DICE Consy

GEMEINKOSTENALLOKATION IM RAHMEN
DER ENTGELTREGULIERUNG

Ein Gutachten im Auftrag der Deutschen Telekom AG

AUTOREN
Justus Haucap - Ulrich Heimeshoff

DICE Consult GmbH
Merowingerplatz 1a
40225 Dusseldorf



INHALTSVERZEICHNIS

1 Sachverhalt und Struktur des Gutachtens

2 Grundlegende Kostenkonzepte in der Entgeltregulierung
3 Kostenallokation und Argumentation der BNetzA

4 Fazit

5 Literaturverzeichnis

INHALTSVERZEICHNIS

10



1 SACHVERHALT UND STRUKTUR DES GUTACHTENS

Netzkosten spielen aufgrund der speziellen Eigenschaften infrastrukturbasierter Industrien eine bedeu-
tende Rolle im Rahmen der Entgeltregulierung. Die Bundesnetzagentur (BNetzA) beziehungsweise die Be-
schlusskammer 3 der BNetzA befasst sich in ihrem Beschluss BK3d-12/009 vom 30.08.2013 sowie ihrem
Konsultationsentwurf im Verfahren BK 3c-14/015 vom 11.06.2014 unter anderem auch mit der Bertick-
sichtigung von Netzkosten innerhalb des Ansatzes der Kosten der effizienten Leistungserbringung (Kel).
Dabei kommt sie zu dem Ergebnis, dass flir Terminierungsleistungen der Grundsatz gelte, ,dass das rele-
vante Inkrement zur Bestimmung der leistungsmengeninduzierten Gemeinkosten samtliche Gber das frag-
liche Netz erbrachten Verbindungsleistungen umfasst und diese Kosten nutzungsanteilig verteilt werden,
und dass im Ubrigen ein angemessener Zuschlag fiir leistungsmengenneutrale Gemeinkosten beriicksich-
tigt wird" (Satz 2 des Tenors auf S. 6).

Im jlingst vorgelegten Konsultationsentwurf BK 3c-14/015 vom 11.06.2014 wird diese Argumentation er-
neut aufgenommen und auf Seite 65 folgendes formuliert:

.Denn flr die Dimensionierung eines Netzes ist die Spitzenlast der Gesamtnachfrage ausschlag-
gebend, so dass der Umfang der nachgefragten Leistungen eine unmittelbare Auswirkung auf die
Hohe der Netzkosten hat. Da NGN-Netze ihre Effizienz gerade daraus beziehen, dass sie eine Viel-
zahl von Diensten parallel realisieren konnen, ist fur die Dimensionierung des Netzes die Spitzen-
last der Datennachfrage aller tber das Netz zukinftig realisierter Dienste zu bestimmen. Allen
Diensten liegt dabei die gleiche Transportleistung zugrunde. Bei den gegebenen und bekannten
Anforderungen an die Kapazitaten durch Sprache einerseits und die Summe der Datendienste an-
dererseits ist es auBerdem unmittelbar einleuchtend, das dabei das erwartete Nachfragevolumen
der Datendienste flr einen GroBteil der zu erstellenden Kapazitat sehr viel maRgebender ist als
das Nachfragevolumen fur Sprachverbindungen. Damit verursacht jeder Dienst einen spezifischen
Anteil an den Netzkosten. Von einer Leistungsmengenneutralitat kann also gerade nicht ausge-
gangen werden.”

Wie wir im Folgenden darlegen werden, ist diese Argumentation sachlich falsch. Um dies deutlich zu ma-
chen, erortern wir im nachsten Abschnitt zunachst verschiedene fur die Entgeltregulierung wichtige Kos-
tenkonzepte und zeigen, dass es sehr wohl Bestandteile der Netzkosten gibt, welche nicht oder nurin sehr
geringem Mal3e mit der Kapazitat des Netzes und somit der Leistungsmenge variieren. Darauf aufbauend
legen wir dar, dass es keinerlei Mal3stabe gibt, nach denen man diese von der Netzkapazitat unabhangigen
Kosten verursachungsgerecht auf verschiedene Dienste in Kuppelproduktionen aufteilen kann. Dies ist
auch Konsens in der entsprechenden ckonomischen Literatur.
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2 GRUNDLEGENDE KOSTENKONZEPTE IN DER ENTGELTREGULIERUNG
ZUSATZKOSTEN UND KURZE VERSUS LANGE FRIST

