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Konsolidierungsverfahren zur Marktdefinition und —analyse auf dem Markt 3b (Bit-
stromzugang fiir den Massenmarkt)

Deutschland/Case DE/2015/1735

hier: Stellungnahme des VATM (ohne Betriebs- / Geschaftsgeheimnisse)

Sehr geehrter Herr Kriger,
sehr geehrter Herr Kramer,

am 12. November 2014 veréffentlichte die Bundesnetzagentur im Amtsblatt Nr. 21/2014 ei-
nen Konsultationsentwurf fir die Marktdefinition und -analyse im Bereich des flr Massen-
marktprodukte auf der Vorleistungsebene an festen Standorten zentral bereitgestellten Zu-
gangs (Markt Nr. 3b der Markteempfehlung der EU-Kommission vom 09. Oktober 2014), der
zwischenzeitlich unter der Fallnummer DE/2015/1735 in Brissel notifiziert wurde.

Der Verband der Anbieter von Telekommunikations- und Mehrwertdiensten (,VATM®) nimmt
hierzu flr seine Mitgliedsunternehmen wie folgt Stellung:
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l. Allgemein

Der VATM begrufBt die durch die Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur erfolgende
und nach § 14 Abs. 2 TKG alle drei Jahre im Regelturnus vorgesehene Uberpriifung der
Marktdefinition und Marktanalyse des Marktes 3b (ehemals Markt Nr. 5). Bei der Férderung
des Wettbewerbs im Breitbandmarkt kommt dem Bitstromzugang sowohl nach Einschatzung
der Bundesnetzagentur als auch der EU-Kommission eine bedeutende Rolle zu. Bitstromzu-
gang stellt eine zur bis heute dominierenden Teilnehmeranschlussleitung (TAL) komplemen-
tare Zugangsvariante dar.

Im Zuge des nun erfolgenden Ausbaus der NGA-Anschlussnetze sind grundlegende Veran-
derungen der Wettbewerbsverhaltnisse zu beobachten, die bereits jetzt und erst Recht per-
spektivisch eine ebenfalls herausragende Bedeutung des Bitstromzugangs mit sich bringen.
Es ist absehbar, dass auch in Zukunft kein einziger Netzbetreiber Uber eine wirklich flachen-
deckende eigene Infrastruktur verfligen wird. Vielmehr gibt es bereits heute zahlreiche NGA-
Infrastrukturen, die von unterschiedlichen Anbietern betrieben werden und regional begrenzt
sind. Der Zugang zu diesen vereinzelten Netzen, auf den nahezu alle relevanten Wettbewer-
ber in Zukunft angewiesen sein werden, wird im Wesentlichen Uber ein Bitstrom-
Vorleistungsprodukt realisiert. Technische Entwicklungen wie GPON, Vectoring oder G.fast
limitieren zudem die Mdéglichkeiten der physikalischen Entblndelung, weswegen der wettbe-
werbskonformen Ausgestaltung des Bitstromzugangs eine ganz besondere Rolle im Regulie-

rungsregime zukommt.

Die Bedeutung einer sorgfaltigen Marktanalyse ist von daher kaum zu unterschatzen und ihr
Ergebnis wird zukinftig einer der Dreh- und Angelpunkte einer erfolgreichen Arbeit der Bun-

desnetzagentur sein.

Im Mittelpunkt dieser Marktanalyse steht erneut - nachdem die Behdrde sich bereits im Jahr
2009 im Rahmen der Bitstrom-Marktanalyse eingehend mit der Frage der einer rdumlichen
Differenzierung der Markte auseinandergesetzt hatte — die Regionalisierung der Regulierung.
Auf der Basis ihrer damaligen Bewertung kam die Bundesnetzagentur zu der Auffassung,
dass die Voraussetzungen fir regionale Markte zumindest damals noch nicht gegeben wa-

ren.
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Von daher wird das Hauptaugenmerk einer kritischen Betrachtung darauf liegen missen, ob
die tiefgreifenden Bedenken gegen eine regionalisierte Betrachtungsweise aufgrund der zwi-
schenzeitlichen Marktentwicklung einer Relativierung bedirfen. Der Einstieg in eine solche
regionalisierte Regulierung ist aus Sicht des VATM ein Dammbruch, dessen Auswirkungen
weit Uber das konkrete Vorleistungsprodukt Bitstrom hinausgehen und schon bald auch die
wichtigste aller Vorleistungen, den Zugang zur TAL, betreffen konnten. Die Verbande VATM
und BREKO haben daher gemeinsam beim Wissenschaftlichen Institut fir Infrastruktur und
Kommunikationsdienste (WIK) eine Studie in Auftrag gegeben, die sich eingehend mit den
Auswirkungen der Regionalisierung auf den deutschen TK-Markt beschéftigt (dazu im Fol-
genden unter Il. 3.). Die Studie und ihre Ergebnisse machen wir daher ausdricklich zum Ge-
genstand unserer Stellungnahme im nationalen Konsultations- wie auch im europaischen

Konsolidierungsverfahren.

