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1 Der Studienauftrag

1.1 Die vorgegebenen Fragestellungen

Die Bundesnetzagentur hat im Marz 2021 ein Gigabitforum initiiert, um zu erdrtern, wie
die Regulierung optimal auf das Gigabitziel ausgerichtet werden kann und wie die
Rahmenbedingungen in diesem Sinne konkretisiert werden kénnen.

Im Rahmen des Gigabitforums soll als ein wesentliches Thema die Gestaltung des
Ubergangs der Nutzung von Kupfer- auf Glasfaserinfrastrukturen — und den damit ver-
bundenen Mdglichkeiten zur Steigerung der schnellen Auslastung der Glasfasernetze —
erortert werden. Das Thema Migration wirft gerade in Deutschland komplexe Fragen
auf, wie die Abschaltung des Kupfernetzes wettbewerbskonform erfolgen und dieser
Prozess gleichzeitig mit Anreizen fir die Nutzung von Glasfasernetzen beschleunigt
werden kann.

Zur Unterstitzung der Erdérterungen des Themas im Gigabitforum hat die Bundesnetza-
gentur (BNetzA) im Juni 2021 die vorliegende Studie an das WIK vergeben. In der Stu-
die soll untersucht werden, welche Herausforderungen und grundsatzlichen Fragestel-
lungen aus Sicht der am Gigabitforum teilnehmenden Unternehmen und Verbande hin-
sichtlich des Ubergangs von Kupfer- auf Glasfasernetztechnologien bestehen bzw. wel-
che Voraussetzungen flir einen beschleunigten sowie vorhersehbaren Migrationspro-
zess notig sind.

Die hohere Komplexitat des Themas Glasfaserausbau in Deutschland folgt vor allem
aus zwei Grunden: Erstens sind die Ausbauleistungen der Deutschen Telekom als Be-
treiber des Kupfernetzes zum jetzigen Zeitpunkt geringer als die des alternativen FTTH-
Ausbaus. Zweitens erfolgt der alternative Ausbau durch eine Vielzahl von nahezu
200 Anbietern.

In Regionen, in denen die Glasfasernetze nicht vom marktbeherrschenden Unterneh-
men gebaut werden, erfordert die Abschaltung des Kupfernetzes, dass die Deutsche
Telekom und die auf deren Netzen aktiven Dienstleister in Zukunft Vorleistungsprodukte
von regionalen Wettbewerbern einkaufen. Standardisierte Vorleistungsprodukte sind
hier wichtig, um die Transaktionskosten fur alle Marktparteien zu senken. Eine Migrati-
on auf Glasfasernetze erlaubt nur Wettbewerb, wenn es angemessene Vorleistungs-
produkte gibt. Dies kdnnen entweder Glasfaser-TAL sein oder Bitstromprodukte, die
den Nachfragern einen hohen Grad an Produktgestaltungsfreiheit lassen. Die Anforde-
rung zur Standardisierung schlie3t die Verfahren zur Bestellung, Kiindigung, Anderung,
Fehleranalyse und Entstérung der Vorleistungsprodukte ein.

Auch auf Wettbewerberseite gibt es sehr unterschiedliche Interessen hinsichtlich des
Migrationstempos, je nachdem ob der Wettbewerber Vorleistungsprodukte des markt-
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beherrschenden Unternehmens nutzt, angemessene Ersatzprodukte auf Glasfaserbasis
anderer Anbieter existieren oder ob er selber eine eigene Glasfaserinfrastruktur aufge-
baut hat. In den Fallen, in denen ein Wettbewerber Glasfaservorleistungen von mehre-
ren anderen einkauft, hat er gleichfalls ein hohes Interesse an Standardisierung des
Vorleistungsbezuges. Gleiches gilt auch flur die Anbieter derartiger Vorleistungen selbst,
wenn sie diese an alle im regionalen Markt aktiven Anbieter verkaufen wollen oder (im
Forderregime) gar missen.

Angesichts des noch relativ geringen Anteils an Glasfaseranschlissen in Deutschland
steht eine Abschaltung des Kupfernetzes bei der Deutschen Telekom sicherlich nicht
unmittelbar bevor. Jetzt ist daher der geeignete Zeitpunkt, die Rahmenbedingungen fir
die Migration zu Glasfasernetzen zu erértern und dafiir einen breit akzeptierten und
planbaren Pfad zu entwickeln, der in ein geschlossenes Migrationskonzept einmindet.

Die Studie des WIK, das auch im Gigabitforum vertreten ist, soll hierfir durch Befra-
gung der am Gigabitforum teilnehmenden Unternehmen und Verbande systematisch
erfassen, wie die Interessen der zentralen Marktakteure gelagert sind, welche Span-
nungsfelder sich hieraus ergeben und welche méglichen Konsenspotenziale bestehen.
Folgende Fragestellungen sollen insbesondere adressiert werden:

o Wie stellt sich die Ausgangssituation in Deutschland hinsichtlich Ausbaustand
und -planung von FTTH/B-Netzen sowie deren Nutzung dar?

¢ Welche technischen, operativen und organisatorischen Herausforderungen be-
stehen aus Sicht der Akteure beim Ubergang von Kupfer auf Glas?

¢ Welche Voraussetzungen sind fur die Marktteilnehmer im Hinblick auf eine be-
schleunigte und vorhersehbare Migration erforderlich?

¢ Welche Forderungen werden diesbezliglich an die Ausgestaltung der regulatori-
schen Rahmenbedingungen gestellt?

Ziel ist die Beschreibung der unterschiedlichen Perspektiven der am Gigabitforum teil-
nehmenden Marktakteure. Die Erkenntnisse sollen in dieser Studie dargestellt und hin-
sichtlich moglicher Spannungsfelder einerseits und Schnittmengen andererseits einge-
ordnet werden. Im Ergebnis soll die Studie eine breite Basis schaffen, die einer struktu-
rierten Diskussion zu den kiinftigen Rahmenbedingungen fiir den Ubergang von Kupfer
auf Glas zu Grunde gelegt werden kann.

Es ist im Rahmen der Studie nicht vorgesehen, explizit den Stand und die Modelle der
Kupfer/Glas-Migration im Ausland insbesondere in hinsichtlich der Kupfer/Glas-
Migration weiter fortgeschrittenen Landern darzustellen. Hierzu gibt es noch hinrei-
chend aktuelle eigene Studien des WIK und eine laufende Untersuchung von BEREC,
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die zum Jahresende zur Konsultation veroffentlicht wird.l Gleichwohl werden wir an
geeigneten Stellen der Studie immer auch Auslandserfahrungen einflechten und kurz
darstellen.

1.2 Unser Vorgehen

Zur Erhebung eines breiten Branchenbildes zu den vielfaltigen Aspekten der Migration
vom Kupfernetz auf Glasfasernetze haben wir ausfiihrliche Interviews mit folgenden
12 Unternehmen geflhrt:

1. Stadtwerke Schwerte 7. Telefonica Deutschland
2. Deutsche Telekom 8. Stadtwerke Sindelfingen
3. Vodafone 9. TeleColumbus

4. EWE Tel 10. Netcologne

5. Wilhelm Tel 11. Deutsche Glasfaser

6. Thiringer Netkom 12.1&1

Die befragten Unternehmen sind entweder selbst Mitglieder des Gigabitforums oder
wurden uns von diesen benannt. Sie kbénnen natiirlich nur eine Teilmenge der Branche
abbilden. Aber die befragten Unternehmen reprasentieren die relevanten Geschéaftsmo-
delle im deutschen Markt:

¢ Reine FTTH-Anbieter
¢ Diensteanbieter

Kabelnetzbetreiber

FTTC-Netzbetreiber

Deutsche Telekom als Betreiber des Kupfernetzes.

Einzelne befragte Unternehmen sind in jeweils mehreren Geschaftsmodellansatzen
marktlich tatig oder befinden sich in der Transformation zu oder der Aufnahme neuer
Geschaftsmodelle. Gleichwohl dominiert bei jedem Unternehmen ein Geschéaftsmodell.

Als Gesprachsleitfaden lag allen Interviews ein Fragebogen? zugrunde, der das Migra-
tionsthema in insgesamt 24 Einzelaspekten beschrieb. Eine Reihe von Unternehmen
hat — neben der Erérterung im Interview — den Fragebogen ganz oder teilweise auch
schriftlich beantwortet. Dartber hinaus haben uns einzelne Unternehmen auch schriftli-
che Stellungnahmen aus dem gerade abgeschlossenen Gesetzgebungsverfahren oder
aus Regulierungsverfahren zur Verfiigung gestellt.

1 Schwarz-Schilling/Godlovitch/Kroon (2020) und Godlovitch/Kroon (2020).
2 Siehe Anhang 1.
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Wir moéchten uns an dieser Stelle ausdrucklich fur die Beitrédge der Unternehmen in den
Interviews und fir die schriftlichen Beitrage bedanken. Die Abbildung dieser Beitrage
bildet den Kern dieser Studie.

Neben den im Fragebogen angesprochenen Aspekten der Migration haben viele Unter-
nehmen auch weitere Themen adressiert, die fur sie auch von besonderer Bedeutung
fur die Migration zu Glasfasernetzen sind. Diese Themen zeichnen sich i. d. R. dadurch
aus, dass sie in unmittelbarem Bezug zu aktuellen und kinftigen Regulierungsent-
scheidungen stehen. Auch diese Themen sind in der Studie in Abschnitt 4.11 aufgegrif-
fen, allerdings weniger intensiv erdértert als die unmittelbaren Themen der Migration.

1.3 Aufbau der Studie

In Kapitel 2 definieren wir zunachst Migration und Netzabschaltung als Ausgangspunkt
der Studie. Als weiteren Ausgangspunkt beschreiben wir die (neue) gesetzliche Aus-
gangslage zur Migration. Dies schliefdt Art. 81 des EECC als auch & 34 des am
01.12.2021 in Kraft tretenden neuen TKG ein.

Kapitel 3 greift das Thema relevanter Benchmarks fur die Abschaltung des Kupfernet-
zes in Deutschland auf. Verabredungsgemal? werden hier Vergleichsbeispiele aus dem
europaischen Ausland nur kurz und kursorisch zusammengefasst und hierftr auf frihe-
re, aber noch aktuelle Studien des WIK verwiesen. Davon abweichend stellen wir als
Exkurs die Kupfernetzabschaltung in Neuseeland im Detail dar. Die Regelungen in
Neuseeland sind aktuell geschaffen, gut dokumentiert und stellen ein gutes Referenz-
modell dar. In diesem Kapitel wird gezeigt, dass — auch in der Einschéatzung der Befrag-
ten — fir die Kupfernetzabschaltung in Deutschland weniger Migrationsprozesse im
Ausland relevante Gestaltungshinweise geben als Migrationsprozesse in der jlingeren
Vergangenheit in Deutschland selbst.

Kern der Studie bildet Kapitel 4. Hier werden die einzelnen Themen und Facetten eines
Migrations- und Abschaltekonzepts aus den Erkenntnissen aus der Befragung heraus
im Detail beleuchtet. Dabei zeigen wir zunachst die Bedeutung des jeweiligen Themas
fur eine erfolgreiche Migration auf. Dann folgen die Einschatzungen der Befragten. Die-
se fassen wir in Positionsclustern zusammen. Dabei zeigte sich, dass es bei einer Rei-
he von Aspekten bereits einen weitgehenden Konsens gibt. Bei anderen Themen
zeichnen sich gegenwartig und wahrscheinlich auch zukiinftig nicht tberbriickbare Ge-
genséatze im Markt ab, bei denen am Ende festlegende Entscheidungen erforderlich
sein werden. Bei einer dritten Gruppe von Themen kann durch weitere Dialoge ein
Konsens herbeigefiihrt werden. Wir hoffen, dass die Strukturierung dieser Themen
durch diese Studie diesen zielfihrenden Dialog unterstiitzen kann. Unsere jeweils fol-
genden Einschatzungen sind dabei nicht als abschlieRende Uberlegungen zum Thema
zu verstehen. Sie sollen vielmehr aufzeigen, wo der Entscheidungskorridor liegt und wo
Schnittmengen fur ein Lésungsmodell liegen kénnen.
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In Kapitel 5 fassen wir die Erkenntnisse aus der Befragung zusammen und geben unse-
re Einschatzungen dazu wieder. Dies soll dazu beitragen, eine Diskussion im Gigabitfo-
rum zu initiieren, aus der ein branchenweit getragenes Migrationskonzept zu entwickelt
werden kann.
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2 Ausgangspunkte des Themas

2.1 Was verstehen wir unter Migration/Abschaltung?

Der Terminologie von § 34 des neuen TKG folgend geht die Aul3erbetriebnahme des
Kupferanschlussnetzes oder von Teilen desselben damit einher, dass bestimmte Zu-
gangsangebote nicht mehr Uber dieses Netz erbracht werden kénnen. Die Begrifflich-
keit ,Abschaltung” verwenden wir synonym mit ,Auflerbetriecbnahme®. Dies kann, muss
aber nicht damit einhergehen, dass die Kupferkabel herausgezogen werden. Insofern
konnte das Kupferkabelnetz u.U. weiter fir andere Zwecke als die Erbringung regulier-
ter Zugangsdienste Verwendung finden.

Insofern muss die Abschaltung eines Netzes nicht einhergehen mit einer physischen
Lverschrottung®“. Abschaltung bedeutet vielmehr, dass ein Netz nicht mehr fir die Nut-
zung durch bestimmte Dienste eingesetzt wird. Werden etwa die Kupferkabel im Haupt-
kabelnetz und die Hauptverteiler aul3er Betrieb genommen, ist das Angebot des Zu-
gangs zur (vollstandig) entbiindelten Teilnehmerausschlussleitung (TAL) nicht mehr
mdglich. Wird auch das Kupferkabel im Verzweigerkabelnetz aul3er Betrieb genommen,
wird das gesamte Anschlussnetz, bestehend aus Kupferkabeln, durch Glasfaserkabel
ersetzt.

Abschaltung hat immer eine lokale Dimension. Die Abschaltung des Kupfernetzes stellt
keine einmalige Aktion dar, die das gesamte Netz betrifft. Abschaltung (und damit Mig-
ration) erfolgt vielmehr fiir bestimmte Teile des Netzes, die Uber die Architektur des
Netzes (KVz-, HVt-Bereiche) bestimmt sind und héaufig mit geographischen Einheiten
(Gemeinde, Stadt, Region) zusammenfallen.

Wird das Kupferanschlussnetz in einzelnen KVz- oder Anschlussbereichen oder in gan-
zen Ortsnetzen, Gemeinden und Stadten aulRer Betrieb genommen, sind die Kunden,
deren Dienste Uber dieses Netz erbracht werden, auf andere Infrastrukturen (Glasfa-
sernetze, Kabelnetze oder Mobilfunknetze/FWA) zu migrieren. Fragen zur Migration
stellen sich sowohl auf der Ebene des einzelnen Endkunden als auch auf der Ebene
von Wholesale-Nachfragern. Dabei kann die Migration auf eine neue Infrastruktur der
DT oder die eines anderen Netzbetreibers erfolgen.

Durch die weitgehend vollstindige Auf3erbetriebnahme der traditionellen (Sprach-)
Vermittlungssysteme wurde in Deutschland das klassische Sprachtelefonie-
(PSTN/ISDN)Netz bereits vollstdndig auf ein Next Generation Network (NGN) bzw. ein
All-IP-Netz migriert.3

3 Bei bestehenden Kupferanschlussnetzen war die Voraussetzung fur die Migration des Sprachnetzes
auf VolP die physische Entkopplung der kupferbasierten Teilnehmeranschlisse von den neuen ver-
mittelnden IP-Systemen. Dies kann am Teilnehmeranschluss selbst durch Austausch der Endgeréate
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Wahrend die Migration der Sprachtelefonie auf VoIP in einer Reihe anderer Lander als
Teil der Abschaltung des Kupferanschlussnetzes betrieben wird, wurde dieser Prozess
in Deutschland vorgezogen. Die Entkopplung der PSTN/VolP Migration von der Migra-
tion des Anschlussnetzes verringert die Komplexitat der erforderlichen Migrationsschrit-
te.

2.2 Rechtliche Ausgangspunkte

2.2.1 Die Regelungen des europaischen Kodex

Art. 81 ,Migration von herkdmmlichen Infrastrukturen“ nahert sich dem Thema Migration
und Kupfernetzabschaltung eher abstrakt und generell. SMP-Unternehmen missen
nach Abs. (1) die Regulierungsbehérde ,im Voraus und rechtzeitig“ unterrichten, wenn
sie beabsichtigen, Teile von Netzen, in denen sie Zugangsverpflichtungen unterliegen,
aul3er Betrieb zu nehmen oder durch neue Infrastrukturen zu ersetzen.

Die materiellen Anforderungen einer Abschaltung sind in Abs. (2) als Priifaufgabe der
Regulierungsbehoérde definiert:

Der Prozess muss einem transparenten Zeitplan zu transparenten Bedingungen
folgen.

¢ Es bedarf einer angemessenen Kiindigungsfrist.

¢ Die Regulierungsbehdrde hat die Verfligbarkeit von Alternativprodukten mindes-
tens vergleichbarer Qualitat festzustellen.

e Die Alternativprodukte missen die entfernten Netzelemente soweit ersetzen,
wie dies fir die Wahrung des Wettbewerbs und der Rechte des Endnutzers er-
forderlich ist.

Die Regulierungsbehérde kann die Verpflichtungen, die mit den aul3er Betrieb zu neh-
menden Netzelementen verbunden sind, aufheben, falls der Zugangsanbieter

e geeignete Migrationsvoraussetzungen geschaffen hat, insbesondere, dass Zu-
gangsnachfrager dieselben (d.h. alle) Endkunden mit Produkten vergleichbarer
Qualitat erreichen kénnen,

e angekindigte Bedingungen und Verfahren eingehalten hat.

oder Einsatz entsprechender Router oder auf unterer Netzebene Uber sogenannte MSAN (Multiser-
vice Access Nodes) erfolgen.
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2.2.2 Die Regelungen im neuen TKG

Die Regelungen des Art. 81 Kodex wurden mit § 34 TKG umgesetzt. Der Regelungsin-
halt von 8 34 adressiert den gleichen Sachverhalt wie bereits Art. 81: Namlich die Au-
Berbetriebnahme (von Teilen) eines TK-Netzes des SMP-Unternehmens, mit dem regu-
lierte Zugangsprodukte erstellt werden, oder die Ersetzung derselben durch neue Infra-
strukturen. Ebenso wie Art. 81 regelt 8 34 also zwei Falle: Erstens die Aul3erbetrieb-
nahme des Telekommunikationsnetzes des SMP-Unternehmens und zweitens die Mig-
ration vom bestehenden Kupferkabelnetz des SMP-Betreibers auf eine neue in seinem
Besitz befindliche Infrastruktur. Fir den ersten Fall ist nicht konkretisiert auf welche
Infrastruktur die Kunden bei AuRerbetriebnahme des Netzes migriert werden. Dies
konnte etwa die (neue) Infrastruktur eines alternativen Netzbetreibers sein. Im Hinblick
auf die weiter in § 34 geregelten Verfahrensweisen wird zwischen den beiden Fallen
nicht unterschieden, sie werden dort symmetrisch behandelt.

Die Gesetzesbegrindung weist als Ziel der Regelung aus, ,den Migrationsprozess nicht
zu verzégern oder gar zu verhindern, sondern vielmehr — im Interesse der Zugangs-
nachfrager und inshesondere der Endnutzer — zu beglnstigen und geordnet unter der
Kontrolle der Bundesnetzagentur ablaufen zu lassen.“4

Abs. (1) verlangt eine Anzeige der AulRerbetriebnahme des Netzes ,rechtzeitig, mindes-
tens jedoch ein Jahr vor Beginn.”“ Die gesetzliche Mindestanzeigepflicht ist deutlich kir-
zer als die uns von vielen Marktteilnehmern als erforderlich angegebene Frist.5 Da die
gesetzliche Frist sich auf den Beginn der Aul3erbetriebnahme bezieht, ist damit nicht die
Gesamtdauer des Prozesses beschrieben. Gleichwohl stellt die gesetzliche Bestim-
mung auch auf eine langere Prozessdauer ab, da sie auf den ,Beginn der Aulerbe-
triebnahme” abstellt. Die Dauer dieses Prozesses wird gesetzlich nicht weiter spezifi-
ziert, sondern liegt zunachst in der Entscheidungshoheit des SMP-Unternehmens. Fir
die Dauer des Prozesses ist nach Abs. (2) Nr. 1 ein Zeitplan anzuzeigen. Nach Abs. (4)
wird dieser Zeitplan letztlich jedoch von der BNetzA festgelegt. Dieser Rahmen eréffnet
der Regulierungsbehoérde die Mdglichkeit, die Interessen aller Marktteilnehmer ange-
messen zu berticksichtigen und im Rahmen dieser Interessenabwagung die Dauer des
Abschalte-/Migrationsprozesses festzulegen. Sie hat hier eine Festlegungskompetenz.

Die Abschaltanzeige soll nach Abs. (2) neben dem Zeitplan auch die wéahrend und nach
der Migration angebotenen alternativen Zugangsprodukte (Vorleistungsprodukte) und
gof. den Antrag auf Anderung des Standardangebots enthalten.

Abs. (3) sieht eine Verdffentlichungspflicht der relevanten Unterlagen vor und schafft
eine diesbezigliche Konsultationsregelung fur den Markt, die allerdings mit (mindes-
tens) einem Monat knapp bemessen ist.

4 BT Drucksache 19/26108, S. 320.
5 Siehe hierzu Abschnitt 4.4.2.
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Abs. (4) gibt der BNetzA nicht nur eine Prifungspflicht, sondern auch eine weiterrei-
chende Festlegungskompetenz zum Ablauf des Migrationsprozesses: Sie legt den Zeit-
plan fest, die Kundigungsfrist fur die Zugangsvereinbarung und ihre angemessenen
Bedingungen. Die Festlegung umfasst auch die Verflugbarkeit alternativer Zugangspro-
dukte zu fairen, angemessenen und diskriminierungsfreien Bedingungen, soweit diese
fur die Wahrung des Wettbewerbs und die Rechte der Endnutzer erforderlich ist. Diese
missen im Hinblick auf Qualitat, Geschwindigkeit und Endnutzerreichweite jedenfalls
vergleichbar zu den Bedingungen der zuvor verfigbaren Zugangsprodukte sein.

Wahrend es fur den zweiten Fall (Migration auf ein FTTH-Netz der DT) relativ klar er-
scheint, dass das SMP-Unternehmen das Kupfervorleistungsprodukt durch ein Vorleis-
tungsprodukt auf der neuen Infrastruktur ersetzen muss, ist es nicht unmittelbar offen-
sichtlich, wie im ersten Fall (reine Abschaltung des Kupfernetzes) die Verfiigbarkeit
eines alternativen Zugangsproduktes sichergestellt werden kann. In diesem Fall wird
das SMP-Unternehmen (vermutlich) seinerseits Vorleistungsprodukte von alternativen
Netzbetreibern einkaufen, um Endkunden weiter Anschliisse anbieten zu konnen. Muss
die Bundesnetzagentur fir diesen Fall sicherstellen, dass das SMP-Unternehmen Drit-
ten darliber hinaus Resaleangebote unterbreitet oder aber sicherstellen, dass gleich-
wertige alternative Zugangsprodukte von alternativen Netzbetreibern zur Verfligung
stehen, in dem sie ggf. auf regional abgegrenzte Markte mit SMP oder aber symmetri-
sche Regulierung abstellt? Hier sind noch viele Fragen offen, da das Gesetz oder die
Gesetzesbegrindung ebenso wenig wie die EU-Richtlinie hier Hinweise enthalten. In
jedem Fall besteht hier im Hinblick auf ein geschlossenes Migrationskonzept Entschei-
dungsbedarf.

