Linie auf Basis privatwirtschaftlicher
Entscheidungen der Mobilfunknetzbetreiber. Eine zentrale Rolle kommt dabei den Frequenzvergabeverfahren zu.
Wichtige Voraussetzung fir das Angebot von Mobilfunkdiensten ist neben dem Ausbau der benétigten Infrastruk-
turen die Verflgbarkeit geeigneter Frequenzen. In Deutschland stellt der Staat die Mobilfunkfrequenzen zur Ver-
fligung. Die Vergabe ist eine hoheitliche Aufgabe, welche die Bundesnetzagentur als unabhangige Regulierungsbe-
horde Ubernimmt. Dabei wird die Frequenzvergabe typischerweise an Verpflichtungen geknipft, die den Ausbau

2% Ependa, S. 36.

251

Ebenda, Tabelle 16, S. 36.

2 Ehenda, S. 40 ff,
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von Mobilfunknetzen entweder durch konkrete Ausbauverpflichtungen direkt oder durch andere Vorgaben wie
z. B. Zugangsverpflichtungen indirekt beeinflussen kénnen.

215. Angesichts der groRen Bedeutung, die dem Ausbau moderner Mobilfunknetze beigemessen wird, verwun-
dert es daher nicht, dass auch die jlingste Versteigerung von Frequenzen nicht nur von den beteiligten Unterneh-
men und Behdrden, sondern auch von der Offentlichkeit und den politischen Entscheidungstrigern intensiv be-
gleitet wurde.”*® Die Auktion begann am 19. Mdrz 2019 und endete nach 52 Tagen und 497 Auktionsrunden am
12. Juni 2019, womit sie die bisher langste Versteigerung von Mobilfunkfrequenzen in Deutschland ist.”>* Insge-
samt wurden Nutzungsrechte an 420 MHz aus den Frequenzbereichen 2 GHz und 3,6 GHz an vier Mobilfunk-
unternehmen versteigert. Auch wenn die Frequenzen grundsatzlich technologieneutral vergeben wurden, wird
erwartetet, dass die Netzbetreiber insbesondere die Frequenzen des 3,6-GHz-Bereichs flr den Aufbau von Mobil-
funknetzen der 5. Generation (5G) verwenden. Der neue Mobilfunkstandard 5G soll die Versorgung mit Mobil-
funkdiensten verbessern und neue Anwendungen in Bereichen wie Industrie 4.0, autonomes Fahren und Internet
der Dinge erleichtern.”

216. Im Nachgang zu der Auktion wurde seitens einzelner Mobilfunknetzbetreiber deutliche Kritik am Verlauf der
Auktion gedullert. So wurde insbesondere beanstandet, dass die gezahlten Zuschlagspreise von insgesamt rund
EUR 6,55 Mrd. zu hoch ausgefallen seien. Dem Markt seien dadurch Mittel entzogen worden, die nicht mehr fir
den Ausbau von Infrastrukturen bereitstinden und die letztlich von den Endkunden in Form von héheren Mobil-
funkentgelten zu tragen seien. Zudem seien handwerkliche Fehler bei der Durchfiihrung der Versteigerung began-
gen worden, die zu einer unnétigen Verlangerung des Verfahrens gefiihrt hatten.?®

217. Um hohe Auktionsausgaben zu vermeiden, wird daher schon langer von Mobilfunknetzbetreibern gefordert,
Frequenzen nicht meistbietend zu versteigern, sondern sie im Rahmen einer Art ,Schonheitswettbewerb” auszu-
schreiben. Dabei erhédlt das Unternehmen den Zuschlag, das sich durch entsprechende Zusagen zu einem mdg-
lichst weitreichenden Ausbau verpflichtet. Als eine weitere Alternative zu Auktionen wird die Frequenzverlange-
rung diskutiert. Statt auslaufende Frequenznutzungsrechte neu unter den interessierten Unternehmen zu verstei-
gern, sollen auf Basis der bestehenden Frequenzverteilung Nutzungsrechte verlangert werden. In beiden Fallen,
Schonheitswettbewerb und Verlangerung, wird angenommen, dass die gegeniber einer Auktion eingesparten
Mittel fir den Ausbau von Mobilfunknetzen verwendet werden.

218. Im Folgenden soll daher vor dem Hintergrund der jlingsten Frequenzauktion u. a. gepruft werden, ob andere
Vergabeverfahren besser als Auktionen geeignet sind, die Ziele der Regulierung zu erreichen und ob die Kritik am
Verlauf der letzten Frequenzauktion gerechtfertigt ist.

3.2.1 Versteigerungen bei Frequenzknappheit das etablierte Vergabeinstrument

219. Ein Frequenzvergabeverfahren sollte so ausgestaltet sein, dass es moglichst gut geeignet ist, die gesetzten
Regulierungsziele zu erreichen. Eines der wesentlichen Ziele der Frequenzvergabe ist die effiziente Zuteilung der
knappen Ressource Frequenzspektrum. Ein effizientes Vergabeverfahren sorgt dafir, dass die Frequenznutzungs-
rechte an die Unternehmen vergeben werden, die ihnen den groRten wirtschaftlichen Wert beimessen. Dieser
Wert ergibt sich aus den zuklnftigen Ertréagen, die das Unternehmen von der Frequenznutzung erwartet und
hangt von verschiedenen Faktoren wie der Nachfrage nach Mobilfunkdiensten, der Intensitat des Wettbewerbs

23 Diverse Medienberichte u. a. Lauck, D., Das ist wichtig rund um 5G, tagesschau.de vom 19. Méarz 2019; Dornis, V./Martin-Jung, H.,

Was Sie zur 5G-Auktion wissen mussen, Suddeutsche Zeitung vom 17. Méarz 2019; Beschluss des Beirats der Bundesnetzagentur
vom 25. Juni 2018.

254 BNetzA, Frequenzversteigerung beendet, Pressemitteilung vom 12. Juni 2019. Die bis dahin langste Versteigerung dauerte 39

Tage und fand im Jahr 2010 statt.

2> £U-Kommission, Towards 5G; https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/towards-5g.

236 Scheuer, S., Der Streit um die 5G-Auktion eskaliert, Handelsblatt  Online vom 11. Juni 2019;

https://www.handelsblatt.com/technik/it-internet/netzbetreiber-der-streit-um-die-5g-auktion-eskaliert-/24435778.html?ticket
=ST-4955018-iTB5KfTdt1h9ALanYQs9-ap2.


https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/towards-5g
https://www.handelsblatt.com/technik/it-internet/netzbetreiber-der-streit-um-die-5g-auktion-eskaliert-/24435778.html?ticket=ST-4955018-iTB5KfTdt1h9ALanYQs9-ap2
https://www.handelsblatt.com/technik/it-internet/netzbetreiber-der-streit-um-die-5g-auktion-eskaliert-/24435778.html?ticket=ST-4955018-iTB5KfTdt1h9ALanYQs9-ap2
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und dem Geschdftsmodell des jeweiligen Unternehmens ab. Grundsatzlich dirften die interessierten Unterneh-
men aufgrund ihrer besseren Kenntnisse des Marktes eher als etwa staatliche Stellen in der Lage sein, den wirt-
schaftlichen Wert der Frequenzen treffend einzuschatzen.”’

220. Ein weiteres wichtiges Ziel der Frequenzvergabe ist die Forderung des Wettbewerbs auf den Endkunden-
markten als Mittel zur Erhéhung der Verbraucherwohlfahrt. Ein geeignetes Vergabeverfahren sollte daher Markt-
eintrittshirden senken und Markteintritte von Neueinsteigern begiinstigen. Neben den beiden genannten Zielen
konnen weitere Ziele im Rahmen des Vergabeverfahrens verfolgt werden. Hierzu kdnnen eine hohe Netzabde-

ckung oder die Foérderung von Innovationen geh('jren.258

221. Zur Erreichung der Regulierungsziele sind eine Reihe verschiedener Vergabeverfahren wie Auktionen, Aus-
schreibungen (,,Beauty Contest”), Verlangerungen (,Grandfather Rights”), Windhundverfahren (,First Come, First
Served.”) und Lotterien grundsatzlich denkbar und werden im internationalen Vergleich in unterschiedlichem Ma-
Re genutzt.259 Die heute am haufigsten eingesetzte Methode zur Vergabe von Frequenzen im Mobilfunk ist die
Auktion. Eine Befragung von 29 europaischen Regulierungsstellen hat ergeben, dass in rund zwei Dritteln der ins-
gesamt 283 Falle die Mobilfunkfrequenzen versteigert wurden. Das zweithaufigste Verfahren sind Ausschreibun-
gen. In diesem administrativen Prozess bestimmt typischerweise eine staatliche Stelle die Kriterien der Frequenz-
vergabe und gibt dem Unternehmen den Zuschlag, welches das vermeintlich attraktivste Angebot unterbreitet hat.
Knapp jede fiinfte Frequenzvergabe wurde auf diese Weise durchgefiihrt. Auktionen und Ausschreibungen haben
andere Vergabemethoden wie das Windhundprinzip weitgehend abgelost. Dieses Verfahren wurde zuletzt nur
noch in seltenen Fallen genutzt, wenn die verfligbare Frequenzmenge die Nachfrage Uberstieg, eine Frequenz-
knappheit also nicht vorlag.260

222. In Deutschland obliegt es der Bundesnetzagentur als zustandiger Regulierungsbehorde, fur eine effiziente
und stérungsfreie Frequenznutzung zu sorgen. Die Regulierungsziele und die Wahl des Vergabeinstruments wer-
den durch das Telekommunikationsgesetz (TKG) geregelt. Demnach erfolgt die Frequenzzuteilung im Allgemeinen
auf Basis einer Allgemeinzuteilung nach § 55 Abs. 2 TKG. Kommt die Bundesnetzagentur jedoch zu der Erkenntnis,
dass Frequenzen im Sinne des § 55 Abs. 10 Satz 1 TKG knapp sind, weil die Nachfrage nach Frequenzen das ver-
flgbare Frequenzangebot Ubersteigt, kann sie ein Vergabeverfahren nach § 61 TKG anordnen. GemaR § 61 Abs. 1
Satz 1 TKG ,kann“ entweder eine Versteigerung oder ein Ausschreibungsverfahren durchgefihrt werden. Dieses
Auswahlermessen aufseiten der Bundesnetzagentur ist jedoch insofern eingeschrédnkt, als dass § 61 Abs. 2 Satz 1
TKG ein Regel-Ausnahme-Verhiltnis vorsieht, wonach grundséatzlich eine Versteigerung von Frequenznutzungs-
rechten durchzufiihren ist. Nur in Ausnahmefallen, wenn eine Versteigerung nicht geeignet ist, die Regulierungs-
ziele nach § 2 Abs. 2 TKG sicherzustellen, kdnnen Frequenzen im Rahmen einer Ausschreibung vergeben wer-

261
den.

223. Neben den beiden derzeit im TKG vorgesehenen Vergabeverfahren wird zudem die Moglichkeit von Fre-
guenzverlangerungen diskutiert. Das BMVI betrachtet eine vorzeitige Verldngerung von Frequenznutzungsrechten
als einen Weg zur SchlieRung von Licken im Mobilfunknetz. Dazu soll auf eine Auktion (oder Ausschreibung) der
im Jahr 2025 bzw. 2033 frei werdenden Frequenzen aus dem 700-, 800- und 900 MHz-Bereich (Frequenzen, die
vor allem zur Flachenabdeckung geeignet sind) verzichtet werden, wenn die Mobilfunknetzbetreiber im Gegenzug
die eingesparten Mittel fir den Ausbau in landlichen Gebieten verwenden. Da jedoch nicht alle vier Mobilfunk-

237 OECD, Spectrum Allocation: Auctions and Comparative Selection Procedures, Economic  Arguments,

DSTI/ICCP/TISP(2000)12/FINAL, vom 13. Dezember 2001, S. 7 ff.

28 BEREC, BEREC report on practices on spectrum authorization, award procedures and coverage obligations with a view to consid-

ering their suitability to 5G, BoR (18) 235 vom 6. Dezember 2018, S. 6 f.

239 Janssen, M. u. a., Auctions and Beauty Contests — A Policy Perspective, April 2002, S. vii.

260 BEREC, BEREC report on practices on spectrum authorization, award procedures and coverage obligations with a view to consid-

ering their suitability to 5G, BoR (18) 235 vom 6. Dezember 2018, S. 5.

261 Hahn/Hartl/Dorsch in: Scheurle/Mayen, Telekommunikationsgesetz, Kommentar, 3. Auflage 2018, § 61 Rz. 12.
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netzbetreiber Uber Frequenzen in den genannten Bereichen verfiigen, sollen die Unternehmen bei der Nutzung
der Frequenzen vermehrt kooperieren.262

3.2.2 Vorteile von Auktionen gegeniiber anderen Vergabeverfahren

224. Ein Vorteil von Auktionen gegeniiber anderen Vergabeverfahren liegt darin, dass sie fir eine effiziente Zutei-
lung der knappen Frequenzen sorgen. Uber die Héhe der Auktionsgebote wird signalisiert, welchen Wert die
Unternehmen den Frequenzen beimessen. Das Unternehmen, welches aufgrund seines individuellen Geschafts-
modells, seiner Kostenstruktur und weiterer Faktoren am effizientesten mit den Frequenzen wirtschaften kann,
hat die hochste Zahlungsbereitschaft und bekommt daher den Zuschlag.263

225. Gleichzeit haben Auktionen den Vorteil, dass Frequenzen zwischen Unternehmen neu verteilt werden kon-
nen. Ein Uberschuss oder Mangel an bestimmten Frequenzen, wie sie sich mitunter aus Unternehmenszusam-
menschlissen zwischen Mobilfunknetzbetreibern oder friheren Marktzutritten ergeben, kénnen korrigiert wer-
den. Zudem erhalten Neueinsteiger eine Gelegenheit, Frequenzen fir den Aufbau eigener Infrastrukturen zu er-
halten. Bei der jlingsten Frequenzauktion war dieser Umstand von Bedeutung. Neben den etablierten Netzbetrei-
bern Telefénica, Deutsche Telekom und Vodafone gab es mit Drillisch einen weiteren Netzbetreiber, der als Neu-
einsteiger Frequenzen sowohl im 2-GHz- als auch im 3,6-GHz-Bereich ersteigern konnte. Damit besteht die Chan-
ce, dass sich nach dem Zusammenschluss von Teleféonica und E-Plus im Jahr 2014 wieder ein vierter Netzbetreiber
auf den deutschen Mobilfunkmarkten etabliert, was sich grundsétzlich positiv auf die Wettbewerbssituation aus-
wirkt.”** Wettbewerbsfahig ist ein Mobilfunkunternehmen nur dann, wenn es seine Dienste flichendeckend an-
bieten kann. Das ist mit dem Aufbau eigener Infrastrukturen erst mit einem Zeitverzug maoglich. Insoweit hangt
eine kurzfristige Verbesserung der Wettbewerbssituation im deutschen Mobilfunk auch davon ab, ob es zu einer
Vereinbarung Uber National Roaming zwischen dem Neueinsteiger und mindestens einem der etablierten Anbieter
kommt.

226. Zudem koénnen durch Auktionen regulatorische Ziele verladsslicher erreicht werden, weil die Regulierungsbe-
horde die Frequenznutzung gezielt an konkrete Verpflichtungen, wie z. B. Versorgungsauflagen in einer festgeleg-
ten Hohe, knlpfen kann, deren Einhaltung von der Regulierungsbehdrde sodann Uberwacht werden kann. Im
Gegensatz dazu konnen Ausschreibungsverfahren insofern zu ungewollten Ergebnissen flihren, als dass die von
den Unternehmen angebotenen Ausbauleistungen von dem politisch angestrebten Versorgungsgrad abweichen.

227. Auktionen sind zudem vorteilhaft mit Blick auf die Transparenz des Vergabeverfahrens. Anders als bei Aus-
schreibungen, bei denen eine Vielzahl von Auswahlkriterien zu bertcksichtigen sein kdnnen, lassen sich die rein
monetdren Gebote einer Auktion objektiv und nachvollziehbar vergleichen. Eine auf subjektiven Einschdtzungen
beruhende Abwdgung zwischen verschiedenen Kriterien wie bei Ausschreibungen ist also nicht notwendig. Im
Zweifelsfall kann durch die groRere Transparenz von Auktionen gegeniiber anderen Verfahren daher auch die Kor-

ruptionsgefahr reduziert werden.”®

228. Ein weiterer Faktor, der zumindest aus finanzwissenschaftlicher Sicht fiir Auktionen spricht, sind die mit Auk-
tionen verbundenen Einnahmen fir den 6ffentlichen Haushalt. Die Versteigerung von Frequenznutzungsrechten
sollte zwar nicht in der Absicht erfolgen, moglichst hohe Einnahmen fir den Staatshaushalt zu generieren; den-
noch kdnnen Einnahmen aus Frequenzauktionen einen positiven Beitrag zur Staatsfinanzierung leisten.

262 BMVI, Mobilfunkstrategie — 5-Punkte-Plan zur Beschleunigung von Planung, Genehmigung und Ausbau von 4G- und 5G-Netzen

sowie zur SchlieBung von Mobilfunklicken im 4G-Netz, Berlin, September 2019.

