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Zusammenfassung

Eine WeilRe-Flecken-Auktion ist ein Verfahren, Unternehmen zu bestimmen, die die
Flachendeckung mit leistungsstarken Mobilfunkdiensten sicherstellen. Mit der Weil3e-
Flecken-Auktion wirden in einem transparenten, nachvollziehbaren und diskriminie-
rungsfreien Verfahren Unternehmen bestimmt, die die Versorgung bisher unversorgter
Haushalte bzw. Gebiete gegen den Erhalt der geringsten Férdersumme vornehmen. In
einer solchen Versteigerung bieten die Unternehmen freiwillig fir eine Versorgungsver-
pflichtung exakt bestimmter weiler Flecken (unversorgte Gebiete), die mit einer im
Vorfeld festgelegten maximalen Kompensationszahlung verbunden ist. Sie mussen
dann, wenn sie die Versorgungspflicht fir das Gebiet ersteigern, die spezifischen
Versorgungsauflagen erfiillen. Daher setzt die Auktion neben der exakten Bestimmung
der weil’en Flecken auch konkrete Vorgaben zur gemeinsamen Netznutzung, die von
staatlicher Seite bspw. der Bundesnetzagentur festzulegen sind, zwingend voraus.

Internationale Erfahrungen und eigene konzeptionelle Uberlegungen zeigen, dass
Weille-Flecken-Auktionen durchaus eine Option darstellen, objektiv, transparent,
diskriminierungsfrei und nachvollziehbar eine Versorgung weil3er Flecken durch den
Mobilfunknetzbetreiber zu generieren, der dies am effizientesten tun kann.

Das Design einer Negativauktion muss so ausgestaltet sein, dass die maximalen Kom-
pensationsbetrage fir die weillen Flecken bzw. Cluster eine Anreizwirkung zur
Teilnahme an der Auktion entfalten. Zur Berechnung sind analytisch und empirisch
fundierte Methoden erforderlich. Eine hinreichende Feststellung der relevanten Kosten
kann einen erheblichen Zeitraum in Anspruch nehmen.

Die Uberpriifung der Einhaltung der eingegangenen Verpflichtungen ist im Anschluss
an die Auktion zwingend erforderlich. Eine Verzogerung oder Nichteinhaltung der ein-
gegangenen Versorgungsverpflichtungen muss effektiv, beispielsweise durch monetare
Poénalen, sanktioniert werden koénnen. Diese Vorgaben lassen sich im Vergleich zu ver-
traglichen Verpflichtungen nachhaltig umsetzen.

Neben der WeilRe-Flecken-Auktion gibt es noch andere Malknahmen, die auf eine Ver-
sorgung der weil’en Flecken hinwirken. Mobilfunkférderprogramme, wie sie derzeit auf
Bundesebene aber auch auf Landerebene (derzeit in Bayern und Hessen) in Deutsch-
land starten, sind auch darauf ausgerichtet, mobiles Breitband in unversorgten
Gebieten bereitzustellen. Ferner ist es mdglich, im Rahmen von Frequenzvergaben,
entsprechende Versorgungsverpflichtungen aufzuerlegen. Eine freiwilige Selbstver-
pflichtung zur Versorgung weil3er Flecken geht initiativ von den Unternehmen aus.
Diese Malinahmen zur Implementierung einer Versorgung weiler Flecken haben Vor-
und Nachteile.



\Y; Diskussionsbeitrag Nr. 463 wik v

Summary

A white-spot auction is a method of identifying companies that will ensure coverage with
high performance mobile services. With the white-spot auction, companies would be
determined in a transparent, comprehensible and non-discriminatory procedure to
supply previously unserved households or areas in return for the lowest subsidy. In
such an auction, the companies voluntarily bid for a supply obligation for precisely
defined white spots (unsupplied areas), which is linked to a maximum compensation
payment determined in advance. If they bid successfully for the supply obligation for the
area, they must meet the specific supply requirements. Therefore, the auction requires
not only the exact determination of the white spots but also specific supply obligations.

International experiences and own conceptual considerations show that white-spot
auctions are an option to generate an objective, transparent, non-discriminatory and
comprehensible supply of white spots by the mobile network operator who can do this
most efficiently.

The design of a so called negative auction must be such that the maximum
compensation amounts for the white spots or clusters provide an incentive to participate
in the auction. Analytically and empirically sound methods are required for the
calculation. A sufficient determination of the relevant costs can take a considerable
amount of time.

The verification of compliance with the commitments made is mandatory after the
auction. It must be possible to effectively sanction any delay or non-compliance with the
supply obligations entered into, for example through monetary penalties.

Besides the white-spots auction, there are other measures that contribute to the supply
of broadband services for white spots. Support programs for mobile communications,
such as those currently being launched at the federal level in Bavaria and Hessen in
Germany, are also aimed at providing mobile broadband in unserved areas. It is also
possible to impose corresponding coverage obligations in the context of frequency
assignments. A voluntary self-commitment for the supply of white spots is made by the
companies. All these measures have their advantages and disadvantages.
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1 Einleitung

Im Vorfeld der im Jahr 2019 durchgefihrten Vergabe von Frequenznutzungsrechten in
den Frequenzlagen 2,1 GHz und 3,6 GHz wurde Uber verschiedene regulierungs-
Okonomische Instrumente zur verbesserten Mobilfunkversorgung in Deutschland
intensiv diskutiert.? Neben der Ausgestaltung von Versorgungsauflagen wurde die Fra-
ge aufgeworfen, ob eine sogenannte Negativauktion ein Instrument sein konnte, in
unterversorgten Gebieten maoglichst schnell kommerzielle Mobilfunkangebote initiieren
zu konnen. Mit Negativauktion ist eine Versteigerung gemeint, in der Mobilfunknetzbe-
treiber um den Erhalt von Foérdermitteln zur Versorgung von vorab definierten,
unterversorgten Gebieten, den ,weilken Flecken®, konkurrieren. In einer Negativauktion
erhalt derjenige Bieter den Zuschlag, der die geringsten Fordermittel fir die Versorgung
von weillen Flecken nachfragt. In einer solchen Versteigerung bieten also die Unter-
nehmen freiwillig fir eine Versorgungsverpflichtung, wobei die Versteigerung mit einer
maximalen Kompensationszahlung seitens des Staates startet.

Zu einer Umsetzung einer Negativauktion ist es in Deutschland bis zum Jahr 2020 nicht
gekommen. Dies mag auch daran liegen, dass es kaum konzeptionelle Arbeiten hin-
sichtlich der konkreten Ausgestaltung einer Negativauktion gibt. Ebenso mangelt es an
praktischen Erfahrungen mit Negativauktionen in Telekommunikationsmarkten in Euro-
pa. Daruber hinaus fehlt es an einem systematischen Vergleich unterschiedlicher
Instrumente zur Verbesserung der Mobilfunkversorgung in ausgewahlten Gebieten.

In diese Forschungslicke sto’t der vorliegende Diskussionsbeitrag. In der nachfolgen-
den Analyse werden internationale Erfahrungen mit Weile-Flecken-Auktionen
dargestellt. Ferner wird diskutiert, welche Vor- und Nachteile eine Negativauktion im
Verhaltnis zu anderen regulierungsdbkonomischen Instrumenten hat, in denen anderwei-
tig eine Versorgung der weillen Flecken generiert werden kann. Freiwillige
Verpflichtungen zur Versorgung von weil3en Flecken, Forderprogramme und Versor-
gungsverpflichtungen sind relevante alternative Instrumente.

Die Studie gliedert sich wie folgt:
e Kapitel 2: Definition und Identifikation von un- oder unterversorgten Gebieten

o Kapitel 3: Weille-Flecken-Auktionen in anderen Landern (USA, Chile, Indien,
Sudafrika)

e Kapitel 4: Die Negativauktion als Instrument zur Versorgung unversorgter Gebie-
te mit mobilen Datendiensten

e Kapitel 5: Diskussion alternativer Instrumente zur SchlieBung weiler Flecken
(Forderprogramme, freiwilige Verpflichtungen der Mobilfunknetzbetreiber sowie
Versorgungsauflagen bei zukinftigen Vergabeverfahren von Frequenzen)

1 Siehe https://www.teltarif.de/netzausbau-bundesnetzagentur-flaechendeckung-5g-lte/news/74 7 88 .html
und https:/www.4g.de/news/5g-politik-netzabdeckung-98-prozent-11387, beide zuletzt aufgerufen am
30.10.2020.
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2 Definition und Identifikation von un- oder unterversorgten
Gebieten

Unabhangig von der Wahl des regulierungsokonomischen Instruments, das zur Ver-
besserung der Mobilfunkversorgung fuhren soll, besteht die notwendige Bedingung, die
Definition und Identifikation un- oder unterversorgter Gebiete vorzunehmen. Es muss
anhand transparenter und messbarer Kriterien festgelegt werden, welche Gebiete
eigenwirtschaftlich nicht ausgebaut werden. Da die Forderung nur subsidiar sein darf,
durfen nur solche Gebiete Gegenstand einer Negativauktion sein.

Somit ist zunachst zu klaren, welche technischen Parameter fur die Identifikation eines
un- oder unterversorgten Gebiets herangezogen werden sollen. Vergleichsweise
einfach kdnnen weile Flecken identifiziert werden, wenn es Uberhaupt keine Mobilfunk-
abdeckung gibt. Schwieriger wird es dagegen, wenn eine gewisse Mobilfunkabdeckung
vorhanden ist, die ggf. noch Sprachanwendungen zulasst, jedoch nicht ausreichend ist,
um mobile Datendienste zu unterstutzen. Wird dann auf die Verfugbarkeit eines
bestimmten Diensts abgestellt? Oder muissen spezifische Upload- oder Download-
Geschwindigkeiten erreicht werden? In letzteren Fall stellt sich die Frage, wer diese
Datenraten definiert und wie sie objektiv gemessen werden kénnen.

Wenn die technischen Parameter zur Feststellung einer vorab definierten Versorgung
festgelegt sind, ist im nachsten Schritt die geographische Lage der un- oder unter-
versorgten Gebiete festzustellen. Nach Ansicht der Bundesregierung fihrt ein solches
Vorgehen aber nicht zwangslaufig dazu, dass ,auch beliebig kleine weil3e Flecken ab-
seits von Verkehrswegen oder bebauten Ortsbereichen geschlossen werden miissen.“2
Auch ist zu beachten, ob sich die Festlegung auf alle leitungs- und funkgebundenen
Kommunikationstechnologien gemeinsam bezieht oder Mobilfunk und Festnetz getrennt
voneinander behandelt werden.

