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1. Einleitung

Der Telekommunikationsmarkt hat sich seit der Liberalisierung am 1. 1. 1998 grundlegend verdn-
dert. Massive Markteintritte hatten intensiven Wettbewerb und Preissenkungen zur Folge. Die In-
cumbents') verloren auf allen europdischen Markten deutlich schneller Marktanteile, als dies auf-
grund der bis zum Liberalisierungszeitpunkt vorliegenden Evidenz erwartet wurde.

Vor allem fir Osterreich bedeutete die Liberalisierung der Telekommunikationsmérkte Neuland, da
man vom jahrzehntelang getbten, sozialpartnerschaftlich geprégten Interessenausgleich zwischen
Arbeitgebern und —nehmern abgehen musste und die Interessen der Konsumenten in den Vorder-
grund gestellt wurden. Nicht zuletzt aufgrund dieses mehr oder weniger aufgezwungenen Regulie-
rungsansatzes hat Osterreich die Richtlinien der EU (EWR) zum letztmdglichen Zeitpunkt und in ei-
ner Minimalfassung Gbernommen. Der erste proaktive Schritt — auch wenn schon zu einem sehr
spaten Zeitpunkt — war die Gestaltung des Telekommunikationsgesetzes 1997 (TKG97), das die
bis heute giltigen Strukturen fir die Liberalisierung des Telekommunikationsmarktes gelegt hat.

Die Diskussionen im Rahmen der Erstellung des TKG97 waren Uber weite Strecken von interessen-
dominierten Standpunkten geprdagt, die kaum Raum fir Diskussionen Uber grundsatzliche Regulie-
rungsstrategien im Telekommunikationssektor lieBen. Auch war zu diesem Zeitpunkt die Zahl der
Experten aufgrund der vorher nicht éffentlichen Regulierungspraxis GuBerst beschrankt. Die anste-
hende Anpassung des Telekommunikationsgesetzes an die neuen Richtlinien der Europdischen
Kommission bietet nun Gelegenheit, die bisherigen Erfolge, aber auch Probleme der Telekommu-
nikationsregulierung zu reflektieren und gleichzeitig die im Vorfeld der Liberalisierung versdumte
Diskussion Uber die strategischen Eckpunkte der &sterreichischen Telekommunikationsregulierung
nachzuholen.

Im Rahmen der vorliegenden Arbeit werden insbesondere zwei Fragestellungen bearbeitet:

e Wie beeinflusst das gegenwértige Regulierungsregime Innovations- und Investitionsanreize
im Festnetz? Hier soll analysiert werden, ob der gegenwdrtige regulatorische Rahmen ausrei-
chend Anreize fir Investitionen und Innovationen in der Telekommunikationsinfrastruktur setzt.
Die Einfihrung alternativer Infrastrukturen bzw. die laufende Modernisierung (Gber Investitionen
und Innovationen) bestehender Infrastrukturen tragen zu intensivem Wettbewerb und zu einem
mittel- und langfristig attraktiven Telekommunikationsmarkt bei. Im Rahmen der Arbeit soll G-
berprift werden, ob der gegenwdértige Regulierungsrahmen diese gewinschte Entwicklung un-
terstUtzt.

") Unter Incumbent ist hier und im Folgenden der ehemalige Monopolanbieter gemeint. Im Text werden Incumbent,
ehemaliger Monopolist synonym verwendet.
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¢ In welcher Form und in welchem AusmafB beeinflussen RegulierungsmaBBnahmen die Preis-
und Marktanteilsentwicklung im Festnetzbereich? Diese Fragestellung wird anhand von Ver-
gleichen mit anderen europdischen Léndern beleuchtet. AnschlieBend wird versucht, die unter-
schiedlichen Entwicklungsmuster durch Strukturfaktoren zu erkléren. Diese umfassen regulatori-
sche Entscheidungen (Zusammenschaltungsbestimmungen und -entgelte, Entbiundelung,
Nummerportabilitdt usw.), Zahl der alternativen Anbieter, Zeitpunkt der Marktéffnung und des
Eintritts alternativer Betreiber usw.

Dieser Herausforderung wird durch einen Mix aus theoretischen und empirischen Methoden Rech-
nung getragen. Im zweiten Kapitel werden die theoretischen Grundlagen fir die Regulierung des
Telekommunikationssektors dargestellt. Dabei geht es um grundsétzliche Fragen zu Liberalisie-
rungs- und Regulierungsstrategien, verschiedenen Wettbewerbsformen und statischen und dynami-
schen Investitions- und Innovationsanreizen. Die theoretischen Ausfihrungen werden in Kapitel 3
durch eine Ubersicht Gber die bisherige dsterreichische Regulierungspraxis, die wichtigsten Indika-
toren zur Entwicklung von Wettbewerb im Festnetz und einem 6konometrischen Modell, das die
Marktanteilsentwicklung im Festnetz erklart, ergénzt. Kapitel 4 prasentiert die Zusammenfassung
und Schlussfolgerungen.

Vorweg kann festgehalten werden, dass es keine monokausale Erklarung fur die Entwicklungen im
Telekommunikationssektor gibt. Sowohl die Markte und die Technologien als auch die Regulierung
werden von unterschiedlichen Kréften beeinflusst und entwickeln sich, auch abgesehen von den
intensiven Interaktionen untereinander, sehr rasch. Schlussfolgerungen sind deshalb immer mit
dem Problem behaftet, dass nicht in allen Féllen exakt bestimmt werden kann, wie grof3 der Beitrag
der verschiedenen Faktoren zum Ergebnis war. Diese Situation — die Entscheidungen in der Realitéit
immer kennzeichnet — bietet jedenfalls eine gute Ausgangslage um — und das ist das eigentliche
Anliegen der Studie — Gber die Erkenntnisse der Studie weiter zu diskutieren.

Diskussionen Gber die Telekommunikationsregulierung wdren jedoch wesentlich interessanter,
wenn empirische Analysen in gréfierer Zahl vorlégen. Bedauerlicherweise steht auch vier Jahre
nach der Marktliberalisierung kaum Datenmaterial zur Verfiigung, das eine stringente Analyse, ba-
sierend auf konomischen Modellen, zulieBe. Eine empirische Untersuchung der Effekte der Libe-
ralisierung ist notwendig, weil mitunter die Kluft zwischen &konomischer Theorie und Regulierungs-
praxis sehr grof} ist. Viele theoretische Handlungsanleitungen sind in der Praxis nur annéhernd bzw.
unter Anwendung sehr pragmatischer Konzepte zu realisieren. Daher kommt einer Ex-post-
Beurteilung groBBe Bedeutung zu, um Verbesserungsvorschlage formulieren zu kénnen. Mafinah-
men zur Verbesserung der Datenlage, die eine Bewertung der Entscheidungen erméglichen, kén-
nen bereits an dieser Stelle als Empfehlung fir die Entscheidungstréger genannt werden.
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2.  Markteintritt und Wettbewerb

Die Literatur zur Regulierung und Liberalisierung des Telekommunikationssektors hat in den letzten
Jahren stark zugenommen. Das Spekirum der Arbeiten ist weit gefdchert und kaum mehr zu Gber-
blicken. In der vorliegenden Arbeit wird weder eine umfassende Darstellung aller Aspekte noch ei-
ne vollsténdiger Literaturiberblick Uber jene Themen angestrebt, die im Kern der Analyse stehen.
Eine rezente Zusammenfassung des Stands der theoretischen Arbeiten zur Regulierung des Tele-
kommunikationssektor findet sich beispielsweise in Laffont — Tirole (2000).

Im Folgenden werden zwei Fragestellungen der Telekommunikationsregulierung herausgegriffen
und knapp diskutiert:

1. Wie entwickelt sich Wettbewerb im Telekommunikationssektor, und welchen Einfluss hat dabei
die Preisregulierung im Zusammenschaltungs- und Endkundenmarkt auf die Zahl der
Markteintritte und die Investitionsanreize der Marktteilnehmer?

2. Welche dynamischen Effekte haben regulatorische Eingriffe autf Investitionen und Innovatio-

nen?¢

Die Ausfuhrungen konzentrieren sich auf den Festnetzbereich. Den Rahmen fir die Bewertung der
Entwicklungen im Telekommunikationssektor bilden die (umfangreichen) theoretischen und (spérli-
chen) empirischen Forschungsarbeiten zu diesen Fragestellungen. Es geht dabei nicht darum, tat-
sdchlich getroffene Regulierungsentscheidungen oder die bestehenden gesetzlichen Rahmenbedin-
gungen im Detail zu analysieren. Eine zu starke Orientierung an der komplexen Regulierungspraxis
kann den Blick auf die grundlegenden Faktoren, die die Entwicklung der Telekommunikations-
mérkte bestimmen, verstellen. Uberdies bieten die verfigbaren Informationen for AuBenstehende
kaum Méglichkeiten, geféllte Entscheidungen zu bewerten.

Dieser Zugang bringt mit sich, dass vor allem die kritischen Punkte der Liberalisierungsstrategie der
EU herausgearbeitet werden und die positiven Effekte und Erfolge einer sehr detaillierten und kom-
plexen Regulierungspraxis nicht entsprechend gewirdigt werden. Den Autoren ist dieser Umstand
bewusst. Ein ganzheitlicher Zugang zur Liberalisierung des Telekommunikationssektor wiirden den
Rahmen dieser Arbeit jedoch bei weitem sprengen.

2.1 Die Entwicklung von Wettbewerb auf den Telekommunikationsmérkten

Investitionen in die Infrastruktur sind sowohl aus einzelwirtschaftlicher als auch aus volkswirtschaftli-
cher Perspektive eine relevante Variable. Empirische Arbeiten heben die Bedeutung von Investitio-
nen in Telekommunikationsinfrastruktur fir die Entwicklung von Volkswirtschaften hervor. Réller —
Waverman (2001) zeigen, dass es einen kausalen (positiven) Zusammenhang zwischen Investitio-
nen in Telekommunikationsinfrastruktur und dem volkswirtschaftlichen Output Gber einen Zeitraum
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von 20 Jahren gibt. Der Zusammenhang ist aber nicht linear, sondern wird starker, wenn eine ,kri-
tische Masse” an Telekommunikationsinfrastruktur (diese entspricht etwa einer erfillten Universal-
dienstverpflichtung) erreicht wird. Dies ist ein deutlicher Hinweis, dass dynamische Effizienzziele bei
Regulierungsentscheidungen mitberiicksichtigt werden missen, um auch volkswirtschaftlich opti-
male Entscheidungen zu treffen.

Ebenfalls in diese Richtung deutet der gemdf3 verschiedenen Growth-Accounting-Studien Gberpro-
portionale Wachstumsbeitrag von Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT). Vor allem
die USA konnten durch massive Investitionen in IKT sowohl ihr BIP-Wachstum um rund
1 Prozentpunkt erhdhen als auch die Produktivitat steigern. In EU ist der Wachstumsbeitrag von IKT
Ublicherweise um 0,3 bis 0,5 Prozentpunkte niedriger als in den USA. In diesen Studien wird der
Wachstums- und Produktivitétsbeitrag von IKT getrennt nach Investitionen in Hardware, Software
und Telekommunikationsausristung bewertet. Der Wachstumsbeitrag von Investitionen in Tele-
kommunikationsausristung betrdgt dabei rund 0,1 bis 0,15 Prozentpunkte und ist in den USA etwa
gleich hoch wie in Europa (siehe Leo, 2001).

Wenn — wie die oben genannten Studien belegen — Investitionen in die Telekommunikationsinfra-
struktur fir die gesamtwirtschaftliche Entwicklung wichtig sind, dann sind auch Wirkungen von Re-
gulierungsstrategien auf Infrastrukturinvestitionen — unabhdngig davon, ob sie der Incumbent oder
neue Betreiber tatigen — von gesamtwirtschaftlicher Bedeutung.

Dabei sind zwei Fragestellungen zu unterscheiden:

e Welche Auswirkungen hat die Regulierung — und hier insbesondere die Festlegung der Zu-
sammenschaltungstarife — auf die Entwicklung von spezifischen Formen des Wettbewerbs?
Konkret stellt sich die Frage, ob primér Infrastruktur- oder Dienstleistungswettbewerb stimuliert
wird. Die Effekte dieser unterschiedlichen Wettbewerbsformen fir den Wirtschaftsstandort und
die Regulierungsintensitét im Zeitablauf dirften durchaus unterschiedlich sein. Daher werden
im Folgenden die EU-Liberalisierungsstrategie (Kapitel 2.1.1), die Regulierungsstrategie (Kapi-
tel 2.1.2), die Entwicklung verschiedener Wettbewerbsformen (Kapitel 2.1.3) sowie die Zu-
gangsregulierung in einer statischen Perspektive (Kapitel 2.2) analysiert.

e Welche Anreize setzt die Telekommunikationsregulierung fir den Incumbent, ausreichend in
sein Netz zu investieren und neue Technologien und Innovationen zu implementieren? Diese
Fragestellung betrifft die ,dynamische” Effizienz der Telekommunikationsregulierung und wird
in Kapitel 2.3 behandelt.

Die Analyse erfolgt unter der Perspektive, dass der Telekommunikationssektor wesentlich fur die
volkswirtschaftliche Entwicklung von Landern ist. Liberalisierung und die im Zusammenhang damit
notwendige Regulierung sind daher nicht Selbstzweck, sondern sollen die Effizienz der Gesamtwirt-
schaft verbessern.
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2.1.1  Liberalisierungsstrategie

Bis zur Liberalisierung der Telekommunikationsmérkte waren alle Telekommunikationsanbieter ver-
tikal integrierte Monopolisten. Sie erstellten sowohl die Vorleistungen — in Form der Infrastruktur —
als auch die Dienste innerhalb des Unternehmens.

Eine wesentliche Begrindung fur die Organisation des Telekommunikationssektors als vertikal in-
tegriertes Monopol war die Annahme, dass es sich um ein natirliches Monopol handelt. Als Krite-
rium fir das Vorliegen eines natirlichen Monopols gilt die Subadditivitét der Kosten: Bei der Er-
stellung der Dienste durch mehr als einen Anbieter ergeben sich héhere Kosten und damit eine ge-
ringere Effizienz als im Monopol.

Technologische Fortschritte stellten die Annahme eines natirlichen Monopols fir alle Segmente der
Telekommunikationsdienste in Frage. Auerdem wurde zunehmend offensichtlich, dass die Mono-
polanbieter in weiten Bereichen ineffizient arbeiteten und gleichzeitig die Preise der Dienste massiv
verzerrt waren. Nicht nur das Niveau der Preise, sondern auch die Struktur war durch Quersubven-
tionen und willkirliche Kostenzurechnung aus dem Lot geraten und kaum an die Winsche der
Nachfrage angepasst. Beide Faktoren legten ein Aufbrechen der Monopolstrukturen nahe.

Die Ablehnung des der Charakterisierung des Telekommunikationssektors als natirliches Monopol
gilt jedoch nicht im gleichen Umfang fur alle Segmente dieses Sektors. Es besteht ein allgemeiner
Konsens, dass vor allem lokale Zugangsnetze Eigenschaften eines natirlichen Monopols aufweisen
— auch wenn Uber den konkreten Umfang diskutiert wird. Folglich sind lokale Netze eine ,bottle-

“?), und der Zugang fir Mitbewerber muss durch regulatorische Eingriffe erméglicht

neck facility
werden, wenn man Wettbewerb einfUhren will. Andere Teile der Infrastruktur, insbesondere Gberre-
gionale Infrastrukturen, und die Erstellung der Dienste weisen nicht die Eigenschaften eines natirli-

chen Monopols auf; Wettbewerb ist daher méglich und auch gesellschaftlich wisnschenswert?).

In der Praxis kann durch die Aufristung bestehender Netze Wettbewerb im Ortsbereich ausgel&st
werden. Dafir kommen in erster Linie Kabel-TV-Netze in Frage. Dariber hinaus kénnen neue Zu-
gangstechnologien — beispielsweise WLL oder Uber Stromnetze — den Wettbewerb im Orisbereich

intensivieren.

Auch im Uberregionalen Bereich wurde bestehende Infrastruktur fur die Erstellung marktméBiger
Telekommunikationsdienste ,umgewidmet” und ausgebaut. In diesem Segment investierten neue

2) Die Begriffe ,bottleneck facility” und ,essential facility” werden im Folgenden synonym verwendet.

%) Allerdings gibt es Untersuchungen, die diesen Konsens in Frage stellen. Gasmi — Laffont — Sharkey (2002) kommen
aufgrund eines ,engineering process model” zum Schluss, dass unregulierter Infrastrukturwettbewerb (Duopol) auf der
lokalen Ebene vorteilhaft fir die Konsumenten und daher einem regulierten Monopol vorzuziehen ist.
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Anbieter verstarkt in Ubertragungsleitungen, sodass teilweise Alternativen zur Infrastruktur des In-
cumbent bestehen.

Zum Zeitpunkt der Liberalisierung war der Umfang dieser alternativen Infrastrukturen kein diszipli-
nierendes Instrument gegen die Markimacht der ehemaligen Monopolisten, Regulierung war des-
halb notwendig. Sie muss sowohl die Zusammenschaltung der Netze als auch die Regulierung der
Preise im Endkunden- und Vorleistungsbereich sicherstellen. In beiden Féllen wird versucht, dem
Missbrauch von Markitmacht vorzubeugen und die Preise auf Wettbewerbsniveau zu senken.

Die Frage, in welchen Segmenten Wettbewerb stimuliert wird, musste — zumindest implizit — auch
for die europdische Liberalisierungsstrategie beantwortet werden. Grundsatzlich gibt es zwei Opti-
onen:

1. Ausgehend von der Eigenschaft des natirlichen Monopols der Telekommunikationsdienste im
Lokalbereich wird in theoretischen Modellen die Trennlinie zwischen Langstrecken- und lokalen
Anbietern gezogen. Infrastrukturwettbewerb ist demnach im Uberregionalen Bereich méglich
und winschenswert, im lokalen Bereich jedoch nicht. Folglich besitzen Gberregionale Anbieter
eigene Infrastruktur, mussen aber fur die Originierung und Terminierung von Gespréchen die
lokale Infrastruktur eines anderen Betreibers (zumeist des Incumbent) mitbenitzen. In diesem
Sinne wurde in den USA AT&T in Anbieter mit Ortsnetzen (Baby Bells), die als Monopolisten
weiter bestehen, und den Langstreckenanbieter (AT&T) aufgespalten, der im Wettbewerb mit
anderen Anbietern agiert.

2. Alternativ ist eine strukturelle Trennung des Monopolunternehmens — konkreter eine Aufteilung
des Unternehmens in rechtlich selbstdndige Einheiten — zwischen der Infrastruktur und den
Dienstleistungseinheiten vorstellbar. Damit bestinde im Infrastrukturbereich ein Monopol und
Wettbewerb ausschlieBlich im Dienstleistungsbereich.

Die EU-Lénder haben keine der beiden (Extrem-)Varianten gewdhlt, sondern die dominanten An-
bieter als Ganzes dem Wettbewerb ausgesetzt. Gleichzeitig wurde jedoch das gesamte Netz des
ehemaligen Monopolisten fir neue Mitbewerber gedffnet und nicht nur jene Teile, die ,bottleneck
facilities” sind, weil sie die Charakteristika eines natirlichen Monopols aufweisen. Zusétzlich zur
Offnung der Netze von dominanten Anbietern wurde die Entbindelung (siehe unten) dieser Netze
im Orisbereich forciert.

Diese regulatorischen Eingriffe haben Méglichkeiten fir sehr unterschiedliche Markteintrittsstrate-
gien geschaffen, die die Entwicklung der potentiellen Wettbewerbsformen (siehe Kapitel 2.1.3) in
sehr unterschiedlicher Form beeinflusst haben. Das derzeitige europdische Regulierungsregime
lasst im Wesentlichen drei Formen von Markteintritt zu:
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1. Anbieter mit eigener Infrastruktur (Infrastrukturwettbewerb): Der neue Anbieter verfigt Gber ein
eigenes Netz im lokalen und/oder Gberregionalen Bereich und schliefit sein Netz mit den an-

deren Marktteilnehmern zusammen?).

2. Service Provider und Reseller (Dienstleisterwettbewerb): Service Provider erstellen ihr Angebot
durch die Mitbenutzung der Netze von Dritten. Da sie Uber kein eigenes Netz verfigen, erfolgt
keine Zusammenschaltung mit einem Infrastrukturbetreiber. Reseller verkaufen daher zu Grof3-
handelspreisen erworbene (vermittelte) Leitungskapazitéten an die Endkunden.

In der Praxis sind die Grenzen flieBend. Die Zuordnung zu einer der Gruppen — die fir den Modus
der Zusammenschaltung bestimmend ist — hangt wesentlich von definitorischen Festlegungen des
Regulators ab. Beispielsweise kénnen Anbieter, die nur Gber geringe eigene Infrastruktur verfigen
(z. B. Gber Vermittlungseinrichtungen), schon den Status von Infrastrukturanbietern erlangen. Durch
diese sehr weite Interpretation des Begriff ,Infrastrukturanbieter” wurde in Europa de facto das ge-
samte Netz des Incumbent gedffnet. Die europdische Liberalisierungsstrategie vollzieht damit impli-
zit den Ansatz der strukturellen Trennung zwischen der Infrastruktur und den Dienstleistungseinhei-
ten des ehemaligen Monopolisten.

Da auf eine rechtliche Aufspaltung des Incumbent (in Infrastruktur- und Dienstleistungsbereich) ver-
zichtet wurde, entstehen in Europa laufend Konflikte und Reibungsflachen zwischen dem Besitzer
der Infrastruktur und neuen Mitbewerbern, weil der Incumbent nicht indifferent ist, ob er selbst oder
ein anderer Anbieter den Dienst fir den Endkunden erbringt (siehe dazu Kapitel 2.2.1). Mit der
Offnung des gesamten Netzes ist iberdies die Errichtung oder der Besitz substantieller eigener Inf-
rastruktur nicht mehr Voraussetzung fir den Markteintritt. Dies kann — in Abhéngigkeit vom Regu-
lierungsregime - die Wahrscheinlichkeit von Investitionen alternativer Anbieter in Infrastruktur ver-
ringern, weil diese mit sehr groflem Risiko behaftet sind. Zu den entscheidenden Variablen fir oder
gegen den Markteintritt und Infrastrukturinvestitionen werden somit vor allem die Kosten der Zu-
sammenschaltung und das Preisniveau im Endkundensegment.

2.1.2  Regulierungsstrategie

Die Regulierung muss vor allem in der Anfangsphase intensiv in das Marktgeschehen eingreifen
und Entscheidungen treffen, die es neuen Betreiber erlauben, in den Markt einzutreten. Im Kern
geht es dabei um

e die Schaffung von Anreizen fir den Incumbent, bestehende Ineffizienzen zu beseitigen und sei-
ne Marktmacht nicht zu missbrauchen,

*) Fir den lokalen Bereich kann ein neuer Anbieter Gber Entbindelungen den Zugang zum Endkunden vom Incumbent
anmieten und damit den Endkunden an sein eigenes Netz anschlieBen. Der Umfang eigener und gemieteter
Infrastruktur kann bei Entbiindelung sehr stark variieren.
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e Regelungen fir die Zusammenschaltung der Netze,
e die Festlegung der Universaldienstverpflichtung und deren Erfillung sowie um

e die Senkung der Wechselkosten fur die Endverbraucher.

2.1.2.1  Incentive-Regulierung

Der Incumbent ist durch die Liberalisierung zwar Wettbewerb ausgesetzt, der jedoch — vor allem in
der Anfangsphase — nicht in der Lage ist, die Markimacht dieses Anbieter zu beschranken. Daher
ist der vom Markt ausgehende Druck kein ausreichender Anreiz, bestehende Ineffizienzen abzu-
bauen. Ebenso bilden die neuen Betreiber noch kein ausreichendes Korrektiv fir die noch vorhan-
dene Marktmacht im Endkundenbereich. In der Folge kénnen die Konsumenten mit einem deutli-
chen Kostenaufschlag konfrontiert sein, der aus dieser Marktmacht resultiert. Aufgabe der Regu-
lierung ist es in diesem Fall, entsprechende Anreizstrukturen zur Beseitigung von Ineffizienzen und
zur Verhinderung von Marktmachtmissbrauch zu schaffen. Im Wesentlichen gibt es dazu zwei An-
satze: Die Rate-of-Return-Regulierung versucht, die Kapitalrendite zu begrenzen; die Setzung von
Preisobergrenzen und Price Caps limitiert hingegen die Endkundentarife und/oder die Vorleis-
tungspreise. Diese zwei Formen haben durchaus unterschiedliche Anreizeffekte fir das regulierte
Unternehmen (siehe Kasten 1).

Im Zeitablauf ist ein deutlicher Trend zu Price Caps zu beobachten, Rate-of-Return-Regulierung
wird nur mehr in Ausnahmetdllen angewandt. Price Caps und Preisobergrenzen haben sich vor al-
lem auf liberalisierten Mérkten durchgesetzt, um in jenen Bereichen, in denen noch nicht genigend
Wettbewerb herrscht, die negativen Effekte von Marktmacht zu beseitigen. Im Telekommunikations-
sektor sind dies — zumindest in der Anfangsphase — die Endkundenmarkte und die Mérkte fir Zu-
sammenschaltung.

Kasten 1: Rate-of-Return-Regulierung, Héchstpreise und Price Caps

Im Kern der Rate-of-Return-Regulierung steht die Absicht, eine ,normale” Verzinsung des vom Mo-
nopolisten eingesetzten Kapitals zu gewdhrleisten und nicht mehr. In diesem Fall sollten die Preise
nicht viel héher als die Grenzkosten sein; damit ist sichergestellt, dass keine Subventionen nétig
sind und die gréBtmagliche Konsumentenrente erzielt wird. In der Praxis kann diese Regulierungs-
form allerdings mit erheblichen Problemen verbunden sein (vgl. Hay — Morris, 1991):

— Der Monopolist kann Kostensteigerungen auf die Preise Uberwdlzen und dennoch die héchst-
mogliche Verzinsung (s) seines Kapitals erzielen. Die Folge kénnen Gberzogene Kosten sein (ha-
here Léhne bzw. Lohnsteigerungen, Ineffizienzen, hohe Werbeausgaben usw.). Die Angemes-
senheit der Kostensteigerungen ist fir die regulierende Einheit aufgrund von Informationsasym-

metrien') in vielen Féllen nur schwer zu bewerten.
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— Bei der Messung der Kapitalbasis ergeben sich konzeptionelle Schwierigkeiten. Zumindest stellt
sich die Frage, ob die Anschaffungskosten (zwar ist ihre Héhe bekannt, doch fehlt eine 6kono-
mische Begrindung fir die Verwendung der historischen Werte) oder die Wiederbeschaffungs-
kosten (ein sinnvoller Ansatz, jedoch lassen sie sich in ihrer Hohe nur schwer bestimmen) heran-
gezogen werden sollen. Abgesehen von diesen Uberlegungen ist die Kapitalbasis ein besonders
kritischer Faktor, weil die absolute Héhe des Gewinns von ihr abhéngt. Monopolisten kénnten
daher, um ihre absoluten Gewinne zu steigern, versuchen, die Kapitalbasis Gber das erforderli-
che MaB hinaus zu erhhen, und unproduktive Investitionen tétigen (Averch-Johnson-Effekt)?).
Wenn nicht jede Investition die Kapitalbasis erhéhen soll, muss die regulierende Einheit bewer-
ten, welche Investitionen gerechtfertigt sind. Ahnliche Probleme ergeben sich bei der Festlegung
der Abschreibunasrate.

— Auch die Festlegung der héchstméglichen Verzinsung des Kapitals ist nicht unproblematisch.
Zumeist wird ein Industriedurchschnitt herangezogen. In diesem Durchschnitt sind aber Unter-
nehmen mit unterdurchschnittlicher Ertragskraft wie mit auB3erordentlich hohen Gewinnen er-
fasst. Beide Gruppen sollten nicht im Vergleichssample enthalten sein. Uberdies sollte die Héhe
des Gewinns im Verhdlinis zum Risiko der Geschaftigkeit gesehen werden. Auch hier ist es
schwierig, eine adéquate Kontrollgruppe fir die Berechnung der héchstméglichen Kapitalren-
dite zu finden.

Hoéchstpreise und Price Caps setzen andere Anreizstrukturen als die Begrenzung der Rendite im Zu-
ge einer Rate-of-Return-Regulierung: Es gibt betrachtliche Anreize, die Kosten zu senken und opti-
male Faktorinputrelationen zu wéhlen, da Kostenerhéhungen nicht auf die Preise Gberwdlzt werden
kénnen und eine Gberhéhte Kapitalbasis den Gewinn mindern wirde. Theoretisch ist Gberdies fir
die Setzung von Héchstpreisen deutlich geringerer Aufwand notwendig als fir eine Rate-of-return-
Regulierung, und die Impulse fir Effizienzsteigerung und Innovation sind stérker.

Allerdings erschweren Informationsprobleme die Preissetzung: Wenn der Preis zu hoch angesetzt
wird, entstehen Uberhdhte Gewinne. Ist er zu niedrig, werden die Investitionen und damit die
Wachstumsmaglichkeiten des Unternehmens eingeschrénkt. Fir die Festsetzung des ,richtigen”
Preises werden viele Informationen — meist vom regulierten Unternehmen — benétigt. Die theoreti-
schen Vorteile dieser Methode werden durch praktische Nachteile zumindest teilweise wieder auf-
gehoben (siehe Rees — Vickers, 1995).

In der Praxis werden die Hochstpreise zumeist nach dem RPI-X-Ansatz berechnet: Das regulierte
Unternehmen kann die Preise pro Jahr um den Anstieg des Verbraucherpreisindex (retail price in-
dex — RPI), verringert um einen Prozentsatz X, erhéhen. Die Wahl von X erfordert detaillierte Kennt-
nis des regulierten Unternehmens und des Marktes (Kostenstruktur, allgemeine Entwicklung, techni-
scher Fortschritt usw.). Wenn im Zeitablauf X so weit angepasst wird, dass ein angemessener Ertrag
erwirtschaftet wird, entspricht die RPI-X-Formel weitgehend einer ,Rate-Level“-Regulierung.
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Beesley — Littlechild (1989) sehen Vorteile dieser Regulierungsmethode vor allem fir Bereiche mit
raschen technologischen Verénderungen, weil dieser Ansatz Innovation, Effizienz und marktge-
rechtes Verhalten stérker férdert als eine Rate-of-Return-Regulierung. Empirisch bestétigt wird diese
Uberlegung durch eine Untersuchung von Mathios — Rogers (1989): Die Langstreckennetze von
AT&T werden in den Bundesstaaten der USA mit unterschiedlichen Ansatzen reguliert; in jenen
Bundesstaaten, die den Sektor durch Setzung von Héchstpreisen regulieren — das Unternehmen hat
somit Preissetzunasfreiheit bis zum Héchstoreis —. sind die Preise insaesamt niedriaer.

Ein wesentlicher Vorteil von Price Caps ist, dass sie dem regulierten Unternehmen erlauben, ten-
denziell Ramsey-Preise zu setzen und damit unter Wettbewerb Gbliche Preissetzungsstrategien zu
verfolgen. Die Preisregulierung Uber Price Caps bringt daher eine Annéherung an wettbewerbliche
Preissetzungsstrategien, ohne dass der Regulator alle zur Setzung von Ramsey-Preisen notwendigen
Informationen besitzt. Diese Aufgabe Gbernimmt das regulierte Unternehmen fir ihn.

Quelle: Leo (1995). — ") Informationsasymmetrien sind eines der gravierendsten Probleme jeder Art von Regulierung. Es wurden jedoch
einige Methoden entwickelt, die gewdhrleisten, dass die regulierende Behérde Zugriff zu wesentlichen Informationen hat, bzw. die das
Informationsproblem abschwéchen (z. B. mehrstufige Tarife, Ex-post-Uberprisfungen, "Yardstick’-Regulierung). — ?) Der Averch-Johnson-
Effekt ist Gegenstand zahlreicher Studien. Er ist jedoch nur eingeschrénkt generalisierbar. Die Kritik bezieht sich vor allem darauf, dass
die Analyse statisch ist und Verhaltensénderungen des regulierten Unternehmens angesichts von ,willkirlichen” Uberprifungen der R e-
gulierungsbehérde nicht beriicksichtigt werden. Uberdies héngt das AusmaB des Averch-Johnson-Effekts wesentlich von der Wahl der
Regulierungsmethode ab (siehe z. B. Joskow — Noll, 1981, Stigler — Friedland, 1962).

2.1.2.2 Zusammenschaltung

Im Telekomsektor treten Netzwerkexternalitéten auf (je mehr Teilnehmer, desto gréfer der Nutzen
fur jeden Einzelnen); sie kénnen in einem Wettbewerbsumfeld nur dann maximiert werden, wenn
die einzelnen Anbieter ihre Netze zusammenschalten. Die Zusammenschaltung ist aber nicht nur
for die Hoéhe der Netzwerkexternaltitdten ausschlaggebend, sondern auch die Voraussetzung fur
Wettbewerb. Die Telekommunikationsregulierung muss daher fir funkfionierenden Wettbewerb ei-
nerseits den Zugang zu ,bottleneck facilities” des Incumbent schaffen (one way access) und ande-
rerseits die Zusammenschaltung von unterschiedlichen Netzen (two way access) erméglichen.

