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POSITIONSPAPIER

Transparenz und Ausgleich bei der NGA-Migration

Transparenz: Herausforderung und Erfolgsfaktor

fur die Migration zu NGA-Netzen

Derzeit haben sich die Marktakteure im Telekommunikationsbereich den wirtschaftlichen,
technischen und betrieblichen Herausforderungen der Migration von den herkdmmlichen
Kupferkabelanschlussnetzen zu modernen glasfaserbasierten Anschlussnetzen zu stellen.
Diese Glasfaser-Anschlussnetze der nachsten Generation (NGA) gelten als Leitnetze der
Zukunft, da nur Glasfaser den Bandbreitenbedarf der nachsten Jahrze hnte befriedigen
kann. Glasfaserlbertragung vermeidet die Nachteile anderer Technologien wie etwa die
Aufteilung verfliigbarer Bandbreite auf viele Nutzer (Shared Medium) oder elektromagneti-
sche Stoérbeeinflussung und gilt als die energieeffizienteste Ubertragungsart. Zudem wer-
den Umweltvorteile fur die Bevolkerung generiert, da zum Beispiel Kabelverteiler auf den
Strassen uberfliissig werden und héhere Stor- und Sabotagesicherheit der Telekommuni-
kationsnetze gewéhrleistet wird.

Der Ausbau von NGA-Netzen wird in Deutschland zum gréf3ten Teil von regional tatigen
Unternehmen geleistet, keineswegs nur vom ehemaligen Telekommunikations-
Monopolisten. Die im BUGLAS zusammengeschlossenen Unternehmen planen bis
2015 Investitionen in FTTB/FTTH-Netze von rund 1,2 Mrd. €. Damit werden bis dahin ca.
1.800.000 Haushalte mit Glasfaser erschlossen sein.

Die Situation beim Ausbau von NGA-Netzen unterscheidet sich grundlegend von der Situ-
ation zu Beginn der Liberalisierung, als das ehemalige Staatsmonopolunternehmen in al-
leiniger Zustandigkeit die Kupferkabelanschlussnetze betrieben hatte. Heute herrscht
Wettbewerb zwischen verschiedenen Anschlussnetzbetreibern (intramodaler Wettbewerb)
sowie Wettbhewerb zwischen verschiedenen Anschlussnetztechnologien (intermodaler
Wettbewerb). Investitionen in Infrastruktur und Netzausbau erfolgen unter Wettbewerbs-
bedingungen.

Eine grundlegende Herausforderung fir die Migration zu NGA-Netzen ist daher, dass das
bisher erreichte Wettbewerbsniveau nicht gefahrdet wird . Insbesondere muss verhin-
dert werden, dass sich einzelne Unternehmen auf Kosten anderer - und damit mittel- und
langfristig zum Nachteil aller Kunden - optimieren, indem nur ein Unternehmen alle Vortei-
le der Migration beansprucht und andere Unternehmen die Nachteile tragen mussen. Die-
se Gefahr besteht, da der ehemalige Monopolist noch marktbeherrschender Anbieter von
Vorleistungsprodukten wie insbesondere der Kupfer-Teilnehmeranschlussleitung ist, die
die anderen Betreiber derzeit nachfragen und auch in der auf absehbare Zeit andauernden
Phase der Migration zu NGA-Netzen noch iber eine langere Zeitdauer nachfragen mus-
sen. Dadurch besteht eine Kausalitat zwischen dem Netzumbau des groRten Anschluss-
netz-Betreibers, der Telekom Deutschland GmbH (TDG), und einem geplanten oder be-
reits begonnenen Netzumbau der anderen Netzbetreiber, welche derzeit Vorleistungspro-
dukte der TDG in Anspruch nehmen. Die Rahmenbedingungen des gesamten Vorleis-
tungsportfolios der TDG beeinflusst direkt die Netzausbaustrategien der Wettbewerber..
Fehlende Informationen Uber die Netzausbauplanungen der TDG und insbesondere Un-
klarheiten Gber Netzveranderungen auf Seiten der TDG und in der Konsequenz auch dem

1



BU LAS . Bundesverband Glasfaseranschluss e. V.

