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Das Telekommunikationsgesetz vor der
Novellierung

Von Henning Klodt!

Fiinf Jahre nach der MarktSfinung steht die Regulierung der Telekommunika-
tion in Deutschland vor einer grundlegenden Reform. Das Bundesministerium
fur Wirtschaft und Arbeit (BMWA) hat am 30. April 2003 einen R eferentenent-
wurf fiir die Neufassung des Telekommunikationsgesetzes (Ref-TKG) vorgelegt,
mit dem das 1996 verabschiedete und Anfang 1998 in Kraft getretene TKG um-
fassend neu gestaltet wird. Die Reform dient in erster Linie der Umsetzung
europarechtlicher Vorgaben. Im Laufe des Jahres 2002 haben das Europiische
Parlament und der Ministerrat insgesamt fiinf Richtlinien erlassen, die durch
eine Reihe von Leidinien und Empfehlungen der Europiischen Kommission
erginzt worden sind. All diese Vorgaben sind bis Ende Juli 2003 in nationales
Reecht umzusetzen. Realistischer erscheint derzeit eine parlamentarische Verab-
schiedung der TKG-Novelle bis zum Jahresende 2003, doch im Vergleich zu
anderen Lindern der Europiischen Union {EU) liegt Deutschland damit immer
noch recht gut in der Zeit.

Nachdem die Reform des europidischen Rahmenreches im Wesentichen erst
im Nachhinein die wissenschaftliche und éffentliche Diskussion erreichte, be-
steht jetzt die Chance, seine Umsetzung in nationales Recht wissenschaftlich
zu begleiten und woméglich auch zu beeinflussen.? Als Ausgangspunkt dafiir
bietet sich die Diskussion der dabei zu beachtenden ordnungspolitischen Grund-
sitze an, denn Regulierongspolitik ist Ordnungspolitik par excellence. In den
weiteren Abschnitten dieses Beitrags geht es darum, die wirtschaftspolitischen
Implikationen der neueren industrieSkonomischen Literatur zur Telekommuni-
kation herauszuarbeiten, um den vorliegenden Referentenentwurt Skonomisch
fundiert bewerten zu konnen.

Regulierungsziele: Statische und dynamische Effizienz

Staatliche Regulierungen stellen Eingriffe in die verfassungsmifig garantierte
Vertragsfretheit dar. Deshalb ist im Rahmen einer markewirtschaftlichen Ord-
nung stets die Regulierung begriindungsbediirftig und nicht der Verzicht auf
Regulierung. Dariiber hinaus miissen Regulierungen verhiltnismiBig sein, d.h.,

U Der Autor danks Jorm Kleinert und Katharina Sailer flir anregende Hinweise und Kommentare,

2 Dabei kann und soll in diesem Beitrag nicht auf simtliche Einzelfragen eingegangen wer-
den. Umfassende und deaillierte Kommentierungen werden derzeit sowohl von der Deutschen
Telekom AG (DTAG) als auch von ihren im Verband der Anbieter von Telekommunikations- und
Mehrwerediensten (VATM) organisierten Konkurrenten erarbeitet. Auch die Monopolkommission
wird sich dazu in Kiirze mit einem Sondergutachten zu Wort melden.
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sie miissen ratsichlich geeigner sein, das angestrebte Regulierungsziel zu errer-
chen, und dabei die Vertragstretheit so wenig wie mdglich einschrinken. Im
Zweifel sollten sie | Jight-handed™ und nicht ,,heavy-handed® sein (Laffont und
Tirole 2000). Vor der Beurteilung, ob die im Ref-TKG enthaltenen Regulie-
rungen angemessen sind, miissen somit die Regulierungsziele geklirt werden.

Bet In-Kraft-Treten des TKG im Jahre 1998 hatte das Autbrechen der Mo-
nopolposition der DTAG sichetlich die hdchste Prioritir. Aufgrund des umfas-
send ausgestalteten Fernmeldemonopols in Deutschland, das seit den Zeiten des
Generalpostimeisters Heinrich von Stephan {1831-1897) in Kraft war, konnte
sich neben dem staatlichen Monopolunternchmen kein Weubewerber etablie-
ren. Ohne die scharfen Preiskontrollen und die Auflagen zur Offaung der Netze
durch die R egulierungsbehérde fiir Telekommunkation und Post (RegTP) wire
es damals sicherlich nicht mogllch gewesen, dass neben der DTAG neue Anbieter
auf dem Markt Fuf} fassen.

Diese Phase der Regulierung ist mittlerweile iiberwunden. Zwar verfiige die
DTAG immer noch iiber eine duferst starke Marktposition, und es kann keine
Rede davon sein, dass der Wettbewerb auch ohne Regulierungseingriffe struk-
turell gesichert wire. Doch die Regulierungsaufgaben haben sich gewandelt. Die
Aufgabe, den Ubergang vom Staatsmonopol zum Wertbewerb regulatorisch zu
begleiten, trite in den Hintergrund, und die Aufgabe, die statische und dynami-
sche Effizienz des Telekommunikationsmarktes auf Dauer zu sichern, tritt in den
Vordergrund.

Die statische Effizienz wird beeintrichagt, wenn Unternehmen, die iiber
Markemacht verfiigen, monopolistisch Giberhéhte Preise erheben. Dies hat nicht
nur unerwiinschte Verteilungswirkungen, sondern fishrt auch zu einer ineffizient
niedrigen Leistung. In Netzwerkindustrien wie der Telekommunikation kénnen
sich statische Ineffizienzen auch dann ergeben, wenn existierende Netze nicht
zusammengeschaltet werden und damut die Ausnutzung positiver Netzwerkex-
ternalititen behindert wird,

Bei der dynamischen Effizienz in der Telekommunikation geht es vor allem um
die Anreize fur den Markteintritt sowie fur den Ausbau der Netzinfrastrukeug,
Die Regulierung sollte sicherstellen, dass der Marktzutritt effizienter Anbieter
rentabel ist, chne Anreize fiir den Marktzurtritt inefhizienter Anbieter zu setzen.
Die Anreize fiir Infrastrukturinvestitionen sollten so ausgestaltet sein, dass Inves-
titionen in Netze, deren Grenzertrige hdher sind als die Grenzkosten, rentabel
sind, wihrend Investitionen mit Grenzertrigen unterhalb der Grenzkosten niche
angeregt werden sollten.

Natiirlich wird eine Regulierungspolink die von der okonomischen Theorie
vorgegebenen wohlfahrtstkonomischen Ziele in der Realitdt nie perfeks exrfiil-
len kénnen, aber sie muss sich daran messen lassen, ob sie vom Grundsatz her
geeignet ist, diese Ziele zu erreichen — ob sie also dazu beitragen kann, die
statische und dynamische Effizienz des Telekommunikationsmarktes zu verbes-
sern. Dies erfordert unter anderem, die Regulierungspolitik nicht mit anderen,

3 Zum Snand der Diskussion im Vorfeld der Verabschiedung des ahen TKG vgl. Klodr ex al.
{1995).



198 Henning Klode

auBerdkonomischen Zielen zu befrachten. Und dies erfordert eine sorgfiltige
Wahl der Regulierungsinstrumente, die zielfithrend und verhiltnismaflig sein
miissen.

Als Faustregel kann gelten, dass Verletzungen der statischen Effizienz in der
Regel keine gravierenden irreversiblen Schiden verursachen. Bei der Verfolgung
dieses Ziels kann die Regulierungspolitik somit auf Ex-ante-Eingriffe in den
Markt weitgehend verzichten und sich auf die Ex-post-Kontrolle beschrinken.
Bei Verletzungen der dynamaschen Effizienz dagegen sind Irreversibilititen eher
maoglich — wenn etwa Newcomer in den Konkurs gedringt werden oder der
Aufbau gesamtwirtschaftlich rentabler Netze unterbleibr, Hier ist es eher zu
vertreten, wenn die Regulierung ,.heavy-handed® ist und auf Ex-ante-Eingriffe
setzt.