Unter ,one way access” versteht man die teilweise Mitbenutzung der Infrastruktur eines anderen
Anbieters. So muss ein Anbieter, der Infrastruktur im Uberregionalen Bereich besitzt, fir die Origi-
nierung und Terminierung der Gespréche das lokale Netz, in dem sich der Empfénger des Telefo-
nats befindet, mitbenutzen. Service Provider erbringen ihre Dienstleistung praktisch ausschlieBlich
auf der Infrastruktur von anderen Anbietern; damit erfolgt nicht nur die Originierung und Termi-
nierung der Gespréche in einem anderen Netz, sondern auch der Transport dazwischen.

,Two way access” wird vor allem dann an Bedeutung gewinnen, wenn es gelingt, Wettbewerb im
Lokalbereich zu etablieren. Dieser kann durch alternative Infrastrukturen oder durch Entbindelung
zustande kommen. Two way access liegt auch bei der Zusammenschaltung von Mobil- und Fest-
netzen vor: Die Benutzer befinden sich jeweils in verschiedenen Netzen, und jeder Netzwerkbetrei-
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ber muss fur die Terminierung eines Gespréchs in einem anderen Netz zahlen. Dabei besteht die
Gefahr, dass ein grofler Netzwerkbetreiber einem kleineren die Zusammenschaltung verweigert
bzw. dass bei marktméBiger Fixierung der Zusammenschaltungsentgelte durch die Netzwerkbetrei-
ber Kollusion auf dem Endverbrauchermarkt entsteht. Im Folgenden konzentrieren sich die Aus-
fohrungen auf die konomischen Grundlagen von one way access.

2.2.1.3 Preisregulierung bei der Zusammenschaltung

Ein kritischer Punkt fir den Erfolg einer Liberalisierungsstrategie ist die Festsetzung des Tarifs, der
an den dominanten Anbieter fir die Benutzung seines Netzes entrichtet werden muss. Hier besteht
iedenfalls die Gefahr, dass der Netzbetreiber versucht, durch zu hohe Tarife Konkurrenz zu unter-
binden, bzw. bei zu niedrigen Tarifen keine Kostendeckung erzielt wird und Modernisierungsinves-
titionen unterbleiben. Laffont — Tirole (2000) verbinden folgende Probleme mit der Festsetzung von
Zusammenschaltungsgebihren (bei one way access):

1. Die Entgelte fir die Mitbenutzung von Infrastruktur sind fir deren Eigentimer eine wesentliche
Quelle von Einkommen. Fir die Mitbenutzer bilden sie in der Startphase die gréfBite Kostenpo-
sition und sind daher von grofler Bedeutung fir die dkonomische Entwicklung dieser Unfer-
nehmen. Das angesichts der groflen wirtschaftlichen Bedeutung von Zusammenschaltungsver-
einbarungen intensive Lobbying aller Interessengruppen macht diesen Prozess zusétzlich
schwierig.

2. Aus den Erlésen fir die Zusammenschaltung ergibt sich die Rentabilitét der Investitionen des
Incumbent. Hier besteht ein Trade-off zwischen der Férderung von Wettbewerb zur Erhéhung
der Wohlfahrt und der Setzung von Anreizen fir die Modernisierung der Infrastruktur.

3. Die Regeln fir die Berechnung der Zusammenschaltungspreise sollten moderate Informations-
anforderungen fir den Regulator mit sich bringen, um die Kosten der Regulierung fir Berech-
nung und Uberwachung der Zusammenschaltungsvereinbarungen zu begrenzen.

2.1.2.4 Wechselkosten

Ein wesentliches Hindernis fir das Entstehen von Konkurrenz sind Wechselkosten der Endverbrau-
cher. Diese ergeben sich aus

e den mit einem Betreiber- und damit auch Telefonnummernwechsel zusammenhdngenden
Kosten,

e den wegen unibersichtlicher oder schwer zugénglicher Informationen Uber die Preisgestaltung
der verschiedenen Anbieter hohen Suchkosten,

e der Notwendigkeit, eine zusétzliche Betreibervorwahl zu wahlen, wenn ein alternativer Betreiber
genutzt wird,
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e Reputationsvorteilen — zumindest in einigen Kundensegmenten — des Incumbent.

In der Regulierungspraxis wurde versucht, die Nummerportabilitét zu erhdhen, Informationssysteme
Uber Telekommunikationstarife bereitzustellen und die automatische Betreibervorauswahl zu etab-
lieren, um die Wechselkosten der Endkunden zu senken.

2.1.2.5 Universaldienst

Zunehmende Konkurrenz und der damit einhergehende Kostendruck kann bewirken, dass die O-
peratoren Teilnehmer ablehnen, die nur mit hohen Kosten an das Netz anzubinden sind. So sind
die Herstellungskosten fur Telefonanschlisse in landlichen Gebieten deutlich héher als in Bal-
lungsrdumen (fir eine Darstellung der &sterreichischen und deutschen Situation siehe Grébel —
Schnepfleitner, 2000). Die Regulierung muss deshalb eine ausreichende Versorgung mit Telekom-
munikationsdiensten sicherstellen. Zum einem ist der Umfang, aber auch die Qualitat der Dienste
zu definieren, die unter die Universaldienstverpflichtung fallen. Zum anderen muss festgelegt wer-
den, wer die Kosten tragt. In der Anfangsphase der Liberalisierung wurde diese Verpflichtung Gbli-
cherweise dem Incumbent auferlegt. Mit zunehmendem Wettbewerb hat diese Entscheidung jedoch
eine Verzerrung der Endkundenpreise und damit méglicherweise falsche Anreize fir den
Markteintritt in den Dienstleistungsbereich zur Folge. Eine explizite Regelung der Universaldienst-
verpflichtung — beispielsweise durch die Errichtung eines Universaldienstfonds — ist daher mit zu-
nehmender Wettbewerbsentwicklung notwendig (siehe dazu Kapitel 2.2.1).

2.1.3  Wettbewerbsformen

Da die Erbringung von Telekommunikationsdiensten ein vertikal integrierter Sektor ist, kann Wett-
bewerb im Bereich der Vorleistungen (Infrastrukturwettbewerb) wie auch der Erstellung der Dienste
(Dienstleistungswettbewerb) existieren. Grundsatzlich sind Infrastruktur- und Dienstleistungswettbe-
werb kein Gegensatz, sondern ergdnzen einander in weiten Bereichen.

Wenn man unter Dienstleistungswettbewerb die Erbringung von Diensten unter Mitbenutzung der
Infrastruktur eines anderen Anbieters versteht, dann ergibt sich die Notwendigkeit dieser Wettbe-
werbsform schon aus den Kostenstrukturen von verschiedenen Segmenten der Telekommunikati-
onsnetze. Infrastruktur im Ortsbereich wird Ublicherweise als natirliches Monopol gesehen — wenn
auch dessen Umfang diskutiert werden kann. Daher wére die Errichtung einer zusétzlichen Infra-
struktur sowohl volkswirtschaftlich als auch betriebswirtschaftlich ineffizient. Die Frage stellt sich a-
ber, wieweit dadurch die Mitbenutzung von Infrastrukturen erzwungen wird, die keine Eigenschaften
eines natirlichen Monopols aufweisen (d. h. jede Infrastruktur auf3er der Verbindung zum Endkun-
den — der ,last mile”), und welche Grundsétze fir die Bemessung der Mitbenutzungskosten heran-
gezogen werden. Die Frage lautet daher nicht, ob Dienstleistungswettbewerb erlaubt werden soll,
sondern in welchem Umfang und zu welchen Konditionen.
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Der weiter oben prasentierte Befund, dass in der EU de facto das gesamte Netz des Incumbent zur
Jbottleneck facility” erklart und damit gedffnet wurde, hat weitreichende Konsequenzen fir den
Markteintritt, weil sich daraus — je nach Status des neu in den Markt eintretenden Unternehmens —
unterschiedliche Kosten fir die Mitbenutzung des Telekommunikationsnetzes ergeben. Mit der Zu-
erkennung des Status eines Infrastrukturbetreibers kann ein Betreiber die Zusammenschaltungsan-
gebote nutzen, auch wenn er kein eigenes Telekommunikationsnetz besitzt, sondern eher einem
Dienstleistungsanbieter entspricht. Hétte dieser Anbieter hingegen den Status eines Dienstleisters
(Service Provider), dann kénnte er das Netz lediglich Uber zugekaufte Kapazitéten (Telefonieminu-
ten) zu Grofhandelspreisen nutzen. Da diese in vielen Féllen deutlich Uber den Zusammenschal-
tungstarifen liegen, wére er in seiner Féhigkeit, die Preise des Incumbent zu unterbieten, deutlich
eingeschrankt. Die bisherige europdische Liberalisierungspraxis erweckt den Eindruck, dass Gber
die weite Auslegung des Begriffs des Infrastrukturbetreibers Anbietern ohne eigenes Netz der
Marktzugang erméglicht wurde, ohne dass diese riskante Investitionen in eigene Infrastruktur téti-
gen mussten, wéhrend sie jedoch sehr schnell ein komplettes Dienstleistungsangebot fur die Nach-
frager anbieten und damit den dominanten Anbieter konkurrenzieren konnten.

Diesen Infrastrukturanbietern (ohne Infrastruktur) kommt weitgehend die Funktion von Arbitrageu-
ren zu: Die Vorleistungen fir die Dienstleistung erstellen sie zu regulierten Zusammenschaltungsta-
rifen Uber das Netz des Incumbent. Die Preisobergrenze fir die Dienste auf den Endkundenmaérkten
bilden wiederum die regulierten Preise des Incumbent. Aus der Differenz — reduziert um die eige-
nen Kosten — ergibt sich der Preissetzungsspielraum. Bei intensivem Wettbewerb sollten diese Ge-
winne weitgehend eliminiert werden und die Arbitragegewinne wegfallen.

Schwieriger ist die Situation in diesem Umfeld fir alternative Betreiber, die eigene Infrastruktur be-
sitzen und diese auch weiter ausgebaut haben. Sie kénnen zwar Uber die Zusammenschaltung die
fehlenden Teile ihres Netzes ergdnzen, tragen jedoch fir ihre bereits bestehende Infrastruktur das
volle Investitionsrisiko. lhre Position héngt mafigeblich davon ab, ob sie effizienter produzieren
kénnen als der Incumbent, damit Kostenvorteile in der Erstellung der eigenen Dienstleistungen er-
zielen und gleichzeitig Verkehr von anderen Betreibern in ihr Netz ziehen. lhre Kostenposition wird
daher vor allem von der Relation der eigenen Produktionskosten zu den Zusammenschaltungskos-
ten bestimmt. Wenn die Produktionskosten unter den Zusammenschaltungskosten liegen, kénnen
sie profitabel operieren, andernfalls sind sie vor allem gegeniber den Anbietern ohne eigene Infra-
struktur im Nachteil.

In diesem Umfeld ist die Zusammenschaltungsregulierung — und damit die Kosten fir die Mitbenut-
zung des Netzes des dominanten Anbieters — das zentrale ,Schlachtfeld” fur die Austragung unter-
schiedlicher Interessen. Unternehmen, die die Infrastruktur des Incumbent mitbeniitzen wollen, ha-
ben Interesse an méglichst niedrigen Zusammenschaltungstarifen, der dominante Anbieter strebt
moglichst hohe Entgelte an. Der Regulator will den Markteintritt stimulieren, um den Wettbewerb
auf den Endkundenmarkten anzukurbeln, und versucht daher, ginstige Rahmenbedingungen fur
neu eintretende Unternehmen zu schaffen. Unter diesen Rahmenbedingungen ist die Gefahr grof3,
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dass die Zusammenschaltungsentgelte zu viele Ziele gleichzeitig erfillen sollen und daher in die
eine oder andere Richtung Uberschiefen.

Zusammenschaltungstarife beeinflussen sowohl die Anreize fur Markteintritte als auch fur Investitio-
nen. Problematisch ist dabei, dass diese Wirkungen diametral entgegengesetzt sind: Hohe Zu-
sammenschaltungstarife bewirken hohe Investitionen — und méglicherweise ineffiziente Duplizie-
rung von Infrastrukturen — der Mitbewerber und |ésen tendenziell Infrastrukturwettbewerb aus.
Gleichzeitig treten jedoch relativ wenige Unternehmen in den Markt ein, weil umfangreiche Investi-
tionen anfallen — die Uberdies grofiteils sunk cost®) sind. Sind die Zusammenschaltungstarife zu
niedrig, so entstehen die umgekehrten Effekte. Dariber hinaus interagieren die Zusammenschal-
tungstarife mit den Endkundenpreisen und schaffen — aufgrund der vielfach nicht ausbalancierten
Tarifstruktur und der Universaldienstverpflichtung des Incumbent — Anreize fir ,Rosinenpicken”
durch neu eintretende Unternehmen im Dienstleistungsbereich. In der Praxis ist es daher nicht
moglich, diese Zielkonflikte allein Uber die Zusammenschaltungstarife zu 16sen.

Deshalb muss definiert werden, welche Ziele die Zusammenschaltungsentgelte erfillen sollen. Ex-
plizite Festlegungen in dieser Sache sind jedoch selten zu finden. Aus dem Positionspapieren und
Stellungnahmen des &sterreichischen Regulators (siehe Belfin — Lukanowicz, 1999, Stellungnahme
der RTR, 2001, zur Studie von Barfufl — Bertl — Bonek, 2001) lasst sich ableiten, dass die Zusam-
menschaltungsentgelte vor allem die richtigen Anreize fir Investitionen in Infrastruktur setzen sollen.
Sie sollen damit den Marktteilnehmer lediglich die erforderlichen Informationen fir ,Make-or-Buy”-
Entscheidungen vermitteln — und damit fir oder gegen eigene Infrastrukturinvestitionen.

Wenn Zusammenschaltungsentgelte diese Aufgabe erfillen, sollte durch sie ineffiziente Duplizie-
rung von Infrastruktur ausgeschlossen werden. Damit sollten neu eintretende Unternehmen neutral
sein, ob sie die Infrastruktur des Incumbent mitbenutzen oder selbst investieren. Sind die Zusam-
menschaltungstarife durch andere Absichten verzerrt oder werden falsch berechnet, dann haben sie
negative Auswirkungen auf volkswirtschaftliche Effizienzziele. In der Folge kénnten sich Investitions-
vorhaben in Bereichen mit natirlichen Monopoleigenschaften rentieren, obwohl sie eine ineffiziente
Duplizierung von Infrastruktur bewirken. Ebenso kénnten Investitionen in Infrastruktur unterlassen
werden, weil die Mitbenutzung von Netzen anderer — dank zu niedriger Zusammenschaltungstarife
— gunstiger ist. Wenn es eine systematische Tendenz gibt, zu niedrige Zusammenschaltungsentgelte
festzulegen, wird Dienstleistungswettbewerb geférdert und die Anreize fur Infrastrukturinvestitionen
gedampft.

Cave — Prosperetti (2001) kommen in einer rezenten Analyse zum Schluss, dass der européische
Regulierungsrahmen Dienstleisterwettbewerb beginstigt. Als unintendierte Folge dieser Strategie

%) Investitionen in Telekommunikationsinfrastruktur sind groBteils versunken und irreversibel, weil sie bei einem Fehlschlag
nicht fir andere Verwendungszwecke eingesetzt werden kénnen bzw. die eingesetzten Mittel nicht durch einen Verkauf
zuriickgewonnen werden kénnen.
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bleiben die européischen Investitionen in Infrastruktur — vor allem in Breitbandtechnologien — deut-
lich hinter jenen in den USA zuriick. Bis Mitte der neunziger Jahre waren die Telekommunikations-
investitionen in den USA und Europa etwa gleich hoch. Seither stagnieren sie in Europa, wéahrend
sie sich in den USA in etwa verdoppelt haben. Zwar sind auch andere Faktoren fir das niedrigere
Niveau der Investitionen in Europa ausschlaggebend (unterschiedliche Wachstumsraten in Europa
und den USA, gréfiere Orientierung zu telekommunikationsintensiven Produkten und Dienstleistun-
gen in den USA, hdhere Verbreitung von Kabelnetzen in den USA), das Zusammenschaltungsre-
gime durfte jedoch mafigeblich fir die Entwicklung sein. Cave — Prosperetti argumentieren, dass
unter dem gegenwdrtigen Regulierungsregime den Incumbents die Anreize fehlen, ihre Netze wei-
terzuentwickeln, da sie diese zu kostenorientierten Preisen fir Mitbewerber &ffnen missen. Diese
sind in der Lage, dieselben Dienstleistungen mit wesentlich geringerem Risiko ebenfalls anzubieten.
Gerade aus diesem Grund waren die Dienstleister auch kaum dazu bereit, mafigeblich in eigene

Infrastruktur zu investieren.

Diese Argumentationslinie unterstellt, dass die Zusammenschaltungsentgelte in Europa den Risiko-
aspekt (vor allem neuer Technologien) nicht ausreichend beriicksichtigen und daher zu niedrig sind
(siehe dazu Kapitel 2.3). Neben dem Investitionsrisiko kénnen jedoch auch andere Faktoren Ursa-
che der Festlegung von zu niedrigen Zusammenschaltungsentgelten sein. Beispielsweise kann ver-
sucht werden, dadurch Markteintritte zu beginstigen, oder Interessengruppen setzen sich mit ihren
Forderungen durch.

Aus diesen Ausfihrungen folgt, dass die Héhe der Zusammenschaltungsentgelte zwar grofen Ein-
fluss darauf hat, ob in Infrastruktur investiert wird, im Idealfall jedoch ,neutral” in Hinblick auf In-
vestitionen ist und nur die richtigen Informationen liefert fir die Entscheidung, ob investiert werden
oder das Netz des Incumbent mitbenutzt werden soll.

Die Frage ob Dienstleisterwettbewerb oder Infrastrukturwettbewerb zu bevorzugen ist, ist in dieser
simplen Form nicht zuléssig. Im Idealfall wird weder die eine noch die andere Form bevorzugt,
sondern es werden die richtigen Anreize fir Investitionen geschaffen. Die Frage nach der Wettbe-
werbsform hat jedoch massive Auswirkungen auf die Geschwindigkeit, mit der sich Wettbewerb
entwickelt, und auf die Notwendigkeit umfangreicher Regulierungstatigkeiten im Telekommunikati-
onssektor:

e Dienstleistungswettbewerb ist einfacher zu etablieren als Infrastrukturwettbewerb. Die Investitio-
nen der neuen Anbieter sind gering, und sie kénnen — da sie das ganze Netz des Incumbent
benitzen kénnen — von Beginn an eine vollstdndige Produktpalette anbieten. Die Effekte von
reinem Dienstleisterwettbewerb auf die Preise und Marktanteile des Incumbent kommen deut-
lich schneller zum Tragen - unter Infrastrukturwettbewerb vergeht geraume Zeit, bis alternative
Anbieter ihr Netz aufgebaut haben und wirkliche Alternativen zum Incumbent bieten (siehe z. B.
die Entwicklung auf den Mobilkommunikationsmérkten, auf denen die Netzverfigbarkeit ein
wesentliches Kriterium fir die Wahl des Betreibers war). Der Aufbau von Infrastruktur bei neuven
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Betreibern ist — soweit sie nicht bereits Gber Infrastruktur verfigt haben - eine inkrementelle
Entwicklung. Neue Betreiber investieren zuerst in dem zur Erlangung der Konzession — die Zu-
sammenschaltung erméglicht — notwendigen Umfang in Telekommunikationsinfrastruktur und
bearbeiten den Markt vor allem Gber Marketing- und Werbeausgaben. Die weiteren Investiti-
onsentscheidungen héngen auch von regulatorischen Entscheidungen ab. Einen neuen Markt-
teilnehmer interessieren dabei vor allem die Preise der duplizierbaren Infrastrukturteile und we-
niger die Preise der nicht-duplizierbaren Infrastrukturteile. Weil es bei den neu eintretenden
Unternehmen geraume Zeit benétigt bis Infrastruktur aufgebaut werden kann, unterstitzt eine
Regulierungspolitik die steigende Preise fir duplizierbare Infrastrukturteile im Zeitablauf setzt,
die Investitionstatigkeit bei neuen Markiteilnehmern. Tatséchlich sind die Zusammenschal-
tungspreise im Zeitablauf jedoch gesunken (Cave — Larouche, 2001)°).

e Unter Dienstleistungswettbewerb dirfte eine relativ grole Homogenitét der angebotenen
Dienste resultieren. Dies ergibt sich aus den eingeschrénkten Optionen von Dienstleistern,
neue Produkte zu entwickeln, da sie in ihren Aktivitdten durch die vorhandene Infrastruktur des
Incumbent beschrankt sind. Modernisierungsinvestitionen oder Innovationen im Infrastruktur-
bereich bleiben daher in der Verantwortung des Incumbent. Damit hangt die Héhe der Exter-
nalitéten fir die Volkswirtschaft (Standortqualitét) durch Investitionen oder Innovationen weiter-
hin von den Aktivitéten des ehemaligen Monopolisten ab.

e Mit Dienstleistungswettbewerb ist jedenfalls eine hohe und vor allem dauverhafte Regulierungs-
tatigkeit verbunden. Da der Incumbent, dessen Netz von Dienstleistern benutzt wird, ein vertikal
integriertes Unternehmen ist, tritt er zum einen als Anbieter von Vorleistungen, zum anderen
auch als Mitbewerber auf den Endkundenmérkten auf. Die Intensitét des Wettbewerbs auf den
Endkundenmérkten héngt vom Grad der Produktdifferenzierung der neuen Anbieter ab: Bieten
diese ausreichend differenzierte Produkte oder Innovationen an, so werden die Produkte der
Mitbewerber mit eigener Infrastruktur deutlich schwécher konkurrenziert als durch Substitute.
Der Infrastrukturanbieter hat deshalb durchaus Anreize, fir die neuen Anbieter Vorleistungen zu
erbringen, da durch diese eine Ausweitung des Marktes erfolgt und er durch den Verkauf der
Vorleistungen zusatzliche Einnahmen lukrieren kann. Entsteht durch die neuen Dienstleister je-
doch keine Differenzierung des Angebotes, sondern eine homogene Produkistruktur, dann fihrt
dies zu intensiverem Wettbewerb’) (siehe auch Kasten 2). Unter intensivem Dienstleistungswett-
bewerb ist die Gefahr von Marktmachtmissbrauch durch einen ,vertical price squeeze” hoch:

) Anzumerken ist, dass diese Argumentation die bisher verfolgte statische Betrachtung der Wettbewerbsformen
durchbricht, und fir eine im Zeitablauf differenzierte Steuerungsfunktion der Zusammenschaltungsgebihren in jenen
Segmenten argumentiert, die nicht als bottleneck facilities eingestuft werden. Dies erfolgt unter der Annahme, dass in
jenen Bereichen, in denen die Kostenstrukturen nicht gegen eine Duplizierung von Infrastruktur sprechen, diese auch
angestrebt werden sollte.

7) Intensiver Dienstleisterwettbewerb mit einer homogenen Produktstruktur auf den Endkundenmérkten sollte mittelfristig
die Gewinne reiner Dienstleistern beseitigen.
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Durch eine Erhdhung der Vorleistungspreise gelingt es dem Infrastrukturanbieter, die Spanne
der Mitbewerber soweit zu reduzieren, dass sie den Markt verlassen bzw. gar nicht in den Markt
eintreten (siehe auch Shankerman, 1996). Die Gefahr eines ,vertical price squeeze” bedingt,
dass die Preise der Vorleistungen in Form von Zusammenschaltungsentgelten durch den Re-
gulator festgesetzt werden. Die Festlegung von Zusammenschaltungsentgelten ist jedoch eine
zeitautwendige und komplexe Aufgabe, die intensive Regulierungstétigkeit erfordert. Unter rei-
nem Dienstleistungswettbewerb, wenn sich der Wettbewerb also auf das Dienstleistungsseg-
ment beschrénkt, kann auch langfristig nicht auf die Regulierung der Zusammenschaltungsta-
rife verzichtet werden.

e Die Ertragssituation des Incumbent héngt in diesem Umfeld mafBigeblich von den regulatori-
schen Entscheidungen zur Festsetzung der Zusammenschaltungsentgelte ab. Fir die
Dienstleister ergibt sich unter diesen Rahmenbedingungen die Spanne zur Refinanzierung ihrer
Kosten aus der Differenz zwischen den Zusammenschaltungsentgelten und den Endkundenprei-
sen des Incumbent, die sie in der Regel unterbieten missen, um Marktanteile zu gewinnen.
Wenn die Endkundenpreise des Incumbent einer Kontrolle durch den Regulator unterworfen
sind, sind die wichtigsten Variablen, die Gber den Erfolg von Dienstleistungsunternehmen ent-
scheiden, von den Entscheidungen des Regulators abhéngig. Sowohl der Markteintritt als auch
die Uberlebenschancen von Dienstleistungsunternehmen werden damit wesentlich von der Re-
gulierungsstrategie bestimmt.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass reiner Dienstleistungswettbewerb zwar schnelle
Liberalisierungseffekte durch niedrigere Preise und eine Zunahme der Wahlméglichkeiten fur die
Endverbraucher zur Folge hat, jedoch gleichzeitig eine dauerhaft hohe Regulierungstétigkeit mit
sich bringt. Weiters sind die volkswirtschaftlich wiinschenswerten Investitions- und Innovationsakti-
vitéiten ausschlieBlich von den Strategien des ehemaligen Monopolisten abhéngig, welche wieder-
um durch das Regulierungsumfeld stark beeinflusst werden. Daher scheint es sinnvoll — und Oko-
nomen haben zumindest implizit eine Préferenz dafir (siehe beispielsweise Laffont — Tirole, 2000) —
, Infrastrukturwettbewerb in allen Bereichen zu stimulieren, die keine Eigenschaften eines natirli-
chen Monopols aufweisen. Damit bleibt nur der Anschluss des Endkunden — die ,last mile”, fur die
zumindest kurzristig die Mitbenutzung des Netzes des Incumbent notwendig ist. Allerdings sollte
auch in diesem Bereich darauf geachtet werden, dass die richtigen Anreize fir den Einsatz von
neuen Technologien gesetzt werden.

Infrastrukturwettbewerb bedeutet allerdings nicht, dass reine Dienstleistungsunternehmen aus dem
Markt ausscheiden. Der Wettbewerb zwischen Infrastrukturanbietern bedeutet, dass reine Dienst-
leistungsanbieter zwischen mehreren Alternativen wahlen kénnen und damit die Gefahr von ,verti-
cal price squeeze” reduziert wird. Der Wettbewerb zwischen Infrastrukturanbietern hat jedoch auch
zur Folge, dass eine Regulierung der Zusammenschaltungsentgelte nicht mehr notwendig ist. Da-
durch wird zugleich die Notwendigkeit einer intensiven sektorspezifischen Regulierung vermindert:
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In jenen Bereichen, in denen sich Infrastrukturwettbewerb etabliert hat, kann die Regulierung in ei-
ne Wettbewerbsaufsicht Gbergefihrt werden.

In der Regulierungspraxis besteht die Maglichkeit, kreativ mit den verschiedenen Optionen umzu-
gehen. Es ist hilfreich, in der Bewertung der Vor- und Nachteile von Infrastruktur- und Dienstleist-
erwettbewerb die Zeitdimension zu bericksichtigen. Die Variablen, Gber die die Entwicklung des
Telekommunikationssektors gesteuert werden kann, sind somit die Rahmenbedingungen fur
Markteintritte, die Gestaltung der Wettbewerbsform und die Intensitat der Regulierung (vgl. auch
Bergman et al., 1998) :

e Intensive Regulierung ist jedenfalls in der Anfangsphase der Liberalisierung notwendig. Die Re-
gulierung muss in dieser Phase die Rahmenbedingungen fir den Telekommunikationssektor
festlegen. Regulatorische Entscheidungen sind in allen Bereich notwendig, damit die Unter-
nehmen ihre Strategien gestalten kédnnen. Da alternative Infrastrukturen nur bedingt vorhanden
sind, kann Wettbewerb iber die Mitbenutzung von bestehenden Netzen relativ schnell ermég-
licht werden. Anfangs kann Dienstleistungswettbewerb durchaus geférdert werden, da die
Marktanteilsverluste des Incumbent gering sind und die neuen Anbieter dadurch Gelegenheit
haben, sich sehr schnell auf dem Markt zu etablieren.

e Die Chance, Gber die Mitbenutzung des Netzes eines anderen Betreibers in den Markt einzu-
treten, sollte jedoch nicht verhindern, dass in eigene Infrastruktur investiert wird. Insofern sollten
die Rahmenbedingungen soweit verdndert werden, dass alternative Infrastrukturen entstehen
und ausgebaut werden.

e Durch den Auf- und Ausbau von alternativen Infrastrukturen wird in vielen Bereichen des Tele-
kommunikationssektors nachhaltiger Infrastrukturwettbewerb geschaffen. Dadurch entféallt in
weiten Bereichen die Notwendigkeit sektorspezifischer Regulierung. Regulierungsaktivitdten
kénnen daher zurickgenommen und durch eine wirksame Wettbewerbsaufsicht ersetzt werden.

Richtige Investitionsanreize férdern letztlich den Einsatz von neuen Technologien und verbessern
die Situation alternativer Infrastrukturanbieter. Neue Technologien werden auch in Bereichen, in
denen derzeit ,bottlenecks” bestehen, Investitionsméglichkeiten schaffen und damit Wettbewerb
auslésen.

Trotz der positiven kurzfristigen Effekte hatte eine dauerhafte Beginstigung von Dienstleistungs-
wettbewerb zur Folge, dass bestehende alternative Infrastrukturen wenig Ertragspotential aufweisen,
weil sie in direkter Konkurrenz zur Infrastruktur des regulierten Incumbent stehen. Wenn der Regu-
lierungsrahmen vor allem auf Dienstleistungswettbewerb ausgerichtet ist, haben auch alternative
Anbieter mit Infrastruktur kaum die Méglichkeit, ihre Infrastrukturen gewinnbringend auf dem Markt
anzubieten. Damit fehlen wiederum Anreize und Ressourcen, um weiter in Infrastruktur zu investie-
ren.
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Fir die Entwicklung des Telekommunikationssektor ist es wesentlich, den gewdhlten Regulierungs-
ansatz im Zeitablauf zu Gberprifen. Die Verdnderungen der europdischen Rahmengesetzgebung
legen genau diese Vorgangsweise nahe. In einigen Landern (z. B. Niederlande) wurde schon bisher
intensiv diskutiert, ob man stérker als bisher auf Infrastrukturwettbewerb setzen sollte (siehe Kon-
sultationsdokumente von OPTA, Caves et al., 2001). Eine grundsatzliche Diskussion der wichtigs-
ten Optionen steht auch for Osterreich noch an. Fir die weitere Entwicklung sollte ein mittelfristig
kalkulierbarer Regulierungsrahmen vorgegeben werden, der den Unternehmen verl@ssliche Eck-
daten fir die Planung ihrer Aktivitdten bietet. Die Rahmenbedingungen und die gewinschte Rich-
tung von Investitionen in Telekommunikationsinfrastruktur sollten explizit dargestellt werden. Wich-
tig ist, dass diese Strategien veréffentlicht und in den Telekommunikationsgesetzen nachvollzogen
werden. Damit sollte eine hohe Bindung fur alle Akteure gegeben sein.

2.2  Zugangsregulierung des Telekommunikationssektors in einer statischen
Perspektive

2.2.1  Regulierung der Zusammenschaltungstarife

Die Regulierung der Zusammenschaltungsentgelte versucht, die Auswirkungen von Marktmacht auf
die Preise zu korrigieren. Die meisten Okonomen stimmen darin Uberein, dass signifikante Markt-
macht zu Uberhéhten Preisen fihren kann. Damit obliegt es der Regulierung, die Preise etwa auf
Wettbewerbsniveau zu driicken. Weniger Ubereinstimmung besteht unter Okonomen dariber, wie
Wettbewerbspreise geschatzt werden kénnen. Dies gilt insbesondere fir Telekommunikationsnetze,

die einen hohen Fixkostenanteil aufweisen.

Die Problemstellung fir Regulatoren ist allerdings komplizierter: Es geht nicht nur darum, den rich-
tigen Standard fir die Festlegung von Marktpreisen zu finden. Vielmehr sind die Regulatoren in der
Regel mit Incumbents konfrontiert, die in vielen Bereichen — aufgrund der monopolistischen Struk-
turen vor der Liberalisierung — noch nicht effizient arbeiten und deren Preisstruktur im Endkunden-
segment nicht ausbalanciert ist, d. h. sie spiegelt nicht die zugrundeliegende Kostenstruktur wider.
Letzteres ist auf Quersubventionen zuriickzutihren, die aus einer Vielzahl von Grinden eher die
Regel denn die Ausnahme waren. Auch die Universaldienstverpflichtung wurde in weiten Bereichen
Uber Quersubventionen erfillt. Aus diesen Grinden waren die Preise in manchen Segmenten deut-
lich Uberhsht, wéahrend sie in anderen zu niedrig waren.

Durch zunehmenden Wettbewerb — vor allem in den profitablen Bereichen — ist der Incumbent
nicht mehr in der Lage, die Quersubventionierung aufrecht zu erhalten, und muss seine Preisstruk-
turen starker an die Produktionskosten anpassen. Obwohl dies wiinschenswert ist, kann es dann
problematisch sein, wenn dem Incumbent gleichzeitig eine Universaldienstverpflichtung auferlegt
wurde. In diesem Fall ist ein gewisses Ungleichgewicht in den Preisen notwendig, um die Univer-
saldienstverpflichtung erfillen zu kénnen. Bei zunehmenden Wettbewerb und damit sinkenden
Marktanteilen des Incumbent geht die Universaldienstverpflichtung jedoch deutlich zu Lasten der
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Ertragskraft des Incumbent, weil die Kosten Uber einen immer kleiner werdenden Marktanteil ver-
teilt werden mussen.