Ausweislich der Gesetzesbegriindung zu Abs. (6) sollten migrierende Zugangsnachfra-
ger in der Lage sein, ,ihren Zugang auf eigenen Wunsch durch ein beliebiges regulier-
tes Produkt mit héherer Kapazitat zu verbessern, aber nicht dazu verpflichtet sein.“6

Abs. (7) stellt klar, dass die Vorgaben zur Migration auch fir den Fall Anwendung fin-
den, dass das SMP-Unternehmen sein Netz oder Teile davon veraufRern mochte. Die in
§ 34 Zugangsnachfragern und Endnutzern gewahrten Rechte gelten uneingeschrankt
auch fur diesen Fall.

Die gesetzliche Regelung enthalt sich einer Vorgabe zu folgenden Aspekten der Netz-
abschaltung und Migration:

(1) Welche Regelungen gelten fiir den Fall einer Migration auf die neue Infrastruktur
eines alternativen Anbieters?

(2) Was sind die relevanten Abschaltegebiete?

(3) Wer tragt die Kosten der Migration?

6 BT-Drucksache 19/26108, S. 321.
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(4) Welche (Mindest-)Dauer hat der Abschalteprozess?

Hinsichtlich des Verfahrens vor einer formellen Ankiindigung von Netzabschaltungen
schlagen mehrere Unternehmen die Festlegung eines Migrationsprozesses vor. Dieser
Prozess sei in einem gemeinsamen Verfahren zwischen der DT, Wettbewerbern und
Vorleistungsnachfragern zu entwickeln und festzulegen. Unilaterale Festlegungen der
DT zum Migrationsprozess, insbesondere zu den Migrationsschritten und —zeitplanen
werden abgelehnt. Dieser branchenweite Migrationsplan sei dann der BNetzA vorzule-
gen und von dieser verbindlich festzulegen. Zum Plan gehéren dann auch Ersatzpro-
dukte fur die bisherigen kupferbasierten Anschlussprodukte (fir Endkunden und Vor-
leistungsnachfrager).

Wir gehen auch in Kenntnis des im Rahmen der Interviews vermittelten Branchenbildes
davon aus, dass der Beginn der Abschaltung des Kupfernetzes noch einige Zeit in An-
spruch nehmen wird. Dies gibt Raum, flr die vielen in der Gesetzgebung offen geblie-
benen Fragen zur Migration und zur Abschaltung ein branchenweit getragenes Migrati-
ons- und Abschaltekonzept zu entwickeln, das dann Grundlage fur den in § 34 vorge-
sehenen formellen Genehmigungsprozess durch die BNetzA sein kann. Ein derartiges
abgestimmtes und breit getragenes Migrations- und Abschaltekonzept schafft eine hohe
Planungssicherheit fur die Marktteilnehmer und wird von uns als forderlich fir den wei-
teren Glasfaserausbau in Deutschland eingeschatzt.
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3 Gibt es relevante Benchmarks fur Deutschland?

3.1 Kurzer Uberblick uber fortgeschrittene Migrations-/Abschaltungs-
prozesse

Obwohl der Glasfaserausbau inzwischen in einer Reihe von européischen Landern weit
vorangeschritten ist, findet die Abschaltung des Kupfernetzes nur langsam statt. Von
vom WIK in der Studie fiir den FTTH Council” 10 untersuchten Landern hat Estland die
groften Fortschritte in Richtung Kupferabschaltung gemacht (bis zu 80 % der Hauptver-
teiler im Jahr 2020), gefolgt von Schweden, das bis Ende 2020 54 % der Hauptverteiler
(HVt) abschalten will.8

In Estland und Schweden lag die Hauptmotivation fiir die Abschaltung von Kupfernet-
zen in den Kosteneinsparungen beim Netzbetrieb. In Estland bestand ein Hauptziel
darin, das alte ADSL-Kupfernetz auf ein kostengiinstigeres und zuverlassigeres Glasfa-
sernetz zu migrieren. In Schweden lag der Schwerpunkt auf der Migration der Kunden
in landlichen Gebieten auf Mobilfunknetze, wahrend in dichter besiedelten Gebieten
weiterhin Kupfernetze betrieben wurden.

Estlands Incumbent Telia, der das Kupfernetz betrieb, schaltete PSTN im Juli 2017
nach einem zigigen Migrationsprozess von 2,5 Jahren vollstandig ab. Bis Ende 2018
hatte Telia 70 % seiner Hauptverteiler abgeschaltet. Telia plant nicht, sein Kupfernetz
vollstdndig abzuschalten. In weniger dicht besiedelten Gebieten werden weiterhin Kup-
feranschlussleitungen verwendet, und Telia riistet diese Gebiete seit Anfang 2018 in
Richtung FTTC-VDSL-Vectoring auf.

Die Abschaltung des Kupfernetzes in Estland wurde durch die zlgige vorherige Ab-
schaltung des offentlichen Fernsprechnetzes und durch die Tatsache erleichtert, dass
die Abhangigkeit von kupferbasierten Vorleistungen Telias sehr begrenzt war (weniger
als 1 % aller aktiven Leitungen von Telia). Darliber hinaus war Telia aufgrund der ge-
ringeren Zuverlassigkeit des Kupfernetzes und der damit einhergehenden Auswirkun-
gen auf die Kundenzufriedenheit, stark motiviert, sein altes ADSL-Kupfernetz zu erset-
zen. Telia ging davon aus, dass sie durch die Abschaltung ihres ADSL2+-Netzes von
niedrigeren Fehlerraten, einer héheren Kundenzufriedenheit sowie von erheblichen
Energie- und Platzeinsparungen profitieren wirden.

Zudem sind die regulatorischen Hemmnisse in Estland fur die Abschaltung von Kupfer-
netzen begrenzt. Die nationale Regulierungsbehtdrde (NRB) erlaubt eine relativ kurze
Kindigungsfrist von 6 Monaten fiir die Abschaltung von Hauptverteilern. Dies ist jedoch
an die Bedingung geknipft, dass alternative Netzbetreiber Zugang zu alternativen Vor-

7 Godlovitch/Kroon (2020)
8 Zu den Migrationswegen der Abschaltung von Kupfer vgl. Pliickebaum/Ockenfels (2020)
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leistungsdiensten wie Bitstrom, Glasfaser-Teilnehmeranschlissen oder Leerrohren zu
einem ahnlichen Preis wie flr die bisherigen Kupferanschlisse erhalten.

In Schweden hat der Incumbent Telia sein Programm zur Abschaltung von Kupferlei-
tungen bereits im Jahr 2009 gestartet und konzentrierte sich dabei auf die Migration von
Kunden auf dem Kupfernetz in landlichen Gebieten zu drahtlosen Losungen (Mobilfunk
oder FWA) oder Glasfaser (sofern verflgbar). Bis September 2020 wurden 54 % der
Kupfer HVts abgeschaltet. Die Kupfer-Glas-Migration auRerhalb landlicher Gebiete
wurde durch das Nachfrageverhalten der Kunden vorangetrieben. Ein Faktor, der ein
Hemmnis flr die Abschaltung durch den Incumbent auRerhalb landlicher Gebiete ge-
wesen sein kann, ist die weit verbreitete Prasenz von kommunalen Wholesale-only
Glasfasernetzbetreibern. So gibt es viele Gebiete, in denen der Incumbent Telia kein
eigenes Glasfasernetz besitzt, und eine Abschaltung des Kupfernetzes bedeuten wiir-
de, dass Telia die Kunden auf ein alternatives Glasfasernetz umstellen musste.

Obwohl fiir die Abschaltung von Hauptverteilern, an denen Wettbewerber zusammen-
geschaltet sind, eine Kindigungsfrist von funf Jahren vorgeschrieben ist, wurde die
Abschaltung durch freiwillige kommerzielle Vereinbarungen zwischen den Betreibern
erleichtert, die die Frist auf 18 Monate verkirzten, sowie durch die Erkenntnis, dass
mobile Breitbandlésungen eine Alternative zu kupferbasierten Diensten darstellen kénn-
ten.

In Spanien hat der Incumbent Telefonica auch mit der Abschaltung des Kupfernetzes
begonnen. Hier wird die Migration zu Glasfaser durch den Infrastrukturwettbewerb bei
glasfaserbasierten Breitbanddiensten und die Beliebtheit von ultraschnellen Breitband-
und Pay-TV-Multiplay-Angeboten unterstitzt. Im Juni 2018 kindigte Telefonica an,
dass sie bis 2020 jeden Tag einen Kupfer HVt abschalten wirde, was einer Abschal-
tung von 653 HVts bis Ende 2020 bedeuten wiirde. Dies entspricht 7,5 % aller HVts.
Ende 2020 hatte Telefonica 402 HVts abgeschaltet, was 4,6 % aller HVts entspricht. Im
1. Quartal 2019 gab die NRB CNMC bekannt, dass sich die Abschaltung von Kupfer
beschleunigt hat und Telefonica bis 2024 1200 HVts abschalten wird (was etwa 15 %
aller HVts entspricht).

Telefonica berichtet, dass es mit dem Testen der Kupferabschaltung in den kleineren
HVts begonnen hat, an denen keine Kunden Vorleistungen nachfragen, aber dass es
eine Beschleunigung der Abschaltung geben wird. Im Jahr 2021 sollen mehr Leitungen
migriert werden als im gesamten Zeitraum 2016-2020. Das Ziel sei, die Abschaltung der
meisten HVts bis Mitte 2026 zu erreichen. Es wurden standardisierte Prozesse entwi-
ckelt, um eine groR¥flachige Abschaltung zu ermdglichen.

In 2020 haben eine Reihe anderer Lander Ziele zur Abschaltung des Kupfernetzes dar-
gelegt. Im Dezember 2019 kindigte Orange Frankreich den Beginn der Kupferabschal-
tung im Jahr 2023 an, mit der Erwartung, dass das Kupfernetz bis 2030 vollstandig ab-
geschaltet wird. KPN in den Niederlanden hat kirzlich das Ziel gesetzt, die Bereitstel-
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lung von kupferbasierten Diensten fir 2,4 Mio. Kunden bis 2023 einzustellen, wahrend
der britische Incumbent Openreach Plane fir eine schrittweise Migration vorgelegt hat,
bei der kupferbasierte Dienste 5 Jahre nach der Ankiindigung des FTTP-Ausbaus an
einem Hauptverteiler abgeschaltet werden sollen.

In UK hat der Regulierer Ofcom in 2020 zu den Bedingungen, unter denen eine Dere-
gulierung von Kupfernetzen stattfinden kann, Konsultationsverfahren durchgefiihrt.9 Im
Marz 2021 wurde im Rahmen der aktuellen Marktanalyse die Entscheidung des Regu-
lierers verdffentlicht.10 Aufgrund ihrer Aktualitat wird im Folgenden auf die Entscheidung
des britischen Regulierers ndher eingegangen.

Ofcoms Vorschlage zur Deregulierung von Kupfer (als Folge der Kupferabschaltung
~copper retirement®), die in drei Konsultationsschritten erlautert wurden - im Januar, im
Juni und im Oktober 2020, sehen einen dreistufigen regulatorischen Ubergang von
Kupfer zu Glasfaser Uber einen festgelegten Zeitraum bezogen auf einzelne Hauptver-
teiler (,copper exchanges“) vor. Dies erfolgt in Ubereinstimmung mit Openreach‘s an-
gekindigter Vorgehensweise der Migration von Diensten, die sich ebenfalls auf Haupt-
verteiler bezieht.

Die Rahmenbedingungen fir die ersten beiden Stufen des ,,Copper Retirement” wurden
in der Marktanalyse bestétigt.

Die Regelungen zur ersten Stufe legen fest, unter welchen Voraussetzungen Open-
reach die Vermarktung von kupferbasierten Diensten in einem Gebiet, das durch einen
Hauptverteiler versorgt wird, einstellen darf (,stop sell”):

o Openreach hat eine offizielle Bekanntmachung mindestens 12 Monate vor dem
Datum veroffentlicht, an dem erwartet wird, dass 75 % der Gebaude an einem
Hauptverteiler mit ultraschnellem Internet (Downloadgeschwindigkeiten von
mindestens 300 Mbit/s) versorgt werden (75% of premises in an exchange
area); und

¢ Openreach stellt ultraschnelle Dienste in 75 % der Gebaude, die durch den
Hauptverteiler versorgt werden, zur Verfligung.

9 Ofcom (2020): Consultation: Copper retirement — conditions under which copper regulation could be
completely withdrawn in ultrafast exchanges, Supplementary consultation to the Wholesale Fixed Tel-
ecoms Market Review; Ofcom (2020): Consultation: Copper retirement — process for determining
when copper regulation can be removed, Supplementary consultation to the Wholesale Fixed Tele-
coms Market Review, Consultation: Copper retirement — process for determining when copper reqgula-
tion can be removed (ofcom.org.uk); Ofcom (2020): Promoting competition and investment in fibre
networks: Wholesale Fixed Telecoms Market Review 2021-26 Volume 3: Non-pricing remedies,
https://www.ofcom.org.uk/__data/assets/pdf_file/0033/188970/wftmr-volume-3-non-pricing-
remedies.pdf.

10 Ofcom (2021): Promoting competition and investment in fibre networks: Wholesale Fixed Telecoms
Market Review 2021-26 Volume 3: Non-pricing remedies,
https://www.ofcom.org.uk/__data/assets/pdf_file/0024/216087 /wftmr-statement-volume-3-non-pricing-
remedies.pdf.
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In der ersten Stufe findet eine parallele Regulierung von kupfer- und glasfaserbasierten
Diensten statt.

In der zweiten Stufe kdnnen Preiskontrollen fir kupferbasierte Vorleistungen aufgeho-
ben werden, wenn

¢ Openreach eine offizielle Bekanntmachung mindestens 12 Monate vor dem Da-
tum veroffentlicht, an dem erwartet wird, dass die Gebaude im Gebiet eines
Hauptverteilers vollstandig mit ultraschnellem Internet versorgt sind.

o Openreach stellt ultraschnelle Dienste in allen Gebauden, die durch diesen
Hauptverteiler versorgt werden, zur Verfigung (,completed exchange®). Ofcom
wird eine Konsultation dartber durchfihren, unter welchen Bedingungen Ge-
baude von dieser Regelung ausgenommen werden kénnen (und damit nicht mit
ultraschnellem Internet versorgt werden missen, damit die Bedingung des
~completed exchange* erflllt ist).

¢ Mindestens zwei Jahre vergangen sind, seit der ,stop sell“ in Kraft getreten ist.

Die Konsultation zum ,copper retirement” sah in der dritten Stufe folgende Bedingungen
vor fur eine vollstandige Deregulierung von kupferbasierten Vorleistungen:

e Die Kriterien fir die zweite Stufe sind erfullt.

¢ Die Inanspruchnahme von kupferbasierten Openreach-Diensten betragt nicht
mehr als 10 % der relevanten Gebaude, die durch diesen Hauptverteiler ver-
sorgt werden, und es gibt angemessene MalBhahmen, um schutzbedurftige Ver-
braucher zu unterstitzen.

¢ Openreach hat eine Bekanntmachung veréffentlicht, um zu bestatigen, dass die
vorgenannten Kriterien erfullt sind.

e Seit Openreach diese Bekanntmachung verdffentlicht hat, sind zwei Jahre ver-
gangen.

In Bezug auf die dritte Stufe hat Ofcom in der Marktanalyse fiir den Zeitraum von 2021-
2026 entschieden, dass es zu frih ist, um die Rahmenbedingungen fur die dritte Stufe
festzulegen, in der die verbleibende Regulierung von kupferbasierten Vorleistungen
zurickgezogen werden wirde. Dementsprechend wird es in diesem Zeitraum keine
weitere Deregulierung der bestehenden Vorleistungen auf Kupfernetzen geben.

Abbildung 3-1 zeigt beispielhaft fiir die ersten 117 Hauptverteiler, die Openreach bereits
fur einen ,stop sell“ notifiziert hat, wie der Zeitplan laut Entscheidung von Ofcom fir die
ersten beiden Stufen aussieht.
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Abbildung 3-1:  Zeitplan fur die zwei Deregulierungsstufen der ersten 117 Hauptvertei-
ler, die Openreach notifiziert hat

End of review

lune 2020 | | April 2021 | | June 2021 >= 2 years period (March 2026)
Openreach WFTMR 75% Openreach Charge control
gives 12 regulation coverage gives 12 on copper
maonths notice takes effect achieved, months services
of reaching 75% stop-sell notice of removed, once
coverage. applies exchange exchange
where fibre completion. COVerage is
is available ) complete.

.

Continued fibre deployment

wik %

co su

Quelle: Ofcom (2021): Promoting competition and investment in fibre networks: Wholesale Fixed Tele-
coms Market Review 2021-26 Volume 3: Non-pricing remedies,
https://www.ofcom.org.uk/__data/assets/pdf_file/0024/216087 /wftmr-statement-volume-3-non-
pricing-remedies.pdf.

3.2 Exkurs: Fallstudie Neuseeland

3.2.1 Marktstruktur und Aufbau der Glasfasernetze

Ausgangsvoraussetzung fur die Entwicklung des Glasfaserausbaus in Neuseeland war
die strukturelle Separierung des Incumbent Telecom New Zealand in eine Netzgesell-
schaft (heute ,Chorus®) und einen im Endkundengeschaft und im Mobilfunk tatigen
Diensteanbieter (heute ,Spark®). Chorus ist seit 2008 als Wholesale-only Netzbetreiber
tatig, der das Kupfernetz als alleiniger Anbieter betreibt und Diensteanbietern (,Retail
Service Provider = RSPs) Wholesale-Dienste insbesondere entbiindelten Zugang und
Bitstromzugang anbietet. Fir Breitbanddienste ist das Netz weitgehend auf VDSL und
z.T. auch auf Vectoring aufgeriistet.

Die strukturelle Separierung war Voraussetzung dafiir, dass Telecom New Zealand sich
im Glasfasersegment engagieren konnte. Der Glasfaserausbau wurde von der neusee-
lAndischen Regierung im Rahmen eines PPP-Ansatzes entwickelt. Dazu setzte die Re-
gierung in 2009 die Ultra-Fast Broadband (,UFB") Initiative auf. Ziel der Initiative war es,
innerhalb von 10 Jahren, d.h. bis 2020 eine Glasfaserabdeckung von 75% Homes Pas-
sed (HP) zu erreichen. Dies entsprach ca. 1,3 Mio. Anschliissen HP. Prioritar sollten
dariiber hinaus Schulen, Krankenh&user und 90% der SMEs bis 2015 versorgt sein.

Zu den geschatzten Investitionskosten des UFB-Programms in Hohe von 3,5 Mrd. NZ $
(£ 2,1 Mrd. €) steuerte die Regierung 1,3 Mrd. NZ $ bei. Die staatlichen Beihilfen wur-
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den dabei als zinslose Darlehen gewahrt, die von den Unternehmen spéter wieder zu-
rickzufiihren waren.

Zur Umsetzung der UFB-Initiative setzte die Regierung einen Lizenzierungsansatz um.
Insgesamt mehr als 100 Lizenzgebiete wurden ausgeschrieben. Die weitaus meisten
Lizenzen gewann der Incumbent Chorus. Die Lizenzgebiete von Chorus umfassen ins-
gesamt 69,4% aller HP der UFB-Initiative. Die Ubrigen Lizenzgebiete entfielen auf drei
Tochtergesellschaften von EVUs und zwar 15,3% auf Enable Networks, 13,7% auf Ult-
rafast Fibre und 1,6% auf Northpower Fibre. Diese Betreiber werden auch als Local
Fibre Companies (,LFCs") bezeichnet. Die LFCs betreiben die Glasfasernetze ebenso
wie Chorus als Wholesale-only-Anbieter. Sie boten RSPs zunachst nur einen Fibre-
Bitstrom an; seit dem 1.1.2020 sind sie aber auch zum Angebot des entblindelten Glas-
faserzugangs an die RSPs verpflichtet.

Zur Umsetzung ihrer Ziele beim Glasfaseraufbau griindete die Regierung die Crown
Infrastructure Partners Limited (,CIP“)-Gesellschaft. Sie ist Partner (und Kontrolleur) der
Glasfasernetzbetreiber. Diese mussten dazu mit CIP komplexe Vertrage schlieRen, die
Auflagen zum Ausbau, zur Netzarchitektur, zum Diensteangebot, zu SLAs und zu den
Wholesale-Preisen enthielten.

Die UFB-Initiative fokussierte auf den Glasfaserausbau in den Stadten. Daher wurde
das Programm zeitgleich erganzt um eine Rural Broadband Initiative (,RBI*) flr den
landlichen Raum. Das RBI-Programm umfasste Glasfaseranschlisse fiir prioritdre Nut-
zer wie Schulen und Krankenhauser, den Ausbau des FTTN/C-Netzes und den Ausbau
von FWA.

Die durch das UFB-Programm vorgesehene Netzabdeckung wurde in 2017 um die
UFB2-Initiative von 75,4% auf 87% erweitert. Dazu flhrte die Regierung keine neuen
Ausschreibungen durch, sondern verhandelte mit Chorus und den drei LFCs erweiter-
te/neue Lizenzgebiete. Der Netzausbau von UFB2 soll bis Ende 2022 abgeschlossen
sein. Fir UFB2 stellte die Regierung weitere 437 Mio. NZ$ bereit.

3.2.2 Coverage, Take-up und Penetration

Am Ende des ersten Quartals 2021 konnten 84% aller Haushalte und Unternehmen
einen Glasfaseranschluss erhalten.11 Die Netzabdeckung entsprach zu dem Zeitpunkt
96% der HP-Ausbauziele der beiden UFB-Ausbauprogramme. Der Ausbau lag um zwei
Prozentpunkte vor dem avisierten Ausbauziel. Nach zunéchst zégerlichem Verlauf in
den ersten Jahren hat die Nachfrage nach Glasfaseranschliissen inzwischen stark an-
gezogen. Am 31.3.2021 lag die Take-up-Rate bei 64% (auf nationaler Basis). In einzel-
nen Gebieten Uberstieg die Take-up-Rate bereits die 90%-Marke.

11 Crown Infrastructure Partners, Quaterly Connectivity Update, Q1: to 31 March 2021.
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Abbildung 3-2 zeigt die Entwicklung der verschiedenen Breitbandzugangstechnolo-
gien.12 Ende September 2020 hatten etwa 1,7 Mio. Haushalte und Unternehmen (83%)
Zugang zu einem Glasfaseranschluss. Bis Ende 2022 soll der UFB2-Ausbau abge-
schlossen sein und dann 1,8 Mio. HP oder eine Coverage von 87% erreicht sein.
1,05 Mio. Kunden nutzten bereits einen Glasfaseranschluss. Dies entspricht einer Take-
up-Rate von 62%.

Abbildung 3-2: Festnetz-Breitband-Anschliisse (nach Technologie)
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Quelle: Commerce Commission (2021a), S. 7

Ende 2018 lberstieg die Zahl der Glasfaseranschliisse erstmals die der Kupferan-
schlisse. In 2020 ging die Zahl der Uber das Kupfernetz dargestellten Breitbandan-
schlusse um 24% auf 441.000 (220.000 ADSL und 207.000 VDSL) zuriick. Die Nutzung
des Kupfernetzes ist in den letzten Jahren deutlich zuriickgegangen. Im September
2014 lag der Peak der Breitbandanschliisse uber das Kupfernetz mit 1,27 Mio. An-
schliissen noch bei 90% aller Breitbandfestnetzanschlusse.13

12 Siehe Commerce Commission (2021a).
13 Commerce Commission (2020a), S. 13.
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Breitband Uber Kabelnetze ist in Neuseeland unbedeutend. Dagegen gibt es einen Kon-
tinuierlichen Trend zur Abkehr vom Festnetz. Allein in 2020 ging die Zahl der Festnetz-
anschlisse um 12% zurilick. Eine hohe Bedeutung hat dagegen FWA. Die Anzahl die-
ser Anschlisse stieg in 2020 um 16% auf 221.000. Neuseeland liegt damit mit
4,5 FWA-Anschlissen pro 100 Einwohner auf Platz 3 der OECD-Staaten.

3.3 Die Abschaltung des Kupfernetzes

3.3.1.1 Der gesetzgeberische/regulatorische Ansatz

2017 entschied die neuseelandische Regierung, dass Chorus in die Lage versetzt wer-
den sollte, das Angebot regulierter Dienste des Kupfernetzes in Gebieten einzustellen,
in denen ein Glasfasernetz (hinreichend) verfligbar ist. Damit sollte das Ziel der Regie-
rung, Kupfernetze vollstéandig durch Glasfasernetze zu ersetzen, umgesetzt werden.
Unter anderem um dieses Ziel umzusetzen, wurde das Telekommunikationsgesetz
(TKG) im November 2018 geandert.