Europarechtliche Vorgaben

Nach dem EG-Vertrag verfiigt die Europaische Union nicht iiber Kompetenzen
fur die Telekommunikation. Es ist allerdings vertraglich moglich, ihr diese Kom-
petenzen durch Beschluss des Ministerrats nach Art. 95 EG-Vertrag zu lbertra-
gen, und von dieser Méglichkeit wurde wiederholt Gebrauch gemacht. Bereits
die im Jahre 1998 erfolgte Markiifinung war letzthich durch vorangegangene
Ministerratsbeschlitsse erzwungen worden, und auch die akivelle TKG-Novelle
wire ohne entsprechenden Druck aus Briissel wohl nicht oder zumindest nicht
so in die Wege geleitet worden.*

Der neue europarechtliche Rahmen flir die Regulierung der Telekommunika-
tion wird im Wesenthichen markiert durch die vom Europiischen Parlament und
vom Rat erlassene Rahmenrichdinie (Rac 2002a), die Genehmigungsrichtlinie
(Rat 2002b), die Zugangsrichtlinie (Rat 2002c¢), diec Universaldienstrichtlinie
(Rat 2002d) und die Datenschutzrichtlinie (Rac 2002¢). Bedeutung haben da-
riiber hinaus insbesondere die ,,Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und
Ermictlung betrichticher Marktmacht (Kommission 2002} und die ,,Empfeh-
lung der Kommission iiber die relevanten Produkt- und Dienstmirkte” (Kom-
mssion 2003}, Diese Vorgaben sind bis zum 25. Juli 2003 in nationales Recht
umzusetzen (Rat 2002a: Art. 28). Dabei haben auch die Leitlinien und die Emp-
fehlung eine bindende Wirkung fiir die Mitgliedslinder, da sie in § 14 und § 15
sowie im Anhang der Rahmenrichtlinie explizit angesprochen sind.

Die Rahmenrichtlinie enchile folgende Kernaussagen:

—  Vorabverpflichtungen sollten nur auferlegt werden, wenn kein wirksamer
Wettbewerb besteht (Erwiagungsgrund 27), Eine Ex-ante-R egulierung von
Unternehmen ohne Markemacht ist nicht mehy zuliissig (Art. 16 Abs. 4).

— Bei der Feststellung betrichilicher Marktmache st das Wettbewerbsrecht
der Gemeinschaft mafigebend (Erwigungsgrund 28, Art. 14 Abs. 2). Damit

4 Es ist eine politskonomisch reizvolle Frage, warum nationale Regierungen bereit sind, sich
durch Ministerratsbeschliisse, an denen sie selbst micwirken, Politikinderungen aufzwingen zu
lassen, zu denen sie in vollstindiger Eigenregie niemals bereit wiren. Diese Frage wird hier aber
nicht verfolgt.
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konnen die Vermutungstatbestinde des deutschen Wettbewerbsrechts nur
noch bedingt angewendet werden.

—  Fiir alle Ubertragungsnetze und -dienste in Telekommunikation, Medien
und Informationstechnologien sollte ein einheitlicher Rechtsrahmen gelten
(Erwigungsgrund 5). Damit fillt nicht nur die Sprachiibertragung, sondern
auch die bislang weitgehend unregulierte Datenkommunikation unter den
neuen Rechisrahmen.

Die Genehmigungsrichtlinie (R at 2002b) sicht vor, das gegenwirtig in Deutsch-
fand und in anderen Linden praktizierte Lizenzierungsverfahren bei der Zulas-
sung neuer Anbieter von Kommunikationsnetzen und -diensten durch eine All-
gemeingenehmigung zu ersetzen. Die Zugangsrichtlime (Rat 2002c) prizisiert
die Bedingungen, unter denen der Netzzugang zu regulieren ist, Der Zugang
und die Zusammenschaltung sollen demnach angeordnet werden konnen, falls
dies auf dem Verhandlungswege zwischen den Marktteilnehmern nicht erreiche
wird; und flir Netzbetreiber mit betrichtlicher Marktmacht werden zahlreiche
Anforderungen definiert, die ihnen von den nationalen Regulierungsbehérden
avferlegt werden kénnen.

Insgesamt gehen vom europiischen Rahmenrecht sehr prizise Vorgaben fiir
die Mitgliedslinder aus, ob und unter welchen Bedingungen in die Telekom-
munikationsmirkte regulierend eingegriffen werden soll. Bei der Wahl der Re-
gulierungsinstrumente dagegen wird den Mitgliedslindern ein relavv grofier
Ermessensspielraum belassen.”

Kernpunkte des Referentenentwurfs

Der Referentenentwurf bleibt in Einzelpunkeen hinter den europarechtlichen
Vorgaben zuriick, geht aber insgesamt deutlich dariiber hinaus. Dabei ist das Be-
streben unverkennbar, einen Schritt voranzukommen auf dem Weg zu der Uber-
fiithrung der Telekommunikation von der sektorspezifischen Regulierung in das
allgemeine Wectthewerbsreche (BMWA 2003: 4). Das BMWA folgt im Grundsatz
dem Dreiphasenmodell von Immenga und Kirchner (2002), dessen erste Phase
das Aufbrechen des Staatsmonopols, dessen zweite Phase ein Nebeneinander von
sektorspezifischer Regulierung und allgemeinem Wettbewerbsrecht und dessen
dritte Phase die alleinige Anwendung allgemeinen Wettbewerbsrechts vorsiehe.
Es folgt damit nicht den Empfehlungen der Monopolkommission (2003), die
sich in ithrem jungsten Hauptgutachten daftir ausgesprochen hat, netzgebundene
Industrien daverhaft sektorspezifisch zu regulieren. Im Folgenden wird auf vier
zentrale Themenbereiche niher eingegangen, und zwar auf die Marktanalyse zur
[denufizierung betrichtlicher Marktmacht, die R egulierung det Endkundenent-
gelte, die Zugangsregulierung und die Ausgestaltung der Preisregulierung.

5 Ob dies so bleibe, ist allerdings fraglich, denn in der EU-Kommission witd bereits am Ent-
wutf einer , recommendation on remedies™ gearbeitet, die den Gestaltungsspielraum der natonalen
Regulierungsbehirden deutlich einengen kimnte. m Sinne des Subsidiarititsprinzips nach Are. 5
EU-Vertrag wiire dies nicht. Kirchner (2001) befiircheet, dass auf die Welle der nationalen Dere-
gulierungen nun eine Welle der gemeinschaftsrechtlichen Re-Regulierung folgen kénne.
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Marktanalyse

Me Regeln zur Markranalyse gehdren zu den wenigen Bereichen, in denen der
Referentenentwurt hinter den Vorgaben aus Brissel zuriickbleibt. Unzureichend
umgesetzt ist insbesondere die Vorgabe, die Feststellung einer marktbeherrschen-
den Stellung an den Kriterien des gemeinschaftlichen Wettbewerbsrechts auszu-
richten. Im europiischen Rahmenrecht wird , betrichtliche Markumacht®™ niche
an bestimimten Marktanteilen festgemacht, sondern allein daran, ob ein Unter-
nehmen ,entweder allein oder gemeinsam mit anderen eine wirtschaftlich starke
Stellung einnimme, die es thm gestattet, sich in betrichtlichem Umfang unab-
hingig von Mitbewerbern, Kunden und letzdich Verbrauchern zu verhalten®
(Rac 2002a: Art. 14; Kommission 2002: Zitl. 70).

Diese Regelung entspricht der Interpretation von Art. 82 EG-Vertrag durch
den Europiischen Gericheshof (RS 27/76, Slg. 1978: 207) sowie Art. 2 der
gemeinschaftlichen Fusionskontrollordnung. Auch die Tatsache, dass die Kom-
mission in threr Rechtspraxis iiblicherweise die Marktbeherrschung ab einem
Markeanteil von 40 Prozent vermutet, indert nichts daran, dass das gemein-
schaftliche Wetthewerbsrecht den Tatbestand der Markibeherrschung nicht an
konkrete Prozentzahlen kniipfi.