Aufgrund der nicht ausbalancierten Tarifstruktur des Incumbent im Endkundenbereich bestehen
Anreize fir neu eintretende Unternehmen, vor allem Segmente mit Gberhéhten Preise anzugreifen;
die Folge kénnen ineffizienter Markteintritt und damit Marktversagen sein. Zwei Formen von Markt-
versagen kénnen auftreten: 1. Der Markteintritt kann profitabel sein, obwohl der neue Anbieter zu
héheren Preisen produziert als der Incumbent. 2. Der Markteintritt ist nicht profitabel, obwohl der
Mitbewerber ginstiger produziert als der Incumbent (siehe Armstrong, 2001A, 2001B). Welche
Form von Markiversagen eintritt, héngt davon ab, ob das jeweilige Segment fir den Incumbent
profitabel oder unprofitabel ist. Dies wiederum héngt von den regulierten Endkundentarifen ab.

Daher werden in theoretischen Modellen die Opportunitéatskosten des Incumbent — d. h. die weg-
fallenden Deckungsbeitrage — in Ansatz gebracht. Dies kann Gber einen Aufschlag oder Abschlag
auf die Zugangsgebihren erfolgen. Damit wird sichergestellt, dass potentielle neue Betreiber die
richtigen Anreize fir den Markteintritt erhalten und nur dann eintreten, wenn sie nicht ineffizienter
produzieren als der Incumbent.

Ein Aufschlag auf die Zugangskosten ist erforderlich, wenn neue Anbieter die Infrastruktur des In-
cumbent nutzen. Wenn es in diesem Fall méglich ist, eigene Infrastrukturen zu errichten, besteht
die Gefahr einer ineffizienten Duplizierung von Infrastruktur: Fir neu eintretende Unternehmen
kann es in bestimmten Bereichen ginstiger sein, eigene Infrastruktur zu errichten und damit die Zu-
sammenschaltung zu umgehen, obwohl der Incumbent die Dienstleistung effizienter produziert.

Die Zusammenschaltungsgebihren beeinflussen sowohl den Markteintritt als auch die Bereitschaft
zu Infrastrukturinvestitionen — allerdings in entgegengesetzter Weise. Problematisch ist dies, weil
dadurch Markiversagen durch ineffizienten Markteintritt (bzw. den Verzicht auf Markteintritt) oder
ineffiziente Duplizierung von Infrastruktur entstehen kann.

In theoretischen Modellen wird dieser Zielkonflikt durch die Einfihrung von weiteren Instrumenten
zur Regulierung von Markteintritt und Infrastrukturinvestitionen gelést, da eine Regulierung des
Marktes allein durch das Niveau der Zugangsgeblhren immer unerwinschte Effekte mit sich
bringt. Eine Steuer auf den Output der neuen Mitbewerber etwa vermittelt die richtigen Anreize fir
den Markteintritt (siehe beispielsweise Armstrong, 2001A, 2001B, Laffont — Tirole, 2000).

In der Praxis findet diese Vorgangsweise allerdings wenig Akzeptanz. Realistischer ist es, einen Uni-
versaldienstfonds zu errichten, der denselben Zweck erfillt wie eine Output-Stever, um damit die
Anreizstruktur fur neu eintretende Unternehmen zu korrigieren.

Eine Politik, die vor allem den Markteintritt forciert, kann somit durchaus negative gesamtwirt-
schaftliche Konsequenzen haben. Beriicksichtigt die Regulierung nur den Vorleistungsbereich (Zu-
sammenschaltung), dann kénnen zu positive Signale fir den Markteintritt von Unternehmen entste-
hen, weil der Wegfall der Ertrédge des Incumbent durch die Erbringung der Dienstleistungen durch
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einen Mitbewerber nicht bericksichtigt wird. Dieser schlégt sich in einer Verringerung der Ertrage
des Incumbent nieder und damit in einer Senkung des Wohlfahrisniveaus, weil auch die Ertrdge
des Incumbent wohlfahrtstheoretisch wiinschenswert sind. Markteintritt kann unter diesen Rahmen-
bedingungen gesamtwirtschaftlich ineffizient sein, obwohl die Zusammenschaltungsentgelte richtig
festgelegt wurden.

Kasten 2: Verdréngungswettbewerb oder Nutzensteigerung fir Konsumenten

Die Vorleistungs- und Endkundendienste des Incumbent kénnen komplementér oder substitutiv
sein. Die Zusammenschaltungstarife des Incumbent sollten daher davon abhéngig sein, ob die
neuen Mitbewerber neuen Wert schaffen (durch Produktdifferenzierung oder gréfiere Kosteneffi-
zienz) oder nur Verdrangungswettbewerb ausldsen.

Dieser Sachverhalt soll mit Hilfe des folgenden Beispiel illustriert werden: Der Incumbent erstellt
u. a. Ferngespréche (Dienst 1) zu Grenzkosten ¢; und schafft damit einen Nutzen von v; fir seine
Kunden. Zur Erstellung dieser Dienstleistung muss er auch die Kosten der Originierung (c,) und
Terminierung (co) des Gespréchs bericksichtigen. Vor dem Markteintritt setzt er den Preis p; = v,
und erzielt einen Gewinn n; = v, — (2 ¢, + ¢;), der zur Abdeckung der Fixkosten verwendet werden
kann. Der neue Mitbewerber erstellt eine andere Dienstleistung (Dienst 2). Die Grenzkosten des
neuen Dienstes sind gleich hoch wie von Dienst 1, ¢; = c,, aber Dienst 2 spricht einen anderen
Kundenkreis an. Die Abnehmer sind bereit, v, pro Einheit zu zahlen, wobei 2 ¢, + ¢, < v, < v; ist.
Die Gréfie des neuen Kundensegments entspricht B mal der Gréfie des urspriinglichen Kunden des
Incumbent. Jedoch wechselt auch ein Teil 8 der Kunden des Incumbent zum neuen Mitbewerber,
dessen Dienst ebenfalls den Nutzen von v; stiftet. Die restlichen Kunden des Incumbent, (1 —9),
schatzen entweder den Dienst des Mitbewerbers nicht oder kénnen nicht wechseln.

Damit der neue Dienst auf dem Markt erfolgreich sein kann, darf die Zugangsgebihr, a, nicht ho-
her sein als die Zahlungsbereitschaft der Kunden minus Grenzkosten fir die Erstellung des Diens-
tes, das ist v, — c,. Abhéngig davon, ob Dienst 2 einen Markt findet, betragt die Zugangsgebihr
v, — Cy, der Gewinn des Incumbent aus Zusammenschaltung entspricht B[v, — ¢, — 2 ¢j]. Jedoch
verliert der Incumbent [v; —¢c; =2 ¢g] = [vo —¢; = 2 ¢l = v; —v,, weil ein Teil 8 seiner Kunden den
Dienst 2 des neuen Mitbewerbers nutzt. Wenn also

Blvo — co — 2 co]=8[vy — vy,

d. h. die zusdtzliche Wertschépfung gréfier ist als die Kosten aus der Abwanderung der Kunden,
dann reduziert der Markteintritt eines Mitbewerbers nicht den Gewinn des Incumbent. Es ist gesell-
schaftlich optimal, die Zugangskosten so zu setzen, dass Markteintritt maglich ist, weil auch die
Konsumenten einen zusétzliche Nutzen von 8[v, — v,] geniefen.

Wenn

S[vi—vy > Blvo—cr—2¢,
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dann héngt die gesellschaftliche Optimalitat des Markteintritts von der Gréfle des Finanzierungs-
bedarf zur Abdeckung der Fixkosten ab. Wenn dieser Finanzbedarf nicht grof ist, sollte
Markteintritt erlaubt werden, weil zusétzlicher gesellschaftlicher Nutzen von Blv, — ¢, — 2 ¢,] entsteht
und die hdheren Aufschlage auf die anderen Produkte keine groflen Verzerrungen bewirken. Wenn
jedoch ein gravierendes Finanzierungsproblem vorliegt und/oder wenn die neue Wertschépfung
gering ist (entweder weil nur ein kleiner Teil der Nachfrager den Dienst nutzt oder weil die Nutzen-
stiftung bzw. Wertschépfung pro Kunden niedrig ist), dann sollte Markteintritt nicht durch regulato-
rische Mafinahmen aeférdert werden.

Allgemeiner ausgedrickt kann sich der Incumbent gezwungen sehen, die Zugangspreise zu erhé-
hen, um ineffizienten Verdréngungswettbewerb zu verhindern und ausgeglichen zu bilanzieren.
Unter der Annahme einer bestimmten Elastizitét des neuen Mitbewerbers fir die Erbringung des
neuen Dienstes sollte der Incumbent héhere Zugangsgebihren verlangen, je mehr seiner Kunden
zum neuen Betreiber wechseln. Folglich sollte ceteris paribus der Incumbent héhere Zugangsge-
bihren verrechnen, wenn der Markteintritt primar durch ,Rosinenpicken” motiviert wurde, und
niedrigere Zugangsgebihren, wenn neue Wertschépfung bzw. Nutzen geschaffen wird. Dieses
Preissetzungsverhalten entspricht jenem auf kompetitiven Markten, auf denen bei der Preisgestal-
tung etwa auch der Kannibalisierungseffekt beriicksichtigt wird.

Rein kostenbasierte Zugangsgebihren (a = 2 ¢,) verhindern dabei die Abdeckung der Gesamt-
kosten. Die Berechnung der Zugangsgebihren nach dieser Regel wirde, unter obigen Annahmen,
automatisch Markteintritt bewirken und jede Arbitrage zwischen nutzenstiftendem und verdréngen-
dem Markteintritt verhindern.

Quelle: Laffont — Tirole (2000).

Die Zusammenschaltungstarife haben — neben der Signalwirkung fir Markteintritte — groflen Ein-
fluss auf die Investitionsentscheidungen sowohl des Incumbent als auch der Mitbewerber (siehe da-
zu die Ausfihrungen zu dynamischen Investitionsanreizen weiter unten). Die Héhe der Zusammen-
schaltungsgebihren entscheidet dariiber, ob neu eintretende Unternehmen die Infrastruktur des In-
cumbent nutzen oder selbst investieren. Wenn von den Zusammenschaltungsentgelten die falschen
Signale ausgehen, dann wird entweder zu viel (wenn sie zu hoch sind) oder zu wenig (wenn sie zu
niedrig sind) investiert. Uber- oder Unterinvestitionen haben Auswirkungen auf die gesamtwirt-
schaftliche Entwicklung und auch auf die Notwendigkeit, Regulierungsaktivitgten auf hohem Ni-
veau aufrecht zu erhalten.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Zusammenschaltungstarife ein zentrales In-
strument fir die Telekommunikationsregulierung sind und damit wesentlichen Einfluss auf den Er-
folg der Liberalisierungsaktivitéten haben. Zusammenschaltungstarife beeinflussen sowohl die An-
reize fir Markteintritte als auch fur Investitionen. Diese Wirkungen sind allerdings diametral entge-
gengesetzt: Hohe Zusammenschaltungstarife bewirken hohe Investitionen der Mitbewerber — und
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moglicherweise ineffiziente Duplizierung von Infrastrukturen —, senken jedoch gleichzeitig die
Wahrscheinlichkeit von Markteintritten. Sind die Zusammenschaltungstarife zu niedrig, so gelten
diese Effekte mit umgekehrtem Vorzeichen. Dariber hinaus interagieren die Zusammenschal-
tungstarife mit den Endkundenpreisen und schaffen — aufgrund der vielfach nicht ausbalancierten
Tarifstruktur und der Universaldienstverpflichtung des Incumbent — Anreize fir ,Rosinenpicken”
durch neu eintretende Unternehmen. In der Praxis ist es daher nicht maglich, diese Zielkonflikte
allein Uber die Zusammenschaltungstarife zu l6sen. Weitere Instrumente — die bereits erwdhnte
Outputsteuver bzw. der Universaldienstfonds gehéren dazu — missen eingesetzt werden, um die
richtigen Anreize sowohl fir Markteintritte als auch fur Investitionen zu setzen.

2.2.2  Okonomische Ansdtze zur Bestimmung der Zusammenschaltungstarife

Fur die Festlegung der Zusammenschaltungstarife gibt es drei methodische Ansdtze: Ramsey-
Preise, die Efficient Component Pricing Rule (ECPR) und kostenorientierte Ansétze. Alle drei Metho-
den haben vehemente Befirworter und Gegner. Die Vor- und Nachteile der einzelnen Anséize
werden im Folgenden kurz dargestellt.

Alle drei Methoden zielen letztendlich auf die Verteilung der hohen Fixkosten und der Verbund- und
Gemeinkosten von Telekommunikationsbetreibern ab. Ausgangspunkt sind jeweils die Grenzkosten
der Betreiber, die Zusammenschaltungsleistungen anbieten missen. Berechnet werden unter-
schiedliche Aufschladge auf die Grenzkosten, die zur Abdeckung der Fixkosten beitragen sollen.
Somit sind diese Modelle Derivate von ,Cost-plus”-Regulierungsanséatzen.

Richtet sich die Festlegung der Bemessungsgrundlage fir Zusammenschaltungsgebihren nach den
Mechanismen auf Wettbewerbsmdrkten, dann sollten die Grenzkosten des Unternehmens, das Zu-
sammenschaltungsdienste anbietet (zumeist der Incumbent), die Basis bilden. Gibt es Fixkosten,
dann kann dieses Unternehmen keine Kostendeckung erzielen, wenn die Zusammenschaltungsta-
rife in der Hohe der Grenzkosten festgesetzt wurden. Soweit diese Verluste nicht aus anderen
Quellen abgedeckt werden kénnen (z. B. Subventionen), missen Aufschlége auf die Grenzkosten
zur Abdeckung der Fixkosten berechnet werden.

In einer ékonomisch effizienten Form erfolgt der Aufschlag auf die Grenzkosten proportional zur
Nachfrageelastizitdt (Ramsey-Preise): Fir Produkte mit elastischer Nachfrage ist daher der Auf-
schlag auf die Grenzkosten niedriger, fur Produkte mit inelastischer Nachfrage hsher®). Dieser Al-

lokationsmechanismus fir Fixkosten entspricht einer verbreiteten Preissetzungsstrategie auf Wettbe-
werbsmarkten (vgl. Cave et al., 2000, Laffont — Tirole, 2000, Mason — Valetti, 2001).

8 Ansatzweise wird die Idee der Ramsey-Preise bei der Festlegung der Gebihren fir die Zusammenschaltung zwischen
Fest- und Mobilnetzen verwirklicht. Die hheren Zusammenschaltungsgebihren bei der Terminierung in Mobilnetzen sind
nur zum Teil kostenbasiert.
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Der Vorteil von Ramsey-Preisen ist darin zu sehen, dass der realisierte Zuteilungsmechanismus fir
die Fixkosten die allokative Effizienz (d. h. die Struktur der produzierten Giter) am wenigsten nega-
tiv beeinflusst. Fir die Berechnung von Ramsey-Preisen sind neben detaillierten Informationen Gber
Kosten- und Ertragssituation des Incumbent auch die Nachfrageelastizitéten fir die verschiedenen
Guter notwendig. Kritisiert werden héufig der daraus resultierende hohe Informationsbedarf des
Regulators ebenso wie die méglicherweise negativen Verteilungsaspekte. Diese Probleme sollten
jedoch durch eigensténdige Instrumente beseitigt werden: Verteilungsaspekte kénnen Gber Tarif-
schemata fir einkommensschwache Gruppen korrigiert werden. Der hohe Informationsbedarf kann
durch die Einfihrung von Price Caps reduziert werden, sodass der Informationsbedarf des Regula-
tors nicht héher ist als bei anderen Formen der Preisregulierung.

Eine Alternative zu Ramsey-Preisen ist die ,Efficient Component Pricing Rule (ECPR)” (siehe dazu
beispielsweise Baumol — Sidak, 1994, Laffont — Tirole, 2000). Gemé&f der ECPR umfassen die Zu-
sammenschaltungsentgelte die inkrementellen Kosten, die durch die Erbringung der Zusammen-
schaltungsdienste entstehen, und die Opportunitéatskosten, die dem Incumbent entstehen, wenn der
Dienst fur den Endkunden durch ein anderes Unternehmen erbracht wird. Diese Opportunitéts-
kosten entsprechen im Wesentlichen dem Deckungsbeitrag, den der Incumbent erzielt hatte, wenn
er den Dienst selbst erbracht héatte. Bei Zusammenschaltung nach ECPR-Prinzipien ist der Incum-
bent indifferent, ob er die Dienstleistung selbst erbringen soll oder ob er die Vorleistung verkauft.

Allerdings gibt es in der theoretischen Literatur und auch in der Praxis verschiedenste Ausformun-
gen der ECPR-Regel, welche — je nach konkreter Definition der ECPR-Regel — die Ergebnisse der
Regulierungstatigkeit in unterschiedlicher Form beeinflussen. Die Regulierung geméfB dem ECPR-
Standard ist daher in der Praxis erheblich komplizierter, als aus der oben dargestellten Regel ab-
leitbar ist (siehe dazu Armstrong, 2001A).

Dass die ECPR-Strategie fur die Berechnung der Zusammenschaltungspreise in der Praxis kaum
angewandt wird, ergibt sich aus der geringen Anreizwirkung fur Effizienzsteigerungen. Damit ver-
nachléssigt die ECPR-Regel die allokative Effizienz, die gerade fir die Liberalisierung des Tele-
kommunikationssektors ein wesentliches Motiv war. Da die Incumbents in vielen Féllen nicht als ef-
fizient betrachtet werden kénnen, werden mafigebliche Regulierungsziele (z. B. Senkung der Preise
auf Wettbewerbsniveau) durch die Anwendung der ECPR-Regel nicht unterstiitzt. Die ECPR verhin-
dert lediglich, dass der neue Anbieter nicht ineffizienter ist als der Incumbent (damit ist die produk-
tive Effizienz gewdhrleistet). In diesem Fall kdnnen neue Anbieter, die ebenfalls ineffizienter arbeiten
als ein unter Wettbewerbsbedingungen agierendes Unternehmen, profitabel in den Markt eintreten.

Um dieses Problem zu mildern, wurde die ECPR-M-Formel entwickelt: Das ,M” steht fir einen
Preisaufschlag des Incumbent, der aus seiner Marktmacht resultiert. Dieser Aufschlag wird vom
Preis laut traditioneller ECPR-Berechnung abgezogen, sodass dieser Anreize fir Effizienzsteigerun-
gen setzt und die Marktmacht des Incumbent nicht auf die Zusammenschaltungsgebihren — und
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damit die neuen Betreiber — Ubergewdlzt wird. Allerdings erfolgt auch gemdafl ECPR-M ein Auf-
schlag auf die inkrementellen Kosten, der freilich geringer ist als nach der reinen ECPR-Formel.

Sowohl die Setzung von Ramsey-Preisen als auch die ECPR-Regel sehen somit einen zum Teil sig-
nifikanten Aufschlag auf die Grenzkosten vor, um zur Finanzierung der Fixkosten des Incumbent
beizutragen. Dieser Aufschlag kann zur Folge haben, dass das Netz des Incumbent zu wenig ge-
nutzt wird und die Mitbewerber selbst in Infrastrukturen investieren. Es kann unter diesen Umstdn-
den zu ineffizienter Duplikation von Infrastruktur kommen.

Die dritte Methode zur Berechnung von Zusammenschaltungstarifen sind kostenbasierte Anséize.
lhre Vorteile liegen in der einfachen Umsetzbarkeit. Der Regulator muss ,lediglich” die Kosten des
Incumbent kennen — dies setzen auch die anderen Ansétzen voraus. Fir die Berechnung der kos-
tenbasierten Zusammenschaltungsgebihren gibt es mehrere Methoden. Sie unterscheiden sich
grundsétzlich danach, ob sie Vollkosten (basierend auf den historischen Kosten oder zu Wiederbe-
schaffungskosten) kalkulieren oder die langfristigen inkrementellen Durchschnittskosten in Ansatz
bringen (siehe Kasten 3).

Kasten 3: Kostenrechnungssysteme

Die ,einfachste” Kostenrechnungsmethode ist die Bewertung von Vollkosten zu historischen Prei-
sen. Dabei werden die Informationen aus der Buchhaltung verwendet und die Vermégenswerte zu
den historischen Anschaffungskosten bewertet. Unterschieden wird zwischen direkten Kosten und
Verbund- und Gemeinkosten. Die Verwendung von historischen Vollkosten fir die Preissetzung
sollte es dem Unternehmen ermdéglichen, die Gewinnschwelle erreichen. Daher kommt diese Me-
thode den Intentionen einer Rate-of-Return-Regulierung sehr nahe. Die Preisgestaltung nach dem
Vollkostenprinzip ist nicht nur auf vielen Mérkten Gblich, sondern ist auch die einzige Methode, die
eine objektive Ermittlung der Kosten erlaubt und von unabhéngigen Dritten Gberprift werden kann.

Die Verbund- und Gemeinkosten werden in diesem Preissetzungssystem — mit unterschiedlichen
Methoden — mehr oder weniger arbitrar zugeteilt. Die daraus resultierende Willkir kann durch
Modelle, die den Verursachungszusammenhang bericksichtigen, abgeschwacht werden.

Fur die Berechnung der Vollkosten gibt es — wie in allen Kostenrechnungssystemen — beachtliche
Bewertungsspielrdume (Abschreibungsraten, Bewertung von Vermégenswerten usw.). Durch eine
Verschiebung der Zuordnung von Personen oder Anlagegitern in den regulierten Bereich kénnten
zudem die Preise im regulierten Segment angehoben werden. Im kompetitiven Segment entsteht
dadurch Preissetzungsspielraum. Abgesehen von diesen Kritikpunkten entstehen durch die Auf-
schlége fur die Verbund- und Gemeinkosten — wenn sie nicht nach dem Muster von Ramsey-
Preisen erfolgen — Ineffizienzen beziglich der Preisgestaltung, des Markteintritts und der Investiti-
onsentscheidungen von Mitbewerbern (siehe dazu auch Belfin — Lukanowicz, 1999).
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Die Anwendung von historischen Vollkosten zur Preissetzung unterstellt, dass die Kautkraft sich
nicht veréndert und die Preise der Giter und Dienste stabil sind. Auf einem Wettbewerbsmarkt
héangt der Preis jedoch weniger von den historischen Anschaffungskosten ab als von den kinftigen
Ertragen, die mit dieser Investition erzielt werden kénnen. Diese wiederum werden weitgehend
durch die Intensitét des Wettbewerbs bestimmt. Die Verwendung von historischen Vollkosten ge-
fahrdet daher die langfristigen Uberlebenschancen eines Unternehmens, da sie falsche Investitions-
und Preissetzunasstrateaien auslést (val. Belfin — Lukanowicz. 1999).

Die logische Konsequenz besteht darin, die historischen Anschaffungskosten durch einen Bewer-
tungsstandard zu ersetzen, der den aktuellen Wert der Vermégenswerte wiedergibt. Geméf3 dem
Current Cost Accounting (CCA) wird der aktuelle Wert der Vermdgensgegensténde mit unter-
schiedlichen Verfahren ermittelt (Wiederbeschaffungskosten, Wiederverkaufswert — Net Realisable
Value NRV, Barwert — Net Present Value NPV); zusétzlich wird zwischen nominellen und konstanten
Preisen unterschieden. Daher gibt es viele verschiedene CCA-Methoden und folglich auch Ergeb-
nisse. Der Nachteil dieser Methode besteht im grofien subjektiven Spielraum in der Bewertung der
Vermégensgegenstdnde, der Komplexitat der Prozeduren und dem hohen administrativen Auf-
wand. Letztlich sind die Ergebnisse ebenso willkirlich wie jene aufgrund der historischen Kosten.

Um die Willkir bei der Kostenzurechnung zu vermindern, wurden Activity-Based-Costing-Systeme
(ABC) entwickelt, die die Kausalitét zwischen Kostenentstehung und -zurechnung starker berick-
sichtigen. Dadurch werden manche Kostenzurechnungen weniger arbitrér.

Gemafd den bisher erwdhnten Kostenrechnungssystemen werden die Vollkosten, d. h. die direkt
verursachten Kosten mit einem Zuschlag fir die Verbund- und Gemeinkosten, in Ansatz gebracht.
Aus wohlfahrtstheoretischen Uberlegungen waren Preise, die den Grenzkosten entsprechen, vorzu-
ziehen: Sie maximieren unter bestimmten Umsténden die Wohlfahrt, bewirken eine effiziente Res-
sourcenallokation und effizienten Markteintritt, wahrend die Preisgestaltung auf der Basis der Voll-
kosten zu Ineffizienzen fihrt. Allerdings haben hohe Economies of Scale und Scope hohe Fix- und
Gemeinkosten zur Folge, die bei einer Preissetzung zu Grenzkosten nicht gedeckt werden. Um die-
sem Problem Rechnung zu tragen, wurde das Konzept der Long-Run Incremental Costs (LRIC) ent-
wickelt. Damit will man die langfristigen Grenzkosten messen, wobei sowohl die dienstspezifischen
Fixkosten als auch die Verbundkosten, Economies of Scale und Scope sowie Unteilbarkeiten be-
ricksichtigt werden sollen. Man nimmt an, dass der LRIC-Kostenstandard die Verdnderung der Ge-
samtkosten eines Dienstes abbildet, die aus einer langfristigen Verénderung des Outputniveaus re-
sultiert. Die unterschiedlichen Outputniveaus spiegeln dabei die benétigte Netzkapazitét mit und
ohne Zusammenschaltung wider.

Bisher wurden zwei LRIC-Standards — die Total Service Long-Run Incremental Costs (TSLRIC) und
die Total Element Long-Run Incremental Costs (TELRIC) — entwickelt. Die TSLRIC messen die Kos-
tendifferenz zwischen der Erstellung und der Nicht-Erstellung eines Dienstes. TSLRIC sollten jedoch
nicht nur die Kosten der technischen Infrastruktur umfassen, sondern alle Elemente, die zur Erstel-
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lung eines Dienstes notwendig sind (z. B. Billing, Netzplanung, Zahlungsverkehr). Damit messen
TSLRIC zwar die inkrementellen Kosten eines Dienstes, basieren jedoch als Preissetzungsstrategie
auf den Durchschnittskosten — in Abhdngigkeit von der Quantitat. Dies verdeckt das Problem der
Zurechnung von Kosten, die diesem Dienst nicht direkt zuzurechnen sind, und 18st auch nicht das
Effizienzproblem, dass die Kosten den Grenzkosten der Produktion entsprechen sollen.

Die Total Element Long-Run Incremental Costs (TELRIC) erfassen die inkrementellen Kosten eines
Netzwerkelements, d. h. die Kostendifferenz, die sich ergibt, wenn ein bestimmtes Netzwerkelement
hinzugefigt wird oder nicht. Zusatzlich erfolgt ein Aufschlag fir die Verbund- und Gemeinkosten.

Beide LRIC-Ansdtze zur Preissetzung berucksichtigen somit die inkrementellen Kosten aus der Be-
reitstellung eines Dienstes oder eines Netzwerkelements plus einen Aufschlag fir Verbund- und
Gemeinkosten. Damit soll es einem effizientem Anbieter méglich sein, den Break-even zu errei-
chen.

In der Praxis verfolgt man bei der Festsetzung der Preise aufgrund der LRIC sowohl einen Bottom-
up- als auch einen Top-down-Ansatz. Im Bottom-up-Ansatz wird ein effizienter Betreiber modelliert
und — basierend auf diesem Modell — die Kosten berechnet. Der Top-down-Ansatz verwendet die
tatséichliche Kostenrechnung des Incumbent zu Wiederbeschaffungspreisen, um die LRIC zu be-
rechnen. Die Differenzen zwischen diesen beiden Ansatzen sind beachtlich und bieten — je nach
Zielsetzung — Spielraum fir Ermessensentscheidungen (fir den ésterreichischen Zutritt siehe Belfin —
Lukanowicz, 1999) .

Quelle: Confraria et al. (2001).

Der grofle Vorteil von kostenbasierten Ansétzen kann darin liegen, dass sie die richtigen Anreize fir
Investitionen alternativer Betreiber in Infrastruktur setzen, wenn die Preisstrukturen des Incumbent
auf dem Endkundenmarkt nicht verzerrt sind. Andernfalls werden zusétzliche Instrumente benétigt,
um die richtigen Anreize fir Markteintritte zu geben.

Armstrong (2001A) kommt zum Schluss, dass kostenbasierte Zusammenschaltungstarife ange-
bracht sind, wenn sie nicht zum Ausgleich von Verzerrungen der Tarifstruktur des Incumbent ver-
wendet werden. Armstrong nennt drei Situationen, in denen sie diese zusétzliche Ausgleichsfunktion
nicht erfillen missen:

1. Wenn die regulierten Endkundentarife des Incumbent den zugrundeliegenden Kosten entspre-
chen, ist keine ,Second-best”’-KorrekturmaBBnahme notwendig, und die Zugangskosten sollten
die relevanten Kosten widerspiegeln. Ausbalancierte Preisstrukturen des Incumbent erleichtern
die Aufgabe des Regulators betréchtlich und erméglichen es, dass die Zusammenschaltungsta-
rife ihre Aufgabe, die produktive Effizienz sicherzustellen, erfillen.
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2. Wenn Verzerrungen in den regulierten Tarifen bestehen, aber die ,Second-best”-Korrekturen
mit einem anderen Instrument erfolgen (z. B. Universaldienstfonds), sind kostenbasierte Tarife
ebenfalls die richtige Basis fir die Zusammenschaltungsentgelte.

3. Wenn der Incumbent auf einem kompetitiven Endkundenmarkt agiert und seine Endkundenta-
rife frei festsetzen kann, sind kostenbasierte Zusammenschaltungstarife ebenfalls angebracht,
weil die Opportunitdtskosten des Incumbent gering sind (der Gewinnaufschlag ist niedrig).

Fur die weiteren Ausfihrungen soll festgehalten werden, dass kostenbasierte Zusammenschal-
tungstarife — in einer statischen Betrachtung - als adéquat betrachtet werden, wenn sie die richtigen
+Make-or-Buy”-Signale an Mitbewerber senden. Die kostenbasierte Preissetzung fir die Zusam-
menschaltung ist jedoch nur dann die praferierte Form, wenn die Zusammenschaltungsentgelte
nicht weitere Funktionen erfillen sollen (Stimulierung von Markteintritten) und die Endkundentarife
des Incumbent ausbalanciert oder diese Verzerrungen mithilfe einer Outputsteuer oder eines Uni-
versaldienstfonds korrigiert wurden.

2.2.3  Global Price Caps als Alternative zur Regulierung der Vorleistungs- und
Endkundenpreise

In der rezenten Literatur wird zunehmend die Idee von ,globalen” Price Caps vertreten, d. h. von
einem umfassenden Price-Caps-Modell, das sowohl die Vorleistungs- als auch Endkundenpreise
des regulierten Unternehmen umfasst. Die Gewichtung der einzelnen Segmente fir die Berechnung
der Price Caps wird exogen vorgenommen und ist proportional zu den vorausgeschatzten Mengen
der verschiedenen Giter (siehe beispielsweise Laffont — Tirole, 2000, Valletti — Estache, 1998). Die
Motivation fir diesen Vorschlag resultiert aus der gréfleren Freiheit fir das regulierte Unternehmen,
die Preise entsprechend den Marktbedingungen zu setzen, und aus der Notwendigkeit, dass die
Vorleistungs- und Endkundenmaérkte gleichméfig zur Abdeckung der Fixkosten beitragen.

Natirlich gilt die Gbliche Kritik an Price Caps auch fir globale Price Caps. Uberdies ist die Gefahr
von wettbewerbsbeschrdnkenden Preissetzungsstrategien durch das regulierte Unternehmen in die-
sem Modell gréBer: Ein ,vertical price squeeze” ist mit globalen Price Caps durchaus vereinbar.
Laffont — Tirole (2000) empfehlen daher als GegenmaBBnahme, Obergrenzen fir die Zusammen-
schaltungspreise festzulegen, die der ECPR-Regel entsprechen. Damit wird der Vorleistungspreis mit
dem Endkundenpreis verbunden. Die Vorleistungspreise kénnen in der Folge zwar erhéht werden,
gleichzeitig missen aber auch die Endkundenpreise angehoben werden. Umgekehrt missen bei
einer Verbilligung fir die Endkunden die Vorleistungspreise ebenfalls gesenkt werden. Valletti
schlagt als weitere Strategie gegen den Ausschluss von Mitbewerbern vor, FL-LRIC (siehe dazu
Kasten 4) als Preisuntergrenze zu verwenden, um Quersubventionen, Predation und Marktmacht-
missbrauch im Endkundensegment zu verhindern. Weiters wird allgemein akzeptiert, dass die End-
kundenpreise nicht héher als die Stand-Alone Costs sein dirfen.

WIFO



_ 929 _

Globale Price Caps sind vor allem deshalb interessant, weil das regulierte Unternehmen in diesem
Modell keine Anreize hat, seine Vorleistungen und Dienste asymmetrisch zu behandeln und damit
Mitbewerber auszuschlieBen. Der Regulierungsprozess sollte durch globale Price Caps stark ver-
einfacht werden, auch wenn Entscheidungsspielraum fir die Festsetzung der Gewichte und die U-
berwachung der Einhaltung gebeben ist.

2.2.4  Zusammenfassung

Moderne Telekom-Infrastrukturen sind wesentlich fir die Entwicklung von Volkswirtschaften. In die-
sem Sinn sind die Form und der Erfolg der Telekommunikationsregulierung grundlegend fur das
Wachstumspotential moderner Volkswirtschaften und die Standortqualitét. Moderne Telekommuni-
kationsregulierung agiert allerdings in einem Spannungsfeld zwischen den Interessen der Markiteil-
nehmer und Zielvorgaben, die teilweise in Konflikt zueinander stehen.