Die mit einer Regionalisierung der Regulierung in Kombination mit dem jiingsten Vectoring-
Antrag der Telekom verbundene Verunsicherung insbesonderer privater Investoren ist be-
reits massiv spilrbar. Dass die Bundesnetzagentur noch wahrend des laufenden Verfahrens
bereits die Zahl der Gebiete fir eine Deregulierung der Telekom erweitert, bestatigt unsere
Beflrchtungen. Es droht eine sténdige Planungsunsicherheit, die Investoren abschrecken
und damit den so dringend bendtigten Netzausbau verzégern werde.

Im Rahmen unserer Positionierung mdchten wir uns gerne auf die nachfolgenden Aspekte

konzentrieren:

Il Ergebnisse der Bundesnetzagentur zur Marktabgrenzung (Kapitel 8)
1. Gegenstand von Markt 3b (Bitstromzugangsmarkt), Kapitel 8.1

Nach Ansicht des VATM ist kritisch zu hinterfragen, inwieweit die Wettbewerbssituation bzw.
der Wettbewerbsdruck auf korrespondierenden Endkundenmarkten fir Breitbandanschlisse
geeignet ist, einen Rickschluss auf den Vorleistungsmarkt im Rahmen der Marktabgrenzung
zuzulassen. Zu bertcksichtigen ist hier, dass der Wettbewerb auf dem Endkundenmarkt we-
sentlich volantiler und instabiler als auf dem vorgelagerten Vorleistungsmarkt ist. Marktkon-
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solidierung durch Fusionen oder Marktaustritte von Unternehmen fiihren auch dazu, dass in

Zukunft einzelne Plattformen an Bedeutung verlieren.

2. Bestimmung der korrespondierenden Endkundenmarkte des Marktes Nr. 5, Ka-
pitel 8.2

a. Sachliche Abgrenzung des Marktes, Kapitel 8.2.1

Die sachliche Definition der fir die Vorleistung Bitstromzugang relevanten Endkun-
denebene wird von der Beschlusskammer zutreffend vorgenommen. Zu Recht wird
darauf abgestellt, dass es bei der Bestimmung des Marktes nicht auf eine physika-
lisch-technische Identitdt ankommt, sondern auf eine funktionale Austauschbarkeit.
Vor diesem Hintergrund ist die sachliche Abgrenzung auf Basis von xDSL-, TV-
Kabelnetz- oder Glasfaserinfrastrukturen angemessen. Auch die gestiegene Rele-
vanz und zunehmende dominierende Bedeutung der Kabelnetzinfrastruktur wurde zu-
treffend erkannt. Positiv hervorzuheben ist hier der von der Behdrde vorgenommene
Aufwand bei der Synchronisierung der voneinander abweichenden Telekom-
Infrastruktur (nach HVt-Anschlussbereichen) und derjenigen der Kabelnetzbetreiber
(teilweise nach Postleitzahlenbereichen).

b. Raumliche Abgrenzung des Marktes, Kapitel 8.2.2

Bei der Bericksichtigung der relevanten Marktstrukturparameter bezieht sich die
Bundesnetzagentur auf drei Kriterien: 1. die gr6Be der Hauptverteiler (HVt mit min-
destens 4.000 Kunden), 2. die Zahl der Anbieter (mindestens 4) und 3. die Marktan-
teile der Telekom (< 40 Prozent). Dazu verwendet die Behdrde bis auf die von min-
destens 50 Prozent auf < 40 Prozent abgesenkte Schwelle fir den Marktanteil im
Wesentlichen die bereits in der Marktanalyse von 2009 jeweils zugrundegelegten
Werte. In der letzten Analyserunde und bei Heranziehung der héheren Marktanteils-
schwelle (weniger 50 Prozent) hatte die Bundesnetzagentur 771 Anschlussbereiche

mit zirka 9 Millionen Anschlissen identifiziert. Im vorliegenden Konsultationsentwurf
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kommt die Behérde nun auf 1.403 Anschlussbereiche mit insgesamt 11.653.837 An-
schlissen, in denen eine erhdhte Wettbewerblichkeit festgestellt wurde.