Der Referentenentwurf dagegen orientiert sich an §19 Abs. 2 und 3 des
deutschen Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB}), nach dem eine
markibeherrschende Stellung zu vermuten ist, wenn ein Unternehmen iiber
einen Marktanteil von mindestens einem Drittel, drer Unternehmen dber einen
Marktantell von mindestens 50 Prozent oder flinf Unternehmen Gber einen
Marktanteil von mindestens zwei Dritteln verfugen.

Um unnéuge Konflikte mit dem Europarecht zu vermeiden, ist dem deutschen
Gesetzgeber zu raten, §9 Abs. 1 Ref-TKG in der gegenwirtig vorliegenden
Form nicht zu verabschieden.® Dies gilt umso mehr, als sich derzeit auch das
GWB selbst in der Novellierung befindet, wobei § 19 GWB an das europiische
Wettbewerbsrecht angeglichen wird.

Auch aus Skonomischer Siche spricht mehr fir den europarechtlichen An-
satz als flir den des derzeit noch giiligen GWDB. Wie die Diskussionen um
die Telekommunikation als vermeintlich natiirliches Monopol in den achtzi-
ger Jahren gezeigt haben, kommt gerade in Netzwerkindustrien der potenti-
ellen Konkurrenz eine ausschlaggebende Bedeutung zu (Baumol et al. 1982;
Windisch 1987),7 Bei einer schematischen Anwendung von § 19 GWB bleibt
diese aber weitgehend unberiicksichtigt. Die europarechtliche Marktmachtdefi-
nition ist damit nicht nor flexibler in der Anwendung, sondern auch sachhch
bessg:r auf die Wettbewerbsverhiltnisse in der Telekommunikadon zugeschnit-
ten.

* Die Argumentation des BMWA (2003: 10), nach der das Ref-TKG nicht im Widerspruch
zum europiischen Wettbewerbsreche seehit, iberzeugt niche.

7 Siehe auch Immenga (2001) sowie Klaue und Schwintowski (2001).

% Als weiteres Argument kann vorgebracht werden, dass damiv auch die Unterschiede zum
US-amerikanischen Wettbewerbsrecht geringer wiirden. Damic verringern sich die internationalen
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Endkundenenigelse

Wihrend die Rahmenrichtlinie (Rat 2002a) vorgibt, Ex-ante-R egulierungen
auf marktbeherrschende Unternehmen zu beschriinken, sieht der Referenten-
entwurf vor, bei marktbeherrschenden Unternehmen lediglich die Entgelee fiir
Zugangsleistungen ex ante zu regulieren (§ 26 Ref-TKG), wihrend die End-
kundenentgelee in aller Regel nur einer Ex-post-R egulierung unterworfen wer-
den sollen (§35 Ref£LTKG).? Hier steht die Bundesregierung unter dem star-
ken Druck widerstreitender Interessengruppen: Der DTAG {2003) gehe diese
Lockerung der Regulierung nicht weit genug. Sie beklagt insbesondere, dass
sie nach §35 Abs. 2 Ref TKG verpflichtet werden kann, ihre Entgelte zwei
Monate vor dem geplanten In-Kraft-Treten bei der RegTP anzumelden. Da-
gegen plidieren die im VATM zusammengeschlossenen Konkurrenten ener-
gisch fiir eine Ex-ante-Regulierung aller Endkundenentgelte der DTAG, da
Preise, die erst einmal im Marke seien, kaum noch revidiert werden kénnten
(VATM 2003).

Ob und wie die Endkundenpreise reguliert werden solleen, kann nichr ohne
Beriicksichrigung der Regulierungsziele beurteilt werden. Wenn es um die Si-
cherung der statischen Effizienz geht, 15t die nachtrigliche Missbrauchsaufsiche,
wie sie der Referentenentwurf vorsieht, die angemessene Ldsung. Fiir eine Ex-
ante-Kontrolle gibe es Griinde, wenn die dynamische Effizienz gefihrder wire,
und dann miisste die Regulierung Mindest- anstact Hochstpreise durchsetzen.

Wie realistisch die Gefabhr einer Verletzung der dynarmischen Effizienz tat-
sichlich ist, hingt vor allem davon ab, ob die DTAG versucht sein kénnte,
kiinstlich niedrige Endkundenentgelte als Instrument eines Verdringungswett-
bewerbs einzusetzen. Wenn beispielsweise Monopolgewinne bei Qrtsgesprichen
dazu verwendet werden, Ferngespriche unter Kosten anzubieten, kann dadurch
mdiglicherweise der Markeeineritt von Kenkurrenten bei Ferngesprichen ver-
hindert werden. Falls die Konkurrenten in diesem Segment hohere Kosten ha-
ben als die DTAG, wire die dynamische Effizienz nicht beeintrichtigt, denn
der Markteintritt dieser Anbieter wire gesamewirtschaftlich nicht sinnvoll. Falls
dagegen effiziente Konkurrenten vomn Markt ferngehalten werden, wire dies ge-
samtwirtschaftlich nachteilig. Es ist umstritten, wie wahrscheinlich eine derartige
Strategie der DTAG in der heutigen Marksitvation in der Telekommunikation
wire.

Die Monopolkommission {2002, 2003: 52) hile eine solche Strategie durch-
aus fiir eine reale Gefahr, denn sie empfiehlt, an der Genehmigungspflicht der
Endkundenentgelte der DTAG sowohl fiir Ores- als auch fiir Ferngespriche
festzuhalten. Sie begriindet dies mit den Mdoglichkeiten der DTAG zur Quer-
subventionierung, die auch bei weitgehenden Anforderungen an die Transparenz

Konflikepotentiale bei der Beurteilung grenziiberschreitender Wettbewerbsbeschrinkungen (Klode
20013

? In der Begriindung zum Ref-TKG heiflc es dazu: ,, ... eine Genehmigung von Endnutzerene-
gelten (soll) kiinflig die Ausnahme sein und nur als Jletztes Miteel’ in Betracht kommen {BMWA
2003: 20).
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der Kostenrechnung, wie sie in § 19 Ref-TKG vorgesehen sind, kaum unterbun-
den werden kénne.'?

Anders argnmentieren Havcap und Kruse (2002): Sie stiitzen sich auf die all-
gemeine industrieSkonomische Literatur zum ,,predatory pricing”, in der die
Chancen, Konkurrenten durch Dumping-Preise auf Dauer vom Markt fernzu-
halen, watsichlich skeptisch beurteilt werden. Um einen Verdringungswettbe-
werb erfolgreich zum Abschluss bringen zu kdnnen, miissen in der Dumping-
Phase Verluste hingenommen werden, die in der zweiten Phase {nach erfolgrei-
cher Verdringung der Konkurrenz) durch Monopolpreise wieder hereingeholt
werden. Falls in der zweiten Phase ein erneuter Markteintritt potentieller Kon-
kurrenten droht, ist die Verdringungs-Strategie gescheitert.

Zur Untermauerung ihrer These, dass diese Argumentation auf den Telekom-
murukationsmarkt Gbertragbar ist, verweisen sie darauf, dass die DTAG nach der
Markt6finung im Janvar 1998 keineswegs versucht habe, Konkurrenten durch
massive Preissenkungen abzuschrecken, sondern erst mit deutlicher Verzigerung
ihre dramatischen Markranteilseinbufien durch eher moderate Preissenkungen
abgefedert habe. Dieser empirische Beleg iiberzeugt allerdings nicht, da die
DTAG nicht frei in ihrer Preisgestaltung war (und ist). Wenn sie tatsichlich
versucht hitte, mit Dumping-Preisen den Marke fiir Ferngespriche zu remono-
polisieren, hicte sie damit rechnen miissen, derartige Tarife von der RegTP nicht
genehmigt zu bekommen.