263 OECD, Spectrum Allocation, a. a. 0., S. 11.

264 Vgl. zur Wettbewerbssituation auf den Mobilfunkmarkten auch Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Telekommunikation

(2017), a.a. 0., Tz. 20 ff.
OECD, Spectrum Allocation, a. a. 0., S. 12.
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3.23 Auktionsergebnis hat keine negativen Folgen fiir Investitionen und Endkundenpreise

229. Auktionen werden oftmals dahin gehend beanstandet, dass sie den Unternehmen finanzielle Mittel fir not-
wendige Investitionen entziehen und der Ausbau neuer Mobilfunknetze verlangsamen. Zudem seien es letztlich
die Endkunden, welche durch die zusatzlichen Kosten in Form héherer Preise belastet wiirden.?*® Diese Argumen-
tation kann jedoch insofern nicht Uberzeugen, als dass derzeit Finanzmittel — auch beglnstigt durch die aktuelle
Niedrigzinsphase an den Kapitalméarkten — kein Engpass beim Ausbau von Mobilfunknetzen sind. Noch entschei-
dender ist jedoch, dass es sich bei den Auktionsausgaben aus Sicht rational handelnder Unternehmen um irrever-
sible Kosten (,,Sunk Costs“) handelt, die bereits angefallen sind und nicht riickgangig gemacht werden kénnen.?®’
Diese Kosten reduzieren zwar die Gewinne der Unternehmen und mussen langfristig durch zukiinftige Umsatze
gedeckt werden, damit das Unternehmen profitabel wirtschaften kann. Dariber hinaus beeinflussen sie zukinfti-
ge Entscheidungen der Unternehmen zu Investitionen oder Preise jedoch nur insofern, als dass Unternehmen zur
Finanzierung von Investitionen einbehaltene Gewinne gegentber Fremdkapital bevorzugen. Entsprechend findet
der Ausbau der Mobilfunknetze vor dem Hintergrund der zu erfiillenden Versorgungsauflagen und in weiten Teilen
unabhéangig von vergangenen Frequenzauktionen dort statt, wo er wirtschaftlich profitabel ist. Ein hohes Auk-
tionsergebnis verlangsamt den Ausbau daher ebenso wenig, wie ein niedriges Auktionsergebnis den Ausbau be-
schleunigen wiirde.”®®

230. Auch die Erfahrungen der vergangenen Jahre mit Frequenzauktionen in Deutschland deuten nicht darauf hin,
dass die durchgefiihrten Auktionen den Ausbau von Mobilfunknetzen beeintrachtigt hatten. Die Bundesnetzagen-
tur flhrt in ihrer Entscheidung vom Mai 2018 aus, dass es keine Anhaltspunkte daflr gibt, dass Netzbetreiber
aufgrund von hdheren Frequenzausgaben weniger in den Netzausbau investiert haben als Unternehmen mit nied-
rigeren Zahlungsverpflichtungen. Zudem weist sie darauf hin, dass die Zahlungsverpflichtungen aus Vergabeverfah-
ren eine eher untergeordnete Rolle im Vergleich zu den auf Mobilfunkmarkten erzielten Umsatzen spielen. Bezo-
gen auf die letzten acht Jahre stehen den Kosten aus zwei Auktionen in Héhe von insgesamt EUR 9,4 Mrd. ein
Gesamtumsatz von mehr als EUR 200 Mrd. gegenuber.269

231. Aus diesen Grunden ist es auch nicht richtig, dass ein hohes Auktionsergebnis automatisch zu Mehrbelastun-
gen aufseiten der Endkunden fihrt. Zwar missen den gezahlten Auktionspreisen entsprechende Erl¢se auf Vor-
leistungs- und Endkundenebene gegeniiberstehen, um am Markt dauerhaft profitabel agieren zu kénnen. Den-
noch werden Mobilfunkunternehmen ihre Preise in Abhangigkeit von Angebot und Nachfrage stets so setzen, dass
ihre Gewinne maximiert werden.

232, Abbildung 3.7 stellt den Zusammenhang zwischen den monatlichen Preisen fir ein Gigabyte Mobilfunkdaten
und den Erldsen friherer Auktionen gemessen in Preisen pro MHz und Einwohner fiir eine Gruppe einkommens-
starker européischer Lander dar. Zwar ist der Preis flir mobiles Datenvolumen in Ldndern mit hohen Auktions-
ergebnissen tendenziell héher als in Landern mit niedrigen Auktionsergebnissen. Die empirische Untersuchung
erlaubt jedoch keine Uber die Betrachtung der Korrelation hinausgehende Aussage dazu, ob hohe Auktionsergeb-
nisse tatsachlich die Ursache fiir vergleichsweise hohe Endkundenpreise sind. Im Gegenteil, es ist eher zu erwar-
ten, dass die erzielbaren Endkundenpreise das Auktionsergebnis beeinflusst haben und nicht umgekehrt. Die Aus-
sicht auf hohe Endkundenumsatze sollte sich positiv auf die Zahlungsbereitschaft in der Auktion ausgewirkt haben.

266 Hofer, J., Telefonica-Chef erbost Uber Frequenz-Auktion, Handelsblatt Online vom 23. Mai 2019.

267 Kwerel, E., Federal Communications Commission, 2000, Spectrum Auctions Do Not Raise the Price of Wireless Services: Theory

and Evidence, available at: http://wireless.fcc.gov/auctions/data/papersAndStudies/SpectrumAuctionsDoNotRaisePrices.pdf.
Wolfstetter, E., 2001, The Swiss UMITS Spectrum Auction Flop: Bad Luck or Bad Design?, https://www2.wiwi.hu-
berlin.de/institute/wt1/research/2001/swiss_umts_flop.pdf.

268 Wambach, A./Gretschko, V., Die 5G-Auktion hatte ,gravierende Schwachen”, Wirtschaftswoche vom 29. Juni 2019.

%% BNetzA, Entscheidung der Prasidentenkammer vom 26. November 2018 lber die Festlegung und Regeln im Einzelnen (Vergabe-

regeln) und Uber die Festlegungen und Regelungen fir die Durchfiihrung des Verfahrens (Auktionsregeln) zur Vergabe von Fre-
guenzen in den Bereichen 2 GHz und 3,6 GHz, Rz. 295 ff.
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Dieser Logik folgend sind die vergangenen Auktionsergebnisse in Deutschland gemessen an den erzielten Endkun-
denpreisen also sogar vergleichsweise niedrig gewesen.

Abbildung 3.7: Zusammenhang zwischen Mobilfunkpreisen und Auktionserlésen in ausgewdhlten einkom-
mensstarken Landern
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3.24 Erlose der ,,5G-Auktion” waren nicht unverhaltnismaRig hoch

233. Als weiterer potenzieller Nachteil von Auktionen wird genannt, dass Unternehmen gezwungen sein kdnnen,
héher zu bieten als es der Wert der Frequenzen rechtfertigt. Zu einem solchen ,Uberbieten” kénne es z. B. dann
kommen, wenn etablierte Mobilfunknetzbetreiber nicht nur den Wert der zu ersteigernden Frequenzen, sondern
auch die Kosten einer nicht erfolgreichen Auktionsteilnahme bericksichtigen missen. Wenn etwa bestimmte,
schwer substituierbare Frequenzen die Voraussetzung fur den Aufbau neuer Mobilfunknetze seien, konne das
Nichtersteigern dieser Frequenzen im Extremfall den Marktaustritt eines etablierten Netzbetreibers nach sich
ziehen. In so einem Fall kdnne sich also ein etablierter Netzbetreiber veranlasst sehen, Gebote oberhalb der mit
den Frequenzen zu erwartenden Ertrage abzugeben.270

234. Auch im Nachgang zur ,5G-Auktion” wurde das Auktionsergebnis als zu hoch kritisiert. Insgesamt zahlten die
vier bietenden Unternehmen rund EUR 6,55 Mrd. fir alle 41 Frequenzbldcke. Fast EUR 4,18 Mrd. entfielen auf die
300 MHz des 3,6-GHz-Bereichs, wahrend etwas mehr als EUR 2,37 Mrd. fiir die 2 x 60 MHz des 2-GHz-Bereichs
gezahlt wurden. Dies entspricht in Abhangigkeit von den jeweils ersteigerten Frequenzmengen und Gebotshéhen
einer Belastung zwischen knapp EUR 1,1 Mrd. und EUR 2,2 Mrd. pro Netzbetreiber.”’* Der internationale Vergleich
zeigt allerdings, dass die Auktionsergebnisse auf einem eher moderaten Niveau liegen.

235. Die nachfolgenden Abbildungen stellen die Auktionsergebnisse im 2-GHz- und 3,6-GHz-Bereich in ausgewahl-
ten Landern dar. Bei grenziiberschreitenden Vergleichen ist zu bericksichtigen, dass sich die jeweiligen Auktionen
hinsichtlich wichtiger Faktoren wie dem zu versteigernden Frequenzspektrum, den Frequenzmengen, den Laufzei-
ten der Nutzungsrechte und dem Zeitpunkt der Auktion unterscheiden konnen. Weitere wichtige Einflussfaktoren
sind die Anzahl der bietenden Unternehmen, die Nutzungsauflagen und das Auktionsdesign. Um die unterschiedli-

270 OECD, Spectrum Allocation, a. a. 0., S. 13.

271 BNetzA, Pressemitteilung vom 12. Juni 2019.
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chen Ergebnisse besser vergleichbar zu machen, wurden der durchschnittliche Preis pro MHz und Einwohner be-
rechnet und um die unterschiedlichen Zahlungszeitpunkte und Laufzeiten korrigiert.

236. Fur die Auktionsergebnisse im 2-GHz-Bereich (Abbildung 3.8) zeigt sich, dass sie in Deutschland mit durch-
schnittlich EUR 0,16 bzw. EUR 0,26 pro MHz und Einwohner hoher ausgefallen sind, als in der Slowakei und Island.
In Thailand, Australien und der Turkei wurden Frequenzen des 2-GHz-Bereichs hingegen zum selben oder héheren
Preisen versteigert. Eine Versteigerung anderer Frequenzen im 2-GHz-Band in Deutschland im Jahr 2010 liegt mit
einem durchschnittlichen Preis von EUR/MHz/Einwohner 0,14 ebenfalls im mittleren Bereich des Vergleichs, aber
unterhalb der Auktionsergebnisse von 2019.

Abbildung 3.8: Vergleich von Auktionserlésen im 2-GHz-Bereich
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Quelle: 1&1 Drillisch, Unternehmensprasentation 5G Rationale, 2019

Anmerkung: Interne Benchmark von 1&1 Drillisch; alle Preise in Gegenwerte von 2019 und Lizenzen mit 20 Jahren Laufzeit umge-
rechnet; deutsches 2 GHz Spektrum (ab 2026 verfugbar) an Zahlung im Jahr 2024 angepasst

237. Ein ahnliches Bild zeigt sich im internationalen Vergleich der Auktionsergebnisse flr Frequenzen des 3,6-GHz-
Bereichs (Abbildung 3.9). Mit EUR 0,17 pro MHz und Einwohner liegt das deutsche Auktionsergebnis zwar ober-
halb des Durchschnitts der Vergleichsgruppe (EUR 0,13), aber dennoch unterhalb dessen was etwa in Italien (EUR
0,28) oder Australien (EUR 0,29) gezahlt wurde. Deutlich weniger wurde hingegen in Landern wie Tschechien,
Irland und Osterreich gezahlt, wo das Auktionsergebnis teilweise deutlich unterhalb von EUR 0,10 pro MHz und
Einwohner lag.

238. Mit ursachlich fur die recht unterschiedlichen Auktionserlésen dirften die spezifischen Rahmenbedingungen
der jeweiligen Auktionen und insbesondere das Verhaltnis von verfligbarem Frequenzspektrum zur Anzahl der
bietenden Unternehmen gewesen sein. So standen etwa in Finnland insgesamt 390 MHz im Bereich von 3,4 GHz
bis 3,8 GHz fir drei Mobilfunknetzbetreiber bereit. Die groRe Menge an Frequenzspektrum fihrte zu einem ver-

gleichsweise niedrigen Preis von EUR 0,04 pro MHz und Einwohner.””?

239. Im Gegensatz dazu wurden in Italien nur 200 MHz Spektrum zwischen 3,6 GHz und 3,8 GHz an funf interes-
sierte Unternehmen versteigert.273 Damit stand mit rechnerisch 40 MHz pro Mobilfunknetzbetreiber deutlich we-
niger Frequenzspektrum zur Verfliigung als in Finnland (130 MHz) oder Deutschland (75 MHz). Dartber hinaus
wurde das verfligbare Spektrum in vier ungleiche Frequenzbldcke von zweimal 80 MHz und zweimal 20 MHz auf-

7 Analysys Mason, https://www.analysysmason.com/About-Us/News/Newsletter/value-of-spectrum-quarterly-Jan2019/.

B 56 Observatory, https://5gobservatory.eu/italian-5g-spectrum-auction-2/.


https://www.analysysmason.com/About-Us/News/Newsletter/value-of-spectrum-quarterly-Jan2019/
https://5gobservatory.eu/italian-5g-spectrum-auction-2/
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geteilt. Somit hatten nur zwei Unternehmen die Moglichkeit, eine fir ein breites Angebot von 5G-Anwendungen
ausreichende Menge an Frequenzen zu ersteigern.”’*

Abbildung 3.9: Vergleich von Auktionserlésen im 3,6-GHz-Bereich
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Quelle: 1&1 Drillisch, Unternehmensprasentation 5G Rationale, 2019

Anmerkung: Interne Benchmark von 1&1 Drillisch; alle Preise in Gegenwerte von 2019 und Lizenzen mit 20 Jahren Laufzeit umge-
rechnet

240. Vor dem Hintergrund fuhrte die in Deutschland durchgefiihrte Versteigerung, in der 300 MHz zwischen vier
Mobilfunknetzbetreibern aufzuteilen waren, zu einem Auktionsergebnis im mittleren Bereich. Dieses Ergebnis
wurde nicht zuletzt dadurch beeinflusst, dass das verflgbare Spektrum im 3,6-GHz-Bereich nicht ausreichte, um
vier Netzbetreibern die fur kiinftige 5G-Anwendungen empfohlene Frequenzmenge von 80 MHz bis 100 MHz zu

T 27
ermaoglichen.””

3.25 Frequenzauflagen mit Augenmafd wahlen

241. Die an die Frequenzvergabe geknlpften und von den Mobilfunknetzbetreibern zu erfiillenden Versorgungs-
auflagen sind der wichtigste Hebel des Staates, den Ausbau von Mobilfunknetzen zu beeinflussen. Entsprechend
hoch kénnen im Vorfeld von Auktionen die Forderungen nach moglichst umfassenden Versorgungsauflagen ausfal-
len. Eine mogliche Folge zu hoher Auflagen kann darin bestehen, dass aus Sicht der Mobilfunknetzbetreiber die
mit der Auflagenerfiillung einhergehenden Kosten den Wert der zu versteigernden Frequenzen Ubersteigen. Da
diese Differenz typischerweise nicht durch staatliche Zahlungen an die Unternehmen ausgeglichen wird, ist es
moglich, dass eine Auktion scheitert und Frequenzen nicht ersteigert werden. Vor diesem Hintergrund erscheint es
sinnvoll, dass die Versorgungsauflagen losgeldst von politischen Maximalforderungen durch eine unabhangige
Regulierungsbehorde und in Abwagung aller relevanten Regulierungsziele des TKG festgelegt werden.

242. Derzeit setzen die Mobilfunknetzbetreiber die Versorgungsauflagen aus der Frequenzvergabe des Jahres
2015 um. Demnach sind sie verpflichtet, bis zum 31. Dezember 2019 jeweils 98 Prozent der Haushalte im Bundes-
gebiet und mindestens 97 Prozent der Haushalte in jedem Bundesland mit Downloadgeschwindigkeiten von 50
Mbit/s im Antennensektor zu versorgen. Dadurch sollen nutzerbezogene Ubertragungsraten von 10 Mbit/s im

774 Analysys Mason, https://www.analysysmason.com/About-Us/News/Newsletter/value-of-spectrum-quarterly-Jan2019/.

7 GSMA, 5G Spectrum, GSMA Public Policy Position, Juli 2019, S. 2.
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276 Zudem wurden den Netzbetreibern auferlegt, Hauptverkehrswege, d. h. Bundes-

277

Download erreicht werden.
autobahnen und ICE-Strecken, vollstandig zu versorgen, soweit dies rechtlich und tatsachlich moglich ist.

243. Weitere Versorgungsverpflichtungen wurden den Mobilfunknetzbetreiber im Jahr 2019 im Rahmen der Ver-
gabe von Frequenzen in den Bereichen 2 GHz und 3,6 GHz auferlegt:

e Bis Ende 2022 sind mindestens 98 Prozent der Haushalte in jedem Bundesland sowie alle Bundesauto-
bahnen und wichtige BundesstralRen, Schienen- und Wasserwege mit mindestens 100 Mbit/s im Down-
load im Antennensektor zu versorgen.

e Bis Ende 2024 sind die weniger wichtigen Bundes-, Landes- und Staatsstrallen sowie Schienen- und Was-
serwege mit mindestens 50 Mbit/s zu erschlielRen.

e AuRerdem sind 1.000 ,5G-Basistationen” und 500 Basisstationen mit mindestens 100 Mbit/s in unversorg-
ten Gebieten in Betrieb zu nehmen.

Abweichende Versorgungsverpflichtungen gelten fir den Neueinsteiger:

e Bis Ende 2023 missen mindestens 25 Prozent der Haushalte und bis Ende 2025 mindestens 50 Prozent
der Haushalte versorgt sowie 1.000 ,5G-Basisstationen” errichten werden, soweit 3,6-GHz-Frequenzen
erworben wurden.

244, In Bezug auf die Ausbauverpflichtungen zu den Verkehrswegen gilt, dass nicht jeder Netzbetreiber die Aufla-
gen durch den Ausbau eigener Infrastrukturen erfiillen muss. Stattdessen kann die Versorgung etwa auch auf Basis
von Roamingvereinbarungen oder Infrastruktur-Sharing erreicht werden.