Die Entgeltregulierung in der Telekommunikation basiert auf sogenannten Kostenkonzepten, die es der Re-
gulierungsbehorde ermoglichen auf Basis 6konomischer Theorie adaquate Entgelte festzusetzen, welche
es sowohl den Nutzern einer Infrastruktur ermoglichen im Wettbewerb zu bestehen, als auch der Eigenti-
merin der regulierten Infrastruktur ihre Kosten zu decken. Dies geschieht unter Zuhilfenahme des Konzep-
tes der langfristigen Zusatzkosten oder auch Long Run Incremental Cost (LRIC)'. Um die Intention dieses
Konzepts zu verstehen, ist es sinnvoll, sich die Ziele der Entgeltregulierung zu vergegenwartigen. Das pri-
mare Ziel der Regulierung liegt darin, Wettbewerbsergebnisse durch regulatorische Eingriffe dort zu simu-
lieren, wo es nicht nur tempordr keinen Wettbewerb gibt (vgl. Haucap und Heimeshoff, 2005). Dieser Vor-
gehensweise liegt die Idee zugrunde, dass sich langfristig auf wettbewerblichen Markten Preise in Hohe
der LRIC ergeben wirden, da der Wettbewerb Anreize schaffen wiirde, in effiziente Infrastrukturen zu in-
vestieren. Auf bestreitbaren Markten entstiinden Preise, die nahe an den langfristigen Grenzkosten liegen,
aber auch eine Gemeinkostendeckung ermoglichen, sofern solche existieren. In Abwesenheit von Gemein-
kosten wirden die Preise auf hochgradig kompetitiven Markten fiir homogene Guter den langfristigen
Grenzkosten entsprechen (vgl. Baumol, Panzar und Willig, 1982).

Dieser Ansatz ist natiirlich (bewusst) hypothetischer Natur, da er versunkene Kosten und Pfadabhangigkei-
ten nicht bertcksichtigt, sondern gerade davon ausgeht, dass solche nicht existieren. Da aber in der Realitat
die Produktionstechnologie, also das Fest- bzw. Mobilfunknetz, nicht kostenlos austauschbar ist, konnen
reale Netzindustrien nicht auf Basis des reinen LRIC Standards reguliert werden (vgl. Hausman, 2001). Spe-
zifische Investitionen und Pfadabhangigkeiten spielen in Netzindustrien eine grof3e Rolle, so dass man in
Anlehnung an Demsetz (1969) einen reinen LRIC-Ansatz als Nirwana-Ansatz bezeichnen kénnte. Die Prob-
lematik des reinen LRIC-Ansatzes verdeutlichen wir im weiteren Verlauf mit Hilfe der unterschiedlichen
Kostenarten in Netzindustrien.

Betrachtet man die einzelnen Komponenten dieses Kostenbegriffs, sollte zundchst die Bedeutung des Kon-
zepts der Inkrementalkosten diskutiert werden. Inkremental- oder Zusatzkosten sind Kosten, welche durch
die Produktion bzw. das Angebot eines zusatzlichen Produktes oder Dienstes entstehen unter der Bedin-
gung, dass alle lbrigen Produkte weiterhin angeboten werden. Zusatzkosten konnen sowohl fix als auch
variabel sein (vgl. Knieps, 2007, S. 26). Die jeweiligen Inkremente konnen sehr unterschiedlich definiert wer-
den. Innerhalb der Telekommunikationsdienste kann man in einer sehr breiten Auslegung Sprach- und Da-
tendienste unterscheiden, aber es ist ebenfalls mdglich Inkremente wesentlich kleiner zu definieren und
auf spezielle Angebote innerhalb der beiden Kategorien Sprach- und Datendienste zu begrenzen.

