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Vorwort

Die Liberalisierung der Telekommunikationsbranche kann wohl als eines
der erfolgreichsten mikro6konomischen Reformprojekte der letzten Jahr-
zehnte betrachtet werden. Grund fir den Erfolg war nicht nur die konse-
quente Liberalisierung der Mirkte, also die Offnung der Mirkte fiir neue
Wettbewerber, sondern auch eine konsequente Regulierung mit dem Ziel,
Wettbewerb zu ermoglichen und zu schitzen (vgl. Dewenter und Haucap,
2004; Haucap und Coenen, 2011; Heimeshoff, 2020). Besonderes Augen-
merk galt dabei zum einen der Regulierung wesentlicher Vorleistungen
und der Entgelte fir Terminierungsleistungen (vgl. Haucap und Heimes-
hoff, 2005; Dewenter und Haucap, 2007). Zum anderen war ein Ziel der
Regulierung auch stets zu verhindern, dass durch Verdringungspreise oder
Preis-Kosten-Scheren der Wettbewerb um Endkunden erheblich behindert
wird (vgl. Haucap und Kruse, 2004; Haucap und Heimeshoff, 2009).

Im Laufe des Liberalisierungsprozesses hat der infrastrukturbasierte
Wettbewerb in den vergangenen 20 Jahren immer mehr an Bedeutung ge-
wonnen, sodass die Regulierung von Vorleistungsentgelten sukzessive im-
mer weiter zuriickgefahren werden konnte. Zur Sicherung des Wettbe-
werbs auf Endkundenmirkten kommt der richtigen Ausgestaltung von
Tests zur Feststellung von Preis-Kosten-Scheren in diesem Kontext eine ge-
stiegene und weiter wachsende Bedeutung zu, vor allem weil sowohl Preis-
differenzierung auf Endkundenmarkten als auch Produktbiindelungen zu-
nehmen, welche auf regulierten und unregulierten Vorleistungen beru-
hen.

Vor diesem Hintergrund hat die Telefénica Germany GmbH & Co.
OHG uns beauftragt zu analysieren, welche Anpassungen von Preis-Kos-
ten-Scheren-Tests im deutschen Telekommunikationsmarkt sinnvoll und
notwendig erscheinen, um den Wettbewerb weiterhin zu sichern. Das vor-
liegende Gutachten ist das Ergebnis dieses Auftrags. Fiir hilfreiche Anmer-
kungen und Kommentare sowie Diskussionen mochten wir uns an dieser
Stelle insbesondere bei Dirk Grewe, Broder Kleinschmidt, Sandra Misch-
ke, Peter Oefinger und Malte Piekarowitz bedanken.

Dusseldorf, November 2020

Justus Haucap Ulrich Heimeshoff Niklas Gosser
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1. Executive Summary

Sind Wettbewerber auf einem Markt auf Vorleistungen anderer Wettbe-
werber angewiesen, besteht regelmaflig die Gefahr, dass die Wettbewerber,
welche diese essenzielle Vorleistung bereitstellen, die Zugangsbedingun-
gen und insbesondere die Zugangsentgelte so gestalten, dass es effektiv zu
einem Marktverschluss auf dem nachgelagerten Markt kommt. Aus diesem
Grund sind solche Vorleistungen regelmaflig einer Regulierung unterwor-
fen. Insbesondere in netzbasierten Branchen wie der Telekommunikation,
Strom, Gas und dem Schienenverkehr spielt diese Gefahr eine erhebliche
Rolle, sodass in diesen Sektoren der Netzzugang der Regulierung unter-
liegt.

Die Regulierung der Vorleistungsentgelte allein verhindert jedoch nicht
immer wirksam den Marktverschluss durch vertikal integrierte Anbieter.
Sofern dieser bei regulierten Vorleistungspreisen die Endkundenpreise so
niedrig ansetzt, dass die verbleibende Marge zwischen Endkunden- und
Vorleistungspreisen kein nachhaltiges Engagement von Wettbewerbern er-
mdoglicht, entsteht eine sog. Preis-Kosten-Schere (PKS). Um der Gefahr von
Preis-Kosten-Scheren und einer dadurch induzierten Behinderung des
Wettbewerbs entgegenzuwirken, fithren Aufsichtsbehorden wie die Bun-
desnetzagentur (BNetzA) sog. Preis-Kosten-Scheren-Tests (PKS-Tests)
durch.