245, Die Bundesnetzagentur ist mit den von ihr festgelegten Versorgungsauflagen teilweise unter den politischen
Forderungen geblieben. Beispielsweise hatte der Beirat der Bundesnetzagentur gefordert, dass bis Ende 2025 eine
haushaltsbezogene Abdeckung von 98 Prozent im gesamten Bundesgebiet und allen Bundeslandern mit 300
Mbit/s sicherzustellen sei.’’®
aus, um der Entstehung eines , digitalen Flickenteppichs” entgegenzuwirken.””® In ihrer Entscheidung hat die Regu-
lierungsbehorde Verpflichtungen danach bewertet, ob sie geeignet, erforderlich und angemessen sind, um die
Regulierungsziele des § 2 Abs. 2 TKG zu erreichen. Demnach sind Versorgungsauflagen transparent und diskrimi-
nierungsfrei zu gestalten und unter anderem dann als nicht mehr angemessen zu bewerten, je weiter sie die

Auch Vertreter der Bundesregierung sprachen sich fur einen lickenlosen 5G-Ausbau

Unternehmen zu einer Frequenznutzung verpflichten, die nicht mehr aus unternehmerischem Kalkll erfolgen
wiirde und sich einer Universaldienstverpflichtung annihert.?*°

276 BNetzA, Entscheidung der Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur fir Elektrizitdt, Gas, Telekommunikation, Post und Eisen-

bahnen vom 28. Januar 2015 zur Anordnung und Wahl des Verfahrens sowie Uber die Festlegungen und Regeln im Einzelnen
(Vergaberegeln) und Uber die Festlegungen und Regelungen flr die Durchfihrung des Verfahrens (Auktionsregeln) zur Vergabe
von Frequenzen in den Bereichen 700 MHz, 900 MHz, 1800 MHz sowie weiterer Frequenzen im Bereich 1452 — 1492 MHz fir den
drahtlosen Netzzugang zum Angebot von Telekommunikationsdiensten vom 28. Januar 2015, Rn 667. Auf eine Auferlegung einer
ebenfalls diskutierten Mindestibertragungsrate von 10 Mbit/s im Downlink je Teilnehmer wurde abgesehen, weil sich eine solche
Auflage technisch nur schwer garantieren lieRe. So kénnen verschiedenen Faktoren, wie die Anzahl der Nutzer in einer Funkzelle
oder die Witterungsverhéltnisse die Ubertragungsraten beeinflussen.

277

Ebenda, Rz. 664.

7% Beschluss des Beirates der Bundesnetzagentur vom 25. Juni 2018, S. 8.

279 https://www.tagesschau.de/wirtschaft/5g-netzbetreiber-politik-101.html.

%0 BNetzA, Entscheidung der Prasidentenkammer vom 26. November 2018 lber die Festlegung und Regeln im Einzelnen (Vergabe-

regeln) und Uber die Festlegungen und Regelungen flr die Durchfiihrung des Verfahrens (Auktionsregeln) zur Vergabe von Fre-
guenzen in den Bereichen 2 GHz und 3,6 GHz, Rz. 222 ff.
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3.2.6 Zwischenfazit: Frequenzen bei Knappheit weiter versteigern

246. Die vorangegangene Betrachtung hat gezeigt, dass bei Frequenzknappheit die Auktion das am besten geeig-
nete Verfahren ist, Nutzungsrechte den Unternehmen zuzuteilen. Die Gebote der Unternehmen dienen dabei als
zentrales Zuteilungskriterium und spiegeln in ihrer Hohe die von den Unternehmen erwarteten zukinftigen Ge-
winne wider. Demgegentber ist nicht davon auszugehen, dass sich vermeintlich hohe Frequenzausgaben negativ
auf den Ausbau von Mobilfunknetzen oder gar Endkundenpreise auswirken. Bei Frequenzausgaben handelt es sich
um irreversible Fixkosten, die zwar grundsatzlich durch entsprechende Einnahmen gedeckt werden missen, darU-
ber hinaus aber nur indirekt Gber die Finanzierungskonditionen die Hohe der Endkundenpreise oder den Ausbau
der Mobilfunkinfrastrukturen beeinflussen. Im derzeitigen Niedrigzinsumfeld sollten diese Einfliisse Gberschaubar
sein.

247. Gleichzeitig haben Auktionen den wichtigen Vorteil, dass die verflgbaren Frequenzen zwischen Unterneh-
men neu verteilt werden kénnen. Ein Uberschuss oder Mangel an bestimmten Frequenzen, wie sie sich mitunter
aus Unternehmenszusammenschlissen zwischen Mobilfunknetzbetreibern oder friiheren Marktzutritten ergeben,
kdnnen so korrigiert werden, was zu einer effizienten Frequenznutzung beitragt. Zudem erhalten Neueinsteiger
die Moglichkeit, Frequenzen fir den Aufbau eigener Infrastrukturen zu bekommen. Beispielsweise gab es bei der
jingsten ,5G-Frequenzauktion” neben den etablierten Netzbetreibern mit Drillisch ein weiteres Unternehmen,
das als Neueinsteiger Frequenzen im 2-GHz- und 3,6-GHz-Bereich ersteigern konnte. Dies spricht klar gegen eine
von der Bundesregierung erwogene Verlangerung von Frequenznutzungsrechten, bei der auslaufende Nutzungs-
rechte ohne Versteigerung verlangert werden sollen.

248. Augenmald ist hingegen bei der Festlegung von Versorgungsauflagen gefordert. Es besteht die Gefahr, dass es
bei zu hohen Auflagen entweder nicht zu einem erfolgreichen Auktionsverlauf kommt, weil die mit den Auflagen
verbundenen Kosten den Wert der Frequenzen Ubersteigen oder die Unternehmen durch zu hohe Auflagen ge-
zwungen werden, die Grenzen ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit zu Uberschreiten. Dies spricht auch dafr,
die politische Einflussnahme auf die Vergabeverfahren zu begrenzen. Zwar ist es der Politik, etwa mit Blick auf
gleiche Lebensverhaltnisse in stadtischen und landlichen Gebieten, grundsatzlich Uberlassen, auch hohe Ziele an
die flachendeckende Versorgung mit Mobilfunkdiensten zu formulieren. Jedoch sollten diese Ziele nicht alleine
durch das Setzen von Auflagen im Rahmen von Frequenzauktionen verfolgt werden, da hierbei die Grenzen des
privatwirtschaftlich darstellbaren Ausbaus Gberschritten werden kénnen. Stattdessen sollte versucht werden, die
Rahmenbedingungen fur den privatwirtschaftlichen Ausbau weiter zu verbessern. Zudem kann in Gebieten, in
denen auf absehbare Zeit kein privatwirtschaftlicher Ausbau stattfinden wird, der Ausbau von Mobilfunkinfrastruk-
turen beihilferechtskonform mit staatlichen Mitteln geférdert werden (vgl. nachfolgende Abschnitte).

3.3 Infrastruktur-Sharing im Mobilfunk

249. Ein Instrument zur Verbesserung der Mobilfunkversorgung ist die gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen
(Infrastruktur-Sharing). In Deutschland werden die Planung und der Ausbau von Mobilfunknetzen im Rahmen der
frequenzregulatorischen Versorgungsauflagen durch die jeweiligen Netzbetreiber gesteuert und erfolgen primar
auf Basis ©konomischer Uberlegungen. Dabei ist die Qualitat der Mobilfunknetze wichtiges Differenzierungsmerk-
mal im Wettbewerb der Anbieter. Vor diesem Hintergrund ist die gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen eher
ein Nebenergebnis des wettbewerblich getriebenen Netzausbaus. Eine umfassende Koordinierung des Netzaus-
baus findet daher nicht statt und ware insofern aus wettbewerblicher Sicht auch nicht wiinschenswert. Dartiber
hinaus kdnnen auch Kooperationen flr Netzbetreiber Kosten, etwa in Form komplexer Verhandlungen verursa-
chen, die gegen mogliche Vorteile abzuwéagen sind.
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250. Ein wichtiger Treiber fir Infrastruktur-Sharing sind Kosteneinsparungen. Insbesondere in schwer erschliefba-
ren Gebieten kann es vorteilhaft sein, Infrastrukturen gemeinsam zu nutzen, statt Kapazitaten zu duplizieren. Dies
durfte zumindest perspektivisch auch fir den Aufbau vergleichsweiser kostenintensiver 5G-Netze gelten. 281 282

251. Ein weiterer Anlass kann der Markteintritt eines neuen Mobilfunknetzbetreibers sein. Da der Aufbau eigener
Infrastrukturen Zeit bendtigt, kann durch entsprechende Kooperationsvereinbarungen ein flachendeckendes An-
gebot schneller bereitgestellt werden. Solche Kooperationen sind typischerweise zeitlich begrenzt und enden mit
der Fertigstellung eigener Infrastrukturen durch den Marktneuling.

252. In bestimmten Fallen kdnnen auch Versorgungsauflagen aus Frequenzvergabeverfahren Kooperationen be-
glinstigen. Werden beispielsweise samtliche Mobilfunknetzbetreiber verpflichtet, spezifische Gebiete in einer
festgelegten Qualitat zu versorgen, féllt die Moglichkeit zur wettbewerblichen Differenzierung in diesen Gebieten

weg. Dadurch werden Kooperationen aus Sicht der Netzbetreiber attraktiver.”®®

3.3.1 Kooperationsformen im Mobilfunk

253. Im Mobilfunk gibt es verschiedene Kooperationsformen mit unterschiedlichen Implikationen fur die wettbe-

. . . . . . 284
werbliche Beurteilung. Diese lassen sich einer der folgenden Kategorien zuordnen.

e Passives Infrastruktur-Sharing

Beim passiven Infrastruktur-Sharing nutzen zwei oder mehr Netzbetreiber passive Netzwerkelemente ge-
meinsam. Als passive Netzwerkelemente gelten solche, die nicht an der Ubertragung von Telekommunika-
tionssignalen beteiligt sind. Hierzu zahlt etwa die gemeinsame Nutzung von Grundstlcken, Gebauden, Mas-
ten, Stromversorgung und Kihlsystemen. Kooperationsformen werden entsprechend als Site Sharing, Mast
Sharing usw. bezeichnet.

e Aktives Infrastruktur-Sharing

Zwei oder mehr Netzbetreiber nutzen aktive Netzkomponenten zusammen. Hierbei handelt es sich um Be-
standteile von Mobilfunknetzen, die an der Signallbertragung beteiligt sind. Beispiele hierfur sind Sender,
Empfanger und Verstarker. Eine wichtige Variante des Active Sharings ist das Radio Access Network (RAN)
Sharing. Beim RAN Sharing nutzen zwei oder mehr Netzbetreiber dasselbe Zugangsnetz, also den Teil des
Netzes, der nah am Kunden ist (letzte Meile), wahrend jeder Netzbetreiber weiterhin sein eigenes Kernnetz
betreibt.

RAN Sharing ist mit und ohne gemeinsame Nutzung von Frequenzen maglich. Eine Form des RAN Sharings,
bei dem nur Gerate, aber keine Frequenzen geteilt werden, wird als Multi-Operator Radio Access Network
(MORAN) Sharing bezeichnet. Demgegeniber werden beim Multi-Operator Core Network (MOCN) Sharing
alle Elemente des RAN einschlielich der Frequenzen gemeinsam genutzt.

e Roaming

281 - . .
Um anspruchsvolle 5G-Anwendungen zu ermoglichen, werden zunehmend Frequenzen aus héheren Frequenzbereichen zum

Einsatz kommen, die aufgrund ihrer physikalischen Eigenschaften jedoch geringere Reichweiten haben und somit nur kleinere
Gebiete abdecken konnen. Damit 5G-Dienste dennoch flachendeckend genutzt werden kénnen, missen die Mobilfunknetze
durch zusatzliche Mobilfunkstandorte verdichtet werden. Zudem sollen etwa an stark frequentierten Platzen wie FulRgangerzonen
sogenannte Kleinzellen (Small Cells) fur zusatzliche Kapazitaten sorgen. https://www.telekom.de/unterwegs/was-ist-5g/5g-
mobilfunk.

82 74 dieser Einschatzung kommt auch eine Mehrzahl der européischen Regulierungsbehérden. BEREC, BEREC Report on Infrastruc-

ture Sharing, BoR (18) 116 vom 14. Juni 2018, S. 21 ff. sowie Nett, L./Sorries, B., Infrastruktur-Sharing und 5G: Anforderungen an
Regulierung, neue wettbewerbliche Konstellationen, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 443, Juli 2019.

8 Ein Beispiel hierfiir sind die Verpflichtungen zur Versorgung von Verkehrswegen aus der Frequenzauktion 2019.

284 BEREC, BEREC Common Position on Mobile Infrastructure Sharing, BoR (19) 110 vom 13. Juni 2019, S. 11 ff.; Neumann, K.-H. u. a.,

Network Sharing im Mobilfunk und Festnetz-Mobilfunk-Konvergenz in der Schweiz, Studie fiir das Bundesamt fir Kommunikation
und die Eidgendssische Kommunikationskommission vom 29. August 2016, S. 24 ff.
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Auch Roaming wird als eine Form von gemeinsamer Infrastrukturnutzung gesehen.285 Durch Roaming wird
Endkunden die Nutzung von Mobilfunknetzen anderer Betreiber aullerhalb des Versorgungsgebietes des
eigenen Netzbetreibers ermdglicht, indem der Mobilfunkverkehr Gber das Netz des anderen Betreibers
transportiert wird. In gewisser Weise nutzen also mehrere Netzbetreiber die Frequenzen und Infrastruktur
eines Anbieters fir die Versorgung ihrer Kunden gemeinsam. Je nach geografischer Ausdehnung des
Roaminggebietes spricht man von nationalem, regionalem oder lokalem Roaming.

e Frequenz-Pooling

Eine gemeinsame Nutzung von Frequenzen wird als Frequenz-Pooling bezeichnet.”® Hierdurch kénnen die
in einer Funkzelle verflgbaren Kapazitaten vergroRert werden, was es ermdglicht, den Nutzern Dienste mit
hoherem Bandbreitenbedarf bereitzustellen.

3.3.2 Mobilfunkkooperationen in der Praxis

254, In der Praxis kdnnen verschiedene Formen der gemeinsamen Nutzung von Infrastrukturen beobachtet wer-
den. In Deutschland wird Infrastruktur-Sharing bereits seit Vergabe der GSM-Lizenzen im Jahr 1990 diskutiert.”®’
Auch wenn die Regelungen grundsétzlich symmetrisch ausgestaltet waren, war es insbesondere Marktneuling
Vodafone (damals Mannesmann), dem Zugang zu den Antennenstandorten des Incumbents Deutsche Telekom
gewahrt werden sollte. Im Jahr 1996 gliederte die Deutsche Telekom ihre Funkstandorte inklusive der Tirme und
Masten in eine Tochtergesellschaft aus, die Deutsche Funkturm GmbH. Diese vermietet Standorte und Antennen-
positionen auch an andere Mobilfunknetzbetreiber.

255. Die BNetzA hat weitergehende Regelungen zum Network Sharing im Rahmen der UMTS-Vergabe 2001 in
einem Thesenpapier formuliert.”®® Im Wesentlichen wurde darin festgehalten, dass die gemeinsame Nutzung i)
passiver Infrastruktur grundsatzlich zuldssig sei, ii) aktiver Netzkomponenten nur unter bestimmten Voraussetzun-
gen zulassig sei und iii) die gemeinsame Nutzung des Kernnetzes nicht zuldssig sei, da dies zu Frequenzpooling
fahre.

256. Zwischen 1999 und 2009 gab es in Deutschland zudem mehrere Netzkooperationen zwischen 02 (damals
VIAG Interkom) und der Deutschen Telekom. Die von der BNetzA genehmigten Kooperationen betrafen zunachst
das 2G- und spéater auch das 3G-Netz und umfassten Infrastruktur Sharing und Roaming-Vereinbarungen. Die im
Jahr 2001 getroffene Vereinbarung wurde insbesondere wegen der Regelungen zum Roaming von der Europai-

L. 289
schen Kommission beanstandet.

257. Im Zusammenhang mit der Vergabe von Frequenzen im 800-MHz-Bereich hat die BNetzA 2010 ihre Ansich-
ten zum Network Sharing in einem Eckpunktepapier weiterentwickelt.””® Danach wurde die gemeinsame Nutzung
passiver Infrastruktur genehmigungsfrei moglich. Weiterfiihrende Kooperationen einschliefRlich der gemeinsamen
Nutzung von Frequenzen sollten im Einzelfall geprift werden. Trotz der neuen Moglichkeiten zum Infrastruktur-
Sharing gab es am Markt keine spezifischen Vereinbarungen zur Nutzung der 800-MHz-Frequenzen.

OECD, Wireless Market Structures and Network Sharing, OECD Digital Economy Papers, No. 243, 2014, S. 63 ff.; Neumann, K.-H.
u. a., Network Sharing im Mobilfunk und Festnetz-Mobilfunk-Konvergenz in der Schweiz, a. a. O., S. 40 ff.

286 Nett, L./Sorries, B., Infrastruktur-Sharing und 5G: Anforderungen an Regulierung, neue wettbewerbliche Konstellationen, a. a. O.,

S.17f.

%87 Dazu ausfiihrlich WIK-Consult, Network Sharing im Mobilfunk und Festnetz-Mobilfunk-Konvergenz in der Schweiz, Studie fur das

Bundesamt fir Kommunikation und die Eidgendssische Kommunikationskommission vom 29. August 2016, S. 66 ff.

288 BNetzA, Gemeinsame Nutzung von Funknetzinfrastrukturen und Frequenzressourcen, 2010.

89 European Commission (2004): Commission Decision of 16 July 2003 relating to a proceeding under Article 81 of the EC Treaty and

Article 53 of the EEA Agreement (Case COMP/38.369: T-Mobile Deutschland/O2 Germany: Network Sharing Rahmenvertrag,
C(2003) 2432).