Das TKG ermachtigt die Regulierungsbehérde Commerce Commission, die Gebiete
festzulegen, in denen Glasfaser (hinreichend) verflgbar ist, sog. specified fibre areas
(,SFAs®). In SFAs erhalt Chorus die Option, das Wholesale-Angebot regulierter kupfer-
netzbasierter Telefon- und Breitbanddienste einzustellen. Vor der Einstellung eines
Dienstes in einem bestimmten Gebiet muss Chorus allerdings die Voraussetzung erful-
len, dem Copper Withdrawal Code (,CWC*) zu entsprechen. Der CWC definiert be-
stimmte Schutzmechanismen fir den Endnutzer.

Das TKG erméchtigt und beauftragt die Regulierungsbehdérde, diesen Code zu entwi-
ckeln und festzulegen. Sie begann damit im November 2018. Im August 2019 beauf-
tragte sie das Telecommunications Forum (,TCF®), ein Branchenforum aller TK-
Anbieter, um Unterstiitzungsleistungen bei der Aufstellung des Code. Im Mai 2020 ver-
offentlichte die Commission ihren ersten Entwurf fir die 6ffentliche Konsultation. Im
Dezember 2020 wurde schlieRlich die abschlieRende Entscheidungl4 und der finale
CWC?5 veroffentlicht. Der Code trat am 1. Marz 2021 in Kraft und ermoglicht Chorus,
eine Netzabschaltung erstmals zum 1.8.2021.

3.3.1.2 Der Copper Withdrawal Code

Der im Dezember 2020 veréffentlichte CWC ist mit dem 1.3.2021 in Kraft getreten.16
Seitdem kann Chorus Endkunden Uber die Abschaltung des Kupfernetzes, genauer
gesagt, die Einstellung von kupferbasierten Diensten, informieren. Der Kern des CWC

14 Commerce Commission (2020a).
15 Commerce Commission (2020b).
16 Commerce Commission (2020a) und (2020b).
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besteht darin, Endnutzern bestimmte Schutzrechte fir die Migration ihres Anschlusses
zu gewahren.

Der Code beschreibt dabei die Minimalerfordernisse, die Chorus erflillen muss, bevor
abgeschaltet werden kann. Vergleichbare alternative Glasfaserdienste missen zu ahn-
lichen Preisen verfugbar sein und mit ahnlicher Funktionalitéat. Es werden bestimmte
Prozessvorgaben gemacht, damit die Migration relativ risikofrei fir den Endnutzer ver-
l[Auft. Tabelle 3-1 fasst diese Erfordernisse fiir alle auftretenden Falle zusammen.

Tabelle 3-1: Minimale Erfordernisse der Netzabschaltung nach CWC

Minimum requirements in relation to all end-users to whom ® Requirement to give notice of the proposed withdrawal of a
Chorus seeks to stop supplying copper services copper service no later than six months before withdrawal,
at three months and at 20 working days
® Requirement to provide information to end-users with no-
tices of proposed withdrawal, and make information relat-
ing to the copper withdrawal process generally available to
the public
* Requirement for 111 Contact Code to be in force

Minimum requirements in relation to end-users that order a ® Requirement for a connection to a fibre service to be in-
retail fibre service stalled and, whether the connection is standard or non-
standard, at no cost to the end-user;
® Requirement for functionality (except for legacy services)
provided by the copper services that are to be withdrawn to
be available to the end-user over a fibre service
® Requirement for the anchor service (or a commercial
equivalent) to be available at the end-user’s premises (if an-
chor service has declared by regulations made under sec-
tion 227 of the Act)
® Requirement to send Continuation Notice

Minimum requirements in relation to end-users who do not or- ® Requirement to send Confirmation Notice
der a retail fibre service or choose to have their copper service

disconnected

Other provisions in the CWC * Dispute resolution provisions

® Information disclosure/record keeping obligation.

Quelle: Commerce Commission NZ;

Falls Chorus das Netz in einem bestimmten Gebiet abschalten will, verlangt der Code
die Erfullung von drei Voraussetzungen gegentiber Endnutzern:

(1) Chorus muss die betroffenen Endnutzer in drei Schritten Gber die beabsichtigte
Abschaltung informieren.
(2.1) Erstmalig wenigstens 6 Monate vor der beabsichtigten Abschaltung
(2.2) dann 3 Monate vorher und
(2.3) schlieRlich erneut 20 Arbeitstage vor Abschaltung.

(2) Chorus muss Endnutzern Informationen tber verflighare Glasfaserdienste lie-
fern


https://gazette.govt.nz/notice/id/2020-au5653
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(3) Der 111 Contact Code muss in Kraft sein. Der 111 Contact Code ermdglicht be-
hinderten Nutzern den Zugang zur 111 Notrufnummer im Falle eines Stromaus-
falls.17

Die erste Information muss auch an den Hauseigentimer gehen, falls dieser nicht
selbst der Endnutzer ist.

Falls der Endnutzer zu einem Glasfaserdienst wechselt, sind zusatzliche Vorausset-
zungen zu erfillen. Der Glasfaserdienst muss ohne besondere Anschlusskosten fir den
Endnutzer installiert werden. Falls dies z.B. wegen fehlender Nachbarschaftsvereinba-
rungen (aktuell) nicht mdglich ist, kann nicht abgeschaltet werden. Bemerkenswerter-
weise handelt es sich hier um eine Bedingung, die an den Glasfasernetzbetreiber und
nicht den Betreiber des Kupfernetzes gerichtet ist. Die Funktionalitat des kupferbasier-
ten Dienstes muss auch fir die Glasfaserdienste gegeben sein. D.h. der Glasfaseran-
schluss muss Sprach- und Breitbanddienste erméglichen. Eine Reihe von (Legacy-)
Funktionalitaten des Kupfernetzes miissen dabei nicht in einem Glasfasernetz angebo-
ten werden. Diese sind in Tabelle 3-2 gelistet.

17 Siehe Commerce Commission (2020a), S. 17.
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Tabelle 3-2: Legacy-Dienste des Kupfernetzes, die im Glasfasernetz nicht angeboten
werden missen

Legacy services a voice, broadband or data service that relies on functionality provided only over
a copper access network, and for the avoidance of doubt includes any of the following:

(a) a voice service or device (eg facsimile, dial-in alarm or similar) if its operation is dependent
on functionality incompatible with one or more of the following:

a. G.711a/G.711u Voice Codec with a packetisation rate of 10ms;

b. New Zealand PSTN tones and cadences as set out in Telecom Network Advisory
Specification TNA 102; or

c. Incidental power provided from an ATA Port on a regulated service providers' fibre
ONT; and

(b) aservice or device that depends on one or more of the following:

a. frequencies above 3400Hz;

b. in-band call signalling and control in the 300-3400Hz voiceband other than:
i. DTMF (RFC2833/RFC4733);
ii. supervisory tones;
iii. Calling Line Identification (CLI);
iv. message waiting indication; and

c. out-of-band call signalling and control below 300Hz other than:
i. ringing;
ii. DC loop call control signals;
iii. on-hook;
iv. off-hook;
v. recall (switch hook flash); and

d. remote incidental power provided by either:
i. a distribution cabinet on the copper access network; or
ii. the central exchange office; or

(c) a service or device that requires the functionality of two or more 2-wire copper circuits to
operate (eg, analogue 4 wire data circuit).

Quelle: Commerce Commission (2020a), S. 68f.

Die Abschalteinformation muss nicht nur Endnutzern erteilt werden. Auch der zustandi-
ge Diensteanbieter (RSP) des jeweiligen Endkunden und der fur den Anschluss zu-
standige Glasfasernetzbetreiber (Chorus selbst oder einer der drei LFCs) missen in-
formiert werden. Die Glasfasernetzbetreiber missen einen Monat vor den Endnutzern
und die RSPs zeitgleich mit den Endnutzern informiert werden. Der RSP hat damit
6 Monate Zeit, um seinen Endkunden auf ein neues Netz zu migrieren. Tabelle 3-3
fasst diese Unterrichtungserfordernisse zusammen.
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Tabelle 3-3:  Erforderliche Abschaltungsinformationen

Timeframes Notice End-user RSPs RFSP

No later than seven months prior to

i v
proposed copper withdrawal date RFSP Notice

No later than six months prior to

. RSP Noti v
proposed copper withdrawal date otice

No later than six months prior to

) First Notice v
proposed copper withdrawal date

Three months prior to proposed
copper withdrawal date (if the end-
user’s copper service is still being
supplied)

20 working days prior to proposed
copper withdrawal date (if the end-
user’s copper service is still being
supplied)

As soon as reasonably practicable after
Chorus decides to continue to supply
the copper service (but no later than
20 working days before the expiry of
the notice period)

Further Notice v

Final Notice v

Con.tlnuatlon v v v
Naotice

Quelle: Commerce Commission (2020a), S. 52

Der regulatorische Ansatz des CWC Uberlasst letztlich Chorus die Entscheidung und
Initiative, die Netzabschaltung in einem bestimmten Gebiet einzuleiten. Nach den bishe-
rigen Bekundigungen setzt Chorus eher darauf, dass die Endkunden weiter die Initiative
ergreifen und weiter verstarkt zu Glasfasernetzen wechseln. Chorus selbst beabsichtigt
derzeit scheinbar nicht, groRflachig Netzabschaltungen zu betreiben.18 Im Vordergrund
steht eher die Absicht einzelne Cabinets abzuschalten. Dies sind fur Chorus auch die
~Abschalteeinheiten®. Insgesamt gibt es in Neuseeland ca. 11.000 Cabinets, an die im
Durchschnitt 200 Leitungen geschaltet sind. Bislang hat Chorus noch keine Abschalte-
initiativen eingeleitet. Gegeniber der Regulierungsbehdrde hat Chorus sich verpflichtet,
damit nicht vor dem 1.12.2021 zu beginnen. Zudem verfolgt Chorus Abschaltung reak-
tiv, insbesondere in Verbindung mit der Umwandlung von Luftverkabelung (die in Neu-
seeland einen grof3en Stellenwert hat) in Erdverkabelung. Derartige Projekte werden
primar von EVUs betrieben und Chorus zur Mitwirkung eingeladen. Soweit sich An-
schllsse derartiger Projekte in SFA-Gebieten befinden, kann Chorus darauf verzichten,
in das Kupfernetz zu reinvestieren und schaltet es bei dieser Gelegenheit ab.

3.3.1.3 Specified Fiber Areas

Die Gesetzesnovelle von 2018 ermachtigte die Regulierungsbehérde, geographische
Gebiete zu benennen, in denen bestimmte Glasfaserdienste fur Endnutzer verfiigbar
sind, sog. specified fibre areas (SFAs). Die Commission legte dazu ihre Grundsatze im
Oktober 2019 fest.19 Im Dezember 2019 erfolgte die Festlegung der ersten SFAs. Die-

18 Siehe hierzu Commerce Commission (2020a), S. 16.
19 Commerce Commission (2019).
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se umfassten ca. 1,5 Mio. Haushalte und damit deutlich tGber 90% der Homes passed
mit Glasfaser. In der Folge muss die Commission wenigstens einmal pro Jahr weitere
Gebiete benennen.

Die Benennung eines Gebiets als SFA ist notwendige Voraussetzung dafir, dass Cho-
rus dort das Angebot kupfernetzbasierter Wholesale-Dienste einstellen und das Kupfer-
netz abschalten kann. Die SFAs werden im Kern von den Glasfaserzugangsnetzen der
UFB-Ausbaugebiete abgeleitet.

SFA-Gebiete werden in der kleinsten Granularitét spezifiziert als Adresspunkt des End-
nutzers bzw. eine Gebaudeadresse, dargestellt tGiber ein GIS-System. Diese Daten ste-
hen allen Nutzern in einer Web-basierten Karte zur Verfligung. Die Daten tber die Ver-
flgbarkeit relevanter Glasfaserdienste werden der Regulierungsbehdrde von den (regu-
lierten) Glasfasernetzbetreibern (Chorus und die LFCs) bereitgestellt. Ein Glasfaseran-
schluss gilt als verfigbar, falls das Netz bis zur Grundstliicksgrenze des Nutzers verlauft
und einen entsprechenden Ubergabepunkt hat. (s. Abbildung 3-3). Der Hausanschluss
und die Inhaus-Verkabelung sind dazu keine notwendigen Voraussetzungen. Diese
kénnen bei Beauftragung eines Anschlusses erstellt werden.

Abbildung 3-3: Netzarchitektur und Ubergabepunkte
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Quelle: Commerce Commission (2019), Appendix B

Sobald ein Gebiet als SFA benannt ist, entfallen die Regulierungsverpflichtungen hin-
sichtlich kupferbasierter Dienste. Gleichwohl miissen die Dienste solange weiter zu den
regulierten Bedingungen angeboten werden, bis weitere Voraussetzungen erfiillt sind,
die Chorus eine Abschaltung ermdglichen.
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3.3.1.4 Unterstitzende MaRnahmen

Die Netzabschaltung wird durch verschiedene weitere Arbeiten des TCF unterstiitzt.20
So verabschiedete das TCF im April 2020 den Fibre Installation Code.21 Dieser Code
soll fir Endnutzer eine gute Erfahrung bei der Installation eines neuen Glasfaseran-
schlusses im Haus gewahrleisten. Der Code definiert einen national einheitlichen Glas-
faserinstallationsstandard. Er definiert weiterhin klare Erwartungen fur den Endkunden
wahrend des Installationsprozesses.

Derzeit erstellt das TCF einen Copper Migration Code. Dieser Code soll einen gemein-
sam vereinbarten Industrieprozess flr die Migration eines Endkunden zu einer anderen
(Zugangs-)Technologie festlegen. Allerdings ist der Code nur flr besondere Umstéande,
wie etwa ein (in Neuseeland haufig vorkommendes) Erdbeben vorgesehen.

Obwohl die genannten Codes in Verbindung mit dem CWC stehen, sind sie nicht ge-
setzlich vorgegeben und die Regulierungsbehérde hat auch keine Rolle oder Verant-
wortung bei ihrer Erarbeitung und Festlegung. Allerdings verlangt die Commission
Komptabilitdt mit dem CWC sowie die Unterstitzung des CWC durch diese Codes.

3.3.2 Ergebnis

Im Vordergrund der regulatorischen Malinahmen zur Abschaltung der Kupfernetze
steht in Neuseeland der Endnutzer und nicht die Wholesale-Nachfrager. Dies ist nicht
Ausdruck einer regulatorischen Vernachlassigung, sondern hat im Wesentlichen zwei
Hintergriinde. Erstens sind sowohl der Betreiber des Kupfernetzes als auch die Betrei-
ber der Glasfasernetze als Wholesale-only-Anbieter tétig. Insofern ist die Marktposition
der Diensteanbieter strukturell abgesichert. Zweitens sind die Uber die Glasfasernetze
anzubietenden Wholesale-Dienste fir alle Netze Gegenstand regulatorischer Vorgaben
und Kontrollen. Das Diensteangebot und die Bedingungen ihrer Nutzung sind langjahrig
eingespielt. Hier entstehen durch die Kupfernetzabschaltung praktisch keine neuen
Themen.

Die Abschaltung des Kupfernetzes wurde in Neuseeland in einer Phase eingeleitet, in
der die Glasfasernetze bereits weit ausgebaut und der Take-up gut entwickelt war. Die
Migration der Kunden auf Glasfasernetze ist bislang ausschlief3lich durch Diensteanbie-
ter und Endnutzer getrieben. Die Kupfernetzabschaltung wird den Prozess erst in einer
spaten Phase der Entwicklung der Glasfasernetze unterstitzen. Erst in dieser Phase
wird sich zeigen, ob die Kupfernetzabschaltung zunachst in Gebieten erfolgt, in denen
der Kupfernetzbetreiber auch das Glasfasernetz betreibt oder ob dies gleichmaRig in
allen Netzbereichen erfolgt.

20 Siehe Commerce Commission (2020a), S. 15f.
21 TCF, “Fibre Installation Code” (2 April 2020). See https://www.tcf.org.nz/industry/standards-
compliance/customer-experience/fibre-installation-code/.
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3.4 Welche nationalen Benchmarks kénnen herangezogen werden?

Benchmarking ist nicht nur der Blick Uber die Grenze und die Suche nach relevanten
Vergleichsbeispielen, die Vorbild- oder Lerncharakter fiir die Abschaltung des Kupfer-
netzes und die Migration auf Glasfasernetze im europédischen (oder aul3ereuropai-
schen) Ausland hatten. Auch in Deutschland kennen wir Migrationsprozesse in den
letzten 10 Jahren, bei denen bestimmte Netzelemente des herkdbmmlichen Netzes ab-
geschaltet und bestimmte Dienste nicht mehr angeboten und durch andere Dienste
ersetzt wurden. Zu nennen sind in diesem Zusammenhang etwa die Abschaltung des
PSTN und der Ubergang auf VolIP, die VDSL-Migration im HVt-Nahbereich sowie das
Ausphasen der SDH-Ubertragungstechnik und die Migration der dariiber angebotenen
Mietleitungsdienste auf die Ethernet-Technologie, ersatzweise ggf. auf OTN basierte
Verbindungen. Die hier genannten Migrationsprozesse haben durchaus Vergleichbar-
keiten mit der Abschaltung des Kupfernetzes und der Migration der Kunden auf andere
Infrastrukturen. Deshalb kénnen aus diesen Prozessen auch Erkenntnisse und Gestal-
tungshinweise fir die Abschaltung des Kupfernetzes gewonnen werden. Es folgen hie-
raus auch Erkenntnisse dariiber, welche Prozesselemente sich bewédhrt haben und
welche aus Sicht der Marktteilnehmer als kritisch anzusehen sind und keinen Vorbild-
charakter haben.

3.5 Einschatzungen der Befragten

Es herrschte weitgehend Ubereinstimmung bei den Befragten — soweit auslandische
Benchmarks bekannt waren —, dass es kein Land gibt, dessen Migrationsmodell auf
Deutschland passen wirde und tbernommen werden konnte. Die Marktstruktur und
Netzentwicklung in Deutschland weist dazu hinreichend viele singuléare Eigenschaften
auf. Gleichwohl kdnnen einzelne Aspekte der Migrationsprozesse durchaus Vorbildcha-
rakter flr Deutschland haben. Genannt wurden in diesem Zusammenhang das schwe-
dische Modell und vor allem in prozeduraler Hinsicht die Migrationsmodelle in UK und
Neuseeland. Bei letzterem wird vor allem die starke Rolle und Einbindung von Industrie-
foren hervorgehoben.

Wesentlich haufiger wurde auf bislang in Deutschland erfolgte Migrationsprozesse ver-
wiesen, die im positiven wie im negativen Sinne Vorbildcharakter fur die Abschaltung
des Kupfernetzes haben (kbnnten). Von einer Reihe Befragter wird die Abschaltung des
PSTN/ISDN und die VolP/IP Migration als erfolgreiches Modell gewertet. Ein FTTH-
Betreiber weist darauf hin, dass er selbst ein hohes Migrationstempo von mehreren
1.000 Anschlissen im Monat in enger Kooperation mit der Wohnungswirtschaft prob-
lemfrei darstellen konnte. Auch die Migration der Kunden bei Einfiihrung von Vectoring
im Nahbereich verlief nach Ansicht von Netzbetreibern weitgehend problemfrei. Die
(Massen-)Migration von der TAL-Plattform auf L3 BSA war operativ ebenfalls gut ge-
managed.
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Einige Marktteilnehmer haben auch bereits Vertrage Uber die Kupfer-/Glasmigration auf
FTTH-Netze der DT mit der DT geschlossen, ohne dass sie wegen vereinbarter Ver-
traulichkeit Uber Einzelheiten dieser Migration sprechen konnten/wollten.

Als nicht gerade vorbildlich wird Ubereinstimmend von einer Reihe von Befragten die
SDH-Migration angesehen. Die Einschatzungen reichen bis hin zu einem ,Worst Prac-
tice Case“. Beklagt wird eine zu spate Planung und Initierung. Die Produkte, auf die
migriert werden soll, seien nicht klar beschrieben oder qualitativ unzureichend. Der Mig-
rationszeitraum sei zu kurz. Die Erfahrungen aus vorherigen Migrationsprozessen seien
nicht bertcksichtigt, insbesondere mit Blick auf Geschaftskunden (,GK*). Migrations-
szenarien, die fur Privatkunden (,PK*) geeignet seien, wirden unreflektiert auf GK tber-
tragen. Dadurch wirde die Komplexitat der GK-Nachfrage nicht berlicksichtigt und nicht
bedient.

3.6 Unsere Einschatzung

Es entspricht auch unserer Einschatzung, dass es keine Blaupause flr die Kupfernetz-
abschaltung in Deutschland im européischen oder aulereuropaischen Ausland gibt.
Gleichwohl sehen wir einige Elemente dortiger Prozesse, die auch fur Deutschland Re-
levanz und vielleicht sogar Vorbildcharakter haben kénnten:

e Der hohe Grad an Mitwirkung von Branchenforen bei der Gestaltung der Pro-
zesse wie etwa in NZ oder bei der PSTN — VolP Migration in Deutschland (durch
den ATRT).

e Die primare Betrachtung des und die Blickrichtung auf den Endkunden bei der
Gestaltung der Migrationsprozesse und seiner Voraussetzungen wie in NZ und
UK.

e Auch das kirzlich fir UK entschiedene Abschaltemodell liefert gute Gestal-
tungshinweise. Aus unserer Sicht empfiehlt es sich, das UK-Modell ndher zu
analysieren.

Wesentlich bemerkenswerter und bedeutsamer sind die Erfahrungen, die wir in
Deutschland mit Migrationsprozessen in der Vergangenheit bzw. mit aktuellen Prozes-
sen gemacht haben. Hervorzuheben sind in unserer Einschatzung hier die Abschaltung
des PSTN in Verbindung mit der IP-Migration, die VDSL-Migration im HVt-Nahbereich
sowie die Migration von SDH auf Ethernet. Die Abschaltung des PSTN steht dabei fur
ein aulBerst komplexes und weitreichendes Vorhaben, das bei einigen ,Ruckeleffekten”
als ein sehr erfolgreicher Migrationsfall zu werten ist. Deutschland gehdrt zu den ganz
wenigen Landern, die diesen Migrationsprozess bereits vollstandig und auch vor der
Abschaltung des Kupfernetzes geleistet haben. Dieser Umstellungsschritt erleichtert
auch eine spatere Abschaltung des Kupfernetzes deutlich und macht sie weniger kom-
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plex, weil die Auswirkungen auf die Endgeréte der Endkunden bereits weitgehend be-
waltigt sind. In vielen anderen Landern erfolgen beide Schritte synchron.

Aber auch die unbefriedigende Erfahrung vieler Nachfrager mit der SDH-Migration ver-
dient eine besondere Aufmerksamkeit und Aufarbeitung. Es handelt sich hierbei zwar
um einen derzeit noch laufenden Prozess. Auch hat die BNetzA die Kritik von Marktteil-
nehmern bereits aufgegriffen und durch regulatorische Entscheidungen die Ablaufe
verandert und verbessert. Gleichwohl sind in unserer Einschéatzung in der Analyse der
Ablaufe wichtige Gestaltungshinweise flr die Kupfernetzabschaltung zu gewinnen.

Die VDSL-Nahbereichsmigration, d.h. die Umschaltung von HVt auf KVz bzw. vom Vor-
leistungsprodukt TAL auf das Vorleistungsprodukt Bitstrom zeichnet sich im Unter-
schied zu den anderen beiden Migrationsfallen dadurch aus, dass hierbei die Vorleis-
tungsmigration im Vordergrund steht und nicht primar die Endkunden betroffen sind.