Die Liberalisierung musste anfangs sowohl Anreize zur Steigerung der Effizienz der Incumbents set-
zen, Markteintrite und Wettbewerb stimulieren sowie Marktmachtmissbrauch verhindern als auch
langfristig die richtigen Anreize fir die Modernisierung der Infrastruktur und hohe Innovationsakti-
vitdten setzen. Langfristig ist mit der Liberalisierung die Zielsetzung verbunden, die intensive sektor-
spezifische Regulierung zunehmend durch eine reine Wettbewerbsaufsicht zu ersetzen. Dies setfzt
voraus, dass in allen Segmenten des vertikal integrierten Telekommunikationsmarktes Konkurrenz
entsteht: Neu eintretende Unternehmen sollten nicht nur die bereits bestehende Infrastruktur des
Incumbent nutzen, sondern auch eigene Infrastruktur aufbauen und damit zu intensivem Wettbe-
werb im Vorleistungsbereich beitragen.

Die bisherige Entwicklung legt nahe, dass durch die europdische Liberalisierungsstrategie tenden-
ziell die Entstehung von Wettbewerb im Dienstleistungssegment beginstigt wurde zulasten von In-
vestitionen in die Infrastruktur. Dienstleistungswettbewerb kann rasche Preissenkungen und grofie
Marktanteilsverluste des Incumbent bewirken. Dies ist allerdings mit einer dauerhaft hohen Regu-
lierungsintensitdt verbunden: Die Vorleistungspreise fir neue Anbieter werden im Zuge von Zu-
sammenschaltungsverfahren durch den Regulator festgelegt. Ebenso sind die Endkundenpreise des
Incumbent in vielen Féllen reguliert — folglich sind alle Variablen, die Einfluss auf die Wahrschein-
lichkeit von Markteintritten und die Uberlebensfihigkeit von neuen Unternehmen haben (die Gber
keine oder nur geringe Infrastruktur verfigen), demnach durch regulatorische Prozesse bestimmt.
Eine Verstérkung von Infrastrukturwettbewerb kann hier zu einer Reduzierung der sektorspezifischen
Regulierungsintensitat beitragen.

Infrastrukturwettbewerb ist zwar in allen Bereichen des Telekommunikationssektors wiinschenswert,
jedoch derzeit noch nicht méglich. Lokale Netze — vor allem der Anschluss zum Letztverbraucher
(last mile) — gelten nach vorherrschender Meinung als natirliches Monopol. Daher hatte die Zulas-
sung von mehr als einem Betreiber in diesem Segment eine ineffiziente Duplizierung von Infra-
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struktur zur Folge. Die Mitbenutzung dieser Netzwerkteile durch die Mitbewerber ist daher effizien-
ter als der Aufbau von Parallelstrukturen.

Allerdings kann in diesem Bereich Konkurrenz durch bestehende Kabel-TV-Netze auftreten, die fur
Telekommunikationsdienste hochgerustet werden. Auch neue Technologien kénnten hier in Zukunft
Wettbewerb méglich machen. Fir die Entwicklung von Wettbewerb im Lokalbereich ist es daher
wesentlich, schon jetzt die richtigen Anreize fir Investitionen in alternative Technologien zu setzen,
damit diese — sobald sie verfigbar sind — auch zum Einsatz kommen.

Alternative Infrastruktur sollte demnach vermehrt im Bereich aller Netzelemente errichtet werden,
die nicht die Anschlussleitung zum Endkunden betreffen. Hier sollte versucht werden, die Preisset-
zung fir die Benutzung dieser Infrastruktur kurz- bis mittelfristig an den Markt zu delegieren und
Anreize fur Infrastrukturautbau zu setzen. Anreize liegen in diesem Fall, in Zusammenschaltungs-
entgelten, die eine profitable Investitionsentscheidung des potentiellen Betreibers erlauben und das
bestehende Risiko adéquat bericksichtigen.

Auch wenn durch die geeignete Fixierung von Zusammenschaltungsentgelten die Telekommunika-
tionsbetreiber die richtigen Information fr ihre Entscheidung Gber Investitionen in Infrastruktur be-
sitzen, kénnen aufgrund der nicht ausbalancierten Endkundentarife des Incumbent Verzerrungen
beziglich des Eintritts in das Dienstleistungssegment entstehen. Nicht ausbalancierte Endkundenta-
rife sind die Folge von Quersubventionen. Diese werden durch die Intensivierung des Wettbewerbs
zwar abgebaut, bleiben aber aufrecht, wenn der Incumbent unter Wettbewerbsbedingungen fir die
Erfullung der Universaldienstverpflichtung verantwortlich ist. Dies kann in der Anfangsphase der Li-
beralisierung hingenommen werden, schldgt sich jedoch mit zunehmenden Marktanteilsverlusten
des Incumbent in einer wachsenden Verzerrung der Endkundenpreisen nieder. In diesem Fall muss
die in Summe gleichbleibende Universaldienstverpflichtung durch Entgelteinnahmen von einer sin-
kenden Anzahl von Kunden finanziert werden. Nicht ausbalancierte Endkundentarife des Incumbent
kénnen demnach die Ursache ineffizienter Markteintritte sein. Daher erscheint es naheliegend, die-
se Verzerrung durch die Schaffung eines Universaldienstfonds zu beheben.

2.3  Zugangsregulierung im Telekommunikationssektor in einer dynamischen
Perspektive

Die wirtschafts- und regulierungspolitische Zielsetzungen fir den Telekommunikationssektor sind
unbestritten dynamischer Natur: Moderne Infrastrukturen, innovative und preisginstige Dienste
sollen den Konsumenten und Unternehmen zur Verfigung stehen. Diese dynamischen Zielvorga-
ben werden durch eine an statischen Effizienzzielen orientierte Regulierung konterkariert. Die bis-
herigen Ausfihrung nahmen eine weitgehend statische Bewertung der Optionen fir die Telekom-
munikationsregulierung vor. Sie gingen stark vereinfachend davon aus, dass die erforderlichen In-
vestitionen in fléchendeckende Telekommunikationsinfrastrukturen bereits getétigt wurden und die
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Mitbewerber vor der Entscheidung stehen, selbst zu investieren oder als Dienstleister das bestehen-
de Netz mitzubenutzen.

In der einfachsten Form nehmen statische Modelle an, dass auf den Markten vollstandiger Wett-
bewerb herrscht und die Unternehmen die gleichen Kosten und Preise haben, die Technologien
und die Nachfrage sich nicht veréndern und alle Marktteilnehmer Gber die gleichen vollstandigen
Informationen verfigen. In diesem Umfeld gibt es keine Gberhéhten Gewinne. Bei Vorliegen dieser
Rahmenbedingungen ergibt sich auf den Mérkten ein Gleichgewicht.

In der néchsten Stufe dieser Modelle werden Marktunvollkommenheiten bericksichtigt. Marktver-
sagen aufgrund von Monopolmacht, Externalitdten oder Informationsasymmetrien kann die Ge-
samtwohlfahrt beeintréchtigen. Zur Behebung von Marktversagen wird eine verstérkte Regulierung
des Marktes vorgeschlagen: Fir den Telekommunikationssektor heifit dies, dass die Marktmacht
von Infrastrukturmonopolen im Vorleistungs- und Endkundenbereich reduziert werden muss, um
ihre negativen Effekte zu beseitigen.

Diese vereinfachenden (neoklassischen) Vorstellungen von Marktmechanismen und regulatorischen
Eingriffen wurden in den vergangenen Jahren aufgrund der realitdtsfernen Annahmen zunehmend
kritisiert. In der Praxis kann es nicht nur zu Marktversagen, sondern auch zu ,government failure”
kommen: Der Staat steht in der Entscheidung Gber Eingriffe zur Korrektur von Marktversagen vor
derselben Problematik wie die anderen Marktteilnehmer: Unvollkommene Informationen, Eigenin-
teressen der Regulatoren und Regulatory Capture kénnen ebenfalls zu ineffizienten Ergebnissen
fGhren.

Mit zunehmender Lockerung der Annahmen in den statischen Modellen und der Hervorhebung des
dynamischen Charakters von Marktprozessen éndert sich auch die Bewertung vieler Variablen.
Wettbewerb ist in einer dynamischen Betrachtung als Prozess zu interpretieren, in dem die Unter-
nehmen mit unvollsténdigen Informationen in einem riskanten Umfeld agieren. Weder kénnen sie
die Konsequenzen ihrer Handlungen vollsténdig einschétzen, noch sind sie in vollem Umfang er-
folgreich, weil Markte, Nachfrage und Technologien nicht vollsténdig prognostizierbar sind. Viel-
mehr geht es in diesem dynamischen Prozess um eine kontinuierliche, auf Erfahrungen aus der
Vergangenheit basierende Anpassung an eine sich standig verédndernde Umwelt.

In einer dynamischen Sichtweise sind weder hohe Gewinne noch Marktmacht a priori als uner-
winscht zu bewerten. Zum einen sind hohe Gewinne das Ergebnis von erfolgreichen Innovationen
und Investitionen. Zum anderen sind sie oft die Voraussetzung, um riskante Investitionen und Inno-
vationen zu tétigen. Gleichzeitig bilden sie einen Anreiz fir Mitbewerber, in den Markt einzutreten.
Auch die Effekte von Marktmacht auf Innovationen sind nicht direkt und negativ. Zwar mag es ei-
nen negativen Zusammenhang zwischen Monopolen und Innovationsaktivitdten geben. In weniger
konzentrierten Mdarkten sind die Anreizstrukturen jedoch differenzierter. In vielen Féllen ist Markt-
macht ein wesentlicher Anreiz, aber auch eine wesentliche Voraussetzung, um bestimmte Investitio-
nen und Innovationen umsetzen zu kénnen.
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Konkret heifit dies fir den Telekommunikationssektor, dass eine statische Zugangsregulierung, ba-
sierend auf simplen kostenorientierten Regeln, zwar die effiziente Nutzung von bestehender Infra-
struktur erhéht, jedoch negative Wirkungen auf die Dynamik des Marktprozesses — insbesondere
auf Investitions- und Innovationsanreize — haben kann. Die Grinde dafir sind einfach: Wenn die
Mitbewerber von Unternehmen, die zur Zusammenschaltung zu kostenorientierten Tarifen ver-
pflichtet sind, voraussehen, dass sie gegen kostenorientierte Preise Zugang zu allen Investitionen
des Incumbent erhalten, dann warten sie, bis der Incumbent investiert hat. Die Motivation des In-
cumbent zu Infrastrukturinvestitionen ist unter diesen Rahmenbedingungen ebenfalls gering, weil er
das Risiko der Investition tragen muss, jedoch — wenn die Investition erfolgreich war — seine Infra-
struktur zu kostenorientierten Tarifen auch fir die anderen Betreiber éffnen muss.

Dies ist ein typisches Trittbrettfahrerproblem und kann signifikante Wohlfahrtsverluste zur Folge ha-
ben. Im besten Fall schldgt sich dies in einer Ddmpfung der Investitionen nieder, im schlechtesten
Fall werden keine Investitionen getétigt — dann ist es tatsdchlich besser, auf Zugangsregulierung zu
verzichten: Eingeschrénkter Wettbewerb ist einer Situation ohne Dienstleistungsangebot jedenfalls
vorzuziehen. Obwohl dies eine extreme Aussage ist, sollte sie doch ernst genommen werden. Bei
Vorliegen von versunkenen Kosten beeinflusst die Zugangs- und Preisregulierung die Ertrége, die
man mit einer Investition erzielen kann. Okonomisch ausgedriickt hat Ex-post-Zugangsregulierung
Auswirkungen auf die Ex-ante-Investitionsanreize (vgl. Mason — Valetti, 2001).

Im Folgenden sollen kurz die Auswirkungen des gegenwértigen EU-Regulierungsregimes auf Inves-
titionen und Innovationen diskutiert werden. Zwei Aspekte sind dabei besonders interessant:
1. Welche Auswirkungen hat die Regulierung auf die Aneigenbarkeit der Ertréige von Innovationen
und damit auf die Bereitschaft, Innovationen einzufiihren? 2. Wie wirken sich die LRIC als Basis for
die Berechnung von Zusammenschaltungstarifen auf die Investitionsbereitschaft aus?

Diese Fragestellungen werden zwar aus einer Unternehmensperspektive diskutiert, letztlich geht es
aber um die volkswirtschaftlichen Konsequenzen von Investitionen und Innovationen. Wenn durch
regulatorische Eingriffe das gesamtwirtschaftlich wiinschenswerte Niveau an Investitions- und Inno-
vationsaktivitdten nicht erreicht wird, dann hat dies negative Auswirkungen auf Wachstum und Be-
schaftigung von Volkswirtschaften, weil sowohl die direkten einzelwirtschaftlichen Effekte als auch
die positiven Externalitéten dieser Aktivitdten reduziert werden.

2.3.1 Innovations- und Investitionsanreize und Wettbewerb

Die Telekommunikationssektor ist durch raschen technologischen Fortschritt gekennzeichnet. Daher
sind die Anreize fir Innovationen mitentscheidend fir die weitere Entwicklung des Sektors. Innova-
tionen im Telekommunikationssektor erfolgen zumeist Gber Investitionen, d.h. die Anschaffung von
Telekommunikationsausristungsgitern in denen technischer Fortschritt integriert (embodied) ist.
Die Méglichkeiten zu Innovationen werden damit zu einem guten Teil von den Ausristungsgiter-
herstellern vorgegeben. Die Telekommunikationsbetreiber kénnen mit neuen Ausrustungsgitern
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entweder die Kosten senken (Prozessinnovation) oder neue Produkte erstellen (Produktinnovation).
Vielfach sind sowohl Produkt- als auch Prozessinnovationen méglich. Die Innovationsleistung von
Telekommunikationsunternehmen besteht daher vor allem in der Integration von neuen Technolo-
gien und in der Entwicklung von neue Diensten, die mit neuen Technologien maglich sind.

Die Frage, wie Marktmacht und Unternehmensgréfle die Innovationsaktivitéten beeinflussen, be-
schaftigt die Okonomen seit der Publikation von Schumpeter (1942). Schumpeter ging davon aus,
dass das Modell vollkommener Méarkte in Bezug auf Innovationen ineffizienter ist als Markte mit
hoherer Marktkonzentration. Insbesondere grofle Unternehmen wurden von Schumpeter als ,Mo-
toren des Fortschritts” gesehen.

Die AusfGhrungen von Schumpeter haben viele Forschungsarbeiten motiviert. Die Vorteile von gro-
Ben Unternehmen beziglich der Innovationsaktivitéten werden in dieser Forschungstradition mit
besserem Zugang zu Kapital, der Méglichkeit zu Risikoausgleich und -streuung, Skaleneffekten im
Forschungsbereich und gréflerer Stabilitét in der Eigenfinanzierung argumentiert (vgl. Hutschenrei-
ter — Leo, 1994). Die empirische Fundierung der Schumpeter’schen Hypothesen, dass Innovations-
aktivitéten Uberproportional mit der Unternehmensgréfie und mit der Marktkonzentration steigen,
ist allerdings eher gemischt. Dies liegt nicht zuletzt an der statischen Interpretation der Schumpe-
ter’schen Hypothesen und der daraus folgenden Uberprifung mit Querschnittsdaten.

Die theoretische Literatur zum Zusammenhang zwischen Innovationsaktivitéten und Wettbewerb
lésst eine Vielzahl von Méglichkeiten zu. Einige Modelle prognostizieren eine Zunahme von Inno-
vation bei einer Zunahme der Marktkonzentration, andere sehen keinen Zusammenhang, andere
wiederum — wie die erwdhnte Schumpeter’sche Forschungstradition — gehen von einer Abnahme
von Innovation bei sinkender Marktkonzentration aus. Bennett — de Bijl — Conoy, (2002) schliefien
aus einem Survey dieser theoretischen Innovationsmodelle, dass bis zu einer bestimmten Schwelle?)
ein positiver Zusammenhang zwischen Innovation und Wettbewerb (d.h. negativ in Bezug auf die
Marktkonzentration) besteht. Nach Uberschreiten dieser Schwelle wird der Zusammenhang negativ.

Neuere Ansdtze zur Erklarung von Innovationsaktivitdten machen diese von den technologischen
Méglichkeiten, der Nachfragebedingungen und den Aneigenbarkeitsbedingungen abhéngig (Co-
hen — Levin, 1989):

e Technologische Méglichkeiten: In Sektoren mit grofe technologische Méglichkeiten gibt es
zahlreiche Optionen, die bestehenden Produkte weiterzuentwickeln und es ist relativ leicht
moglich Verbesserungen vorzunehmen. Wenn hingegen die Auswahl an Technologien gering
ist, ist es sogar aufwendig, geringfigige Verbesserungen einzufihren.

¢ Nachfragebedingungen: Die Nachfragebedingungen und vor allem die Nachfrageerwartun-
gen haben ebenfalls wesentlichen Einfluss auf die Innovationsaktivitdt von Unternehmen. Nur

?) Wenn das Marktgeschehen in etwa einem Betrand-Wettbewerb entspricht.
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wenn die Unternehmen erwarten kénnen, dass entweder die Nachfrage generell steigt oder sie
mit einer Innovation zusétzliche Nachfrage generieren kénnen, sind sie auch bereit, die not-
wendigen Anstrengungen zu unternehmen.

e Aneigenbarkeit der Ertrdge: Unter der Aneigenbarkeit der Ertrage versteht man die Méglich-
keit, eine Abgeltung des fir Innovationen eingesetzten Ressourcenaufwands (z. B. F&E) uber
den Markt zu erzielen. Ublicherweise wird die Aneignung der Ertridge durch Patentschutz, Ge-
heimhaltung, Aufrechterhaltung des Entwicklungsvorsprungs und &hnliche Strategien bewerk-
stelligt. Die Anreizwirkung der Aneigenbarkeitsbedingungen ist nicht nur in der Industriedko-
nomie anerkannt, sondern findet auch in der Existenz eines Patentsystems ihren Ausdruck.

Die Telekommunikationsregulierung beeinflusst das Innovationsverhalten der Unternehmen vor al-
lem Uber die Aneigenbarkeitsbedingungen. Indirekt ist damit auch der Bereich der Telekommuni-
kationsausrister betroffen: Wenn die Rahmenbedingungen fir Investitionen unginstig sind, sinkt
die Nachfrage nach neuen Telekommunikationstechnologien und damit der Anreiz fir Telekom-
munikationsausrister, in die Weiterentwicklung der Technologien zu investieren.

Der Wirkungszusammenhang zwischen Aneigenbarkeitsbedingungen und Innovationsaktivitaten ist
direkt: Wenn es keine Maglichkeit zur Aneignung der Ertrdge gibt, weil die Innovation nicht ge-
schitzt werden kann und daher Imitatoren sehr schnell in Konkurrenz zum Innovator treten kénnen,
dann unterbleibt die Innovation. Diese Form von Marktversagen bewirkt, dass das volkswirtschaft-
lich effiziente Innovationsniveau nicht erreicht wird. Genau dies haben regulatorische Entscheidun-
gen zur Folge, die Mitbewerbern unmittelbar kostenbasierten Zugang zu Innovationen eines Unter-
nehmens verschaffen.

Die gesellschaftlichen Kosten des Unterbleibens oder der Verzégerung von Innovationen (vor allem
letztere kénnen untersucht werden) sind beachtlich. Hausman (1997) bietet einige Beispiele, wie
regulatorische Entscheidungen die Einfihrung von neuen Technologien verzégert oder verhindert
haben, und errechnet einen erheblichen Nutzenentgang fir die Konsumenten.

Durch Innovationen entstehen positive externe Effekte (Externalitaten) fir Konsumenten oder auch
andere Unternehmen, da es dem Innovator praktisch nie gelingt, alle positiven Effekte einer Inno-
vation zu internalisieren. Diese Externalitdten kénnen ein so grofies Gewicht annehmen, dass der
vom Innovator lukrierte Teil der Ertrége zu gering ist, um ihn zur Durchfthrung der Innovation zu
motivieren. Dieses Wirkungsmuster ist die wichtigste Begrindung fur die Férderung von Aufwen-
dungen, die fir die Erstellung von Innovationen notwendig sind (z. B. Forschungs- und Entwick-
lungsaufwendungen) und auch fir die Etablierung von Patentschutzsystemen. Die Aneignung der
Ertréige ist auch auf unregulierten Mérkten problematisch und kann bei fehlenden Méglichkeiten
die Innovation zu schitzen (bzw. fehlender Unterstitzung im Innovationsprozef3) zu einem Rick-
gang der Innovationstatigkeit fuhren.
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2.3.2. Zusammenschaltungsregulierung und Innovationsanreize

Die Einschrankung der Aneigenbarkeit der Ertrége erfolgt bei Innovationen im Telekommunikati-
onssektors, durch die Verpflichtung zur kostenorientierte Zusammenschaltung bei Unternehmen mit
signifikanter Marktmacht und durch die Wahl der Kostenrechnungsstandards zur Bestimmung der
kostenorientierten Zusammenschaltungsentgelte. In Europa und den USA haben die Regulatoren
den Standard der ,Long-Run Incremental Costs (LRIC)” gewdhlt. Geméaf diesem Ansatz versucht
man, die Kosten eines unter Wettbewerbsbedingungen agierenden, effizienten Anbieters zu ermit-
teln (siehe dazu Kasten 3). Berechnungsbasis fir die Zusammenschaltungstarife sind in der Regel
die Wiederbeschaffungskosten der Infrastruktur; bericksichtigt werden zudem die inkrementellen
Kosten der Nutzung eines Dienstes oder von Netzwerkelementen und ein Aufschlag fir die Ver-
bund— und Gemeinkosten.

In diesem Preismodell gibt es starke Anreize fir den Incumbent, seine Kostenstruktur an jene eines
effizienten, wettbewerbsfahigen Betreibers anzupassen, weil er sonst keine Kostendeckung bei der
Zusammenschaltung erzielen kann. Solange er nicht die Kostenstruktur eines effizienten Anbieters
aufweist, muss er im Defizite aus dem Zusammenschaltungsbereich auf die Endkunden abwdlzen.
Allerdings kénnen durch diesen Zutritt die Innovationsanreize gesenkt werden.

Wahrend die Tarifberechnung aufgrund der LRIC bei Regulatoren sehr beliebt ist, weisen Laffont —
Tirole (2000) darauf hin, dass sie kaum &konomisch fundiert ist: 1. LRIC-Regulierung gibt dem Re-
gulator eine Schlusselrolle fur das Management von Markteintritten — die Bestimmung der LRIC ist
einerseits hdchst diskretionér, andererseits verhindern LRIC-Tarife, dass der Incumbent aus der Zu-
sammenschaltung Gewinne erzielt, und geben ihm starke Anreize, seine eigenen Dienstleistungs-
einheiten zu bevorzugen. Daher ist eine ,Heavy-handed”-Uberwachung der Geschdftsgebarung
notwendig. 2. Auch wenn die LRIC mit geringen Kosten festgesetzt werden kénnten und die Be-
nachteiligung von Mitbewerbern verhindert werden kénnte, waren die ermittelten Zugangskosten

noch immer keine effizienten Preise und wirden zu ékonomischen Verzerrungen fihren.

Abgesehen von diesen fundamentalen Zweifeln am Einsatz von LRIC in der Telekommunikationsre-
gulierung, konzentriert sich die Kritik auf die Verwendung von Kostenmodellen zur Schatzung der
Kosten eines effizienten Betreibers unter Wettbewerbsbedingungen und den dabei notwendigen
Annahmen. LRIC — und die Kostenrechnungsmodelle, mit denen sie berechnet werden — sind ihrer
Natur nach statisch und eignen sich zur statischen Bewertung der Kostenstrukturen und
-entwicklungen eines Betreibers. Damit werden die dynamischen Risken, die mit Investitionen und
Innovationen verbunden sind, nicht addquat erfasst. Folgende Punkte sind dabei zu thematisieren
(vgl. Confraria et al., 2001):

e LRIC-Modelle verlangen von den Unternehmen, dass sie ihre Infrastruktur permanent erneuern
und immer die kostenginstigsten Technologien implementieren — dass sie also, sobald die
Kosten durch neue Technologien sinken, ihr Netzwerk véllig erneuern. Es ist jedoch argumen-
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tierbar, dass dieses Vorgehen in Konflikt mit Streben nach normalem Rickfluss aus getétigten
Investitionen steht.

e [RIC basieren auf der Annahme, dass ein effizientes Unternehmen, das ein kostenoptimales
Netz errichtet hat, den Incumbent vom Markt verdrangt. Dabei wird negiert, dass viele Infra-
strukturelemente langlebig sind, dass Netze nicht in kirzester Zeit mit maximaler Kapazitét er-
richtet werden, sondern graduell ausgebaut und auch aufgeristet werden. Durch die Unter-
schétzung des dynamischen Charakters dieses Prozesses werden implizit die Mindestkosten der
Errichtung eines Telekommunikationsnetzes unterschétzt.

e Das LRIC-Konzept basiert auf der Annahme, dass es maglich ist, ein vollsténdiges und effi-
zientes Telekommunikationsnetz schnell zu errichten und bei der Preissetzung eine risikoada-
quate Verzinsung und Abschreibungen zu kalkulieren. Unter diesen Umsténden sollten die Prei-
se durch Markteintritte auf das Niveau der LRIC sinken. Fraglich ist jedoch, ob die gegenwarti-
ge Berechnung der LRIC realistische Risikoaufschldge und entsprechende Abschreibungen vor-
sieht.

e Ineffizienzen aus vergangenen Regulierungsstandards und politische Eingriffe belasten die Effi-
zienz des Ergebnisses zusdtzlich.

Weiters ist der Informationsbedarf der zur Ermittlung der LRIC verwendeten Bottom-up-Modelle
sehr grof3 und steigt, je realistischer sie sein sollen, Uberproportional an (Gréfle der Vermittlungs-
einrichtungen, Gréfle, Lokation und Kosten von Glasfaserleitungen, Topographie, Produktivitét,
Ldhne usw.). Nicht fur alle Infrastrukturteile gibt es Marktpreise, da sie an die Anforderungen der
Nachfrager angepasst werden missen. Was als effizientes Equipment gelten kann, hdngt sehr stark
von der Prognose der kinftigen Nachfrage und Technologien ab. Daher ist auch in Bottom-up-
Modellen der Ermessensspielraum betréchtlich, und der Regulator — soweit er diese Modelle entwi-
ckelt und anwendet — muss im Wesentlichen die Rolle eines Telekommunikationsunternehmers G-
bernehmen (vgl. Confraria et al., 2001; siehe auch Belfin — Lukanowicz, 1999, fur eine Beschrei-
bung des &sterreichischen Zugangs).

Diese Vorgangsweise bei der Erstellung der LRIC-Modelle unterstellt im Kern, dass die Mérkte ,be-
streitbar” (contestable) sind. Das Konzept der bestreitbare Mérkte wurde vor allem fir die Analyse
von sehr konzentrierten Mérkten entwickelt. Die wichtigste Préamisse ist, dass der Markteintritt prak-
tisch kostenlos ist, unter anderem auch, weil getétigte Investitionen jederzeit riickgéngig gemacht
(reversibel sind) und/oder fir andere Zwecke eingesetzt werden kénnen. Auf bestreitbaren Markten
ergibt sich allein durch die Méglichkeit von praktisch kostenlosem Markteintritt eine Disziplinierung
der Marktteilnehmer: Wenn diese iiberhdhte Preise setzen, tritt ein Konkurrent in den Markt ein,
welcher zu Preisen auf Wettbewerbsniveau (Grenzkosten) anbietet und so den gesamten Markt G-
bernimmt.
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Die Annahme von bestreitbaren Markten und/oder perfekter Voraussicht trifft allerdings in der Rea-
litdt nur beschrénkt zu: Investitionen in Telekommunikationsinfrastruktur sind grofteils versunken
und irreversibel, weil sie bei einem Fehlschlag nicht fir andere Verwendungszwecke eingesetzt
werden konnen. Investitions- und Innovationsentscheidungen sind in der Realitét immer mit dem
Risiko des Scheiterns verbunden. Gerade im Telekommunikationssektor gibt es zahlreiche Beispiele
for erfolglose Innovationen und Investitionen (z. B. BTX, Video on Demand, Internet-Hype). Auch
erfolgreiche Investitionen bergen das Risiko, durch technischen Fortschritt teilweise obsolet zu wer-
den.

Unternehmen die im Zugangsbereich kostenorientierte Zusammenschaltungstarife anbieten missen
und gleichzeitig starkem Wettbewerb auf den Endkundenmérkten ausgesetzt sind, haben kaum
Spielraum zum Aufbau von Reserven fir riskante Investitionen und/oder Innovationen. Ebenso ist in
Bereichen mit dynamischer Technologieentwicklung fur die Taritbemessung ein Aufschlag auf die
LRIC notwendig, um den Umstieg auf neuere und effizientere Technologien zu erméglichen. Unter-
bleibt dieser Aufschlag, dann erfolgen keine Investitionen (Laffont — Tirole, 2000).

Kasten 4: Einsatz des LRIC-Preissetzungsmodells in der Regulierungspraxis

Die Verwendung von LRIC als Standard fir die Tarifermittlung in der Regulierungspraxis wurde
erstmals vom britischen Regulator OFTEL 1995 vorgeschlagen. In den USA schloss sich der Tele-
kom-Regulator, die Federal Communications Commission (FCC), dieser Entscheidung 1996 an.
Die Europdische Kommission hat diesen Standard 1997 und 1998 empfohlen.

OFTEL schlagt die Verwendung von LRIC fir die Zusammenschaltungsregulierung vor, weil dieser
Ansatz die Kosten der eingesetzten Ressourcen widerspiegelt und daher die richtigen Signale fur die
Preisgestaltung im Endkundensegment setzt. Weil LRIC auf Wiederbeschaffungskosten basieren,
werden auch die richtigen Anreize fir den Markteintritt sowie fir die Bereitstellung von Zusammen-
schaltungsdiensten entweder durch den Incumbent oder durch neue Mitbewerber vermittelt. Ein
neuer Betreiber kann dann in den Markt fir Zusammenschaltungsdienste eintreten, wenn er effi-
zienter als der Incumbent produziert und die Zusammenschaltungsentgelte unter jenen des Incum-
bent ansetzen kann. Zusétzlich wirde, so die Ansicht von OFTEL, dieses Regulierungsumfeld effi-
zienten Markteintritt im Endkundenbereich stimulieren, obwohl dieser ebenso von den dort gesetz-
ten Preisen abhéngt.

Auch die Européische Kommission schlagt in der Richtlinie 97/33/EG die LRIC als Untergrenze fir
die Berechnung der Universaldienstkosten und der Zusammenschaltungspreise vor. Sie geht damit
von den Kostenrechnungsstandards der vorhergehenden ONP-Direktiven ab. Die Direktive gibt
keine Hinweise, welche Kostenrechnungssysteme verwendet werden sollen.

Wenige Monate nach dem Erlass der Zusammenschaltungsrichtlinie folgte eine Empfehlung der
Kommission fir die Ermittlung der Zusammenschaltungstarife auf liberalisierten Mérkten aufgrund
von Forward Looking Long-Run Incremental Costs (FL-LRIC). Fir eine Ubergangsfrist wurden ABC-
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Modelle zu laufenden Kosten als Top-down-Ansatz vorgeschlagen. Diese sind ein Referenzpunkt fir
die noch zu entwickelnden Bottom-up-Modelle zur Berechnung der FL-LRIC. Uber die FL-LRIC hin-
aus sollten die Zusammenschaltungstarife einen Aufschlag fir inkrementelle Verbund- und Ge-
meinkosten beriicksichtigen. Fir den Zeitraum, der zum Aufbau der Bottom-up-Modelle benétigt
wird, publizierte die Kommission ,Best-Practice”-Benchmarks fir die Festlegung der Zusammen-
schaltungsentgelte').

Quelle: Confraria et al. (2001). — ) Fir eine Darstellung der 6sterreichischen Vorgangsweise in der Berechnung der FL-RAIC siehe Bel-
fin — Lukanowicz (1999).

Die Annahme von bestreitbaren Mérkten manifestiert sich bei der Berechnung der Zusammen-
schaltungstarife fir erfolgreiche Investitionen oder Innovationen auf LRIC-Basis: es werden nur die
Kosten des jeweiligen Dienstes oder des Netzwerkelements bertcksichtigt. In diesem Fall kann der
Anbieter im ginstigsten Falle die Kosten dieser einen Investition abdecken. Die Kosten der fehlge-
schlagenen Investitionen und Innovationen bleiben dabei unbericksichtigt. Dieser Ansatz ist dann
moglich, wenn fehlgeschlagene Investitionen oder Innovationen reversibel sind und daher keine
Kosten verursacht haben (vgl. Hausman, 1997).

Die Beschréankung des Ertrags von erfolgreichen Projekten auf die Hohe der Kosten démpft die In-
novations- und Risikobereitschaft der Anbieter: Hausman (1997) argumentiert, dass die Begren-
zung der Einnahmen durch Regulierung basierend auf LRIC die rechte Seite einer Verteilungsfunkti-
on der méglichen Ertrdge eines Projekts — d. h. alle Ertrage, die héher sind als die LRIC — ab-
schneidet. Dadurch wird der Erwartungswert eines Projekts gedrickt. Je restriktiver der Kostenrech-
nungsstandard ist, desto weniger und vor allem risikocérmere Investitions- und Innovationsstrategien
werden durchgefuhrt (siehe Kasten 5 fur eine einfache Illustration dieser Problematik). Die Negati-
on von versunkenen und irreversiblen Investitionen hat somit negative Auswirkungen auf Innovatio-
nen, die EinfGhrung neuer Dienste und Investitionen (siehe z. B. Hausman, 1997, Jorde — Sidak —
Teece, 2000, fir die grundlegenden Zusammenhdnge siehe Dixit — Pindyck, 1994).