BNetzA, Gemeinsame Nutzung von Funknetzinfrastrukturen und Frequenzressourcen, 2010.
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258. In der nachfolgenden Tabelle werden aktuelle Kooperationen zwischen Mobilfunknetzbetreibern in weiteren
ausgewahlten Landern dargestellt.

Tabelle 3.3: Gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen in ausgewahlten Landern

Land Art Technologie  Sharing-Partner Details

Schweden RAN LTE (4G) Telenor / Tele2. Net4Mobility betreibt die gemeinsame 4G-
Sharing Netzinfrastrutur von Telenor und Tele2.

Schweden RAN UMTS (3G) Telia / Tele2. Svenska UMTS N&t AB (SUNAB) betreibt die gemeinsame
Sharing 3G-Netzinfrastruktur von Telia und Tele2.

Schweden RAN UMTS (3G) Telenor / Hi3G  3GIS betreibt die gemeinsame 3G-Netzinfrastruktur von
Sharing Telenor und Hi3G (3).

Polen Mast UMTS (3G), T-Mobile / Gemeinsame genutzte Netzinfrastruktur.
Sharing LTE (4G) Orange

Spanien National GSM (2G), Yoigo / Orange  Yoigo besitzt eigene 2G/3G/4G-Lizenzen, hat aber nur in
Roaming  UMTS (3G), Ballungsgebieten eigene Infrastruktur. AuRerhalb der

LTE (4G) eigenen Versorgungsgebiete existiert ein ,National

Roaming’ Abkommen mit Orange (France Telekom).

[talien National GSM (2G), [liad, WindTre lliad als neuer Marktteilnehmer hat sowohl die Méglich-
Roaming  UMTS (3G), keit zum Erwerb von Standorten erhalten, die nach dem
LTE (4G) Zusammenschluss von Wind und Tre abgegeben werden

mussten, als auch ein ,National Roaming’ Abkommen mit
dem vereinigten Netz fir 5 Jahre.

GroRbritan- Mast Alle Vodafone /02  Im ,Beacon”“-Projekt haben sich die beiden Betreiber das

nien Sharing Versorgungsgebiet in zwei Halften geteilt. In jeder Hélfte
ist ein Betreiber fir Ausbau und Wartung der gemeinsam
genutzten Infrastruktur verantwortlich. Das Spektrum ist
komplett getrennt.

Osterreich National GSM (2G), Drei, T-Mobile  Drei nutzt das 2G-Netz von T-Mobile und T-Mobile nutzt
Roaming  UMTS (3G) das 3G-Netz von Drei.

Australien National UMTS (3G), Optus /Voda-  Es existiert kommerzielles National Roaming im kleinen
Roaming  LTE (4G) fone Hutchison Mafstab. Forderung von VHA nach gesetzlich verpflich-

Australia (VHA) tendem National Roaming mit Telstra bislang erfolglos.

Quelle: eigene Darstellung nach P3 communications GmbH, Studie — 5G National Roaming vom 10. Dezember 2018, S. 11

3.33 Rechtlicher Rahmen zur Bewertung von Kooperationen im Mobilfunk

259. Den Moglichkeiten der Mobilfunknetzbetreiber zur gemeinsamen Nutzung von Infrastrukturen sind gewisse
regulatorische und wettbewerbsrechtliche Grenzen gesetzt. Die Bundesnetzagentur als zustandige Regulierungs-
behdrde hat ihre Einschatzung dazu in einem Thesenpapier zusammengefasst.””* Darin geht sie davon aus, dass
bestimmte Formen der gemeinsamen Infrastrukturnutzung keine wettbewerblich relevanten Auswirkungen haben
und damit grundsatzlich zulassig sind und keiner weiteren Genehmigung bedurfen. Hierzu gehdren das sogenann-
te Site Sharing, das die gemeinsame Nutzung von Grundstlicken, Masten, Antennen und Kabeln umfasst, ebenso

291 BNetzA, Thesenpapier ,Gemeinsame Nutzung von Funknetzinfrastrukturen und Frequenzressourcen”, undatiert;

https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehmen_Institutionen/Fr
equenzen/Entscheidungen/InfrastructureSharing.pdf?__blob=publicationFile&v=2.


https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehmen_Institutionen/Frequenzen/Entscheidungen/InfrastructureSharing.pdf?__blob=publicationFile&v=2
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehmen_Institutionen/Frequenzen/Entscheidungen/InfrastructureSharing.pdf?__blob=publicationFile&v=2
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wie die gemeinsame Nutzung sogenannter Site Support Cabinets (55C)** und unter bestimmten Voraussetzungen

das Radio Access Networks Sharing (RAN-Sharing). Darlber hinausgehende gemeinsame Nutzungen von Infra-
strukturen und Frequenzressourcen kdnnen nach Ansicht der Bundesnetzagentur hingegen nicht generell zugelas-
sen werden, sondern bedirfen einer Einzelfallprifung durch die Bundesnetzagentur und falls erforderlich der
zustandigen Kartellbehorde.

260. Durch die Umsetzung des Europaischen Kodex fiir elektronische Kommunikation (EKEK) werden zukinftig
neue Moglichkeiten geschaffen, Mobilfunkunternehmen zur gemeinsamen Nutzung von aktiven und passiven
Infrastrukturen sowie zu lokalem Roaming zu verpflichten.

e Nach Art. 47 Abs. 2 EKEK sollen nationale Regulierungsbehérden im Rahmen von Frequenzvergaben daflr
sorgen konnen, dass i) passive und aktive Infrastrukturen sowie Frequenzen gemeinsam genutzt werden,
ii) kommerzielle Roamingzugangsvereinbarungen geschlossen werden und iii) Infrastrukturen gemeinsam
ausgebaut werden.

e Laut Art. 52 Abs. 2 EKEK sollen die Erteilung, Anderung oder Verldngerung von Frequenznutzungsrechten
z. B. mit Verpflichtungen zu nationalem oder regionalem Roaming verkntpft werden kénnen.

o Gemal Art. 61 Abs. 4 EKEK kdnnen Regulierungsbehorden in Ausnahmefallen, wenn uniberwindbare
physische oder wirtschaftliche Hindernisse einem Eigenausbau entgegenstehen, Unternehmen zu lokalem
Roaming sowie aktivem und passivem Infrastruktur-Sharing verpflichten.

e  Ferner sieht Art. 44 EKEK vor, dass die nationale Regulierungsbehdrde aus Grinden des Umweltschutzes,
der offentlichen Gesundheit und Sicherheit oder der Stadteplanung und Raumordnung die gemeinsame
Unterbringung und Nutzung installierter Netzbestandteile und zugehoriger Einrichtungen vorschreiben
kann.

261. Kooperationen zwischen Mobilfunknetzbetreibern unterliegen daneben kartellrechtlichen Vorgaben. Diese
sind von den Netzbetreibern selbst zu beachten, wenn es sich um eine freiwillige Kooperation handelt (Art. 101
AEUV, § 1 GWB), und vom Staat, wenn die Netzbetreiber mit ihrer Kooperation nur gesetzliche Pflichten erfillen
und wenn die Kooperation zugleich geeignet ist, den Handel zwischen den EU-Mitgliedstaaten zu beeintrachtigen
(Art. 106 Abs. 1 AEUV). Letzteres liegt bei Kooperationen zwischen Netzbetreibern, die dasselbe Geschaftsmodell
bundesweit grundsatzlich einheitlich verfolgen, nahe.””

262. Kooperationen zur gemeinsamen Netznutzung sind kartellrechtlich im Allgemeinen positiv zu sehen, da sol-
che Kooperationen den Verbrauchern in der Regel zugutekommen, etwa durch ihren Beitrag zu einem schnelleren

294
% Anderes kann

Netzausbau, zu Kosteneinsparungen oder zu einer besseren Versorgung der landlichen Gebiete.
gelten, wenn sich zu der Kooperation Netzbetreiber mit hohen Marktanteilen zusammenfinden, z. B. wenn die

Kooperation den Beteiligten ein koordiniertes Vorgehen ermdglicht oder dritten Netzbetreibern nicht offensteht.

263. Staatliche Vorgaben in Bezug auf Kooperationen unterliegen daneben verfassungsrechtlichen Grenzen. Zum

einen lasst sich aus Art. 87f Abs. 2 S. 1 GG eine verfassungsrechtliche Grundentscheidung gegen einen staatlich

% 7um anderen greifen staatliche Vorgaben in Bezug auf Kooperationen in die

kontrollierten Netzbetrieb ableiten.
Grundrechte der davon betroffenen Netzbetreiber ein und missen insoweit verhaltnismaRig sein (vgl. Art. 19 Abs.

3i.V.m. Art. 12, 14 GG).296 Daraus dirfte sich ableiten lassen, dass Kooperationen von Netzbetreibern in Deutsch-

2 Als SSC werden Schrénke bezeichnet, in denen u. a. die Stromversorgung, die Netzanbindung, die Signalverarbeitung und ggf. die

Hochfrequenzverstarker untergebracht sind.

293 EU-Kommission, Bekanntmachung — Leitlinien Uber den Begriff der Beeintrachtigung des zwischenstaatlichen Handels in den

Artikeln 81 und 82 des Vertrags, ABI. C 101 vom 27. April 2004, S. 81, Tz. 49 u. 87.
24 EU-Kommission, Bekanntmachung — Leitlinien zur Anwendung von Artikel 81 Absatz 3 EG-Vertrag, ABI. C 101 vom 27. April 2004,
S. 97, Tz. 32 ff.; dieselbe, Pressemitteilung IP/19/5110, 7. August 2019.
Siehe naher unten Tz. 305 ff.

Siehe unten Tz. 309 ff.
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land grundsatzlich freiwillig und frei von staatlichen Vorgaben ausgestaltet sein sollten. Dies erscheint auch ¢ko-
nomisch wiinschenswert, da ein Zwang zu kooperieren Investitionsanreize erheblich reduzieren kénnte.

3.34 Vor- und Nachteile von Kooperationen

264. Kooperationen haben verschiedene Vor- und Nachteile, die von Regulierungs- und Wettbewerbsbehorden
berlcksichtigt werden, wenn etwa Kooperationsvorhaben genehmigt bzw. Kooperationsauflagen gemacht wer-

297
den.

265. Zu den moglichen Vorteilen einer gemeinsamen Nutzung von Mobilfunkinfrastrukturen gehéren:
e Reduktion von Kosten

Die gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen erlaubt es Netzbetreibern, Kosten zu reduzieren. Die Hohe
der tatsachlichen Kosteneinsparung hangt von verschiedenen Faktoren wie der Art der Kooperation, der
verwendeten Technologie (3G, 4G usw.) und dem Kooperationsgebiet (Stadt, Land) ab. Es ist moglich, dass
Kosteneinsparungen teilweise oder ganz an Kunden weitergegeben werden, z. B. in Form von niedrigeren
Preisen, besserer Netzabdeckung oder Ubertragungsqualitat.

e Effizientere Nutzung von knappen Ressourcen

Kooperationen kénnen die Effizienz der Frequenznutzung erhdhen, wenn etwa Netzbetreiber durch die
Nutzung fremder Mobilfunkstandorte Gebiete versorgen kénnen, die sie ohne Kooperation nicht versorgt
hatten.

e Mehr Auswahl fur Verbraucher

Durch die gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen kann das Angebot in nicht voll versorgten Gebieten er-
hoht werden. Das ist etwa dann der Fall, wenn der Netzausbau eines weiteren Betreibers in dem Gebiet
nicht rentabel ware.

266. Zu den moglichen Nachteilen gehoren:
e \Weniger Anreize zu investieren

Anreize, in die eigene Infrastruktur zu investieren, werden gemindert, da etwaige Vorteile mit Wettbewer-
bern geteilt wirden.

e geringere Wettbewerbsintensitat

AuBerdem verringern sich die Moglichkeiten der Mobilfunkunternehmen, sich im Wettbewerb zu differen-
zieren. Dies gilt umso mehr, je umfangreicher die Kooperation gestaltet wird. In der Folge nehmen die
Wahlmoglichkeiten der Nutzer ab.

e Mehr Koordination zwischen Wettbewerbern

Kooperationen verursachen einen zusatzlichen Koordinationsbedarf zwischen Wettbewerbern, was das Ri-
siko von Absprachen und abgestimmten Verhaltensweisen erhéht. Zudem kann es durch die Koordinierung
zu Verzogerungen beim Ausbau von Infrastrukturen kommen, da Entscheidungsprozesse komplexer wer-
den.

e GroRere Abhangigkeit von einer Infrastruktur

Bei Ausfallen einer gemeinsam genutzten Infrastruktur sind méglicherweise mehr Kunden betroffen als bei
getrennt bereitgestellten Infrastrukturen. Kunden konnten in so einem Fall etwa keine Notrufe Uber ein an-
deres Mobilfunknetz absetzen.

297 BEREC, BEREC Common Position on Mobile Infrastructure Sharing, BoR (19) 110 vom 13. Juni 2019, S. 8 ff.
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3.3.5 Zwischenfazit: Mehr freiwillige Kooperationen sinnvoll

267. Die gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen durch zwei oder mehrere Mobilfunknetzbetreiber senkt die
Kosten des Ausbaus neuer Mobilfunknetze. Damit ist Infrastruktur-Sharing grundsatzlich geeignet, die Abdeckung
mit Mobilfunkdiensten in bisher unterversorgten, typischerweise landlichen Gebieten zu verbessern und den Auf-
bau neuer Mobilfunknetze wie 5G zu beschleunigen. Infrastruktur-Sharing kann zudem den Markteintritt neuer
Mobilfunknetzbetreiber erleichtern, weil Mobilfunkdienste schneller flachendeckend angeboten werden kénnen.

268. Mogliche Nachteile beim Infrastruktur-Sharing ergeben sich jedoch insbesondere mit Blick auf eine Reduzie-
rung des infrastrukturbasierten Wettbewerbs. Die gemeinsame Nutzung von Infrastrukturen kann sich negativ auf
die Investitionsbereitschaft der Netzbetreiber auswirken. Zum einen hatten zugangsnachfragende Unternehmen
weniger Anreize, eigene Infrastrukturen aufzubauen. Zum anderen sinken auch flr Zugangsanbieter die Investi-
tionsanreize, da damit verbundene Wettbewerbsvorteile mit anderen Anbietern geteilt wiirden und eine Differen-
zierung im Wettbewerb nicht mehr moglich ware.

269. Diese potenziellen Vor- und Nachteile des Infrastruktur-Sharings gilt es bei der Bewertung von Kooperations-
vorhaben im Einzelfall abzuwagen. Wahrend die gemeinsame Nutzung von passiven Infrastrukturen wie Masten im
Allgemeinen unproblematisch sein dirfte, kann das Teilen von aktiven Netzkomponenten kritisch zu bewerten
sein, wenn die wettbewerbliche Unabhangigkeit der Mobilfunknetzbetreiber nicht mehr gegeben sein sollte. Je
mehr Netzelemente gemeinsam genutzt werden, desto geringer fallen die fir den Wettbewerb bedeutenden Dif-
ferenzierungsmaoglichkeiten aus und desto groRRer wird die Abhangigkeit von einzelnen Infrastrukturen.

270. Vor diesem Hintergrund begrifit die Monopolkommission das Vorhaben der etablierten Mobilfunknetzbe-
treiber, gemeinsam 6.000 Mobilfunkstandorte entlang von Verkehrswegen aufzubauen®® und spricht sich dafir
aus zu prufen, inwieweit etwa im Rahmen von Frequenzvergabeverfahren die Anreize fir freiwillige und wettbe-
werblich unproblematische Kooperationsmoglichkeiten von Netzbetreibern weiter verbessert werden kénnen.
Insbesondere mit Blick auf die Versorgung schwer erschlieRbarer Gebiete spricht vieles dafir, dass die Vorteile aus
einer Verbesserung der Mobilfunkabdeckung mdégliche Nachteile Gberwiegen.

271. Kritisch bewertet die Monopolkommission hingegen Uberlegungen, die Versorgung mit Mobilfunkdiensten
kurzfristig durch eine Verpflichtung der Mobilfunknetzbetreiber zu Infrastruktursharing in Form von nationalem
Roaming zu verbessern.””® Neben den bereits beschriebenen Konsequenzen fir die Investitionsbereitschaft der
beteiligten Unternehmen kommt hinzu, dass sich die maglichen Vorteile des Roamings nur dort einstellen, wo
bereits mindestens eine Mobilfunkinfrastruktur vorhanden ist. Fir eine Verbesserung der Versorgung in gdnzlich
unerschlossenen Gebieten ist Roaming somit nicht geeignet. Auch aus Sicht der Verbraucher dirfte es sich bei
nationalem oder regionalem Roaming nicht um eine langfristig wiinschenswerte Lésung handeln. Zwar durfte sich
die Mobilfunkversorgung fiir einen Teil der Nutzer durch Roaming verbessern, andere Nutzer missten jedoch
aufgrund der Shared-Medium-Eigenschaft des Mobilfunks mit einer Verschlechterung der Angebotsqualitat rech-
nen. Da es sich bei der Auferlegung einer Roaming-Verpflichtung jedoch um einen weitgehenden regulatorischen
Eingriff handelt, der an enge gesetzliche Voraussetzungen geknipft ist, ware eine freiwillige Roamingvereinbarung
zwischen Mobilfunknetzbetreibern die vorzugswirdigere Losung.

34 Staatliche Férderung des Mobilfunkausbaus

272. Das Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI) hat am 18. November 2019 eine Mobil-
funkstrategie der Bundesregierung verodffentlicht, in der die Grundzige eines Mobilfunkférderprogramms des
Bundes dargelegt werden.*® Die Férderung soll sich an Kommunen und ausbauende Unternehmen richten. Dabei

298 Scheuer, S., Telekom, Telefénica und Vodafone bauen gemeinsam 6000 Mobilfunkstandorte auf, Handelsblatt Online, 11. Novem-

ber 2019.