Die Aufarbeitung dieser Falle kann nicht im Rahmen dieser Studie geleistet werden.
Dazu missten vielfaltige Interviews mit den seinerzeit Beteiligten gefuihrt und umfang-
reiche Dokumente ausgewertet werden. Wir kénnen in diesem Zusammenhang nur auf
die hohe Erkenntnistiefe aufmerksam machen, die eine detaillierte Aufarbeitung dieser
Migrationsfalle erwarten lasst. Dies ware aus unserer Sicht flir die kiinftige Gestaltung
der Kupfernetzabschaltung deutlich erkenntnisreichere und wichtigere Erkenntnisquelle
als jeder internationale Benchmark. Es bietet sich an, detaillierte Fallstudien zu den
genannten Migrationsprozessen durchzufuhren.
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4 Themen und Erkenntnisse aus der Befragung

4.1 Implikationen eines planbaren Migrationspfades

4.1.1 Worum geht es?

Es gibt mit Stand heute keinen planbaren Abschalte-/Migrationspfad bzgl. des Kupfer-
netzes. Dies gilt sowohl fur die Zeitdimension (Beginn, Dauer, Prozessschritte) als auch
fur deren Voraussetzungen. Es gilt die Vermutung, dass ein planbarer Migrationspfad
(mehr) Planungssicherheit fir FTTH-Investoren schafft und insofern einen (positiven)
Einfluss auf das Investitionsverhalten hat.

4.1.2 Einschatzungen der Befragten

Die ganz Uberwiegende Einschatzung der Befragten war, dass die heute bestehenden
Unklarheiten und Unsicherheiten Uber die Kupfernetzabschaltung aktuell keinen Ein-
fluss auf die Geschwindigkeit des Glasfaserausbaus haben. Dieser werde heute be-
grenzt durch die Verflgbarkeit von Planungs- und Baukapazitaten sowie Handwerker-
leistungen bei der Installation. Da viele Unternehmen heute an (oder Uber) ihrer Kapazi-
tatsgrenze ausbauen, wiirde ein transparenter Migrationsplan zu keiner Steigerung des
Ausbaus fuhren (k6nnen).

Gleichwohl gibt es vielfaltigen Einfluss im Detail. Insbesondere fiir den synergetischen
Ausbau mit anderen Infrastrukturen — so eine Einschatzung — wirde sich ein planbarer
Migrationspfad infolge der Erwartung einer hdheren Take-up-Rate positiv auswirken.
Ein planbarer Migrationspfad héatte Einfluss auf die Schwerpunktsetzung des Ausbaus.
Ein Befragter weist darauf hin, dass ein planbarer Migrationspfad implizit eine bessere
Abstimmung zwischen geférdertem und eigenwirtschaftlichem Ausbau nach sich ziehen
wirde. Der Ausbau, so vermuten mehrere Befragte, wirde sich flachendeckender (im
jeweiligen Ausbaugebiet) vollziehen. Mehrere Befragte gaben an, dass sich die Ge-
schwindigkeit des Ausbaus erhéhen wirde, falls es eine Migrationspflicht auch zu alter-
nativen FTTH-Netzen gabe bzw. diese einen Migrationsprozess auslésen kdnnten. Es
wirde dann (ahnlich wie bei Vectoring) ein Windhundrennen um noch nicht ausgebaute
Gebiete geben. Betrachtet man alle strukturellen Aspekte, die sich aus einem planbaren
Migrationskonzept ergeben, zusammen genommen, gibt es trotz der aktuellen Res-
sourcenbegrenzungen auch einen positiven Einfluss auf die Geschwindigkeit des Glas-
faserausbaus.

Jenseits der Implikationen auf den FTTH-Ausbau ist Planbarkeit fir Endkunden sehr
bedeutsam; dies gilt insbesondere fir GK.
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Die DT kann die Einschatzung nachvollziehen, dass der Migrationsplan zur Kupfernetz-
abschaltung heute fur die (anderen) Marktteilnehmer eine ,Black Box"* ist. Fir sie ist er
es derzeit auch (noch). Bei der DT hat heute und in den nachsten Jahren der eigene
Netzausbau absolute Prioritdt. Danach werde man sich dem Abschaltethema widmen
und einen transparenten Migrationsplan vorlegen, an den man sich auch halten werde
und damit dann die (anderen) Marktteilnehmer einen verlasslichen Planungsrahmen
haben werden.

4.1.3 Unsere Einschatzung

Bei realistischer Betrachtung wird die operative Umsetzung der Abschaltung des Kup-
fernetzes in Deutschland erst in einigen Jahren auf der Tagesordnung stehen. Bis dahin
werden die wesentlichen Investitionsentscheidungen zum FTTH-Ausbau getroffen und
der Ausbau um einige Millionen Anschliisse vorangekommen sein. Die Einschatzung,
dass ein transparenter Migrationspfad heute den Glasfaserausbau kaum beschleunigen
wirde, ist vor diesem Hintergrund nachvollziehbar. Nicht unterschatzt werden sollten
aber die strukturellen Ausbauimplikationen eines planbaren Migrationskonzeptes: Falls
der Ausbaugrad von heute 70-95% in den Ausbaugebieten tatsachlich auf 95%+ ge-
steigert wird, hatte dies deutlich positive gesamtwirtschaftliche Auswirkungen auf die
Kosteneffizienz des Ausbaus der heute nicht abgedeckten Anschliisse. Auch das bes-
sere Gleichgewicht zwischen gefdrdertem und eigenwirtschaftichem Ausbau durch
Steigerung der Wirtschaftlichkeit von Ausbauprojekten bei erfolgter Migration hat positi-
ve gesamtwirtschaftliche Effekte. Sollte ein transparenter Migrationspfad — auch ausge-
|6st durch Dritte — tatsachlich ein Windhundrennen um die FTTH-Abdeckung noch nicht
ausgebauter Gebiete auslésen, wirde dies die Flachendeckung des Ausbaus nachhal-
tig fordern. Vergleichbare Effekte haben sich im Vectoring-Ausbau gezeigt. All diese
strukturellen Implikationen eines planbaren Migrationskonzeptes fir den Glasfaseraus-
bau werden von uns als uneingeschrankt positiv eingeschatzt.

4.2 Dienste, die im Glasfasernetz nicht (mehr) angeboten werden kénnen

4.2.1 Gibtes hier ein Problem?

Ein potenzielles Hindernis zumindest einer vollstandigen Migration aller Kunden vom
Kupfernetz kdnnte darin bestehen, dass es Dienste und Anwendungen im Kupfernetz
gibt, die im Glasfasernetz nicht angeboten werden konnen. Das potenzielle Problem
resultiert aus der Stromspeisung von Endgeraten aus dem Kupfernetz (,Fremdspei-
sung®) heraus. Im klassischen PSTN wurden die Telefone mit Batteriespannung
(Gleichstrom) aus dem Telefonnetz heraus versorgt und arbeiteten dadurch unabhéangig
von der Stromversorgung am Aufstellungsort. Dies gilt etwa fiur Anwendungen wie klas-
sische Telefonie, aber insbesondere auch fir Fernwartungssysteme, Gebaudeluberwa-



30 Ubergang von Kupfer- auf Glasfasernetze co

chung (Feuer, Einbruch, Temperatur, ...) oder Notruf, z.B. in Aufziigen, aber auch in
Gewerbeanlagen. Weiterhin gibt es Systeme, die die Mdglichkeiten fir Datenkommuni-
kation im D-Kanal des ISDN nutzen, so. z.B. viele POS-Zahlungssysteme oder Lotto-
Annahmestellen u.&.

4.2.2 Einschatzungen der Befragten

Es gibt eine Reihe von Anwendungen, die in der bisherigen Form nicht in einem Glas-
fasernetz dargestellt werden kénnen, weil die Glasfaser (ohne ergdnzende Kupferdop-
peladern) keine elektrische Energie Ubertragen kann. Zu den Anwendungen zédhlen
Aufzugssteuerungen, Aufzugsnotrufe, fremdgespeiste Anlagen, Home Automation (wie
z. B. Einbruch-Detection). Die Befragten waren allerdings unisono der Auffassung, dass
alle damit verbundenen Probleme losbar und zum groRen Teil bei der Migration weg
vom PSTN und hin zu VoIP auch bereits geldst sind. Zum L&sungsraum zahlt:

¢ Die Nutzung von Batterieldsungen, um das Problem der Fremdspeisung (z.B.
bei Spannungsausféllen zu lésen.

e Der Hinweis an Anwender zur Nutzung von alternativen Lésungen, z. B. die
Umstellung auf IP-Lésungen zum Ersatz der Nutzung des B-Kanals bei Bezahl-
systemen.

e Das Ausphasen von ISDN-basierten Anwendungen.

Dienste wie ISDN im PK- und GK-Bereich sowie SDSL-Verbindungen werden bei Ab-
schaltung des Kupfernetzes und haufig bereits zuvor durch Abschaltung des PSTN
nicht mehr (in gleicher Weise) zur Verfigung stehen. Fur Glasfasernetze gibt es dazu
aber eingefiihrte Alternativen auf Grundlage von Ethernet und IP, soweit diese nicht
sowieso bereits verwendet werden. Keinen unmittelbaren Ersatz gabe es allerdings fir
die entbiindelte TAL, wenn das Glasfasernetz in einer P2MP-Topologie gebaut wird.

Mehrere FTTH-Betreiber haben darauf hingewiesen, dass sie allen Kunden bei der Mig-
ration auf FTTH (erfolgreich) Alternativen angeboten haben.

Manche Befragte haben darauf hingewiesen, dass es bei manchen Anwendern Resis-
tenz gibt, da sie auch fir die Umstellung auf effizientere Systeme Investitionen tatigen
missen. Dies dirfe aber nicht zur Verzégerung der Migration fiihren.

Abstrakt wurde von einigen Befragten darauf hingewiesen, dass die Umstellung von GK
in dieser Hinsicht komplexer und es schwieriger sein kbnne, um fir alle Anwendungen,
insbesondere Altlésungen, Ersatzlésungen zu finden (z.B. fir X.25 Uber den D-Kanal).
Die Komplexitat ist bei GK durch die groRe Heterogenitat der Altlésungen einfach ho-
her, und es gibt keine Ubersichten (iber diese, so dass es in jedem einzelnen Fall Uber-
raschungen geben kann wenn es zur Konkreten Migration kommt.
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4.2.3 Unsere Einschatzung

In unserer Einschatzung kommt es nicht darauf an, dass alle Dienste und Anwendun-
gen im Kupfernetz auch im Glasfasernetz darstellbar sind. Insbesondere zeigt sich,
dass die Migration der Infrastruktur auch Anlass sein kann, auf der Dienste- und An-
wendungsseite effizientere oder leistungsfahigere Losungen zu wahlen. Ein Beispiel
dazu ist die Umstellung der Nutzung des B-Kanals im ISDN durch IP-Ldsungen.

Eine potenziell denkbare Anforderung an die Migration, fur alle Anwendungen der Kun-
den Losungen anzubieten, wirde hier die Anreize nicht adaquat setzen. Auch Anwen-
der mussen incentiviert sein, eigene Investitionen in alternative Lésungen zu téatigen.
Fur viele Anwendungen sehen wir ausreichende Anreize sowohl auf Seiten des Kupfer-
netzbetreibers als auch auf Seiten der FTTH-Anbieter, den Kunden funktional aquiva-
lente Losungen anzubieten.

Allerdings sehen wir diese Anreize nicht bei allen Diensten. Insbesondere fir Anwen-
dungen im Gesundheitsbereich und fir Notrufsysteme wirde uns die Antwort, dass alle
Migrationsprobleme dieser Art I6sbar sind, nicht ausreichen. Wir halten fur sinnvoll, die-
ses Feld systematisch aufzuarbeiten. Ziel sollte sein, die Anwendungen zu identifizie-
ren, die nicht migrationsfahig sind (wenn es diese denn noch gibt), zu bewerten, ob es
gut verflgbare Alternativen gibt und diese zu bewerten. Fir ein eng definiertes Feld
nicht unmittelbar migrierbarer Anwendungen im Gesundheits- und Notrufbereich bietet
es sich an, effiziente Lésungen zu entwickeln und im Rahmen der Migrationsplane Auf-
lagen zu ihrer Implementierung zu machen.

4.3 Voraussetzungen fur eine Abschaltung des Kupfernetzes

4.3.1 Generelle Voraussetzungen

Gemeinhin wird als generelle und unabdingbare Voraussetzung einer Kupfernetzab-
schaltung die Verfugbarkeit eines FTTH-Netzes angesehen, auf das die Kupfernetz-
kunden migriert werden (kénnen). Mehrere Befragte haben diesen Zusammenhang
generalisiert. Sie formulieren als notwendige Voraussetzung einer Abschaltung das
Vorhandensein von anderen Infrastrukturen, auf die alle noch auf dem Kupfernetz ge-
schalteten Kunden migriert werden konnen. Dies muss nicht (notwendigerweise) ein
FTTH-Netz sein. Es kénnen auch Kabel- und Mobilfunknetze sein. Auch muss die Mig-
ration nicht notwendigerweise auf eine (neue) Infrastruktur erfolgen.22 Ein Befragter
weist darauf hin, dass eine gleichwertige Infrastrukturalternative fir 100% der abzu-
schaltenden Anschlisse auch deshalb und zumindest dort vorliegen muisse, da sonst
bestehende Versorgungvertrage nicht mehr erfiillt werden kdnnen. Ein Befragter weist

22 Beispielsweise werden die Notrufsysteme vieler Aufzlige durch Mobilfunkldsungen ersetzt, bei denen
das Terminal/die Sprechstelle Akku-gepuffert betrieben wird.
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darauf hin, dass das Glasfasernetz 100% der (verbliebenen) Kupfernetzkunden abde-
cken muss, die dort einen Breitbandanschluss nutzen. Diese Betrachtungsweise ver-
nachlassigt allerdings, dass es im Kupfernetz eine relevante Zahl an Voice-only Kunden
gibt,die Uber keinen Internetzugang verfugen.

Viele Befragte weisen auf das Vorhandensein von relevanten Schnittstellen und auto-
matisierten verabredeten Prozessen hin, bevor Migration effizient durchgefiihrt werden
kann. Weiterhin seien klare Konzepte fir die Wechselprozesse und Entstdérungsrege-
lungen geboten. Dies sei durch KPIs abzusichern.

Als weitere Voraussetzung wurden auf Seiten des aufnehmenden Glasfasernetzes die
Erflllung von Open Access und das Angebot von Vorleistungsprodukten zu marktkon-
formen Preisen genannt.

Es bestand weitgehend Konsens dartber, dass die Feststellung, ob die Voraussetzun-
gen fur eine Abschaltung vorliegen, von der BNetzA zu treffen sei.

Wie bereits im Gesetzgebungsverfahren hat die Frage des Initiativrechts fiir die forcier-
te Migration breiten Raum in den uns zugegangenen Stellungnahmen sowie in den In-
tervieweinlassungen eingenommen. Insbesondere nach Auffassung von FTTH-
Netzbetreibern ware es fir den weiteren Ausbau der Glasfasernetze nachteilig, wenn
ausschlieBBlich der Betreiber des Kupfernetzes eine forcierte Migration einleiten kénnte.
Es wirden sich in den Glasfaser-Ausbaugebieten der Deutschen Telekom (DT) und
denen alternativer Betreiber strukturell unterschiedliche Wettbewerbsbedingungen ein-
stellen, wenn das Initiativrecht flr eine Abschaltung ausschlieZlich bei der DT lage. Er-
wartet und beflrchtet wird, dass die Kupfernetzabschaltung asymmetrisch erfolgt. Mit
ihrer Migrationsstrategie wirde die DT zwar schnell auf ihre eigenen FTTH-Netze mig-
rieren; sie kdnnte jedoch nicht bzw. erst wesentlich spater auf alternative FTTH-Netze
migrieren. Deren Betreiber missten daher langer auf eine hohe Auslastung ihrer Netze
warten.

Um dies zu vermeiden, bedarf es nach Auffassung einer Reihe von Interviewpartnern
eines Migrationskonzepts, das gleiche Spielregeln fir die Abschaltung unabhangig vom
Trager des Netzes vorsieht. So sprechen sich eine Reihe von Befragten — nicht nur
FTTH-Netzbetreiber — daflir aus, dass die Initiative zur Kupfernetzabschaltung nicht nur
von dessen Betreiber ausgehen kdnne. Um hier Wettbewerbssymmetrie zu schaffen,
missten auch alternative FTTH-Netzbetreiber die Abschaltung des Kupfernetzes bei
Erflllung der relevanten Voraussetzungen initialisieren kénnen, wenn sein Netz die
definierten Voraussetzungen im Bereich von Netzabdeckung und Vorleistungen erfillt
(hat). Dies liefe auf eine Zwangsmigration von End- und Wholesalekunden auf das al-
ternative FTTH-Netz hinaus.

Als Alternativmodell zur Initialisierung der Kupfernetzabschaltung durch einen FTTH-
Betreiber wird von einem Unternehmen vorgeschlagen, die DT regional begrenzt aus
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ausgewahlten Regulierungsverpflichtungen bezogen auf Vorleistungen im Kupfernetz
zu entlassen. Dies wilrde eine ,weichere* Form einer forcierten Migration darstellen.
Dies entspricht im Grundsatz dem in Neuseeland verfolgten Modell. Allerdings ist die-
ses Modell dort weniger problembehaftet, da der Betreiber des Kupfernetzes (nur) als
Wholesale-only Anbieter tétig ist.

Demgegentber sieht es die DT als erforderlich an, dass ausschlie3lich sie Uber das
Initiativ- und Gestaltungsrecht fir den Migrationsablauf verfiigen misse. Sie wird in
dieser Auffassung durch Diensteanbieter unterstiitzt, die sich deutlich gegen ein Initia-
tivrecht fur alternative FTTH-Betreiber bei der Abschaltung aussprechen, und die we-
sentlich die kupferbasierten Vorleistungen der DT nutzen. Zum einen fehlten hierfur die
rechtlichen Voraussetzungen. Weiterhin wiirden so falsche Anreize gesetzt und der
Wettbewerb vermindert. AuBerdem sei die DT mit einigen Wettbewerbern im Bereich
VDSL langfristige Zugangsvertrdge zu festen Konditionen eingegangen. Diese Ver-
pflichtungen musse die DT erfillen (kbnnen), was bei einer Migrationspflicht auf andere
Netze nicht (notwendigerweise) gewahrleistet ware. FTTH-Netzbetreiber missen Nach-
frager durch attraktive Angebote auf ihr Netz ziehen und dies durch attraktive Open
Access-Modelle auch vermarktbar machen. Eine Zwangsmigration wirde diesem Be-
streben entgegen stehen.

Zur Losung der rechtlichen Thematik, wie und durch wen ein Migrationsprozess initiali-
siert werden kann, schlagt ein Befragter die Einflhrung diskriminierungsfreier Migrati-
onsregeln vor, die die BNetzA im Rahmen ihrer Befugnisse nach § 34 Abs. (4) festlegt.
Danach durfe die DT nur dann auf eigene FTTH-Netze migrieren, wenn sie diskriminie-
rungsfrei auch auf FTTH-Netze Dritter migriert, soweit diese die gleichen Vorausset-
zungen erfillen.

4.3.2 Abdeckung des Glasfasernetzes

Wir haben in Abschnitt 4.3.1 bereits darauf hingewiesen, dass es (potenziell) nicht (nur)
um die Migration auf eine neue Infrastruktur geht, sondern ggf. auch auf mehrere. In
diesem Abschnitt fokussieren wir aber auf die auf FTTH orientierten Antworten.

Die ldealvorstellung einer 100-prozentigen FTTH-Netzabdeckung ist wirtschaftlich keine
sinnvolle Abschalte- oder Migrationsvoraussetzung. Dies wirde, so die nahezu Uber-
einstimmende Auffassung, den Glasfaserausbau unangemessen verteuern. Als ange-
messen wurden Netzabdeckungsquoten im Bereich von 95% bis 99% genannt. Fir
unversorgte Anschlisse stellte sich das Erfordernis der Breitbandférderung oder die
Migration auf Mobilfunk (als FWA).

Zentraler als die reine Prozentzahl ist allerdings die Ebene der Netzabdeckung. Soll
sich die Netzabdeckung auf Homes Passed (HP) mit Ubergabepunkt an der Grund-
stiicksgrenze oder auf Homes Connected (HC) mit Ubergabepunkt im Haus beziehen?
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Alternative Definitionen von HC beziehen sich bei Mehrfamilienhausern auf einen Uber-
gabepunkt in der Wohnung des Endkunden. Fiir den Ubergang von HP auf HC ist noch
die Hausanbindung auf dem Grundstick und die Hauseinfihrung investiv zu leisten. Im
Mehrfamilienhaus kommt die Hausverkabelung in die einzelne Wohnung hinzu. Neben
dem investiven Aufwand wird hier vor allem auf den Interaktionsaufwand mit den Haus-
eigentimern hingewiesen, der zeitkonsumptiv ist. Flr einen schnellen Migrationspfad
misse daher im Prinzip auf die Netzabdeckung mit HC und nicht HP abgestellt werden.
Dies war eine verbreitete Auffassung derjenigen, die hier differenzierten. Hingewiesen
wurde in diesem Zusammenhang auch auf die heute noch vielen ungelésten Fragen
der Inhouse-Verkabelung bei FTTH. Sind diese geldst und die Gebaude infrastrukturell
entsprechend vorgeristet — auch mit Blick auf die Anwendung des neuen § 72 TKG —
konnte man eher auf HP als auf HC abstellen.

4.3.3 Take-up-Rate

Auch wenn eine hohe Take-up-Rate, die vor einer forcierten Migration erfolgt ist, als
unterstiitzend fur die Migration angesehen wurde, wurde sie einvernehmlich nicht als
Voraussetzung angesehen. Manche betrachteten sie auch als ein irrelevantes Kriteri-
um. Gleichwohl wurde darauf hingewiesen, dass eine (zu) geringe Take-up-Rate die
Komplexitat der Migration erhéhe und insoweit eine hohe Rate wiinschenswert sei.

Ein Befragter empfahl, die Betrachtung umzudrehen und nicht auf die Take-up-Rate
eines aufnehmenden Netzes abzustellen, sondern auf die verbleibende Anzahl der im
Kupfernetz aktiv genutzten Anschlisse. Ein Anteil von 10% bis 20% wurde hier als re-
levanter Auslésepunkt fur aktive Migration genannt, weil darunter das Netz nicht mehr
kostendeckend betrieben werden kann.

Angesichts der Tatsache, dass ein FTTH-Netzausbau Ublicherweise erst bei Vorver-
marktungsqguoten von 30% bis 50% startet und die Kupfernetzabschaltung noch einige
Jahre warten wird, ist de facto bei Beginn der Abschaltung von einer hohen Quote be-
reits realisierter freiwilliger Migration auszugehen.

4.3.4 Wholesale-Produkte

Die Verfiigbarkeit adaquater Vorleistungsprodukte wird allseits als zentrale Vorausset-
zung fir eine Abschaltung angesehen. Uberwiegend wird ein L2 BSA mit Zugang am
BNG fur den Massenmarkt als ausreichend angesehen. Manche Befragten hielten auch
VULA-Eigenschaften des BSA fur erforderlich. Die hdchste geaul3erte Anforderung be-
zog sich auf einen 1 Gbps BSA symmetrisch.

Hinsichtlich der Struktur der Produkte wurden Standardprodukte als ausreichend ange-
sehen. Alle Produkte, die im Kupfernetz als Vorleistungsprodukte angeboten werden,
sollen auch im FTTH-Netz angeboten werden.
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Hinsichtlich der nach der Migration anzubietenden Produkte hielt die DT den Hinweis
auf die materiellen und prozeduralen Erfordernisse in § 34 TKG fir hinreichend.

Als ein gesondertes Problem wird die deutschlandweite Verfligbarkeit von &quivalenten
Vorleistungsprodukten zum gleichen Preis benannt und gefordert. Dies wird insbeson-
dere als Problem hinsichtlich der heute sehr differenzierten Preissetzung der alternati-
ven FTTH-Anbieter angesehen. Diese sind u.a. auch durch unterschiedliche Pachtmo-
delle in den Betreibermodellen bedingt. Diese Preisdivergenzen heute werden als ein
derzeit bestehendes Migrationshindernis gewertet.