Die Bedeutung der Langfristigkeit (Long Run) im Rahmen dieses Kostenkonzeptes geht auf die grundsatz-
liche Unterscheidung in fixe und variable Kosten sowie die Wahl einer geeigneten Kapazitat fiir ein Netz
zurtick. Kurzfristig ist die Kapazitat eines Netzes festgelegt und damit sind fixe Kosten in bestimmter Hohe
beispielsweise fiir Gebaude, Ubertragungs- und linientechnische Anlagen oder Personal verbunden. Zu-
satzlich entstehen variable Kosten, die vom Output des Unternehmens abhangen. In der kurzen Frist kann
die Hohe der fixen Kosten nicht beeinflusst werden, wahrend dies langfristig sehr wohl moglich ist. Auf

T Zum LRIC Konzept vgl. z. B. Laffont und Tirole (2000, S. 148-161).
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3 KOSTENALLOKATION UND ARGUMENTATION DER BNETZA
VERBUNDVORTEILE UND GEMEINKOSTEN

langere Sicht besitzt ein Unternehmen die Maglichkeit durch Investitionen beispielsweise ein Mobilfunknetz
auszubauen und effizientere Technologien einzusetzen, die einen Einfluss auf die Hohe der fixen Kosten
haben. In einer Langfristbetrachtung sind somit alle Kosten variabel. In der Reinform simuliert der soge-
nannte Greenfield-Approach langfristige Kosten, da er fragt, wie heute eine Infrastruktur vollkommen effi-
zient gebaut werden wiurde, wenn rein gar nichts fix, sondern eben alles variabel ware. Der Greenfield-
Approach folgt somit der Thearie perfekt bestreitbarer Markte (vgl. dazu Baumol, Panzar und Willig, 1982).
Im folgenden Abschnitt diskutieren wir die flr die Entgeltregulierung wichtige Unterscheidung zwischen
Einzel- und Gemeinkosten.

Gemeinkosten versus Einzelkosten

In der Kostenrechnungsliteratur wird die Unterscheidung zwischen Einzelkosten und Gemeinkosten getrof-
fen. Einzelkosten entstehen beispielsweise direkt bei der Produktion eines Gutes und seine Kosten sind
somit eindeutig zuzuordnen. Dies ist bei Gemeinkosten nicht der Fall. Gemeinkosten entstehen beispiels-
weise durch Querschnittsabteilungen eines Unternehmens wie zum Beispiel des Rechenzentrums oder der
Personalabteilung. Diese Kosten werden nicht direkt durch die Produktion bestimmter Guter bzw. das An-
gebot verschiedener Dienste in der Telekommunikation verursacht, sind aber in ihrer Gesamtheit notwen-
dig, um Sprach- und Datendienste bereitzustellen. Darlber hinaus spielen Gemeinkosten insbesondere in
netzgebundenen Industrien eine Uberaus wichtige Rolle und missen aus diesem Grund in der Entgeltregu-
lierung berticksichtigt werden. (vgl. Laffont und Tirole, 2000, S. 157-158).

In diesem Zusammenhang ist es niitzlich, eine weitere Unterscheidung einzufiihren. Die Literatur unterteilt
Gemeinkosten in sogenannte echte und unechte Gemeinkosten. Unechte Gemeinkosten entstehen
dadurch, dass beispielsweise in Unternehmen der Verbrauch von Roh-, Hilfs- und Betriebsstoffen nicht
direkt gemessen bzw. produktspezifisch erfasst wird, aber eine verursachungsgerechte Zuordnung dieser
unechten Gemeinkosten trotzdem prinzipiell moglich ware. Diese unechten Gemeinkosten konnen wie Ein-
zelkosten behandelt werden und direkt bestimmten Produkten oder Diensten zugeordnet werden. Bei ech-
ten Gemeinkosten ist eine verursachungsgerechte Zuordnung aus okonomischer Perspektive nicht mog-
lich. Schweitzer und Kiipper (2008) merken dazu an: ,Dagegen lassen sich echte Gemeinkosten weder bei
der Anwendung exakter Erfassungsmethoden noch aufgrund realtheoretischer Kostenfunktionen der Be-
zugsgroBe zurechnen” (vgl. Schweitzer und Kiipper, 2008, S. 529).