(1) Die Neujustierung des Intra-Plattform Wettbewerbs

Von groBer Bedeutung ist die Frage, ob bessere Wettbewerbsbedingungen in stadti-
schen HVi-Einzugsbereichen auch nachhaltig sind. Im Wege der geforderten per-
spektivischen Betrachtungsweise nimmt die Prasidentenkammer daher Korrekturen
vor, die aufgrund zu erwartender Marktentwicklungen unbedingt zu bertcksichtigen
sind. Dazu z&hlen technologische Entwicklungen wie VDSL-Vectoring, die einen wei-
tergehenden Schwenk von TAL-basierten zu Bitstrom-basierten Vorleistungsproduk-
ten nach sich ziehen werden. Insbesondere aber auch die kommerzielle Entschei-
dung bisheriger Vorleistungslieferanten, ihre bisherige TAL-basierte Infrastruktur zu-
gunsten einer verstarkten Bitstrom-Nachfrage bei der Telekom aufzugeben, hat gra-
vierende Auswirkungen auf die Betrachtung der Bundesnetzagentur.

Daher hat die Bundesnetzagentur die bislang Uber die infrastrukturbasierte TAL-
Plattform angebotenen Vorleistungsmengen als nachgefragte Bitstrom-Volumina zu
werten. Im Hinblick auf das Marktverhalten von Telefonica hat die Bundesnetzagentur
auch diese Erwagungen angestellt (vgl. S. 68 des amtlichen Umdrucks). Die TAL-
Kapazitaten von Vodafone werden bei der Betrachtung der Behérde allerdings nicht
dem kunftigen Bitstrom-Markt zugeschlagen — die Bundesnetzagentur bezeichnet
dies als ,sichere-Seite-Ansatz* -, obwohl das Unternehmen bereits den Bezug von
Bitstrom Layer 2 von der Telekom angekiindigt hat. Hierin liegt ein wesentliche In-
konsistenz der Bundesnetzagentur, die den abgeleiteten Bitstrom Layer 3-Markt unter
der Voraussetzung von der Regulierung ausnimmt, dass ein Bitstrom Layer 2-
Angebot verfugbar ist. Andererseits lehnt die Bundesnetzagentur es ab, den Wechsel
von Vodafone von TAL auf Bitstrom Layer 2 bereits bei der aktuellen Bewertung der
Marktstrukturparameter zu beriicksichtigen.' Die nach der Korrektur unter Beriicksich-
tigung alleine der abzuziehenden Telefonica-TAL nur noch 265 anfallenden An-
schlussbereiche mit 2,10 Millionen Anschlissen missten von daher in Summe noch

weiter reduziert werden.

' Vgl. Neumann, Regionalisierung der Regulierung, S. 39 (WIK, 2014)
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Im Folgenden mdchten wir weitere Details bei den Abgrenzungskriterien aufgreifen:

(2) Abgrenzungskriterium ,,GroBstadt“

Im Rahmen der nationalen Konsultation wurde ein Entscheidungsentwurf veréffent-
licht, bei der eine GroBstadt mit einer Einwohnerzahl ab 100.000 als BezugsgrdBe
angenommen wurde. Dem VATM erschien diese Schwelle als zu niedrig angesetzt
und die Beweggrinde fir diese Auswahl waren nicht nachvollziehbar. Hierzu wurden
operationale Gesichtspunkte angeflihrt, aber im ersten Konsultationsentwurf nicht
naher erlautert (vgl. S. 71 des amtlichen Umdrucks der nationalen Konsultation). Be-
ricksichtigt man, dass man bei der Einwohnerzahl weniger als die Hélfte als fur die
Menge der Breitbandanschllsse relevante Zahl der Haushalte annehmen kann und
dartber hinaus nicht 100 Prozent dieser Haushalte Bedarf an Breitband haben, so
ergibt sich im Hinblick auf das Marktpotential eine zu kleinteilige und fragmentierte
Betrachtung des Marktes als bei einer Berlcksichtigung von GroBstadten mit mehr
als 100.000 Einwohner.

Der VATM hatte daher im Rahmen der nationalen Konsultation gefordert, dass der
Schwellenwert von 100.000 Einwohnern sich daher besser mindestens auf das Po-
tenzial der zu vermarktenden Breitbandhaushalte beziehen oder deutlich héher ange-
setzt werden sollte, wenn die Einwohnerzahl beibehalten werden soll. Der Vorschlag
des VATM bezog sich daher auf einen Schwellenwert von mindestens 300.000 Ein-

wohner.