Einige Befragte hielten auch fir GK ein qualitatsgesichertes BSA-Produkt als ausrei-
chend an. Andere sehen nur eine Glasfaser-TAL als das aquivalente Zugangsprodukt
fur die Kupfer-TAL an. Zumindest fur eine Teilmenge der Anschlliisse musse diese ver-
flgbar sein. Nur so lieRen sich alle GK-Bedlirfnisse befriedigen.

4.3.5 Unsere Einschatzung

§ 34 TKG adressiert sowohl den Fall der Migration vom Kupfernetz der DT auf ein Glas-
fasernetz der DT als auch den Fall der Migration der DT auf das Glasfasernetz eines
alternativen FTTH-Netzbetreibers. Hinsichtlich der Abschalteerfordernisse und proze-
duralen Ablaufe werden beide Falle im Gesetz gleich behandelt. Was dies im Detail fir
den zweiten Fall bedeutet, wird im TKG nicht adressiert und bedarf der Festlegung in
einem Migrationskonzept. Umstrittener ist die Frage, ob ein Migrations- und Abschal-
teprozess auch von einem alternativen FTTH-Betreiber initialisiert werden kann. Da es
sich hierbei um ein stark die Rechte Dritter beriihrendes Konzept handelt, bietet hier nur
eine klare und explizite gesetzliche Regelung einen nicht von vornhinein streitbefange-
nen Rahmen. Dies ist im neuen TKG nicht adressiert.

Die Hirde fir eine aktive Migration/Netzabschaltung ware zu hoch, wenn eine
100-prozentige Glasfasernetzabdeckung dazu die Voraussetzung sein sollte. Eine
97- bis 99-prozentige Abdeckung sollte ausreichen. Verbleibende Anschliisse kdénnen
uber Mobilfunk/FWA oder Kabel versorgt werden.23 Ggf. kdnnen sie auch Gegenstand
von Breitbandférderung sein.24

Unterschiedliche Einschatzungen gab es zu der Frage, ob die Netzabdeckung Uber
Homes Passed (HP) oder Homes Connected (HC) festgelegt werden soll. Stellt man
auf HC ab, kann die Migration beschleunigt erfolgen. Stellt man auf HP ab, sind von
den FTTH-Betreibern noch erhebliche (auch zeitaufwéndige) Investitionen zu tétigen.
Dies kann Einfluss auf die erforderliche Migrationszeit haben. Der Ubergang von HP auf

23 Dies setzt allerdings voraus, dass gem. 8 34 Abs. 4 S. 3 festgestellt wurde, dass es sich auch in die-
sen Féllen um jedenfalls gleichwertige Zugangsalternativen handelt.

24 Treffender ware anstelle einer Quote, die in dicht besiedelten Gebieten zu hoch und in diinn besiedel-
ten Gebieten mit hohen Anschlussléngen je Haushalt zu niedrig sein kénnte, ein absoluter Betrag fir
den Bau eines Anschlusses, éhnlich dem Ansatz in der Begrenzung der Fordermittel, bei dem der be-
troffene Endkunde den Anschluss Uber den Einsatz von Eigenmitteln realisieren kann.
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HC kann eine relevante Herausforderung fur FTTH-Netzbetreiber im Hinblick auf Zeit
und Investitionsbedarf werden. Sind die HC das relevante Kriterium, gibt es Anreize den
Glasfaserausbau direkt bis zu den Gebauden zu betreiben. Allerdings steigt dadurch
der Investitionsbedarf ex ante und das Investitionsrisiko nimmt zu. Hier bedarf es noch
genauerer Abwagungen, um die bestehenden Trade-offs zwischen einem spéteren Be-
ginn und einer kiirzeren Dauer der Migration hinreichend auszuleuchten.

Auch wir sehen eine hohe Take-up-Rate nicht als eine formell zu setzende Migrations-
voraussetzung an. Die Anreize fir eine frihe und freiwillige Migration sind erheblich,
und es wird dauern, bis die Kupfernetzabschaltung konkret angegangen wird, so dass
dann der Take-up sowieso bereits hoch sein wird.

Die Position vieler Marktteilnehmer, dass im FTTH-Netz vergleichbare Vorleistungspro-
dukte zu vergleichbaren Preisen und Preisstrukturen angeboten werden sollten, ist zu-
nachst nachvollziehbar. Anderenfalls bestiinde die Gefahr marktlicher und wettbewerb-
licher Disruptionen. Auf der anderen Seite mag es fur FTTH-Netze andere regulatori-
sche Preisbestimmungsregeln wie fur Vorleistungen im Kupfernetz geben. Hier gilt es
zielfihrende Abwéagungsentscheidungen zu treffen. Ein moglicherweise groflieres Prob-
lem und Migrationshemmnis, das das WIK flr relevant halt, kdnnte in den heute noch
relativ stark divergenten Preisen (hinsichtlich Hohe und Struktur) fur Vorleistungen al-
ternativer FTTH-Betreiber bestehen. Der Markt sieht seine Nachfragebedirfnisse (heu-
te) fur den Massenmarkt mit einem L2 BSA am BNG weitgehend als abgedeckt an. Das
WIK geht davon aus, dass in Zukunft die Nachfrage nach Glasfaser-TAL (fir GK und
High-end PK) groRer werden wird. Hierin werden wir auch durch die Einschatzung eini-
ger Marktteiinehmer unterstiitzt. Deswegen halten wir auch in PtMP-FTTH-
Netztopologien das Angebot einer entblindelten Glasfaser fiir eine bestimmte Teilmen-
ge der Anschlisse flr erwagenswert.

4.4 Zeitperiode fur Migration und Abschaltung

4.4.1 Was sind die relevanten Aspekte?

Migration und Abschaltung ist ein Prozess, der durch verschiedene Phasen charakteri-
siert ist. Es scheint uns sinnvoll, drei Phasen zu unterscheiden.



-2,
N
— Al

ok Ubergang von Kupfer- auf Glasfasernetze 37
Abbildung 4-1: Phasen der Migration/Abschaltung
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“Freiwillige Migration”
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setzungen
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Quelle: WIK

Sobald das Glasfasernetz verfiigbar ist und Kunden aufgeschaltet werden, beginnt der
Migrationsprozess, denn in aller Regel wechseln die Endkunden von einem Anschluss
des Kupfernetzes zu einem des Glasfasernetzes.

Relevant ist noch die Migration der Endkunden von einem Kabelnetz im Rahmen von
Churnprozessen. Die Migration vom Mobilfunk und aus dem Bereich der Breitbandan-
schlussverweigerer (Nonliner) sollte eher die Ausnahme sein. Diese Migration wird hier
deshalb als ,freiwillig“ bezeichnet, da sie ausschlief3lich durch die Attraktivitat des Glas-
fasernetzes und die von seinem Betreiber angebotenen Konditionen abhangt. Endkun-
den und Wholesale-Kunden haben die Wahl, ob sie im Kupfernetz verbleiben oder ihren
Anschluss auf das Glasfasernetz migrieren wollen. Weil diese Option uneingeschrankt
besteht, sprechen wir von ,freiwilliger Migration®.

Die freiwillige Migration kdnne aus Sicht eines Unternehmens geférdert werden durch
folgende Malinahmen:

e Eol-Regime bei FTTH

o Werbekostenzuschiisse oder Boni

o Gemeinsame Vermarktungsmaflinahmen von Netzbetreiber und Diensteanbieter
o Reduziertes Bereitstellungsentgelt

e Zeitlich befristete Preisreduktion

e Kontingentmodell.

Die zweite Phase beginnt mit der Anzeige der Abschaltung und endet mit dem operati-
ven Beginn der Abschaltung erster Abschalteeinheiten. Nur fur diese zweite Phase hat

4
L

T
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§ 34 Abs. (1) TKG eine Mindestdauer von 12 Monaten festgelegt. Die gesetzliche Re-
gelung schlief3t nicht aus, dass diese Phase, die wir als ,Anklindigungsphase® bezeich-
nen, auch langer bemessen wird. In dieser Phase kénnen sich die Marktteilnehmer auf
den Beginn der Abschaltung (und Einstellung der regulierten Dienste) einstellen. In die-
ser Phase prift die BNetzA auch, ob die Voraussetzungen fiir eine Abschaltung erfullt
sind und trifft hierzu die gesetzlichen Festlegungen, u.a. die Festlegung eines transpa-
renten Zeitplans (fur die Phase IlIl). Falls die Voraussetzungen fir eine Abschaltung
nicht oder nicht vollstandig gegeben sind, kann die BNetzA auch die Ankindigungspha-
se verlangern und den Beginn der Abschaltung verschieben. Wahrend der Ankindi-
gungsphase setzt sich die freiwillige Migration fort.

Unmittelbar nach der Ankindigungsphase beginnt mit Phase Il die ,forcierte Migration®.
In dieser Phase erfolgt die Abschaltung des Kupfernetzes und die Einstellung der regu-
lierten Dienste in den im Abschalteplan zu definierenden Einheiten (KVz, HVt, Gemein-
den). Dabei kann der Abschalteplan auch eine konkrete Reihenfolge der Abschalteein-
heiten in einer groReren Region (Stadt, Landkreis,...) vorsehen.

In dieser Phase erfolgt eine forcierte Migration insofern, als dass Nachfragern
(Retail/Wholesale) der Anschluss Uber das Kupfernetz nur noch fiir eine vorab definier-
te begrenzte Zeitperiode zur Verfligung steht. Wenn sie nicht migrieren, droht ihnen am
Ende dieser Phase die Einstellung ihres Dienstes. Sie missen ihre Migrationsentschei-
dung unter der MaRRgabe treffen, dass ihnen ihr heutiger Anschluss kunftig nicht mehr
zur Verfiigung steht. Insofern stehen sie unter dem Druck migrieren zu missen (wohin
auch immer).

Das hier spezifizierte Phasenschema hat natirlich einen idealtypischen Charakter. So
kann etwa de facto die Anklindigungsphase dadurch langer sein, dass die Erérterungen
Uiber ein Migrations- und Abschaltekonzept bereits begonnen haben. lhre Untergrenze
ist allerdings mit 12 Monaten gesetzlich vorgegeben. Auch beeinflusst die Entwicklung
und Festlegung eines breit akzeptierten Migrationskonzepts vor Beginn der Phase |l die
erforderliche Zeitdauer der Phasen Il und lll. Diese praktischen Uberlegungen &ndern
aber nichts daran, dass das Phasenkonzept in einem formellen Sinne davon unberthrt
ist.

4.4.2 Einschatzung der Befragten

Das Meinungsbild der Befragten war bei der Frage des erforderlichen Zeitbedarfs un-
gewohnlich dispers.2° Fur die Ankiindigungsphase wurden Zeitrdume von wenigen Mo-
naten bis zu 5 Jahren genannt. Bei diesen Angaben ist zu berticksichtigen, dass man-
chen Unternehmen hierbei von einer HP-Netzabdeckung ausgehen und ein relevanter

25 Wir schliel3en nicht aus, dass die groRe Spannbreite der Angaben ein Stlick weit auch dadurch be-
dingt war, dass wir das hier spezifizierte Phasenschema nicht bereits in den Interviews verwendet ha-
ben, sondern es erst im Nachhinein entwickelt haben.
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Zeitraum fir den Ubergang auf HC erforderlich ist. Haufig werden fir diese Phase 24
Monate genannt. Langere Zeitraume werden geltend gemacht, wenn Ubergabepunkte
neu eingerichtet werden mussen. Aus Sicht von DT reicht ein Zeitraum von 12 Monaten
vollstdndig aus, wenn es um ein begrenztes Gebiet geht. Allerdings musse dies einher-
gehen mit intensiver Kommunikation.

Hingewiesen wurde hier auf den Vergleichsfall Vectoring. Hier habe sich eine ,,Ankiindi-
gungsphase® von 12 Monaten als relativ kurz erwiesen. Darstellbar war dieser Zeitrah-
men am Ende nur, weil Produkte nachbildbar waren. Zwei Jahre Anklindigungszeit sei-
en erforderlich, um HC auch tatsachlich zu erreichen (Ubergang von HP auf HC). Dies
definiere auch aufwandsseitig den Unterschied zwischen Vectoring und FTTH.

Auch fir die Phase Il der forcierten Migration ist die Spannbreite der Angaben erheb-
lich. Einige FTTH-Betreiber halten hier einen Zeitraum von 6 Monaten oder kirzer fir
ausreichend. Viele Befragte nennen einen Zeitraum von zwei bis drei Jahren, einer halt
bis zu 10 Jahre fur erforderlich. Eine Mindestdauer der forcierten Migration von
24 Monaten wird auch damit begriindet, dass fur neue Vertrdge mit Endkunden dies oft
die Mindestvertragslaufzeit ist und vorher keine Kindigungsmdoglichkeit besteht. Ein
Unternehmen weist darauf hin, dass konkrete Migrationen (fir KVz-, HVt-Bereiche) je-
weils mindestens zwei Jahre im Voraus zwischen den Beteiligten abzustimmen seien.
Ein Befragter bringt eine Verklirzung von Phase Ill im Zeitablauf ins Gesprach. Zu An-
fang bedarf es eines langeren Zeitraumes, da Prozesse eingelbt und Erfahrungen ge-
sammelt werden, die die Effizienz der Ablaufe verbessern und so die Zeitraume spater
verkirzen lassen.

Fur Endkunden werden generell geringere Ankiindigungszeiten als erforderlich ange-
sehen. Konkret werden etwa zwei Jahre vor Abschaltung eine unverbindliche Vorinfor-
mation und eine verbindliche Information ein Jahr vor Abschaltung vorgeschlagen.

4.4.3 Unsere Einschatzung

Regulatorische Entscheidungen sind zur Dauer von Phase Il und Phase Il zu treffen.
Die Phase der freiwilligen Migration ist ausschlieZlich durch die marktliche Interaktion
der Beteiligten bestimmt. Auch wenn viele Befragte sich fir einen langeren Zeitraum als
12 Monate fur die Ankiindigungsphase ausgesprochen haben, haben uns die Argumen-
te dafur Uberzeugt, dass ein Zeitraum von 12 Monaten, d.h. die gesetzlich vorgegebene
Mindestdauer auch ausreichend ist — allerdings nur unter der Voraussetzung, dass im
Vorhinein ein branchenweit akzeptiertes Migrationskonzept entwickelt worden ist und
vorliegt. Gemessen am heutigen Ausbaustand der FTTH-Netze und den Ausbaupléanen
der nachsten Jahre werden viele Netze bereits einige Jahre in Betrieb sein und ent-
sprechend die freiwillige Migration sowohl auf der Endkunden- als auch der Wholesale-
Kunden-Ebene in Gang sein und relevante Take-up-Raten generiert haben.
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Ebenfalls gehen wir davon aus, dass in den weitaus meisten Fallen die Voraussetzun-
gen flr eine Abschaltung gegeben und ihr Vorliegen vom die Abschaltung initiierenden
Betreiber gepruft sind, bevor mit der formellen Ankindigung der Abschaltung die Pha-
se Il eroffnet wird. Insofern ist anzunehmen, dass die formelle Feststellung des Vorlie-
gens der Abschaltungsvoraussetzungen durch die BNetzA die interne Feststellung des
abschaltenden Unternehmens im Regelfall bestatigen wird. Dies sollte in jedem Falle
dann gelten, wenn im Vorfeld ein branchenweit abgestimmtes Migrationskonzept vor-
liegt. Eine relativ kurze Ankindigungsperiode verlangt allerdings eine intensive und
zielfihrende Kommunikation insbesondere in Richtung Endkunden. Ebenso macht eine
12-monatige Ankindigungsperiode es erforderlich, dass die FTTH-Netzabdeckung als
HC und nicht als HP gemessen wird. Sollte hingegen HP als Abschaltevoraussetzung
gelten, dann musste dies wahrscheinlich Rickwirkungen auf die Dauer der Ankindi-
gungsperiode haben.

Fur die Phase lll kdnnen zwei Perioden relevant sein. Zunachst ist die Zeitdauer zu
definieren, in der die Abschaltung der kleinsten Abschalteeinheit, der KVz-Bereich, er-
folgt. Hier scheinen uns 24 Monate der relevante Zeitraum zu sein. Dies ist die maxima-
le noch verbleibende (Mindest-) Vertragsdauer eines Endkunden. Fir manche Endkun-
den mag eine Vertragskindigung erst nach 24 Monaten méglich sein. Man kann auch
die Frage aufwerfen, ob es fir die Phase Ill Uberhaupt eines definierten Zeitrahmens
bedarf. Legt man keine Zeitbegrenzung fest, endet die Phase Il erst dann und sobald
der letzte Endkunde migriert ist. Dies kdnnte fiir den Betreiber des Kupfernetzes bedeu-
ten, dass er nicht a priori weil3, wann er das Netz schlieRen kann. Dies scheint uns we-
der aus der Sicht des Kupfernetzbetreibers noch aus gesamtwirtschaftlicher Sicht ein
akzeptierbares Modell zu sein. Der Kupfernetzbetreiber ware gezwungen, wenn dies
eine regulatorische Vorgabe wirde, ein Netz weiter offen zu halten, das ihm laufende
Verluste generiert. Gesamtwirtschaftlich waren die Kosten des Weiterbetriebs des Net-
zes hoher als der gesamtwirtschaftliche Nutzen. Gibt es keinen definierten Endzeit-
punkt, befindet man sich nicht in Phase lll, sondern in der Phase der frewilligen Migrati-
on. Eine Abschaltung kann definitionsgemald erst dann stattfinden, wenn die Migration
abgeschlossen ist. Im Ergebnis halten wir eine klare Definition der Dauer von Phase Il
fur die jeweils spezifizierten Abschalteeinheiten bzw. — regionen fiir den adaquaten An-
satz. Dieser Ansatz schafft Rechts- und Planungssicherheit sowohl fiir den Betreiber
des Kupfernetzes als auch fir Vorleistungsnachfrager und Endnutzer.

Ist fur die Abschaltung (gemessen an der Zahl der Anschliisse) eine gréfRere Region
(Grof3stadt, groRere Stadt, Landkreis) vorgesehen, missen auch Aspekte der organisa-
torischen Leistbarkeit in die Betrachtung einbezogen werden. Deshalb kdnnte hier ein
Zeitraum von drei bis vier Jahren als Gesamtdauer angemessen sein.

Die Hinweise einiger Befragter auf komplexere Migrationsprobleme bei GK sind unein-
geschrankt relevant. Ob dies Rickwirkungen auf die Dauer der Abschalteprozesse ha-
ben sollte, kann von uns bei jetzigem Informationsstand nicht eingeschatzt werden.
Hierzu bedarf es detaillierterer Analysen der hier zu bewaltigenden Migrationsprozesse.
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45 Was ist die relevante Abschalteeinheit?

451 Wasistdas Thema?

Die Abschaltung des Kupfernetzes erfolgt in geographischen Einheiten. Diese kdnnen
grundsétzlich rein geographisch beschrieben sein und dann Stadtteile, Stadte, Gemein-
den oder noch gréRere Einheiten umfassen. Sie kdnnen aber auch netzarchitektonisch
beschrieben werden. Auf der Ebene des Kupfernetzes waren dies entweder KVz- oder
HVt-Bereiche. Theoretisch denkbar ist auch die Migration auf der Ebene des Einzelan-
schlusses. Auf der Ebene des FTTH-Zielnetzes wére dies der Einzugsbereich eines
PoP oder ein ausgebautes Quartier oder ein entsprechender Stadtteil.

4.5.2 Einschatzungen der Befragten

Nach der ganz Uberwiegenden Einschatzung der Befragten wird anerkannt, dass die
Ersparnisse durch Abschaltung nur dann eintreten, wenn die Abschaltung der Architek-
tur des Kupfernetzes folgt. Dementsprechend wird Uberwiegend der KVz-Bereich als
kleinste und relevanteste Abschalteeinheit benannt. Auch der HVt-Bereich gilt noch als
relevante Einheit. Der von einzelnen benannte Ortsnetzkennzahlenbereich wird von den
meisten als zu grol3 eingeschatzt. In jedem Fall abgelehnt wird eine anschlussbezoge-
ne Abschaltung. Dadurch entfiele jede Planbarkeit und es entstehen auch keine er-
kennbaren Effizienzgewinne. Sollte das Abschalte-Cluster gréRer als ein HVt-Bereich
sein, z. B. eine ganze Stadt, misste dies mit einem langeren Abschaltezeitraum austa-
riert werden, wenn die freiwillige Migration dort noch nicht zu einer sehr weitgehenden
Migration geflhrt hat.

Einzelne FTTH-Betreiber wiinschen sich eine Abschaltung der Architektur des FTTH-
Netzes folgend. Dies waren dann Quartiere, Einzugsbereiche eines PoPs oder Stadttei-
le. Zu grofRe Abschalte-Cluster stellen auch FTTH-Betreiber vor besondere Herausfor-
derungen, etwa wenn die Netzabdeckung noch unter 95% liegt oder noch in gréf3erem
Umfang Hausanschlisse zu erstellen sind. Aus dieser Betrachtung wéren Ortsnetz-
Bereiche deutlich zu groRe Cluster.

4.5.3 Unsere Einschatzung

Anreizkompatibel ist nach unserer Einschétzung nur ein System von Abschalte-
Clustern, das der Architektur des Kupfernetzes folgt. Nur so sind die relevanten Kos-
tenersparnisse realisierbar. Demnach sollte das minimale Abschalte-Cluster aus den
Anschliissen eines KVz-Bereichs bestehen. Dies kann naturlich eingebunden sein in
ein Konzept, bei dem ganze Anschlussbereiche abgeschaltet werden.
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Grundsatzlich ist die Abschaltung auch in noch gréReren Clustern denkbar. Doch dann
sind die netzseitigen Voraussetzungen auf Seiten eines FTTH-Netzes hther, was Ab-
deckung und Herstellung der Hausanschlisse angeht. Dies kann und muss dann auch
ausbalanciert werden mit der Zeitdauer des Abschalteprozesses.

4.6 Fordern low-end Vorleistungsprodukte im Glasfasernetz die Migrati-
on?

4.6.1 Wasistdas Thema?

In einem nicht unwesentlichen Anteil wird das Kupfernetz heute noch von Voice-only-
Anschliissen und von Anschliissen mit niedriger Bandbreite (insbesondere ADSL-
Anschliisse) genutzt. Diese Kunden benétigen nicht die Leistungsstarke eines FTTH-
Netzes, um ihre Kommunikationsnachfrage zu befriedigen. Gleichwohl ist eine Netzab-
schaltung nur denkbar, wenn auch diese Kunden migriert werden. Sie benétigen eine
adaquate Alternative. Bei inkrementeller Betrachtung erhéhen auch diese Kunden die
Profitabilitdt des Glasfasernetzes, selbst wenn sie zu Preisen migriert werden, die ihren
heutigen entsprechen. Dies setzt allerdings voraus, dass es im Glasfasernetz ein ent-
sprechendes low-end Vorleistungsprodukt gibt.

4.6.2 Einschatzungen der Befragten

Wir hatten diese Frage im Fragebogen zunéchst generell adressiert, namlich ob nach
Bandbreiten differenzierte Preise flr Glasfaservorleistungsprodukte die Migration for-
dern. In den Interviews haben wir dann gezielt danach gefragt, ob dazu ein low-end
Vorleistungsprodukt erforderlich sei.

Es herrschte grundsatzlich Einvernehmen, dass es eines ,low-end® Produkts im Glasfa-
sernetz bedarf, um alle Kunden des Kupfernetzes zu migrieren. Ansonsten wéare der
Preissprung zu grof? und es wirden Migrationshemmnisse entstehen. Weiterhin wiirden
(sehr) preissensitive Endkunden nicht mitgenommen. Mehrere FTTH-Betreiber wiesen
darauf hin, dass ihr low-end Endkundenprodukt (100/250 Mbps) bereits glinstiger als
gunstige Breitbandprodukte im Kupfernetz seien. Sie wiesen zudem darauf hin, dass
die Einfihrung eines neuen Produkts mit niedriger Bandbreite aufwandig sei.