Eine detaillierte Analyse zur Identifikation weil3er Flecken im Bereich Mobilfunk findet
sich in einer Studie von WIK-Consult und umlaut (2019) fir das BMVI. Dazu wurden
Crowd-Daten aus dem Zeitraum Oktober 2018 bis Marz 2019 ausgewertet. Die Crowd-
Daten, die von Nutzern mobiler Endgerate erzeugt werden, decken 81 % der Flache
und Uber 99 % der Haushalte in Deutschland ab. Tabelle 2-1 zeigt die Ergebnisse der
Studie in der Ubersicht.

2 Bundesregierung (2019a), Punkt3, S. 1.
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Tabelle 2-1: Mobilfunkversorgung in Deutschland

I S £y [y e ey

. Flache: 65,8 % 68,9 % 67,4 % 81,0 %
Basis der Analyse
f:er:‘;sgs;ﬁ S Haushalte: 977%  97.9% 98,0 % 99,3 %
Deutschland) .
Bevdlkerung: 97,5 % 97,8 % 97,8 % 99,3 %
Flache: 97,9 % 97,1 % 96,8 % 98,5 %
Versorgung mit
Sprachdiensten Haushalte: 99,8 % 99,6 % 99,7 % 99,9 %
(2G, 3G & 4G)
Bevdlkerung: 99,8 % 99,5 % 99,7 % 99,9 %
Flache: 92,0 % 85,0 % 80,6 % 92,8 %
Versorgung mit
Datendiensten Haushalte: 98,9 % 96,7 % 95,5 % 99,5 %
(3G & 4G)
Bevdlkerung: 98,7 % 96,3 % 95,0 % 99,4 %
Flache: 89,9 % 80,8 % 69,1 % 90,3 %
‘L'%’Eszg;'"g mit Haushalte: 984%  952% 89,1 % 99,2 %
Bevolkerung: 98,2 % 94,7 % 88,3 % 99,2 %

Quelle: WIK-Consultund umlaut(2019),S.16

Weilke Flecken sind dort definiert als ,Versorgungsliicken [...], in denen keiner der Mo-
bilfunknetzbetreiber eine ausreichende LTE-Versorgung zur Verfligung stellt. Die
weillen Flecken entsprechen demnach den als unzureichend versorgt identifizierten
Gebieten der kombinierten LTE-Versorgung.“3 Gemessen wurde dabei die Reference
Signal Received Power (RSRP). Hiermit wird eine Empfangsleistung bei LTE ausge-
drickt. Da der RSRP nur die Leistung eines i. d. R. kleinen Anteils des vollstandigen
LTE-Signals erfasst, sind die Werte im Vergleich zur gesamten Empfangsleistung
gering. Der Wertebereich des RSRP liegt zwischen -140dBm (1 x 107 W)
und -50 dBm (1 x 10 W).4 In Bezug auf LTE wird fir eine ausreichende Funkversor-
gung ein RSRP von mindestens -120 dBm angenommen?®. Dieser Wert unterscheidet
sich vom RSRP-Wert, den die Bundesnetzagentur hinsichtlich der Erflllung der Versor-
gungsauflage aus dem Jahr 2015 misst (-104 dBm). Damit stellt die Bundesnetzagentur
deutlich hdhere Anforderungen an die Mobilfunkversorgung. Die Vorgabe des RSRP-

3 WIK-Consult und umlaut (2019), verfiigbar unter: WIK-Consult und umlaut (2019), Abschlussbericht
zur Versorgungs- und Kostenstudie Mobilfunk, Studie fiir das BMVI, Version 2.1, 14. November
2019https:/www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/DG/Digitales/versorgungs-und-kostenstudie-
mobilfunk.pdf?__blob=publicationFile, zuletzt heruntergeladen 07.12.2020.

4 WIK-Consultund umlaut(2019).

5 Dieser Wert wurde bei der Bewertung der LTE-Versorgung am jeweiligen Endgerat gemessen. Vgl.
WIK-Consult und umlaut(2019), S. 32.
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Werts der Bundesnetzagentur soll eine Kapazitdt von 50 Mbit/s im Downlink in der
Funkzelle sicherstellen.

Fir den Zweck der Durchfihrung einer Negativauktion bedarf es somit neben der
Definition technischer Parameter (z. B. RSPR) auch entsprechender Messungen. Eine
auf der Funkplanung von Mobilfunknetzbetreibern aufsetzende Festlegung gerade von
unterversorgten Gebieten wird hier nicht hinreichend sein. Aus Sicht der Nutzer ist die
De-facto-Situation relevant, die von den Planungswerten der Mobilfunknetzbetreiber
abweichen kann.

Zwar verfugt die Bundesnetzagentur Uber entsprechende Informationen, weil die Mobil-
funknetzbetreiber entsprechende Daten zur Uberpriifung von Versorgungsauflagen
bereitstellen, diese werden aber nicht ausreichend sein, exakte Feststellungen Uber die
tatsachliche Versorgung im Detail abzugeben. Es bedarf also zusatzlicher Messungen
oder der Verwendung von Crowd-Daten mit einer ausreichenden Reprasentativitat®, um
eine De-facto-Unterversorgung festzustellen.

Somit ist die Identifikation von weiRen Flecken geographisch gesehen mit Transakti-
onskosten verbunden. Eine einheitliche Vorgehensweise bei der Einordnung aller
Gebiete ist zwingend, um Verzerrungen im Markt zu vermeiden.

6 Reprasentativitat bedeutet, dass mdglichst genau und sicher von einer Teilmenge auf die Grundge-
samtheitgeschlossen werden kann.
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3 WeiRe-Flecken-Auktionen in anderen Landern

In anderen Landern fanden bereits Negativauktionen sowohl im Telekommunikations-
sektor (USA) als auch in anderen Netzindustrien (z. B. Energie) statt. Die Auktion in den
USA zielte auf die Versorgung weiller Flecken ab. Zudem geben wir einen kurzen
Uberblick Uber weitere Negativauktionen in Chile, Indien und Sudafrika.

3.1 Die WeiRe-Flecken-Auktion in den Vereinigten Staaten von Amerika
(USA)

Zur Abdeckung weilRer Flecken im Bereich Breitband fand in den USA 2018 eine
Negativauktion statt. Um unversorgte Gebiete mit mobilem Breitband auszustatten,
wahlte die amerikanische Regulierungsbehdérde FCC ein zweistufiges Verfahren. Zu-
nachst wurden dem jeweils etablierten Unternehmen Unterstlitzungszahlungen
angeboten, um weille Flecken mit Breitband zu versorgen. Die Hohe der Zahlungen
wurde mit einem Kostenmodell errechnet. Das Unternehmen konnte diese Unterstut-
zung annehmen oder ablehnen. Weitere Fordermittel fir die Gebiete, fur die die
Zahlungen abgelehnt wurden, wurden auf Basis einer Negativauktion versteigert. Die
Auktion fand vom 24. Juli 2018 bis zum 21. August 2018 in einem mehrstufigen Verfah-
ren statt. Die erfolgreichen 103 Bieter erhalten fur einen Zeitraum von 10 Jahren
insgesamt 1,49 Milliarden US-Dollar an Férdermitteln, um durch 700.000 zu errichtende
Mobilfunkstandorte in 45 Bundesstaaten weil3e Flecken mit mobilem Breitband- und
Sprachdiensten zu versorgen. Neben den etablierten Unternehmen nahmen auch ande-
re Akteure (z.B. Anbieter von Satellitenversorgung, landliche Energieversorger)
erfolgreich an der Auktion teil.

Eine Besonderheit der Auktion bestand darin, dass neben dem Preis auch noch die
Qualitat der zu erbringenden Telekommunikationsdienste mit erfasst wurde. So wurden
Datenubertragungsraten und Latenzzeiten in die Bewertung der Gebote einbezogen.

Das grundsatzliche Design der Auktion entsprach einer hollandischen Auktion (Des-
cending Clock Auction). Allerdings wurde die Auktion so konzipiert, dass mehrere
Runden moglich waren. Die Auktion startete mit dem Reservepreis, in diesem Fall
einem Maximalpreis. Dieser wurde ebenfalls durch ein Kostenmodell ermittelt. Er gibt
die maximal forderungswurdige Summe fur jede Region pro Jahr an. Die Bieter konnten
dann ein prozentuales Gebot auf diese Summe abgeben (sog. Preispunkt). Dieses
musste zwischen dem Basis-Prozentsatz der vorherigen Runde und dem in jeder Run-
de durch den Auktionator neu bekanntgegebenem Basis-Prozentsatz liegen, wobei der
Basis-Prozentsatz mit jeder Runde sinkt. Der Preispunkt musste dabei mindestens 1 %
betragen.

Die Teilnehmer der Auktion konnten sich bezlglich der Qualitat an den aus Tabelle 3-1
hervorgehenden Datenubertragungsklassen orientieren.
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Tabelle 3-1: Gewichte fur unterschiedliche Datenraten

Gewicht
(Abschlag bei Fordersum-
menberechnung)

> 150 GB oder
U.S. median,
hoherer Wert
von beiden

Uber Baseline > 100/20 Mbps 2TB 15
m > 1 Gbps/500 Mbps 2TB 0

Quelle: Ubersetzt aus FCC (2018).

Geschwindigkeit Monatliches
(Downstream/Upstream) | Datenvolumen

Leistungsstufe

Baseline 2 25/3 Mbps 45

Die Forderung fur einen Anbieter errechnet sich nach folgender Formel:

Foérdersumme = min {R, (w)R}

100
mit
PP:  Preispunkt
R: Reservepreis
T: Gewicht der Leistungsstufe (,Tier)
L: Gewicht der Latenzzeit

Beispiel: Der Reservepreis fiir eine Region (CBG) betrage $500. Der Preispunkt liege bei
80%. Der Bieter offeriert eine niedrige Latenz und eine Baseline-Datenrate. Der Reserve-
preis ($500) ist hoher als (W) $500 = $175. Die Forderung betriige in diesem Fall

(falls der Bieter den Zuschlag erhalt) $175.

Die Formel beinhaltet somit einen Abschlag auf die Férdersumme, falls nicht die héch-
ste Datenrate und/oder Latenzzeit angeboten wird.

Im Ergebnis werden durch die erfolgreichen Akteure folgende Datenraten umgesetzt:?