Ein zweiter Einwand wiegt schwerer: In der Standard-Literatur werden ledig-
lich Mirkte analysiert, in denen die Unternehmen lineare Preisstrategien verfol-
gen. Quersubventionierungen sind hier nur zwischen verschiedenen Teumirkten
moglich. In der Telekommunikation sind jedoch nichdineare Preise gebriuch-
lich, die sich im Wesentlichen aus Grundgebiihren und Gesprichsgebiihren zu-
sammensetzen. Hier gibt es die Moglichkeit der Quersubventionierung innerhalb
eines Marktes, indem etwa Einnahmen aus hohen Grundgebiihren dazu genutzt
werden, die Gesprichsgebiihren sehr niedrig oder gar auf null zu setzen.

Unsicher wiren die Erfolgsaussichten einer solchen Verdringungsstrategie
gegen Anbieter wie Arcor, die ihren Kunden komplette Vertrige mit eige-
nen Grundgebiihren anbieten und die dafiir von der DTAG angemietete Teil-
nehmeranschlussleicungen (TAL) verwenden. Solange diese Konkurrenten kos-
tengiinstigen Zugang zur TAL haben — fiir die einfache Kupfer-Zweidraht-
Anschlussleitung berechnet die DTAG derzeit monatlich 11,80 Euro —, brauchen
sie die Quersubventionierung der Gesprichsgebiihren durch tiberhdhte Grund-
gebiihren der DTAG nicht zu firchten.!” Doch Anbieter wie Arcor decken
bislang nur einen sehr kleinen Teil des Marktes ab. Zwar steigt die Zahl der
TAL-Vermuetungen durch die DTAG rasch an, aber ihr Anteil an allen TALs

1" Die Skepsis in Bezug auf die Maglichkeit, Quersubventionierung durch getrennte Rech-
nungslegung zu verhindern, teilen auch Laffort und Tirole (2000: 146): .1t is by no means easy to
prevenr cross-subsidization once ane has created incentives for them.”

" Auch bei einem Verzicht auf die priventive Entgeliregulierung firr Endkunden bliebe die
Regulierung der angemieteten TALs im Rahmen der Zugangsregulierung nach §24 Ref-TKG
erhalten.
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liegt mit rund 2 Prozent immer noch so niedrig, dass von wirksamem Wettbe-
werb ber den Grundgebiihren im Festnetz noch keine Rede sein kann (RegTP
2003: 20-21)."?

Schutzlos ausgeliefert wiren einer Verdringungsstrategie jene Dienstanbie-
ter, deren Geschifismodelle auf Call-by-Call und Pre-Selection beruhen und
die dber das Instrument der Grundgebithren gar nicht verfiigen. Ihre Kun-
den kommen an den Grundgebiihren fiir den Fesinetzanschluss nicht vorbel
Wenn die DTAG hier die Preise erhdhen und damic die Gesprichsgebiihren
subventionieren wirde, kénnte sie die Kunden der reinen Dienstanbieter quasi
mit dazu heranziehen, die Kosten des Verdringungswettbewerbs zu finanzieren.
Dies wiirde aller Voraussicht nach das schlagartige Aus fiir Call-by-Call und
Pre-Selection bedeuten, chne dass der DTAG iiberhaupt Anfangsverluste in der
Verdringungsphase entstiinden.

Ein solches Marktergebnis kann politisch wehl kaum gewollt sein. Zwar ist
anzunehmen, dass nicht jeder Markteintritt 1m Dienstmark: des Festnetzes tat-
sichlich effizient war (siche unten unter Preisregulierung), aber es waren gerade
die Call-by-Call-Anbieter, die den Wettbewerb auf dem deutschen Telekom-
munikationsmarkt i Gang gebracht haben und 1n Gang halten. Auch die im
Rahmen der , kleinen” TKG-Novelle vom Okeober 2002 initiierte Eréfinung
des Call-by-Call-Wettbewerbs im Ortsnetz ab dem 25. April 2003 wiirde im
Keime erstickt.

Es ist mehr als fraglich, ob der Dienstwettbewerb im Festnetz tatsichlich durch
eine nachtrigliche Missbrauchsaufsicht der DTAG-Tarife wirksam geschiitzt wer-
den kénnte. Zwar werden die Instrumente der Missbrauchsaufsicht durch § 24
Ref-TKG betrichtlich erweitert (Dumping-Verbot, Verbot von Preis-Kosten-
Scheren, Verbot ungerechtfertigter Bundelung), und § 34 Abs. 4 Ref-TKG fithrt
die Mdoglichkeit des Sofortvollzugs von Missbrauchsverfiigungen ein, aber den-
noch diirfte die Missbrauchsaufsiche zu schwerfillig bleiben, um die Call-by-
Call-Anbieter wirksam vor Verdringungswettbewerb zu schiitzen. Die Hoff~
nung des BMWA, die priventive Entgeltregulierung werde kiinftig nur noch als
Hletztes Mictel” eingesetzt werden miissen, erscheint deshalb als allzu optimis-
tisch.

Zu priifen wire allerdings, ob es angesichts der mangelnden strukturellen
Absicherung des Wettbewerbs bei Festnetzdiensten tatsichlich erforderlich ist,
simtliche Endkundenentgelte in diesemn Bereich priventiv zu regulieren. Es
kénnte ausreichend sein, entweder nur Obergrenzen fir die Grundgebiihren
zu setzen (um der Quersubventionierung die finanzielle Basis zu entziehen) oder
nur Untergrenzen fiir die Gesprichsgebiihren zu setzen (um konkurrierenden
Dienstanbietern ein rentables Angebot zu erméglichen). Ganz ohne priventive
Regulierung der Endkundenentgelte wird es dagegen nicht gehen.

2 Auch Kruse {2001} konunie zu dem Ergebanis, dass die TAL im Festnetz ein resistentes Monopol

darstellt. Die Hoffnungen, dies kdnne sich durch alernadve Anschiusstechniken wie Wireless Local
Loop oder Powerline iindern, haben sich bislang nicht ediille.
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Netzzugang

Trotz der geschilderten Probleme beim Dienstwettbewerb im Festnetz ist das
grundsitzliche Konzept des Ref-TKG, angesichts der fortschreicenden Marki-
entfaltung das Schwergewicht der Regulierung von den Endkundenentgelten
auf den Netzzugang zu verlagern, durchaus sachgerecht.

Nach § 14 Ref~TKG sind alle Betreiber offentlicher Telekommunikationsneize
verpflichtet, mit anderen Netzbetreibern tiber die Zusammenschaltung zu ver-
handeln. Kommt es zu keiner freiwilligen Vereinbarung, ordnet die RegTP den
Zugang zu den Netzen markibeherrschender Unternehmen zwangsweise an.
Bei nicht marktbeherrschenden Unternehmen darf eine derartige Anordnung
nur in Bezug auf die Terminierung eingehender Anrufe in ihr Netz erfolgen
(8§21 Abs. 1 1. V.m. §17, §20 Ref-TKG). In jedem Fall ist eine Anordnung nur
zulissig, wenn keine freiwillige Vereinbarungen getroften werden (§ 21 Abs. 2
Ref-TKG).

Diese Regelungen verfolgen im Wesentlichen zwei Ziele:

— Erstens soll es konkurrierenden Anbietern ermdiglicht werden, durch den
diskriminierungsfreien Zugang zur Netzinfrastruktur der DTAG (Mietei-
tungen) fiir Wettbewerb auf den Dienstmirkten zo sorgen. Angesiches der
dominierenden Markeposition der DTAG insbesondere bei den Teilneh-
meranschlussleitungen erscheint eine solche Regulierung nach wie vor an-
gemessen,’? Damit wird den Konkurrenten aber kein freier Zugang zur
gesamten Netzinfrastruktur der DTAG eingeraumt, sondern nur zu jenen
Netzleistungen, die zur , Entwicklung eines funktionsfihigen Wettbewerbs
auf den nachgelegensten Endkundenmirkten® erforderlich sind (§ 16 Abs. 1
Ref-TKG). Welche Leistungen im Einzelnen als derartige ,,essential facili-
ves” anzusehen sind, regelt § 16 Abs. 2 Ref-TKG. Ob und inwieweit die
dort genannten Leistungen tatsichlich ,,essential” sind, soll hier nicht weiter
untersucht werden, 14

—  Zweitens soll die Zusammenschaltung von Netzen gewihrleistet werden, um
positive Netzwerkexternalititen nutzen zu kdnnen und kleineren Netzbe-
treibern den Markezucritt zu erméglichen. Es lohnt sich, auf diesen Bereich
der Zugangsregulierung niher einzugehen.