Kasten 5: Die Auswirkungen der verpflichtenden Zusammenschaltung auf Investitionsent-
scheidungen

Investitions- und Innovationsentscheidungen von Unternehmen basieren auf einem sorgfdltigen
Abwégen der méglichen zusétzlichen Ertréige und des Risikos eines Scheiterns. Investitionen werden
nur dann getdtigt, wenn das Projekt einen positiven Barwert aufweist. Um diese Regel zu formali-
sieren, miUssen alle notwendigen Parameter definiert werden: p (b) ist die Wahrscheinlichkeit eines
unginstigen Umfelds und p (g) jene eines ginstigen Umfelds fir die Investition. Analog sei r (b)
der Ertrag der in einem unginstigen Umfeld getétigten Investition und r (g) der Ertrag in einem
gunstigen Umfeld. Mit ¢ werden die durchschnittlichen Kapitalkosten bezeichnet. Der erwartete Er-
trag der Investition entspricht dem Durchschnitt Gber alle méglichen Resultate der Investition — in
diesem Fall definitionsgeméf lediglich zwei —, gewichtet mit der Wahrscheinlichkeit ihres Eintretens:
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p (b) X r(b)+p(g X r(g). Ein Unternehmen wird diese Investitionsentscheidungen nur dann tref-
fen, wenn p (b) X r(b) +p (g) X r(g) > c.

Die Verpflichtung zur Zusammenschaltung reduziert die Investitionsanreize fir den Incumbent, weil
die Ertrage der potentiellen Investitionen (und ebenso einer Innovation) durch die Anwendung von
FL-LRIC ex ante beschrankt werden und keine Gberproportionalen Gewinne erzielt werden kénnen.
Unter den Bedingungen der bestehenden Form der Preisregulierung werden demnach tendenziell
die F&E-Anstrengungen, der Mitteleinsatz fir die Schaffung von IPR (Intellecutal Property Rights)
und die Produktentwicklung gedémpft, weil die Mitbewerber von diesen Anstrengungen proportio-
nal profitieren, wenn die Investition oder Innovation erfolgreich war.

Vor allem der Einsatz neuver Technologien und Innovationen, deren Markterfolg nur zum Teil ab-
schéatzbar ist, werden aufgrund der Beschrénkung der Ertragskraft durch verpflichtende Zusammen-
schaltung auf FL-LRIC-Basis gehemmt. Dies kann an einem Beispiel veranschaulicht werden: Der
Incumbent Gberlegt, in neue Technologien 100 Mio. € zu investieren. Ohne Zusammenschal-
tungsverpflichtung wird der Incumbent mit der Investition mit gleicher Wahrscheinlichkeit entweder
90 Mio. € oder 150 Mio. € erwirtschaften: Der Ertrag erreicht 90 Mio. € in einer kinftigen Um-
welt, in der die neue Technologie von den Kunden nur beschrankt angenommen wird. Stéf3t die
neue Technologie hingegen auf breite Akzeptanz und wird von den Kunden intensiv genutzt, dann
betrégt der Riuckfluss 150 Mio. €. Unter der Annahme durchschnittlicher Kapitalkosten von 15%
wirde der Incumbent die Investition tatigen, weil die Rendite hdher ist als die Kapitalkosten: Der
Erwartungswert des Ertrags der Investition liegt bei 120 Mio. € (= 50% x 90 + 50% x 150).

Dieses Beispiel kann auf das Vorliegen einer Zusammenschaltungsverpflichtung fir die neue Tech-
nologie zu FL-LRIC ausgeweitet werden. Unter der Annahme, dass fir die Berechnung der FL-LRIC
ebenfalls Kapitalkosten von 15% unterstellt werden, wird die Rendite der erfolgreichen Investition
auf 15% beschrénkt. Der Erwartungswert der Rendite einer Investition wird durch die Verwendung
von FL-LRIC von 20% auf 2,5% gesenkt: In der Halfte der Félle ist die Investition wieder ein Fehl-
schlag, und das Unternehmen erwirtschaftet lediglich 90 Mio. €. In der anderen Halfte der Félle ist
die Investition erfolgreich, und das Unternehmen wirde in Abwesenheit der Zusammenschaltungs-
verpflichtung zu FL-LRIC einen Rickfluss von 150 Mio. € erzielen. Im Falle einer erfolgreichen In-
vestition wird die Rendite jedoch durch die FL-LRIC-Regulierung auf 15% oder 115 Mio. € be-
schrénkt. Der Ex-ante-Erwartungswert der Investition betragt daher 102,5 Mio. € (= 50% x 90 +
50% x 115). Der Incumbent wird unter diesen Rahmenbedingungen nicht investieren. Lediglich
Investitionen, die kaum Risiko bergen, werden in diesem Szenario durchgefGhrt.

Die Verwendung von FL-LRIC fir die Berechnung der Zusammenschaltungsentgelte ist auch auf
Mérkten mit sinkenden Hardwarepreisen problematisch. Unter der Annahme, dass die Preise der
Hardware durch Produktivitdtssteigerungen der Hersteller um 2% pro Jahr sinken, wére die Basis
for die Bewertung einer 1999 getdtigten Investition von 100 Mio. € bis 2002 auf 94 Mio. € ge-
sunken. Bericksichtigt man diesen Effekt, dann wird der Ex-ante-Erwartungswert bereits im dritten
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Jahr negativ (~1%) — ein positiver Ertrag dieser Investition ist ausgeschlossen. Der negative Ertrag
wird folgendermafien berechnet: Der Erwartungswert fir das unginstige Szenario in der Halfte der
Félle wird nicht beeinflusst und betragt daher weiterhin 90 Mio. €. Fir die andere Hélfte der Még-
lichkeiten bewirkt die Anwendung von FL-LRIC-Regulierung, dass der Ex-post-Ertrag bei
108 Mio. € beschrénkt wird (erwartete Kostenbasis von 94 Mio. € plus einer Rendite von 15%).
Der Erwartungswert der Investition verringert sich damit auf 99 Mio. € (= 50% x 90 + 50% X
108).

Quelle: Jorde — Sidak — Teece (2000), eigene Modifikationen.

Die geringen Investitionsanreize aus LRIC-basierten Zusammenschaltungstarifen treffen nicht nur
den Incumbent, sondern in gleicher Weise auch Mitbewerber mit eigener Infrastruktur. Zum einen
missen sie die Kosten eines effizienten Betreibers unterbieten, weil die regulierten Zusammen-
schaltungstarife — zu denen der Incumbent seine Dienste anbieten muss - die Obergrenze der Ent-
gelte fur Leistungen der alternativen Infrastrukturanbieter. Zum anderen ist der Umfang ihrer Netze
kaum mit einem effizienten Betreiber vergleichbar: Da der Aufbau von Infrastruktur in wichtigen
Bereichen graduell erfolgt kénnen Skalen- und Verbundeffekte nur zu einem geringen Teil realisiert
werden. Ebenso wenig kénnen sie die notwendigen Mittel fir Investitionen auf den Endverbrau-
chermérkten lukrieren, da sie dort mit dem Incumbent und reinen Dienstleistungsunternehmen
konkurrieren — letztere mussen geringere Risikoaufschlége kalkulieren, da sie selbst nur in gerin-
gem Umfang investiert haben, und verfigen daher eher Uber den notwendigen Preissetzungsspiel-
raum.

Analog zur Patentierung von Innovationen sollte es auch in der Telekommunikationsregulierung
angedacht werden, Innovationen — auch des Incumbent — fir einen bestimmten Zeitraum zu schit-
zen. Jedenfalls sollte dieser Zeitraum begrenzt sein und auch nur in Relation zu den Marktstruktu-
ren diskutiert werden (vgl. Cave et al., 2001).

Als Lésungsansdtze fir die Starkung von dynamischen Investitions- und Innovationsanreizen eignen
sich folgende MaBBnahmen:

e Unterschiedliche Zusammenschaltungstarife fir bestehende Infrastruktur und Innovationen: Fir
die Nutzung bestehender Infrastruktur kénnen kostenbasierte Zusammenschaltungstarife als ef-
fizient angesehen werden'®). Die Tarife fir neue Infrastruktur sollten hingegen Gber einen Zu-

schlag den Risikogehalt dieser Aktivitéten bericksichtigen, um Anreize zu setzen (Cave et al.,
2001).

19 Zumindest sollte versucht werden, die Investitionssituation von neuen Betreiber adéquat zu modellieren, um Hinweise

auf die Entwicklung von Skalen- und Verbundeffekten in Abhéngigkeit von der Netzgréfie zu erhalten.
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e Fir die Zusammenschaltungsvereinbarungen bei Innovationen sollten Preissetzungsmodelle
gewdhlt werden, die Risikogehalt und Kostenstruktur besser abbilden. Daher kénnten auch fur
die Zusammenschaltung — anstelle ausschlieBlich zeitabhdngiger Tarife — zweistufige Tarife
(Grundgebihr und zeitabhéngige Komponente) nach Volumen und Vertragslaufdauer gestaf-
felt gelten. Zusammenschaltende Unternehmen missten sich dann an den Fixkosten beteiligen
und einen Teil des Risikos mittragen. Die zeitabhdngige Komponente der Tarife wére dagegen
deutlich niedriger als im gegenwértigen Tarifmodell (Mason —Valetti, 2001, Laffont — Tirole,
2000).

e Es ist auch vorstellbar einen Zeitraum festzulegen, in dem die kostenorientierte Zusammen-
schaltungsverpflichtung fir Infrastrukturinnovationen ausgesetzt wird.

Die Anwendung der LRIC fir die Bestimmung der regulierten Preise unterstellt einen effizienten
Betreiber unter Wettbewerbsbedingungen. Durch die Annahme, dass dieser Betreiber ein vollstén-
diges Netze errichtet und damit in Konkurrenz zum Incumbent tritt, wird unterstellt, dass der Markt
,bestreitbar” ist. Diese Vorgangsweise ist mit der Realitdt im Telekommunikationssektor schwer ver-
einbar. Netze werden schrittweise Gber einen léngeren Zeitraum aufgebaut und erweitert. Somit
wird durch diesen Ansatz weder die Situation des Incumbent noch jene der neuen Mitbewerber gut
abgebildet. Bei ersterem werden die Kosten die Kostenstrukturen durch vergangene Investitionen —
die zum Teil auch in einem anderen Regulierungsumfeld getdtigt wurden — mitbestimmt. Die An-
nahme, dass in neue, effiziente Technologien investiert wird, sobald diese verfigbar sind, ist in der
Praxis kaum als effiziente Investitionsstrategie zu bewerten. Neu eintretende Unternehmen sind e-
benfalls mit Zusammenschaltungsentgelten konfrontiert, die sie aufgrund der notwendigen Zeit-
dauer fir den Autbau der Netze und der noch nicht vorhandenen Flachendeckung nur schwer er-
reichen kénnen, da Verbundeffekte und Economies of Scale noch nicht in vollem Umfang realisiert
wurden. Damit ist es auch fur diese Unternehmen schwierig, profitabel in neue Infrastrukturen zu

investieren.

2.3.3  Zusammenfassung

Im Gegensatz zu ihren dynamischen Zielsetzungen orientiert sich die Telekommunikationsregulie-
rung in der EU in der Praxis vielfach noch an statischen Modellen. Dabei wird angenommen, dass
die erforderlichen Investitionen in flachendeckende Telekommunikationsinfrastrukturen bereits ge-
tatigt wurden und neu eintretende Unternehmen lediglich vor der Entscheidung stehen, selbst zu
investieren oder vor allem die bestehenden Netze mitzubenutzen. Eine statische Regulierung strebt
nur an, die Marktmacht von Infrastrukturmonopolen im Vorleistungs- und Endkundenbereich und
damit deren negative Effekte zu reduzieren. Die Effekte von einer statischer Regulierung auf die dy-
namische Effizienz des Wirschaftsgesehens (z.B. Innovationstatigkeit) bleiben dabei weitgehend
ausgeklammert. Fir die das Entwicklungspotential von Volkswirtschaften sind diese dynamsichen
Aspekte aber wesentlich. In Abhangigkeit von der Perspektive — d.h. statisch versus dynamisch —
kommt man zu unterschiedlichen Empfehlungen fir die Wirtschafts- und Regulierungspolitik. Ob-
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wohl beide Perspektiven wesentlich sind, muss bei der Bewertung der Politikoptionen abgewogen
werden, welche Zielsetzung unter den gegebenen Rahmenbedingungen wichtiger ist.

Im Hinblick auf die Investitions- und Innovationsanreize fiir Unternehmen entstehen bei statischer
Regulierung drei Problemkreise, die sich teilweise gegenseitig bedingen:

1. Trittbretfahrerproblem: Unternehmen mit signifikanter Marktmacht fehlen die Anreize, ihre
Netze weiterzuentwickeln, da ihre Mitbewerber aufgrund der Verpflichtung zur kostenorientierten
Festsetzung der Zusammenschaltungstarife dieselben Dienste mit wesentlich geringerem Risiko an-
bieten kénnen, ohne selbst zu investieren. Wenn die neuen Anbieter rational voraussehen, dass ih-
nen die Regulierung unmittelbar kostenorientierten Zugang zu Investitionen und Innovationen des
Incumbent bietet, dann besteht auch fir sie kein Anreiz, selbst in Infrastruktur zu investieren bzw.
Innovationen einzufihren. Unter diesen Rahmenbedingungen wird insgesamt zuwenig in Telekom-
munikationsinfrastruktur investiert.

2. Aneigenbarkeit der Ertrége: Ein ebenso wichtiger Anreiz wie der Risikoaspekt von Investitionen
in Telekommunikationsinfrastruktur ist die Aneigenbarkeit der Ertrdge aus Innovationen. Darunter
versteht man die Méglichkeit, eine Abgeltung des fur Innovationen eingesetzten Ressourcenauf-
wands (z. B. F&E) tber den Markt zu erzielen. Ublicherweise wird die Aneignung der Ertrége durch
Patentschutz, Geheimhaltung, Aufrechterhaltung des Entwicklungsvorsprungs und éhnliche Strate-
gien bewerkstelligt. In der Industriedkonomie ist allgemein anerkannt, dass die Aneigenbarkeit der
Ertréige ohne Schutz unter dem volkswirtschaftlich winschenswerten Niveau bleiben wirden. Diese
Anschauung wird durch die Existenz eines Patentsystems zum Ausdruck gebracht. Wie in anderen
Wirtschaftsbereichen werden auch im Telekommunikationssektor die Anreize fir Innovationen ge-
senkt, wenn diese nicht geschitzt werden kénnen. Dieser Effekt tritt dann ein, wenn die aufgrund
der Innovation méglichen Dienste, unmittelbar Uber kostenbasierten Zugang fur alle Marktteilneh-
mer gedftnet werden.

3. Versunkene und irreversible Investitionen: Die Regulatoren in Europa und den USA haben
,Long-Run Incremental Costs (LRIC)” als Standard fir die Berechnung von Zusammenschaltungs-
preisen gewdhlt. Gemdf3 diesem Ansatz LRIC versucht man, die Kosten eines unter Wettbewerbs-
bedingungen agierenden, effizienten Anbieters zu ermitteln. Die Berechnungsbasis fir Zusammen-
schaltungstarife sind dann die Wiederbeschaffungskosten der Infrastruktur; sie umfasst zudem die
direkten Kosten und einen Aufschlag fir die Verbund- und Gemeinkosten. Dies ist der richtige Zu-
gang, wenn die Investitionsrisiken gering sind und/oder die Investitionen nicht versunken und rever-
sibel sind.

Beide Annahme treffen in der Praxis nicht zu: Im Telekommunikationssektor gibt es zahlreiche Bei-
spiele fur erfolglose Innovationen und Investitionen (z. B. BTX, Video on Demand, Internet-Hype).
Auch sind Investitionen in Telekommunikationsinfrastruktur grofiteils versunken und irreversibel,
weil sie bei einem Fehlschlag nicht fir andere Verwendungszwecke eingesetzt werden kénnen.
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Die Méglichkeit von Fehlschldgen bei riskanten Investitionen oder Innovation werden bei der Be-
rechnung von kostenorientierten Preisen auf Basis der LRIC nur ungenigend bericksichtigt. Da-
durch kann es zu weniger und vor allem risikodrmeren Investitions- und Innovationsstrategien
kommen. Die Negation von versunkenen und irreversiblen Investitionen hat somit negative Auswir-
kungen auf Innovationen, die Einfihrung neuer Dienste und Investitionen.

Grundsatzlich wird anerkannt, dass Innovationen fir einen bestimmten Zeitraum geschitzt werden
sollen; allerdings ist die Frage nach der Dauer dieses Schutzes offen. Jedenfalls sollte dieser Zeit-
raum begrenzt sein und nur in Relation zu den spezifischen Markistrukturen diskutiert werden.

Fur die Praxis der Telekommunikationsregulierung ergibt sich daraus die Notwendigkeit zwischen
LStandardinvestitionen” und riskanten Investitionen und Innovationen zu unterscheiden. In der Pra-
xis mag dies nicht immer einfach sein. Jedoch sollte versucht werden, die Rahmenbedingungen
und die gewinschte Richtung von Investitionen in Telekommunikationsinfrastruktur explizit darzu-
stellen, um den Unternehmen einen mittelfristig kalkulierbaren Regulierungsrahmen vorzugegeben,
der verlassliche Eckdaten fur die Planung ihrer Akfivitéten bietet (siehe dazu de Bijl — Peiz, 2000).
Die gesetzlichen Rahmenbedingungen mégen dabei zwar die generelle Richtung vorgeben. Den-
noch bleibt in der Praxis genigend Handlungsspielraum um die Entwicklung zu beeinflussen.
Wichtig ist, dass eine veréffentlichte und verbindliche Strategie fur die gewinschte Richtung bei der
Entwicklung der Mérkte vorliegt und dass die Anreize fur die Entwicklung von unterschiedlichen
Wettbewerbsformen und Innovationsstrategien auch entsprechend dieser Strategie gesetzt werden.
Unsicherheiten Uber die kinftige Richtung der Regulierung haben in jedem Fall zur Folge, dass die
Anreize fur weitere Investitionen sinken.
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3. Die Entwicklung des sterreichischen Festnetzsektors

Die Auswirkungen der Liberalisierung der Telekommunikationsmérkte waren auch in Osterreich
deutlich spurbar. Sie dricken sich in einer groflen Zahl neuer Anbieter, daraus resultierenden
Preissenkungen und Marktanteilsverlusten fir den Incumbent aus. Um diese Entwicklung nachzu-
zeichnen und spezifisch &sterreichische Muster herauszuarbeiten, werden in diesem Abschnitt die
regulatorischen Rahmenbedingungen knapp dargestellt, Daten zum Markteintritt und zur Preis- und
Marktanteilsentwicklung aufbereitet und mit einem dkonometrischem Modell die Marktanteilsent-
wicklung geschétzt. Die Darstellungen beschranken sich auf den Festnetzbereich.

Die Entwicklung des Telekommunikationssektors wird auch in anderen Studien reflektiert. Insbe-
sondere der Telekommunikationsbericht der RTR (2002) und die ,Implementation Reports” der EU
(2001,2000,1999,1998) bieten hier relevante Informationen. Im Folgenden wird versucht, vor al-
lem die Dynamik der bisherigen Ereignisse nachzuzeichnen und die erwéhnten Informationsquellen

nicht zu duplizieren, sondern tendenziell zu ergénzen.
3.1 Telekommunikationsregulierung in der &sterreichischen Praxis

3.1.1 Einleitung

An dieser Stelle wird die Entwicklung der &sterreichischen Regulierungspraxis im Bereich der Fest-
netzregulierung kurz nachgezeichnet. Grundlage sind dabei in erster Linie die dffentlich zugéangli-
chen, einschlagigen Entscheidungen der Regulierungsbehsrde''). Eine vollstdndige Darstellung
kann in diesem Rahmen jedoch nicht erfolgen, da die Materie hoch komplex und daher nur mit
gewissen Abstrichen einfach darstellbar ist. Die Darstellung beschrdnkt sich auf drei im Rahmen
dieser Studie wesentliche Bereiche: die Feststellung betrdchtlicher Marktimacht, Zusammenschal-
tung und Endkundentarife auf dem Markt fur Festnetztelefonie. Abschlielend folgt wird ein kurzer
Ausblick auf den kommenden européischen Regulierungsrahmen.

Diese Bereiche sind eng miteinander verknipft und missen daher als System gedacht werden. So
ist eine marktbeherrschende Stellung Ausléser von Sonderpflichten, wie etwa dem Gewdhren von
kostenorientiertem offenen Netzzugang fir Mitbewerber, der Genehmigungspflicht fur Entgelte und
Geschaftsbedingungen und dem Quersubventionsverbot. Diese Sonderpflichten - beziehungsweise
deren konkrete Umsetzung - beeinflussen das Verhalten der Marktteilnehmer, indem sie die Marki-
bedingungen bestimmen.

') Die Seitenangaben zu zitierten Bescheiden der Regulierungsbehérde beziehen sich auf die im Internet versffentlichten
Fassungen.
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Die Liberalisierung des Telekommunikationsmarktes in Europa erfolgte auf Basis einschlagiger
Richtlinien des Européischen Rates und des Europdischen Parlaments. In Osterreich wurden diese
durch das TKG (Telekommunikationsgesetz), welches am 1.8.1997 inkraftgetreten ist, umgesetzt.
Ziele des TKG sind die Schaffung moderner Infrastruktur, die Sicherstellung von Wettbewerb, fld-
chendeckendem Universaldienst und effizienter Frequenznutzung, sowie der Schutz der Nutzer vor
dem Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung. Neben dem TKG und den dahinter stehen-
den Richtlinien, denen bei der Auslegung des TKG grofle Bedeutung zukommt, sind hier als
Rechtsquellen auch noch die ZVO (Zusammenschaltungsverordnung), die NVO (Nummerierungs-
verordnung) und die noch auf dem alten Fernmeldegesetz beruhende Telekom-
Tarifgestalungsverordnung von Bedeutung.

Mit dem TKG wurden auch zwei neue Regulatoren fir den Telekommunikationsmarkt geschaffen:
die TKC (nunmehr RTR) und die bei ihr angesiedelte TKK als weisungsfreie Verwaltungsbehérde mit
richterlichem Einschlag, welche in den hier interessierenden Materien zur Entscheidung berufen
ist'?).

3.1.2 Marktbeherrschung

3.1.2.1 Grundsétzliches

Ein wesentliches Element des Regulierungsregimes im Bereich der Telekommunikation ist dessen
Asymmetrie. Konkret bedeutet dies, dass den ehemaligen Monopolisten zu Gunsten neu in den
Markt eintretender Wettbewerber Sonderopfer abverlangt werden. So soll insbesondere die Ver-
pflichtung des Incumbent, sein Netz den neuen Konkurrenten zu &ffnen, deren Markteintritt er-
leichtern beziehungsweise erméglichen. Ebenso soll dadurch die ineffiziente Duplizierung von Infra-
struktur hintangehalten werden. Operationalisiert wurde die asymmetrische Regulierung an Hand
des Konzepts der marktbeherrschenden Stellung'®).

Der Regulator geht dabei von vier - vom Regulierungsrahmen ex ante vorgegebenen — sachlich
relevanten Mérkten aus: Festnetzsprachtelefonie, Mietleitungen, mobile Sprachtelefonie und Zu-
sammenschaltungsleistungen. Eine weitere Unterteilung dieser Markte wurde vom Regulator zwar
andiskutiert'®), in Folge einer nicht rechtsverbindlichen sogenannten Explanatory Note'®) in der sich

12) Auf die einzelnen Novellen zum TKG wird an dieser Stelle nicht im Detail eingegangen.

%) Im Gegensatz zum wettbewerbsrechtlichen Begriff der marktbeherrschenden Stellung sprechen die einschlagigen
Richtlinien eigentlich von "Organisationen mit betréchtlicher Marktmacht'. Im TKG wurde allerdings die Formulierung

"marktbeherrschende Unternehmer" gewdhlt. Im folgenden werden die Begriffe synonym verwendet.

" TKK, M 1/98, S. 15: "Eine weitere Differenzierung der Telekommunikationsmdrkte erscheint zum gegenwdrtigen
Zeitpunkt nicht notwendig. ... Fir die seitens der Mobilkom (ON 66) und max.mobil (ON 64) angeregte Unterteilung des
Marktes fir Mobilfunktelefonie in analoge und digitale Mobilfunkttelefonie sieht die Regulierungsbehérde aus Griinden
der Substituierbarkeit der angebotenen Leistungen aus der Sicht der Nachfrager keinen Grund." (Anm.:
Unterstreichungen durch die Autoren).
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die Europdische Kommission diesbeziiglich ablehnend @uBerte, spdter aber strikt abgelehnt'®). Als
geographisch relevanter Markt gilt jenes geographische Gebiet, auf das sich die Konzession des
Unternehmens bezieht'’), dessen marktbeherrschende Stellung Uberprift wird.

Ob ein Unternehmen Gber eine marktbeherrschende Stellung verfugt wird in erster Linie danach
beurteilt, ob dessen Anteil auf dem sachlich und geographisch relevanten Markt 25% Gbersteigt o-
der nicht. Der Marktanteil wird an Hand der auf dem Markt erzielten Umsditze'®) berechnet. Zwar
nennen die Richtlinien und das TKG weitere Kriterien, an Hand derer die Frage der Marktbeherr-
schung zu beantworten wére, doch geht der &sterreichische Regulator davon aus, dass diese nur

zum Tragen kommen, wenn sich die Marktanteile eines Betreibers — von oben oder von unten — der
25%-Marke nahern').

Dieser Ansatz unterscheidet sich deutlich von jenem, der im (europdischen) Wettbewerbsrecht An-
wendung findet. Einerseits werden dabei die relevanten Mérkte in erster Linie in Hinblick darauf
festgelegt, ob den Anbietern beziehungsweise Nachfragern einer Leistung Ausweichméglichkeiten

'%) Européische Kommission, Determination of Organisations with Significant Market Power (SMP) for implementation of

the ONP Directives, Brissel, 1999.

19) TKK, M 1/99-218, S. 12: "Aus der klaren Interpretation der europarechtlichen Vorgaben ergibt sich daher, daB3 die im
Spruch (Spruchpunkt A. und C.) genannten vier Mérkte als sachlich relevante Mérkte heranzuziehen sind. Anders als im
allgemeinen EG-Wettbewerbsrecht kommt es daher im ONP-Rahmen zur Marktabgrenzung nicht primér auf die
Substituierbarkeit von einzelnen Gitern an (vgl. ...)." (Anm.: Unterstreichungen durch die Autoren).

'7) Die schon oben erwdhnte — nicht rechtsverbindliche - Explanatory Note der Kommission weist aber auf zwei spezielle

Falle hin:

"The general approach discussed previously considers that the geographical markets for the determination of SMP
obligations would normally correspond to the geographic area in which operators are authorised/licensed to operate.

However, a specific situation arises in Finland and UK where ex-monopoly local operators have been authorised to
operate nationally. In these specific cases, it may be justified for an NRA to determine that the operator has significant
market power in its ex-monopoly local area, in view of its market influence in that geographical area, but not in the
remainder of the country. Under these justified circumstances, the determination by the NRA of an operator as having
SMP in a particular geographical area will impose on it the duties to carry ONP obligations as a “regional provider” in
that area, even though the operator is licensed to operate in the whole territory of the Member State." (Europdische
Kommission, Determination of Organisations with Significant Market Power (SMP) for implementation of the ONP
Directives, S. 11, Brussel, 1999).

Dies ist ein schones Indiz dafir, dass die EU-Kommission Uber kein konsistentes Konzept des (geographisch) relevanten
Marktes verfugt, sondern in sie der Auslegung der Richtlinien eher pragmatisch ist.

'8) Beachte: die Messung des Marktanteils auf Basis der Umsdtze entspringt nicht den Richtlinien beziehungsweise dem

TKG. Diese verschweigen sich zur Frage, an Hand welchen Kriteriums der Marktanteil zu bestimmen sei.

%) TKK, M 1/01-112, S. 22: "Bei einer erheblichen Unter- oder Uberschreitung der 25%-Grenze wird, sofern es fir die
Regulierungsbehérde keine Anhaltspunkte gibt, die diese Vermutung erschiittern, daher eine Untersuchung der Kriterien
des § 33 Abs 1 TKG nicht vorgenommen. Néhert sich der Marktanteil eines Unternehmens der 25%-Grenze an, so wird
die Markistellung des Unternehmens jedoch anhand der genannten Kriterien Gberprift."

Beachte aber: auf dem Markt fir mobile Sprachtelefonie hat der &sterreichische Regulator zuletzt keine
marktbeherrschenden Anbieter festgestellt, obwohl zwei Betreiber — Mobilkom und max.mobil — Gber deutlich mehr als
25%-Marktanteil verfigen.
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zur Verfigung stehen. Zweitens versteht man dabei unter Marktbeherrschung, dass ein Unterneh-
men auf Grund seiner wirtschaftlichen Macht in der Lage ist sich gegeniber seinen Wettbewerbern,
Abnehmern und den Verbrauchern in nennenswertem Umfang unabhéngig zu verhalten (vgl. Sto-
ckenhuber, 1999). Tatsachlich wollte der Richtliniengeber mit dem Konzept der betrdchtlichen
Marktmacht die Schwelle fir regulatorische Eingriffe wohl niedriger ansetzen als dies im européi-
schen Wettbewerbsrecht Gblich ist*®). Dies bedeutet in Konsequenz allerdings auch, Unternehmen
einer asymmetrischen Regulierung zu unterwerden, die nicht in nennenswertem Umfang unabhén-
gig von Nachfragern und Wettbewerbern agieren kénnen?').

Ein deutliches Manko ist, dass der in der Praxis gewdhlte Ansatz systematisch fléchendeckende An-
bieter diskriminiert. Neu eintretende Betreiber kénnen sich - unbeschadet einer &sterreichweiten
Konzession - auf lukrative geographische Méarkte und Kundensegmente, d.h. Ballungszentren und
Firmenkunden, konzentrieren und dort die Marktbedingungen vorgeben, wéhrend die unange-
fochtene Markistellung des Incumbent bei wenig attraktiven Kundenschichten zur Festschreibung
von dessen Rolle als Marktbeherrscher beitragt.

Nochmals sei darauf hingewiesen, dass die Liberalisierung des Telekommunikationsmarktes ganz
erheblich auf der marktbeherrschenden Stellung einzelner Betreiber ruht. Féllt diese weg, so ent-
fallen insbesondere auch die Pflichten zur Gewédhrung des Verbindungsnetzbetriebes und der Ent-
bindelung der Teilnehmeranschlussleitung.

3.1.2.2 Marktbeherrschende Telekommunikationsunternehmen in Osterreich

In ihrem ersten Marktbeherrschungsbescheid®?) vom Mai 1998 stellte der Regulator zwei Anbieter
als marktbeherrschend fest. Die TA auf den Markten fur Festnetztelefonie, Mietleitungen und Zu-
sammenschaltung, die Mobilkom bei der Mobiltelefonie und der Zusammenschaltung®). Gegen-
Uber der Mobilkom wurde dieser Bescheid jedoch vom VIGH wegen eines mangelhaften Verfah-
rens aufgehoben?).

20) Stockenhuber, 1999, S. 93: ,Aufrund [sicl] der bisherigen Entscheidungspraxis kann jedoch unterhalb des Bereiches
30-40 % und oberhalb des Bereichs 85-90 % Marktanteil des fihrenden Unternehmens vorsichtig vom Nichtvorliegen
bzw Vorliegen einer Marktbeherrschung ausgegangen werden. Fir den dazwischen liegenden Bereich ist auf zwei
jingere Entscheidungen hinzuweisen, in denen bei Marktanteilen von 50 % bzw 70 % ohne weiteres vom Vorliegen einer

einer beherrschenden Stellung ausgegangen wurde.”

21 Beachte aber die in den Richtlinien und dem TKG vorgesehen Maglichkeiten von der 25%-Regel abzugehen.

2) TKK, M 1/98-71.
2) Raumlich relevanter Markt ist in diesem und den folgenden Bescheiden immer ganz Osterreich.

2 VfSlg. 15385, in der Begrindung heift es: "Angesichts der Bedeutung der Aufgaben, fir die das Gesetz die Telekom-
Control-Kommission als eigene Kollegialbehorde eingerichtet hat, und in Anbetracht des Gewichtes der im Verfahren
aufgetretenen Fragen ist solch eine blofe Ubernahme der durch andere bestimmten Verfahrensschritte,
Vorentscheidungen und Entscheidungsvorschlége @hnlich der Unterlassung jeglichen  Ermittlungsverfahrens im
entscheidenden Punkt (ViSlg. 7328/1974, 13883/1994) oder dem gehduften Verkennen der Rechislage (ViSlg.
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1999 wurde neben TA und Mobilkom auch max.mobil — und zwar auf dem Markt fir Mobiltelefo-
nie - als Marktbeherrscher festgestellt. Im folgenden Jahr wurde im Bereich Mobiltelefonie keiner
der Anbieter als Marktbeherrscher festgestellt, die Mobilkom blieb jedoch marktbeherrschend auf
dem Zusammenschaltungsmarkt.