Alternativ zur Einfihrung eines neuen low-end Produkts in den Glasfasernetzen wird
von mehreren Unternehmen ins Gesprach gebracht, die ADSL-Nutzung auf dem Kup-
fernetz nicht zu migrieren, sondern sie dort zu belassen und ggf. auszuphasen. Dies
wirde auch die Wirtschaftlichkeitsrisiken, die fir FTTH-Netze durch Einfiihrung eines
low-end Produkts entstehen, mindern.
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Hinsichtlich der Definition des low-end Produkts gab es ein breiteres Meinungsbild. Be-
zuglich der Bandbreite wurde ein 50 Mbps-Produkt oder darunter vorgeschlagen. Vor-
geschlagen wurde auch, dass reine Telefonie-Anschlisse im Kupfernetz ausgephast
und nicht migriert werden sollten. Hinsichtlich der zeitlichen Verflgbarkeit reichten die
Vorstellungen vom Ausphasen migrierter Bestandskunden ohne Neuvermarktung bis
hin zum permanenten Angebot. Im Hinblick auf den Preis ergebe sich durch den Uni-
versaldienst mit seinen regulierten Angebotsbedingungen zum erschwinglichen Preis
letztlich das relevante low-end Produkt. Damit ergibt sich auch das Erfordernis der lan-
desweiten Verfligbarkeit, das von einzelnen Befragten als potenzielles Problem aufge-
worfen worden ist.

4.6.3 Unsere Einschatzung

Ein low-end Produkt ist auch in FTTH-Netzen erforderlich, wenn alle Anschliisse des
Kupfernetzes migriert werden sollen. Dieses Produkt gilt es hinsichtlich seiner Produkt-
merkmale, seiner Qualitat, seiner Bandbreite und vor allem hinsichtlich seines Preises
zu definieren. Ebenso gilt es festzulegen, ob es sich dabei um ein permanent anzubie-
tendes Produkt handeln soll oder es nur Gbergangsweise angeboten werden soll. Wei-
terhin gilt es festzulegen, ob es hierzu auch eines korrespondierenden Vorleistungspro-
dukts bedarf.

Fur das Low-end Produkt kénnen sich insbesondere im Hinblick auf den Preis Bezugs-
punkte zum regulatorisch festgelegten erschwinglichen Preis eines kiinftigen Universal-
dienstes ergeben. Diese gilt es zu gegebener Zeit zu beleuchten und bei der Spezifika-
tion des low-end Produktes zu berticksichtigen.

4.7 Vorleistungserfordernisse und -verfigbarkeit bei Nicht-SMP-
Unternehmen

4.7.1 Was ist das Problem?

Es ist davon auszugehen, dass bei einer Abschaltung des Kupfernetzes nicht aus-
schlie3lich auf FTTH-Netze der DT migriert wird. Zur Jahresmitte 2021 werden gute
zwei Drittel der FTTB/H-Anschlisse von alternativen Betreibern und Stadtwerken und
(nur) weniger als ein Drittel von der DT bereit gestellt.26 Angesichts der Geschwindig-
keit des von der DT derzeit erfolgenden Glasfaserausbaus ist es durchaus mdglich,
dass sich diese Relationen in einigen Jahren verandern, wenn nicht gar wenden wer-
den. Gleichwohl wird auch auf lange Sicht ein relevanter Teil der Glasfasernetze nicht

26 Nach der Marktstudie des VATM werden 61% der FTTB/H-Anschliisse von alternativen Betreibern
und Stadtwerken und 39% von der DT bereit gestellt. Vgl. VATM (2021), S.7 Nach der Marktanalyse
2021 des Breko, die auch die FTTH-Anschliisse von Stadten und Stadtwerken umfasst, entfallen auf
die DT sogar nur ca. 25% der FTTB/H-Anschlisse und 75% auf alternative Betreiber.
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von der DT, sondern von anderen Betreibern errichtet und betrieben werden. Weiterhin
gehen wir nicht davon aus, dass alle von alternativen Betreibern errichteten FTTH-
Netze von der DT Uberbaut oder aufgekauft werden. Insofern wird auch auf alternative
FTTH-Netze migriert werden.

Fur diese Migrationsausrichtung stellt sich die Frage, welche Vorleistungsverfligbarkeit
bei alternativen FTTH-Netzen, die nicht der SMP-Regulierung unterliegen, als Voraus-
setzung fur die Abschaltung des Kupfernetzes gegeben sein muss. Zweitens stellt sich
die Frage, wie diese Vorleistungsverfligbarkeit sichergestellt werden kann. Soweit der
SMP-Betreiber auf eigene FTTH-Netze migriert, kann dies erforderlichenfalls durch eine
Verpflichtung nach 8§ 34 TKG sichergestellt werden, zum Beispiel durch Auferlegung
eines Standardangebots. Drittens stellt sich die Frage, ob die DT als SMP-Betreiber
verpflichtet werden soll (bzw. kann), die Vorleistungsprodukte alternativer FTTH-
Netzbetreiber im Wege des Weiterverkaufs an Vorleistungsnachfrager zur Verfigung zu
stellen.

4.7.2 Einschatzungen der Befragten

Fur Nicht-SMP-Betreiber werden die gleichen Vorleistungsprodukt-Erfordernisse ge-
nannt wie fir das SMP-Unternehmen. Verfligbar muss ein L2 BSA-Produkt sein, das
mdglichst an regionalen Zugangspunkten verfiigbar sein muss. Bei kleineren FTTH-
Netzen kdnnen zentrale Plattformen Zugangspunkte auf lokaler Ebene generieren. Ggf.
kann dadurch auch das heute bestehende Migrationsproblem stark divergierender Vor-
leistungspreise zwischen Betreibern angegangen werden.

Damit der Wechsel zu einem Drittnetz akzeptabel und planbar wird, so eine mehrfach
vorgebrachte Forderung, muss der jeweilige FTTH-Betreiber vergleichbare Bedingun-
gen des Migrationsprozesses (Zeitschiene und kommerzielle Bedingungen, Migrations-
kosten) anbieten und gewahrleisten, wie mit der DT vereinbart oder im Rahmen von
regulierten Eckpunkten festgelegt.

Zur strukturellen Absicherung nicht-diskriminierender Wettbewerbsbedingungen wird
Open Access (OA) und eine Selbstverpflichtung auf Eol, die Selbstverpflichtung auf
eine langfristige Betriebspflicht, vereinheitlichte Schnittstellen und Produktspezifikatio-
nen sowie Nachbildbarkeit von Endkundenpreisen verlangt.

Hingewiesen wurde in diesem Zusammenhang auf die Migration bei Vectoring im Nah-
bereich als Negativ-Beispiel. Hier gab es fir Wholesale-Nachfrager kein 6konomisch
aquivalentes Vorleistungsprodukt zu den bisherigen. Die Migration von der Infrastruktur
der DT auf die eines alternativen Netzbetreibers fuhrte hier im Regelfall dazu, dass we-
gen Fehlens eines adaquaten Substituts zum bisherigen Vorleistungsprodukt Wettbe-
werber nicht ,mitgenommen® wurden und sie die entsprechenden Kunden aufgeben
mussten.
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Zur Absicherung eines marktkonformen Vorleistungsangebots ist die Spannbreite der
diskutierten Anforderungen hoch. Sie reichen von Selbstverpflichtungen der FTTH-
Netzbetreiber bis zur SMP- bzw. symmetrischen Regulierung. Ahnlich groR ist die
Spannbreite dessen, was die FTTH-Netzbetreiber als adaquate Absicherung ansehen
und bereit sind anzubieten. Einige verweisen darauf, dass sie naturgemaf ein starkes
Interesse am Wholesale-Geschéft und an attraktiven Konditionen zur Attrahierung von
Nachfrage haben. Diese Betreiber sehen das Interesse der Wholesale-Nachfrager
durch langfristige Vertrage mit ihnen als gesichert an. Die Vorleistungspreise seien
durch die Kupferpreise als Ankerpreise marktlich/regulatorisch hinreichend abgesichert.
Ansonsten gelte Diskriminierungsfreiheit durch das GWB. Vorstellbar seien auch (frei-
willige) Selbstverpflichtungen, das Netz Uber einen langen Zeitraum zu betreiben und
bestimmte Vorleistungsprodukte anzubieten. Andere sehen das Selbstverpflichtungs-
modell auch auf Nicht-Diskriminierung und Nachbildbarkeit ausdehnbar.

Einzelne FTTH-Betreiber kbnnen sich fur sich selbst nach lokaler/regionaler Marktab-
grenzung auch eine SMP-Regulierung oder eine symmetrische Regulierung vorstellen.
Dies gelte insbesondere, wenn nach erfolgter Migration die FTTH-Infrastruktur an ei-
nem Ort die einzige Festnetzinfrastruktur ist.

4.7.3 Unsere Einschatzung

Die heutige Marktrealitat zeigt, dass aktives Wholesale-Geschéft in alternativen FTTH-
Netzen nicht unbedingt die Regel ist. Dies gilt selbst im Bereich des gefoérderten Aus-
baus, in dem OA Pflicht ist. Dies hat verschiedenste Griinde. Dazu zahlen unterschied-
liche Produktspezifikationen, nicht einheitlich verwendete branchenweite Schnittstellen,
zu kleine Anschlussnetze, die nur die Aggregation einer geringen Zahl von Anschlissen
an einem Ubergabepunkt zulassen. Vor allem sind es aber aus Nachfragersicht sehr
unterschiedliche und zum Teil hohe Vorleistungspreise. Alle genannten Grinde fihren
einzeln und in Summe dazu, dass OA in deutschen FTTH-Netzen erst eine begrenzte
Marktrealitat darstellt.

Selbstverpflichtungen von FTTH-Betreibern, die die Betriebspflicht, das Vorleistungsan-
gebot, die Anlehnung der Vorleistungspreise an Ankergréf3en, eine Verpflichtung zur
Nicht-Diskriminierung und ggf. auch zur Replizierbarkeit der Preise umfassen, stellen
daher aus unserer Sicht das erforderliche Minimum dar. Die Entwicklung einheitlicher
Wholesale-Plattformen bzw. einheitliche Produkte und Prozessschnittstellen wéaren zu-
mindest forderlich.

In der langen Frist insbesondere nach erfolgter Migration kdnnte sich auch eine loka-
le/regionale Marktabgrenzung und die Betrachtung von FTTH-Betreibern als SMP-
Betreiber als Thema stellen. Ggf. reicht dann auch eine symmetrische Regulierung we-
niger Angebotsparameter aus. Allerdings wirde ein dem vorherigen Zugangsprodukt
auf dem Kupfernetz vergleichbares Produkt am Uber den ersten Konzentrationspunkt
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hinausgehenden Zugangspunkt und vermutlich auch auf einem aktiven Produkt (L2
BSA) ansetzen missen. Diese regulatorischen Ansatze muissten insbesondere dann
gepruft werden und kamen insbesondere dann zur Anwendung, wenn das Selbstver-
pflichtungsmodell zu nicht akzeptierbaren Marktergebnissen fihrt.

4.8 Kosten der Migration

4.8.1 Wiederverwendbarkeit von Netzelementen

Hierzu sehen sich einige Befragte mangels eigener Erfahrung als nicht aussageféahig
an, da sich diese Frage im eigenen Netzaufbau nicht gestellt hat.

Die materiellen Aussagen der Befragten mit eigenem Erfahrungshintergrund haben uns
wichtige Einzelaspekte vermittelt. Diese ergaben aber kein geschlossenes Gesamtbild.
Daher verzichten wir hier auf eine Wiedergabe dieser Einzelaspekte. Auf eine systema-
tische und modellgestiitzte Quantifizierung und Bewertung der Migrationskosten beim
Ubergang von verschiedenen Access-Technologien auf jeweils anderer verweisen wir
auf die WIK-Studie von Pliickebaum/Ockenfels von 2020.27 Dort sind Investitionsszena-
rien wie z. B. FTTC->FTTB, FTTC->FTTH, FTTB->FTTH gerechnet und die jeweiligen
inkrementellen Investitionskosten der jeweils abgebildeten Migrationsszenarien quanti-
tativ bestimmit.

4.8.2 OPEXim FTTC- und im FTTH-Netz

4.8.2.1 Bedeutung des Themas

Betreibt ein TK-Unternehmen im gleichen Gebiet sowohl ein FTTC- als auch ein FTTH-
Netz, duplizieren sich fir ihn in Teilen die Betriebskosten. Dies definiert fur sich ge-
nommen bereits — bei reiner Kostenbetrachtung — einen starken Anreiz, alle Kunden auf
das neue Netz zu migrieren, um das leitungsschwachere Netz abzuschalten.

Ein weiterer Migrationsanreiz ergébe sich, wenn das neue Netz niedrigere Betriebskos-
ten aufweist als das alte Netz. Ahnliche Uberlegungen gelten fir Vorleistungsnachfra-
ger. Insofern haben die Betriebskosten einen nicht unwesentlichen Einfluss auf die frei-
willige und auf die forcierte Migration.

27 Plickebaum, Ockenfels (2020)
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4.8.2.2 Einschatzung der Befragten

Eine Reihe der Befragten konnten keine Einschétzung zu den relativen Betriebskosten
abgeben, entweder mangels eigener Erfahrung mit FTTC oder weil entsprechende
Auswerteanalysen noch nicht durchgefiihrt worden sind.

Wie nicht anders zu erwarten, fallen nach Ansicht der antwortenden Befragten niedrige-
re Betriebskosten bei FTTH im Vergleich zu FTTC an. Dies gelte auch fur das FTTC-
Geschaftsmodell von Wettbewerbern. Hierfir ursachlich sind nicht anfallende Strom-
kosten, mehr Fernwartung, weniger Stérungen und damit niedrigere Entstorungskosten
bei FTTH. Allerdings sind die relativen Reparaturkosten (je Fall) bei FTTH hoher als bei
FTTC. Da bei einem FTTB-Netz weiterhin aktive Technik im Feld bzw. im Geb&aude
verbaut wird, sind hier die Betriebskosten hoher als bei FTTH und ndhern sich eher
FTTC an. Allerdings fallen die Stromkosten fir aktive Technik bei FTTB eher beim
Hauseigentiimer als beim Netzbetreiber an, so dass sich dieser Kostenunterschied aus
Betreibersicht relativiert.

Die DT sieht (komparativ-statisch) ein um 30% niedrigeres Niveau an Betriebskosten
bei FTTH im Vergleich zum Kupfernetz. Schatzungen oder Werte anderer Betreiber von
50%-60% Ersparnis werden nach eigenen Erkenntnissen als deutlich zu hoch gewertet.
Ein FTTH-Betreiber hat in seinem Netz Betriebskosten von weniger als 10€ p. a. pro
Leitung realisiert. Ein anderer Betreiber, der sowohl FTTC- als auch FTTH-Netze be-
treibt, hat bei FTTC Betriebskosten in Hohe von 10 bis 15€ pro Leitung pro Jahr (ohne
TAL-Kosten). Demgegeniber liegen seine Betriebskosten fur FTTH zwischen 14 und
16€ p. a. und pro Leitung.

4.8.2.3 Unsere Einschatzung

Die zweifach anfallenden Betriebskosten fir den Betreiber des Kupfernetzes in Orten,
in denen er Uber ein eigenes FTTH-Netz verfiigt, stellen kostenseitig den starksten An-
reiz fur die Abschaltung des Kupfernetzes dar. Aber auch die deutlich unterlegten nied-
rigeren Betriebskosten fiir ein FTTH-Netz im Vergleich zu einem FTTC-Netz stellen
sowohl fur Netzbetreiber als auch fir Wholesale-Nachfrager einen starken Anreiz fur
Migration dar.

Nach Berechnungen auf Basis unserer eigenen Kostenmodelle liegen Betriebskosten
eines Glasfaseranschlusses im Bereich von 10 bis 15€ pro Leitung und Jahr. Demge-
genuber setzt die BNetzA fir die Kupfer-TAL Betriebskosten in Héhe von mehr als 15€
pro Leitung und Jahr an.
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4.8.3 Wann wird der Betrieb des Kupfernetzes unrentabel?

4.8.3.1 Einschatzung der Befragten

Die meisten Befragten sahen sich aufRerstande, diese Frage zu beantworten bzw. hat-
ten keine Kenntnis dazu. Gleichwohl gab es einige Hinweise zum Thema:

o Quantitativ Ubersteigen die OPEX die Erlose in einem KVz- oder HVt-Bereich
erst bei einem Beschaltungsgrad von weniger als 20% der Anschliisse.

e Neben der reinen Kostenbetrachtung kénnen auch strategische Aspekte rele-
vant sein. Befindet sich etwa ein eigenes FTTH-Netz in einer Stadt im Aufbau,
kann der Weiterbetrieb des Kupfernetzes auch bei Unterschreiten der Profitabili-
tatsschwelle strategisch sinnvoll sein, um diese Kunden spéter auf das eigene
FTTH-Netz zu migrieren. Eine andere strategische Uberlegung kénnte sein,
durch Weiterbetrieb des Kupfernetzes Wholebuy zunachst einmal zu vermeiden.

Die DT wies darauf hin, dass keine fest verbleibende Anschlussquote fir sich alleine
entscheidungsrelevant ist. Es kamen folgende Aspekte hinzu:

e Es kommt auf die Struktur des verbleibenden Kundenbestandes an.

e In der Entscheidungslogik kommt es darauf an, ob das Kapital rentabler in den
weiteren Ausbau oder in die Umschaltung investiert wird.

e Die Rentabilitatsschwelle kann auf dem Land eine andere als in der Stadt sein;
sie hangt von der Lange der Anschlussleitungen ab.

e Die verbleibende Anschlussquote liegt in einem Bereich von 5% bis 30%.

e Bereits heute ergibt sich das Problem, dass bestimmte Ersatzteile fir das Kup-
fernetz nicht mehr verfiigbar sind oder immer teurer werden.

e Spezialisiertes Personal wird nicht mehr verfugbar oder knapp.

4.8.3.2 Unsere Einschatzung

Unsere eigene modellgestitzte Einschatzung besagt, dass fur das gesamte Kupfernetz
oder im Durchschnitt fur kleinere Einheiten eine aktive Nutzung fur 10% bis 20% der
Anschlussleitungen fur einen noch rentablen Betrieb (bei inkrementeller Betrachtung)
erforderlich ist. Die 20% Grenze wird in einigen Stadten bzw. Gemeinden bereits heute
zumindest touchiert.

Ansonsten sind alle von der DT genannten Kriterien fur die Betrachtung einzelner
KVz-/HVi-Bereiche uneingeschrénkt auch in unserer Einschatzung relevant. Auch ist
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uneingeschrankt nachvollziehbar, dass die strategische Abschalteentscheidung nicht
nur von Kosten-/Rentabilitatsgesichtspunkten getrieben wird. Dennoch gilt, dass es
auch einen Kostendruck zur Abschaltung gibt, der im Zeitablauf nicht nur mit sinkenden
Kundenzahlen, sondern auch mit zunehmenden Betriebskosten ansteigt. Relevant blei-
ben auch Transaktionskosten von Open Access und die oben genannten strategischen
Aspekte.

4.8.4 Wer soll die Kosten der Migration tragen?

4.8.4.1 Aspekte des Themas

Bei der Migration von Endkunden und Wholesale-Nachfragern auf eine neue Netzinfra-
struktur entstehen Kosten beim migrierenden Betreiber des Kupfernetzes, beim migrie-
renden Wholesale-Nachfrager, beim aufnehmenden FTTH-Betreiber und ggf. auch
beim Endkunden. Folgende Kostenarten kénnen der Migration zugerechnet werden:

e Abschreibung des Restwertes des Kupfernetzes,
o Bereitstellung neuer Endgerate

e Ggf. héhere Preise flr Zugangsprodukte

e Rickbau von Kollokation

e Einrichtung neuer Zugangspunkte mit Kollokation

e Abschreibung von Restbuchwerten von aktiver Technik (ADSL, VDSL/Vectoring
DSLAMS)

e Rickbau von MSAN und Street Cabinets
e Glasfaserverbindung zum KVz

o Kosten der Migration i. e. S. (Bereitstellung, Kindigung, Massenmigration, Ein-
richtung und Entstorung).

Fur diese Kostenelemente stellt sich die Frage, wer sie jeweils zu tragen hat. Relevante
Aspekte der Zuordnung sind dabei, wer die Migration initialisiert, wer die Kosten verur-
sacht, wer 6konomischen Nutzen aus der Migration zieht und welche Anreize von be-
stimmten Kostenaufteilungsregimes ausgehen.

Die Migrationsregelung in 8 34 TKG macht keine Aussagen zur Kostentragung und
Kostenaufteilung im Migrationsfall.
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4.8.4.2 Einschatzung der Befragten

Verbreitet ist die Einschatzung, dass jeder am Migrationsprozess Beteiligte ,seine” ei-
genen Migrationskosten selber tragen soll. Ein Unternehmen differenziert dieses Prin-
zip, je nachdem, ob Migration freiwillig oder forciert stattfindet. Danach hatte bei freiwil-
liger Migration jeder Beteiligte seine eigenen operativen Aufwendungen der Migration
zu tragen. Weiterhin soll jeder Endkundenanbieter die Kosten fir neue CPE tragen.
Technikereinsatzkosten héatte der Wholesale-Anbieter zu tragen. Die Ruckbaukosten fir
Kollokation am HVt hatte jeder Carrier zu tragen. Eine Kompensation der DT durch Zu-
gangsnachfrager sei nicht angemessen, da sie durch den HVt-Rickbau signifikante
Kosteneinsparungen (Verkaufserlose fur Grund und Gebaude bzw. Mietkosteneinspa-
rungen, weniger Betriebskosten aufgrund weniger Standorte) realisiere. Auch im Falle
der forcierten Migration héatten alle Beteiligten gleichfalls ihre eigenen operativen Auf-
wendungen selbst zu tragen. Migrationskosten wie CPE oder Schaltungsentgelte hatte
der Carrier zu tragen, der die forcierte Migration auslost. Das gleiche gilt fir Riickbau-
kosten.

Hinsichtlich der CPE-Kosten im Zusammenhang mit Migration vertreten mehrerer Un-
ternehmen die Auffassung, dass diese immer von dem Unternehmen zu tragen seien,
das die Endkundenbeziehung unterhalt.

Mehrere Unternehmen halten es fir angebracht, dass die Riickbaukosten der Kollokati-
on vom jeweiligen Aktiv-Netzbetreiber zu tragen seien. Diese seien inzwischen auch
gering, da bei FTTC die meisten Carrier ein eigenen MFG haben und insofern nur das
Patchkabel verlorene Kosten generiere und wegen bereits erfolgter IP-Migration die
Endgerate bereits Uber eine Ethernet-Schnittstelle verfugten. In keinem Fall hatten Zu-
gangsnhachfrager Riickbaukosten der DT zu finanzieren.

Aus der Wholesale-Nachfragersicht wird argumentiert, dass diese auch deshalb nicht
mit den Kosten der Migration belastet werden durfen, da sie auch nicht an den Kosten-
ersparnissen durch Migration partizipieren. Teile der Kostenersparnisse missten einge-
setzt werden, um die migrationsbedingten Kosten abzudecken. AufRerdem dirfe es
nicht zur Kostenerhdhung beim Zugangsnachfrager kommen. Endkunden seien nicht
notwendigerweise bereit, auf ein hoherwertigeres, aber teureres Produkt zu wechseln.

Ein FTTH-Betreiber wirde keine bei anderen anfallenden Migrationskosten tragen wol-
len. Stattdessen wiirde er die eigenen Wholesale-Dienste Uber eine Aggregationsplatt-
form anbieten. Dies minimiere die Migrationskosten (anderer). Dagegen vertritt ein an-
deres Unternehmen die Auffassung, dass der FTTH-Betreiber die Migrationskosten
tragen sollte, um freiwillige Migration zu incentivieren.

Ein weiterer FTTH-Betreiber verweist darauf, dass in seinem Fall bei BSA Router und
Equipment vom Wholesale-Partner getragen wirden und netzseitig die Kosten fir In-
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stallation und Inbetriebnahme getragen wirden. Fir den Endkunden sollten Migrations-
kosten 50 bis 80€ nicht Ubersteigen.