Die Konsolidierungsfassung der Bundesnetzagentur hat eine Bemessungsgrundlage
herangezogen. Im Mittelpunkt der Betrachtung in dem der EU-Kommission zugeleite-
ten Entwurf steht nun, wie HVt-Gebiete von alternativen Netzbetreibern raumlich er-
schlossen worden sind. Aufgrund empirischer Erhebungen kommt die nationale Re-
gulierungsbehdrde zu der Einschatzung, dass es eine MindestgrdBe fir die effiziente
ErschlieBung durch alternative Anbieter gibt. Entsprechend hat die Bundesnetzagen-
tur den Schwellenwert fir die Einbeziehung einer im Zusammenhang wirtschaftlich
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erschlieBbaren Region auf Stadte mit mindestens 30.000 vermarkteten Teilnehmer-
anschllissen festgelegt.

Erfasst sind daher durch den neuen Konsolidierungsentwurf weitere 71 Mittelstadte
mit mindestens 30.000 Teilnehmeranschlissen. Auch diese Stadte wurden zuséatzlich
auf 3 Kritierien Gberprift (siehe unten). So wurden weitere finf Mittelstadte statt der
15 GroBstédte aus der urspringlichen Fassung fur die Deregulierung herangezogen.

(3) Mindesterfullungsgrad der Kriterien 1,2 und 3

Die Bundesnetzagentur bestimmt einen Mindesterflllungsgrad bei den Kriterien 1
(TAL je HVt) und 2 (Anbieterzahl) von 80 Prozent (vgl. S. 72 des amtlichen Um-
drucks). Diese Schwelle wird nicht begriindet, ist aber aus Sicht des VATM zu niedrig
angesetzt. Neben einer Herleitung und Begriindung des gewahlten Wertes sollte eine
Sensitivitdtsanalyse durchgefuhrt werden, die die Verminderung/Erhéhung der HVt-
Zahl bei Variation des Mindesterflllungsgrades zeigt. Ebenso wird die Hohe des Er-
fullungsgrades fur Kriterium 3 (die Zahl der erlaubten ,Ausreisser”) nicht begrindet.

Nachdem die Bundesnetzagentur die rein schematische Betrachtung der Anschlussbereiche
weiter zu einer die Gebietszusammenhange bertcksichtigenden Bewertung geandert hat,
verbleiben 215 HVt-Anschlussbereiche (S. 104 des amtlichen Umdrucks). Das Ergebnis der
raumlichen Marktabgrenzung (Kapitel 8.2.2.2) sollte trotzdem unter Berlcksichtigung der
ausgefihrten Aspekte Uberdacht, jedenfalls aber ausfiihrlicher begriindet werden.

3. Bestimmung der Bitstromzugangsmarkte, Kapitel 8.3
a. Sachliche Abgrenzung der Bitstromzugangsmarkte

Der beibehaltenen Unterteilung des Bitstrom-Marktes in einen Markt fir Bitstrom Lay-
er 2 und Bitstrom Layer 3 stimmen wir zu. Zutreffend stellt die Bundesnetzagentur
zudem fest, dass es kein Substitutionsverhéltnis zwischen Bitstrom Layer 2 und TAL
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und keine Angebotsumstellungsflexibilitat gibt und die Leistungen deshalb zurecht
nach der gednderten EU-Markteempfehlung zwei getrennten Markten 3a und 3b zu-
zuordnen sind (vgl. S. 96 des amtlichen Umdrucks). Ebenso ist die Einbeziehung von
Bitstrom-Angeboten auf Basis TV-Breitbandkabel-Infrastruktur angezeigt.

b. Raumliche Abgrenzung der Bitstromzugangsmarkte

Zunachst stellt die Behorde fir den Bitstrom Layer 2-Markt fest, dass dieser bundes-
weit abzugrenzen sei (vgl. S. 103 des amtlichen Umdrucks). Dieses Ergebnis ist mit
der dargestellten Argumentation sachgerecht und zu beflrworten.

Bei der raumlichen Abgrenzung des Bitstromzugangs auf Layer 3 muss sich die Bun-
desnetzagentur nach 2009 erneut mit der Frage einer regionalisierten Regulierung
auseinandersetzen. Im Rahmen der neuen Markteempfehlung weist die EU-
Kommission mittlerweile explizit darauf hin, dass die nationale Regulierungsbehérde
die Mdglichkeit einer regionalen Entlassung aus der Regulierung bei Markt 3b zu pri-
fen habe.?