° 0% : Minimale Datenrate,
e 485 % : Baseline,
o 27,8 % : Uber Baseline,

e 23,7 % : Gigabit.

7 Eigene Berechnungen auf Basis FCC (2019).
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Ein weiteres Ergebnis der Auktion war, dass von den zur Verfugung stehenden
1,98 Mrd. USD (fur zehn Jahre) letztlich 1,49 Mrd. USD durch Gebote in der Auktion
abgerufen wurden. Die durchschnittiche Forderung pro Standort betrug demnach
2.087 USD und lag damit unter dem durchschnittlichen Betrag, den die etablierten Un-
ternehmen in der ersten Phase zur Deckung der weilen Flecken akzeptierten.8

3.2 WeiRe-Flecken-Auktion in Chile zur Generierung einer mobilen Breit-
bandversorgung

In Chile wurde in den Jahren 2008/2009 eine WeilRe-Flecken-Auktion zur Abdeckung
unterversorgter landlicher Gebiete (1.500 Gemeinden) mit mobilem Breitband durchge-
fUhrt. Die bereitgestellte staatliche Foérderung belief sich auf insgesamt 100 Mio. USD.
Dazu wurden technische Mindestbedingungen (z. B. 1 Mbit/s downlink am Endgerat)
und eine Preisobergrenze festgelegt.? Die Unternehmen mussten sowohl ein techni-
sches Konzept als auch ein Finanzierungskonzept vorlegen. Wurden die technischen
Anforderungen erflllt, wurde zwischen den verbleibenden Unternehmen Uber die
Finanzierung, insbesondere die beantragte Férderung, entschieden.10

Die Auktion war somit ein einstufiges Verfahren, das derjenige Bieter gewann, der bei
Erflllung der technischen Auflagen die geringste Foérderung beantragt hatte.

Der Gewinner der Auktion, Inverca Telecom, hatte angeboten, 93 Mio. USD zu investie-
ren, ohne daflr eine Fdrderung zu erhalten. Das Unternehmen konnte dies aber
letztlich nicht finanzieren. Die Lizenz musste zuriickgegeben werden. Das Unter-
nehmen Entel Movil erhielt somit als Zweitplatzierter der Auktion (Férdersumme 38 Mio.
USD) den Auftrag! und begann im September 2010 mit der Versorgung. Es wurde
dadurch groter Mobilfunkanbieter in Chile, gemessen in mobilen Breitband-
verbindungen.12

3.3 WeiRe-Flecken-Auktionen in Indien

In Indien wurden bereits mehrere Negativauktionen durchgefihrt.13 Die grundsétzliche
Funktionsweise der Negativauktion dhnelt derjenigen in Chile: Die Unternehmen gaben
Gebote (unterhalb eines festgelegten Benchmarks) fur verschiedene, vorher definierte
Gebiete ab. Das Unternehmen, das die geringste Férderung beantragte, erhielt, solan-
ge es die technischen Voraussetzungen erflllte, den Zuschlag in Hohe des eigenen
gebotenen Foérderbetrags.

8 Glass/Tardiff (2019).

9 Mulas (2012).

10 Gobiernode Chile (2009).

11 Wu (2010).

12 Mulas (2012).

13 Sieheim Folgenden dazu: Wallsten (2009).
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Die erste Auktion im Marz 2003 hatte die Versorgung mit 6ffentlichen Telefonzellen zum
Gegenstand. Sie verlief nicht wie gewlnscht, da in 19 von 20 Regionen der etablierte
Anbieter (als einziger Anbieter) zum Zuge kam. Im Nachhinein wurden die Ursachen fur
dieses Ergebnis ausgemacht: Zunachst wurde die maximale Férdersumme auf Basis
der Angaben des etablierten Unternehmens berechnet. Eine unabhangige Kalkulation
der inkrementellen Kosten der Bereitstellung war so gut wie nicht moéglich. Dadurch
wurde dem etablierten Unternehmen ein Vorteil verschafft, da es genau in der Héhe der
Fordersumme anbot, welche fir die anderen Unternehmen zu niedrig und damit
unrentabel war. Weiterhin erhielt das etablierte Unternehmen Quersubventionen fur die
Versorgung unprofitabler Gebiete.14 Dadurch konnten Kosten in einer Weise verscho-
ben werden, die das Benchmarking der Auktion beeinflussten, so dass sowohl die
Forderung fur offentliche Telefonzellen als auch die Quersubventionierung anstieg.
Schlie3lich wurden nur solche Unternehmen zur Auktion zugelassen, die in der Region
schon eine Basisversorgung anboten. Damit wurde der Teilnehmerkreis von vorneher-
ein beschrankt.

Die Regierung entwickelte das Ausschreibungsdesign entsprechend weiter. Die Krite-
rien fUr eine Teilnahme wurden gelockert, so dass mehr Teilnehmer Zugang zur Auktion
hatten. So wurde die Beschrankung aufgehoben, dass nur lizensierte Universaldienst-
leister an der Auktion teilnehmen durften. Ebenso wurden auch Mobilfunkbetreiber
zugelassen. 15

Far den Bereich Wholesale-only fuhrte die Regierung in 2007 ,zwei Auktionen fur Mobil-
funk in einundachtzig Clustern durch, zu denen 250.000 Dérfer gehorten. Die erste
Auktion betraf das Recht, eine Infrastruktur aufzubauen, die von anderen Firmen zur
Erbringung von Dienstleistungen genutzt werden konnte. [Das etablierte Unternehmen]
BSNL gewann achtzig Prozent der 570 Millionen US-Dollar fur den Aufbau dieser Infra-
struktur. Obwohl BSNL die Gewinnergebote dominierte, reduzierte der Ausschreibungs-
wettbewerb die Subvention auf 30 Prozent unter dem Benchmark. Die zweite Mobil-
funkauktion im Jahr 2007 war der Bereitstellung von Diensten Uber diese passive
Infrastruktur gewidmet. Der Wettbewerb war so intensiv, dass in vielen Fallen das Ge-
winnergebot entweder null oder negativ war, was bedeutete, dass der Betreiber bereit
war, die Regierung fir das Recht auf Erbringung von Dienstleistungen zu bezahlen.“16

3.4 WeiBe-Flecken-Auktion in Siidafrika zur Generierung einer Versor-
gung mit Elektrizitat

In Sudafrika wurde die Férderung erneuerbarer Energien im Jahr 2011 vom System der
Einspeisevergiitung auf ein System durch Negativauktionen umgestellt.17 Die durch-

14 Die Finanzierung erfolgtiber einen Bestandteil des Mobilfunkentgelts.
15 Wu (2010).

16 Wallsten (2009).

17 Vgl. zu diesem Abschnitt: Eberhard/Kaberger (2016).
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schnittlichen Gebotspreise sanken dabei im Zeitverlauf, wie Abbildung 3-1 fur Wind und
Photovoltaik zeigt.

Abbildung 3-1:  Preisentwicklung fur erneuerbare Energien in Sudafrika
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Quelle: Eberhard und Kéberger (2016).

Neben der Umstellung des Marktdesigns besitzen allerdings auch weitere Parameter
einen Einfluss auf die dargestellte Entwicklung, etwa die weltweite Senkung der
Herstellungskosten der Anlagen.

Grundsatzlich verlief die Auktion wie folgt: Zunachst wurden Kapazitatsobergrenzen fur
die verschiedenen Technologien (Wind, Photovoltaik, Biomasse, Biogas etc.) festge-
legt, so dass sichergestellt war, dass nicht eine oder mehrere Technologien aus dem
Markt gedrangt wirden. Die Auktionen fir die unterschiedlichen Technologien verliefen
simultan, Bieter konnten fir mehr als ein Projekt Gebote mit einer Mindestgrofie von
1 MW abgeben.

An die Bieter wurden im Vorfeld verschiedene Anforderungen gestellt, die in ihren Ge-
boten aufzufiihren waren. Dies bezog sich auf die Gebiete Umwelt, Handel und Recht,
Land, wirtschaftliche Entwicklung, Finanzen und Technologie. Insbesondere im Bereich
Finanzen wurde darauf geachtet, dass die Bieter in der Lage waren, etwaige Projekte
auch umzusetzen. Dafur wurden u. a. Nachweise der Banken zur Sicherheit der Finan-
Zierung verlangt.

Angebote, die alle Kriterien erflllten, wurden in einem zweiten Schritt einer Bewertung
unterzogen, wobei die Bieterpreise zu 70 % und weitere Kriterien (Schaffung von Ar-
beitsplatzen, Unternehmensentwicklung, soziodkonomische Entwicklung etc.) zu 30 %
in die Bewertung eingingen. In der ersten Runde erhielten alle Bieter, die sich qualifi-
ziert hatten, einen Zuschlag. In den weiteren Runden verscharfte sich der Wettbewerb
und die Preise sanken entsprechend (vgl. Abbildung 3-1).
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3.5 Fazit internationale Erfahrungen

Negativauktionen als Instrument zur Vergabe knapper, 6ffentlicher Mittel wurden im
internationalen Kontext bereits vielfach eingesetzt. Die gewahlten Auktionsdesigns
unterschieden sich hinsichtlich der technischen Voraussetzungen fur die Bieter oder der
Anzahl der Prozessstufen. In der einfachsten Form wurden von den Bietern einmalige
Angebote abgegeben und der Zuschlag durch den Auktionator an den Bieter mit der
geringsten geforderten Unterstitzung vergeben. Es gab aber auch elaboriertere Ausge-
staltungen, in denen die Vergabe in mehreren Runden erfolgte, woraus haufig
niedrigere Fordersummen resultierten.

Ein Stellhebel fur den Erfolg der Auktionen war, eine angemessene Bilanz von Anforde-
rungen auf der einen Seite und technisch/finanziellen Fahigkeiten auf der anderen Seite
zu erzielen. Mit anderen Worten: Die durch den Erfolg in der Versteigerung eingegan-
genen Verpflichtungen mussten verhaltnismaRig sein. Ein solches Vorgehen flhrte
auch dazu, dass sich ausreichend Unternehmen an den Verfahren beteiligten, um
Wettbewerb um die knappen Mittel zu ermoglichen bzw. zu gewahrleisten.