299 https://www.gruene-bundestag.de/themen/medien/deutschland-international-schlusslicht.

R VIV Mobilfunkstrategie der Bundesregierung, 18. November 2019, https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/

Mobilfunkstrategie.pdf?__blob=publicationFile, Abruf am 18. November 2019, Abschn. C.2,S. 41 f.


https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/Mobilfunkstrategie.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/Mobilfunkstrategie.pdf?__blob=publicationFile

Kapitel 3 - Mobilfunk 93

soll es ein maRgebendes Ziel sein, die Kommunen so weitgehend wie mdglich zu entlasten. Der Bund plant, eine
ErschlieBung in den Gebieten zu fordern, in denen keine privaten Ausbauplane bestehen und in denen auch kein
Ausbau aufgrund von Versorgungsauflagen oder vertraglicher Ausbauverpflichtungen der Netzbetreiber geplant
ist. Die durch den Bund gefoérderten Gebiete sollen nicht auf die Erfillung der genannten Verpflichtungen ange-
rechnet werden kénnen. Die Abgrenzung soll in Abstimmung mit den Netzbetreibern erfolgen. AuRerdem soll der
Aufbau lokaler Netze fiir den Bedarf der Landwirtschaft mit einem Forderprogramm unterstitzt werden. Im Rah-
men der Koordinierung mit bestehenden Forderprogrammen soll zudem die Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesse-
rung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes um EUR 60 Mio. aufgestockt werden. Die Férderung soll nach ihrer
beihilfenrechtlichen Genehmigung durch die Europaische Kommission starten.

273. Des Weiteren soll eine Mobilfunkinfrastrukturgesellschaft (MIG) zur Flankierung und Beschleunigung des
Ausbaus gegrindet werden.*” Ziel ist es auch hier, die Kommunen zu entlasten. Die MIG soll nach Moglichkeit
noch im Jahr 2020 als Tochtergesellschaft der Toll Collect GmbH mit eigenem Aufsichtsrat eingerichtet und von
einem aus Vertretern von Bund, Landern und Kommunen zusammengesetzten Beirat unterstitzt werden. Sie soll
Daten zu den offentlichen Liegenschaften, zu mitnutzbaren Infrastrukturen und zur aktuellen Versorgungssituation
erheben, Suchkreise in Forderprojekten fir mogliche Standorte von Mobilfunkmasten und Sendeanlagen festle-
gen, Nutzungsbedingungen ausarbeiten, die Einbringung von Infrastrukturen durch Anreize férdern, die Kommu-
nen mit Bundesfordermitteln unterstiitzen, fir einen institutionalisierten Austausch mit den Netzbetreibern sor-
gen, Dialogformate koordinieren und die Umsetzung von Baumalinahmen fachlich begleiten.

274. Die Errichtung der MIG ist vor dem Hintergrund einer Einigung der Koalitionsfraktionen von CDU/CSU und
SPD zu sehen.*” Die damalige Einigung sah — weitergehend als nach der Mobilfunkstrategie der Bundesregierung
— vor, die MIG als gemeinnitzige GmbH (gGmbH) mit dem Bund als alleinigem Gesellschafter im Geschéftsbereich
des Bundesministeriums flr Verkehr und digitale Infrastruktur anzusiedeln.*® Die MIG sollte fir den Bau von Mo-
bilfunkmasten ausschlieRlich in unterversorgten Regionen (,weifRen Flecken”) sorgen, indem sie private Dritte mit
der Errichtung der Infrastrukturen, primar auf Liegenschaften der éffentlichen Hand, beauftragt..*** Durch Koope-
rationsvertrage oder einen Anschluss- und Benutzungszwang sollte sichergestellt werden, dass die im Auftrag des
Bundes errichteten Masten durch die Mobilfunknetzbetreiber angeschlossen werden.>® Ziel sollte es sein, Versor-
gungslicken (insb. mit dem aktuellen Standard 4G) zu schliefen und den Ausbau fir den Mobilfunkstandard 5G zu
unterstltzen. Eine Bereitstellung aktiver Infrastrukturen (z. B. Antennen) oder gar die Entwicklung staatlicher Mo-
bilfunkangebote war nach dem Wortlaut des relevanten Fraktionsbeschlusses zwar nicht explizit angedacht, aber

auch nicht ausgeschlossen.

275. Die staatliche Forderung des Mobilfunkausbaus durch den Bund ist zudem im Kontext mit friiheren MaRk-
nahmen des Bundes (vgl. die erwdhnte Gemeinschaftsaufgabe) und der Lander zu sehen. Insbesondere das Land
Bayern hat bereits ein eigenes Férderprogramm entwickelt, um private AusbaumaRnahmen finanziell zu unterstit-
zen. Im Rahmen dieses Programms will die Bayerische Staatsregierung die Erbringung von 6ffentlichen Mobilfunk-
diensten, die dem neuesten Stand der Technik entsprechen und zumindest auf LTE-Technik basieren, durch Bezu-
schussung der erforderlichen passiven Infrastruktur férdern. Bei einer Entscheidung fir ein bundesweites Forder-
programm konnte dieses Programm moglicherweise als Muster herangezogen werden.

301 BMVI, Mobilfunkstrategie der Bundesregierung, Abschn. C.3,S. 43 f.

%2 cpU/CSU-Fraktion im Deutschen Bundestag und SPD-Bundestagsfraktion, Beschluss der Geschaftsfiihrenden Vorstande vom

13./14. Juni 2019, online https://www.spdfraktion.de/system/files/documents/beschlusspapier_zukunftsoffensive_fuer
_eine_starke_mobilfunkinfrastruktur_in_allen_regionen.pdf.

303 Ebenda, Rn 47 ff.

204 Ebenda, Rn 51 ff.

305 Ebenda, Rn 44 ff.


https://www.spdfraktion.de/system/files/documents/beschlusspapier_zukunftsoffensive_fuer%20_eine_starke_mobilfunkinfrastruktur_in_allen_regionen.pdf
https://www.spdfraktion.de/system/files/documents/beschlusspapier_zukunftsoffensive_fuer%20_eine_starke_mobilfunkinfrastruktur_in_allen_regionen.pdf
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276. Bei allen ins Auge gefassten Ausbauinstrumenten sind beihilfe- und verfassungsrechtliche Vorgaben zu be-
achten. Eine beihilferechtskonforme Ausgestaltung erscheint in jedem Fall moglich.*®® Auf Basis des derzeit 6ffent-
lich bekannten Planungsstands und vorbehaltlich der Ausgestaltung der Ausbauinstrumente lasst sich speziell fir
die Tatigkeit der MIG auch eine verfassungsrechtskonforme Ausgestaltung finden. Die urspriinglich beabsichtigte
Ausgestaltung der MIG war wettbewerbspolitisch tendenziell kritisch zu sehen. Dabei hdngt die Bewertung stark
davon ab, inwieweit die MIG Uber begleitende administrative und beratende Aufgaben hinaus auch Tatigkeiten
Ubernehmen soll, die besser unternehmerisch durch die Mobilfunknetzbetreiber erbracht werden sollten. Nach
den urspringlichen Planen war dies anders als nach der gegenwartig beabsichtigen Ausgestaltung eher der Fall.

3.4.1 Bundesforderprogramm Mobilfunk

277. Das in der Mobilfunkstrategie der Bundesregierung vorgesehene Bundesforderprogramm Mobilfunk er-
scheint geeignet, analog zur Forderung von Festnetzinfrastrukturen, den Ausbau von Mobilfunkinfrastrukturen in
unterversorgten Gebieten mit 6ffentlichen Mitteln zu fordern.®® Ein solches Mobilfunkférderprogramm des Bun-
des kdnnte sich an dem neu geschaffenen Mobilfunkférderprogramm des Landes Bayern orientieren und dieses

erganzen.’®

278. Wie auch in dem bayerischen Modell wirde die Umsetzung der Férderung nach Wahl der Gemeinde entwe-
der nach der Bauauftrags- oder der Baukonzessionsvariante erfolgen. In der Bauauftragsvariante fihrt die Gebiets-
korperschaft den Bau der passiven Infrastruktur selbst durch oder beauftragt diesen. In der Baukonzessionsvarian-
te schreibt die Gebietskorperschaft den Bau und den Betrieb der Infrastruktur aus. Alle Varianten missen dabei
die verfassungsrechtlichen Grenzen aus Art. 87f Abs. 2 S. 1 GG einhalten, die insbesondere flir den eigenen Bau
einer passiven Infrastruktur Bedeutung haben (siehe dazu unten Tz. 306 ff.).

279. Die Errichtung einer mit begleitenden administrativen und beratenden Aufgaben betrauten MIG ist rechtlich
moglich. Das EU-Beihilferecht steht einem Bundesférderprogramm Mobilfunk nicht prinzipiell entgegen, macht
allerdings Vorgaben, soweit die staatliche Forderung mit Wettbewerbsverzerrungen einhergehen kann. Aus wett-
bewerbspolitischer Sicht sollten bei der Ausgestaltung noch weitere Aspekte beachtet werden.

3.4.1.1 Beihilferechtlich zulassige Ausgestaltung notwendig

280. Nach Art. 107 Abs. 1 AEUV sind staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewahrte Beihilfen, die durch die Be-
glnstigung bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfdlschen oder zu verfalschen
drohen, grundsatzlich mit dem Binnenmarkt unvereinbar, soweit sie den Handel zwischen Mitgliedstaaten beein-
trachtigen.”® Auch wenn diese Voraussetzungen erfillt sind, kann eine Beihilfe nach Art. 106 Abs. 2 AEUV und
einer naheren wettbewerbsrechtlichen Prifung entzogen sein oder nach Art. 107 Abs. 2 und 3 AEUV oder die
Gruppenfreistellungsverordnung 651/2014 gerechtfertigt werden. Bei der Auslegung dieser Vorschriften sind die
erganzenden Kommissionsbeschlisse und -leitlinien zu Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Inte-
resse und zum Breitbandausbau zu beachten.*™

281. Als Beginstigte einer mit der Bundesférderung verbundenen Beihilfe kbnnen — entsprechend der Situation
nach dem bayerischen Forderprogramm — die Gemeinden oder deren Zusammenschlisse in der Rechtsform einer

306 EU-Kommission, Entscheidung vom 16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe SA.48324 (2018/N) — Deutschland.

Mobilfunk Bayern.

*7 Ein derartiges Modell hatte etwa die SPD-Bundestagsfraktion vor der Einigung mit der CDU/CSU-Fraktion auf eine MIG favorisiert.

https://www.spdfraktion.de/system/files/documents/positionspapier_mobilfunk_spd_2019_03.pdf.

208 https://www.mobilfunk.bayern/service-download/.

% Dazu schon Monopolkommission, Sondergutachten 75, Stand und Perspektiven des Wettbewerbs im deutschen Krankenversiche-

rungssystem, Baden Baden 2017, Tz. 471.

310 Siehe zusammenfassend EU-Kommission, Leitlinien der EU fur die Anwendung der Vorschriften Gber staatliche Beihilfen im Zu-

sammenhang mit dem schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 18.


https://www.spdfraktion.de/system/files/documents/positionspapier_mobilfunk_spd_2019_03.pdf
https://www.mobilfunk.bayern/service-download/
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juristischen Person des offentlichen Rechts anzusehen sein, in deren Gebiet anschliefend Mobilfunkdienstleistun-
gen bereitgestellt werden, sofern die Kommunen oder deren Zusammenschlisse unternehmerisch tatig werden.
Beihilfebeglinstigt konnen daneben die mit dem Infrastrukturbau beauftragten Konzessionadre und die Unterneh-
men sein, die die Mobilfunkmasten letztlich zur Erbringung von mobilen Breitbanddienstleistungen nutzen.*™ Das
hangt insbesondere davon ab, ob die Férderung zu nicht marktiblichen vorteilhaften Konditionen bereitgestellt
werden wird. Abzulehnen wdre eine Beihilfebeglinstigung, wenn die Nutzung der Infrastruktur nur gegen ein
markttbliches Entgelt moglich ist.>!?

282. Die jeweiligen Beihilfen dirften hier nicht nach Art. 106 Abs. 2 AEUV einer wettbewerbsrechtlichen Uberprii-
fung entzogen sein. Nach den einschldgigen Leitlinien der Europaischen Kommission, die zwar primar auf eine
Breitbandforderung von Festnetzen fokussiert, aber auf die mobile Breitbandversorgung ebenfalls anwendbar ist,
hat die Erbringung von Mobilfunkdienstleistungen durch vorhandene, im Wettbewerb tatige Unternehmen grund-
satzlich Vorrang gegeniber neuen staatlichen MaRnahmen.** Ausgehend hiervon ist anzunehmen, dass Beihilfen
zur Forderung des mobilen Breitbandausbaus namentlich in solchen Gebieten den Wettbewerb verfalschen kon-
nen, in denen private Investoren bereits in Breitbandinfrastruktur investiert haben und bereits wettbewerbsbasier-
te mobile Breitbanddienste mit einer angemessenen Breitbandabdeckung anbieten. Anders ist die Situation hin-
gegen, wenn private Investoren dies nicht tun und auch nicht in der Lage sind, in naher Zukunft eine angemessene
mobile Breitbandabdeckung flr einen betrachtlichen Teil der Bevdlkerung bereitzustellen.*** In diesem Fall kommt
eine Ausnahme von den Beihilferegeln fiir staatliche MaBnahmen zur Finanzierung des Ausbaus und Betriebs von

mobiler Breitbandinfrastruktur in Betracht.**® Eine solche Ausnahme ist allerdings an die Erfillung weiterer Vo-

316
raussetzungen gebunden.

283. Die Vorgaben von Art. 106 Abs. 2 AEUV sind eng auszulegen.317 Dem tragen die einschldgigen Leitlinien da-
durch Rechnung, dass ein Marktversagen, welches sich nicht auf die Versorgung eines betrachtlichen Teils der
Bevolkerung auswirkt, bei einer beihilferechtlichen Prifung durch die Europdische Kommission lediglich im Rah-
men der Rechtfertigung der MaBnahme beriicksichtigt wird.*'® In dem Fall, dass die Férderung durch das Bundes-
mobilfunkférderprogramm — wie vorgesehen — lediglich dazu beitragen soll, Defizite der Mobilfunkversorgung in
weilen Flecken” zu beheben, ist ein Marktversagen, das eine Ausnahme von den Wettbewerbsregeln rechtfertigt,
nicht anzunehmen.

311 vgl. EU-Kommission, Entscheidung vom 16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe SA.48324 (2018/N) — Deutsch-

land. Mobilfunk Bayern, S. 4, 9.

312 Vgl. EU-Kommission, Bekanntmachung zum Begriff der staatlichen Beihilfe im Sinne des Artikels 107 Absatz 1 des Vertrags Uber

die Arbeitsweise der Europaischen Union, ABI. C 262 vom 19. Juli 2016, S. 1, Tz. 73 ff.

313 EU-Kommission, Leitlinien der EU fur die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 19; zur Anwendung auf mobile Breitbanddienste auch EU-
Kommission, Entscheidung vom 16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe SA.48324 (2018/N) — Deutschland.
Mobilfunk Bayern, S. 12.

31 EU-Kommission, Leitlinien der EU fur die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 20.

31 Vgl. EU-Kommission, Leitlinien der EU fur die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 23: Eine nach Art. 106 Abs. 2 AEUV von einer Wettbewerbs-
prifung freigestellte Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse kommt danach allerdings grundsatzlich nur fir
passive, neutrale und offene Infrastrukturen in Betracht.

*® EU-Kommission, Leitlinien der EU fiir die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 21 ff.; dazu auch detailliert EU-Kommission, Entscheidung
vom 16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe SA.48324 (2018/N) — Deutschland. Mobilfunk Bayern, S. 12 ff.

317 EuGH, Urteil vom 18. Juni 2991, C-260/89 — ERT, Slg. 1991, 1-2925, ECLI:EU:C:1991:254, Rz. 33; Urteil vom 21. September 1999, C-

67/96 — Albany, Slg. 1999, | 5751, ECLI:EU:C:1999:430, Rz. 102 und Urteil vom 28. Februar 2013, C-1/12 — Ordem dos Técnicos
Oficiais de Contas, ECLI:EU:C:2013:127, Rz. 104, 106.

*8 EU-Kommission, Leitlinien der EU fiir die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 33 Nr. 2, 37-39; dazu auch EU-Kommission, Entscheidung vom
16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe SA.48324 (2018/N) — Deutschland. Mobilfunk Bayern, S. 14 f.
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284. Die Forderung nach dem Bundesforderprogramm Mobilfunk kann gemald Art. 107 Abs. 1 AEUV den Wettbe-
werb im Binnenmarkt verfélschen, etwa wenn sie zur Verdrangung privater Investitionen in Mobilfunkmasten bei-
tragen sollte. Einer solchen Verdrangung privater Investitionen kann freilich durch entsprechende Markterkun-
dungsverfahren entgegengewirkt werden. Im Rahmen des Erkundungsverfahrens werden alle fir den Bau von
Mobilfunkmasten infrage kommenden Anbieter aufgefordert, ihre kinftigen Ausbauplane fir das betreffende
Gebiet mitzuteilen. Voraussetzung flir eine Forderung ware, dass keine anderen Ausbauvorhaben in den drei Jah-
ren nach dem Beginn des Markterkundungsverfahrens geplant sind. > Gleichzeitig kann im Rahmen des Markter-
kundungsverfahrens eine Abstimmung mit den Mobilfunknetzbetreibern hinsichtlich geeigneter Standorte fir
Mobilfunkmasten erfolgen, um eine Anbindung der neuen Masten an die bestehenden Mobilfunknetze zu erleich-
tern. Das Risiko von Wettbewerbsverfalschungen dirfte damit zumindest verringert werden. Soweit sich Wettbe-
werbsverfalschungen nicht ausschlieBen lassen, bedarf es allerdings einer Rechtfertigung, entweder aufgrund
einer Gruppenfreistellung oder aufgrund einer Einzelprifung nach Art. 107 Abs. 3 lit. c AEUV.