Hierbei geht der VATM von der nachfolgenden Bewertung aus:

e Ein Verzicht auf Regulierung, dort, wo aus Endkundensicht heute schon Wett-
bewerb besteht, ist nicht angezeigt, da der zu beobachtende Wettbewerb re-
gelmaBig nicht selbsttragend, sondern gerade nur regulierungsbedingt exis-
tiert. Statt einer bloBen Betrachtung der ,Ist-Situation“ muss — wie vom Gesetz ge-
fordert — die hypothetische Marktmachtsituation beim Wegfall von Regulierung be-
trachtet werden, was in den allermeisten Orten absehbar zu einem Zusammen-
bruch des Wettbewerbs fuhren wirde. Die hypothetische Marktbetrachtung greift
jedoch so viele Unwagbarkeiten auf, dass das eine Regionalisierung bejahende
Ergebnis der Bundesnetzagentur unzutreffend ist. Sollte die Verbindung der An-
teile am Endkundenwettbewerb und einer effektiven Vorleistungsregulierung nicht
zutreffend gelingen, droht eine vorschnelle Deregulierung und verminderter Wett-
bewerb im Endkundenmarkt.

2 Explanatory Note, S. 13.
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Folgende Pramissen der Bundesnetzagentur halten wir fiir zweifelhaft:

- Fdr den Bitstrom Layer-3-Markt soll die Wettbewerbsintensitat in den nun-
mehr 20 St&dten, die im Rahmen der Analyse des raumlichen Endkun-
denmarktes (Breitbandanschlussmarkt) ausgewahlt wurden, mit Blick auf
die Regulierungsbediirftigkeit dieses Vorleistungsmarktes gewertet werden.
Sie postuliert auBerdem richtig, dass geprift werden muss, inwieweit die
Vorleistungsmarktstruktur (Angebotsstruktur, Preis- und Produktdifferen-
zierung, Marktentwicklung, zukinftige Netzmigration) Einfluss auf die Ho-
mogenitat der Wettbewerbsbedingungen dieses Marktes hat (vgl. S. 103 f.
des amtlichen Umdrucks). Zur Uberpriifung der Nachhaltigkeit der Wettbe-
werbsbedingungen auf dem Layer-3-Bitstromzugangsmarkt verwendet die
Bundesnetzagentur aber die gleiche Angebotsstruktur wie bei der Abgren-
zung der Endkundenmarkte (vgl. S. 106 des amtlichen Umdrucks).

Diese Vorgehensweise ist methodisch fragwirdig und die Ausfihrung feh-
lerhaft. Breitbandanschlussanbieter sind nicht automatisch und in gleichem
Umfang wie in Hinblick auf die Angebote im Endkundenmarkt Bitstrom-
Anbieter. Insbesondere Kabelnetzbetreiber sind technischen Restriktionen
(shared medium) unterworfen und perspektivisch nicht als Vorleistungslie-
feranten aufgestellt.

Das vorhandene oder zu erwartende Bitstrom-Angebot der anderen alter-
nativen Infrastrukturbetreiber ist begrenzt verfligbar, wie die Bundesnetza-
gentur selbst anfiihrt, oder (gemessen z.B. an regulierten KeL oder den ei-
genen Endkundenpreise des Anbieters) preislich unattraktiv. Die alternati-
ven FTTx-Anbieter haben bereits bei mehreren Gelegenheiten anklingen
lassen, dass allenfalls ein Bitstrom-Angebot auf Layer 3-Ebene zu erwarten
sei. Die Bundesnetzagentur verkennt, dass Bitstrom Layer 2 im Betrach-
tungszeitraum kein verfigbares und geeignetes Substitut flir die TAL
ist. Die Bundesnetzagentur nimmt zu unrecht an, dass Uber den Bitstrom
Layer-2-Zugangsmarkt als vorgelagerten Markt Nachfragern auch Vorleis-
tungen auf Basis Bitstrom Layer 3 zur Verflgung gestellt werden kdnnte.
Eine solche, wenngleich nur auBerst vorsichtig von der Behérde getroffene,
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Annahme muss jedoch in Frage gestellt werden. Bitstrom Layer 2 setzt als
komplementares TAL-Ersatzprodukt eine ausreichende technische und
preisliche Differenzierung von Layer 2 und Layer 3 voraus. Insbesondere
zur preislichen Komponente bestehen keinerlei Indikationen. Auch ist es
fraglich, ob die Telekom wirklich ab dem Jahr 2016 ein funktionsféhiges
Bitstrom Layer 2-Produkt anbieten kann. Die enormen Anlaufschwierigkei-
ten bei VDSL-Bitstrom und anderen grdBeren Projekten (WITA!) sowie die
Aussagen der Telekom in 6ffentlichen mandlichen Verhandluingen vor der
Bundesnetzagentur legen die dringende Vermutung nahe, dass innerhalb
des Betrachtungszeitraums ein solches Bitstrom Layer 2-Produkt nicht in

nennenswertem MaBe implementiert werden kann.