Die Zusammenschaltung ist das zentrale Thema der neuveren industrieskono-
mischen Literatur zur Telekommunikation.!® Es geht vor allem um die Fragen,
wie hoch die Zusammenschaltungsentgelte aus gesamtwirtschaftlicher Siche sein

'* Von simtlichen Telefonkanilen sind derzeit noch 95,6 Prozent im Eigentum der DTAG.
Lediglich in einigen Grobstidten wie Kéln und Hamburg ist die Sitwation anders (RegTP 2003:
19-20).

4 Die DTAG (2003: 20-37) kniusiert in ihrer Stellangnzhme zum Arbeitsencwurf des Ref-
TKG niche zu Unreche, dass die Legaldefinition der ,,essential facilities nicht sonderlich prizise ist
und dass bei einer extensiven [nterpretation dieser Leistungen keine hinreichenden Anreize mehr
zum Ausbau der Nerzinfrastrukeur bestehen. Zu diesem Thema siche auch Knieps (2001).

15 Uberblicke dazu bieten Bickenbach {1999), Sailer (2002), Armstrong (2002} und Haucap
(2003).
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sollten upd welche Entgelte sich im Markeprozess herausbilden werden. Ein-
deutige Antworten dazu sind bislang allerdings nur unter stark vereinfachren
Annahmen moglich. So unterstellen die Standardmodelle, dass es im Markt nur
zwel Unternehmen gibt, dass diese Unternehmen lineare Preise setzen (d.h., es
gibt eine einheitliche Gesprichsgebiihr pro Zeiteinheit und keine Grundgebiihr),
dass die Unternehmen keine Méglichkeit haben, fiir Gespriche ihrer Kunden
in fremde Netze andere Gebithren zu erheben als fiir Gespriche innerhalb des
eigenen Netzes und dass die Kostenstruktur der im Marke vertretenen Anbieter
weitgehend identisch ist.

Unter diesen Annahmen Iisst sich zeigen, dass ein marktbeherrschender An-
bieter, der von einem Newcomer bedroht witd, die Zusamimenschaltungsent-
gelte vermutlich als Marktzugangsbarriere einsetzen wird. Er wird die Terminie-
rungsentgelte in sein Nerz hinein so hoch ansetzen, dass der Markteintritt des
Newcomers unterbleibt (Economides 1996; Economides und Woroch 1992).
Dieses Ergebnis erscheint relativ robust in Bezug auf eine Verinderung der mo-
delltheoretischen Annahmen zu sein.

Das zweite zentrale Ergebnis der industrieokonomischen Literatur lautet, dass
etablierte Unternehmen, die iiber annihernd gleich grofie Markeanteile verfii-
gen, die Vereinbarungen iiber Zusammenschaltungsentgelte als Kartellierungs-
instrument missbrauchen kénnen, um auf diese Weise Monopolpretse bei den
Gespriichsgebiihren fiir ihre Endkunden durchzusetzen {(Laftone et al. 1998a). Die
Intuition dabei Lisst sich fiir das Beispiel der Terminierung wie folgt erldutern:
Im Markt seien zwei Anbieter vertreten, die als My und M3 bezeichnet werden
sollen. Sie stehen auf dem Endkundenmarke im Wettbewerb zueinander. Fiir die
Zusammenschaltung ithrer Netze vereinbaren sie Terminierungsentgelte, die in
den Gesprichsgebiihren an die Kunden iiberwilze werden. Auf den Endkun-
denmirkien herrscht Wettbewerb. Die Terminierungsentgelte dagegen setzen
die Unternehmen so hoch an, dass die Gesprichsgebiihren insgesame (inklusive
Terminierung) den Monopolpreisen entsprechen.

Wenn nun M seine Endkundenpreise senkrt, wird dieses Unternehmen mehr
Kunden anlocken, und zwar zum einen auf Kosten von M»> und zum anderen
aus jener Gruppe potentieller Kunden, die zuvor aufgrund der hohen Preise auf
einen Anschluss verzichtet haben. Diese Ausweitung der Kundenbasis wirkt flir
sich genommen gewinnsteigernd fiir M. Wenn die Kunden ihre Gesprichs-
menge pro Kopf nicht indern und jeden anderen Mj-Kunden im Mireel ge-
nauso hiufig anrufen wie jeden Ma-Kunden, muss My zwar héhere Terminie-
rungsentgelte an My zahlen, aber auch My zahlt héhere Terminierungsentgelte
an M, denn die M>-Kunden rufen hiufiger im Mj-Netz an, da dieses jetze
mehr Teilnehmer hat als zuvor. Falls die Wahrscheinlichkeit, dass ein Teilneh-~
mer einen anderen anruft, unabhingig davon ist, ob der andere Teilnehmer
Kunde bei M| oder M> ist {was unter den oben beschricbenen Grundannah-
men realistisch erscheint), kann erwartet werden, dass sich fiir My die héheren
Ausgaben fur die Terminierungsleistungen von Mj und die héheren Einnah-
men aus den eigenen Terminierungsleistungen gerade saldieren. Wenn die Wir-
kungskette hier zu Ende wire, hitte sich also die Preisunterbietung fiir M,
gelohnt.
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Tatsichlich werden sich die zu zahlenden und die empfangenen Terminie-
rungsentgelte aber niche saldieren, denn aufgrund der niedrigeren Preise werden
die Kunden von M (negativ geneigre Nachfragekurven unterstellt) hiufiger und
linger telefonieren als die Kunden von Maz. Deshalb wird My nach seiner Er-
Sffnung des Preiskampfes héhere Terminierungsentgelte an M2 zu entrichten
haben als umgekehre M2 an M. Wenn M, und M; all dies bei der Vereinbarung
der Terminierungsentgelte beruicksichtigen, kénnen sie diese von vornherein so
hoch ansetzen, dass der potenticlle Gewinn aus einer Senkung der Endkunden-
preise durch das dabei entstehende Ungleichgewicht zwischen zu zablenden und
empfangenen Terminierungsentgelten genau aufgezehrt wird.

Im Rahmen dieser Modellannahmen ist das Kartell zwischen Mz und M,
also stabil, und der Wetthewerb auf dem Endkundenmarkt st durch die Kollu-
sion bei der Terminierung ausgehebele. Fraglich ist allerdings, wie robust dieses
theoretisch reizvolle Ergebnis bei einer Abinderung der Modellannahmien ist:

— Relatuv unproblematisch ist vermutlich die Annahme, dass nur zwei Unter-
nehmen im Markt vertreten sind. Zwar sind i der Literatur bislang keine
Modelle dazg mit mehr als zwei Unternehmen entwickelt worden, doch
solange diese Unternehmen in der Ausgangslage iiber gleich viele Kunden
verfiigen und gleiche Kostenstrukturen aufweisen, sollen sie genau wie die
Duopolisten in der Lage sein, Terminierungsentgelte zu vereinbaren, die
einen Preiskampf nicht lohnend machen.