285. Die Einrichtung eines Bundesforderprogramms Mobilfunk fallt nicht unter die einschlagige Beihilfen-
Gruppenfreistellung, sofern das Investitionsvolumen jahrlich EUR 150 Mio. Ubersteigt.320 Es ist nach den derzeit
verflgbaren Informationen auch zweifelhaft, ob das — in seinen wettbewerblichen Auswirkungen neue Fragen
aufwerfende — neue Bundesforderprogramm von der bereits genehmigten deutschen NGA-Rahmenregelung er-
fasst wird (vorausgesetzt, dass es bis zu deren Fristende 31. Dezember 2021 eingerichtet wird).**! Die NGA-
Rahmenregelung betrifft die Bereitstellung respektive die Forderung des Aufbaus bzw. Nutzung passiver Netze,
erganzender Malinahmen, die zum wirtschaftlichen Betrieb eines NGA-Netzes erforderlich sind und der Schlie-
Rung von Wirtschaftlichkeitsllcken in ,weilRen Flecken”. Sie erfasst auch die Bereitstellung von Tiefbauleistungen
bzw. passiven Infrastrukturen, allerdings nur unter bestimmten Voraussetzungen. Die mit Blick auf das Bundesfor-
derprogramm Mobilfunk angedachten MalRnahmen gehen hierliber hinaus. Der Umfang, in dem die NGA-
Rahmenregelung fir die Mittelvergabe und FordermaRnahmen einschlagig sein kénnte, ware mit der Europdi-
schen Kommission zu klaren. Die folgenden Ausfihrungen betreffen die beihilferechtliche Prifung von Forder-
mafnahmen, sofern diese nicht schon durch die NGA-Rahmenregelung abgedeckt sind.

286. Die Rechtfertigung der MalRnahme im Rahmen einer Einzelpriifung nach Art. 107 Abs. 3 lit. ¢ AEUV setzt vo-
raus, dass bestimmte in den einschlagigen Leitlinien konkretisierte Voraussetzungen erfillt sind, wobei die Euro-
paische Kommission bei einer Uberpriifung zusatzlich eine Abwagung des positiven Beitrags der MaRnahme gegen
die potenziellen negativen Wettbewerbswirkungen vornimmt.*** Die Prifung umfasst dabei unter anderem eine

2 |m Rahmen einer solchen Prifung sind weniger in den Wettbe-

beihilferechtliche VerhaltnismaRigkeitsprifung.
werb eingreifende Mittel zu bericksichtigen. So kann es beispielsweise bei Baumalknahmen auch ausreichen,

Netzbetreibern aufzugeben, ohnehin geplante Bauarbeiten abzustimmen und/oder Teile ihrer Infrastrukturen

319 Vgl. EU-Kommission, Leitlinien der EU fur die Anwendung der Vorschriften tber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 20 m. Fn. 32.

320 Art, 1 Abs. 1 lit. i, Abs. 2 lit. ai. V. m. Art. 52 VO 651/2014 zur Feststellung der Vereinbarkeit bestimmter Gruppen von Beihilfen

mit dem Binnenmarkt in Anwendung der Artikel 107 und 108 des Vertrags Gber die Arbeitsweise der Europaischen Union, ABI. L
187 vom 26. Juni 2014, S. 1 in der Fassung der Verordnung 2017/1084, ABI. L 156 vom 20. Juni 2017 S. 1.

321 Rahmenregelung der Bundesrepublik Deutschland zur Unterstitzung des Aufbaus einer flachendeckenden Next Generation

Access (NGA)-Breitbandversorgung; https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/breitbandfoerderung-nga-
rahmenregelung.pdf?__blob=publicationFile; Abruf am 17. Oktober 2019. Die NGA-Rahmenregelung wurde beihilferechtlich ge-
nehmigt durch EU-Kommission, Entscheidung vom 15. Juni 2015, Staatliche Beihilfe SA.38348 (2014/N) — Deutschland. Aufbau
einer flachendeckenden NGA-Breitbandversorgung in Deutschland.

322 E-Kommission, Leitlinien der EU fiir die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 30 ff,, insb. Tz. 33 f.; dazu auch EU-Kommission, Entscheidung
vom 16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe SA.48324 (2018/N) — Deutschland. Mobilfunk Bayern, S. 15-23.

323 EU-Kommission, Leitlinien der EU fur die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 33 Nr. 5, 46.


https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/breitbandfoerderung-nga-rahmenregelung.pdf?__blob=publicationFile
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/breitbandfoerderung-nga-rahmenregelung.pdf?__blob=publicationFile
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gemeinsam zu nutzen, um die Vergabe der Wegerechte zu erleichtern.®* Weitergehende MaRnahmen, um nach
bisherigem Stand in dauerhaft unterversorgten Regionen Uberhaupt eine Infrastruktur aufzubauen, sind dadurch
indes nicht ausgeschlossen.325

287. Hinsichtlich des Ziels, die ,weilen Flecken” in der nationalen mobilen Breitbandversorgung zu minimieren,
enthalten die einschldgigen Leitlinien allerdings spezielle Vorgaben. Die Europdische Kommission unterscheidet
insofern zwischen FoérdermaRnahmen fiir Breitbandgrundversorgungsnetze und solchen flr Zugangsnetze, die
vollstandig oder teilweise aus optischen Bauelementen bestehen und eine hoherwertige Breitbandversorgung
ermoglichen (NGA—Netze).326 Dabei muss die finanzielle Unterstitzung fir die Bereitstellung von Diensten Uber
NGA-Netze in einer bestimmten Weise ausgestaltet sein, wobei etwaige Wettbewerbsverfdlschungen zu begren-
zen sind.**’ Dies dient insbesondere dem Ziel, die vorhandenen Marktteilnehmer gleich zu behandeln und das
Entstehen von Marktmacht zu verhindern.**® Insofern bliebe abzuwarten, wie die Forderung im Einzelnen ausge-
staltet werden soll. Zu bedenken bliebe insbesondere, ob eine Férderung, die sich praktisch moglicherweise vor
allem auf bestimmte Infrastrukturen beziehen wird, mit der Vorgabe zu vereinbaren ist, dass BreitbandférdermafR-
nahmen grundsatzlich technologieneutral sein sollten.*” So hatte die Europaische Kommission die Technologie-
neutralitat im Fall des bayerischen Férderprogramms néher Gberprift, da hiervon vor allem LTE-basierte Mobil-
funknetze profitieren sollten und die Auswirkungen einer solchen Forderung auf WIFI- und Satellitentechnologie-
|6sungen infrage standen.* Eine dhnliche Prufung konnte erfolgen, sofern die Forderung vorrangig der Bereitstel-
lung von 4G- und 5G-Mobilfunkdiensten dienen sollte.

288. Die Forderung von Erstinvestitionen kann zudem nach den Leitlinien Uber Regionalbeihilfen freistellungsfahig
sein.®! Das setzt allerdings voraus, dass sich das betreffende Vorhaben in eine koharente Regionalentwicklungs-
strategie einflgt und nicht mit Gbermaligen Wettbewerbsverzerrungen einhergeht. Das Bundesforderprogramm
Mobilfunk ist bislang immer noch zu wenig konkretisiert, um ihre Genehmigungsfahigkeit nach diesen Vorgaben
belastbar einschatzen zu konnen.

3.4.1.2 Weitere Ausgestaltungsaspekte aus wettbewerbspolitischer Sicht

289. Die Mobilfunkstrategie der Bundesregierung umreifit bisher lediglich das vorgesehene Bundesférderpro-
gramm Mobilfunk als solches, stellt aber noch nicht dar, nach welchen Grundséatzen die Nutzung der geforderten
Infrastrukturen erfolgen soll. Aus Sicht der Monopolkommission sollte — auch mit Blick auf die Vereinbarkeit des
Programms mit dem EU-Beihilfenrecht — vor allem darauf geachtet werden, dass die Vermietung geférderter Infra-

324 Dazu auch EU-Kommission, Leitlinien der EU fiir die Anwendung der Vorschriften Gber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit

dem schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 29.

3 Insofern erscheinen auch AlternativmaRnahmen wie Vorabregulierung bzw. nachfrageseitige Malknahmen nicht ohne Weiteres

erfolgsversprechend; vgl. dazu EU-Kommission, Entscheidung vom 16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe
SA.48324 (2018/N) — Deutschland. Mobilfunk Bayern, S. 15.

326 EU-Kommission, Leitlinien der EU fur die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 55 ff.

37 EU-Kommission, Leitlinien der EU fur die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 75, 78 ff.

38 Siehe insoweit EU-Kommission, Leitlinien der EU fur die Anwendung der Vorschriften tUber staatliche Beihilfen im Zusammenhang

mit dem schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, insb. Tz. 79, aulRerdem Tz. 14, 47.

32 EU-Kommission, Leitlinien der EU fiir die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 78 lit. e; siehe dazu aber auch EU-Kommission, Entscheidung
vom 16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe SA.48324 (2018/N) — Deutschland. Mobilfunk Bayern, S. 19 f.

*0 Ey-Kommission, Entscheidung vom 16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe SA.48324 (2018/N) — Deutschland.

Mobilfunk Bayern, S. 19 f.

31 EU-Kommission, Leitlinien der EU fiir die Anwendung der Vorschriften Uber staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem

schnellen Breitbandausbau, ABI. C 25 vom 26. Januar 2013, S. 1, Tz. 31 i. V. m. den Leitlinien fir Regionalbeihilfen 2014-2020, ABI.
C 209 vom 23. Juli 2013, S. 1. Zu den verfassungsrechtlichen Aspekten einer Regionalférderung durch Lander und Kommunen sie-
he Kuhling in Kahl/Waldhof/Walter, Bonner Kommentar zum Grundgesetz, 175. Erg-Lfg. 2015, Art. 87f GG Rz. 82.
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strukturen diskriminierungsfrei an alle interessierten Netzbetreiber durch die Gebietskodrperschaft bzw. den Kon-
zessionar erfolgt. Da grundsatzliche mehrere Netzbetreiber Infrastrukturen wie z. B. Mobilfunkmasten parallel
nutzen konnen, ist sichergestellt, dass Wettbewerb auf den Endkundenmarkten moglich ist.

290. Fir die Nutzung der Infrastrukturen zahlen die Mobilfunknetzbetreiber ein Entgelt. Da sich die Kosten speziell
fur den Aufbau von Mobilfunkmasten im Bundesvergleich nicht deutlich unterscheiden dirften, erscheint es sinn-
voll, sich hinsichtlich der Forderhéhen insoweit an dem bayerischen Modell zu orientieren. Dieses sieht einen
Fordersatz vor, der grundséatzlich bei bis zu 80 Prozent der Ausgaben liegt. Der Forderhdchstsatz betragt
EUR 500.000 je Gemeindegebiet. Einnahmen aus der Vermietung der Infrastruktur reduzieren die Fordersatze
entsprechend. Gemessen an der hoheren Anzahl der Haushalte und der groRBeren Flache des gesamten Bundesge-
bietes gegeniiber dem Bundesland Bayern waren die Haushaltsmittel auf das Funf- bis Sechsfache des bayerischen
Modells aufzustocken, was einem jahrlichen Wert von EUR 100 Mio. bis EUR 120 Mio. entspriaiche.332

291. Ein Bundesforderprogramm Mobilfunk hitte im Ubrigen den Vorteil, dass einer selektiven Mehrbelastung der
Unternehmen, die erfolgreich Frequenzen fir den Mobilfunk ersteigert haben, vorgebeugt werden kénnte.**
Auch insofern steht mit dem bayerischen Mobilfunkprogramm ein Muster zur Verfligung, das eine beihilferechts-
konforme Ausgestaltung eines Bundesprogramms erleichtern kann.*** Danach wirde ein Bundesfrderprogramm
Mobilfunk allerdings eine Offenlegung der politischen Annahmen Uber die Entwicklung des Telekommunikations-
bereichs und eine belastbare Folgenabschdtzung voraussetzen.

3.4.2 »Weie-Flecken-Auktion” als moégliche Ausgestaltungsvariante

292. Zur SchlieBung von Versorgungsliicken stellt die Versteigerung des Ausbaus in den unterversorgten Gebieten
eine mogliche Ausgestaltungsvariante fir ein Bundesforderprogramm Mobilfunk dar. Da der Ausbau in unterver-
sorgten Gebieten nicht von vornherein profitabel ist, misste er auch im Fall einer Versteigerung von staatlicher
Seite finanziell unterstitzt werden und unterlage insoweit derselben beihilferechtlichen Prifung wie eine direkte
Forderung. Den Zuschlag bei der Versteigerung erhielte derjenige Anbieter, der die geringste Subventionierung zur
Erflillung der vorher festgelegten Auflagen bendtigt.

293. Die Versteigerung kann auf zwei verschiedenen Wegen geschehen. Beispielsweise kdnnen im Rahmen einer
reguldren Frequenzauktion einzelne Frequenzblécke mit der Auflage, den Netzausbau in unterversorgten Gebieten
zu Ubernehmen, versehen werden.**> Im Prinzip konnte jedes zur Auktion zugelassene Unternehmen auf diese
speziellen Frequenzblécke bieten. Die negativen Gebote kdnnten mit den positiven Geboten auf regulare Fre-
guenzblécke ohne besondere Versorgungsauflagen verrechnet werden. Ein Nachteil besteht jedoch in der zeitli-
chen Kopplung mit Frequenzauktionen, die erst dann stattfinden, wenn langfristige Frequenznutzungsrechte aus-
laufen.

294. Ein anderer Ansatz bestlinde daher darin, den Ausbau der unterversorgten Gebiete unabhangig von Fre-
guenzauktionen in einer Negativ- oder Rlckwartsauktion zu vergeben. In so einem Fall kdnnten wohl nur be-
stehende Mobilfunknetzbetreiber oder Dritte in Kooperation mit Mobilfunknetzbetreibern an der Auktion teil-
nehmen, da eine bestehende Frequenzzuteilung Voraussetzung flir den Betrieb eines Mobilfunknetzes ist.

295. Rickwartsauktionen werden in diversen Landern wie den USA, Indien, Australien und Chile genutzt, um im
Rahmen von Universaldienstleistungen Gelder fir den Aufbau von Telekommunikationsinfrastrukturen zu allokie-

2 Das bayerische Forderprogramm sieht eine jahrliche Forderung von EUR 20 Mio. vOor.

http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/275029/275029 2029835 117 2.pdf.

33 Vgl. Tz. 311.

34 Siehe erneut EU-Kommission, Entscheidung vom 16. November 2018, C(2018) 7540 final, Staatliche Beihilfe SA.48324 (2018/N) —

Deutschland. Mobilfunk Bayern.

3% Bei der letzten Frequenzauktion hatte die BNetzA erwogen, einzelne Frequenzbldcke im Bereich von 2 GHz mit besonderen Aus-

bauverpflichtung an Bundesautobahnen und BundesstralRen zu versehen, ohne dass dabei jedoch negative Gebote vorgesehen
waren.


http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/275029/275029_2029835_117_2.pdf
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336
ren.

Beispielsweise hat die US-amerikanischen Federal Communications Commission (FCC) in einer ersten
Rackwartsauktion im Jahr 2012 insgesamt USD 300 Mio. fir den Bau von 3G- und 4G-Netzen in unversorgten Ge-
bieten bereitgestellt.337 In einer zweiten Auktionsphase sollen Uber einen Zeitraum von zehn Jahren weitere USD
4,53 Mrd. ausgezahlt werden. Forderfahig sind dieses Mal Gebiete, in denen keine 4G-Mobilfunkdienste mit

Downloadraten von mindestens 5 Mbit/s angeboten werden.*®

296. Ein wesentlicher Vorteil von Auktionen gegeniber anderen Vergabeverfahren ist, dass knappe Ressourcen
effizient zugeteilt werden kénnen. Im Falle der Rickwartsauktion sind dies die finanziellen Mittel, die fir den Aus-
bau an die Unternehmen ausgezahlt werden. Ein potenzieller Nachteil der Auktion besteht darin, dass nicht aus-
geschlossen werden kann, dass sich nur sehr wenige Bieter fiir den Ausbau in einem Gebiet bewerben. Das kann
dazu flhren, dass es nicht zu einem wettbewerblichen Bietverhalten kommt und im Zweifelsfall hohe Zuschlags-
preise flr den Ausbau in Gebieten mit wenigen Interessenten gezahlt werden missten. Ist das Gesamtbudget fur
die Auktion begrenzt, kann dies zudem negative Folgen fiir den Ausbau in anderen Gebieten zur Folge, weil nicht
ausreichend Mittel fir verbleibende Gebiete bleibt. Zudem ist es moglich, dass auf einzelne Gebiete Gberhaupt
nicht geboten wird.

297. Die FCC hat dieses Problem adressiert, indem der Ausbau in mehreren Gebieten gleichzeitig versteigert wur-
de und nur die Gebiete mit den niedrigsten Geboten berlcksichtigt wurden, bis die Grenze des Gesamtbudgets
erreicht worden war. So erhielten nur 795 Gebiete der insgesamt 865 Gebiete, fir die mindestens ein Gebot abge-
geben wurde, eine Ausbauférderung. Nicht gefordert wurde der Ausbau in den 70 Gebieten mit den hochsten
Geboten, weil die Budgetgrenze von USD 300 Mio. erreicht war.”* Der Budgetgrenze kommt eine wichtige Funk-
tion in der Auktion zu, da sie das Bietverhalten der Unternehmen auch dann diszipliniert, wenn nur wenige Unter-
nehmen sich um den Ausbau in einzelnen Gebieten bewerben.** Weil Unternehmen damit rechnen mussen, dass
hohe Gebote auRerhalb der Budgetgrenze liegen, haben sie einen Anreiz, moglichst niedrige Gebote abzugeben.