Bezieht man dies auf Netzkosten, bleibt zunachst festzuhalten, dass in einer langfristigen Betrachtung alle
Netzkosten variabel sind, weil langfristig auch die Kapazitdt des Festnetzes bzw. Mobilfunknetzes ange-
passt werden kann. Allerdings bedeutet es nicht, dass alle Netzkosten leistungsmengenabhangig sind. Ein
grofRer Teil der Kosten, welche mit dem Bau eines Telekommunikationsnetzes verbunden sind, variiert nicht
oder nur in sehr geringem MafRe mit der Kapazitat des Netzes. Baukosten machen einen wesentlichen An-
teil der Kosten der Errichtung eines Netzes aus, und davon entfallt im Festnetz ein grol3er Teil auf Erdarbei-
ten, deren Kosten sich fir unterschiedliche Netzkapazitaten kaum unterscheiden. Hier ist eine sachada-
quate 6konomisch fundierte Zuordnung der Kosten auf verschiedene Dienste nicht moglich.
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Die BNetzA legt in ihrer Regulierungsverfigung fest, dass die Netzkosten nutzungsabhangig verteilt wer-
den mussen. Wie bereits eingangs erdrtert, sind ein Teil der Netzkosten solche Gemeinkosten, die nicht in
Abhangigkeit von der Produktionsmenge oder Netzkapazitat entstehen. Infolgedessen waren diese Kosten
auch nicht sachgerecht bzw. verursachungsgerecht auf verschiedene Dienste aufzuteilen. Eine solche Auf-
teilung wiirde demnach willkirlich durchgefiihrt (vgl. BNetzA, 2013, S. 64). Die Europaische Kommission
definiertinihrer Empfehlung zur Zusammenschaltung in liberalisierten Telekommunikationsmarkten (Emp-
fehlung 98/322/EG) zurechenbare Kosten wie folgt:

e Direkt zurechenbare Kosten: Kosten, die sich unmittelbar und eindeutig zu einem Dienst in Bezie-
hung setzen lassen.

» Indirekt zurechenbare Kosten: Kosten, die aufgrund ihrer Beziehung zu den direkt zurechenbaren
Kosten ohne Willkir zu Diensten in Beziehung gebracht werden kdnnen.

Die sogenannten echten Gemeinkosten sind allerdings weder direkt noch indirekt den jeweiligen Diensten
zuzuordnen, weshalb man sich hier anderer Verteilungsschlissel bedienen muss. Eine angemessene Ver-
teilung dieser Kosten ist aber unerlasslich, da ansonsten keine Kostendeckung beim Netzbetreiber moglich
ist (vgl. Haucap, 2009; Barth und Heimeshoff, 2014). Die BNetzA verwendet einen sogenannten Bottom-
Up Long Run Incremental Cost Plus Ansatz (BU-LRIC+).? Ausgangspunkt dieses Ansatzes ist zum Beispiel
die erwartete Nachfrage eines effizienten Netzbetreibers und die daraus resultierenden hypothetischen
Kosten fiir den Aufbau eines modernen Next-Generation-Access-Netzes (NGA-Netz) (vgl. Monopolkom-
mission, 2013). Ein reiner LRIC-Ansatz wiirde zu Verlusten beim Netzbetreiber fiihren, da dieser keine Kom-
pensation fir nicht leistungsmengenabhangige Gemeinkosten erhalten wiirde (vgl. auch Falck et al.,, 2014,
S. 45-47),

Die Existenz von Gemeinkosten, die nicht mit der Leistungsmenge variieren, basiert in netzgebundenen
Industrien auf der Besonderheit dieser Branchen, die sich durch Verbundvorteile durch das Angebot ver-
schiedener Dienste in einem Netz bzw. der sogenannten Subadditivitat der Kosten darstellt (vgl. Fuss and
Waverman, 2002; Knieps, 2007, S. 29). Dabei entstehen unweigerlich unternehmensspezifische Gemein-
kosten, die unabhangig davon anfallen, welche Volumen ein Unternehmen von bestimmten Diensten an-
bietet. Dies zeigt sich auch dadurch, dass in typischen Deckungsbeitragsrechnungen unternehmensfixe
Kosten berticksichtigt werden, die nicht kausal bestimmten Produkten oder Produktgruppen zugeordnet
werden kannen.

2\/gl. dazu auch Europdische Kommission (2013).
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ABBILDUNG 1: VERBUNDKOSTEN BEI DREI PRODUKTEN

Cci1)

Unternehmenspezifische
Gemeinkosten

Produktgruppenspezifische
Verbundkosten

CcQ)

Quelle: Knieps (2008, 5. 30).