Wegfall bisheriger Zugangsmoglichkeiten (z.B. Hauptverteilerstandorte der TDG) kdnnen
damit durch die Wettbewerber getatigte Investitionen umgehend nach Investitionsumset-
zung entwerten und somit deren Wettbewerbsposition empfindlich schwéachen. Im Ergeb-
nis wirde so das erreichte Wettbewerbsniveau gefahrdet.

Um dieser Gefahr zu begegnen, muss bereits bei den notwendigerweise langfristigen Mig-
rations-Planungsprozessen angesetzt werden. Transparente und faire Rahmenbedin-
gungen sind unerlasslich fur eine Migration von NGA-Netzen unter Wettbewerbsbedin-
gungen. Zwar wurden und werden einige multilaterale Bemihungen mit Beteiligung der
Bundesnetzagentur im sog.

NGA-Forum unternommen, um eine Interaktion verschiedener NGA-Netze zu gewahrleis-
ten und kinftig offenen Zugang zu NGA-Netzen auf Vorleistungsebene (Open Access)
sicherzustellen. Diese Bemuhungen klammern jedoch die Phase der Migration von der
heutigen Anschlussinfrastruktur hin zu den NGA-Netzen vollstandig aus. Hier ist ein Téatig-
werden des Regulierers erforderlich, wie dies auch die sog. ,NGA-Empfehlung“ der Euro-
paischen Kommission fordert.! Zentral sind die Herstellung echter Transparenz und die
Gewahrleistung diskriminierungsfreier Bedingungen fir die Phase der Migration.

Festlegung der Bedingungen fur die Migration zu NGA  -Netzen

Die frihzeitige Gestaltung der Rahmenbedingungen fur die Migration zu NGA-Netzen ist
wesentliche Voraussetzung fir Planungs- und Rechtssicherheit aller Marktakteure beim
NGA-Rollout. Hier gibt es bislang nur wenig Transparenz. In der Regulierungspraxis wurde
die Auferlegung einer Transparenzverpflichtung gegeniber TDG in Bezug auf Informatio-
nen und MaRnahmen Uber die NGA-Migration bisher abgelehnt. Derzeit bestehen nach
wie vor erhebliche Informationsasymmetrien zwischen TDG und ihren Wettbewerbern und
es fehlen wesentliche Rahmenbedingungen fir die Migration von Kupferanschlussnetzen
zu NGA-Netzen. Mindestens folgende Aspekte missten geregelt werden:

1. Zeitliche Fragen: Transparenter Rahmen fir NGA-M igration, Informationen
Uber die Schlie3ung von Hauptverteilern (,HVt-Abbau “)

Die Migration der Anschlussnetze des ehemaligen Monopolisten beeinflusst bereits
jetzt unmittelbar die Netzausbauplane der TAL-Zugangshachfrager. Durch den in der
Konsequenz zu erwartenden Abbau von Hauptverteilern (HVt) als bisherige Zugangs-
punkte fur die Kupfer-Teilnehmeranschlussleitungen (TAL) missen die bisherigen
TAL-Zugangsnachfrager bereits heute Uber ihre Netzausbaustrategie entscheiden und
diese Entscheidung operativ umsetzen. Die operative Umsetzung bendtigt einen jahre-
langen Migrationsprozess . Hierfur sind transparente Rahmenbedingungen erforder-
lich, da ansonsten durch mégliche sunk invests erhebliche Nachteile im Infrastruktur-
wettbewerb eintreten wirden.

Erforderlich sind zum Beispiel verbindliche Informationen tber Ort und geplanten Zeit-
punkt von StandortschlieBungen sowie klare und verlassliche Ubergangsfristen. Die

! Empfehlung der Kommission vom 20. September 200 dlen regulierten Zugang zu Zugangsnetzen der
nachsten Generation (NGA), 2010/572/EU, ABI. EUF1/35 vom 25.9.2010.
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NGA-Empfehlung der EU-Kommission sieht hierfir in Ziffer 39 einen Zeitraum von funf
Jahren vor StandortschlieBungen vor.