Nach §28 Abs.1 TKG darf ein ,Anbieter von Telekommunikations-
diensten, der tber betrichtliche Marktmacht verfiigt [...] diese Stellung
bei der Forderung und Vereinbarung von Entgelten nicht missbrauchlich
ausnutzen.“ Ferner spezifiziert §28 Abs.2 Nr.2 TKG, dass ein solcher
Missbrauch vermutet wird, wenn ,die Spanne zwischen dem Entgelt, das
der Betreiber eines offentlichen Telekommunikationsnetzes, der Uber be-
trachtliche Marktmacht verfiigt, Wettbewerbern fiir eine Zugangsleistung
in Rechnung stellt, und dem entsprechenden Endnutzerentgelt nicht aus-
reicht, um einem effizienten Unternehmen die Erzielung einer angemesse-
nen Verzinsung des eingesetzten Kapitals auf dem Endnutzermarkt zu er-
moglichen (Preis-Kosten-Schere).*

Um einschitzen zu kdnnen, ob es einem effizienten Unternehmen mog-
lich ist, eine solche ,angemessene Verzinsung des eingesetzten Kapitals auf
dem Endnutzermarkt® zu erzielen, mussen die tatsichlichen Wettbewerbs-
verhaltnisse auf den betroffenen Mérkten korrekt eingeschitzt werden. Die
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1. Executive Summary

durch die BNetzA in der Vergangenheit durchgefithrten PKS-Tests haben
gezeigt, dass die ermittelten Erl6siiberschisse teilweise relativ gering wa-
ren. Angesichts der im Markt zu beobachtenden Preisrickginge und Qua-
lititsverbesserungen konnen diese Uberschusse relativ schnell auf null
schrumpfen und die Erlostiberschiisse potenziell Gberschatzt werden.

PKS-Tests finden regelmafig auf einem stark aggregierten Niveau statt.
Dies ist zwar auf den ersten Blick nachvollziehbar, da eine Priifung samtli-
cher Tarifvariationen fir eine Regulierungsbehérde aufwindig ware. Je-
doch bergen PKS-Tests in aggregierter Form die Gefahr, dass sich in dem
Aggregat in wichtigen Tarifen bzw. Tarifbiindeln doch PKS verbergen, die
ohne eine disaggregierte Analyse nicht identifiziert werden kdnnen und in
der Folge einen nachhaltigen negativen Wettbewerbseffekt bewirken.
Achtsambkeit ist jedoch bei einer zu strengen Auslegung der PKS-Tests ge-
boten. Die Regulierung von Vorleistungsentgelten hat zum Ziel, den
Wettbewerb nachhaltig zu stirken. Ein zu rigoroser Eingriff auf Basis ein-
zelner Tarife und Rabattangebote kann jedoch den wettbewerblichen Frei-
raum des marktmichtigen Unternehmens derart eingrenzen, dass innova-
tive Tatigkeiten auch in Form neuer Tarife zum Erliegen kommen. Dies ist
fir die nachhaltige Stirkung des Wettbewerbs im Sinne des Konsumenten-
Nutzens nicht zielfihrend.

Eine Grenze des zu gewdhrenden wettbewerblichen Freiraums ist aller-
dings dann erreicht, wenn einzelne Tarife und Rabatte auf Kernelemente
bzw. Kerngruppen des Marktes abzielen und somit geeignet sind, den
Wettbewerb auch langfristig zu behindern. Angesichts der vielfaltigen und
zunehmenden Ausgestaltung von Bundeltarifen, individuellen Rabatten,
Spezialtarifen und Zugaben wichst die Gefahr, dass fiir bestimmte Tarife
und Zielgruppen PKS bestehen, diese jedoch im Aggregat unentdeckt blei-
ben. Dies ist besonders dann problematisch, wenn bei wechselwilligen
Kundengruppen, um welche es einen intensiven Wettbewerb gibt, PKS be-
stehen, wahrend Erlose aus Tarifen mit nicht oder kaum wechselbereiten
Kunden, um welche es naturgemiff mangels Wechselbereitschaft kaum
Wettbewerb gibt, das Vorliegen einer PKS im Aggregat verdecken. Dyna-
mische Rabatt- und Marketingkampagnen fiir einzelne Tarife und Ziel-
gruppen, die auf den ersten Blick von gesundem Wettbewerb zeugen, kon-
nen sich so unter Umstinden auch als versteckte PKS offenbaren, mit de-
nen den Wettbewerbern des Marktfithrers einzelne Kernsegmente des
Marktes verschlossen werden sollen.

Das vorliegende Gutachten untersucht vor diesem Hintergrund, welche
Veranderungen die Ausgestaltung der PKS-Tests angesichts der Zunahme
von Produktbtiindeln, Sondertarifen, Rabatten und einer sich andernden
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1. Executive Summary

Wettbewerbsdynamik sinnvoll sind. Nach einer generellen Einfithrung in
die Theorie der Verdringungspreise sowie von PKS wird die europiische
Fallpraxis sowie die bisherige Vorgehensweise der BNetzA dargestellt. Auf
Basis dieser Erkenntnisse werden Vorschlage erarbeitet, mit deren Hilfe
das bisherige PKS-Testverfahren pragmatisch angepasst werden kann, um
PKS in bestimmten Tarifen/Tarifbiindeln besser identifizieren zu konnen,
ohne die Beteiligten mit unverhiltnismifigen Anforderungen zu konfron-
tieren.