Abbildung 1 zeigt ein Beispiel, in dem durch ein Telekommunikationsunternehmen drei Dienste angeboten
werden. Diese Dienste verursachen sowohl Einzelkosten als auch Verbundkosten, wobei die Verbundkos-
ten sowohl in produktgruppenspezifische Kosten als auch in unternehmensspezifische Kosten aufgeteilt
werden konnen. Bei den produktgruppenspezifischen Kosten ist eine verursachungsgerechte Allokation auf
die sich innerhalb der Gruppe befindenden Dienste nicht maglich. Analog dazu konnen die Kosten innerhalb
des Blocks der unternehmensspezifischen Kosten nicht sachadaquat auf die verschiedenen Produktgrup-
pen oder Dienste aufgeteilt werden. Vereinfacht kann man sich die Netzkosten fiir den Fall mit zwei Diens-
ten, z. B. Sprach- und Datendienste, folgendermal3en vorstellen:

K(q1,C|2,'W1,W2)=G + W1(Qq + W2(Q2

K gibt die gesamten Netzkosten, w die Kosten pro Kapazitatseinheit des jeweiligen Dienstes 1 oder 2 (d.h.
mit der Kapazitat variierende Kosten) und q die Spitzenlast der Nachfrage nach dem entsprechenden Dienst
an. Bei G handelt es sich um Gemeinkosten, die in der kurzen Frist fix und lediglich langfristig insofern vari-
abel sind, dass sie bei einem kompletten Verzicht auf jegliche Leistungserstellung nicht anfallen. Die Netz-
kosten konnen somit in der Tat, wie von der Bundesnetzagentur (2014, S. 65), als sprungfixe Kosten be-
zeichnet werden, da sie mit den Kapazitaten von g, und g, wachsen. Eine ckonomisch sinnvolle Aufteilung
von G auf die Dienste 1 und 2 ist aber nicht méglich. Folgendes Beispiel soll dies weiter verdeutlichen:

Nehmen wir an, die hypothetische Kostenfunktion laute K(gs, ;) = 1000 + 10g+ + 10g,, wobei g+ Sprach-

dienste seien und g, Datendienste. Die folgende Tabelle gibt dann die Kosten bei unterschiedlichen Spit-
zenlastkapazitaten von g, und g, an:
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TABELLE 2: KOSTENBEISPIEL

qq q: Gesamtkosten K | LRIC q4 LRIC q> Verhadltnis q::q; Gemeinkosten
10 10 1200 100 100 50:50 1000
10 20 1300 100 200 33:67 1000
10 30 1400 100 300 25:75 1000
10 40 1500 100 400 20:80 1000
10 50 1600 100 500 17:83 1000

Wie anhand dieses simplen Beispiels gesehen werden kann, ist es zwar richtig, dass die Hohe der Gesamt-
kosten (K) langfristig leistungsmengeninduziert ist und im Beispiel, je nach Kapazitat des Datendienstes qa,
zwischen 1200 und 1600 variiert. Dementsprechend variieren auch die langfristigen Zusatzkosten fiir das
gesamte Inkrement von gz zwischen 100 und 500, wobei die durchschnittlichen LRIC pro Leistungseinheit
mit wi=w>»=10 konstant bleiben. Aus der Tatsache, dass die Gesamtkosten (K) des Netzes langfristig mit
der Kapazitat von gq+g;, variieren, kann jedoch mitnichten geschlossen werden, dass dies flr alle Bestand-
teile der Gesamtkosten (K) gilt. In unserem Beispiel ist der Block von G=1000 v6llig konstant, unabhangig
von der Gesamtkapazitat. Dies sind in der Realitat grol3e Bestandteile der Netzkosten, etwa die Grabungs-
kosten im Festnetz oder wesentliche Teile des flachendeckenden Netzausbaus im Mobilfunk.

Ersichtlich ist auch, dass im Beispiel das Verhaltnis der vorgehaltenen Kapazitaten zwischen Sprach- und
Datendiensten (qgs:q,) variiert. Das impliziert jedoch in keiner Weise, dass die Gemeinkosten (G) in Hohe von
1000 in derselben Weise aufgeteilt werden missen. Es gibt hier keine verursachungsgerechte Verteilung
der Gemeinkosten. Dass jeder Dienst einen spezifischen Anteil an den gesamten Netzkosten (K) verursacht,
wie die Bundesnetzagentur (2014, S. 65) suggeriert, ist also sachlich falsch. Vielmehr gilt dies nur fiir einen
in der Realitat sehr kleinen Teil der Netzkosten.