Insofern gibt es zahlreiche schwerwiegende Zweifel, die teilweise von der
Bundesnetzagentur selbst geauBert werden (vgl. S. 127 des amtlichen
Umdrucks), ob Bitstrom Layer 2 im Betrachtungszeitraum ein hinreichender
Ersatz fir die TAL sein wird. Zudem reicht das bloBe ,Vorhandensein® im
Sinne eines deklaratorischen Angebots oder Standardvertrags nicht aus
und darf kein Kriterium fir das erfolgte Angebot eines Bitstrom-Layer 2
sein. Wichtig ist, dass ein Bitstrom Layer 2-Angebot auch vom Markt ak-
zeptiert wird.

Die Bundesnetzagentur misste zumindest eine signifikante Penetrations-
schwelle voraussetzen. Erst nach Uberschreiten einer solchen Schwelle,
kann das Bitstrom Layer 2-Angebot tatsachlich als marktrelevant gewertet

werden.

In jedem Fall ist die Angebotsstruktur von Bitstrom Layer 3 keines-
falls ,.die gleiche“ wie die des Endkundenmarktes fur Breitbandan-
schlisse.

- 95 Prozent der Wettbewerber und alle bundesweit anbietenden Unter-
nehmen operieren in Abhangigkeit von regulierten Vorleistungspro-
dukten. Mangels Zugangsansprichen und fehlenden freiwilligen Angebo-
ten im Markt besteht flr sie technisch/historisch bedingt keinerlei Aus-

weichmoglichkeit (kein Kabelnetzbetreiber; kein FTTx-Vorleister, kein
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Bitstrom Layer 2 Vorleistungsprodukt), insbesondere ,zur letzten Meile*
der Telekom (TAL). Mangels alternativer Vorleistungsanbieter wirde ei-
nem GroBteil des Wettbewerbs in Deutschland jede Planungssicherheit
entzogen und getatigte Milliardeninvestitionen entwertet. Neue Investo-
ren wirden abgeschreckt. Es bleibt daher mehr als fraglich, wie die Re-
gionalisierung nach Ansicht der Bundesnetzagentur die Grundlage far
neue Vorleistungen schaffen und den NGA-Ausbau sogar férdern soll und

wieso die Planungssicherheit erh6ht wird.

Es ist nicht ersichtlich, inwiefern eine neu eingeflhrte regionale Marktab-
grenzung mehr Planungssicherheit schaffen soll, als das Fortbestehen
der langjahrig praktizierten nationalen Abgrenzung. Vielmehr sind wegen
der neuen regionalen Abgrenzung die kinftigen Entwicklungen weniger
als zuvor vorhersehbar, insbesondere in Hinblick auf folgende Fragen:

» Wird die Telekom in den 20 deregulierten Stadten ein Bitstrom-
Produkt anbieten?

= Wie werden Spezifikationen/Leistungen und Preise eines sol-
chen Bitstrom-Produktes aussehen?

=  Wie werden sich die Wettbewerber verhalten?

Zudem tritt durch die Regionalisierung in Markt 3b noch eine zusatzliche
Planungsunsicherheit im Hinblick auf den TAL-Markt hinzu. Es ist nun
nicht mehr auszuschlieBen, dass aus Konsistenzgrinden auch der Markt
3a teilweise aus der Regulierung entlassen wird. Wann und in welchem
sachlichen und geographischen Umfang dies geschehen kénnte, bleibt
ungewiss. Die Beibehaltung der nationalen Abgrenzung hatte im Vergleich
hierzu die deutlich h6here Planungssicherheit zur Folge.

- Die Abgrenzung nach Stadten hat zur Folge, dass dort zahlreiche Gebiete
(Ortsteile) ohne Auswahimdglichkeit und Wettbewerb entstehen kdnnten
und damit vielen Verbrauchern und Unternehmen das aus der Verfas-
sung resultierende Recht auf Teilhabe am Wettbewerb entzogen werden
wirde. Zudem schadet das der Transparenz fiir den Endkunden (die
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Angebote in z.B. Stuttgart unterscheiden sich von denen in Reutlingen).
Auch kann der Endkunde seinen laufenden Vertrag bei Umzug nicht ein-
fach mitnehmen, weil es in den deregulierten 20 Stadten kein &hnliches
oder Uberhaupt kein Angebot seines Providers gibt.