— Armstrong (1998) weist darauf hin, dass eine sehr hohe Substitutionalitic
der Netze (d.h. eine sehr hohe Wechselbereitschaft der Endkunden) das
Kartell zum Einsturz bringen kann. Denn falls bei einer Preissenkung von
M (fast) alle Kunden von My den Anbieter wechseln, muss M (fast) gar
keine Terminierungsleistung von M» in Anspruch nehmen. Da My ana-
log kalkulieren wird, findet der Preiskampf erst ein Ende, wenn die von
den Endkunden implizit erhobenen Terminierungsentgelte auf Grenzkosten
abgesunken sind.

— Erschwert wird die Kartellbildung auch bei nichtlinearen Preisen, da die
Anbieter in dieser Situation auch mit niedrigeren Grundgebiihren um mehr
Kunden werben kénnen. Zwar ergibt sich auch hier ein Ungleichgewicht
zwischen zu zahlenden und empfangenen Terminierungsentgelten zu Las-
ten desjenigen Anbieters, der den Preiskampf erofinet, aber es ist nur noch
unter sehr restriktiven Zusaczannahmen iiber das Nachfrageverhalten mog-
lich, ein kollusives Terminierungsentgelt zu bestimmen, das weder bei den
Grund- noch bei den Gesprichsgebithren Anreize zur Preisunterbietung
setze {Dessein 2000).

— Entscheidender noch ist die Annahme der Nichtdiskriminierung zwischen
den Anrufen innerhalb des eigenen Netzes und Anrufen in andere Netze.
Wenn das Unternehmen M| aus dem oben genannten Beispiel nur fir
netzinterne Anrufe die Preise senkt und die Preise fiir Anrufe in das Mo-
Netz sogar erhoht, kann es zusitzliche Kunden gewinnen, ohne per saldo
héhere Terminierungsentgelte entrichten zu miissen. Wie Laffont et al.
(1998b} gezeigt haben, werden die potentiellen Monopolrenten bei solch
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einer Preisstrategie, wie ste in der Realitit gang und giibe ist, vollstindig
wegkonkurriert.

— Ausschlaggebend fiir die Subilicit des Kartells diirfte schlielich auch die
Annahme identscher Kostenstrukturen sein. Wenn sich die Grenzkosten
von M; und M> unterscheiden, dann liegt das Terminierungsentgelt, das
Monopolpreise auf den Endkundenmarkt ermdgliche, fiir den efliztenteren
Anbieter hoher als flir den weniger effizienten Anbieter. Eine kollusive
Einigung auf reziproke Terminierungsentgelte ist damit nicht mehr moglich.
Entsprechende modelltheoretische Analysen liegen bislang aber nicht vor.

Insgesamt sprechen die derzeit verfligharen industriebkonomischen Modelle
also eher dafiir, dass auf Telekommunikationsmarkeen mit wirksamem Wettbe-
werb die Gefahr kollusiv iiberhdhter Zusammenschaltungsentgelt eher gering
ist.1® Deshalb erscheint §21 Ref-TKG, nach der freiwillige Zusammenschal-
tungsvereinbarungen nicht regulatorisch Gberpriift werden, durchaus als ange-
messen, auch wenn Kartellen im Schatten der Zusammienschaltung dann nur
noch mit Instrumenten der allgemeinen Wettbewerbspolitik begegnet werden
kann.

Ein spezielles Problem stetlt die Zugangsregulierung im Mobilfunk dar. Um-
stritten ist hierbei insbesondere, wie die Mirkee flir Terminierungsleistungen
abzugrenzen sind. Nahe liegend wiire ¢s, den Anteil eines Unternehmens im
Terminierungsmarkt daran zu messen, wie viele Terminierungsleistungen dieses
Unternehmen im Vergleich zu anderen, im gleichen Marke verttetenen Unter-
nehmen erbringt. Anders argumentiert dagegen die Monopolkommission {2002:
148): Bei der Terminierung von Anrufen aus anderen Netzen an die eigenen
Kunden sei der jeweilige Anbieter ,,auf Dauer Monopolist. Deshalb sei die
Ausweitung der priventiven Entgeltregulierung auf Terminierungsleitungen in
Mobilfunknetze zwingend” (Monopolkommission 2003: 53). Nach dieser Sicht-
weise wiirde es sich also erlibrigen, die Terminierungsmirkee liberhaupt noch auf
ihre Wettbewerbsverhiltnisse hin zu untersuchen — der Tatbestand der Marktbe-
herrschung stiinde a priori fest.

Welche Position die EUJ-Kommission hierzu einnehmen wird, 1st noch offen,
[n thren Leitlinien zur Marktanalyse stellt sie fest, dass die Frage, ob der relevante
Markt fiir die Terminierung ,,den Zugang zu einem individuellen Mobilfunk-
netz oder zu samtlichen Mobilfunknetzen einschliefit, aufgrund einer Analyse
der Scruktur und des Funktionierens des Marktes enischieden werden sollee
(Kommission 2002: Ziff. 69). Sie neigt aber offenbar ceher der Sichtweise der
Monopolkommission zu, denn ihrer Ansicht nach hitten die ,,Betreiber von
Mobilfunknetzen keinen Anreiz, hinsichtlich der Preise fiir Abschlussdienste in
cinen Wettbewerb einzutreten” (Kommission 2002: Fuinote 69).

Die Sichtweise, nach der jedes termimerende Netz ein Monopol darstellt,
wird auch von Kruse (2003) geteilt. Er hilt dieses Monopol aber fiir nicht

16 Die Auffassung der Monopoikommission (2000: 148), nach der sich ,, wechselseitige Ab-
machungen der Netzbetreiber hervorragend als Grundlage einer Kollusion zur Milderung des
Endkundenwerttbewerbs™ eignen, ist somit durch die einschligige industrieskonomische Literatur
niche gedecke.
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resistent, da die Kunden auf iiberhéhte Terminierungsentgelte mit emer Redu-
zierung ihrer Gespriche, einem Ausweichen auf andere Kommunikationswege
oder auch mut emnem Wechsel des Mobilfunkanbieters reagieren wiirden. Zu
dieser potentiellen Konkurrenz kime die Nachfragemacht auf der Nachfrager-
seite, da jeder Netzbetreiber seinerseits auf die Terminierung anderer Betreiber
angewiesen sei. Im Ergebnis sei deshalb damit zu rechnen, dass die Terminie-
rungsentgelte auch ohne Regulierungseingrift Wettbewerbpreisen entspriachen.
Diese Argumentation erscheint dejenigen der Monopolkommission insofern
tibetlegen, als die Frage, ob bei der Terminierung Wettbewerb herrscht, em-
pirisch iiberprifbar 1st und nicht von vornherein ex defimitione ausgeschlossen
wird.

All diese Betrachrungsweisen verlieren jedoch aus dem Blick, welchem Ziel die
Vorabregulierung von Terminierungsentgelten eigentlich dienen soll. Wie oben
erldutere, ist der Einsatz von Terminierungsentgelten als Markezutrittsschranke
nur von dominierenden Anbietern gegeniiber Newcomern zu erwarten. Von
daher ist es unerheblich, ob ein kleinerer Mobilfunkanbieter als Monopolist
bei der Terminierung zu seinem Netz anzusehen ist oder nicht — entscheidend
ist vielmehr, dass er keine Anreize hat, iiberhdhte Terminierungsentgelte als
Markischranke einzusetzen. Deshalb drohe von kleineren Anbietern auch keine
Behinderung der dynamischen Effizienz; eine Ex-ante-Reegulierung wire somit
Unangemessel.

Das BMWA versucht, dieses Ergebnis zu erreichen, indem nach §26 Abs. 3
Ref-TKG nur jene Mobilfunkbetreiber einer Vorabregulierung der Terminie-
rungsentgelte unterworfen werden, die auf dem Endkundenmarkt iiber eine
marktbeherrschende Stellung verfligen. Dieser Ansatz, der die Beurteilung der
Wettbewerbssituation bei der Terminierung von der Wettbewerbssituation im
Endkundenmarke abhingig mache, diirfte aber vor der EU-Kommission kaum
Bestand haben. Besser wire es, bei der Abgrenzung des relevanten Marktes fiir
Terminierungsleistungen von vornherein auf die Terminierungsleistungen simt-
licher Anbieter abzustellen. Damit wire klargestellt, dass eine Vorabregulierung
der Terminierungsentgelte nur bei jenen Anbietern erforderlich ist, die in Bezug
auf die Terminierungsleistungen simdlicher Mobilfunkanbieter als marktbeherr-
schend anzusehen sind.