Im Gegensatz zur Auffassung der BNetzA kann man also nicht aufgrund der anteiligen Nutzung der Kapa-
zitat durch die jeweiligen Dienste zu einer ckonomisch begriindeten, verursachungsgerechten, Allokation
der echten, nicht direkt einem Dienst zuordenbaren Gemeinkosten gelangen, da diese de facto nicht mit der
Leistungsmenge schwanken. Eine kiinstliche Aufteilung dieser Kosten wirde nicht auf 6konomischen Ar-
gumenten basieren, sondern genau auf der von der Europaischen Kommission als unbedingt zu vermeiden
angemerkten Willkir (vgl. dazu auch Hausman, 2000).
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4 FAZIT

Die in Netzindustrien vorhandenen Gemeinkosten kdnnen, anders als von der BNetzA (2014) angeftihrt,
nicht in Ganze als Kosten bezeichnet werden, die von der Ausbringungsmenge beeinflusst werden. Netz-
kosten beinhalten in jedem Fall sogenannte echte Gemeinkosten, welche nicht verursachungsgerecht auf
die Uber das Netz angebotenen Dienste aufgeteilt werden kdnnen.? Es ist zwar korrekt, dass in der langen
Frist die Hohe der Gesamtkosten variabel ist, diese Feststellung impliziert allerdings nicht, dass damit auch
samtliche Bestandteile der Netzkosten von der Leistungsmenge abhangen. Im Gegenteil: Die in Netzin-
dustrien vorhandenen Unteilbarkeiten und damit verbundenen Verbundvorteile stellen zwingende Griinde
dafir dar, dass echte Gemeinkosten vorhanden sein missen, also Kosten, die fiir verschiedene Dienste
oder Gruppen von Diensten gemeinsam und somit nicht verursachungsgerecht aufteilbar entstanden sind.

Diese Charakteristika netzgebundener Industrien sind ein wesentlicher Grund, aus dem die Regulierung
Uberhaupt notwendig ist (vgl. Train, 1991, S. 5-12). Wenn innerhalb der Kapazitat eines Netzes ein wesent-
licher Teil der Gemeinkosten unabhangig von der Verteilung der Kapazitat zwischen den Diensten und sogar
unabhangig von der Auslastung des Netzes ist, so ist eine Allokation anhand der jeweiligen Kapazitatsnut-
zung durch Sprach- und Datendienste nicht verursachungsgerecht moglich und okonomisch auch nicht
sinnvoll. Eine kausale Zuordnung dieser echten Gemeinkosten zu angebotenen Diensten, wie sie die
BNetzA in ihrem Konsultationsentwurf zum Entgeltbeschluss BK3c-14/015 versucht, ist nicht moglich.

Dies fiihrt im Ergebnis dazu, dass die BNetzA auf Basis eines Mengenschlissels (Bandbreitenbedarf) will-
kdrlich den Datendiensten einen deutlich hoheren Anteil der Gemeinkosten zuordnet als den Sprachdiens-
ten. Dies erscheint insbesondere vor dem Hintergrund der mit diesen Diensten verbundenen Qualitat zwei-
felhaft, erbringen doch Telekommunikationsnetzbetreiber gerade mit der Sprachubertragung einen durch
hohe Kundenerwartung und komplexe gesetzliche Bestimmungen gepragten Dienst. Anders als bei den
Datendiensten wird dabei die Qualitat von einem Endkunden zum anderen Endkunden kontrolliert. Durch
die Verteilung, wie im Konsultationsentwurf BK 3c-14/015 vorgesehen, entwertet die BNetzA diese Qua-
litat und damit eine der wesentlichen Wertschopfungen von Investitionen in Telekommunikationsnetze.
Sowohl eine an ckonomischen Effizienzkriterien orientierte Perspektive als auch eine an den in §2 TKG fest-
gelegten Zielen ausgerichtete Regulierung wirde somit zu einer anderen Verteilung der echten Gemein-
kosten gelangen als die strikt nutzungsanteilige Allokation, welche die Datendienste (ibermaRig belastet.

3 Vgl. auch Ewert und Wagenhofer (2014, S. 649-651).
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