Wi k V4 Negativauktion zur Versorgung weilRer Flecken 11

4 Die Negativauktion als Instrument zur Versorgung unversorgter
Gebiete mit mobilen Datendiensten

4.1 Grundsatzliche Erwagungen und Anforderungen

Auktionen gelten gemeinhin als ein effizienter Mechanismus, um Auktionsobjekte zu
versteigern. Derjenige erhalt den Zuschlag, der das hdchste Gebot bzw. die hdchsten
Gebote abgibt. Im hier vorliegenden Kontext kdame es auf den geringsten Forderbetrag
an. Die hochste Zahlungsbereitschaft (willingness to pay) korrespondiert in aller Regel
damit, wer das Auktionsobjekt am effizientesten nutzen kann. Im Fall von Weille-
Flecken-Auktionen ware dies dasjenige Unternehmen, welches die Versorgung der
weillen Flecken am kostengunstigsten bzw. effektivsten vornehmen kann. Damit ware
ein derartiger Ansatz grundsatzlich in Einklang mit einer auf 6konomische Effizienz
ausgerichteten Wirtschafts- bzw. Regulierungspolitik.

Gegenstand einer WeilRe-Flecken-Auktion sind Finanzmittel, die angesichts von Markt-
versagen maximal notwendig sind, um geografisch definierte Gebiete mit Mobilfunk zu
versorgen. Insoweit wird Uber die Auktion die Wirtschaftlichkeitslicke definiert, die ei-
nem eigenwirtschaftlichen Ausbau entgegensteht. Im Vorfeld der Durchfihrung einer
Auktion bedarf es dafur einer hinreichend konkreten Kostenabschatzung hinsichtlich der
notwendigen Investitionen und Betriebskosten.

In einer Hochstpreisauktion, in der die Auktionsobjekte individuell versteigert werden,
zahlt der Hochstbieter als Preis den gebotenen Betrag und erhalt die Versorgungs-
verpflichtung in Verbindung mit der a priori festgesetzten Kompensationszahlung. Somit
erhalt derjenige den Zuschlag, der die geringste monetare Férdersumme fordert und
somit im Vergleich der Bieter die geringste Wirtschaftlichkeitsllicke aufweist.

Versteigerungsregeln sollten klar dokumentiert und kommuniziert werden und far
potentielle Bieter verstandlich formuliert sein. Frequenzauktionen liefern ein Beispiel
dafir, dass diese Anforderungen bei adaquater Ausgestaltung der Auktion vergleichs-
weise einfach eingehalten werden konnen. WeilRe-Flecken-Auktionen sind als
transparentes, diskriminierungsfreies und nachvollziehbares Verfahren zu gestalten.
Die Erfahrungen mit Auktionen zeigen, dass ein adaquates Design mit einer hohen
Rechtssicherheit verbunden sein kann.
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4.2 WeiRe-Flecken-Auktionen und Universaldienst-Auktionen

Artverwandt mit der WeilRen-Flecken-Auktion ist die sogenannte Universaldienst-
auktion.1® Von Universaldienst spricht man dann, wenn die Biirger eines Landes einen
Rechtsanspruch auf die Bereitstellung eines derartigen Dienstes haben.19

In Deutschland wurde eine Universaldienstauktion unmittelbar nach der Liberalisierung
der Telekommunikationsmarkte thematisiert, da ein Rechtsanspruch der Haushalte auf
eine Festnetztelefonanbindung (fort)bestand. Die Liberalisierung wurde durch die Inten-
tion bestimmt, durch Wettbewerb wirtschaftliche Effizienz zu fdérdern, niedrigere
Verbraucherpreise durchzusetzen und die Vielfalt der auf dem Markt angebotenen
Dienstleistungen zu erhdhen. Parallel wurde im Telekommunikationsgesetz (TKG) ein
Universaldienst, d. h. ein flachendeckendes Angebot eines festnetzbasierten Sprachte-
lefondienstes, verankert, da grundlegende Telekommunikationsdienste als wesentlich
flr das soziale Leben eines jeden Burgers angesehen wurden. Vor der Liberalisierung
des Telekommunikationsmarktes wurde der frihere Universaldienst vom etablierten
Betreiber, in der Regel einem o&ffentlichen Unternehmen (in Deutschland von der
Deutschen Telekom), erbracht. Der Basis-Festtelefondienst wurde landesweit angebo-
ten. Eventuelle Kosten fur unwirtschaftiche Gebiete wurden implizit durch
unternehmensinterne Finanztransfers (Quersubventionierung) finanziert. Um eine Ver-
pflichtung zu implementieren, muss der Universaldienst konkretisiert werden.
Gesetzlich ist hierbei festgelegt, dass ein Mindeststandard an Dienstleistungen fiur alle
Bewohner eines Landes zu einem erschwinglichen Preis bereitgestellt werden muss.20
Seinerzeit war dies primar der festnetzbasierte Sprachtelefondienst.

Um eine Diskriminierung des Universaldienstanbieters im Vergleich zu seinen
Wettbewerbern zu vermeiden, muss er fir die Kosten des Universaldienstes entschéa-
digt werden. Grundsatzlich gibt es zwei Modglichkeiten, einen solchen Ausgleich zu
bestimmen: Die zu kompensierenden Universalkosten kénnen einerseits mit einer an-
gemessenen Methode direkt berechnet werden.21 Andererseits ist es auch moglich, die
Kompensation implizit zu bestimmen, indem eine Auktion fiir die verschiedenen Ele-
mente, die Teil des Universaldienstes sind, durchgefiihrt wird. In diesem Fall wird der
Gewinner der Versteigerung zum Anbieter des Universaldienstes.

Universaldienstauktionen waren nach dem TKG in Deutschland eine Option, die dann
von Seiten der Regulierungsbehdrde zu erwagen gewesen ware, wenn die Deutsche
Telekom Universaldienstkosten geltend gemacht hatte oder nicht mehr bereit gewesen

18 Siehe hierzu Nett (1998).

19 ,Universaldienstleistungen sind ein Mindestangebot an Diensten fiir die Offentlichkeit, fiir die eine
bestimmte Qualitatfestgelegtistund zu denen alle Endnutzer unabhangig von ihrem Wohn-oder Ge-
schaftsort zu einem erschwinglichen Preis Zugang haben missen und deren Erbringung fir die
Offentlichkeit als Grundversorgung unabdingbar geworden ist.“ Siehe Telekommunikationsgesetz §
78 Abs. 1 verfligbar unter https://www.gesetze-im-internet.de/tkg2004/BJNR119000004.html, zuletzt
aufgerufen 29.10.2020.

20 Siehe FuRnote 16.

21 Siehe hierzuNeu et al. (1997).
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ware, den Universaldienst zu erbringen. Allerdings kam eine solche nicht zur Anwen-
dung, weil die Deutsche Telekom auf eine Ausgleichszahlung fir den bundesweit
angebotenen Universaldienst fur Festnetztelefonie verzichtete und somit quasi freiwillig
ohne Kompensationszahlungen den Universaldienst bereitstellt(e).22

Ein wesentlicher Unterschied zur WeilRe-Flecken-Auktion fur mobile Breitbanddienste in
un- oder unterversorgten Gebieten ist darin zu sehen, dass eine nahezu bundesweite
Versorgung von Festnetzsprachtelefonie seinerzeit schon mit Blick auf bestehende
Wohneinheiten bestand. Der Fokus lag somit auf der Aufrechterhaltung einer beste-
henden Versorgung und nicht auf der Schaffung einer erstmaligen Versorgung. Neu
entstehende Baugebiete waren jedoch dann naturlich additiv anzubinden und zu ver-
sorgen.

Mit Blick auf die WeilRe-Flecken-Auktion im Mobilfunkbereich ist festzuhalten, dass ent-
sprechende Regionen/Gebiete bisher nicht mit dem vorgesehenen Mobilfunkdienst
versorgt sind, vielmehr erst angebunden werden mussen.

Seit den neunziger Jahren wurden in Lateinamerika und den afrikanischen Landern
immer wieder Universaldienstauktionen genutzt, um die Abdeckung von Basisdiensten
wie Offentliches Telefonnetz, Elektrizitat, stadtischer Transport und Flugverkehr auf
landliche und abgelegene Gebiete auszuweiten. In entwickelten Landern wurden
Auktionen in der Busindustrie (GroRbritannien, Schweiz und skandinavische Lander), in
der Luftfahrtindustrie (Schweden) und in der Telekommunikation (Schweiz) einge-
setzt.23

4.3 Essentielle Elemente einer Negativauktion

Nachfolgend stellen wir die wesentlichen Elemente dar, die bei der Durchfuhrung einer
Weillen-Flecken-Auktion betrachtet werden mussen.

Die folgenden Parameter sind vor einer Auktion festzulegen.

Tabelle 4-1: Essentielle Elemente einer Negativauktion

Essentielle Elemente einer Negativauktion

= Gegenstand der Férderung

= Festlegung und Spezifizierung der Versorgungsverpflichtung
= Bildung von Clustern

= Festsetzung einer Kompensationszahlung

= Uberprifung der Versorgungsverpflichtung

= Zeitraum der Versorgungsverpflichtung

= Nur eine Versorgungsverpflichtung je WeilRe-Flecken-Region
=  Verpflichtung zur gemeinsamen Netznutzung

Quelle: WIK

22 Das institutionelle Arrangementder Universaldienstkostenregelung im seinerzeitigen Telekommunika-
tionsgesetzistin Nett (1998), S. 668 dargestellt.
23 Siehehierzu Calzadaetal. (2010).
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Gegenstand der Férderung: Der Aufbau einer Mobilfunkversorgung in weil3en
Flecken setzt die Errichtung und den Betrieb von aktiven und passiven Infra-
strukturen voraus. Zu den passiven Infrastrukturen gehdren beispielsweise zu
errichtende Masten. Ebenfalls dazu gehdren kdnnte auch eine Leerrohranbin-
dung der Standorte, um eine Glasfaseranbindung zu realisieren. Aktive
Infrastrukturen umfassen beispielsweise Antennen, Kuhlung etc. Es ist vorab zu
definieren, wofur die Kompensationszahlungen genutzt werden sollen. Daran
hangt der Zugang von Dritten zur geférderten Infrastruktur ab.