Ausgestaltung der Preisregulierung

Die schwierigste Regulierungsaufgabe stellt ohne Zweifel die 6konomisch ef-
fiziente Ausgestaliung der Preisregulierung dar. Der Referentenentwurf sicht
dafiir zwei alternative Methoden vor: Nach §31 Abs. 1 Ref~TKG kann die
Angemessenhett von Preisen etwa fiir Mietleitungen, Zusammenschaltungsleis-
tungen oder Endkundendienste danach beurteilt werden, ob sie jenen Preisen
entsprechen, die auf sachlich vergleichbaren Mirkten erzielt werden. Gegen die-
sen Ansatz spricht aus theoretischer Sicht nichts, doch das prakeische Problem
liege darin, dass es kaum gelingen durfte, Mirkee im In- oder Auvsland zu finden,
die ratsichlich sachlich vergleichbar sind und auf denen unverzerrter Wettbe-
werb herrscht. Da die Telekommunikationsmirkte weltweit durch mehr oder
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weniger ausgeprigte Regulierungseingriffe geprigt sind, diirfte das Vergleichs-
marktkonzept auch kiinftig nur ein Schattendasein in der Regulierungspraxis
fristen.

Als Alternative sicht §27 Ref-TKG vor, die Angemessenheit von Preisen
anhand der ,Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung” zu messen, Die
Ermittlung dieser Kosten stofit sowohl auf theoretische als auch auf prakti-
sche Probleme. Das erste theoretische Problem lisst sich mit dem Stchwort
der Ramsey—Boiteux-Preise markieren. Die schlichte Regel, wonach fiir eine
effiziente Allokation die Preise den Grenzkosten entsprechen miissen, versage
dort, wo in nennenswertem Umfang Fixkosten auftreten, da die erzielten Erlose
dann nicht mehr kostendeckend sind. Zuschlige auf die Grenzkosten, mit de-
nen die Fixkosten abgegolten werden kdnnen, verzerren die Allokation auf der
Nachfrageseite, und zwar umso mehr, je elastischer die Nachfrage auf die Preis-
aufschlige reagiert. Um die Allokationsverzerrungen insgesamt so gering wie
mdoglich zu halten, sollten die Anbieter umso héhere Zuschlige erheben, je un-
elasuscher die Nachfrager in dem jeweiligen Marktsegment auf Preiserhdhungen
reagieren.

Fiir die Regulierungsbehorde, die in aller Regel schlechter iiber die jewei-
ligen Preiselastizititen informiert ist als die Regulierten, diirfte kaum zu un-
terscheiden sein, inwieweit eine Preisdifferenzierung der effizienten Abdeckung
von Fixkosten oder der gezielten Verdringung von Konkurrenten aus einzel-
nen Marktsegmenten dient. Sie wird deshalb dazu neigen, sich allein an den
Kosten der Anbieter zu orientieren und eine Preisdifferenzierung generell zu
untersagen.

Das zweite theoretische Problem einer effizienten Preisregulierung ist das
,,business stealing”, das die Ermirtlung angemessener Zugangspreise erschwert.
Effiziente Zugangspreise miissen im wesentlichen zwei Bedingungen erfiillen
{Laffont und Tirole 2000: 99):

— Sie miissen effizienten Dienstanbietern den rentablen Marktzueritt ermogli-
chen, ohne inefhziente Anbieter anzulocken.

— Sie miissen den Netzbetreibern nicht nur die Deckung ihrer variablen Kos-
ten erlauben, sondern auch geniigend Anreize zum Erhalt und Ausbau der
Netzinfrastrukeur bieten.

Eine Preisregel, die diese Bedingungen erfiillt, ist die so genannte , efficient
component pricing rule” {ECPR), die auch als Baumol-Willig-Reegel bezeich-
net wird {(Willig 1979). Sie besagt, dass sich die optimalen Zugangspreise zu-
sammensetzen aus den zusitzlichen Kosten des Zugangs fiir den Netzbetreiber
und den entgangenen Gewinnen, die dem Netzbetreiber aufgrund der Abwan-
derung von Kunden zu den Konkurrenten entstehen. Der zweite Term mag
intuitiv zunichst mcht einleuchten, doch er Lisst sich wie folgt erldutern (Laffont
und Tirole 2000: 124-127; Armstrong 2002): In einem Telekommunikations-
markt sei ein vertikal integrierter Anbleter M vertreten, der das Monopol bei
der Netzinfrastruktur hat und zugleich im Dienstmarkt anbietet. Daneben gibt
es einen reinen Dienstanbieter E. Der Markteintritt von E ist erwiinsche, wenn
seine Kaosten pro Teilnehmer (inklusive der zusitzlichen Zugangskosten, die bei
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M entstehen) niedriger sind als die Kosten von M."7 Bei homogenen Nachfra-
gern wiirden die optimalen Zugangspreise genau den zusidtzlichen Zugangskosten
entsprechen.

Wenn dagegen eimge Endkunden {z.B. in Ballungsriumen) nedrigere Netz-
kosten verursachen als andere (z.B. in der Peripherie) und wenn M regulatorisch
verpflichtet 1st, von allen seinen Endkunden einheitliche Preise zu erheben,
dann werden die Endkundenpreise von M im Ballungsraum tber den Kosten
vont M liegen miissen, damit M insgesamt eine Kostendeckung erzielen kann.
Jetzt wire der Markteintritt von E in diesem Segment auch dann rentabel,
wenn seine Kosten hdher wiren als die von M, solange die Kostendifferenz
nicht héher wire als der Gewinn von M im Ballungsraum. Ein derartiger in-
eftizienter Markteintrite liee sich verhindern, wenn die Zugangspreise nicht
nur die zusitzlichen Kosten des Zugangs umfassten, sondern dariiber hinaus
den entgangenen Gewinn, den M durch die Abwanderung von Kunden zu
E hinnehmen miisste. Dieser entgangene Gewinn kann auch als Second-best-
Markteintrittsteuer aufgefasst werden. Sie dient letztlich dazu zu verhindern,
dass aus den regulatorisch erwiinschten Preisverzerrungen zwischen Ballungs-
raum und Peripherie kein Anreiz fiir ineffizienten Markteintritt im Ballungsraum
resultiert.

In der in Deutschland und anderswo praktizierten Regulierung der Telekon-
munikation ist es dormunanten Netzbetreibern weder gestattet, cine Preisdiffe-
renzierung nach der Ramsey—Boiteux-Regel vorzunehmen, noch Zuschlige auf
die Zugangskosten nach der ECP-Regel zu erheben. Dabei wiire eine perfekte
Erfillung beider Regeln zugleich auch gar nicht moglich, denn sie wiiren nur
unter uflerst restriktiven Annahmen (vollstindig identische Kosten- und Nach-
fragefunktionen von M und E) miteinander vereinbar (Laffont und Tirole 1996;
Bickenbach 1999: 48).

Fiir dieses [hlemma gibt die industriebkonomische Literatur dem Regulierer
also kein Losungskonzept an die Hand. Erleichtert wiirde die Regulierungsauf-
gabe allerdings dann, wenn es dem dominanten Netzbetreiber gestattet wiirde, in
Regionen mit hohen Netzkosten hdhere Endkundenpreise zu verlangen. Dann
wire zumindest das Problem des ,,business stealing® entschirft.