Der jingste Marktbeherrschungsbescheid®) des Regulators aus dem Jahr 2001 weist nur mehr die
TA als marktbeherrschend aus und zwar nach wie vor auf den Markten Sprachtelefonie, Mietleitun-
gen und Zusammenschaltung. Der Marktanteil der TA auf dem Markt fir Zusammenschaltungs-
leistungen wird dabei als <40% festgestellt, wobei die Marktanteile von>40% am Jahresanfang
auf <35% zu Jahresende zuriick gehen. Eine - ebenfalls in diesem Bescheid angefihrte — alternati-
ve Berechnung an Hand der von der Europdischen Kommission in ihrer Explanatory Note empfoh-
lenen Methode ergibt einen Marktanteil unter 25% in den letzten 3 Monaten des Jahres. Der Re-
gulator bemerkt dazu: "Die TA verfigte Gber einen umsatzméBigen Marktanteil, der Gber der 25%-
Grenze des § 33 Abs 2 TKG liegt. Auf Grund dieser Zahl wird daher gemé&f § 33 Abs 2 TKG ver-
mutet, dass die TA auf dem Markt fir das Erbringen von Zusammenschaltungsleistungen marktbe-
herrschend ist. Eine weitere Untersuchung der Kriterien des § 33 Abs 1 Z 2 TKG erscheint auf
Grund des Abstands von der 25%-Grenze nicht erforderlich." (TKK, M 1/01-112, S. 27). Die Be-
rechnung der Marktanteile in diesem Bescheid beruht auf Marktdaten fir das Jahr 2000. Fir den
Bereich der Mobiltelefonie ergibt sich fir den selben Zeitraum, dass zwei Anbieter Uber Marktan-
teile verfigen, die ebenfalls deutlich Uber 25% liegen. So ergibt sich aus — auf der Homepage der
RTR abrutbaren — Daten, dass die Mobilkom gemessen an Teilnehmern rund 50% Marktanteil
hatte und max.mobil 34,5%. Dennoch stellt sie auf dem Markt fir Mobiltelefonie keine marktbe-
herrschende Stellung fest®®). Auf dem Markt fir Sprachtelefonie stellt die Behorde fur das Jahr
2000 einen Marktanteil der TA von >80% fest (zu Jahresende <80%).

5013/1965, 11436/1987) einem Akt der Willkir gleichzuhalten und als Verletzung des verfassungsgesetzlich
gewdhrleisteten Rechtes auf Gleichheit aller Staatsbirger vor dem Gesetz zu werten."

) TKK, M 1/01-112.

28 TKK, Z 5/01-112, Z 7/01-111, S. 23: "Hinsichtlich des Marktes fir mobile Sprachtelefonie ist die Telekom-Control-
Kommission zur Auffassung gelangt, dass auch hier kein Unternehmen als marktbeherrschend festzustellen war. Obwohl
die in § 33 Abs 2 TKG angefihrte Vermutungsschwelle eines Marktanteils von 25% bei zwei der auf diesem Markt tétigen
Betreibern Uberschritten wird, vertritt die Telekom-Control-Kommission die Ansicht, dass auf Grund der strukturellen
Gegebenheiten, des wettbewerblichen Verhaltens der Teilnehmer am Markt (insbesondere Tarifwettbewerb und
Marketingaktivitéten) sowie auf Grund der groflen Anzahl von fir die Mobiltelefonie- Endkunden verfigbaren
Auswahlméglichkeiten an Produkten, Diensten und Tarifen auf diesem Markt trotz Bedenken hinsichtlich wachsender
Wechselbarrieren derzeit ein ausreichendes Maf3 an Wettbewerb herrscht und keines der auf diesem Markt tétigen
Unternehmen iSd § 33 Abs 1 Z 1 TKG 'keinem oder nur unwesentlichem Wettbewerb ausgesetzt ist' oder iSd § 33 Abs 1
Z 2 TKG 'Gber eine im Verhdltnis zu seinen Mitbewerbern Uberragende Marktstellung verfiigt. Hieraus ergibt sich, dass
die Mobilkom auch auf dem Markt fir den &ffentlichen mobilen Sprachtelefondienst gegenwdrtig nicht als
marktbeherrschend anzusehen ist."
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3.1.3 Zusammenschaltung und Netzzugang

3.1.3.1 Grundsétzliches

Unter Zusammenschaltung versteht man die Verbindung von Telekommunikationsnetzen, die deren
Nutzern die wechselseitige Kommunikation ermdéglicht. Jeder Betreiber eines Telekommunikations-
netzes ist — auf Nachfrage eines anderen Betreibers — zur Zusammenschaltung verpflichtet. Markt-
beherrschende Betreiber treffen dartber hinaus noch weitere Verpflichtungen zum Netzzugang, die
auch unter dem Begriff Zusammenschaltung subsumiert werden?). Jedenfalls ist ein marktbeherr-
schender Betreiber zur kostenorientierten Erbringung seiner Leistungen verpflichtet. Die Héhe der

kostenorientierten Zusammenschaltungsentgelte des Marktbeherrschers wird vom Regulator auf Ba-
sis des FL-LRAIC-Ansatzes®®) ermittelt.

Die Erméglichung von Zusammenschaltung — insbesondere mit dem (marktbeherrschenden) In-
cumbent — ist (unumstrittene) conditio sine qua non einer Offnung des ehemals monopolistischen
Telekommunikationsmarktes, da erst sie es alternativen Betreibern erméglicht, in den Markt einzu-
steigen.

3.1.3.1 Festnetzzusammenschaltung

Bei der Regulierung der Zusammenschaltung im engeren Sinn zeigt sich eine sehr starke Ausdiffe-
renzierung. So enthielt der erste diesbeziigliche Bescheid®”) vom Marz 1998 die Festlegung der
Entgelte fur vier Verkehrstypen und bezog sich lediglich auf die Zusammenschaltung auf héherer
Netzebene™®). Bereits in diesem Bescheid kommt der FL-LRAIC-Ansatz zur Ermittlung der Kosten des
Marktbeherrschers zum Einsatz und auch der Grundsatz der Reziprozitéit der Zusammenschaltungs-
entgelte wird bereits hier ausgebildet. Letzterer ist von fundamentaler Bedeutung fir das Zusam-
menschaltungsregime, da bei nicht reziproken Zusammenschaltungsentgelten ineffiziente (alternati-
ve) Netzbetreiber systematisch bevorzugt wisrden®'). Daneben erachtet die Regulierungsbehérde die

27) Erméglichung des Zugangs zu Verbindungsnetzen anderer Betreiber, entbindelter Netzzugang, sofern sie dem Zweck
der Zusammenschaltung dienen, jedoch nicht die Entbindelung der Teilnehmeranschlussleitung, die aber analog

gehandhabt wird.

%8) 8 9 Abs. 3 ZVO: ,Die Kostenrechnungssysteme gemaB Abs. 1 sind auf Basis der zukunftsorientierten langfristigen
durchschnittlichen zusétzlichen Kosten (forward-looking long run average incremental costs) entsprechend der

aktivitétsorientierten Kostenzurechnung zu gestalten.”

2%) Wenn in diesem Abschnitt von Bescheid die Rede ist, so ist damit meist ein Bindel an Bescheiden gemeint, welche

materiell den selben Inhalt haben, sich aber jeweils an verschiedene Parteien wenden.
30) Es sei darauf hingewiesen, dass der Entscheidungsgegenstand der Regulierungsbehérde von den Antrdgen der
Verfahrensparteien abhdngig ist.

8 TKK, Z1/97, S. 46: "Daraus laBt sich ableiten, daB bei nicht reziproken Zusammenschaltungsentgelten die
Ineffizienzen eines Netzbetreibers auf den anderen (effizienten) zusammengeschalteten Netzbetreiber Ubertragen wirden.
Die Kosten fir héhere Zusammenschaltungsentgelte (Gespréichsterminierung) wirden beim effizienten Netzbetreiber
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angeordneten, kostenorientierten Tarife auch als gegentber nicht marktbeherrschenden Anbietern
angemessen, da es sich um (simulierte) Wettbewerbspreise handle.

Bereits im néchsten Bescheid, der ein gutes halbes Jahr spater erlassen wird, weist die Regulie-
rungsbehdrde die TA nachdricklich aut ihre Verpflichtung zur Gewéhrung von Netzzugang auf
niederer Hierarchieebene hin, in dem sie ihr den 1. Jénner 1999 als Termin setzt, ab welchem
Netzzugang auf besagter niederer Netzebene zu gewdhren ist. Gleichzeitig weicht der Regulator in
diesem Bescheid von seinem Ublichen Ansatz der Berechnung der Zusammenschaltungsentgelte
ab. Um die alternativen Netzbetreiber zur Zusammenschaltung an méglichst vielen Netziber-
gangspunkten zu ermuntern und somit Schieflastigkeiten im Netz der TA hintanzuhalten werden die

“32) der TA festgelegt. Dies ist bemer-

Entgelte fir nationale Originierung auf Basis der ,Vollkosten
kenswert, zeigt es doch, dass die Regulierungsbehérde selbst davon ausgeht, dass Zusammen-
schaltungsentgelte auf Basis der von ihr Ublicherweise verwendeten Berechnungsmethode zu prob-

lematischen Investitionsanreizen fuhren kénnen?).

Im November 1999 ergeht dann — auf Antrag der UTA — erstmals ein Bescheid, mit dem die Zu-
sammenschaltung auf niederer Netzebene angeordnet wird. Der Vorteil fir den alternativen Netz-
betreiber besteht in deutlich niedrigeren Zusammenschaltungstarifen, da weniger Netzelemente des
Incumbent beansprucht werden und sich daher die Kostenbasis verringert. Dies erweitert den Preis-
setzungsspielraum des alternativen Netzbetreibers auf den Endkundenmérkten und kann so zu ei-
ner Intensivierung des Wettbewerbs fihren. Gleichzeitig wird natirlich die héhere Netzebene des
Incumbent entlastet. Hingewiesen sei darauf, dass in diesem Bescheid die Entgelte fir Originierung
und Terminierung auf niederer Netzebene®) - auf Antrag der UTA — reziprok festgelegt wurden.

spUrbar und erhdhten somit seine Kosten, sodafl in weiterer Folge die Kunden des effizienten Netzbetreibers hohere
Endkundenentgelte zahlen mifiten und ineffiziente Netzbetreiber auf den Markt kommen wirden."

%) TKK, Z 1/98, S. 83: ,Fur die Berechnung des Gespréchstyps V 11 (Originierung — 2 HVSt-Durchgénge) wurde daher
aus wettbewerbspolitischen Erwégungen eine andere Kostenbasis im Rahmen der FL-LRAIC herangezogen. Es wurde
nicht das in Bescheid Z 1/97 rechiskréftig fir den Gespréchstyp V 4 (Terminierung — 2HVSt- Durchgéinge) festgelegte
Entgelt von &S 0,33/min (als Mittel zwischen einer bottom-up- und top-down-Berechnung der FL-LRAIC), sondern der
Wert von S 0,52/min (als top-down-Berechnungswert) herangezogen. Bei diesem Wert (6S 0,52/min) handelt es sich
um den bereits im Zuge des Verfahrens Z 1/97 errechneten Wert der Vollkosten ohne fiktive Effizienzverbesserung (siehe
dazu auch die wirtschaftlichen Ermittlungsergebnisse).”

33) TKK, Z 1/98, S. 84: ,Dadurch wiirde neu eintretenden Telekommunikationsunternehmen entgegen den Zielen des
TKG signalisiert, auf den Aufbau eigener Telekommunikationslinieninfrastruktur verzichten und praktisch ausschlieBlich
die Infrastruktur der TA in Anspruch nehmen zu kénnen.”

34 Lokale Originierung/Terminierung.
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Peak Off-Peak
ANB > TA | TA> ANB Differenz | ANB > TA | TA > ANB Differenz
Lokal 0,91 1,39 +53% 0,51 0,73 +43%
Regional 1,39 1,39 +0% 0,73 0,73 +0%
National 2,25 1,39 -62% 0,87 0,73 -19%

Q: TKK, Z 6/01-45, die Originierungsentgelte sind dquivalent.

Die letzte inhaltliche Anderung bei der Regulierung der Festnetzzusammenschaltung im engeren
Sinn erfolgt schlieBlich im Marz 2000. Einerseits werden die Zusammenschaltungsentgelte erstmals
zeitabhdngig gestaltet (Peak-/Off-Peak-Tarife). Andererseits wird vom Grundsatz der Reziprozitgt
abgegangen. Zwar werden auch hier die Zusammenschaltungsentgelte als reziprok bezeichnet, tat-
sachlich wird jedoch deutlich davon abgewichen. Mit der Begrindung, dass die Netzstrukturen der
alternativen Netzbetreiber — im Gegensatz zu jener der TA - keine eindeutige Definition der Ver-
kehrsarten zulieBen®), werden samtliche Originierungen/Terminierungen in den Netzen der alter-
nativen Netzbetreiber als regional eingestuft, wihrend beim Netz der TA zwischen lokaler, regio-
naler und nationaler Originierung/Terminierung unterschieden wird.

Die TA zahlt also an ihre Mitbewerber fir eine lokale Originierung/Terminierung um 53% respekti-
ve 43% mehr als sie -und ihren Mitbewerbern - eine kostenorientiert berechnete Originie-
rung/Terminierung in ihrem eigenen Netz kostet, wéhrend sie fir eine nationale Terminierung um
62% respektive 19% weniger bezahlt. Wie sich diese nicht reziproken Entgelte tatséchlich Auswir-
ken kann an dieser Stelle nicht analysiert werden und héngt von der Struktur des Zusammenschal-
tungsverkehrs zwischen der TA und dem jeweiligen alternativen Netzbetreiber ab. Die RTR fihrt — in
anderem Zusammenhang — jedoch dazu aus, dass die Double-Tandem-Terminierung (also natio-
nale Terminierung) "gemessen nach Verkehrsminuten in seiner Bedeutung vernachldssigbar' sei

(RTR, 2002, S. 107).

AbschlieBend sei angemerkt, dass der Regulator auch bei Zusammenschaltung zwischen nicht
marktbeherrschenden Festnetzbetreibern die Entgelte auf dem fir die TA geméfB FL-LRAIC ermit-
telten, kostenorientierten Niveau anordnet. Dies widerspricht zwar dem Wortlaut des TKG, welches
kostenorientierte Zusammenschaltungsentgelte ausdricklich nur for marktbeherrschende Betreiber

3) In einem spateren Bescheid wird auch argumentiert, dass nicht marktbeherrschende Betreiber nicht zur Bereitstellung

entbindelter Netzelemente verpflichtet sind.
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vorsieht®®), ist aber konsequent, da die Regulierungsbehérde argumentiert, diese Preise seien die
hypothetischen Wettbewerbspreise und somit auch fir nicht marktbeherrschende Unternehmen an-
gemessen®’). Fir die Zusammenschaltung zwischen Mobil- und Festnetz gilt aber wiederum ande-
res. Mangels marktbeherrschender Stellung werden die angemessenen Tarife fir Originie-
rung/Terminierung im Netz von Mobilfunkbetreibern zwar kostenorientiert ermittelt, aber auf an-
derer Basis. Uberkapazitdten und Effizienzsteigerungspotentiale némlich bleiben in der Berechnung
unbericksichtigt, darGber hinaus wird das Vermégen aut Basis historischer Anschaffungskosten und
nicht auf Basis der Wiederbeschaffungskosten bewertet®® 3% 40,

3.1.3.2 Zugang zu Verbindungsnetzen und Permanent Carrier Preselection

Ein Kernpunkt der Marktéfinung auf dem Gebiet der Festnetztelefonie ist die Verpflichtung des
Marktbeherrschers neu eintretenden Wettbewerbern den Verbindungsnetzbetrieb zu erméglichen,
also den an sein Teilnehmeranschlussnetz angebundenen Endnutzern die Méglichkeit zu bieten,
per Vorwahlcode einen anderen Betreiber zu wahlen. Dariber hinaus besteht auch die Verpflich-
tung auf Wunsch eines Endnutzers einen Verbindungsnetzbetreiber permanent einzurichten (sog.
Permanent Carrier Preselection). Dies erméglicht es alternativen Betreibern - unter (Mit-)Benutzung
der Teilnehmerinfrastruktur des Incumbent - fléchendeckend ihre Dienste anzubieten®').

Umgekehrt lehnt es der Regulator ab, nicht marktbeherrschende Anbieter zur Gewéhrung von Ver-
bindungsnetzbetrieb zu verpflichten, da dies vom Regulierungsrahmen nicht vorgesehen sei. Die
Konsequenz daraus ist, dass (primér) als Verbindungsnetzbetreiber tétige Anbieter von der marki-
beherrschenden Stellung anderer Anbieter abhéngig sind.

3% & 41 Abs. 3 TKG, letzter Satz: "Entsprechend der Richtlinie findet der Grundsatz der Kostenorientierung nur bei der
Festlegung der Héhe der Entgelte von marktbeherrschenden Unternehmen Anwendung."

%) siehe TKK, Z 23/01-15 vom 11.2.2002, S. 65-68.

38) Allerdings sind die Abweichungen von historischen Kosten und Wiederbeschaffungskosten in diesem Fall — auf Grund

des geringen Alters der Anlagen und des laufenden Netzausbaus - erheblich geringer als im Festnetzbereich.

%) siehe TKK, Z 5/01-112,Z 7/01-111, S. 32.

“0) Beachte dazu aber das Positionspapier der TKC (nunmehr RTR): ,Nur ein Unternehmen mit entsprechender
Marktmacht kann von Kunden (oder, wie im Fall der Zusammenschaltung, von Wettbewerbern) einen Preis verlangen,
der sich an der erorderlichen Rendite fir in der Vergangenheit getdtigte Investitionen orientiert.
Zusammenschaltungsentgelte, die auf Anschaffungskosten beruhen, dienen dem Schutz eines etablierten Unternehmens
vor den Zwdngen des Marktes. ... Historische Kosten sind daher in einer Wettbewerbssituation nicht als Kostenbasis fir
die Berechnung von Interconnectionentgelten geeignet.” (Belfin — Lukanowicz, 1999, S. 11).

Dies bedeutet, dass alternative, nicht marktbeherrschende Anbieter, die in neu errichteten Gebduden — wie etwa
Birohduser und Wohnhausanlagen - den Zuschlag zum Aufbau des Teilnehmernetzes erhalten, dort Gber ein lokales
Monopol verfigen, sowohl bei der Bereitstellung der Teilnehmeranschlussleitung als auch bei der Erbringung der
Dienste.

41)
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3.1.3.3 Entbindelung der Teilnehmeranschlussleitung

Das oben zur Gewdhrung von Verbindungsnetzbetrieb gesagte gilt im Wesentlichen auch fur den
Zugang zur entbindelten Teilnehmeranschlussleitung. Marktbeherrscher sind bei Nachfrage eines
Endkunden verpflichtet, die entsprechende Teilnehmeranschlussleitung bzw. Teile davon ihren
Wettbewerbern vollsténdig oder im nicht fir sprachgebundene Dienste genutzten Frequenzspekt-
rum (Shared Use) gegen ein kostenorientiertes Entgelt zu Uberlassen.

Auch hier gilt, dass bei nicht weiter bestehender marktbeherrschender Stellung der TA die Ver-
pflichtung zur Gewdhrung von entbindeltem Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung wegfiele.
Dies hatte massive Konsequenzen fir die bereits entbindelten Teilnehmeranschlussleitungen, die
sich ja weiterhin im Eigentum der TA befinden und den Entbindelungspartnern lediglich vermietet
wurden.

3.1.4 Endkundentarife

Marktbeherrschende Anbieter von Festnetzsprachtelefonie und Mietleitungen sind verpflichtet, ihre
Entgelte von der Regulierungsbehérde genehmigen zu lassen. Nach der erstmaligen Genehmigung
bedirfen aber nur noch dauerhafte Anderungen des Tarifgefiiges einer weiteren Genehmigung.
Die Anordnung von Tarifentwicklungen (Price-caps ) ist dabei zuldssig.

Diese Regelung verfolgt zwei Ziele: einerseits sollen die Wettbewerber davor geschitzt werden,
dass sie der Marktbeherrscher mittels Predatory Pricing - also Anbieten unter den Herstellungskos-
ten - aus dem Markt dréngt, andererseits sollen die Kunden des Marktbeherrschers davor geschitzt
werden, dass dieser ihnen - auf Grund seiner Marktmacht — Gberhéhte Preise abverlangt. Daraus
ergeben sich Unter- und Obergrenze genehmigungsféhiger Entgelte. Unterschieden wird dabei
zwischen Zugangsnetz, dessen Kosten aus den Grundentgelten zu decken sind und Kernnetz, das
aus den Verbindungsentgelten finanziert wird. Wie bei Netzzugang und Zusammenschaltung spielt
auch hier der Begriff Kostenorientierung eine wesentliche Rolle. Allerdings nicht ausschlieBlich. So
sind neben den zu Grunde liegenden Kosten auch die zu erfillenden Aufgaben und die Ertragslage
des Unternehmens zu bericksichtigen.

Ein grofler Teil der Bescheide genehmigt die beantragten Entgelte und ergeht daher oftmals ohne
oder mit sehr kurzer Begrindung. Aber auch im Falle abweisender Entscheidungen geht der Re-
gulator meist nicht auf Fragen der Kostenrechnung ein. Jedenfalls orientiert sich der Regulator bei
der Genehmigung der Endkundentarife in diesem Bereich nicht an den gleichen MaBstében wie
bei der Zusammenschaltung, sondern an den ,Vollkosten”*?). Unklar bleibt — in Folge uneinheitli-

42) TKK, G 11/99-65, S. 36, bezogen auf die Grundentgelte: ,Auf das von den alternativen Netzbetreibern genannte
(1.2.4) Gutachten Ernst & Young/Prof. Svoboda/Dr. Wolf, welches speziell fir das Entbindelungsverfahren Z 1, 3 und
4/99 erstellt worden war, war im gegenstéindlichen Verfahren nicht einzugehen. Dieses Gutachten folgte einem anderen
Kostenansatz (FL-LRAIC) und bezieht die Kosten fir Marketing und Vertrieb nicht ein. Im gegensténdlichen Verfahren sind
hingegen Vollkosten mafigeblich und Marketing und Vertrieb ist zu beriicksichtigen.”
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cher Terminologie - jedoch, ob es sich um Vollkosten auf Basis historischer Kosten - wie in einem
Positionspapier der TKC beschrieben (Belfin — Lukanowicz, 1999) - handelt oder um Vollkosten im
Sinne des oben schon zitierten Bescheides Z 1/98, also um einen top-down ermittelten FL-LRAIC-
Wert ohne fiktive Effizienzverbesserungen. In beiden Féllen wird ein ermittelter Tarif systematisch
von jenem Tarif abweichen, der bei Berechnung analog den Zusammenschaltungstarifen ermittelt

worden wdre.

Die RTR (2001, S. 3) fohrt zur Kostenorientierung der Endkundentarife — hier fir Mietleitungen -
aus: ,Daher bietet sich eine verninftige Anbindung der Mietleitungsentgelte an die (Voll)Kosten an,
die mit dem Schlagwort Kostenorientierung zusammengefasst ist. Die Genehmigung von kostenori-
entierten Mietleitungspreisen als stehende Entscheidungspraxis der TKK verhindert daher ex ante
einen moglichen Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung nach § 34 TKG, ohne Verzer-
rungen in der Investitionstatigkeit herbeizufthren.”

Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang auch darauf, dass - gemessen an den von der Regulie-
rungsbehdrde ermittelten Kosten, welche ja Untergrenze fir einen genehmigungsféhigen Tarif bil-
den - die genehmigten Verbindungsentgelte im Bereich der Sprachtelefonie laut Regulator Kosten-
Uberdeckungen aufweisen*®). Auch ist darauf hinzuweisen, dass der Regulator Grundentgelte ge-
nehmigt hat, die zwar in Summe kostendeckend sind, da ,die Erlése aus den Grundentgelten den

“4, aber nicht im sogenannten Minimumtarif: ,Aus den

Kosten des Zugangsnetzes entsprechen
Gewinnen, die die Telekom Austria AG bei den in den Geschaftstarifen eingestuften Vieltelefonie-
rern erzielt, werden Verluste bei den Wenigtelefonierern im Minimumtarif quersubventioniert. Diese
Form der Quersubvention ist zulassig.” (TKK, Z 11/99-65, S. 40) und ,Es werden zwar beim ein-
zelnen Kunden im Minimumtarif Verluste aus dem Grundentgelt aus Gewinnen ausgeglichen, die
die Telekom Austria AG bei Verbindungsentgelten desselben Kunden bzw. bei Grund- und Verbin-

dungsentgelten anderer Kunden erzielt. ...” (TKK, Z 11/99-65, S. 41).

3.1.5 Der Neue Regulierungsrahmen

3.1.5.1 Weshalb ein neuer Regulierungsrahmen?

In den neunziger Jahren des vorigen Jahrhunderts betrieb die Europdische Union die sukzessive Li-
beralisierung der europdischen Telekommunikationsmérkte. Im Kommunikationsbericht 1999%°)

) TKK, G 11/99-65, S. 41: ,Bei den Verbindungsentgelten bestehen deutliche Kosteniiberdeckungen. Auch die
gunstigeren Verbindungsentgelte in den Geschéftstarifen sind kostendeckend.”

TKK, G 19/01-12, S. 7: ,Auch die nunmehr genehmigten Tarifoptionen sind kostenorientiert, weisen jedoch eine
geringere Kosteniberdeckung als das mit Bescheid vom 29.6.1999, G 11/99-65, genehmigte Tarifschema auf.”

“4) TKK, G 11/99-65, S. 36.
45) COM (1999) 539.
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schlieBlich formulierte die Europdische Kommunikation schlieBlich die "Entwicklung neuer Rahmen-
bedingungen fir elektronische Kommunikationsinfrastrukturen und zugehérige Dienste". Fir die
Schaffung eines solchen, neuen Regulierungsrahmens sprechen mehrere Griinde:

» der bisherige Regulierungsrahmen ist auf die Schaffung von Wettbewerb ausgelegt. Dieser soll
nun abgesichert werden; die Regulierung in Bereichen, in denen bereits Wettbewerb herrscht,
zurickgedréngt werden.

»  Zunehmende Konvergenz und auch in Folge der Globalisierung gednderte Marktstrukturen
erfordern flexiblere, weniger kasuistische Rahmenbedingungen.

* die Anwendung des gegebenen Regulierungsrahmens erfolgte in den einzelnen Mitgliedstaaten
nicht so einheitlich, wie es sich die Europdische Kommission gewiinscht hétte. Auch die ge-
winschte Herausbildung eines einheitlichen européischen Binnenmarktes erfordert bessere Ab-
stimmung zwischen den Regulatoren.

» der derzeitige Regulierungsrahmen ist alles andere als Gbersichtlich. Er beruht insgesamt auf
mehr als zwanzig Richtlinien, Entscheidungen und Verordnungen. Der neue Regulierungsrah-
men soll hier zur Konsolidierung und Vereinfachung beitragen.

Der neue Regulierungsrahmen soll dabei — wie auch schon der derzeitige — auf drei Séulen basie-
ren, ndmlich den verbindlichen sektorspezifischen Gemeinschaftsmafinahmen (also in erster Linie
EG-Richtlinien), unverbindliche sektorspezifische MafBnahmen (wie Empfehlungen oder Verhaltens-
kodizes) und dem allgemeinen Wettbewerbsrecht. Hier von Interesse sind in erster Linie die ver-
bindlichen sektorspezifischen GemeinschaftsmaBnahmen.

Die zentrale Weichenstellung im Neuen Regulierungsrahmen ist dabei, dass die Regulierung von
Telekommunikationsnetzen und Fernseh-, Rundfunk-, und Kabelnetzen integriert werden. Die Re-
gulierung in diesem Rahmen beschrankt sich auf die Netze und die darGber erbrachten Dienste,
die Regulierung von Inhalten erfolgt davon unabhéangig.

Fur die Betreiber von festen Sprachtelefonienetzen in Osterreich wird sich durch den Neuen Regu-
lierungsrahmen betreffend Zugang und Zusammenschaltung prima facie nicht viel dndern. Die ih-
nen — insbesondere im Falle betrachtlicher Marktmacht - in der Zugangsrichtlinie auferlegten Ver-
pflichtungen entsprechen den bisherigen, allenfalls werden sie konkretisiert*’). Auch die Endkun-

4% Beachte aber: bereits im Kommunikationsbericht 1999 betont die Europdische Kommission das eigentlich
Sebstverstéindliche: "Die Regulierung sollte auf das zur Erreichung der politischen Ziele notwendige Minimum beschrénkt
werden.", denn "Es besteht die Gefahr, daf} ein unangemessen restriktives Regulierungssystem eine Investitionsbremse
darstellt oder nachhaltige Investitionen behindert.". In Erwégungsgrund 27 der Rahmenrichtlinie heifft es dazu:
"Vorabverpflichtungen sollten nur auferlegt werden, wenn kein wirksamer Wettbewerb besteht, d.h. auf Markten, auf
denen es ein oder mehrere Unternehmen mit betrdchtlicher Marktimacht gibt, und die Instrumente des nationalen und
gemeinschaftlichen Wettbewerbsrechts nicht ausreichen, um das Problem zu 16sen." (Anm.: Unferstreichungen durch die
Autoren).
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denpreise von Marktbeherrschern werden weiterhin der Regulierung unterliegen. In beiden Fallen
lésst sich den Richtlinien nicht eindeutig entnehmen, auf welcher Grundlage hinkinftig die Tarife
berechnet werden sollen. Radikal é@ndern wird sich die Definition von betréchtlicher Marktmacht
und insbesondere des relevanten Marktes.

3.1.5.2 Marktmacht im Neuen Regulierungsrahmen

Mit dem Neuen Regulierungsrahmen soll sich auch das Konzept der betrachtlichen Marktmacht
grundlegend éndern. Derzeit orientiert sich das Vorliegen von Marktmacht in der Praxis im Wesent-
lichen daran, ob ein Unternehmen Gber mehr als 25% Anteil auf dem relevanten Markt verfigt. Als
sachlich relevante Mérkte werden dabei die Festnetztelefonie, die Mobiltelefonie, das Bereitstellen
von Mietleitungen und der Zusammenschaltungsmarkt betrachtet, wobei eine weitere Unterteilung
in kleinere relevante Mdrkte nicht vorgenommen wird, und zwar auch dann nicht, wenn nach all-
gemeinen wettbewerbsrechtlichen Kriterien eine solche Aufteilung geboten ware. Als réumlich rele-
vanter Markt gilt im Allgemeinen jenes Gebiet in einem Mitgliedsstaat, auf das sich die Konzession
des Unternehmens, dessen marktbeherrschende Stellung Uberprift wird, bezieht*).

Der Neue Regulierungsrahmen verabschiedet sich von diesem Zugang und Gbernimmt das wett-

849 So heift es in Erwégungsgrund

bewerbsrechtliche Konzept der marktbeherrschenden Stellung
25 der Rahmenrichtlinie®®): "Daher beruht die in der vorliegenden Richtlinie benutzte Definition auf
dem Konzept der beherrschenden Stellung nach der einschlégigen Rechtsprechung des Gerichts-

"), Dadurch wird sich ei-

hofs und des Gerichts erster Instanz der Europdischen Gemeinschaften
nerseits die Abgrenzung von relevanten Mérkten gravierend éndern. Entscheidend sind nun nicht
mehr im Regulierungsrahmen vorab definierte Mérkte, sondern das Vorliegen von Austauschbarkeit
auf der Nachfrageseite respektive von Angebotsumstellungsflexibilitat®). Zur Beurteilung der Aus-
tauschbarkeit auf der Nachfrageseite kommt der sogenannte "hypothetische Monopoltest" zur An-
wendung. Man versucht festzustellen, ob bei relativ geringen aber dauerhaften Preiserhdhungen

eines Dienstes die Nachfrager auf andere Dienste umsteigen wirden, die anderen Dienste also

47) siehe zu Marktmacht im bestehenden Regulierungsrahmen und zur Festlegung der relevanten Mérkte auch oben.

8) dennoch sprechen die Richtlinien weiterhin von betrachtlicher Marktmacht und nicht von Marktbeherrschung.

*) beachte aber, dass die Konzeption auf dem allgemeinen Wettbewerbsrecht der EG fuBt, wdhrend die
Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten in ihren allgemeinen Wettbewerbsrechten durchaus abweichende Definitionen oder
unter Umstéinden gar keinen Marktbeherrschungstatbestand aufweisen kénnen. Das gemeinschraftsrechtliche Konzept

der Marktbeherrschung wird so in die sektorspezifischen Normen der Mitgliedstaaten transferiert.

°0) RL 2002/21/EG, Abl. L 108 vom 24.4.2002 S. 33.
1) Interessanterweise 16st sich also die Inkompatibilitét von ex-ante-Regulierung und wettbewerbsrechtlich orientierter
Feststellung betrdchtlicher Marktmacht in Luft auf. Begrindet wird dies mit einer notwendigen Anpassung an

"komplexere, dynamischere Markte" (Erwégungsgrund 25, Rahmenrichtlinie).

%2) Vgl Europdische Kommission, KOM (2001) 175, beachte: es handelt sich dabei um ein Arbeitsdokument der
Europdischen Kommission aus dem Mérz 2001 und nicht um die endgiltigen Leitlinien, welche noch nicht vorliegen.
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Substitute darstellen. Ergibt der hypothetische Monopoltest ein Umsteigen der Nachfrager auf ei-
nen anderen Dienst, so bilden beide Dienste einen Markt. Bei der Angebotsumstellungsflexibilitét
wird dagegen Untersucht, ob der in Frage stehende Dienst bei einer kleinen aber anhaltenden
Preiserhdhung rasch den Eintritt neuer Anbieter — etwa auf Grund vorhandener Uberkapazitéten
bei der Erstellung anderer Dienste — nach sich ziehen wirde®®). Die hier skizzierten Methoden zur
Feststellung der relevanten Mdarkte sollen prinzipiell sowohl in Hinblick auf deren sachliche als auch
auf deren régumliche Dimension Anwendung finden.