Die DT verweist darauf, dass in heutigen Wholesale-Vertragen die Tragung und Auftei-
lung von Migrationskosten bereits geregelt sei. Die bisherigen Regelentgelte seien auch
fur eine Migration auf FTTH relevant.

Hinsichtlich der Aufteilung der Restwerte des Kupfernetzes, die bei Migration weitge-
hend verloren sind (falls nicht Kabelkanalanlagen weiter genutzt werden oder Kupfer als
Rohstoff verwertet wirde), besteht die allgemeine Auffassung, dass diese verlorenen
Kosten von dem Betreiber des Kupfernetzes zu tragen seien. Er habe durch die TAL-
Preisregulierung auf Wiederbeschaffungswerten die historischen Anschaffungs- und
Herstellungskosten (mehr als) vollstandig abgedeckt. Bei historischer Kostenbetrach-
tung gabe es keinen Restwert des Kupfernetzes mehr, der zu verlorenen Kosten bei
Migration auf FTTH fiihren kdnnte.

4.8.4.3 Unsere Einschatzung

Bei einer den Regulierungszielen entsprechenden Aufteilung der Migrationskosten sind
komplexe Anreizwirkungen bei den Beteiligten zu beachten. Diese kdnnen nicht im
Rahmen dieser Studie im Detail analysiert werden. Gleiches gilt fur nationale und inter-
nationale Fallbeispiele Uber die Kostentragung und Uber die Kostenaufteilung. Hier
konnte die Durchfihrung von Fallstudien den relevanten Mdglichkeitsraum und eine
,Good practice” erschliel3en.

Ein erster Ansatz konnte der folgende sein: Fir die Einschatzung, wer bei einer Migrati-
on auf ein Breitbandnetz (bedingt durch die Abschaltung des Kupfernetzes) welche Mig-
rationskosten zu tragen hat, kann am Maf3stab vorgenommen werden, wer davon profi-
tiert. Dies ist sicher zum einen der Betreiber des aufnehmenden FTTH-Netzes, und sei
es nur durch die wachsende Beschaltung des Netzes und die dadurch generierten zu-
satzlichen Deckungsbeitrdge, die er andernfalls nicht hatte erzielen kdnnen. Dies ist
zum anderen der Endkunde, der sich beim Wechsel einen qualitativen Mehrwert tber
ein Upgrade seines Anschlusses einkauft. Auch profitiert letztendlich der Betreiber der
alten Kupferinfrastruktur dadurch, dass er das alte und immer weniger ausgelastete und
unprofitabel werdende Netz nicht mehr weiter unterhalten muss. Diese Sicht andert sich
fur die Endkunden, die eigentlich nur ihre bestehende Telekommunikationsumgebung
weiternutzen wollen und auch kein Upgrade anstreben — zumindest nicht fur die n&here
Zukunft (z.B. 1 Jahr). Sie profitieren von der Migration nicht. Sie ist eher unbequem
durch die erforderlichen Anderungen am Netzabschluss und ggf. bei den Endgeréaten.

Die Endkunden, die quasi zwangsmigriert werden, sollten fir die Umstellung ihres TK-
Anschlusses nichts entrichten missen. So kdnnte ein ggf. erforderliches neues Gerét
am Netzabschluss vom Dienstanbieter bereitgestellt werden zu den Bedingungen des
bestehenden Vertragsverhaltnisses.
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Die Endkunden, die upgraden, werden wie bei jedem anderen Vertragsupgrade behan-
delt.

Diffuser bleibt in einer ersten Einschatzung die Situation bei den beteiligten Netzbetrei-
bern: Der aus dem Kupfernetz abgebende Betreiber, der auf ein eigenes Glasfasernetz
umstellt (DT), modernisiert sein Netz intern und sollte auch alle Kosten daftr tragen. Er
entscheidet, wann es fir ihn betriebswirtschaftlich optimal ist, abzuschalten. Dies ist
eine Optimierung, die kostenseitig sowohl das Kupfernetz, als auch das Glasfasernet
sowie die Kosten der Migration selbst in den Blick nimmt. Es handelt sich also um eine
Gesamtoptimierung.

Der Dienstanbieter, der Wholebuy auf Kupferdoppeladern einkauft, muss fur Kunden,
die nicht upgraden, dennoch auf ein &aquivalentes Wholesaleprodukt des FTTH-
Netzanbieters migrieren. Die Kosten fiir die Migration aus dem abgebenden Netz liegen
der o.a. Philosophie folgend beim Kupfernetzbetreiber, die fiir die Anderungen beim
Endkunden beim Dienstanbieter und die fur die Aufnahme in das FTTH-Netz bei des-
sen Betreiber. Hierbei kann der Betreiber des abgebenden Kupfernetzes und des auf-
nehmenden Breitbandnetzes derselbe sein (Fall DT, oder regionale Anbieter, die zu-
nachst FTTC ausgebaut hatten) oder voneinander abweichen. Auch kann der Dienst-
anbieter des Endkunden identisch mit dem aufnehmenden Betreiber des FTTH-Netzes
sein (In diesem Fall migriert der bisherige Wholesale Nachfrager im Kupfernetz auf ein
parallel ausgebautes eigenes Glasfasernetz).

Wie diese erste als Denkansatz formulierte Losungsskizze zeigt, bedarf es einer aus-
fuhrlicheren Ausarbeitung aller Fallkombinationen flr Deutschland, als es der Umfang
dieser Studie erlaubt und einer ausfihrlicheren Diskussion mit den Marktteilnehmern,
als es die geflihrten Interviews ermdglicht hatten. Dies gilt auch weil sich viele der Inter-
viewpartner mit dem Migrationskostenthema noch nicht detaillierter beschaftigt haben.
Hilfreich flr eine substantiierte Diskussion sind zudem Fallbeispiele aus dem In- und
insbesondere Ausland.

4.9 Optimierung und Incentivierung von Wechselprozessen

4.9.1 Einschatzung der Befragten?

Es besteht breite Ubereinstimmung, dass der Migrationsprozess auf andere Infrastruk-
turen noch relevant optimierungsfahig ist. Es bedarf automatisierter, abgestimmter und
effizienter Prozesse. Diese sind einvernehmlich zu spezifizieren und maglichst verbind-
lich festzulegen. Die im Markt verfiigbare und eingesetzte S/PRI-Schnittstelle ist hierzu
ein guter Ausgangspunkt. Die Schnittstelle ist aber noch nicht besonders gut fur die
Migration auf FTTH optimiert. Hier seien entsprechende Arbeitsauftrage an den AK-
Schnittstellen und Prozesse zu erteilen, um die Weiterentwicklung von S/PRI zu leisten
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und die komplexe Aufgabe zu I6sen. Von einigen wurde vorgeschlagen, die Vereinheit-
lichung auch auf Provisionierungssysteme bzw. die Schnittstellen zu diesen auszudeh-
nen.

Es gibt aber auch die Einschatzung, dass die Migrationsthematik in Regelgeschaftsvor-
fallen bereits hinreichend adressiert ist. Dem steht die Einschatzung gegeniber, dass
die Prozesse multilateral und nicht durch ein Unternehmen festzulegen sind. Ggf. kénn-
te das Ergebnis dann vertraglich abgesichert und unterlegt werden.

Uberwiegend wurden auch KPIs fiir den Migrationsprozess als unterstiitzend und zum
Teil auch als geboten angesehen. Daher sollte ihre Einhaltung auch ponalisiert sein.
Eine Funktion der KPIs sei auch die Uberwachung der Servicequalitat, um Diskriminie-
rung im Wechselprozess zu verhindern bzw. die faire Behandlung transparent zu ma-
chen. Als relevante KPIs wurden die Folgenden genannt:

e QOrientierung an heutigen Wechselprozessen
e First Time Right Quote
e Stdrungen
e Akzeptanz beim Endkunden
e Tag der Umstellung
e Diensteunterbrechung
¢ Hinzubuchungsmdglichkeit fiir Dienste
¢ Kommunikation mit und Rickmeldung von Endkunden
o KPIs getrennt nach GK/PK
Von einem Unternehmen wird die Heranziehung ahnlicher KPI-Parameter empfohlen,

wie sie in Osterreich bei der Migration von entbiindelten Kupferausschliissen auf das
VULA-Produkt vorgesehen sind.

Neben den einheitlichen Prozessschnittstellen wurden von den Marktteilnehmern noch
eine Reihe weiterer Faktoren genannt, die den Wechselprozess positiv beeinflussen:

(1) Es sollte Wholesale OA bestehen, damit Vorleistungs- und Endkunden bei der
Migration nicht den Anbieter wechseln (missen), sondern nur die Infrastruktur.

(2) Es fehlen immer noch belastbare Konzepte, um die Inhouse-Verkabelung mit
Glasfaserkabeln grof3flachig darzustellen.

(3) Die DT sollte ihre Wholebuy-Fahigkeit nach vielen Jahren der Vorbereitung sys-
temisch abschlieRen und praktisch unterlegen.



54 Ubergang von Kupfer- auf Glasfasernetze co

(4) Durch die Einfuhrung eines Anschluss-Voucher-Systems soll die freiwillige Mig-
ration der Endkunden beschleunigt werden.

(5) Ein neu geschaffenes Labelling-System flr Gebaude soll die Bereitschaft zur
Inhouse-Verkabelung und die FTTH-Anschlussnachfrage starken.

4.9.2 Unsere Einschatzung

Soweit die S/PRI-Schnittstelle noch unzureichend fir die Migration auf FTTH-Netze ist,
sollte das Gigabitforum den AK Schnittstellen und Prozesse baldmdglichst beauftragen,
die S/PRI-Schnittstelle geeignet und mit einem klaren Zeitziel weiterzuentwickeln.28
Weiterhin sollte darauf hingewirkt werden, dass die branchenweit vereinbarte Schnitt-
stelle auch branchenweit zur Anwendung kommt. Ggf. kdnnte diese nach Abstimmung
mit dem Markt in den von der BNetzA festzulegenden Migrationsplan im Rahmen der
forcierten Migration aufgenommen werden.

Angesichts der Millionen von Anschlissen, die mittel- bis langfristig zu migrieren sein
werden, muss die Performance der automatisierten Prozesse durch KPIs abgesichert
und kontrolliert werden. Dies ist auch erforderlich, um potenzielle Diskriminierung zu
unterbinden. Das System der zu entwickelnden und festzulegenden KPIs muss dabei
aus eindeutig messbaren quantitativen Indikatoren bestehen. Diese kdnnen auch aus
bisherigen Migrationsprozessen abgeleitet werden. Ansonsten halten wir den Hinweis
auf die in Osterreich fir die Migration von TAL auf VULA verwendeten KPlIs fir zielfiih-
rend.29 In unserer Einschatzung zahlt dieses KPI-System zur europaischen Best Prac-
tice.

4.10 Migrationsprobleme auf Seiten der Endkunden

4.10.1 Worum geht es?

Insbesondere (aber nicht nur) in der Phase der freiwilligen Migration ist der Endkunde
ein wesentlicher Treiber der Migration. Wenn seine Wechselkosten so gering wie mog-
lich gehalten werden, ist er starker incentiviert zu wechseln, als wenn diese Kosten
hoch sind. Fir Netzbetreiber kann es sogar optimal sein, diese Kosten zu tbernehmen,
um den Migrationsanreiz zu optimieren.

28 Ein entsprechendes Mandat ist vom Gigabitforum in seiner Sitzung vom 7. September 2021 erteilt
worden.

29 Das KPI-System (z.B. fur die virtuelle Entbiindelung) wird von der RTR in der Regulierungsverfiigung
vorgegeben und dann im Standardangebot vom regulierten Unternehmen aufgenommen.
Vgl. https://cdn12.al.net/m/resources/media/pdf/Virtuelle-Entbuendelung.pdf
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Hohe Migrationskosten, die beim Endkunden verbleiben, kénnen auch dazu fihren,
dass Endkunden in der Phase der forcierten Migration das Festnetz verlassen und zum
Mobilfunk wechseln.

Gleichzeitig gilt, dass die Migration auf FTTH mit einem gréReren Einfluss auf den End-
kunden verbunden ist als etwa bei der PSTN-Abschaltung. Hauszufuhrung, Hauseinfuh-
rung und Hausverkabelung stellen letztlich — unabhangig von der Kostentragung — Be-
lastungen und Belastigungen fur den Endnutzer dar, die eine Migration zumindest nicht
erleichtern.

4.10.2 Einschatzung der Befragten

Es wird darauf hingewiesen, dass eine Reihe (potenzieller) beim Endkunden anfallen-
der Probleme der Migration von Kupfer auf Glas infolge der in Deutschland bereits er-
folgten Migration auf IP auch bereits gelost sind. Gleichwohl ist der Endkunde (zumin-
dest in seiner Eigenschaft als Hauseigentiimer) bei einer Migration auf FTTH in einer
Reihe von Aspekten tangiert, ndmlich

Herstellung des Hausanschlusses
e Hauseinflhrung
¢ Hausverkabelung

e Verkabelung in der Wohnung (NE 5), da der Abschlusspunkt des Glasfasernet-
zes nicht immer identisch mit dem des Kupfernetzes ist.

e Austausch bzw. Neukonfigurierung von Routern und Endgeraten.

Hier fallen neben stérenden Belastungen i. d. R. auch Kosten an, die Wechselkosten
sind. Hier sind Branchenldsungen gefragt, die zur Senkung der Kosten und zur Trans-
parenz fur den Endkunden fihren. Die Inhouse-Probleme sind auch dadurch oft erheb-
lich, dass keine Leerrohre vorhanden und nicht nach DIN verlegt wurde, die dies ver-
langt. Zum Ldsungsraum gehdren auch transparente Regelungen zur Anwendung von
§ 72 des neuen TKG.

Einige Unternehmen heben hervor, dass zur Umsetzung und zur Anwendung von 8§ 72
noch eine Reihe an Fragen zu klaren seien. Hierzu seien einheitliche Regelungen und
Prinzipien aufzustellen. Es dirfe nicht zu einer Doppelbelastung des Endkunden kom-
men. Dies filhre zu Akzeptanzproblemen. Wenn etwa der Endkunde Uber seine Woh-
nungsmiete bereits fur die Inhouse-Verkabelung zahlt, dirften daneben keine Infra-
strukturentgelte (fir Vorleistungsnachfrager und/oder Endkunden) fir die gleichen Net-
zelemente erhoben werden.
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Gefordert werden deshalb besondere Foérderungsmodelle fiir den Inhouse-Bereich,
z. B. - aber nicht nur - in Form von Endkunden-Vouchers.

Ein Betreiber weist darauf hin, dass Inhouse-Migrationskosten eingespart werden kon-
nen, wenn die BNetzA nicht auf passiven Schnittstellen besteht, sondern auch integrier-
te NT-Losungen zulasst, die z.B. direkt mit aktiven (Ethernet-) Schnittstellen auf der
Endkundenseite aufwarten.

Einige Betreiber weisen auch auf htéhere Preise fir den Dienst hin bei Wechsel zu
FTTH, die ein Migrationshemmnis darstellen. Sie halten deshalb Gleichpreisigkeit zu
VDSL-Preisen fur geboten.

Bei der DT sind die Uberlegungen noch nicht abgeschlossen, ob low-end-Kunden (iber-
haupt migriert werden sollten. Stattdessen kdnnte man sie im Kupfernetz belassen.

Ein Unternehmen weist darauf hin, dass es eine Ende-zu-Ende-Verantwortung fur den
Migrationsprozess geben muss, wenn die Belastungen fiir den Endkunden gering ge-
halten werden sollen, der Prozess transparent flr den Endkunden ablaufen und er ei-
nen verantwortlichen Ansprechpartner haben soll, wenn es Probleme gibt.

4.10.3 Unsere Einschatzung

Die Entwicklung eines transparenten Modells fiir die Lésung der Inhouse-Themen ist fur
die Migration auf FTTH-Anschlusse erforderlich. Die Neuschaffung der Regelungen in
§ 72 TKG kann hier der Kristallisationspunkt fir die Entwicklung einer Branchenlésung
sein. Auch der Forderansatz sollte sich diesem Thema widmen. Neben einer direkten
Forderung von Hausanschluss und Hausverkabelung kommen hier Nachfrageférder-
modelle in Betracht. Diese sind insofern sehr zielgerichtet als sie nicht nur Wechselkos-
ten verringern, sondern unmittelbar auch die freiwillige Migration forcieren.

4.11 Weitere vorgebrachte Themen

Im Vordergrund der Studie stehen die Themen, die in dem Fragebogen zu den Inter-
views adressiert sind. Damit sollten aber nicht andere Themen, die aus Sicht der be-
fragten Unternehmen auch von Belang fir die Migrationsfrage sind, ausgeklammert
werden. Diese werden in diesem Abschnitt aufgegriffen. Auch aus unserer Sicht sind
die hier behandelten Themen fur die Migration relevant. Sie zeichnen sich aber meist
dadurch aus, dass sie komplexe regulatorische Sachverhalte tangieren, die primar in
anderen Kontexten zu behandeln sind. Wir kdnnen diese Themen auch hier nicht ab-
schlie3end ausarbeiten, aber in ihrer Relevanz anreil3en. Dies geht einher mit unserer
Empfehlung, die Themen in den jeweiligen Regulierungskontexten stéarker unter der
Blickrichtung der Implikationen mit Blick auf die Migration zu behandeln.
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4.11.1 Migration und TAL-Preise

Eine Reihe Befragter macht einen Zusammenhang zwischen TAL-Preisen, der Migrati-
on zu FTTH und dem Wettbewerb um den Ausbau von FTTH geltend. Diese Unter-
nehmen sehen den TAL-Preis (sowie den impliziten Kostenanteil der TAL in den BSA-
Produkten) als Uberhdht an, da die Kostenbestimmung auf dem Wiederbeschaffungs-
kostenansatz fur die relevanten Anlagen beruhe. Der Wiederbeschaffungskostenansatz
fihre zur ,Uberzahlung® dieser Vorleistung. Dies fiihre zu einem dkonomisch nicht ge-
rechtfertigten Ressourcentransfer von den Wettbewerbern zur DT als Betreiberin des
Kupfernetzes. Dadurch wiirde der Wettbewerb um den Ausbau mit FTTH zugunsten der
DT verzerrt. Sie kdnne de facto mit finanziellen Ressourcen, die sie aus der Uberzah-
lung von Wettbewerbern erhalte, ihren FTTH-Ausbau finanzieren. Die Subventionszah-
lungen an die DT durch die Wettbewerber beeintrachtigen auf der anderen Seite ihre
eigenen Ausbaumdoglichkeiten. Auf Grund dieser Wettbewerbsverzerrung kénne sich
leicht das Szenario in der mittleren Frist einstellen, dass die DT ihre marktbeherrschen-
de Stellung bei Kupferanschliissen auf die Glasfaseranschlisse Ubertragen kann. Sie
wlrde priméar auf eigene FTTH-Netze migrieren und nicht auf die Netze von Wettbe-
werbern, obwohl auch hier die Migrationsvoraussetzungen vorliegen kénnten.

Konkret wird vorgeschlagen, die Uberzahlung der Vorleistungsentgelte, die auf 50% der
Entgelthbhe geschatzt wird, spatestens mit der Festlegung eines festen Migrationspfa-
des zu neutralisieren und diese um ca. 50% zu senken, um so fir die Nachfrager Mittel
fir den eigenen Ausbau und die Migration freizusetzen. Eine (weitere) Subventionie-
rung der DT sei spatestens ab Beginn des Migrationspfades nicht mehr gerechtfertigt.
Die Uberzahlungen fiir Vorleistungen bis zu Beginn der Migration seien fiir die Kosten
der Migration, die dann durch den Betreiber des Kupfernetzes zu tragen seien, zu ver-
wenden. Diese Preissetzung fiir die TAL wirde dann auch starke Anreize fir eine for-
cierte Migration durch die DT selbst generieren.

Der bisherige Preissetzungsmalistab fiir die TAL sei auch mit Blick auf die Anreize, das
Kupfernetz weiter zu betreiben, zu Uberprifen. Bereits die jetzige Hohe stelle ein Migra-
tionshemmnis dar. Dies wirde noch verstarkt, wenn der TAL-Preis infolge weiteren
Mengenrtckgangs der Kupferanschllsse (weiter) steigen sollte.

Demgegenuber argumentieren Unternehmen, deren Geschéftsmodell ausschlielilich
auf neue FTTH-Netze ausgerichtet ist, dass niedrige TAL- und BSA-Preise die umfas-
sende Migration von Vorleistungsnachfragern auf parallele FTTH-Infrastrukturen ver-
langsame. Die gleiche Wirkung entfalte der nichtlineare Tarif bei den Kontingent- und
Commitment-Modellen. Die implizierte Mengenrabattierung dieser Tarife stelle eine
Wechselschwelle dar. Sie sprechen sich daher fir héhere TAL- und BSA-Preise aus.
Dies sei eine migrationsfreundliche Preissetzung. Zudem wirde sie (noch mehr) Inves-
titionsanreize in FTTH auslosen.
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Demgegenuber wird von anderen argumentiert, die eigene Migration hange nicht von
Kupfer-TAL-Preisen ab. Hohe Kupferpreise machten nicht den eigenen Ausbau schnel-
ler; sie generierten dagegen Anreize auf Seiten der DT, nicht in (fremde) FTTH-Netze
ZU migrieren.

Der Einfluss der TAL-Preise auf die Anreize, in FTTH zu investieren und auf die Anreize
von Kupfer auf Glas zu migrieren wurde theoretisch und empirisch intensiv beleuch-
tet.30 Die wissenschaftliche Analyse lasst letztlich im Gesamtergebnis miteinander kon-
kurrierende Hypothesen stehen, hat aber inzwischen die relevanten Wirkungsrichtun-
gen gut eingekreist.

Die Anreizwirkungen auf Investition und Migration hangen vom Geschaftsmodell der
Beteiligten ab. Sie sind andere fur

e reine Diensteanbieter,
e Netzbetreiber, die die Investitionsleiter von FTTC auf FTTH erklimmen,

e flr FTTH-Betreiber, die Investoren-finanziert ausschlieRRlich in FTTH investieren
und schlieflich

e die DT selbst.

Die Gesamteffekte in einem Markt ergeben sich aus der relativen Bedeutung der ein-
zelnen Geschéftsmodelle im Markt. Es wiirde den Rahmen dieser Studie sprengen,
diese komplexen Wirkungsrichtungen vollstandig abzuleiten und zu einem Gesamter-
gebnis zu verdichten.

Wir regen an, mit der zunehmenden FTTH-Durchdringung, bei den kinftigen TAL-
Preissetzungen auch die Wirkung auf die Migration starker in den Blick zu nehmen. Im
Ubrigen werden sich aus der Neufassung der Nichtdiskriminierungsempfehlung der EU
Kommission, die sich gegenwartig in der Uberarbeitung befindet, ggf. geanderte
Grundsatze zur Preisbildung ergeben.

4.11.2 Migration und Ubertragung von Marktmacht

Marktmachtibertragung von der Kupferinfrastruktur auf die neuen Glasfasernetze der
DT wird an folgenden Strategieansatzen festgemacht:

o Nutzung des Lock-in Effektes bisheriger Nachfrager von Kupferanschlissen zur
langfristigen Bindung Giber Commitment-Modelle auch fur kiinftige FTTH-Netze.

30 Die relevanten Artikel sind zusammengefasst in Neumann et al. (2016).
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e Lenkung der Zugangsnachfrage auf Vorleistungsprodukte mit geringer verblei-
bender eigener Wertschopfung zu tberhdéhten Zugangspreisen.

e Wahl der PtMP Netztopologie fir eigene FTTH-Netze anstelle der PtP-
Architektur, die effiziente Entbindelung und héhere Wertschépfung ermdéglicht.

¢ Finanzierung des eigenen FTTH-Ausbaus durch Gberhéhte TAL-Preise.