298. Eine grundlegende Schwierigkeit, die alle Forderverfahren betrifft, liegt in der akkuraten Identifizierung der
bisher nicht mit Mobilfunkdiensten versorgten Gebiete (,weife Flecken”). Eine fehlerhafte Datengrundlage kann
dazu flihren, dass falschlicherweise als versorgt geltende Gebiete keine Forderung erhalten oder aber eigentlich
versorgte Gebiete unnotigerweise zur Forderung ausgeschrieben werden. Die FCC hatte daher zur Vorbereitung
der zweiten Rickwartsauktion ein vergleichsweise aufwendiges Verfahren zur Identifizierung von ,weilRen Flecken”
gestartet. Ausgangspunkt war eine vorldufige Karte mit den voraussichtlich fiir eine Férderung infrage kommenden
Gebiete, die von der FCC auf Basis von Daten der Mobilfunknetzbetreiber und anderer Quellen erstellte. Mobil-
funknetzbetreiber, staatliche Stellen und andere interessierte Parteien hatten 150 Tage Zeit, die Karte anzufechten,
indem sie eigene Messungen zur Verfligbarkeit von anbieterspezifischen Mobilfunkdiensten vornahmen. Die FCC
hatte geplant, den betroffenen Netzbetreibern anschlieRend Gelegenheit zu geben, auf die Messergebnisse Dritter
zu reagieren, bevor sie die endgultige Karte festlegt.341 Hierzu ist es jedoch nicht gekommen, weil nach Einrei-
chung von rund 21 Mio. Messungen aus 37 Bundesstaaten so grolRe Zweifel an den von den Mobilfunknetzbetrei-
bern Gbermittelten Daten aufkamen, dass die FCC das Kartierungsverfahren gestoppt und Untersuchungen gegen

336 ) ) - ) . )
Scott Wallsten, Reverse Auctions and Universal Telecommunications Service: Lessons from Global Experience, Federal Communi-

cations Law Journal 61, no. 2 (Méarz 2009).

37 Fce, Auction 901: Mobility Fund Phase I, https://www.fcc.gov/auction/901/factsheet.

38 ree, Mobility Fund Phase I, https://www.fcc.gov/mobility-fund-phase-ii-mf-ii.

9 Seott Wallsten, Two Cheers for the FCC’s Mobility Fund Reverse Auction, Journal on Telecommunications and High Technology

Law, April 2013; https://works.bepress.com/scott_wallsten/80/.

*% In der von der FCC im Jahr 2012 durchgeflihrten Auktion gab es flr 837 der insgesamt 867 Gebieten auf die geboten wurde ge-

nau einen Bieter, 27 Gebiete hatten zwei Bieter und einem Gebiet gab es drei Bieter. Die 70 unberlcksichtigten Gebiete gehorten
zur Gruppe der Gebiete mit genau einem Bieter.

* ke, https://www.fcc.gov/mobility-fund-phase-ii-mf-ii.
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https://www.fcc.gov/mobility-fund-phase-ii-mf-ii
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2 \or diesem Hintergrund sucht die FCC derzeit nach anderen

343

die betroffenen Unternehmen aufgenommen hat.
Wegen, verlassliche Daten zur Mobilfunkabdeckung zu erheben.

3.4.3 Flankierende Errichtung einer Mobilfunkinfrastrukturgesellschaft

299. Die Errichtung einer MIG zur Flankierung und Beschleunigung des Ausbaus ist rechtlich mdglich. Allerdings ist
auch hier das EU-Beihilferecht zu beachten, soweit Wettbewerbsverzerrungen mit der staatlich finanzierten Tatig-
keit der MIG einhergehen kénnen. Zusatzlich begrenzt das nationale Verfassungsrecht die Moglichkeiten, staatlich
kontrollierte Institutionen im Bereich der Telekommunikation zu errichten. Darlber hinaus beschrankt es die Mog-
lichkeit zu Grundrechtseingriffen, um eine Nutzung der von der MIG bereitgestellten Infrastruktur durchzusetzen.
Das Tatigkeitsprofil der MIG nach der Mobilfunkstrategie der Bundesregierung dirfte — anders als der von den
Koalitionsfraktionen erwogene Anschluss- und Benutzungszwang — grundrechtlich unbedenklich sein.

3.4.3.1 Beihilferechtlich zulassige Ausgestaltung notwendig

300. Beihilferechtlich gibt es keine Beschrankungen fir den deutschen Staat, eine private Tochtergesellschaft der
Toll Collect GmbH fur die Zwecke der MIG zu errichten.*** Die MIG kann im Rahmen eines Bundesférderpro-
gramms Mobilfunk freilich selbst Beihilfenbegiinstigte sein, denn sie soll eine eigene unternehmerische Tatigkeit
erbringen, indem sie fiir den Bau von Mobilfunkmasten — wie sie grundsatzlich auch von privaten Unternehmen
errichtet werden — unterstitzende Dienstleistungen erbringt, beispielsweise durch Datenerhebungen, die Aus-
arbeitung von Nutzungsbedingungen, die Koordinierung von Dialogformaten usw.>*
dass die Dienstleistungen der MIG in ein Mobilfunkférderprogramm der Bundesregierung eingebettet werden

sollen. Die MIG soll inshesondere keine hoheitlichen Befugnisse ausiben, nachdem die Bundesregierung vom
346

Dem steht nicht entgegen,

urspringlich erwogenen Anschluss- und Benutzungszwang offenbar Abstand genommen hat.

301. Es ist auch anzunehmen, dass der MIG Finanzmittel zuflieRen, wenn sie die flr ihre Tatigkeit erforderliche
Finanzausstattung staatlich oder aus staatlichen Mitteln erhalt. Der beihilfenrechtliche Charakter dieser Malknah-
me wadre nur dann auszuschlieRen, wenn die MIG von keiner selektiven Beglinstigung profitiert, weil ihr der finan-
zielle Ausgleich nach MaRgabe der Altmark-Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs gewahrt wird.**’ Aller-
dings durfte eine etwaige Beihilfe zugunsten der MIG entsprechend den fiir das Bundesférderprogramm Mobil-
funk geltenden Grundsatzen zu rechtfertigen sein.

3.4.3.2 Keine prima facie durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken

302. Die Errichtung der MIG muss sich daneben im Rahmen verfassungsrechtlicher Vorgaben halten. Diesbezlg-
lich sind vor allem drei Elemente der MIG diskussionswiirdig: (1) die Ausgestaltung als private Gesellschaft, (2)
mogliche Eingriffe in die verfassungsrechtlich besonders geschitzte private Marktorganisation im Telekommunika-
tionsbereich und (3) die Moglichkeit zu Grundrechtseingriffen zum Nachteil privater mobiler Breitbanddienstleis-
ter, insbesondere wenn der MIG doch noch die Anordnung eines Anschluss- und Benutzungszwangs gestattet
werden sollte. Die in der Mobilfunkstrategie der Bundesregierung vorgesehene Ausgestaltung begegnet allerdings

*2 FCC, FCC Launches Investigation into Potential Violations of Mobility Fund Phase Il Mapping Rules, Pressemitteilung vom 7. De-

zember 2018; https://docs.fcc.gov/public/attachments/DOC-355447A1.pdf.

* e, Report and Order and Second Further Notice of Proposed Rulemaking — WC Docket Nos. 19-195. 11-10 vom 11. Juli 2019, Rn

109 ff.; https://docs.fcc.gov/public/attachments/DOC-358433A1.pdf.

% Art. 345 AEUV.

3 Vgl. EU-Kommission, Bekanntmachung zum Begriff der staatlichen Beihilfe im Sinne des Artikels 107 Absatz 1 des Vertrags Gber

die Arbeitsweise der Europaischen Union, ABI. C 262 vom 19. Juli 2016, S. 1, Tz. 7 ff.

346 Vgl. insoweit EU-Kommission, Bekanntmachung zum Begriff der staatlichen Beihilfe im Sinne des Artikels 107 Absatz 1 des Ver-

trags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union, ABI. C 262 vom 19. Juli 2016, S. 1, Tz. 17 f.

37 EuGH, Urteil vom 24. Juli 2003, C-280/00 — Altmark Trans und Regierungsprasidium Magdeburg, Slg. 2003, |-7747, EC-

LI:EU:C:2003:415, Rz. 74 ff., insb. Rz. 95.


https://docs.fcc.gov/public/attachments/DOC-355447A1.pdf
https://docs.fcc.gov/public/attachments/DOC-358433A1.pdf

Kapitel 3 - Mobilfunk 101

prima facie — anders als die zuvor von der Regierungskoalition angedachte Ausgestaltung — keinen durchgreifen-
den verfassungsrechtlichen Bedenken.

Ausgestaltung als Anstalt 6ffentlichen Rechts vorzugswiirdig

303. Die Ausgestaltung der MIG als Tochter der Toll Collect GmbH darf nicht zur Umgehung der Voraussetzung
einer gesetzlichen Grundlage fuhren. Die MIG soll nach der damit verfolgten Zielsetzung 6ffentlichen Interessen
(= Allgemeininteressen) dienen, nach der gewahlten Rechtsform aber als privates wirtschaftliches Unternehmen
agieren.. Die mit Zielsetzung der MIG ist verwaltungstechnischer Natur und an sich legitim: Die MIG kann dazu
dienen, im Rahmen der staatlichen Daseinsvorsorge eine flachendeckend lickenlose Versorgung mit Mobilfunk-
dienstleistungen sicherzustellen.**® Wenn die MIG tatsachlich vorrangig diesem Ziel dienen sollte, ware allerdings
die Ausgestaltung als (selbststandige) Anstalt 6ffentlichen Rechts vorzugswiirdig. Eine 6ffentlich-rechtliche Anstalt
ist an einen bestimmten Anstaltszweck gebunden. Dabei liegt die Verfolgung des Anstaltszwecks im Allgemeininte-
resse und geht insoweit Uber die Verfolgung eines privaten Gesellschaftsinteresses hinaus. Eine offentlich-
rechtliche Anstalt ist damit vorrangig geeignet, um die mit der MIG verfolgten Versorgungsziele zu verfolgen; und
zwar auch dann, wenn hiermit begleitend weitere Ziele verfolgt wiirden. Eine 6ffentlich-rechtliche Anstalt ist zu-
gleich verpflichtet, die Grundrechte ihrer Nutzer zu wahren. Dabei handelt es sich hier um die Grundrechte der
Unternehmen, die die von der MIG bereitgestellte Infrastruktur als Basis zum Ausbau eigener Mobilfunkinfrastruk-
tur nutzen. Dieser Schutz kann durch die Wahl der Organisationsform im Grunde auch nicht umgangen werden.

304. Eine private Rechtsform ermdglicht der MIG ein unternehmerisches Verhalten, das bei einer gemeinnitzig
tatigen Korperschaft — wie der zumindest urspriinglich ins Auge gefassten gGmbH — auch steuerrechtlich bevor-
zugt wird.>* Derartige steuerliche Vorziige sollten grundsétzlich nicht der alleinige Sachgrund fur die Wahl einer
Rechtsform sein. Davon abgesehen ist eine privatrechtliche Ausgestaltung der MIG verfassungsrechtlich zwar nicht
per se ausgeschlossen. Allerdings folgen aus Art. 87f Abs. 2 S. 1 GG Einschrankungen, da diese Vorschrift die —
nachfolgend noch naher untersuchte — Regel ,privat vor Staat” aufstellt. Aulerdem ware ein echtes privatunter-
nehmerisches Handeln im Fall der MIG gar nicht mdglich. Denn die MIG soll gerade dort tatig werden, wo sich
keine privaten Geschaftsmodelle entwickeln lassen. Aus Sicht der Monopolkommission wére deshalb jedenfalls die
Organisationsform einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts vorzugswiirdig.

Kein VerstoB gegen Verbot der staatlichen Leistungserbringung

305. Das Tatigkeitsprofil der MIG nach der Mobilfunkstrategie der Bundesregierung ist derart begrenzt und dem
Betrieb einer aktiven Mobilfunkinfrastruktur derart weit vorgelagert, dass die Tatigkeit der MIG mit dem Verbot
der staatlichen Leistungserbringung nach Art. 87f Abs. 2 S. 1 GG vereinbar sein sollte. Bedenklicher war die ur-
spriinglich von der Regierungskoalition angedachte Ausgestaltung. Nach Art. 87f Abs. 2 S. 1 GG werden flachende-
ckend angemessene und ausreichende Telekommunikationsdienstleistungen als privatwirtschaftliche Tatigkeiten
durch die aus dem Sondervermogen Deutsche Bundespost hervorgegangenen Unternehmen und durch andere
private Anbieter erbracht. Die Vorschrift wird Gblicherweise so verstanden, dass das Grundgesetz fur Telekommu-
nikationsdienstleistungen — im Gegensatz zur Erfullung genuin hoheitlicher Aufgaben (arg. Art. 87f Abs. 2 S. 2 GG)
— einen Wettbewerbsherstellungsauftrag, einen Vorrang der Privatwirtschaft gegenlber einer staatlichen Leis-
tungserbringung vorsieht.*° Dies gilt Gber den Bereich eines Grundversorgungsauftrags hinaus, der ebenfalls aus
Art. 87f GG abzuleiten ist und zu dessen Erflllung, entweder durch staatliche Stellen oder private Unternehmen,

*% Das gilt ungeachtet des Umstands, dass die Vereinbarkeit mit den Gemeinnutzigkeitsvoraussetzungen in § 52 Abs. 2 AO fraglich

ist. Zu den beihilferechtlichen Konsequenzen eines VerstoRes siehe Hey in: Tipke/Lang, Steuerrecht, 23. Aufl., KéIn 2018, § 20 Rz.
2 m. Nachw. aus der EU-Rechtsprechung.

9 Vgl. § 55 Abs. 1 Nr. 1Satz 2 AO i. V. m. § 5 Abs. 1 Nr. 9 KStG bzw. § 3 Nr. 6 GewStG.

0 Siehe Kihling, a. a. O. (Fn. 331), Art. 87f Rz. 80 f.,, 85; beachte ferner Rz. 92 f. (hohe Anforderungen zum Schutz der Wettbewerbs-

neutralitat), 95, 121 ff. (eigene Erbringung von Telekommunikationsdienstleistungen verboten).
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der Bund verpflichtet bleibt.*>* Allerdings bestehen Unsicherheiten dahin gehend, ob der Begriff der ,Telekommu-

nikationsdienstleistungen” restriktiv oder extensiv zu verstehen ist.

306. Der Umstand, dass der Bund Telekommunikationsdienstleistungen nach Art. 87f Abs. 1 GG ,gewahrleistet”,
spricht jedenfalls dafiir, dass er auch fir eine Infrastruktur zu sorgen hat, Uber die Mobilfunkdienstleistungen er-
bracht werden kénnen.**? Allerdings lasst sich Art. 87f Abs. 1 GG nicht eindeutig entnehmen, ab der Bereitstellung
welcher Teilelemente von Telekommunikationsnetzen von ,Telekommunikationsdienstleistungen” im Sinne der
Vorschrift auszugehen ist. Sollte das — bei einem restriktiven Verstandnis — fir einzelne Teilelemente einer passiven
Infrastruktur (z. B. die Errichtung von Mobilfunkmasten) nicht der Fall sein, dann wirde fir deren Bereitstellung
auch von vornherein nicht das Gebot des Art. 87f Abs. 2 GG gelten, wonach ,Dienstleistungen im Sinne des Absat-
zes 1“ als privatwirtschaftliche Tatigkeiten zu erbringen sind. Die Errichtung einer MIG, die den Bau von Teilele-
menten einer passiven Mobilfunkinfrastruktur vorbereitet und unterstitzt, wirde von diesem Gebot in der Folge
nicht erfasst. Die Errichtung der MIG ware insoweit dann mit Art. 87f GG zu vereinbaren.

307. Wenn die Bereitstellung einer passiven Infrastruktur durch die MIG — bei einem extensiven Verstandnis —
dagegen bereits als ,Telekommunikationsdienstleistung” anzusehen ware, wiirde die Frage bedeutsam, was aus
dem Verbot staatlicher Leistungserbringung in Art. 87f Abs. 2 GG folgt. Grundsatzlich wirde auch in diesem Fall
die Gewahrleistungslogik nach Art. 87f Abs. 1 im Zusammenspiel mit Abs. 2 GG greifen, die aber lber eine Grund-
versorgung nicht hinausgeht. Das wiirde bedeuten, dass die MIG flr eine Mobilfunkversorgung in unversorgten
Gebieten in diesem Umfang sorgen, diese aber nicht selbst Gbernehmen darf. Grundsatzlich wére der Bund also
verpflichtet, das Bundesférderprogramm Mobilfunk ohne die Vorbereitungs- und UnterstitzungsmaRnahmen der
MIG auszugestalten, da nur dann eine privatwirtschaftliche Leistungserbringung vorlage.>> Die MIG soll sich nach
der Mobilfunkstrategie der Bundesregierung jedoch auf Tatigkeiten beschranken, die konkreten Ausbaumalnah-
men vorgelagert und davon unabhangig sind. Solche Tatigkeiten durften mit Art. 87f Abs. 2 GG vereinbar sein.