- Nicht nur der regulierungsbedingte Infrastrukturwettbewerb, sondern auch
der Dienstewettbewerb wiirde erheblich beeintrachtigt, da auch die
Diensteanbieter auf regulierte Zugangsbedingungen zu den Netzen der
Telekom Deutschland angewiesen sind. Gerade den Dienstewettbewerb
gilt es im europaischen und nationalen Kontext zu starken. Das von der
EU-Kommission im Rahmen ihrer Single-Market-Initiative geforderte pan-
europdische Bitstrom-Vorleistungsprodukt ware in einem regionalisierten,
d.h. national noch weiter zersplitterten TK-Markt nicht mehr realisierbar.

- Massive Probleme ergaben sich dadurch fur den Geschaftskunden-
markt, hier vor allem fir bundesweit oder international operierende Filial-
Unternehmen. Sie wéren nicht mehr in der Lage, ihre Filialen einheitlich
Uber einen alternativen Anbieter anzuschlieBen. Dies hatte gravierende
Auswirkungen auf Standortauswahl, Servicequalitat und Preise. Sie muss-
ten nun Angebote lokal spezifisch entwerfen und — falls Uberhaupt vor-
handen — Vorleistungen in 15 Stadten separat einkaufen, mit eigenen

Leistungen kombinieren und bewerben missen.

- Durch Regionalisierung in der Stadt wirde sogar der Breitbandausbau
auf dem Land zusatzlich erschwert. Fast alle Unternehmen agieren
nicht isoliert im landlichen Bereich, sondern beziehen Zugangsleistungen
auch in stadtischen Gebieten. Ein Ausbau allein in l&andlichen Regionen
wirde in vielen Fallen zu einer weiteren VergréBerung der Wirtschaftlich-
keitslicken fihren, die mit einem erhéhten Férderaufwand zu schlieBen

waren.

- Eine Ricknahme von Regulierung in Ballungszentren wirde dem Ziel
maoglichst gleicher Breitbandversorgung in Stadt und Land diametral
entgegenlaufen. Statt einer nur geringen Preisdifferenzierung wirde die
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politisch gewunschte und von den meisten Unternehmen akzeptierte Ta-
rifeinheit im Raum vollstandig aufgegeben.

- Die Versorgungs- und Preissituation in stadtischen und Iandlichen Regio-
nen wirde damit unumkehrbar voneinander abgekoppelt. § 2 Abs. 2 Nr. 4
TKG fordert die Sicherstellung einer flachendeckenden gleichartigen
Grundversorgung in stadtischen und landlichen Raumen mit Telekommu-
nikationsdiensten (Universaldienstleistungen). Die Deregulierung des Bit-
strom Layer 3-Marktes in den 20 Stadten wird zur Folge haben, dass der
Telekom dort weitestgehend die Freiheit bleibt, die Produktauspragungen
im Hinblick auf Leistungsumfang, Preis und anderen Merkmalen frei zu
bestimmen. Die Bundesnetzagentur nimmt also in Kauf, dass sich in den
20 Stadten ein anderes Leistungs- und Preisniveau ausbildet als im Gbri-
gen Markt. Eine digitale Spaltung von Stadt und Land ware damit vor-
gezeichnet.

- Européische Flachenstaaten, in denen bereits regionalisiert wurde, konn-
ten keine Vorteile fir den flachendeckenden NGA-Ausbau erzielen und
liegen statistisch hinter Deutschland. In den USA hat die Deregulierung
seit ihrer EinfUhrung vor Jahren im Ergebnis zu einer (Re-) Mono-
polisierung durch die Ex-Monopolisten und zu hdheren Verbraucher-
Endpreisen geflhrt. Deregulierung im Sinne einer Regionalisierung von
Anschlussgebihren funktioniert in den USA nur, weil jahrlich ca. $45 Mrd.
an Subventionen an die Service Provider (maBgeblich an die Ex-
Monopolisten selbst) gezahlt wird, um deren Telekommunikationsinfra-
struktur und Serviceleistungen fir die Endkunden zu angemessenen Prei-
sen zu garantieren. 30 Prozent der Bevblkerung der USA erhalten mittel-
bar Subventionen, hauptsachlich aus dem Universaldienstfonds (USF).
Die Festlegung der Regionen und derer regionaler Anschlussgeblhren ist
Uberaus kompliziert, nicht gerichtsfest und beruht auf zahlreichen tech-
nischen und 6konomischen Faktoren, die stetigen Anderungen unterwor-

fen sind.
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c. Fehlende Preis- und Produktdifferenzierung ist Indiz fiir geringe Wettbe-
werbsintensitat