Fur die Migration zu den Zugangsnetzen der nachsten Generation benétigen die
Marktbeteiligten insgesamt einen ,transparenten Rahmen *“ (vgl. Ziffer 41 der NGA-
Empfehlung der Kommission), der insbesondere Antworten darauf geben muss, wie
lange und zu welchen grundsatzlichen Bedingungen bestehende Zugangsleistungen
beibehalten werden bzw. welche Migrationsbedingungen gelten. Grundlage fir den
JLransparenten Rahmen* ist zun&chst die Erfillung der Transparenz, die zwischen dem
Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht und dessen Zugangsnachfragern beste-
hen muss. Wahrend in Pressemeldungen bezuglich der TDG sowohl ein FTTH-Ausbau
als auch ein Termin fir die Umstellung des Netzes auf ALL-IP fir Endkunden ange-
kundigt wird, fehlt es an Konkretisierungen und Transparenz auf der Vorleistungsebe-
ne. Fur die Zugangsnachfrager gibt es derzeit keine Mdglichkeit, Auskunft Gber den ak-
tuellen Ausbaustand des TDG-Netzes zu erhalten.

2. Wirtschaftliche Fragen: Gerechter Ausgleich von Migrationskosten

Durch die Migration zu NGA-Netzen entstehen den bisher auf Basis der Kupfer-TAL
anbietenden Wettbewerbern hohe Kosten, die nicht in dem Rollout von NGA-Netzen
als solchen begriindet sind. So missen die heutigen TAL-Zugangsnachfrager neben
der Finanzierung der eigenen NGA-Migration auch die Kosten des Rickbaus der bis-
herigen Kollokationen bei TDG sowie auch in jedem Einzelfall die Kosten fur Kindi-
gungen jeder einzelnen TAL bezahlen, die auf neue Infrastrukturen umgestellt wird.
Dies geschieht, obwohl weder die Kollokationen noch die Kupfer-TAL weiterhin fir
neue Angebote bendtigt werden und die TDG aus der Schliel3ung bisheriger Standorte
Gewinne erzielen wird. Es ist dringend erforderlich, diese Fragen des NGA-
Migrationsprozesses angemessen zu regeln, da die Wettbewerbsunternehmen durch
diese zusatzlichen Kosten des Migrationsprozesses unverhaltnismaRig hoch benach-
teiligt werden. Es sei an dieser Stelle angemerkt, dass die Kindigungsentgelte einer
TAL, die aufgrund der Migration des betreffenden Anschlusses auf NGA umgestellt
wird, um ein Vielfaches héher sind als die Kiindigungsentgelte, die bei einem Anbie-
terwechsel auf der gleichen TAL in Rechnung gestellt werden. Damit wird die Umstel-
lung auf NGA sozusagen mit einer ,,Abwrack-Pramie“ fir die kiinftig nicht mehr bend-
tigte TAL bestraft. Bereits mehrfach hat der BUGLAS gemeinsam mit seinen Mitglieds-
unternehmen auf die ungerechtfertigten Kiindigungsentgelte hingewiesen. In den an-
stehenden Verfahren der TAL-Bereitstellungsentgelte werden wir daher erneut einen
Wegfall der Kiindigungsentgelte fordern. Ein Ausgleich von Migrationskosten zwischen
den Marktakteuren ist grundsatzlich erforderlich, damit nicht alle Vorteile der Migration
dem zugangsverpflichteten Unternehmen (etwa die Erlése aus dem Verkauf von Zu-
gangsstandorten, Rickbau- und Kindigungskosten) zukommen, und die bisherigen
TAL-Zugangsnachfrager ausschlief3lich die wirtschaftlichen und betrieblichen Nachteile
der Migration zu tragen haben. Diese Situation ist sachlich nicht gerechtfertigt, schad-
lich fir einen wettbewerblichen Ausbau von NGA-Netzen und enthalt die Gefahr einer
Remonopolisierung von Anschlussnetzen.