Eine Reihe von Unternehmen weist darauf hin, dass durch Migration auf FTTH-Netze
der DT und Kupfernetzabschaltung eine Ubertragung von Marktmacht von Kupfer auf
Glas stattfinden koénne. Dies erfolgte etwa dadurch, dass die DT Nachfrage(r) Uber
Technologien hinweg an sich bindet. Dies kénne eingeschrankt werden, wenn bei ei-
nem Wechsel zu einem dritten FTTH-Anbieter ein eingegangenes Nachfrage-
Commitment ohne wirtschaftlichen Nachteil aufgehoben wirde. Konkret durften nach
diesem Vorschlag Kontingentmodelle, die fir das Kupfernetz begriindet wurden, nicht
auf das Glasfasernetz Uibertragen werden. Dies habe auch zu gelten, wenn die DT auf
ein fremdes FTTH-Netz wechselt. Der Vorleistungsnachfrager misse dann uneinge-
schrankt das Wahlrecht haben, seine Nachfrage weiter bei der DT zu befriedigen oder
unmittelbar zum alternativen FTTH-Netzbetreiber zu wechseln.

Einige Unternehmen argumentieren und kritisieren, dass sich manche Nachfrager durch
Abschluss von Commitment-Vertragen fir 13 Jahre an das Kupfernetz gebunden ha-
ben. Dies sei migrationshinderlich. Daher sollten Glasfaseranschliisse nicht in die be-
stehenden Commitment-Modelle einbezogen werden dirfen.

Dadurch, dass einige Unternehmen bereits FTTH-Rahmenvereinbarungen mit der DT
getroffen haben, haben sie nach unserer Einschatzung die Ubertragung von Markt-
macht von Kupfer auf FTTH bereits unterstiitzt. Ahnliches gilt fur die Ubertragung von
VDSL-Kontingenten auf FTTH im Rahmen der zuletzt abgeschlossenen Kontingentver-
einbarungen.

Um der Marktmachtlbertragung entgegenzuwirken, wird von Marktteilnehmern Folgen-
des vorgeschlagen:

¢ Entwicklung eines marktkonformen multilateral entwickelten Migrationskonzepts.
e Im Markt abgestimmte einheitliche technische und prozedurale Schnittstellen.

e Absenkung der TAL-Preise durch konsequente Anwendung der Vorgaben euro-
paischer Richtlinien und Empfehlungen.

¢ Permanente PKS-Kontrollmechanismen, um Lock-in Effekten zu begegnen.

e Verhinderung von Lock-in bei VDSL im Rahmen der Migration.



60 Ubergang von Kupfer- auf Glasfasernetze co

Auch in unserer Einschatzung ist das Problem der Erhaltung von Marktmacht beim
Ubergang vom Kupfernetz auf ein Glasfasernetz virulent. Die Migration und ihre Ausge-
staltung kann hierzu instrumentalisiert werden sowohl strategisch zur Erhaltung von
Marktmacht als auch zu ihrer regulatorischen Beschrankung. Im Rahmen der Preisre-
gulierung kénnen Lock-in Effekte begrenzt oder auch unterbrochen werden. Wir regen
an, dies starker in den regulatorischen Blick zu nehmen.

4.11.3 Migration und Infrastrukturwettbewerb

Hinsichtlich des Zusammenhangs zwischen Migration und Infrastrukturwettbewerb wird
von Vorleistungsnachfragern auch auf den Einfluss der Vorleistungspreissetzung hin-
gewiesen. Durch ,Uberzahlung“ bei den Vorleistungsentgelten wiirde der Infrastruktur-
wettbewerb um den FTTH-Ausbau zugunsten der DT verzerrt. Als Alternative wird hier
auf das sog. Wedge-Pricing verwiesen. Hierbei zahlen die Vorleistungsnachfrager zwar
weiterhin — zur Foérderung der Migration — den Uberhdhten Vorleistungspreis. Der
Incumbent erhalt aber nicht den Uberzahlungsanteil des Entgelts ausgezahlt. Dieser
Teil flie3t nach diesem Konzept in einem FTTH-Ausbaufonds, dessen Mittel wettbe-
werbsneutral flr Zuschiisse zum Ausbau der Infrastruktur genutzt wirden. Demgegen-
Uber weisen (reine) Infrastrukturwettbewerber darauf hin, dass nicht niedrige, sondern
eher hohe Vorleistungspreise fur kupferbasierte Vorleistungen die Migration von Vor-
leistungsnachfragern auf Glasfasernetze beférdern.

4.11.4 Wholesale-Preise im FTTH-Netz

Zur Forderung der Migration aber auch zur Sicherung des Wettbewerbs missten sich
nach Ansicht von Wholesale-Nachfragern die Vorleistungspreise des FTTH-Netzes an
denen des Kupfernetzes orientieren. Manche Unternehmen fordern auch Gleichpreisig-
keit. Die maximale Entgelthdhe fiir L2 BSA bis 250 Mbps durfe nicht hdher sein als der
KeL-Preis fir L2 BSA (ohne Erheblichkeitszuschlag). Dies ergébe sich bereits aus dem
auf einem Glasfasernetz aufsetzenden Modellierungsansatz fur L2 BSA. Gegebenen-
falls kdnnten/mussten die Preise gespreizt werden, um alle Kunden bei Migration an-
gemessen bedienen bzw. mithehmen zu kénnen.

Die Regulierungsbedurftigkeit der FTTH-Entgelte ergdbe sich nach Einschatzung meh-
rerer Unternehmen auch daraus, dass nach erfolgter Migration der Preisanker L2 BSA
VDSL entfiele.

4.11.5 Durchfuihrung von Pilotprojekten

Mehrere Befragte haben sich fir die Durchfihrung von Pilotprojekten ausgesprochen.
Hierbei kdnnten die relevanten Prozesse erprobt und in ihrer finalen Festlegung opti-
miert werden.
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Uns erscheint dieser Vorschlag sinnvoll. Ein oder mehrere Pilotprojekte kénnen die
Prozesse testen und helfen, sie zu optimieren. Lucken kénnen identifiziert und vor allem
die Ruckwirkungen auf die Endnutzer identifiziert und geprift werden. Fur Anwendun-
gen, die auf dem Glasfasernetz nicht laufen, kdnnen Substitute getestet werden. Pilot-
projekte sollten angesetzt werden, wenn die relevanten Prozesse so definiert sind, dass
sie im Prinzip fir den Massenmarkt einsatzfahig sind. Sie sollten aber auch insoweit
hinreichend friih erfolgen, dass sie fir und vor einem groRRer angelegten Abschaltepro-
zess voll ausgewertet werden kénnen.

Wir schlagen zwei Pilotprojekte vor: Eines, bei dem die Migration auf ein (neues) FTTH-
Netz der DT erfolgt und eines, bei dem die Migration auf das FTTH-Netz eines alterna-
tiven Betreibers erfolgt. Die jeweiligen Gebiete sollten nicht ,zu klein® und nicht ,zu
grol¥“ sein. Wir schlagen eine kleinere Stadt oder eine groRere Gemeinde vor.

4.11.6 Schutz vor PKS bei Migration

Mehrfach wurde die Beflrchtung geaufert, dass durch Migration auf FTTH Preis-
Kostenscheren (PKS)-Probleme entstehen bzw. bestehende verscharft werden kénn-
ten, wenn die Vorleistungspreise ansteigen sollten. Denn die Endkundenpreise seien
nicht nach oben flexibel, da sie wettbewerblich durch Angebote der Kabelnetzbetreiber
und auch noch durch VDSL-basierte Angebote kontrolliert wiirden. Gefordert wird des-
halb die Prufung der PKS-Freiheit von FTTH-Vorleistungspreisen.

Eine besondere PKS-Thematik kdnne entstehen, wenn bei der forcierten Migration
zwangsweise auf ein teureres Vorleistungsprodukt zu migrieren wére. Dies ware
Marktmachtmissbrauch mit Verdrangungsabsicht.

Insbesondere wenn die Endkundenmarge bei VDSL-Produkten gering ist, kbnnen auch
nach unserer Einschatzung infolge der Migration von Wholesale-Nachfragern auf FTTH
PKS-Probleme auftreten. Diese kénnen durch Migrationskosten bedingt sein, aber auch
durch Preisstrukturen bei den neuen Vorleistungen bzw. die Einfihrung neuer Tarifele-
mente. Damit die Migration selbst nicht Ursache fir Marktmachtmissbrauch und Markt-
verdrangung wird, sind flr neue FTTH-Vorleistungsprodukte aktuelle PKS-Tests durch-
zufiihren, die auch die Spezifika der Migration und die Migrationskosten mit abbilden.
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5 Zusammenfassende Einschatzungen des WIK

Diese Studie beruht im Kern auf den Interviews, die wir mit Experten von 12 Branchen-
unternehmen gefiihrt haben, und den dazu zusatzlich schriftlich uns zugegangenen
Einschatzungen. Die Ergebnisse reflektieren eine relevante Spannbreite von Einschat-
zungen und Positionen. In einer Reihe von Aspekten der Migration zeichnen sich aber
durchaus einheitliche oder konvergente Einschatzungen ab. Manche Positionen er-
scheinen aber auch schwer zu einem einheitlichen Beurteilungsbild zu fthren.

In den folgenden Einschatzungen versuchen wir die kiinftigen Handlungsfelder zu iden-
tifizieren, die der weiteren Analyse und Erdrterung bedirfen, um zu einen branchenweit
getragenen Migrationskonzept zu kommen. Wir zeigen dazu mégliche Konsensbereiche
und Themenfelder auf, bei denen die Positionen noch weiter auseinanderliegen und
demzufolge auch weiter intensiver Diskussionsbedarf besteht. In einzelnen Féllen er-
lauben wir uns, Hinweise fir mogliche Lésungen abzugeben. Diese sind natirlich nicht
als Vorgaben fiir die weitere Erdrterung im Gigabitforum gedacht. Sie wollen vielmehr
dazu dienen, die weitere Erorterung anhand konkret ausformulierter und denkbarer L6-
sungsansatze zu befligeln.

1. Wir gehen davon aus, dass der Beginn der Abschaltung des Kupfernetzes noch
einige Zeit in Anspruch nehmen wird. Dies gibt Raum, fiir die vielen in der Gesetz-
gebung offen gebliebenen Fragen zur Migration und Abschaltung ein branchenweit
getragenes Migrations- und Abschaltekonzept zu entwickeln, das dann Grundlage
fur den in § 34 vorgesehenen formellen Genehmigungsprozess sein kann. Ein der-
artig abgestimmtes und breit getragenes Migrations- und Abschaltekonzep wiirde
eine signifikante Planungssicherheit fir die Marktteilnehmer schaffen und wird von
uns als forderlich fur den weiteren Glasfaserausbau in Deutschland eingeschatzt.

2. Es gibt keine uneingeschrankt auf Deutschland lbertragbare Blaupause eines im
europaischen und auBereuropaischen Ausland erfolgreich betriebenen Migrations-
und Abschaltemodells. Wohl aber kénnen erfolgreiche prozedurale Elemente und
einzelne Elemente des Abschalteprozesses Ubertragen werden. So kénnte neben
Neuseeland eine Fallstudie zum ,Copper Retirement”- Prozess im UK ggf. weitere
Erkenntnisse bringen.

3. Wesentlich zielfiilhrender ist nach Einschéatzung vieler Interviewpartner und auch in
unserer Einschétzung die Auswertung von Migrations- und Abschalteprozessen in
Deutschland. Als Positivbeispiel gilt die in Deutschland bereits vollstandig realisierte
Abschaltung des PSTN im Netz der DT31 und die Migration auf IP. Unbefriedigend
war die Erfahrung vieler Nachfrager mit der SDH Migration auf Ethernet im Netz der
DT. Der Prozess hat bereits Regulierungsentscheidungen der BNetzA nach sich

31 Andere Netzbetreiber haben u.U. noch PSTN-Vermittlungssysteme in Betrieb und stehen daher noch
vor der Frage der Migration mancher Sonderfélle, die jedoch im Fall der DT bereits angegangen wur-
den.
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gezogen hat und ist noch nicht abgeschlossen. Als Negativ-Beispiel wird die Ab-
schaltung von SDH und die Migration auf Ethernet im Netz der DT genannt. Darlber
hinaus kénnen auch die Erfahrungen aus der Vectoring Il Migration herangezogen
werden, bei der die Vorleistungsmigration von besonderer Bedeutung war. Zu die-
sen Migrationsfallen kdnnten detaillierte Fallstudien erstellt werden, um die vielfaltig
gewinnbaren Erkenntnisse fur die Abschaltung des Kupfernetzes nutzbar zu ma-
chen.

Das Fehlen eines planbaren Migrations- und Abschaltepfads fur das Kupfernetz
wirkt sich heute kaum bremsend fir den Glasfaserausbau aus. Die Bottlenecks lie-
gen woanders. Gleichwohl kénnen von einem vorliegenden Migrationskonzept rele-
vante positive gesamtwirtschaftliche Effekte ausgehen: Die Netzabdeckung in den
Ausbaugebieten wiirde gesteigert, die Grenze zwischen geférdertem und eigenwirt-
schaftlichem Ausbau ware effizienter bestimmt, die starkere Profitabilitat nimmt Un-
sicherheit aus dem Markt, es gabe starke Anreize, nicht ausgebaute Bereiche aus-
Zubauen.

. Auch wenn wir grundsatzlich der breiten Einschatzung folgen, dass fir alle Anwen-
dungen und Nutzungen im Kupfernetz Alternativen oder Substitute im Glasfasernetz
gefunden werden kénnen, sollte im Weiteren aufgearbeitet werden, ob es bei Migra-
tion auch relevante Alternativen fiir heutige Anwendungen im Bereich des Notrufs
und der Gesundheitsanwendungen gibt. Gegebenenfalls kdénnten hierzu Auflagen
zu ihrer Implementierung bei den Migrationsplanen angedacht werden.

Die Hurde fir eine aktive Migration/Netzabschaltung wére zu hoch und 6konomisch
ineffizient, wenn eine 100 prozentige Glasfasernetzabdeckung dazu die Vorausset-
zung sein sollte. Eine 95 his 99 prozentige Abdeckung sollte dazu nach Ansicht der
Marktteilnehmer ausreichen. Umstritten war, ob es fir die relevante Abdeckung e-
her auf Abdeckung von Homes Passed oder von Homes Connected ankomme. Bei
HP als FTTH-Abdeckung sind noch wesentliche Investitionen zu tatigen, die Zeit er-
fordern, um migrationsfahig zu werden. Auf der anderen Seite sind HC als Ab-
schaltevoraussetzung mit hohen Hirden verbunden. Weitere Analysen kdnnten die
Anreizeffekte und bestehenden Trade-offs zwischen einem spateren Beginn und ei-
ner kiirzeren Dauer der Migration hinreichend auszuleuchten.

Vergleichbare Vorleistungsprodukte zu vergleichbaren Voraussetzungen sind not-
wendige Voraussetzung einer forcierten Migration. Die Frage, wie grof3 die Sprei-
zung von Produkten und Preisen zwischen dem Kupfernetz sein kénne, damit sich
das Preis- und Wettbewerbsgeflige im Markt nicht signifikant verschiebt, bedarf da-
bei der weiteren Erdrterung.

Der Markt sieht seine Vorleistungsbedurfnisse (heute) fir den Massenmarkt mit
einem L2 BSA am BNG weitgehend als abgedeckt an.
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Das WIK ebenso wie einige der Befragten halten auch in PtMP-Topologien das An-
gebot einer entblndelten Glasfaser in Zukunft zumindest fur eine bestimmte Teil-
menge der Anschlisse fur sinnvoll, um alle Nachfragebedirfnisse von GK und High-
end PK befriedigen zu kénnen. Das WIK regt eine nahere Untersuchung der Impli-
kationen fur Geschaftskunden an. Regulatorische Entscheidungen sollten zur Dauer
der Ankiundigungsphase (Phase Il) und zur Phase der forcierten Migration (Pha-
se lIl) getroffen werden. Die Phase der freiwilligen Migration ist ausschlief3lich durch
die marktliche Interaktion der Beteiligten bestimmt.

Auch wenn viele Befragte sich fur einen langeren Zeitraum fur Phase Il ausgespro-
chen haben, haben uns die Argumente daflr Uberzeugt, dass ein Zeitraum von
12 Monaten fir die Ankiindigungsphase ausreichend ist, wenn es zuvor als Voraus-
setzung ein branchenweit abgestimmtes und akzeptiertes Migrationskonzept gibt.

Fur die Phase Il halt das WIK eine Zeitdauer von 24 Monaten flr die Abschaltung
der kleinsten Abschalteeinheit (KVz-, HVT-Bereich) fur ausreichend (Mindestlaufzeit
von Endkundenvertragen). Fir die Abschaltung von gré3eren Regionen muss auch
die organisatorische Leistbarkeit einbezogen werden. Dies spricht hier flr einen
Zeitraum von drei bis vier Jahren.

Anreizkompatibel ist nur ein System von Abschalteclustern, das der Architektur des
Kupfernetzes folgt. Nur so sind die relevanten Kostenersparnisse realisierbar. Das
minimale Abschaltecluster umfasst daher nach Ubereinstimmender Auffassung ei-
nen KVz-Bereich.

Eine anschlussbezogene Abschaltung kommt nicht in Betracht. Dies ist diskriminie-
rungsgefahrdet. GroBere Abschaltecluster missten in einem leistbaren Zeitplan der
Migration eingebunden sein.

. Ein low-end Produkt ist auch in FTTH-Netzen erforderlich, wenn alle Anschliisse

des Kupfernetzes migriert werden sollen. Dieses Produkt gilt es hinsichtlich seiner
Produktmerkmale, seiner Qualitat, seiner Bandbreite und vor allem hinsichtlich sei-
nes Preises zu definieren. Ebenso gilt es festzulegen, ob es sich dabei um ein per-
manent anzubietendes Produkt handeln soll oder es nur (ibergangsweise angebo-
ten werden soll. Weiterhin gilt es festzulegen, ob es hierzu auch eines korrespondie-
renden Vorleistungsprodukts bedarf. Insbesondere im Hinblick auf den Preis erge-
ben sich Bezugspunkte zum regulatorisch festgelegten erschwinglichen Preis eines
kunftigen Universaldienstes, die bei der Spezifikation des low-end Produktes zu ge-
gebener Zeit zu bericksichtigen sind.

Open Access stellt in deutschen FTTH-Netzen erst eine begrenzte Marktrealitat dar.
Ahnliche Vorleistungsprodukte wie beim SMP-Unternehmen sind Voraussetzung ei-
ner forcierten Migration in diese Netze. Selbstverpflichtungen von FTTH-Betreibern,
die die Betriebspflicht, das Vorleistungsangebot, die Anlehnung der Vorleistungs-
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preise an Ankergréf3en, eine Verpflichtung zur Nicht-Diskriminierung und zur Repli-
Zierbarkeit der Preise stellen das Minimum zur Absicherung der Zugangsbedingun-
gen dar. In der langen Frist kann eine lokale/regionale SMP-Feststellung oder eine
symmetrische Regulierung auch in Betracht kommen, insbesondere wenn das
Selbstverpflichtungsmodell zu nicht akzeptierbaren Marktergebnissen fuhrt. Diese
Einschatzung wurde auch von einigen FTTH-Betreibern getragen.

Sowohl (teilweise) duplizierte Betriebskosten bei Betrieb eines FTTC und eines
FTTH-Netzes am gleichen Ort als auch ein niedrigeres Niveau an Betriebskosten im
FTTH-Netz stellen einen relevanten Migrationsanreiz dar. Die vorliegenden Informa-
tionen, Erfahrungen und Schatzungen sind kompatibel damit, dass die Betriebskos-
ten bei FTTH um ca. 30% niedriger als bei FTTC sind.

Auf den rentablen Weiterbetrieb eines Anschlussbereichs wirken eine Reihe von
Faktoren ein. Insofern gibt es eine hohe Streuung des noch erforderlichen Anteils
aktiv genutzter Leitungen fir den einzelnen KVz-/HVt-Bereich. Diese Spannbreite
liegt zwischen 5% und 30%. Der Durchschnittswert liegt nach unseren Modellbe-
rechnungen und auch den Einschatzungen einiger Befragter zwischen 10% und
20%. Strategische Uberlegungen konnen den Weiterbetrieb auch bei Unterschrei-
ben der Rentabilitatsschwelle sinnvoll erscheinen lassen.

Grundsatzlich gibt es fir die Migration eine Vielzahl von Fallbeispielen, die es naher
zu analysieren gilt. Dies gilt auch fir die Fragen einer Kostentragung, die davon be-
stimmt wird, wer von der Migration und in welchem MalR Vorteile erwirbt. Dabei ist
zudem zu unterscheiden, ob ein Endkunde im Grundsatz sein Bestandsprodukt bei-
behalten will oder ob er im Zuge der Umstellung auf einen héherwertigen Dienst
wechselt. Fur diesen Themenblock schlagen wir weitergehende Untersuchungen
und Vergleiche mit Losungen aus dem In- und Ausland vor. In diesem Kontext steht
erganzend die Frage der Kostentragung flr eine entsprechend leistungsfahige Ge-
baudeinfrastruktur, die jedoch separat angegangen werden sollte.

Die S/PRI-Schnittstelle sollte nach Einschatzung vieler Befragter durch den AK-
Schnittstellen und Prozesse fur die Migration auf FTTH weiterentwickelt und opti-
miert werden.32 Weiterhin sollte darauf hingewirkt werden, dass die branchenweit
verabredete Schnittstelle auch branchenweit zur Anwendung kommt.

Die automatisierten Migrationsprozesse sollten durch ein KPI-System gemonitored
werden, um Effizienz und Nicht-Diskriminierung abzusichern. Das in Osterreich fir
die Migration von TAL auf VULA praktizierte KPI-System kann dafir ein gutes Refe-
renzmodell sein.

Die Einfuhrung von § 72 in das TKG sollte nach Einschatzung des WIK und einiger
Befragter zum Anlass genommen werden, fir alle Inhouse-Themen der Migration

32 Ein solches Mandat hat das Gigabitforum in seiner Sitzung vom 7. September 2021 beschlossen.
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ein transparentes Branchen-Modell fir den Endkunden zu schaffen. Dies sollte sei-
ne Wechselkosten gering halten und einheitlich angewendet werden. Es bietet sich
an, dazu einen Prozess aufzusetzen.

Den TAL-Preisen wird zu Recht ein relevanter Einfluss auf die Investition in FTTH
und die Migration von Kupfer auf Glas zugerechnet. Dabei sind die Wirkungen kom-
plex und hangen vom Geschaftsmodell der Beteiligten ab. Das relative Gewicht die-
ser Geschaftsmodelle im Markt bestimmt den Gesamteffekt flir den ganzen Markt.
Wir regen an, mit der zunehmenden FTTH-Durchdringung, bei den kiinftigen TAL-
Preissetzungen auch die Wirkung auf die Migration starker in den Blick zu nehmen.
Im Ubrigen werden sich hierzu ggf. auch neue Hinweise aus der derzeit in Uberar-
beitung befindlichen Nichtdiskriminierungsempfehlung der EU Kommission ergeben.

Die Erhaltung der Marktmacht kann durch die Gestaltung der Migration vom Kupfer-
netz auf FTTH-Netze beeinflusst werden. Wir regen an, dieses Problem zuklnftig
starker in den regulatorischen Blick zu nehmen und Lock-in Effekte im Rahmen der
Preisregulierung zu unterbinden oder zu begrenzen.

Pilotprojekte zur Kupfernetzabschaltung kénnten dazu beitragen, die relevanten
Migrationsprozesse zu erproben und zu optimieren. Bei einem Projekt soll auf ein
FTTH-Netz der DT und bei dem anderen auf das FTTH-Netz eines alternativen Be-
treibers migriert werden.

Inshesondere wenn die Endkundenmarge bei VDSL-Produkten gering ist, konnen
infolge der Migration von Wholesale-Nachfragern auf FTTH PKS-Probleme auftre-
ten. Diese kbnnen durch Migrationskosten bedingt sein, aber auch durch Preisstruk-
turen bei den neuen Vorleistungen, bzw. die Einfiihrung neuer Tarifelemente. Damit
die Migration selbst nicht Ursache fur Marktmachtmissbrauch und Marktverdran-
gung wird, kdnnten fur neue FTTH-Vorleistungsprodukte aktuelle PKS-Tests durch-
gefuihrt werden, die auch die Spezifika der Migration und die Migrationskosten mit
abbilden.
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