Eine solche Anpassung ist vor dem Hintergrund sich dynamisch wan-
delnder Telekommunikationsmirkte von grofer Bedeutung, da zum einen
verstirkt neue Tarifmodelle eingefithrt werden und zum anderen in der
Tendenz die Intensitit der Entgeltregulierung von regulierten Zugangsvor-
leistungen zuriickgeht. Somit stehen weniger kostenorientiert regulierte
Zugangsprodukte fiir Wettbewerber zur Verfiigung. Infolgedessen steigt
die Bedeutung der PKS-Tests, damit effiziente Wettbewerber die Angebote
eines etablierten Anbieters mit betrichtlicher Marktmacht tatsachlich un-
ter den gegebenen Zugangsentgelten nachbilden kénnen. Anderenfalls
wire Wettbewerb auf Basis regulierter Vorprodukte nicht méglich.

Angemessen zu berticksichtigen ist auch die Heterogenitit der Anbieter
am Marke hinsichtlich unterschiedlicher Altersstrukturen und Priferenzen
der Kunden, ohne dabei gegen das Konzept des ,effizienten Wettbewer-
bers“ zu verstoffen. Damit wird in diesem Gutachten ein Trend aufgegrif-
fen, der sich bereits in Regulierungsverfahren in Grofbritannien und Ir-
land manifestiert hat und von vielen Regulierungsbehorden in Diskussi-
onsbeitrigen aufgegriffen wurde.

In Bezug auf die konkrete Durchfithrung des PKS-Tests schlagen wir
drei Schritte vor:

— Erstens ist zu vermeiden, dass in einem zu stark aggregierten Test ver-
deckte PKS in verschiedenen Tarifen bzw. Tarifbiindeln falschlicher-
weise nicht identifiziert werden kénnen.

— Zweitens fithren wir das Konzept der gewinnbaren Kunden ein, das fiir
die Durchfithrung des Tests bedeutend ist, weil ansonsten Kunden-
gruppen, die nicht wechselwillig sind, als gewinnbar betrachtet werden
und somit das fiir Wettbewerber des etablierten Anbieters erreichbare
Kundenpotenzial tberschatzt wiirde.

— Drittens enthilt unser Vorschlag eine empirisch validierte Laufzeitana-
lyse. Dabei geht es um eine vertiefte Betrachtung der Vertragslaufzeiten
der Kunden. Eng damit verbunden ist die Beriicksichtigung von Rabat-
ten. Wiirde bei einem PKS-Test davon ausgegangen, dass bei Laufzeiten
von 50 und mehr Monaten keine Preisanpassungen durchgefithrt wer-
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1. Executive Summary

den, konnte dies dazu fiihren, dass die tatsachlichen Erlose tiberschatzt
wiirden und mégliche PKS nicht identifiziert wiirden. Dies ist deshalb
bedeutsam, weil Kunden in Telekommunikationsmirkten inzwischen
eine Vielzahl von, teils regulatorisch vorgegebenen, Preis- und Tarifin-
formationen in elektronischer Form zur Verfiigung stehen und die Er-
fahrung zeigt, dass diese auch ausgenutzt werden. Es wire oftmals nicht
angemessen davon auszugehen, dass wesentlich tber die gingigen Ver-
tragslaufzeiten hinaus Preise akzeptiert wirden, die nicht mehr dem
aktuellen Marktpreisniveau entsprechen.
PKS und PKS-Tests werden auch kiinftig im Zuge der Migration in Glasfa-
sernetze eine wichtige Rolle im Rahmen der Telekommunikationsregulie-
rung spielen. Dies zeigt, dass in dieser Studie keineswegs eine ,vortiberge-
hende Problematik® diskutiert wird, die mit der Migration in Next Gene-
ration Access Networks (NGA) verschwindet. Im Gegenteil, die Entgeltre-
gulierung bei FttH/B-basierten Vorleistungsprodukten wird neue Heraus-
forderungen bringen und insbesondere die hier angefiihrte Biindelproble-
matik dirfte im Endkundenmarkt und in ihrer Wettbewerbsrelevanz noch
zunehmen. Aus juristischer Sicht kann dabei zwischen dem moglichen
Vorliegen von Preis-Kosten-Scheren nach §28 Abs. 2 Nr. 2 TKG und einer
sachlich ungerechtfertigten Bindelung nach §28 Abs. 2 Nr. 3 TKG unter-
schieden werden. Aus 6konomischer Sicht geht es jedoch prinzipiell um
dasselbe Problem: Effiziente Wettbewerber konnen die entsprechenden
Angebote eines Anbieters mit betriachtlicher Marktmacht weder bei einer
Preis-Kosten-Schere, noch bei einer sachlich ungerechtfertigten Biindelung
nachbilden, ohne dabei Verluste zu erleiden, sodass ein effektiver Markt-
verschluss und eine erhebliche Wettbewerbsbehinderung droht.
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