In der gegenwirngen Situation, in der sich die Berechnung der genehnu-
gungstihigen Zugangspreise allein an den Zusatzkosten des Netzzugangs orien-
tieren, ist demnach damit zu rechnen, dass die Zugangspreise aus skonomischer
Sicht zu niednig avsfallen. Deshalb sind die Anreize zum Erhalt und Ausbau der
Netze zu niedrig, und zwar sowohl fiir die DTAG als auch fiir ihre Konkur-
renten, die bei niedrigen Zugangspreisen im Zweifel eher das Netz der DTAG
nutzen werden, anstatt in eigene Netze zu investieren. Dariiber hinaus erhal-
tent in Ballungsriumen auch ineffiziente Dienstanbieter Anreize zum Marktzu-
triet.

7 Dabei ist uncerstellt, dass M und E identische Endprodukee anbieten. Uneerschiedliche Qua-
liiten des Angebots beriicksichrigt Armstrong (2002). Die Analyse wird dadurch komplexer, aber
die Grundaussagen bleiben erhalten.
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Schlussfolgerungen

Die Novellierung des Telekommunikationsgesetzes ist aufgrund der Ausweitung
und Prizisierung des europiischen Rahmenrechts zwingend. Der dazu vom
BMWA vorgelegte Referentenentwurf setzt diese Vorgaben weitgehend um und
geht in vielen Punkten sogar deutlich dariiber hinaus. Dennoch gibt es zwei
Bruchstellen, an denen zu erwarten ist, dass die Bundesregierung nacharbeiten
muiss, wenn sie unnotigen Konfliktenn mit Briissel aus dem Wege gehen will:

— Der Referentenentwurf hile an der Tradition des deutschen Wettbewerbs-
rechts zur Ermittlung betrichtlicher Marktmacht nach den Vermutungs-
tatbestinden des GWB fest, wihrend das europiische Rahmenrecht eine
Ausrichtung an Art. 82 EG-Vertrag und die Rechesprechung des Europii-
schen Gerichtshofes dazu vorschreibt. Da das europiische Wettbewerbsrecht
gerade fiir die Telekommunikation das angemessenere sein diirfte, ist diese
Position des BMWA schwer nachvollziehbar, zumal sich das GWB selbst der-
zeit 1n der Novellierung befindet, wobel auch dort eine Anpassung an das
Konzept des europiischen Wettbewerbsrechts zur Ermittlung betrichtlicher
Markemacht erfolgen wird.

— Der Versuch, eine Zugangsregulierung nicht marktbeherrschender Unter-
nehmen im Mobilfunk dadurch zu verhindern, dass die Wetthewerbsverhilt-
nisse bei der Terminierung anhand der Weubewerbsverhilenisse im Endkun-
denmarkt beurteilt werden, diirfte gegeniiber der EXJ-Kommission keinen
Bestand haben. Es ist zwar zu begriiflen, dass das BMWA versucht, gegen
Bestrebungen aus Briissel eine Uberregulierung des Mebilfunks zu ver-
hindern, doch dieses Ziel kénnte besser erreicht werden, wenn simtliche
Ternunierungsleistungen n einem Markt als relevanter Markt aufgefasst wer-
den und nicht nur die Terminierunggsleistungen jedes einzelnen Anbieters
in sein eigenes Nerz, Dieser Interpretation widerspricht zwar die Mono-
polkomnussion, doch die EU-Kommission scheint hietfiicr noch offen zu
sein.

Potentielle Konflikte gibe es jedoch nicht nur mit dem europiischen Rahmen-
recht, sondern auch mit den verschiedenen Anbietern im deutschen Telekom-
munikationsmarkt. Ein zentraler Screicpunke ist dabei die Regulierung der End-
kundenentgelte. Wihrend die europiische Rahmenrichtlinie lediglich vorgibg,
Ex-ante-Regulierungen auf marktbeherrschende Unternehmen zu beschrinken,
sind sie im Reeferentenentwurf die absolute Ausnahme und sollen weitestgehend
durch die nachtrighche Preisregulierung ersetzt werden. Dies wire aller Vor-
aussicht nach das sichere Aus fiir zahlreiche Dienstanbieter im Festnetz, denn
die DTAG konnte ihren Geschiftsmodellen durch Quersubventionierung der
Gesprichsgebihren tiber die Grundgebiihren vollstindig den Boden entziehen.
Hier kommt der Referentenentwurf den Wiinschen der DTAG allzu weit ent-
gegen und setzt sich iber die Sorgen der Dienstanbieter und die Bedenken der
Monopolkommussion allzu sehr hinweg.

Sachlich angemessen erscheint dagegen die vorgesehene Regulierung des
Netzzugangs, dic nur marktbeherrschenden Netzbetreibern Vorabverpflichtun-
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gen anferlegt und ansonsten nur eingreift, wenn sich nichtmarkebeherrschende
Netzbetreiber nicht freiwillig einigen. Auch dagegen hat die Monopolkommis-
sion Bedenken, und sie kann sich dabei auf eine wmfangreiche industriesko-
nerische Literatur stiitzen, nach der Zugangspreise als Kartellierungsinstrument
missbrauche werden konnen. Die Vorhersagen der theoretischen Modelle dazu
sind aber keineswegs robust und gelten nur unter sehr restriktiven Annahmen, die
in der Reealitit nicht erfuillt sind. Hier sollte die Bundesregierung (abgesehen von
den oben angesprochenen Regelungen fir die Terminierung im Mobilfunk} bei
den im Referentenentwurf gefundenen Lésungen bleiben, zumal sie weitgehend
den entsprechenden und bewihrten Regeln des alten TKG und den Vorgaben
der Zugangsrichtlinie der EU entsprechen.

Die grofiten Probleme einer Gkonomisch effizienten Regulierung liegen bei
der Methodik der Preisregulierung. Hier setzt der Referentenentwurf einen
Schwerpunke, wobei es vor allem darum geht, fiir die komplexen und langwie-
rigen Rechtstreitigkeiten in der Reegulierungspraxis eine bessere Grundlage als
bisher zu bekommien. Nach wie vor werden die angemessenen Preise an den
Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung” gemessen, doch im Gegensatz
zum alten TKG ist dieser Begriff jetzt wesentlich priziser gefasst.

Ungelost 15t allerdings das Problem, dass eine derartige Kostenorientierung
keinen Raum Lisst fur eine allokationseffiziente Preisdifferenzierung und dass
Anreize fiir ineffizienten Markteintritt in einzelnen Markisegmenten geschaffen
werden. Im Gegenzuge sind die Anreize, in Netze zu investieren, sowohl fiir
die DTAG als auch fiir ihre Konkurrenten zu gering. Fiir die Lésung dieser
Probleme stelle allerdings auch die industriedkonomische Literatur keine Patent-
rezepte bereit.

Insgesamt zeigen die Fallstricke auf dem Weg in den Wettbewerb, dass staat-
liche Regulierung stets eine , Kriicke® bleibt und den Markewettbewerb nur
unvollkommen ersetzen kann, Dennoch wird es auch in Zukunfi ohne diese
Kriicke nicht gehen. Ein Verzicht auf die sektorspezifische Regulierung und
die Uberfilhrung der Telekommunikation in das allgemeine Wettbewerbsrecht
scheitert vor allem an den monopolihnlichen Strukturen bei den Teilnehmeran-
schlissen im Festetz, Ob sich daran in naher oder ferner Zukunfc etwas dndern
wird, erscheint ungewiss. Bisher ist trotz vielfiltiger Versuche der Nachweis niche
erbrache, dass die letzte Meile* nicht doch ein nattirliches Monopol darstelle.

Summary

The German telecommunications law is under fundamental revision. This paper
evaluates the new set of regulations proposed by the German government in
the light of modern industrial economics. In particular, it is argued that ex ante
retail price regulation of the incumbent should not completely be abandoned,
that interconnection charges of firms without significant market power should
largely remain unregulated (also in cellular phone networks), and that the en-
visaged form of cost-based regulation of the incumbent’s access charges may
encourage inefficient entry of service providers and discourage the incumbent
from maintaining and upgrading its networks.
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