Eine feststellbare Preis- und Produktdifferenzierung gehdéren zu den wichtigsten
Indizien fiir funktionierenden Wettbewerb.® Sobald sich Wettbewerb etabliert hat,
versuchen die Konkurrenten, sich durch unterschiedliche Produktmerkmale und
insbesondere Preise zu differenzieren. Die Bundesnetzagentur gesteht allerdings
selbst ein, dass in den 20 ausgewahlten Stédten eine regionale Preis- und Pro-
duktdifferenzierung fehlt (vgl. S. 108 des amtlichen Umdrucks). Sie wertet dies
nicht als Indiz fir die erforderliche Inhomogenitat der Wettbewerbsbedingungen
ohne die dafur erforderliche ausfuhrliche Begriindung zu liefern.

Ml Ergebnis

Nach Ansicht des VATM ist die Betrachtung der Wettbewerbssituation bzw. der Wettbe-
werbsdruck auf korrespondierenden Endkundenmarkten fir Breitbandanschliisse ungeeig-
net, einen Rlckschluss auf den Vorleistungsmarkt im Rahmen der Marktabgrenzung zuzu-
lassen. Die Betrachtung des Inter-Plattform Wettbewerbs mit der Konsequenz der Deregulie-
rung darf nicht zur Folge haben, dass dem kupfer-basierten Wettbewerb die Grundlage ent-
zogen wird. Bestehender Wettbewerb auf den Endkundenmarkten lasst nicht den zwangs-
laufigen Schluss auf selbsttragenden Wettbewerb im Bereich der Vorleistungsmarkte zu.
Tatsachlich muss das Fazit genau anders getroffen werden: Um den Wettbewerb im Bereich
der Endkunden zu stitzen und das Niveau weiter auszubauen, bedarf es zwingend eines
regulierungsgestitzten Wettbewerbs im Vorleistungsbereich.

Die Regionalisierung von Regulierung stellt zahlreiche bestehende regulatorische Strukturen
in Frage. Auch das Ziel zur Schaffung von mehr Planungssicherheit fir Investoren, die den
Infrastrukturausbau in Deutschland ermdglichen sollen, wirde mit einer solchen Entschei-
dung weiter erschwert. Mit der Diskussion Uber Regionalisierung wird zu einem Zeitpunkt die
Diskussion Uber den definitiven Rickzug aus der Regulierung eréffnet, zu dem die Branche
am meisten auf den Fortbestand derselben angewiesen ist.

Mit der Ausweitung der Zugangsregulierung, dem verbesserten Zugang zum Kabelverzwei-
ger, wurden wichtige Signale fir investitionsbereite Unternehmen gesetzt, die mit einer sol-

% Vgl. Neumann, Regionalisierung der Regulierung, S. 39 (WIK 2014).
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chen Grundsatzentscheidung der Bundesnetzagentur nun keinesfalls umgekehrt werden
darfen.

Auch die OECD kam zu dem Ergebnis, dass eine Regionalisierung fir den Verbraucher und
den Markt zu groBen Risiken und Unsicherheiten fithren wiirde.*

Von den Folgen einer Regionalisierung profitiert die Telekom allein unter dem Gesichtspunkt
der Wettbewerbsverdrangung. Andere Unternehmen und auch die Verbraucher wirden hin-
gegen benachteiligt. Die gesamte Wirtschaft und das Wirtschaftswachstum wirden empfind-
lich geschéadigt. Die eindeutig mit verlasslichen Regulierungsgrundséatzen erarbeiteten Erfol-
ge der Liberalisierung im Telekommunikationsmarkt wirden so zur Disposition gestellt. Eine
damit initiierte Remonopolisierung des Marktes wéare — einmal angestoBen — nicht umkehr-
bar.

Wir bitten um angemessene Berlicksichtigung der aufgezeigten Erwagungen im laufenden
Verfahren.

Mit freundlichen GriiBen

L?{,LEL’L&%‘ /f;-;?i )r-__

L

Dr. Frederic Ufer

Rechtsanwalt / Leiter Recht und Regulierung

- Anlage: Studie, Neuman, Regionalisierung der Regulierung (WIK 2014)

* OECD (2010): Geographically Segmented Regulation for Telecommunications, OECD Digital Eco-
nomic Papers 173.
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