Festlegung und Spezifizierung der Versorgungsverpflichtung: Das Auktionsob-
jekt ,Die Verpflichtung zur Versorgung weil3er Flecken®ist im Vorfeld der Auktion
exakt inhaltlich und geographisch zu definieren bzw. zu spezifizieren. Hierzu
sind zunachst samtliche weille Flecken in der Bundesrepublik Deutschland zu
erfassen. Hierbei ist der Fokus darauf zu richten, welche Haushalte zu einem zu
spezifizierenden Zeitpunkt nicht Gber einen mobilen Breitbandzugang verfugen.
Um eine Verdrangung von privaten Investitionen auszuschlielen, ist ein
Markterkundungsverfahren durchzufuhren. Folgende Aspekte sind hierbei von
essentieller Relevanz: Die spezifischen Versorgungsverpflichtung bspw. mit
Blick auf die verfugbare Download- und Upload-Geschwindigkeit sind festzule-
gen. Bei der Festsetzung der Versorgungsverpflichtung sind samtliche
technischen Parameter exakt zu definieren. Abhangig davon, fir welchen Zeit-
raum die Versorgungsverpflichtung besteht, ist auch zu erwagen, dynamische
Anpassungen der Versorgungsverpflichtungen vorzusehen. Zudem st festzu-
setzen wie der Ausbau zeitlich zu erfolgen hat, d. h. wann welcher Ausbaugrad
erreicht werden muss.

Bildung von Clustern: Vor dem Hintergrund, dass Analysen Uber weilte Flecken
in Deutschland eine vierstellige Anzahl solcher Gebiete identifiziert haben24, ist
eine Partitionierung der Gesamtanzahl der Weilten Flecken vorzunehmen, die in
Regionen/Clustern mundet, fur die die Versorgungsverpflichtung jeweils mog-
licherweise simultan versteigert werden. Hierbei kdnnen verschiedene Aspekte
eine Rolle spielen. Méchte man, dass verschiedene Mobilfunknetzbetreiber sich
an der Versorgung weilder Flecken beteiligen oder soll nur ein Unternehmen
beispielsweise aus Effizienzgrinden eine derartige Versorgung bundesweit vor-
nehmen? Im letzteren Fall ware lediglich ein Cluster sinnvoll und hinreichend. Je
groRer die Vielzahl der Cluster, umso komplexer ein mdgliches Auktionsverfah-
ren sowohl mit Blick auf das Design als auch hinsichtlich der Entwicklung von
Bietstrategien in der Auktion. Bei einer hohen Anzahl von Clustern kann die
Auktion, sofern es sich um eine Mehrrundenauktion handelt, langer dauern. Zu-
dem besteht ein hoheres Risiko mit Blick auf die Erreichung eines regulatorisch
wuinschenswerten Ergebnisses. Es ist davon auszugehen, dass das Risiko fur
gestrandete Weilde-Flecken-Cluster (d. h. Cluster, fur die keine Gebote erfolgen)
steigt. Zudem ist es aufwendiger und schwieriger, angemessene individuelle
maximale Kompensationszahlungen fur jedes einzelne Cluster festzusetzen.
Hierbei ist ferner zu beachten, dass zu hohe individuelle maximale Kompensati-

24 Siehe WIK-Consult und umlaut(2019).
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onszahlungen zu einer Verschwendung von staatlichen Mitteln fUhren. Zu gerin-
ge maximale Kompensationszahlungen haben dagegen zur Folge, dass kein
Unternehmen an der Versorgung dazu korrespondierender weil3er Flecken in-
teressiert ist.

- Festsetzung einer Kompensationszahlung: Fur jedes Cluster, welches als Gan-
zes hinsichtlich der weilen Flecken zu versorgen ist, sind maximale
Kompensationszahlungen in Abhangigkeit des Gegenstands der Fdrderung
(u. a. aktive und passive Komponenten, exklusiv oder inklusiv einer Glasfa-
seranbindung) festzulegen. Hierzu konnen analytische Kostenmodelle in
Verbindung mit Erlésabschatzungen verwendet werden. Einschatzungen der
Mobilfunknetzbetreiber Uber den Net Present Value (NPV) der Versorgung die-
ser weilden Flecken kdnnen ebenfalls als Grundlage hierzu genutzt werden. Die
Abschatzung der Kompensationszahlung sollte derart erfolgen, dass die Mobil-
funknetzbetreiber (zumindest einer der Mobilfunknetzbetreiber) mit an Sicherheit
grenzender Wahrscheinlichkeit einen Anreiz haben, an der WeilRen-Flecken-
Auktion teilzunehmen. In der Auktion wird der finale Preis bzw. die tatsachliche
Kompensationszahlung dann durch das kompetitive Biet-Verhalten bestimmt.
Allerdings ist zu beachten, dass die maximalen Kompensationszahlungen dann
letztendlich auch von staatlicher Seite zu entrichten sind, wenn ein Unterneh-
men bereit ist, die Verpflichtung der Versorgung zu bernehmen, aber kein Biet-
Wettbewerb stattfindet. Ferner ist festzulegen, wann die Kompensationszahlun-
gen im Zeitablauf erfolgen. Dies sollte naturlich derart gestaltet sein, dass das
Unternehmen einen Anreiz hat, den Ausbau zur Versorgung maglichst schnell
vorzunehmen. Grundsatzlich sollte eine Auszahlung von Kompensationszahlung
erst dann vorgenommen werden, wenn ein Ausbau erfolgt ist. Andererseits be-
darf es maoglicherweise einer finanziellen Unterstitzung des Unternehmens,
damit die Finanzierung des Ausbaus besser maglich ist. Eine zeitliche Streckung
der Zahlungen bedingt jedoch, dass die Hohe der Teilzahlungen festzusetzen ist
und diese adaquat zu dem beobachtbaren Ausbaugrad sind.

- Uberpriifung der Versorgungsverpflichtung: ldealerweise wird im Vorfeld festge-
legt, wann und wie die Erflllung der eingegangenen Versorgungsverpflichtung
im Detail erfolgt. Fur den Fall der Nichterflllung der Versorgungsverpflichtungen
sind Sanktionen festzulegen, die fur die Unternehmen Anreize generieren, die
Verpflichtungen zu erflllen. Derartige Strafen sollten nicht prohibitiv sein, weil in
diesem Fall moglicherweise kein Unternehmen an dem Auktionsobjekt interes-
siert ist. Andererseits sollten die Sanktionen auch nicht so gering sein, dass das
Unternehmen seinen Verpflichtungen nicht nachkommt. Monetare Pdnalen in
angemessener Hohe sind hierbei ein zu erwagendes Instrument.

- Zeitraum der Versorgungsverpflichtung: Es ist der Zeitraum festzulegen, fur den
die Versorgungsverpflichtung besteht. Der Zeitraum sollte hinreichend lang sein,
damit sich die Investitionskosten zumindest teilweise hinlanglich amortisieren.
Die Hohe der maximalen Kompensationszahlung richtet sich naturlich auch nach
dem Zeitraum fir den eine Versorgung zu gewahrleisten ist. Bei der Breitband-
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férderung im Festnetz wird im Wirtschaftlichkeitsllickenmodell25 ein Zeitraum
von sieben Jahren angesetzt. Es ist somit zu klaren, Uber welchen Zeitraum sich
die Foérderung erstrecken soll.

Nur eine Versorgungsverpflichtung je Weilie-Flecken-Region: Die Versorgungs-
verpflichtung in einer spezifischen WeilRen-Flecken-Region sollte aus
Effizienzgesichtspunkten nur einem Unternehmen auferlegt werden. Hier sei
bemerkt, dass die hier betrachteten weil3en Flecken dadurch zu charakterisieren
sind, dass es aus rein betriebswirtschaftlicher Sicht nicht lohnend ist, diese
Gebiete Uberhaupt zu versorgen. Andernfalls ware davon auszugehen, dass
diese Gebiete schon versorgt waren.

Verpflichtung zur gemeinsamen Netznutzung: Dies bedingt, dass zu erwarten
ist, dass nur ein Mobilfunknetzbetreiber dort Uber eine Netzinfrastruktur verfigen
wird. Aufgrund dessen ist es ggf. geboten, eine gemeinsame Netznutzung (z. B.
National Roaming oder aktives bzw. passives RAN-Sharing) als Verpflichtung
aufzuerlegen, damit auch die anderen Mobilfunknetzbetreiber in diesen Regio-
nen Endkundendienste anbieten kénnen und eine generelle Mobilfunknutzung,
unabhangig davon bei welchem Netzbetreiber der Endkunde einen Vertrag hat,
dort mdglich ist. Hierzu sind die Kosten fur die gemeinsame Nutzung der Net-
zinfrastrukturnutzung durch Dritte regulatorisch zu Uberprufen bzw. festzulegen.
Der Grad der verpflichtenden gemeinsamen Nutzung sollte frequenztechnische
und wettbewerbliche Aspekte mitbertcksichtigen. Zu bertcksichtigen ist hierbei,
dass bei der Verwendung offentlicher Mittel fur den Férderungsempfanger eine
Verpflichtung zu Open Access besteht. Sofern aktive Netzkomponenten von der
Forderung umfasst sind, musste der Zuwendungsempfanger auch Zugang zu
aktiven Komponenten geben. Idealerweise werden die Zugangsbedingungen
und Zugangspreise im Vorfeld bestimmt.

4.4 Zentrale Prinzipien bei der Ausgestaltung einer WeiRe-Flecken-

Auktion

Folgende Aspekte sind bei der Ausgestaltung einer Weil3e-Flecken-Auktion zu beach-

ten:

Schaffung eines klaren Anreizes zur Teilnahme an der Auktion: Die Weille-
Flecken-Auktion muss so ausgestaltet sein, dass fur Mobilfunknetzbetreiber ein
Anreiz besteht, an dieser Auktion teilzunehmen. ldealerweise sollte mit dem
Start der Auktion klar sein, dass hier auch Gebote abgeben werden. Dies konnte
beispielsweise derart erfolgen, dass die Teilnahme an der Auktion bedingt, dass
man mindestens ein Gebot fur die Cluster abgeben muss. Gestrandete Weilde-
Flecken-Cluster konnten auf diese Weise verhindert werden.

25 Siehedazudie Ausfihrungen in Kapitel 5.1.
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- Minimierung der administrativen Kosten der Durchfiihrung der Auktion: Das
Design sollte so gewahlt werden, dass die Vorbereitungen fur die Auktion und
die Dauer der Auktion mit Blick auf die daraus resultierenden Transaktions-
kosten gering sind. Eine allzu groRe Zahl an Clustern erscheint von daher eher
nicht die angemessene Vorgehensweise zu sein.

- Kilares, transparentes und nachvollziehbares Verfahren. Das Verfahren sollte
transparent und nachvollziehbar sein, damit das Auktionsergebnis o6ffentlich
akzeptiert und rechtssicher ist.