Andererseits wird durch Ubernahme des wettbewerbsrechtlichen Marktbeherrschungskonzeptes ei-
nerseits der Schwellenwert der Marktbeherrschung (respektive betrachtlichen Marktmacht) nach o-
ben wandern, und zwar jedenfalls auf ca. 40-50% des relevanten Marktes®). Neben den Markt-
anteilen sollen offensichtlich auch andere Kriterien eine stérkere Rolle spielen, etwa fehlender po-
tentieller Wettbewerb. Besonders heikel wird wohl die Feststellung, ob eine marktbeherrschende
Stellung durch Ubertragung von Marktmacht auf Nachbarmérkte vorliegt. Die Kommission fihrt in
ihrem Arbeitsdokument "Entwurf von Leitlinien zur Marktanalyse und Ermittlung betréchtlicher
Marktmacht" (KOM (2001) 175) dazu aus: "Dies ist im Telekommunikationssektor vielfach der Fall,
wo die Betreiber oftmals auf dem Infrastrukturmarkt Gber eine beherrschende Stellung verfigen und
auf dem nachgelagerten Dienstleistungsmarkt stark vertreten sind."

Zu beachten ist, dass — basierend auf der Rahmenrichtlinie — die Kommission hinkunftig in einer

">%) die relevanten Mdarkte vordefinieren wird. Weiters wird die Kommission Leitlinien

"Empfehlung
verdffentlichen, welche die nationalen Regulierungsbehérden in der Marktanalyse und Bewertung
betréchtlicher Marktmacht anleiten wird. Beide haben im Einklang mit den Grundsdtzen des Wett-

bewerbsrechts zu stehen.

Offen sind die konkreten Auswirkungen. Einerseits wird durch die stdrkere Segmentierung eine
verfeinerte Marktabgrenzung erfolgen, die wohl zu einem Vielfachen der bisherigen vier Markte
féhren wird. Dies wird sicherlich — zusammen mit der neuen Definition der betrdchtlichen Markt-
macht - zu einem realistischeren Bild der Telekommunikationsmérkte fihren, lésst aber auch er-
warten, dass der regulatorische Aufwand zunehmen wird. Andererseits lasst der Neue Regulie-

%) Dieses Konzept liegt allerdings im Spannungsfeld zwischen Festlegung des relevanten Marktes und der Ermittlung der

Anzahl der Marktteilnehmer, vgl. KOM (2001) 175, S. 14.

59 KOM (2001) 175, S. 20: "Bei Marktanteilen von nicht mehr als 25% ist davon auszugehen, dass die betreffenden
Unternehmen auf dem relevanten Markt keine beherrschende Stellung haben. In der Fallpraxis hat die Kommission die
Schwelle fur eine beherrschende Stellung in der Regel erst ab einem Marktanteil von Uber 40 % angesetzt. Nach
sténdiger Rechtsprechung des Gerichtshofs liefern besonders hohe Marktanteile — tber 50 % -ohne weiteres — von
auflergewdhnlichen Umstédnden abgesehen — den Beweis fir das Vorliegen einer beherrschenden Stellung. Ein [sicl]
Unternehmen mit einem hohen Marktanteil kann jedoch nur dann betrdchtliche Marktmacht unterstellt werden, wenn

dieser Marktanteil Uber ldngere Zeit stabil geblieben ist."
%) Allerdings hat die Rahmenrichtlinie einen Anhang, der festhélt, welche Mérkte die Kommission in ihrer ersten
Empfehlung (jedefalls) zu empfehlen hat.
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rungsrahmen dem Regulator gréfieren Spielraum bei der Feststellung einer marktbeherrschenden
Stellung als bisher. Da die Telekommunikationsregulierung — anders als das allgemeine Wettbe-
werbsrecht — ex ante-Charakter hat, also im Vorhinein versucht den Wettbewerb zu gewdhrleisten
und nicht ex post Missbréuche zu beseitigen, wird hier die rasche Etablierung einer einheitlichen
und nachvollziehbaren Spruchpraxis von gréBter Bedeutung fur alle Markteilnehmer sein, die ja
darauf ihr Markverhalten abstimmen missen.

3.1.6 Zusammenfassung

Der Telekommunikationsmarkt wurde in Osterreich mit dem TKG 1997, welches die einschldgigen
europdischen Richtlinien umsetzt, liberalisiert. Um den Markteintritt neuer Anbieter zu férdern wer-
den marktbeherrschenden Betreibern Sonderpflichten — insbesondere im Bereich Zusammen-
schaltung und Netzzugang - abverlangt, welche bei Wegfall der marktbeherrschenden Stellung
wieder entfallen (sogenannte asymmetrische Regulierung).

Von zentraler Bedeutung sind also die Kriterien, an Hand derer das vorliegen einer marktbeherr-
schenden Stellung vom Regulator beurteilt wird. Zur Zeit geht die 6sterreichische Regulierungsbe-
hérde von lediglich vier — nicht weiter unterteilbaren - sachlich relevanten Markten (Festnetztelefo-
nie, Mobiltelefonie, Mietleitungen und Zusammenschaltung) und (praktisch) nur einem rdumlich
relevanten Markt — némlich ganz Osterreich — aus. Zur Zeit verfugt in Osterreich lediglich ein Un-
ternehmen (die TA) Gber eine marktbeherrschende Stellung und zwar auf den Markten fir Sprach-
telefonie, Mietleitungen und Zusammenschaltung.

Daher ist die TA auch verpflichtet, ihren Wettbewerbern entbiindelten Netzzugang zu kostenorien-
tierten Tarifen zu gewdhren. Dies umfasst unter anderem die Verpflichtung zur Zusammenschaltung
auf niederer Netzhierarchieebene, zur Gewdhrung von Verbindungsnetzbetrieb und zur Entbinde-
lung der Teilnehmeranschlussleitung. Die Ermittlung der zuléssigen Tarife des Marktbeherrschers,
die dieser fur Leistungen der Zusammenschaltung und des Netzzugangs verrechnen darf, erfolgt an
Hand des FL-LRAIC-Ansatzes. Die so ermittelten Zusammenschaltungsentgelte werden von der Re-
gulierungsbehérde (teilweise) auch fir nicht marktbeherrschende Anbieter festgesetzt.

Daneben sind marktbeherrschende Betreiber in den Bereichen Festnetztelefonie und Mietleitungen
aber auch verpflichtet — neben ihren Geschéftsbedingungen — ihre Endkundentarife durch den Re-
gulator genehmigen zu lassen. Dabei kommen jedoch andere Berechnungsgrundlagen als im Falle
von Zusammenschaltung und Netzzugang zu tragen. Ziel der Regulierung der Endkundenpreise ist
es die Nachfrager, aber insbesondere auch die Konkurrenz des Marktbeherrschers, vor méglichem
Marktmachtmissbrauch zu schitzen.

Im Neuen Regulierungsrahmen dndern sich Marktabgrenzung und die Definition der betréchtlichen
Marktmacht (marktbeherrschenden Stellung) grundlegend und zwar dadurch, dass in Hinkunft a-
nalog zum europdischen Wettbewerbsrecht vorzugehen ist. Konkret wird es gegeniber der jetzigen
Situation zu einer Vielzahl von Méarkten kommen und die Schwelle, ab der betréchtliche Markt-
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macht vorliegt, wird hinaufgesetzt. Damit ist auch ein gréBerer administrativer Aufwand als in der
jetzigen Situation verbunden und auch der Spielraum des Regulators bei der Feststellung einer
marktbeherrschenden Stellung wird sich vergréBern. Die rasche Etablierung einer einheitlichen und
nachvollziehbaren Spruchpraxis wird daher von gréBter Wichtigkeit fir die Marktteilnehmer sein.
An den Sonderpflichten fir marktbeherrschende Festnetzbetreiber dirfte sich — prima facie — je-

doch wenig éndern.
3.2 Markteintritte, Tarif- und Marktanteilsentwicklung im Festnetz

3.2.1 Markteintritte in den &sterreichischen Telekommunikationsmarkt

Die zentrale Stofirichtung der Liberalisierung der Telekommunikationsméarkte war die Einfihrung
von Wettbewerb. Dies bedingt wiederum, dass sich Unternehmen finden missen, die in Konkurrenz
zum Incumbent treten wollen. In welchen Bereichen Markteintritt méglich und profitabel ist, wird
durch das Regulierungsregime und die erwartete Markt- und Technologieentwicklung beeinflusst.
Die Markteintritte konnten in folgenden — durch die Regulierung festgelegten — Segmenten erfol-
gen: Festnetz, Mobilnetz und Mietleitungen.

Abbildung 1: Zahl der Konzessionsnehmer in Osterreich insgesamt
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Seit dem Beginn der Liberalisierung wurden in diesen Bereichen in Osterreich knapp 200 Konzes-
sionen erteilt. Allerdings ist die Zahl der operativen Betreiber mit rund 140 deutlich geringer. Die
Differenz ist zum Teil auf den Konsolidierungstrend im Sektor selbst und zum Teil auf den Verzicht
von Konzessionsnehmern auf die Aufnahme des operativen Geschéfts zurickzufihren.

Die Konzessionen verteilen sich — abgesehen von der kleinen Zahl der Mobilkonzessionen — beina-
he gleichmaBig auf den Festnetz- und den Mietleitungsbereich. Die Markteintritte waren im Jahr
1998 und der ersten Halfte 1999 besonders massiv. In diesem Zeitraum wurden bereits mehr als
die Hélfte aller ausgestellten Konzessionen im Festnetz- und Mietleitungssegment erteilt.

Die "Implementation Reports" der EU (1998, 1999, 2000, 2001) erlauben es, die Struktur der Te-
lekommunikationsbetreiber detaillierter zu beleuchten. Der GroBteil der Operatoren mit einer Kon-
zession zur Bereitstellung éffentlicher Sprachtelefoniedienste bietet seine Dienste Gber das Netze
des Incumbent an. Die Zahl dieser Anbieter ist in Osterreich — gemessen an der Bevélkerungsan-
zahl — deutlich héher als im européischen Durchschnitt.

Infrastrukturwettbewerb im Lokalbereich ist in der EU noch kaum ausgeprégt. Zwar gibt es in Bel-
gien, Danemark und den Niederlanden Ansétze, die Anteile dieser Anbieter an den gesamten An-
schlissen waren im Jahr 2000 aber noch sehr klein. In Osterreich hatten zu diesem Zeitpunkt zu-
mindest drei Anbieter Endkunden direkt an ihr Netz angeschlossen und verfigten damit auch im
lokalen Bereich Gber eigene Infrastruktur (EU, 2000)%). Einzig in GroBbritannien entfallen mehr als
10% der Anschlisse auf neue Betreiber (insbesondere auf Kabel-TV-Unternehmen). Dieser hohe
Anteil ist eine Folge der britischen Regulierungsstrategie, welche explizit anstrebt, Investitionen in
lokale Infrastrukturen zu stimulieren und auch in diesem Bereich Wettbewerb einzufGhren.

Dienstleistungswettbewerb existiert jedoch sowohl auf dem internationalen als auch auf dem natio-
nalen und regionalen Markt. Wéhrend die Nachfrager nach nationalen und internationalen Tele-
fongesprachen in allen EU-Landern zwischen einer groBen Zahl an neuen Betreiben und dem In-
cumbent wahlen kénnen, ist die Angebotsvielfalt bei regionalen Gespréchen noch etwas geringer.
Ende 2000 standen in sechs EU-Léndern — darunter auch in Osterreich — mehr als funf Betreiber
zur Verfigung, in weiteren vier Ladndern zumindest zwei Betreiber. In den anderen EU-Landern wa-
ren diese Angebote entweder auf einen Teil der Bevélkerung beschrénkt oder fehlten noch (EU,

2001).

Der Markteintritt neuer Anbieter intensivierte den Wettbewerb. Zusammenfassend soll festgehalten
werden, dass es in Osterreich — im Vergleich mit anderen EU-Léndern — eine relativ groBe Zahl von
neuen Betreibern gibt, die Angebote fir alle Segmente der Festnetzsprachtelefonie formuliert ha-
ben. Dabei konkurrieren auch im lokalen Segment mehrere Betreiber. Allerdings sind die neuen
Anbietern vor allem Dienstleistungsunternehmen — lediglich drei Unternehmen verfigen Gber Infra-

%) Allerdings liegen fur Osterreich keine Vergleichszahlen tber die Nachfrager vor, die direkt an die Netze der neuen

Betreiber angebunden sind.
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struktur im lokalen Bereich. Damit sind die Liberalisierungseffekte im Telekom-Sektor vergleichbar
mit anderen EU-Léndemn, bleiben jedoch bei der Zahl der Infrastrukturanbieter im lokalen Bereich

deutlich hinter Grof3britannien zurick.

Abbildung 2: Zahl der Markteintritte in Osterreich
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3.2.2 Tarifentwicklung

Die neuen Telekommunikationsanbieter haben zu intensivem Wettbewerb im Festnetzbereich und
zu einem feils massiven Preisverfall beigetragen. Seit 1998 wurden die Tarife fir Telekommunikati-
onsdienstleistungen — mit Ausnahme der Grundgebihr — erheblich gesenk.

Fur die Bewertung der Tarifentwicklung gibt es verschiedene Ansétze. Zum einen kénnen die Tele-
kommunikationsausgaben fur ein definiertes Bundel an Telefongesprdchen verglichen werden; zum
anderen kdnnen die (lokalen, nationalen, internationalen) Tarife selbst einem Vergleich unterzogen
werden. Fir die Bewertung des Angebotes in einem Land ist zudem wichtig, wie sich die Tarife des
Incumbent und auch der Mitbewerbern entwickelt. So kénnte durchaus der Incumbent weiterhin ei-
ne Hochpreisstrategie verfolgen, wdhrend seine Mitbewerber wesentlich ginstiger anbieten. Im
Folgenden werden sowohl die Telekommunikationskosten fir ein Dienstebindel als auch die Ent-
wicklung der einzelnen Tarife dargestellt. Dabei werden die Tarife fir Privatkunden deutlich besser
abgebildet werden als jene fir Geschéftskunden, da fir letztere die Aussagekraft der publizierten
Tarife durch eine Reihe von Rabattierungssystemen betréchtlich eingeschrankt wird. Insgesamt
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muss darauf hingewiesen werden, dass die Daten und Vergleichszahlen aus unterschiedlichen
Quellen stammen und daher nicht immer direkt vergleichbar sind bzw. Abweichungen je nach ver-
wendeter Quelle maglich sind.

In Osterreich haben sich die Telekommunikationskosten im Festnetz von einem sehr hohen Niveau
an den EU-Durchschnitt angenéhert. Die Dynamik des neuen Wettbewerbs wurde vor allem in den
Jahren 2000 und 2001 sichtbar. Das &sterreichische Preisniveau verringerte sich sowohl fir Fern-
gespréche als auch fir lokale Gespréche auf européisches Niveau (siehe RTR, 2002).

Abbildung 3: Verdnderung der durchschnittlichen monatlichen Telekommunikationsaufwendungen
fir Inlands-Ferngespréche privater Haushalte

1999/2000, in %
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Quelle: EU, 2000. — Diese Berechnung basiert auf den Preisverdnderungen des Incumbent.

Aufgrund des hohen Ausgangsniveaus zu Beginn der Liberalisierung wurden die Preise in Oster-
reich Uberdurchschnittlich stark gesenkt. Allein zwischen 1999 und 2000 verringerten sich die mo-
natlichen Telefonieausgaben der Privatkunden um rund 15% (siehe Abbildung 3). Ein gréfierer
Preisrickgang war nur in Portugal und Spanien zu verzeichnen. Fir Geschaftskunden belief sich
der Rickgang in Osterreich auf rund 30% und war damit der héchste unter allen EU-Landern.

Bezieht man den Vergleich auf die Jahre 1997 bis 2000, dann fallen die Preissenkungen noch
deutlicher aus: Fir nationale Gespréche von Geschéftskunden ergab sich eine Reduktion um mehr
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als 30% (Abbildung 4), fir internationale Ferngespréchen um 40% (EU-Durchschnitt —~34%; Abbil-
dung 5). Die Gespréchskosten fir Privatkunden sind in diesem Segment zwischen 1997 und 2000
um 32% gesunken. Dies entspricht dem europdischen Durchschnitt, wahrend die Preissenkungen
for Geschéaftskunden immer deutlich Gber dem européischen Schnitt lagen.

Abbildung 4: Preisverdnderung der nationalen Gespréche von Geschdéftskunden
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Quelle: EU, 2000. — Diese Berechnung basiert auf den Preisverdnderungen des Incumbent.
Die massivste Reduktion der Gesprachsgebihren erfolgte in der ersten Halfte 2000. Seither sind
die Telekommunikationstarife fir regionale und Osterreich-weite Gespréche (mit Ausnahme der

Einfohrung der TikTak-Tarife der TA) weitgehend konstant. Die deutlich gréBeren Tarifvariationen
for Ferngesprache werden hier nicht weiter dargestellt.
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Abbildung 5: Preisverénderung der internationalen Ferngesprdche von Geschéftskunden

1997/2000, in %
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Quelle: EU,2000. — Diese Berechnung basiert auf den Preisverénderungen des Incumbent.
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Abbildung 6: Preisvariation fir Ortsgespréche — Haupt- und Nebenverkehrszeit (in ATS)
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Quelle: Der Trend.
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Abbildung 7: Preisvariation fir Ferngesprdche — Haupt- und Nebenverkehrszeit (in ATS)
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Quelle: Der Trend.

Die von den unterschiedlichen Betreibern im Festnetzbereich angebotenen Dienste sind relativ ho-
mogen (siehe dazu auch RTR, 2002). Daraus resultiert intensiver Preiswettbewerb auf den Endkun-
denmérkten. Allerdings hat sich die Tarifstruktur sowohl der alternativen Anbieter als auch der TA
seit der Liberalisierung stark verdndert. Insbesondere der Zusammenschaltungsbescheid vom Méarz
2000 und die Méglichkeit zur Betreibervorauswahl bei Lokal- und Regionalgespréchen erhdhten
den Handlungsspielraum fir alternative Anbieter und damit die Wettbewerbsintensitat in der
Festnetztelefonie.

Vor dem Mdarz 2000 waren fur Privatkunden die Telefontarife bei regionalen Gespréchen in der
Hauptverkehrzeit bei alternativen Anbietern (hier approximiert durch die Tarife von Tele2, tele.ring
und UTA) und der TA etwa gleich hoch. In der Nebenzeit war allerdings die TA deutlich ginstiger.
Fur Osterreich-weite Gespréiche boten die alternativen Betreibern einen deutlichen Preisvorteil in
der Hauptverkehrszeit, wéhrend in der Nebenzeit die Gespréchsgebihren etwa gleich hoch waren
wie die des Incumbent. Die alternativen Anbieter wiesen in dieser Periode uniforme Tarife sowohl
for die Haupt- und Nebenverkehrszeit als auch fir regionale und nationale Gespréche auf. Dies
spiegelt die fehlende Differenzierung zwischen Haupt- und Nebenverkehrszeit sowie regionalen und
nationalen Gespréchen in den damals giltigen Zusammenschaltungsgebihren wider. Alternative
Anbieter rechneten Telefongesprdche weitgehend sekundengenau ab, wahrend die TA fir Privat-
kunden die Gesprache weiterhin nach Impulsen verrechnete.

Mit dem Zusammenschaltungsbescheid vom Mérz 2000 dnderten sich die Tarifstrukturen jedoch
nachhaltig. Die Senkung der Zusammenschaltungsgebihren, deren Differenzierung zwischen
Haupt- und Nebenverkehrszeit und die Méglichkeit, auch fir Lokalgesprdche Betreibervorauswahl
anzubieten, haben den Handlungsspielraum fir alternative Anbieter deutlich erweitert. Ab Marz
2000 haben die alternativen Anbieter alle Gespréchstarife — mit Ausnahme der dsterreichweiten
Gesprache in der Hauptverkehrszeit — deutlich gesenkt. Die Telekom Austria reagierte darauf mit
einer Preissenkung fur ésterreichweite Gesprachen im September 2000 und mit der Einfihrung des
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TikTak-Tarifs im Marz 2000. Aus diesem Reaktionsmuster ergab sich ein deutliches Preisdifferential
fur Regionalgespréche in der Hauptverkehrszeit und fir nationale Gespréche sowohl in der Haupt-
verkehrszeit (bis September 2000) als auch in der Nebenverkehrszeit.

Die Tarifstruktur der alternativen Betreiber differenziert nicht zwischen lokalen, regionalen und nati-
onalen Tarifen. Im Gegensatz dazu unterschied die TA lange Zeit sehr stark zwischen regionalen
und nationalen Gespréchen. Mit der EinfGhrung des TikTak-Tarifs wurde die Tarife fur regionale
und nationale Gesprédche angepasst und um eine Lokalzone (innerhalb des selben Vorwahlbe-
reichs) ergdnzt. Insgesamt war eine generelle Annéherung der Tarife zwischen alternativen Anbie-
tern und TA zu verzeichnen®).

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Liberalisierung der Telekommunikations-
markte deutliche Preissenkungen zur Folge hatte. Die Nachfrager profitierten vor allem von niedri-
geren Tarifen fir regionale, nationale und internationale Gespréche. Im internationalen Vergleich
hat sich das hohe &sterreichische Preisniveau in der Telefonie dem EU-Durchschnitt gendhert. Ne-
ben der grundsétzlichen Einfihrung von Wettbewerb war die Preisentwicklung insbesondere durch
die merkliche Verbilligung der neuen Betreiber im ersten Halbjahr 2000 gekennzeichnet. Daraus
resultierten hohe Preisunterschiede zwischen den Privatkundentarifen alternativer Anbieter und der
Telekom Austria. Dies trifft vor allem auf die Periode zwischen Mérz 2000 und Mérz 2001 zu. Seit-
her erfolgte eine weitgehende Anpassung der Tarife zwischen alternativen Betreibern und TA. Uber
den gesamten Zeitraum wird die grofle Bedeutung der regulierten Zusammenschaltungstarife fir
die Preisgestaltung sichtbar: Sowohl das Niveau als auch die Struktur der Tarife der alternativen
Anbieter — und letztlich auch der TA — werden durch die Zusammenschaltungsbescheide determi-
niert.

3.2.3 Entwicklung der Marktanteile an lokalen, nationalen und internationalen Gespréchen
iber das Festnetz

Die Effekte der Liberalisierung spiegeln sich letztlich in den Marktanteilen der verschiedenen Betrei-
ber wider. Dass die Marktanteile der Incumbents sinken wirden, war zu erwarten — Uber Ge-
schwindigkeit und Umfang der Marktanteilsverluste gab es zum Zeitpunkt der Liberalisierung wenig
Anhaltspunkte. Das einzige europdische Land mit hinreichender Liberalisierungserfahrung war
Grofbritannien: Dort beschréinkten sich die Marktanteilsverluste — zum Teil auch aufgrund der ge-
wéhlten Liberalisierungsstrategie — innerhalb der ersten 14 Jahre auf rund 20 Prozentpunkte.

Fir die meisten Incumbents in der EU brachte die Liberalisierung ebenso grofie Marktanteilsver-
luste innerhalb von nur vier Jahren (EU 1999, 2000, 2001). Die Verluste der Telekom Austria wa-
ren in verschiedenen Segment stérker als im europdischen Durchschnitt. Die tatséchliche Entwick-
lung verlief — und das ist in den Berichten der EU nicht so klar nachvollziehbar — noch deutlich

%7) Diese Anndherung ist for TA-Kunden jedoch nur dann spirbar, wenn sie das TikTak-Tarifmodell gewdhlt haben.
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dramatischer. Bis Ende 2001 schrumpfte der Anteil an den Umsdatzen im Festnetz auf 56%, jener
an den telefonierten Minuten sogar auf 51%. Die Positionsverluste sind umso einschneidender, als
sich das Marktvolumen nicht erhéhte, sondern leicht rickléufig war. Die Preissenkungen im Zuge
der Liberalisierung haben erstaunlicherweise nicht zu einem héheren Telefonieautkommen im Fest-
netz gefihrt. Dies diurfte vor allem auf die zunehmende Substitution durch Mobilkommunikations-
dienste zurickzufihren sein.

Interessant ist die Héhe der Marktanteilsverluste im Zeitablauf. In den ersten zwei Jahren der Libe-
ralisierung betrafen sie vor allem internationale und nationale Gespréche. Aufgrund des relativen
geringen Anteils dieser Segmente am gesamten Telefonieaufkommen machten die Einbuflen bis
zum Dezember 1999 insgesamt nur etwas mehr 10 Prozentpunkte aus.

Im Jahr 2000 verstarkte sich hingegen die Verlagerung deutlich: Die alternativen Anbieter gewan-
nen — gemessen an den telefonierten Minuten — beinahe 20 Prozentpunkte an Marktanteilen dazu.
Dies héngt mit der Verschérfung der Konkurrenz im Orisbereich und dem anhaltend intensiven
Wettbewerb um nationale und internationale Gespréche zusammen. Die Telekom Austria bifite in
der Anfangsphase auf dem Markt fir nationale und internationale Gespréche deutlich gréfiere
Anteile ein als im Bereich der Lokalgespréche. Insgesamt scheint sich ihr Marktanteil knapp unter-
halb der 50%-Grenze zu stabilisieren.

Eine wesentliche Ursache der beschleunigten Marktanteilsverluste der Telekom Austria im Jahr
2000 liegt im deutlich erhdhten Preisdifferential gegeniber den Mitbewerbern in diesem Jahr. Dies
ist einerseits eine Folge der Senkung und Ausdifferenzierung der Zusammenschaltungstarife per
Mérz 2000, die von den alternativen Anbietern in ihre Tarifstrukturen integriert wurden. Die TA re-
agierte darauf erst mit einiger Verzégerung, senkte gleichzeitig aber die Preise nicht in allen Seg-
menten auf das Niveau der Mitbewerber. Insbesondere Lokalgespréche waren damit lange Zeit bei
den alternativen Anbietern wesentlich billiger als bei der TA. Erst mit dem TikTak-Schema erfolgte
eine weitgehende Angleichung der Tarife®®), sodass sich die Marktanteilsverluste der TA ab Mitte
2001 verlangsamten.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Marktanteilsverluste der Telekom Austria —
soweit international vergleichbares Zahlenmaterial vorliegt — héher ausgefallen sind als im euro-
pdischen Durchschnitt. Sie waren grofiteils auf das bestéindige Preisdifferential gegeniber den al-
ternativen Anbietern zurickzufGhren: Da die auf den Endkundenmarkten angebotenen Dienste re-
lativ homogen sind, hat sich sehr rasch intensiver Preiswettbewerb etabliert. Die Preise der Telekom
Austria hat sich dem Niveau der alternativen Anbieter in weiten Bereichen angenéhert.

58) Uberdies erfolgte die Preissenkung der Telekom Austria durch Einfihrung eines neuen Tarifs; Kunden, die nicht in den

neuen Tarif wechselten, profitierten unterproportional von der Tarifsenkung.
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Abbildung 12: Marktanteilsentwicklung (Volumina) der Telekom Austria im Bereich der
Sprachtelefoniedienste
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Quelle: Telekom Austria.

3.3  Modellierung der Marktanteilsentwicklung im Festnetz

3.3.1  Motivation zur Modellierung der Marktanteilsentwicklung

Die Zahl der Markteintritte und die daraus resultierenden Marktanteilsverluste fir den Incumbent
sind fir den Regulator ein wesentlicher Gradmesser fir den Erfolg der gesetzten Regulierungsmaf-
nahmen: Markteintritte bedeuten eine Intensivierung des Wettbewerbs, eine Verbilligung des Ange-
botes und damit auch Marktanteilsverluste fir den Incumbent. Andererseits dienen Marktanteile zur
Feststellung der Marktmacht der einzelnen Telekommunikationsanbieter und bestimmen damit dar-
Uber, wie stark ein Unternehmen reguliert wird.

Die Marktmacht eines Unternehmens besteht in der Méglichkeit, die Preise anzuheben und Gber
den marginalen Kosten zu halten. Sie ergibt sich im Wesentlichen aus der Nachfrageelastizitdt des
Unternehmens (nicht der Branche). Je gréfer die Preiselastizitét, desto weniger Spielraum hat das

Unternehmen fur eine unabhdngige Preissetzung und desto niedriger ist die Price/Cost-Margin —
also der Aufschlag auf die Grenzkosten.
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Die grundlegenden Faktoren, welche die Preiselastizitét fir ein Unternehmen bestimmen, sind die
Preiselastizitét des Marktes (der Branche), der Marktanteil, die Wettbewerbsintensitat, der Grad der
Produktdifferenzierung, die Wechselkosten und die Effizienzverteilung (Verteilung der Grenzkosten)
Uber die Unternehmen. Wenn die Unternehmen &hnlich effizient sind, dann ist die Kreuzpreiselasti-
zitdt des Angebots zwischen Produkten hoch, und die Unternehmen haben geringen Spielraum fir
diskretiondre Preise Uber den Grenzkosten (Schankerman, 1996).

Marktanteile von Unternehmen ergeben sich somit endogen aus dem Marktgeschehen, sind jedoch
von denselben Grundelementen beeinflusst, die auch Marktmacht bestimmen. Unter diesen An-
nahmen sollten die Marktanteile, die sich im Zuge der Liberalisierung ergeben, die relative Effizienz
der Unternehmen, deren Strategien auf dem Markt, die Préferenzen der Nachfrager und die Effekte
der Regulierung widerspiegeln.

Waéhrend umfangreiche theoretische Arbeiten zur Regulierung und Liberalisierung der Telekommu-
nikationsmarkte vorliegen, sind die empirischen Arbeiten zu diesem Thema relativ sparlich. Dies
liegt daran, dass die Liberalisierung des Telekommunikationsmarktes erst 4 Jahre zurickliegt und
nicht ausreichend detaillierte Unternehmensdaten zur Verfiigung stehen, die eine Modellierung des
Marktgeschehens erlauben wirden. Im Folgenden soll der Versuch unternommen werden, die bis-
herige Entwicklung der Marktanteile an regionalen und nationalen Telefongespréchen — also von
wesentlichen Teilen des Dienstleistungssegments des Telekommunikationssektors — zu modellieren.
Das Modell zeichnet im Kern den Einfluss von Preissetzungsstrategien, Marketingaktivitdten und
Regulierung nach. Die Daten fur die zentralen Variablen (Volumen der Telefongespréche und
Preisinformationen) stammen von der Telekom Austria.

3.3.2  Die Datenbasis

Die vorliegenden Daten erlauben eine Modellierung der Marktanteilsentwicklung zwischen Februar
2000 und November 2001. Alle verwendeten Daten liegen auf Monatsbasis vor. Fir die Berech-
nung der Marktanteile am regionalen und nationalen Telekommunikationsmarkt wird das monatli-
che Telefonievolumen in Minuten verwendet. Die Daten unterscheiden lediglich zwischen der Tele-
kom Austria und der Gesamtheit der Mitbewerber. Das Gesamtvolumen ergibt sich aus den Gber
das Netz der TA abgewickelten Gespréchen und — fir Mitbewerber, die Gber eigene Infrastruktur
verfigen — einer Schatzung des durch diese Anbieter durchgefihrten Telefonievolumens.

Die Marktanteilsentwicklung wird durch die Preise, die Zahl der operativen Betreiber, die Anzahl
der Kunden mit automatischer Betreibervorauswahl, die Werbeausgaben und eine Dummy-
Variable fir das Zusammenschaltungsregime erklart. Das Modell beinhaltet somit die wesentlichen
Variablen zur Beschreibung des Marktumfelds sowie auch Variablen, die ansatzweise die Regulie-
rungsaktivitdten widerspiegeln. Im Detail sind die Variablen folgendermafien definiert:

Preisvariable: Die Preisvariable basiert auf den tatséchlich verrechneten Preisen und soll die Preis-
differenzen zwischen der Telekom Austria und den anderen auf dem Telekommunikationsmarkt
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tatigen Unternehmen erfassen. Wahrend der Preis der Telekommunikationsdienste der Tele-
kom Austria ein Durchschnittspreis pro Minute und Tageszeit ist, ist er fir die Mitbewerber zu-
satzlich Gber alle Unternehmen in dieser Kategorie gemittelt. Er ergibt sich aus der Multiplika-
tion der felefonierten Minuten mit dem jeweils zutreffenden Tarifschema des Unternehmens.
Dabei werden jeweils die tatsdchlichen Tarife der Mitbewerber verwendet. Die Preisdifferenz,
die fir das Modell verwendet wird, gibt somit die Differenz der Durchschnittspreise je telefo-
nierte Minute zwischen der Telekom Austria und den Mitbewerbern wieder.

Marketing: Fir die Abbildung der Marketingausgaben wurden die FOKUS-Werbedaten verwendet.
Diese erfassen die monatliche Werbetdtigkeit der verschiedenen Marktteilnehmer differenziert
nach verschiedenen Werbetrdgern. In die Modellierung der Marktanteilsentwicklung gingen
die gesamten monatlichen Werbeausgaben fir Festnetzdienste ein.