Nach Ansicht des BUGLAS ist eine friihzeitige Regelung eines wirtschaftlich ange-
messenen Ausgleichs von Migrationskosten wesentlich flr echten Infrastrukturwettbe-
werb.
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Ohne rechtzeitige und verlassliche Kompensationsregelungen werden negative Effekte fur
das erreichte Wettbewerbsniveau eintreten.

Transparenz als Regulierungsauftrag

Die geschilderten Rahmenbedingungen kénnen nicht vom Markt allein geregelt werden, da
hier die wirtschaftlichen und wettbewerblichen Interessenlagen zwischen den Marktakteu-
ren klar auseinanderfallen. Ein effektives Handeln des Regulierers ist hier unabdingbar.
Kernaufgabe ist die Herstellung von Transparenz und diskriminierungsfreien Bedingungen
fur die NGA-Migration. Kompetenz und Regulierungsinstrumente fir die Regelung dieser
Themen sind vorhanden. Im nationalen Recht steht mit § 20 TKG die Mdglichkeit einer
Transparenzverpflichtung zur Verfugung. Auf der Ebene des Unionsrechts gibt die NGA-
Empfehlung der EU-Kommission den nationalen Regulierungsbehorden einen klaren
Handlungsauftrag. Regulierungsbehoérden wie die niederlandische OPTA und die 6sterrei-
chische RTR haben hier bereits Rahmenbedingungen fir die wettbewerbliche Mi-

gration zu NGA-Netzen einschlie3lich Regelungen zu Transparenz und gegenseitigem
Ausgleich von Migrationskosten festgelegt.

Zum Auftrag der Regulierungsbehérden unter dem europdaischen Rechtsrahmen gehort
nach den Ziffern 39 bis 41 der NGA-Empfehlung ganz wesentlich die Herstellung von
Transparenz bei der NGA-Migration. Wird kein Migrationspfad zwischen den Unternehmen
vereinbart, sollen die nationalen Regulierungsbehérden (NRB) sicherstellen, dass alterna-
tive Betreiber spatestens funf Jahre vor Aul3erbetriebnahme von Zugangspunkten (HVt)
informiert werden. Fir diesen Zeitraum soll Bestandsschutz gewahrt werden. Ziffer 40 in
der Empfehlung weist den Regulierungsbehérden die Aufgabe zu, einen transparenten
Rahmen fir die Migration von Kupferkabel- zu Glasfasernetzen aufzustellen. Fir den Fall,
dass das marktbeherrschende Unternehmen plant, sein bestehendes Kupferkabel-
Zugangsnetz durch ein Glasfasernetz zu ersetzen und derzeit genutzte Zusammenschal-
tungspunkte aufRer Betrieb zu nehmen, erteilt Ziffer 41 den Regulierungsbehérden den
klaren Auftrag, sicherzustellen, dass alle Zugangsnachfrager rechtzeitig alle erforderlichen
Informationen erhalten, um ihre eigenen Netze und Netzerweiterungsplane entsprechend
anzupassen. Laut Ziffer 41 NGA-Empfehlung sollen die Regulierungsbehdrden hierfir ihre
Kompetenz aus Art. 9 Abs. 1 ZugangsRL nutzen und Format und Detailtiefe der Informati-
onen festlegen. Damit ist klar, dass eine Transparenzverpflichtung gemaf § 20 TKG, des-
sen unionsrechtliche Grundlage Art. 9 Abs. 1 ZugangsRL ist, hierfur schnellstmdglich an-
gewendet werden musste.

Trotz regelmaRiger Nachfragen der Wettbewerber bei der TDG zum Thema Transparenz
bei der Netzmigration, sowie der Bitte um Transparenzanordnung an die BNetzA, liegen
bis heute keine substanziellen Ergebnisse vor.