- Verhinderung von Kollusion: Kollusion sollte so weit wie méglich verhindert wer-
den, damit die Biet-Parteien sich nicht wechselseitig auf eine Verteilung der
Cluster einigen, um jeweils moglichst hohe Kompensationszahlungen zu erhal-
ten. Anders als bei Frequenzauktionen ist im Fall einer Weilie-Flecken-Auktion
ein Kompensationsbetrag von Seiten des Staates an die Unternehmen zu ent-
richten und nicht eine Frequenznutzungsentgelt von Seiten der Unternehmen an
den Staat. Die Zahlungen aus staatlichen Mitteln sollten hierbei moglichst gering
sein. Zudem spielen wettbewerbliche Aspekte hier eine geringere Rolle.

4.5 Fazit zu einer moglichen WeiRen-Flecken-Auktion

Im Vorfeld einer Auktion sind zunachst der Férderbedarf und das Férderprogramm, das
u. a. die wirtschaftlichen Eckdaten der Férderung beinhaltet, zu definieren.

Eine Weilie-Flecken-Auktion fihrt dazu, dass bundesweit zu einem Zeitpunkt ein Ver-
fahren fur die Mobilfunkversorgung in Deutschland zur Anwendung kdme. Damit ware
auch fur die Burger und Unternehmen in den weilden Flecken transparent, wann mit
einer Versorgung zu rechnen ist und welcher Mobilfunknetzbetreiber dort zunachst aktiv
wird.

Es ist im Vorfeld zu klaren, ob das Verfahren in Einklang mit dem Europaischen
Beihilferecht ist.26 Neben diesen rechtlich abzuklarenden Punkten erscheint jedoch der
folgende Aspekt von erheblicher Bedeutung. Die Bestimmung des Subventionsbedarfs
bzw. des maximalen Kompensationsbetrages fur ein Cluster an weil3en Flecken ist
nicht trivial und mit nicht unerheblicher Unsicherheit behaftet. Detaillierte Modellierun-
gen mittels analytischer Kostenmodelle waren erforderlich, um die Kosten des
zusatzlichen Netzausbaus abzuschatzen. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Kosten
fir den Ausbau a priori bestimmt werden und nicht auf Nachweis erstattet werden.
Hierzu sind detaillierte Kenntnisse Uber den aktuellen Netzausbau der verschiedenen
Netzbetreiber erforderlich, sowie Uber die Topografie der zu versorgenden bzw. anzu-
bindenden Haushalte bzw. Flachen. Auch gute Kenntnisse Uber die einsetzbaren
Technologien bzw. hard- und softwarebasierte Netzelemente sind bedeutsam. Zudem
entstehen wesentliche Kosten im Backhauling.

26 Siehe hierzu EU Kommission (2012).
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Auch das Argument, dass ja im Biet-Wettbewerb die finalen Nettozahlungen endogen
resultieren, gilt nur bedingt, da nicht ausgeschlossen werden kann, dass nur ein Inter-
essent fur die Versorgungsverpflichtung in Cluster X bietet. Sind die Kompensations-
zahlungen somit zu hoch festgelegt, bedeutet dies, dass von staatlicher Seite eine zu
hohe Subventionszahlung erfolgt.

Auch im Vorfeld der Auktion kénnte es unabhangig von dem konkreten Design zu
unerwunschten Verhandlungsprozessen Uber die Hohe der maximalen Kompensations-
zahlungen pro Cluster kommen. Ein Worst-Case-Szenario ware fiur die staatliche Seite,
wenn kein Interessent an der Versteigerung teilnehmen wirde. Dies durfte den Mobil-
funknetzbetreibern sehr wohl bewusst sein. Von daher ist nicht auszuschlieRen, dass
die Mobilfunknetzbetreiber dies instrumentalisierend im Vorfeld der Auktion in einen
Verhandlungsprozess mit der zustandigen Vergabeinstitution treten, um maoglichst hohe
maximale Kompensationszahlungen quasi als Gegenleistung fur die Zusage der aktiven
Teilnahme an der WeilRen-Flecken-Auktion zu erwirken.
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5 Alternative Instrumente zur Versorgung weiRer Flecken

Um eine moglichst flachendeckende Mobilfunkversorgung sicherzustellen, stehen
unterschiedliche regulierungsokonomische Instrumente und rechtliche Grundlagen zur
Verfugung. Neben dem Verweis auf einen funktionsfahigen Wettbewerb, der Einfluss
auf die Flachenabdeckung hat, werden traditionell Versorgungsauflagen, die im Wege
von Frequenzvergaben auferlegt werden, seitens der zustandigen Regulierungsbehor-
den gewahlt, um einen vorab definierten Umfang an Versorgung zu gewahrleisten.
Seitdem der Mobilfunk fur Gesellschaft und Wirtschaft an Bedeutung gewonnen hat,
womit Versorgungsliicken auch verstarkt in den Fokus von politischen Debatten gerickt
sind27, werden auch staatliche Forderprogramme als mégliches Instrument angesehen.
Unter Forderprogramme ist auch eine Negativauktion zu subsumieren, weil in der
Auktion Uber die Zuteilung von Férdermitteln entschieden wird. Zudem sind auch freiwil-
lige Verpflichtungen der Mobilfunknetzbetreiber denkbar.

Im Weiteren werden wir diese Instrumente darstellen und im Hinblick auf ihre Vor- und
Nachteile analysieren. Hierbei werden unter anderem die folgenden Aspekte adressiert:
Transaktionskosten der Implementierung, Realisierungszeitrdaume, rechtliche Aspekte
etc.

5.1 Forderprogramme

5.1.1 Grundsatzliche Ausfihrungen

Forderprogramme stellen in der Regel Beihifen dar, die von der Europaischen
Kommission genehmigt werden mussen. Damit sind entsprechende Transaktionskosten
und rechtliche Vorgaben zu beachten.

Grundsatzlich kénnen Subventionen aus der okonomischen Theorie heraus dann
angebracht sein, wenn ein Akteur positive externe Effekte erzeugt und der Markt ihn
dafur nicht adaquat entlohnt. Die EU prft in Beihilfefallen folgende Fragen:28

27 Siehe hierzu beispielsweise https://www.golem.de/news/beirat-5g-soll-endlich-alle-funkloecher-
schliessen-1806-135161.html, zuletzt aufgerufen am 07.12.2020.
28 EU Kommission (2012).
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e Haben staatliche Behérden eine Beihilfe gewéhrt, z. B. in Form von Zuschiissen, Zinsver-
glinstigungen oder Steuerbefreiungen, Biirgschaften, staatlichen Beteiligungen an
Unternehmen, der Bereitstellung von Waren und Dienstleistungen zu Vorzugsbedingungen
usw.?

e Kbénnte die Beihilfe den zwischenstaatlichen Handel in der EU beeintrdchtigen? (Bei staatli-
chen Beihilfen unter 200 000 Euro in einem Zeitraum von drei Jahren wird angenommen,
dass diese den EU-Handel nicht beeinflussen.)

e Handelt es sich um eine selektive Beihilfe? Begiinstigt die Beihilfe also bestimmte Unter-
nehmen bzw. Wirtschaftszweige oder Unternehmen in bestimmten Regionen? Allgemeine
steuerliche MalBnahmen oder arbeitsrechtliche Vorschriften sind beispielsweise nicht selek-
tiv, da sie fiir alle gelten.

o Gab es aufgrund der Beihilfe Wettbewerbsverzerrungen oder sind diese zu erwarten?

Vor dem Hintergrund europaischer Vorgaben, die fur die Gewahrung staatlicher Hilfen
mafgeblich sind, bestehen an Férderprogramme besondere Anforderungen. Rechtliche
Vorgaben finden sich in den Leitlinien der EU fir die Anwendung der Vorschriften Gber
staatliche Beihilfen im Zusammenhang mit dem Ausbau fur schnelle Breitbandinfra-
struktur (2013/C 25/01). Folgende Aspekte sind im Vorfeld zu prifen und bei der
Umsetzung eines Forderprogrammes zu berticksichtigen29:

- Die Beihilfe muss zur Erreichung von gemeinsamen Interessen beitragen.

- Es muss ein nicht zufriedenstellendes Marktergebnis aufgrund von Marktversa-
gen oder wesentlichen Ungleichheiten vorliegen.

- Die staatliche Beihilfe muss das geeignete politische Instrument sein.
- Die staatliche Beihilfe muss einen Anreizeffekt aufweisen.

- Die Beihilfe muss auf das erforderliche Minimum beschrankt sein.

- Negative Auswirkungen auf den Wettbewerb muissen begrenzt sein.

- Die Beihilfemal3nahme muss transparent sein.

5.1.2 Ansatze aufder Bundesebene

Bei der SchlieBung von weil3en Flecken bei leitungsgebundenen Breitbandanschlissen
(Anschlusse, die im Downlink eine Datenrate von unter 30 Mbit/s anbieten) setzt die
Breitbandforderung des Bundes auf Basis der NGA-Rahmenregelung auf eine
dezentrale, zweistufige Struktur. Zunachst identifiziert die Kommune unterversorgte
Haushalte, flihrt eine Markterkundung durch und beantragt einen vorlaufigen Foérderbe-
scheid. Im Anschluss schreibt sie das Projekt aus. Erst nach dem Zuschlag steht dann

29 Siehe Artikel 107 Abs. 3 Buchstabe ¢ AEUV.



Wi k ¥4 Negativauktion zur Versorgung weilRer Flecken 21

die tatsachliche Wirtschaftlichkeitsllicke fest. Auf dieser Basis wird dann der endgliltige
Forderbescheid beantragt.

Somit kommt es im Festnetz mal3geblich auf das Verhalten der Kommunen und deren
Engagement an.

Hinsichtlich der konkreten Ausgestaltung der Férderung fur einen mobilen Breitband-
ausbau beabsichtigt die Bundesregierung jedoch eine vom Festnetz abweichende
Strategie.