Regulierung: Das Regulierungsumfeld wird durch die Zahl der operativen Betreiber, eine Dummy-
Variable fir geltende Zusammenschaltungsregime und die Zahl der Nachfrager mit automati-
scher Betreibervorauswahl abgebildet. Die Zahl der operativen Konzessionsnehmer und der
daraus ermittelten Markteintritte wurde aufgrund der Informationen auf der Homepage der
RTR erstellt. Diese Variable beriicksichtigt einerseits die Regulierungstétigkeit im Hinblick auf
Konzessionserteilungen und damit auf Markteintritte und ist andererseits auch ein Indikator for
die Wettbewerbsintensitdt und Attraktivitdt des Marktes. Die Dummy-Variable fir das Zusam-
menschaltungsregime erfasst die Wirkungen des Zusammenschaltungsbescheids vom Mérz
2000. Damit werden diese Entscheidung und deren Effekte zwar bericksichtigt, aber nicht in
vollem Umfang abgebildet. Die Variable zur automatischen Betreibervorauswahl bildet die
Entwicklung der Zahl der Nachfrager mit aktiver, automatischer Betreibervorauswahl ab.

3.3.3  Modellierung der Marktanteilsentwicklung

Die Determinanten der Marktanteilsentwicklung der Telekom Austria im Festnetz werden anhand
eines logistischen Modells (Anderson — DePalma — Thisse, 1992) dkonometrisch geschétzt. Dazu
wird Produktdifferenzierung unterstellt, sodass die Marktanteile von der vorherrschenden Preisdif-
ferenz, von den Marketinganstrengungen (beide in Relation zu jenen der Konkurrenten), der Ent-
wicklung der Markistruktur (Markteintritte) und des Regulierungsumfeldes (Zusammenschaltung,
Betreibervorauswahl) erklart werden.

Es ist zu betonen, dass die vorhandenen Daten sehr hoch aggregiert sind und keine Information
Uber die wichtigsten Konkurrenten oder die verschiedenen Regionen vorliegen. Verfigbar sich le-
diglich Informationen Gber den Marktanteil der Telekom Austria und jenen der anderen Mitbewer-
ber in Osterreich. Die jeweiligen Zeitreihen sind zudem gewichtete Durchschnitte Gber mehrere
Produkte (z. B. Peak und Off-Peak) und Kundensegmente.

In den vorliegenden 22 Beobachtungen gibt es fur eine getrennte Schatzung der regionalen und
Osterreich-weiten Telefongespréiche zu wenige Variationen, weil der Betrachtungszeitraum zu kurz
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ist und die Daten zu hoch aggregiert sind. Folglich waren die geschétzten Preis- und Marketingef-
fekte nicht robust. Daher wurden die Reihen fir regionale und &sterreichweite Telefongesprache
gepoolt, d. h. es wurde angenommen, dass im Durchschnitt die Effekte der erklérenden Variablen
etwa gleich sind.

Die Regression

S,
IOg[ﬁJ:X”'b—{_Zr'g‘i‘giw €y zN(O’O-z)

-S TA,it

wurde in ersten Differenzen geschétzt, um die Stationaritétsannahme® zu gewdhrleisten. Folglich
erklaren Anderungen der exogenen Variablen die Anderungen der Marktanteilsentwicklung. Kom-
plexe Anpassungsmuster kénnen aufgrund der Kirze der Zeitreihen nicht bericksichtigt werden.
Die geschatzten Effekte sind daher Gberwiegend als kurzfristig zu interpretieren; es ist nicht unwahr-
scheinlich, dass sie langfristig stdrker ausgepréagt sind.

Der Index i bezieht sich auf den Markt (regional oder Osterreich), wéhrend t die Zeit (Monate) indi-
ziert. Die Stitzperiode der Schétzung umfasst die Periode von Jénner 2000 bis November 2001.

Die erklérenden Variablen (jeweils regional und Osterreich) sind folgendermaBen definiert:

Xit...{Preistas — Preisggsty; (Preista, — Preisgest)*Dummy fir eine einmalige starke Preissenkung der
TA auf dem Osterreichmarkt (AusreiBer) }

7i...{Goodwillta — Goodwillggsamry, Zahl der operativen Festnetzanbieter; Zahl der Nachfrager mit
automatischer Betreibervorauswahl; Zusammenschaltungsregime (Dummy = 1 fir t< April 2000),
Dummy fir den Osterreichmarkt, Konstante}

Der Goodwill wird nach ,Perpetual-Inventory”-Methode berechnet. Die Werbeausgaben gelten als
Investition in die Reputation des Unternehmens. Die Berechnung des Startwerts der Unterneh-
mensreputation basiert auf Werbeausgaben ab Janner 2000, damit der Anfangswert nicht zu stark
auf das Niveau dieser Variablen Einfluss nimmt. Der Zuwachs der Reputation wird durch einen
gleitenden Durchschnitt (Ordnung 3) erfasst, weil die Werbeausgaben sehr starke monatliche
Schwankungen zeigen. Weiters wird angenommen, dass die Reputation um 50% p.M. abgeschrie-
ben wird. Damit wurde unterstellt, dass Werbeaktivitdten nur sehr kurzfristige Effekte zeigen.

Das MaB des relativen Goodwill wird — basierend auf den FOKUS-Werbeausgaben — wie folgt
berechnet:

Startwert Goodwill (Janner 2000): Goodwill,= 2*Werbeausgaben,

%7 Die (schwache) Stationaritdt einer Zeitreihe bedeutet, dass Mittelwert und Kovarianz im Zeitablauf konstant sind
(Green, 1993, p.414). Ist diese Annahme nicht erfillt, weil die Zeitreihen z.B. um einen linearen Trend schwanken,
wirden die Schétzergebnisse "Scheinzusammenhénge" liefern.
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Goodwill Februar 2000: Goodwill, =(Werbeausgaben, + Werbeausgabeny)/2+ 0.5*Goodwill,

Goodwill Marz 2000: Goodwill,=(Werbeausgaben, + Werbeausgaben, + Werbeausgaben,)/3+
0.5*Goodwill,

Goodwill April 2000: Goodwill;=(Werbeausgaben; + Werbeausgaben, + Werbeausgaben,)/3+
0.5*Goodwill,

Fir die Folgemonate wird der Goodwill analog zur Berechnung fir April ermittelt.

Die Dummy-Variable im Monat 18 (=Juli 2000) dient der Korrektur um die auBBergewshnlich star-
ke Preissenkung der Telekom Austria fir nationale Telefongespréche. Ohne diese Ausreifierkor-
rektur wirde der Koeffizient der Preisvariable verzerrt sein und die Preiselastizitét méglicherweise
Uberschatzen.

3.3.4  Die Ergebnisse

Die Schétzergebnisse missen aufgrund der geringen Zahl der Beobachtungen vorsichtig interpre-
tiert werden. Sie sind aber robust genug, um erste Schlisse zu ziehen (siehe Ubersicht 1). Grund-
satzlich bildet das geschatzte Modell die Marktanteilsentwicklung gut ab (Gitemafl R?=0,51).
Auffallend ist der hohe und signifikante negative Wert der Konstante, der zeigt, dass die TA auf
dem Regionalmarkt einem negativen Trend folgend Marktanteile verliert. Die Osterreich-Dummy ist
signifikant positiv. Das bedeutet, dass der negative Trend in diesem Segment deutlich schwécher
ausgeprégt ist und die entsprechenden Marktanteilsverluste kleiner sind. Ein wesentlicher Teil der
Marktanteilsentwicklung wird durch einen exogenen, negativen Trend erkléart, der den laufenden
Anpassungsprozess abbildet (Ubersicht 4). Da zu erwarten ist, dass dieser mittelfristig ausléuft,
kann diese Trendentwicklung nicht in die Zukunft fortgeschrieben werden.

Die erklarenden Variablen zeigen die erwarteten Vorzeichen. Die Preisvariable ist signifikant nega-
tiv und belegt die Bedeutung der Preise fir die Marktanteilsentwicklung. Eine Erhéhung des Preis-
differentials zwischen der TA und ihren Mitbewerbern hat Marktanteilsverluste zur Folge und umge-
kehrt. Eine Simulation von Preiséinderungen, d. h. der Erhéhung des Preisdifferentials um
0,00727 € (TA vs. Mitbewerber), bewirkt kurzfristig einen Marktanteilsverlust der TA um durch-
schnittlich 0,67 Prozentpunkte (Ubersicht 2). Im umgekehrten Fall — einer Verringerung des Preis-
differentials (TA vs. Mitbewerber) um 0,00727 € — steigt der Marktanteil im selben Ausmaf3. Der
Spielraum fir Preiserhdhungen beider Gruppen ist nur dann gegeben, wenn dafir Marktanteils-
verluste in Kauf genommen werden.

Der Markteintritt eines zusdtzlichen Konkurrenten (unter der Annahme, dass dieser nach 6 Monaten
operativ ist) verringert ebenfalls den Marktanteil der Telekom Austria (Ubersicht 3). Die Modell-
schatzung impliziert, dass jede zusdtzlich vergebene Konzession — gemittelt Gber die Beobach-
tungsperiode — einen Marktanteilsverlust des Incumbent von 0,47 Prozentpunkten bewirkt.
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Fur die automatische Betreibervorauswahl kann kein signifikanter Einfluss auf die Marktanteilsent-
wicklung nachgewiesen werden. Diese Variable weist eine konsistente Wachstumsrate auf. Die In-
signifikanz ist daher auf die Korrelation mit dem allgemeinen Trend — der in der Spezifikation in
ersten Differenzen durch die Konstante abgebildet wird — zuriickzufihren. Die Effekte der schon
vorher méglichen (nicht automatischen) Betreibervorauswahl werden durch diese Variable aller-
dings nicht abgebildet, da die vorliegenden Daten den Zeitraum der EinfGhrung der Betreibervor-
auswahl nicht abdecken.

Die Dummy-Variable, welche die Verdnderung des Zusammenschaltungsregimes abbildet, ist ne-
gativ und knapp insignifikant (p value = 0,16). Dieses Ergebnis kénnte darauf hindeuten, dass der
Zusammenschaltungsbescheid vom Marz 2000 Einfluss auf das Marktgeschehen hatte?©).

Ubersicht 1°': Entwicklung des Marktanteils der TA an Regional- und Ferngespréchen

Logistische Regression mit heteroskedastie-robusten Standardfehlern in ersten Differenzen Beobachtungen 44,00
Abhéingige Variable: log[sTA,it/(1-sTA,it)] R? 0,51
Root MSE 0,04
robuster
Erklartende Variable Koeffizient Standardfehler t P>t [95% Conf. Interval]
Preisdifferenzial -0,269 0,125 -2,160 0,038 -0,523 -0,016
Dummy Preissenkung TA,
Osterreich, Juli 0,379 0,133 2,840 0,007 0,109 0,649
Markiteilnehmer -0,019 0,009 -2,100 0,043 -0,037 -0,001
Automatische Vorwahl 0,005 0,018 0,270 0,789 -0,032 0,042
Dummy (=1 vor Marz 2000) -0,056 0,039 -1,440 0,159 -0,136 0,023
Goodwill (Anderung) -0,105 0,140 -0,750 0,459 -0,390 0,179
Osterreich Dummy 0,034 0,012 2,820 0,008 0,009 0,058
Konstante -0,043 0,009 -4,890 0,000 -0,061 -0,025

¢9) Die Effekte des Zusammenschaltungsbescheids Z30/99 vom Mérz 2000 (Senkung, Differenzierung zwischen Haupt-
und Nebenzeit und Einfihrung von lokaler Originierung und Terminierung) wurden in einem anderen — hier nicht
wiedergegebenen — Modell geschétzt. Die Ergebnisse dieses Modells unterstreichen den engen Konnex zwischen den
regulierten Zusammenschaltungspreisen und den Preisen alternativer Anbieter. Die Auswirkungen auf die Preise der TA
sind indirekt und ergeben einerseits als Reaktion auf die Verénderungen der Mitbewerber (d. h. der Preissetzungsstrategie
der TA) und andererseits aus dem Handlungsspielraum, der durch die Ex-ante-Regulierung der Endkundentarife
abgesteckt wird.

o Vgl. Greene (1993), p.391. Bei Vorliegen von Heteroskedastie, d.h. der Fehlerterm hat nicht fur alle die
Beobachtungen die gleiche Varianz, sind die t-Tests fir die Hypothese, dass eine erkldrende Variable keinen Einfluss
ausibt, nicht valide. Das Verfahren von White (1980) erlaubt, ohne die Art der Heteroskedastie genau zu spezifizieren,
dennoch valide Tests durchzufihren.
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Die Goodwill-Variable, welche den Effekt der Werbeaktivitaten auf die Marktanteilsentwicklung
abbilden soll, ist ebenfalls insignifikant. Die komplexen Wirkungsmuster der Marketingaktivitéten
lassen sich mit der vorhandenen Datenbasis nicht erfassen. Es wéren einerseits léngere Zeitreihen
notwendig und andererseits eine tiefere Gliederung der Datenbasis nach Marktsegmenten und
Konkurrenten.

Ubersicht 2: Effekt der Erhéhung des Preisdifferential um 0.00727€

Zeitperiode Markt Marktanteil prog. Marktanteil geschatzter Effekt marginaler Effekt
Jul 01 Regional 57,20 56,54 -0,66 -0,66
Aug 01 Regional 56,62 55,96 -0,66 -0,66
Sep 01 Regional 55,75 55,09 -0,67 -0,66
Okt 01 Regional 55,17 54,51 -0,67 -0,67
Nov 01 Regional 54,45 53,78 -0,67 -0,67
Jul 01 Osterreich 46,30 45,63 -0,67 -0,67
Aug 01 Osterreich 46,35 45,68 -0,67 -0,67
Sep 01 Osterreich 45,60 44,93 -0,67 -0,67
Okt 01 Osterreich 45,56 44,89 -0,67 -0,67
Nov 01 Osterreich 44,94 44,27 -0,67 -0,67

Ubersicht 3: Der Effekt des Markteintritts eines zusdtzlichen Konkurrenten

Zeitperiode Markt Marktanteil prog. Marktanteil geschatzter Effekt marginaler Effekt
Jul 01 Regional 57,20 56,74 -0,46 -0,46
Aug 01 Regional 56,62 56,16 -0,47 -0,47
Sep 01 Regional 55,75 55,29 -0,47 -0,47
Okt 01 Regional 55,17 54,70 -0,47 -0,47
Nov 01 Regional 54,45 53,98 -0,47 -0,47
Jul 01 Osterreich 46,30 45,83 -0,47 -0,47
Aug 01 Osterreich 46,35 45,88 -0,47 -0,47
Sep 01 Osterreich 45,60 45,13 -0,47 0,47
Okt 01 Osterreich 45,56 45,09 -0,47 -0,47
Nov O1 Osterreich 44,94 44,47 -0,47 -0,47
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Ubersicht 4: TrendméBiger Marktanteilsverlust pro Monat (nicht extrapolierbar)

Zeitperiode Markt Marktanteil prog. Marktanteil geschétzter Effekt marginaler Effekt
Jul 01 Regional 57,20 56,98 -0,22 -0,22
Aug 01 Regional 56,62 56,40 -0,22 -0,22
Sep 01 Regional 55,75 55,53 -0,23 -0,23
Okt 01 Regional 55,17 54,95 -0,23 -0,23
Nov 01 Regional 54,45 54,23 -0,23 -0,23
Jul 01 Osterreich 46,30 46,07 -0,23 -0,23
Aug 01 Osterreich 46,35 46,12 -0,23 -0,23
Sep 01 Osterreich 45,60 45,37 -0,23 -0,23
Okt 01 Osterreich 45,56 45,33 -0,23 -0,23
Nov 01 Osterreich 44,94 44,71 -0,23 -0,23

3.3.5 Zusammenfassung

Die Markanteilsentwicklung im Bereich der regionalen und nationalen Telefongespréche wird we-
sentlich durch die Preise, die Zahl der auf dem Markt tétigen Unternehmen und die Regulierung
beeinflusst. Die signifikant negative Beziehung zwischen Preisen und Marktanteilen bedeutet, dass
es den Unternehmen nicht méglich ist, die Preise anzuheben, ohne gleichzeitig Marktanteile zu

verlieren.

Das Regulierungsumfeld wurde im vorliegenden Modell nur ansatzweise abgebildet. Dennoch zei-
gen sich Effekte von Regulierungsentscheidungen auf die Preis- und damit Marktanteilsentwicklung.
Insbesondere die Verénderungen des Zusammenschaltungsregimes dirfte die Marktanteilsverluste
des Incumbent beschleunigt haben.

Werbeausgaben haben in diesem Modell keinen signifikanten Einfluss auf das Marktgeschehen.
Dies durfte vor allem auf die Kirze des Beobachtungszeitraums und die hochaggregierten Daten
zurickzufGhren sein. Generell kann festgehalten werden, dass die Ergebnisse des Modells auf sehr
hoch aggregierten Daten beruhen und daher nur eine grobe Néaherung an die Realitét sind. Den-
noch sind die beschriebenen Effekte durchaus als robust zu bewerten.
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4. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

4.1 Ausgangslage

Die Regulierung des Telekommunikationssektors steht mehr als vier Jahre nach Liberalisierung an
einer Weggabelung. Zum einen soll das bisher Erreichte abgesichert werden; zum anderen missen
die Weichen fur die néchsten Jahre gestellt werden. Die Verabschiedung neuer Richtlinien durch
die Europdische Union markiert genau diese Situation und bringt mit sich, dass die gesetzlichen
Bestimmungen in den EU-Mitgliedsstaaten an den neuen Rahmen angepasst werden missen. Die
gesetzlichen Rahmenbedingungen mégen dabei zwar die generelle Richtung vorgeben, dennoch
bleibt in der Praxis genigend Handlungsspielraum um die Entwicklung des Telekommunikations-
sektors zu beeinflussen. Wichtig ist, dass eine veréffentlichte und verbindliche Strategie fir die ge-
winschte Richtung bei der Entwicklung der Markte vorliegt. Unsicherheiten Gber die kinftige Rich-
tung der Regulierung haben in jedem Fall zur Folge, dass die Anreize fir weitere Investitionen und
Innovationen sinken. Gleichzeitig ist eine klare Strategie auch die Voraussetzung fir die Umsetzung
der Européischen Richtlinien in nationales Recht.

Der Telekommunikationsmarkt hat sich seit der Liberalisierung am 1. 1. 1998 grundlegend verén-
dert. Massive Markteintritte hatten intensiven Wettbewerb und Preissenkungen zur Folge. Die In-
cumbents®?) verloren auf allen europdischen Markten deutlich schneller Marktanteile, als dies auf-
grund der bis zum Liberalisierungszeitpunkt vorliegenden Evidenz erwartet wurde.

In Osterreich gibt es im europdischen Vergleich eine relativ hohe Anzahl von neuen Betreibern, die
Angebote fir alle Segmente der Festnetzsprachtelefonie formuliert haben. Hervorzuheben ist, dass
auch im lokalen Segment konkurrierende Angebote vorhanden sind. Allerdings handelt es sich bei
den neuen Anbietern vor allem um Dienstleistungsunternehmen — lediglich drei Unternehmen ver-
figen Uber eigene Infrastruktur im lokalen Bereich.

Die Liberalisierung der Telekommunikationsmérkte hat zu deutlichen Preissenkungen gefuhrt. Die
Nachfrager haben vor allem von niedrigeren Preisen bei regionalen, nationalen und internationa-
len Gespréichen profitiert. Im internationalen Vergleich hat sich Osterreich von einem Hochpreis-
land in Richtung europdischer Durchschnitt bewegt und diesen mittlerweile erreicht. Neben der
grundsétzlichen Einfohrung von Wettbewerb war die Preisentwicklung vor allem durch die deutliche
Preissenkung der neuen Betreiber im ersten Halbjahr 2000 gekennzeichnet. Daraus resultierten
hohe Preisunterschiede zwischen alternativen Anbietern und der Telekom Austria bei Privatkun-
dentarifen, welche wiederum zu groflen Marktanteilsverlusten der Telekom Austrian gefthrt haben.

¢2) Unter Incumbent ist hier und im Folgenden der ehemalige Monopolanbieter gemeint. Im Text werden Incumbent,

ehemaliger Monopolist synonym verwendet.
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Seither hat eine weitgehende Anpassung der Tarife zwischen alternativen Betreibern und TA statt-
gefunden.

Uber den gesamten Zeitraum wird die hohe Bedeutung der regulierten Zusammenschaltungstarife
for die Preisgestaltung der alternativen Anbieter sichtbar. Sowohl das Niveau als auch die Struktur
der Tarife der alternativen Anbieter — und letztlich auch der Telekom Austria — werden durch die
Zusammenschaltungsbescheide determiniert.

Die Marktanteilsverluste der Telekom Austria sind — soweit international vergleichbares Zahlenma-
terial vorliegt — tendenziell héher ausgefallen als im europdischen Durchschnitt. Die Marktanteils-
verluste sind grofiteils auf das vorhandene Preisdifferential zwischen der Telekom Austria und den
alternativen Anbietern zurickzufthren, da die auf den Endkundenmdrkten angebotenen Dienste
relativ homogen sind und sich daher starker Preiswettbewerb etabliert hat.

Insgesamt war dieser Regulierungsansatz erfolgreich und hat die erhofften Markteintritte, die Inten-
sivierung des Wettbewerb und die damit zusammenhdngenden Effizienzverbesserungen gebracht.
Allerdings dirfte diese Strategie auch weitgehend ausgeschopft sein.

4.2 Regulierungsstrategie

Moderne Telekom-Infrastrukturen sind wesentlich fir die Entwicklung von Volkswirtschaften. In die-
sem Sinn sind die Form und der Erfolg der Telekommunikationsregulierung grundlegend fur das
Wachstumspotential moderner Volkswirtschaften und deren Standortattraktivitat. Telekommunikati-
onsregulierung agiert allerdings in einem Spannungsfeld zwischen den Interessen der Marktteil-
nehmer und Zielvorgaben, die teilweise in Konflikt zueinander stehen. Beispielsweise kann die
Verfolgung von statischen Effizienzzielen (z. B. Beschréinkung von Marktmacht durch intensivierten
Wettbewerb) negative Auswirkungen auf das langfristige Entwicklungspotential des Sektors haben.
Rigide Regulierung, die die Gewinne von Unternehmen mit Marktmacht beseitigt, kann auch deren
Handlungsspielraum im Hinblick auf riskante Innovationen und Investitionen so weit beschrénken,
dass deren Investitions- und Innovationstétigkeit unter dem gesellschaftlich winschenswerten Ni-
veau liegt.

Die Regulierung musste zu Beginn der Liberalisierung sowohl Anreize zur Steigerung der (stati-
schen) Effizienz der Incumbents setzen, Markteintritte und Wettbewerb stimulieren, Marktmacht-
missbrauch verhindern als auch langfristig die richtigen Anreize fur die Modernisierung der Infra-
struktur und hohe Innovationsaktivitéten setzen (dynamische Effizienz). Der bisherige Liberalisie-
rungs- und Regulierungsansatz der EU war weitgehend an statischen Effizienzzielen orientiert und
hat tendenziell Innovations- und Investitionsanreize, die zu modernen Infrastrukturen beitragen,
vernachldssigt. Dies ist im Hinblick auf die grundsétzliche Problemstellung — der Offnung der Tele-
kommunikationsmérkte — vertretbar, sollte jedoch nach dem (erfolgreichen) Abschluss dieser Phase
verstarkt durch die Hervorhebung von dynamischen Effizienzzielen (Innovation und Investition) kor-
rigiert werden.
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Langfristig — und das spiegelt sich auch in den neuen Richtlinien der EU wieder — ist mit der Libera-
lisierung die Zielsetzung verbunden, die intensive sektorspezifische Regulierung zunehmend durch
eine reine Wettbewerbsaufsicht zu ersetzen. Dies setzt voraus, dass in allen Segmenten des vertikal
integrierten Telekommunikationsmarktes Konkurrenz entsteht: Neu eintretende Unternehmen soll-
ten nicht nur die bereits bestehende Infrastruktur des Incumbent nutzen, sondern auch eigene Infra-
struktur aufbauen und damit zu intensivem Wettbewerb im Vorleistungsbereich beitragen.

Die bisherige Entwicklung in Europa legt nahe, dass durch die européische Liberalisierungsstrate-
gie tendenziell die Entstehung von Wettbewerb im Dienstleistungssegment beginstigt wurde zulas-
ten von Investitionen in die Infrastruktur. Der Aufbau von Infrastruktur bei neuen Betreibern ist —
soweit sie nicht bereits Uber Infrastruktur verfigt haben - eine inkrementelle Entwicklung. Neue
Betreiber investieren zuerst in dem zur Erlangung der Konzession — die Zusammenschaltung er-
moglicht — notwendigen Umfang in Telekommunikationsinfrastruktur und bearbeiten den Markt vor
allem Uber Marketing- und Werbeausgaben. Die weiteren Entscheidungen in Infrastruktur zu inves-
tieren héngen von regulatorischen Entscheidungen ab. Einen neuen Marktteilnehmer interessieren
dabei vor allem die Preise der duplizierbaren Infrastrukturteile und weniger die Preise der nicht-
duplizierbaren Infrastrukturteile. Weil es bei den neu eintretenden Unternehmen geraume Zeit be-
notigt bis Infrastruktur aufgebaut werden kann, unterstitzt eine Regulierungspolitik die steigende
Preise im Zeitablauf fir die duplizierbaren Infrastrukturteile setzt, die Investitionstétigkeit bei neuen
Marktteilnehmern. Tatscchlich sind die Zusammenschaltungspreise im Zeitablauf jedoch gesunken.

Durch nicht ausbalancierte Endkundentarife des Incumbent kénnen Verzerrungen beim Markteintritt
in das in das Dienstleistungssegment entstehen. Nicht ausbalancierte Endkundentarife sind die
Folge von Quersubventionen. Diese werden durch die Intensivierung des Wettbewerbs zwar abge-
baut, bleiben aber aufrecht, wenn der Incumbent unter Wettbewerbsbedingungen fir die Erfillung
der Universaldienstverpflichtung verantwortlich ist. Dies kann in der Anfangsphase der Liberalisie-
rung akzeptiert werden, schlégt sich jedoch mit zunehmenden Marktanteilsverlusten des Incumbent
in einer wachsenden Verzerrung der Endkundenpreise nieder. In diesem Fall muss die in Summe
gleichbleibende Universaldienstverpflichtung durch einer sinkende Anzahl von Kunden finanziert
werden. Nicht ausbalancierte Endkundentarife des Incumbent kénnen demnach die Ursache ineffi-
zienter Markteintritte in das Dienstleistungssegment sein. Daher erscheint es naheliegend, diese
Verzerrung durch die Schaffung eines Universaldienstfonds zu beheben.

Dienstleistungswettbewerb kann rasche Preissenkungen und Marktanteilsverluste beim Incumbent
bewirken. Dies ist allerdings mit einer daverhaft hohen sektorspezifischen Regulierungstétigkeit ver-
bunden: Die Vorleistungspreise fur Dienstleister werden im Zuge von Zusammenschaltungsverfah-
ren durch den Regulator festgelegt. Ebenso sind die Preise des Incumbent in vielen Fallen reguliert.
Damit sind alle Variablen, die Einfluss auf die Wahrscheinlichkeit von Markteintritten und die U-
berlebensfahigkeit von neuen Unternehmen haben, durch regulatorische Prozesse bestimmt. Eine
Verstérkung von Infrastrukturwettbewerb kann hier zu einer Reduzierung der sektorspezifischen Re-
gulierungsintensitét beitragen.
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Infrastrukturwettbewerb ist zwar in allen Bereichen des Telekommunikationssektors wiinschenswert,
jedoch derzeit in unterschiedlichem Ausmafl méglich. Lokale Netze — vor allem der Anschluss zum
Letztverbraucher (last mile) — gelten nach vorherrschender Meinung als natirliches Monopol. Da-
her hatte die Zulassung von mehr als einem Betreiber in diesem Segment eine ineffiziente Dupli-
zierung von Infrastruktur zur Folge. Die Mitbenutzung dieser Netzwerkteile durch die Mitbewerber
ist daher effizienter als der Aufbau von Parallelstrukturen.

Allerdings kann in diesem Bereich Konkurrenz durch bestehende Kabel-TV-Netze auftreten, die fur
Telekommunikationsdienste hochgeristet werden. Grof3britannien hat in diesem Bereich gezeigt,
dass auch in lokalen Netzen durchaus Wettbewerb entstehen kann. Allerdings war die Stimulierung
von Infrastrukturkonkurrenz in lokalen Netzen eine explizite Zielsetzung der britischen Telekommu-
nikationsregulierung. Auch neue Technologien kénnten hier in Zukunft Wettbewerb méglich ma-
chen. Fur die Entwicklung von Wettbewerb im Lokalbereich ist es daher wesentlich, schon jetzt die
richtigen Anreize fUr Investitionen in alternative Technologien zu setzen, damit diese — sobald sie
verfigbar sind — auch zum Einsatz kommen.

Alternative Infrastruktur sollte demnach vermehrt im Bereich aller Netzelemente errichtet werden,
die nicht die Anschlussleitung zum Endkunden betreffen. Hier sollte versucht werden, die Preisset-
zung fir die Benutzung dieser Infrastruktur kurz- bis mittelfristig an den Markt zu delegieren und
Anreize fUr Infrastrukturaufbau zu setzen. Anreize liegen in diesem Fall, in Zusammenschaltungs-
entgelten, die eine profitable Investitionsentscheidung des potentiellen Betreibers erlauben und das
bestehende Risiko adéquat bericksichtigen.

Der Zugriff auf Infrastruktur bestimmt, ob Innovationen im Telekommunikationssektor eingefihrt
werden kénnen. Nur mit eigener Infrastruktur sind letztlich auch Innovationen im Dienstleistungs-
sektor méglich. Derzeit besteht der Eindruck, dass die Angebote im Dienstleistungssegment weitge-
hend homogen sind und sich intensiver Preiswettbewerb entwickelt hat. Dies ist nicht zuletzt darin
begrindet, dass die Méglichkeiten zu Innovationen im Dienstleistungsbereich durch die Innovati-
onsstrategie der Telekom Austria bedingt sind und fir Betreiber die diese Infrastruktur mitnutzen
nur wenig Méglichkeiten fur Produktdifferenzierungsstrategien bestehen.

Die Méglichkeit die Infrastruktur der Telekom Austria zu kostenorientierten Preisen mitzubenutzen
bedingt jedoch auch, dass diese verminderte Anreize fir eine Aufristung ihrer Netze hat, soweit
dies nicht unmittelbar zu Kostenreduktionen fuhrt und damit die Spanne zwischen ihren Vollkosten
und den regulierten Zusammenschaltungstarifen (auf FL-LRAIC-Basis) reduziert. Die kostenorien-
tierte Mitbenutzung von Infrastruktur senkt die Anreize fir Innovationen (die Gberwiegend durch In-
vestitionen realisiert werden) vor allem dann, wenn damit hohes Risiko verbunden ist. Zwar kénnen
in Fall einer erfolgreichen Innovation marktorientierte Kapitalkosten verrechnet werden; bei einem
Misserfolg — wenn die Innovation von den Nachfragern nicht akzeptiert wird — trégt jedoch der In-
novator die vollen Kosten. Die Begrenzung der méglichen Ertrédge durch die Regulierung (in der
Hohe der akzeptierten Kapitalkosten) verursacht eine Tendenz zu weniger und vor allem risikodr-
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meren Investitionen, weil der durchschnittlich erzielbare Ertrag — wenn der Fall des Scheiterns mit-
gerechnet wird — gesenkt wird. Fir die Praxis der Telekommunikationsregulierung ergibt sich dar-
aus die Notwendigkeit zwischen ,Standardinvestitionen” und riskanten Investitionen und Innovatio-
nen zu unterscheiden. In der Praxis mag dies nicht immer einfach sein, ist jedoch wesentlich, wenn
auch dynamische Effizienzziele verfolgt werden. Analog zur Patentierung von Innovationen sollte es
auch in der Telekommunikationsregulierung angedacht werden, Innovationen — auch von markt-
beherrschenden Betreibern — fir einen bestimmten Zeitraum zu schitzen und die Ausgestaltung der
Nutzungsbedingungen dem Markt zu Gberlassen. Jedenfalls sollte dieser Zeitraum begrenzt sein.

4.3 Ausblick

Die bisherigen Erfahrungen mit der Liberalisierung des Telekommunikationssektors und die durch
den neue Rechtrahmen der EU bedingte Anpassung des Telekommunikationsgesetzes machen eine
Diskussion der grundsatzlichen Zielrichtung der 8sterreichischen Telekommunikationsregulierung
notwendig. Im Idealfall wird diese Strategie vor der Erarbeitung der rechtlichen Bestimmungen dis-
kutiert und festgelegt. Dabei geht es nicht nur um die Rahmenbedingungen des Telekommunikati-
onssektors im engeren Sinn, sondern auch um volkswirtschaftliche Auswirkungen fur den Wirt-
schaftsstandort Osterreich und Nachfragern von Telekommunikationsdiensten im allgemeinen.

Aufgrund der bisherigen Ausfihrungen sollten fir den Festnetzbereich folgende Fragestellungen
explizit beantwortet werden:

1. welches Verhdltnis zwischen Infrastruktur- und Dienstleistungswettbewerb wird angestrebt,

2. wie soll der Ubergang von sektorspezifischer Regulierung zu allgemeiner Wettbewerbsaufsicht
stattfinden und

3. welche dynamischen Anreize werden fir Investitionen und Innovationen im Festnetzbereich ge-
setzt.

Wesentlich ist, dass eine mittelfristig giltige Regulierungsstrategie erarbeitet wird, die diese Fragen
beantwortet und damit verléssliche Eckdaten fur die Unternehmen bei der Planung ihrer Aktivitaten
liefert. Gleichzeitig sollte diese Strategie natirlich auch die Basis fur die Formulierung der Ande-
rungen im Telekommunikationsgesetz sein. Unsicherheiten Uber die kinftige Richtung der Regulie-
rung haben in jedem Fall zur Folge, dass die Anreize fir weitere Investitionen sinken.
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