308. Der — bisher offenbar zu keiner Zeit geplante Aufbau — einer aktiven Infrastruktur oder gar staatliche Breit-
bandangebote waren hingegen in keinem Fall von der aus Art. 87f GG folgenden Infrastrukturgarantie abgedeckt
und wuirde in Anbetracht des Verbots der staatlichen Leistungserstellung bzw. des grundsatzlichen Vorrangs der
Privatwirtschaft und der Moglichkeit von Wettbewerbsverzerrungen zu Ungunsten bestehender privater Anbieter
einem erhdhten Rechtfertigungsdruck nach Art. 87f Abs. 2 GG unterliegen, der infolge der Mdglichkeit zur Forde-
rung eines privaten Ausbaus vorliegend nicht erfillt werden konnte. Der in Betracht gezogene Anschluss- und
Benutzungszwang ware hingegen nach Art. 87f Abs. 2 GG neutral zu bewerten, soweit ein solcher Zwang deshalb
erforderlich wird, weil private Mobilfunkanbieter die Gber die MIG bereitgestellte Infrastruktur zu — wie immer
gearteten — Marktbedingungen nicht in Anspruch nehmen wirden.

Etwaige Grundrechtseingriffe moglichst zu vermeiden

309. Die MIG soll nach dem in der Mobilfunkstrategie der Bundesregierung vorgesehenen Tatigkeitsprofil nur
vorbereitende und unterstiitzende Dienstleistungen erbringen, sodass Eingriffe etwa in die grundrechtlich ge-
schitzte wirtschaftliche Betatigungsfreiheit (Art. 12 Abs. 1, 3 Abs. 1 GG) und das Eigentum (Art. 14 Abs. 1 GG) an
Frequenznutzungsrechten oder schon vorhandenen Anlagen von Mobilfunkdienstleistern, die ein eigenes Mobil-
funkangebot in Deutschland vertreiben, unwahrscheinlich sind.*** Eine solche grundrechtskonforme Ausgestaltung

%1 Insb. Art. 87f Abs. 1 GG; dazu BVerfG, Beschluss vom 7. Oktober 2003, 1 BvR 1712/01, BVerfGE 108, 370 (389 a. E., 392 f.).

*2 56 zumindest das Schrifttum; siehe z. B. Sachs, GG, 8. Aufl. MlUnchen 2018, Art. 87f, Rz.11 f.; Mostl in Maunz/Durig/Herzog, GG,

[...], Art. 87f Rz. 33.

33 11 diese Richtung Kihling, a. a. O. (Fn. 331), Art. 87f Rz. 135: ,Der Staat sollte sich auf die Rolle zurlckziehen, von auRen Unter-

nehmen durch Regulierung und die Herstellung von Wettbewerb und subsidiar im Falle von Versorgungsdefiziten durch Forder-
modelle zur Erbringung von Telekommunikationsdienstleistungen zu bewegen.”

#% Siehe zum Grundrechtsschutz insoweit exemplarisch BVerfG, Beschluss vom 7. Oktober 2003, 1 BvR 1712/01, BVerfGE 108, 370

(388, 389).
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ist zu begriiRen, weil die moglichen Eingriffe zusatzlich wettbewerbsrelevante Auswirkungen — etwa auf den Wert
und die Nutzbarkeit der betroffenen Frequenznutzungsrechte und Anlagen — hatten.

310. Dagegen wdren wettbewerbsrelevante Grundrechtseingriffe insbesondere in dem Fall moglich, in dem die
MIG — wie urspringlich angedacht — erméchtigt wird, die Nutzung der geférderten Mobilfunkinfrastruktur Uber
einen Anschluss- und Benutzungszwangs durchzusetzen. Ein derartiger Schritt kdnnte etwa dann in Betracht gezo-
gen werden, wenn die privaten Betreiber von Telekommunikationsinfrastrukturen sich nicht in dem von der Bun-
desregierung gewlinschten Ausmal an dem Bundesforderprogramm Mobilfunk beteiligen. Eine Rechtfertigung flr
die mit einem Anschluss- und Benutzungszwang verbundenen Eingriffe kann zwar grundsatzlich aus einer beihilfe-
rechtlich unbedenklichen Zielsetzung folgen, etwa der SchlieRung ,weiler Flecken” in NGA-Netzen. Voraussetzung
ist jedoch, dass die eingreifende MaRRnahme verhaltnismaRig ist. Hierbei ist darauf zu achten, dass der Anschluss-
und Benutzungszwang sich grundsatzlich nicht als verdeckte Versorgungsauflage auswirken dirfte. Denn eine
solche Auflage wiirde die betroffenen Unternehmen belasten, ohne dass auf absehbare Zeit die Aussicht bestin-
de, diese Belastung mit Ertragen durch die Versorgung der ,weifen Flecken” auszugleichen.

311. Diese Mehrbelastung ware im konkreten Zusammenhang insbesondere deshalb problematisch, weil ein et-
waiger Anschluss- und Benutzungszwang selektiv nur diejenigen Unternehmen betreffen wirde, die Frequenzen
fur den Mobilfunk ersteigert und die Infrastruktur fir diese Standards deutschlandweit aufgebaut haben und nun
ausbauen. Die Unternehmen haben den Zuschlag fir die Lizenzen jeweils unter Versorgungsauflagen erhalten und
die damit verbundenen Belastungen vorab bei ihren Geboten einkalkuliert. Dagegen haben sie keine zusatzlichen
Belastungen einkalkuliert, die sich durch einen Anschluss- und Benutzungszwang fir eine Infrastruktur in solchen
Gebieten ergeben konnten, in denen die Betreiber selbst nicht ausgebaut hatten. Sie erscheinen in ihrem Vertrau-
en darauf, von zusatzlichen Belastungen verschont zu bleiben, auch schutzwirdig.

312. Ein Anschluss- und Benutzungszwang dirfte deshalb auch in Zukunft allenfalls zu rechtfertigen sein, wenn
der Aufwand fur die Bereitstellung der passiven Infrastruktur betrachtlich ist und die mit einem solchen Zwang
verbundenen Mehrkosten relativ gering sind. Auch dann ware aber darzulegen, weshalb z. B. finanzielle Anreize,
um den Anschluss und die Benutzung auf freiwilliger Basis herbeizufiihren, nicht als Alternativmallnahme ausrei-
chen. Umgekehrt missten diese finanziellen Anreize wiederum beihilferechtskonform ausgestaltet werden.

3.5 Rechtliche und administrative Hiirden senken

313. Die SchlieBung der Versorgungsliicken in den bestehenden Netzen und der Aufbau hochleistungsfahiger Mo-
bilfunknetze der flnften Generation erfordert eine Netzverdichtung. Daflir missen eine groRe Anzahl neuer
Antennenstandorte erschlossen werden. Fir 5G-Netze mussen zudem sogenannte Small Cells*® eingerichtet wer-
den. Hierbei stoRen die Netzbetreiber auf eine Reihe von Hirden aufgrund von langwierigen Genehmigungsver-
fahren und restriktiven rechtlichen Vorgaben. Zudem missen die bestehenden und neu zu errichtenden Anten-
nenstandorte an das Glasfasernetz angeschlossen werden, um den steigenden Anforderungen an die Leistungsfa-
higkeit der Netze gerecht zu werden. Daher kommen die im Rahmen des Abschnitts zum Festnetz diskutierten
Verfahrenserleichterungen und Anpassungen des Rechtsrahmens zur Beschleunigung und Vereinfachung des Glas-
faserausbaus auch dem Mobilfunk zugute.356
faktoren sind von der Fokusgruppe , Digitale Netze” im Rahmen des Breitbandgipfels erarbeitet worden

finden sich auch in der Mobilfunkstrategie der Bundesregierung wieder®*®,

Losungsansatze fur die speziell den Mobilfunk betreffenden Hemm-

357
und

3 Bej Smart Cells handelt es sich um kleine Funkzellen mit geringer Sendeleistung, die einen kleinen Bereich funktechnisch abde-

cken.

6 Vgl. Abschn. 2.4.

*7 plattform ,Digitale Netze und Mobilitat”, Mehr Tempo beim Netzausbau, a. a. O., S. 13-26.

38 Mobilfunkstrategie der Bundesregierung, a. a. O., S. 26-35.
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314. Ein Problem der Mobilfunknetzbetreiber ist es, addquate Standorte zu finden.**® Ursachlich hierfur sind der

Widerstand von Anwohnern, aber auch (bau)rechtliche Vorgaben. Daher begrift die Monopolkommission, dass
bestehende Infrastrukturen der 6ffentlichen Hand und o6ffentlich-rechtliches Eigentum fir eine Mitnutzung durch
Mobilfunkanbieter im Rahmen der Mobilfunkstrategie getffnet werden sollen.*® Dies soll fiir Liegenschaften von
Bund und Landern sowie sonstige 6ffentliche Liegenschaften und Grundstiicke, etwa von Schifffahrtsverwaltung,
Bundeswehr, StralRenmeistereien etc., gelten. Dazu soll zur Verfahrensvereinfachung ein Mustervertrag fur die
Vermietung der bundeseigenen Standorte zwischen der Bundesanstalt fir Immobilienaufgaben (BImA) und den
Netzbetreibern erarbeitet werden. Bei der Gestaltung der Konditionen sollte darauf geachtet werden, Wettbe-
werbsverzerrungen zwischen Unternehmen, die den Netzausbau bereits weit vorangetrieben haben, und solchen,
die noch Nachholbedarf haben, zu vermeiden. Die Nutzungsentgelte sollten daher den marktiblichen Konditionen
entsprechen. Fir Smalls Cells, die von grolRer Bedeutung beim Aufbau von 5G-Netzen sind, sollen zudem kommu-
nale Tragerinfrastrukturen zugdnglich gemacht werden und ein entsprechender Mustervertrag erarbeitet wer-

361
den.

315. Ferner gilt es, auch die Genehmigungsverfahren fir die Errichtung von Mobilfunkstandorten zu optimieren.
Die Mobilfunkstrategie der Bundesregierung sieht hierzu vor, Best-Practices fur schnelle Genehmigungsverfahren

2 Ahnlich wie der Einsatz von

zu identifizieren und kommunalen Entscheidungstragern zur Verfigung zu stellen.
Case Managern beim Glasfaserausbau®®® kannten die vorgesehenen ,Mobilfunklotsen” flir eine bessere Koordinie-

rung zwischen Verfahrensbeteiligten sorgen und somit zu einer Beschleunigung des Mobilfunkausbaus beitragen.

316. Die Mobilfunkstrategie sieht auRerdem vor, dass (bau)rechtliche Vorgaben Uberprift und starker an den An-
forderungen eines ziigigen Netzausbaus ausgerichtet werden sollen.*®* Konkrete Verbesserungsvorschlige hierzu
hat die Fokusgruppe , Digitale Netze” erarbeitet. Diese umfassen:

e Anpassungen im Bauordnungsrecht, wie beispielsweise die Anhebung der genehmigungsfreien Mastho-

hen®®, die Reduzierung der Abstandsflichen bei Verkehrswegen®® oder die Genehmigungsfreiheit fir

Small Cells*’;

¢ Anpassungen im Bauplanungsrecht, etwa um die Errichtung von Mobilfunkstandorten im Innenbereich zu

369

erleichtern®®®, biirokratische Hirden im AuBenbereich zu senken®® und die Errichtung von Small Cells

. . 7
durch Rahmenvertrige zu vereinfachen®’;

¢ Die Schaffung eines Einsichtsrechts in das Grundbuch, um die Eigentimer potenzieller Mobilfunkstandorte

. . .. 71
ausfindig machen zu kénnen.?

% vgl. Tz. 38.

360 Mobilfunkstrategie der Bundesregierung, a. a. O., S. 33.

%1 Ehenda.

362 Ebenda, S. 29.

3 vgl. T2. 181.

364 Mobilfunkstrategie der Bundesregierung, a. a. O., S. 26 ff.

355 plattform ,Digitale Netze und Mobilitdt”, Mehr Tempo beim Netzausbauy, a. a. 0., S. 20.

366 Ebenda, S. 21.

*7 Ebenda.

38 Ehenda, S. 22 1.

%9 Ependa, S. 23 1.

370 Ebenda, S. 21.
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Zusammenfassung der Handlungsempfehlungen

Zur Rolle von Staat und Markt beim Aufbau neuer Netzinfrastrukturen

317. Die politischen Ziele einer Vollversorgung in Festnetz und Mobilfunk sind eigenwirtschaftlich nicht zu realisie-
ren und |osen staatlichen Handlungsbedarf aus. Neben der Schaffung investitionsfreundlicherer Rahmenbedin-
gungen kann eine staatliche Forderung gerechtfertigt sein, wenn der Ausbau hinter dem 6konomisch effizienten
MaR zurtickbleibt oder die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse gefdhrdet ist. FordermaRnahmen sollten:

o zielgerichtet dort wirken, wo kein Ausbau durch den Markt erfolgt und

¢ maRvoll dimensioniert sein, um Verdrangungseffekte privater Investitionen zu minimieren.

Privatwirtschaftlicher Breitbandausbau im Festnetz

318. Durch das Setzen von geeigneten Rahmenbedingungen kommt der sektorspezifischen Regulierung eine er-
hebliche Bedeutung fir die Investitionsentscheidung von Unternehmen zu. Fur einen effizienten Ausbau hochleis-
tungsfahiger Breitbandinfrastrukturen sollte(n):

e die Zugangs- und Entgeltregulierung bei FTTB/H-Anschlussnetzen an die Besonderheiten des Ausbaus von
Glasfasernetzen angepasst werden;

¢ die Auferlegung strenger Nichtdiskriminierungsvorschriften nach dem Prinzip der Gleichwertigkeit des In-
puts fir Anbieter mit betrachtlicher Marktmacht geprift werden;

¢ weitergehende Regulierungserleichterungen bei Ausbaukooperationen unter Beteiligung marktmaéchtiger
Anbieter nur unter den strengen Voraussetzungen des Europaischen Kodex fur elektronische Kommunika-
tion gewdhrt werden.

Staatliche Breitbandférderung im Festnetz

319. Wo private Investitionen ausbleiben, muss mit 6ffentlichen Mitteln gefordert werden, wenn ein flachende-
ckendes, hochleistungsfahiges Breitbandangebot sichergestellt werden soll. Fir eine effiziente Forderung des
Breitbandausbaus sollte:

e auch in dem geplanten Programm zur Forderung in ,grauen Flecken” an einer bandbreitenbezogenen Auf-
greifschwelle festgehalten werden, um das Ausmal der Férderung zu begrenzen und schlecht versorgte
Gebiete zu priorisieren;

¢ die bisher praktizierte angebotsseitige Forderung durch die Bereitstellung von Gutscheinen fir die Errich-
tung des Haus-Anschlusses und den Vertragsabschluss nachfrageseitig erganzt werden.
Senkung administrativer und rechtlicher Hiirden zur Beschleunigung des Glasfaserausbaus

320. Die Errichtung neuer Glasfasernetze wird durch langwierige und komplexe Genehmigungs- und Planungsver-
fahren sowie hohe rechtliche Hirden gebremst. Zur Beschleunigung des Ausbaus sollten:

e Verfahrensablaufe verschlankt und standardisiert werden;
o verstadrkt auf digitale Losungen und einheitliche Geoinformationssysteme gesetzt werden;

¢ rechtliche Vorschriften an die Herausforderungen eines ziigigen Breitbandausbaus angepasst und (wege-
rechtliche) Hirden im TKG, insbesondere zur Verstarkung alternativer Verlegeverfahren, beseitigt werden.
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Privatwirtschaftlicher Ausbau von Mobilfunknetzen

321. Der privatwirtschaftliche Ausbau moderner Mobilfunknetze wird malgeblich durch den Wettbewerb der
Mobilfunknetzbetreiber und staatliche Auflagen aus Frequenzvergabevergabeverfahren beeinflusst. Fir einen
effizienten Ausbau sollte(n):

e Frequenznutzungsrechte bei Knappheit weiterhin versteigert werden und nicht, wie derzeit diskutiert, in
Ausschreibungsverfahren als Gegenleistung fiir Ausbauzusagen vergeben oder ohne Neuvergabe verlangert
werden;

¢ Versorgungsauflagen mit Augenmal festgelegt werden, da ansonsten die Gefahr besteht, dass es bei zu ho-
hen Auflagen die Auktion scheitert, weil die mit den Auflagen verbundenen Kosten den Wert der Frequen-
zen Ubersteigen oder die Unternehmen durch zu hohe Auflagen gezwungen werden, die Grenzen ihrer wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit zu Uberschreiten;

e eine unnotige Duplizierung von Infrastrukturen in schwer erschlieBbaren Gebieten vermieden werden, in-
dem stdrker als bisher auf freiwillige Kooperationen der Netzbetreiber beim Netzaufbau gesetzt wird.

Staatliche Forderung des Mobilfunkausbaus

322. In Gebieten, in denen ein Ausbau der Mobilfunknetze weder wirtschaftlich darstellbar, noch aufgrund von
Versorgungsauflagen zu leisten ist, kann der Staat den Ausbau mit 6ffentlichen Mitteln férdern. Zu diesem Zweck
sollte der Bau von Mobilfunkmasten in unterversorgten Gebieten

e durch ein neu zu schaffendes Bundesférderprogramm Mobilfunk unterstlitzt werden. Ein solches Forder-
programm kdnnte entweder in Anlehnung an das Mobilfunkférderprogramm in Bayern oder in Form einer
Rickwartsauktion ausgestaltet werden, bei welcher der Anbieter den Zuschlag erhélt, der die geringste
Subventionierung bendtigt.

Senkung administrativer und rechtlicher Hiirden beim Ausbau von Mobilfunknetzen

323. Neben den Hirden fir den Glasfaserausbau, die auch die ErschlieRung von Mobilfunkmasten erschweren, gilt
es eine Reihe von mobilfunkspezifischen Hindernissen abzubauen. Die Monopolkommission begrifst, dass im
Rahmen der Mobilfunkstrategie der Bundesregierung:

¢ die Standortsuche durch die Bereitstellung von offentlichen Liegenschaften zu angemessenen Konditionen
erleichtert werden soll;

¢ baurechtliche Auflagen fur die Errichtung von Mobilfunkstandorten gesenkt werden sollen.