Im Mittelpunkt der Férderung steht eine Mobilfunkinfrastrukturgesellschaft (MIG)30, die
vom Bund gegriindet wird.31 Sie identifiziert potentielle weiRe Flecken und fuhrt eine
Markterkundung durch. Grundlage der Arbeiten der MIG koénnen die Ergebnisse der im
Auftrag des Bundesministeriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur durchgefiihrten
,Versorgungs- und Kostenstudie“ sein, die ca. 5.000 weiRe Flecken identifizierte. 32

Der Entwurf der Forderrichtlinie in der Fassung vom 22.7.2020 sieht vor, dass Forder-
mittel fir passive Mobilfunkinfrastrukturen (z. B. Mast, Stromanschluss,
Glasfaseranbindung) nur dann bereitgestellt werden, wenn die vom Zuwendungs-
empfanger errichtete und betriebene Infrastruktur von mindestens einem Mobilfunk-
netzbetreiber genutzt wird. Insoweit ist festzustellen, dass ein definiertes Gebiet nicht
eigenwirtschaftlich ausgebaut wird (z. B. um Versorgungsauflagen zu erflllen). Im
nachsten Schritt ist dann ein Mobilfunknetzbetreiber zu identifizieren, der die geforderte
Mobilfunkinfrastruktur fir seine Angebote nutzen will. Die Investitionen in aktive Netz-
komponenten (z.B. Antennen) und laufenden Kosten des Betriebs aktiver
Komponenten missen die Mobilfunknetzbetreiber, die den Standort nutzen wollen,
selber aufbringen. Da in den geférderten Gebieten voraussichtlich bereits die Mitglieder
von Haushalten Uber Mobilfunkvertrage verflgen, ist davon auszugehen, dass durch
eine Mobilfunkversorgung die Mobilfunkumsatze der Anbieter nicht steigen.

Die konkrete Ausgestaltung der Mobilfunkférderrichtlinie liegt derzeit noch nicht vor. Die
Anreizwirkung des Programms wird dabei auch vom Uberlassungsentgelt fiir die Nut-
zung der gefdrderten passiven Infrastrukturen ausgehen.

30 Bundesregierung (2019b).

31 Der Grindung der Gesellschaft standen Einwande des Bundesrechnungshofes und des Bundesfi-
nanzministeriums entgegen. Nach derzeitigem Stand wird die Gesellschaft unter einem
Finanzierungsvorbehalt fiir eine ausschlieRliche SchlieBung von Funkléchernim Bereich4G gegriin-
det. Vgl. hierzu:
https://www.wiwo.de/politik/deutschland/mobilfunk-scheuers-funkloch-amt-kommft-trotz-
gefaelligkeitsqutachten/26608166.html, zuletzt abgerufen am 07.12.2020.

32 Ende 2024 ,werden etwa 4.440 ,weilte Flecken®verbleiben, die zumindestteilweise bebautsind und
eine Flache grofler als 0,0625 km2 (250 m x 250 m) aufweisen.” Siehe WIK-Consult und umlaut
(2019),S. 4.
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5.1.3 Forderprogramme von Bundeslandern

Uber landerspezifische Férderprogramme fir den Mobilfunkausbau wird in einer Reihe
von Bundeslandern diskutiert. Derartige Forderungsprogramme bestehen bereits in
Hessen und Bayern. Ein weiteres Beispiel stellt Mecklenburg-Vorpommern dar. Hier
wurde die Notifizierung des Fdorderprogramms im Juli 2020 gestartet. Die Landesregie-
rung geht davon aus, dass im ersten Halbjahr 2021 das Verfahren in Brussel
abgeschlossen sein wird. Bereits im Vorfeld wurde eine Gesellschaft gegriindet, die den
Mobilfunkausbau vorantreiben soll.

Am 02.11.2020 teilte die Hessische Ministerin fur Digitale Strategie und Entwicklung
mit, dass die Europaische Kommission vor wenigen Tagen den Antrag Hessens auf
einen durch das Land gefdrderten Mobilfunk-Ausbau (Richtlinie zur Férderung des
Ausbaus der Mobilfunkversorgung im Land Hessen)33 genehmigt hat.34 Hessen stellt
die Landesregierung bis zu 50 Mio. Euro fur die Errichtung von bis zu 300 neuen Mobil-
funkstandorten zur Verfigung. Dabei zahlen diese Standorte ,nicht zum Nachweis der
Erfillung von Versorgungsauflagen im Rahmen der Frequenzversteigerungsverfah-
ren.“35 Die Forderung wird gewahrt, wenn mindestens der 4G-Standard (LTE)
implementiert wird.36 Die Forderung ist in Hessen mit einer Selbstverpflichtung verbun-
den. Die ersten Ergebnisse des Mobilfunkpakts sind in Abschnitt 5.2.3 beschrieben.

Die Mobilfunkrichtlinie Bayern fordert die Versorgung mit mobilem Breitband.37 Gefor-
dert werden Lésungen in aktueller LTE- oder 5G-Technik. Die Mindestubertragungsrate
liegt bei 50 Mbit/s und die Latenzzeit muss unter 150 ms bleiben. Auch hier gilt, dass
die Forderung nicht fir solche Gebiete eingesetzt werden kann, fur die Versorgungs-
verpflichtungen bestehen. Es kdnnen solche Gebiete geférdert werden, ,in denen
bislang keine Versorgung mit Sprachmobilfunk besteht und in denen in den nachsten
drei Jahren nach Beginn des Markterkundungsverfahrens [...] ein eigenwirtschaftlicher
Ausbau nicht geplant ist.“38 Zuwendungsempfanger ist die Gemeinde, die die passive
Infrastruktur selbst errichtet bzw. durch den interessierten Netzbetreiber errichten lasst
(Bauauftragsvariante) oder den Bau und Betrieb der Infrastruktur ausschreibt (Baukon-
zessionsvariante). Der maximale Forderbetrag pro Gemeinde betragt dabei 500.000
Euro. Insgesamt stehen 85 Mio. Euro an Mitteln zur Verfliigung.39

33 Hessische Staatskanzlei (2019).

34 Siehe https://www.hessen.de/presse/pressemitteilung/digitalministerin-foerderstart-des-
mobilfunkprogramms-noch-diesem-jahr.

35 Hessische Landesregierung (2018).

36 Hessische Landesregierung (2018).

37 Vgl. zu diesem Abschnitt StMWi (2018).

38 StMWi (2018).

39 EU Kommission (2018).
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Konkrete Zahlen, wie sich die Forderung auf die Mobilfunkabdeckung auswirkt, liegen
noch nicht vor. Mit Stand Januar 2020 haben aber 484 Kommunen Interesse am
bayerischen Foérderprogramm bekundet, 44 erhielten bereits eine Forderbewilligung.
Insgesamt weisen 906 der insgesamt 2.056 Gemeinden im Freistaat weilRe Flecken
auf.40

5.1.4 ZwischenfazitmitBlick auf Férderprogramme

Forderprogramme sind ein etabliertes Instrument zur SchlieBung weilder Flecken bei
leitungsgebundenen Anschlissen. Wie im Festnetz, so zeichnet sich auch im Mobilfunk
eine Parallelitat von Aktivitaten des Bundes und der Lander ab. Ob sich dies positiv
oder negativ auf die Implementierung der jeweiligen Programme auswirken wird, Iasst
sich aktuell noch nicht sagen. Dazu ist der Umsetzungszeitpunkt noch zu frih.

Gemeinhin besteht bei der Gewahrung einzelner Forderprogramme individuell ein
erheblicher administrativer Aufwand. Forderprogramme sind haufig ein kleinteiliges
Konzept. Um diese Kleinteiligkeit zu reduzieren, setzt der Bund mit der MIG auf einen
zentralen Ansprechpartner. Es ist aber nichtsdestotrotz von einer Vielzahl einzelner
Verfahren auszugehen, die zwangslaufig in erhebliche Transaktionskosten fur die
Beteiligten minden kénnen. AuRerdem ist auch denkbar, dass Mobilfunknetzbetreiber
von einer Versorgung individueller wei3en Flecken absehen, weil sie den administrati-
ven Aufwand, wenn sie beispielsweise selber als Zuwendungsempfanger auftreten
wollen, scheuen oder weil die Wirtschaftlichkeitsllicke selbst mit Forderung noch zu
grof} ist. Um hier weitere Einschatzungen treffen zu kénnen, ist es noch zu frih, zumal
Detailregelungen noch nicht bekannt sind.

Forderprogramme schaffen somit zwar Anreize fur einen Netzausbau in weil3en Flek-
ken, jedoch liefern sie nicht automatisch eine Garantie fir die tatsachliche Versorgung,
weil Mobilfunknetzbetreiber andere Prioritaten hinsichtlich ihres Netzausbaus setzen
kénnten und von einem Aufbau ihrer Netzinfrastruktur in diesen Gebieten gar grund-
satzlich Abstand nehmen kdnnen.

Da die Bereitschaft zu aktivem Infrastruktur-Sharing in Deutschland bisher noch ver-
gleichsweise gering ausgepréagt ist41, ist zudem eine Klarung des Gegenstands einer
Forderung ebenfalls mit Transaktionskosten versehen.

Hinsichtlich der obengenannten Kriterien ist Folgendes zu vermerken:

- Die Verabschiedung eines Forderprogramms setzt die Zustimmung der Europai-
schen Kommission voraus. Entsprechende Notifizierungsverfahren bendtigen
teilweise mehrere Monate.

40 StMWi (2020).
41 Siehehierzu Nett et al. (2019) sowie Elbanna et al. (2020).
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- Von der konkreten Ausgestaltung der Forderung und der Vorgehensweise der
MIG hangt es ab, wie hoch das Verdrangungspotential privater Investitionen
sein wird.

- Es ist unklar, welche Anreize von einem Forderprogramm auf die Beteiligung der
Mobilfunknetzbetreiber ausgehen. Die aktive Teilnahme der relevanten Akteure
ist nicht zwangslaufig sichergestellt.

- Es ist im Rahmen des Forderprogramms zu klaren, welche Komponenten von
der Forderung erfasst werden. Wenn neben den passiven auch aktive Net-
zelemente im Zugangsnetz (Radio-Access-Netz) umfasst werden, ist ein
Zugangsregime zu entwickeln. Auch ist zu prifen, ob Mobilfunknetzbetreiber
sich unter solchen Bedingungen um Foérdermittel (mittelbar) bemuhen.

- Aus Sicht der Endkunden in wei3en Flecken ist nicht klar, wann und ob sie von
dem Fodrderprogramm betroffen sind. Ebenso ist fir die Endkunden nicht trans-
parent, welcher Netzbetreiber die Versorgung realisieren wird.

5.2 Freiwillige Verpflichtungen der Mobilfunknetzbetreiber

5.2.1 Grundsatzliche Ausfihrungen

Eine Mdglichkeit zur Schliefung weiler Flecken kdnnte in einer Selbstverpflichtung der
Mobilfunknetzbetreiber bestehen. Die Grundsatzfrage, die hier aufgeworfen wird, ist auf
das rationale Verhalten der Mobilfunkanbieter gerichtet. Wenn diese im ersten Schritt
bestimmte Gebiete nicht versorgen, hat dies im Normallfall betriebswirtschaftliche
Griunde. Freiwillige Selbstverpflichtungen wirden den Gewinn der Unternehmen zu-
nachst schmalern.

In diese Richtung kénnten tendenziell die Zusagen der Mobilfunknetzbetreiber im Rah-
men der sogenannten ,Mobilfunkpakte® gehen, die sie mit einzelnen Bundeslandern
verabschiedet haben. Es ist hier aber nicht transparent, welche Investitionen die Mobil-
funknetzbetreiber Uber den Rahmen hinaus tatigen, der beispielsweise von der
Erflllung von Versorgungsauflagen determiniert ist. Es gibt hier keine verlasslichen
Daten, ob gerade die schwer zu versorgenden Gebiete auch im Rahmen solcher
.Pakte“ versorgt werden.

Es sind allerdings Situationen denkbar, in denen das Eingehen freiwilliger Selbstver-
pflichtungen durchaus rational und strategisch sinnvoll fur die Mobilfunknetzbetreiber
sein kann. Wenn beispielsweise der politische Druck auf die Unternehmen sehr grof3
wird, ist es denkbar, dass durch den Eingang von Selbstverpflichtungen Gooadwill der
Regierung bei zukunftigen Entscheidungen entsteht. Mittel- bis langfristig konnte sich
dies dann auch wieder positiv auf die Gewinne der Unternehmen auswirken. Im Mobil-
funkbereich ware z. B. denkbar, dass ein Teil der Auktionserldse bei der nachsten
Frequenzversteigerung in irgendeiner (beihilferechtlich unbedenklichen Form) an die
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Unternehmen zurtckflie®t. Oder durch freiwillige Lésungen verzichtet die Regulie-
rungsbehdrde auf die Auferlegung zusatzlicher Versorgungsverpflichtungen. Dieses
Vorgehen ist aus dem Vereinigten Konigreich bekannt.42

5.2.2 Umsetzung der bundesweiten Selbstverpflichtung der Mobilfunkbetreiber

Im Rahmen der Umsetzung des Mobilfunkgipfels auf nationaler Ebene haben sich die
Mobilfunknetzbetreiber im Jahr 2019 gegenliber dem Bund verpflichtet, die Haushalts-
abdeckung von 98 % auf 99 % =zu steigern. Im Gegenzug hat der Bund einer
Ratenzahlung der Versteigerungsentgelte zugestimmt. Somit erfolgt hier der Ausbau
der Infrastruktur fir eine Gegenleistung.43 Konkret fiihrt das BMVI (2019) zu dem Ver-
trag Folgendes aus:

e ,Mit einer Versorgung von 99 % der Haushalte bundesweit bis Ende 2020 und
99 % der Haushalte in jedem Bundesland bis 2021 wird sich die Versorgung ge-
rade in l&ndlichen Raumen schnell und spirbar verbessern.

e Die Kooperationen der Mobilfunkbetreiber untereinander wird gestarkt und so
die finanzielle Belastung des Aufbaus geteilt: Insgesamt werden bei einem
Vertragsschluss mit allen vier Mobilfunknetzbetreibern in Summe mindestens
1.400 zusatzliche Mobilfunkmasten errichtet, die fir eine Nutzung durch jeden
Betreiber offen stehen.

e Der Bund unterstitzt die Mobilfunknetzbetreiber im Gegenzug mit den in den
Vertragen niedergelegten Zahlungserleichterungen im Nachgang zu der 5G-
Frequenzversteigerung.“44

5.2.3 Hybrides Modell: Mobilfunkpakt Hessen

Der Mobilfunkpakt Hessen, abgeschlossen am 28. September 2018, verbindet die
Selbstverpflichtung der Unternehmen mit einer Forderung. Es handelt sich also um ein
kombiniertes Instrument, durch das sich die eingangs beschriebene Problematik des
rationalen betriebswirtschaftlichen Handelns nur noch in abgeschwachter Form stellt.
Hier ist im Pakt zu lesen:

42 Ofcom (2016),S. 44.
43 BMVI (2019).
44 BMVI (2019).
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VI. Zusétzliche Mobilfunkstandorte

Zur weiteren Steigerung der Qualitdt und der Versorgungsquote investieren die unterzeich-
nenden Unternehmen konsequent in den Netzausbau in Hessen. Insgesamt werden
hierdurch in den ndchsten 2 — 3 Jahren rund 800 Mobilfunkstandorte neu errichtet und 4.000
Standorte umfassend modemisiert. Diese Standorte werden mindestens auf den 4G-
Standard gehoben. Die Investitionen der Mobilfunkunternehmen werden derart gestaltet,
dass sie zu einer weitestgehend stérungsfreien und deutlichen Verbesserung der Mobilfunk-
kommunikation fiihren, insbesondere im léndlich geprdgten Raum. [...] Unabhéngig von
bisher genannten Standortzahlen werden ergédnzende Funkstandorte im ldndlichen Raum
Uber das Landesférderprogramm realisiert. Hiermit sollen bis zu 300 weitere Mobilfunkma-
sten entstehen, sodass bisher unterversorgte Haushalte und Verkehrswege mit schnellem
mobilen Internet (mindestens mit dem Standard 4G) versorgt sein werden.[...].

Der konkrete Bezug zu den weifden Flecken wird in einem separaten Punkt nochmals
aufgegriffen. Dort heilt es:

VIII. Kooperation bei der SchlieBung Weiller Flecken

Bei der Konzeption sowie wéhrend der Umsetzungsphase des Mobilfunkprogramms sichern
die Mobilfunknetzbetreiber volle Unterstiitzung, sowie ein kooperatives Verhalten innerhalb
der unrentablen Gebiete zu, sodass méglichst ziigig viele weitere Weille Flecken geschlos-

sen werden kénnen.

Hier spiegelt sich wiederum die eingangs erwahnte Problematik wider, dass feste Zu-
sagen fUr unrentable Gebiete fur die Unternehmen nicht rational erscheinen. Dennoch
scheint die Entwicklung in Hessen seit Abschluss des Paktes der Gesamtstrategie
Recht zu geben, wie Abbildung 5-1 zeigt.
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Abbildung 5-1:  LTE-Verfugbarkeit in Hessen

. verfugbar
‘:l nicht
verfugbar

. verfiigbar
|:| nicht
verfiigbar

Quelle: Hessische Ministerin fur Digitale Strategie und Entwicklung (2019).

Die Selbstverpflichtung wirkt hier also als verstarkendes Instrument zusammen mit an-
deren MalRnahmen. Dies kann durchaus als ein Mittel zur Beseitigung weiler Flecken
dienen.

5.2.4 Zwischenfazit mitBlick auf eine freiwillige Verpflichtung

Private Unternehmen sind bestrebt, ihre Gewinne zu maximieren. Diese Verpflichtung
hat die Geschéaftsfuhrung dieser Unternehmen auch gegenuber ihren Gesellschaftern.
Der Annahme, dass ein Unternehmen freiwillig eine Versorgung weier Flecken durch
die Errichtung einer Mobilfunkinfrastruktur vornimmt, die zu (signifikanten) Nettokosten
fhrt, ohne an anderer Stelle Vorteile fur das/die Unternehmen zu bringen, erscheint
realitatsfern. ,Intangible benefits of being a universal service provider“45 kénnten eine
Motivation darstellen, derartige weilRe Flecken zu versorgen. Allerdings gibt es aktuell
keinen Anlass zur Vermutung, dass die Mobilfunknetzbetreiber derartige Intangible
Benefits zu einer freiwilligen Versorgung der weifden Flecken bewegen. Sofern derartige
freiwilligen Zusagen gemacht werden, ist zu erwarten, dass es daflr eine Kompensati-
on geben wird bzw. eine solche damit verbunden ist.

45 Siehe hierzu hitps://www.comreg.ie/publication/assessment-of-eirs-2010-2011-universal-service-fund-
application-assessment-of-the-net-cost-and-unfair-burden-for-the-period-2010-2011
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An dieser Stelle sei jedoch nicht dartber spekuliert, welche Gegenleistung fir die
Unternehmen von Interesse sein konnte bzw. was von staatlicher Stelle hier in die
Waagschale geworfen werden kann. Grundsatzlich ist jedoch davon auszugehen, dass
ein solcher Deal typischerweise nicht die Eigenschaft erflllt, transparent, objektiv,
diskriminierungsfrei und nachvollziehbar zu sein. Zum einen erscheint es im Vorfeld
schwer vorstellbar zu sein, dass in einem solchen Fall samtliche relevanten Aspekte
klar und vollstandig mit Blick auf die Umsetzung der Versorgung definiert werden. Hier-
zu zahlt, welche weile Flecken wann in welcher Weise, insbesondere mit welchen
technischen Parametern zu versorgen sind. Auch die Uberprifung der Einhaltung der
zugesagten Versorgungsverpflichtung erscheint nicht angesagt, da ja die Verpflichtung
freiwillig ist. Aus dem gleichen Grund bestehen auch keinerlei Sanktionsmechanismen.
Zwar erspart man sich ein administrativ aufwendiges Verfahren (z. B. unmittelbare
Kompensationszahlungen mussen nicht ermittelt werden und fallen nicht an), allerdings
ist eine Zielerflllung (d. h. die Versorgung weil3er Flecken) nicht garantiert oder gar
fraglich.

Hinsichtlich der oben genannten Kiriterien ist Folgendes zu vermerken:

- Freiwillige Verpflichtungen sind beihilferechtlich und wettbewerbsrechtlich unbe-
denklich. Die Aushandlung von Vertragen, die zu einem eigenwirtschaftlichen
Ausbau fuhren, kann jedoch mit hohen Transaktionskosten und Unsicherheiten
uber den Erfolg der Verhandlungen verbunden sein.

- Wann eine Versorgung der weil’en Flecken erfolgt und ob Uberhaupt bleibt
letztendlich unklar.

- Es ist nicht zu erwarten, dass uber freiwilige Verpflichtungen samtliche weilke
Flecken versorgt werden. Dazu bedurfte es entsprechender Kompensationen,
die wiederum voraussetzen, dass der Staat Uber hinreichende Informationen
Uber die Kosten der Versorgung weilder Flecken verfligt.

- Aus Sicht der Endkunden in wei3en Flecken ist nicht klar, wann und ob sie von
dem eigenwirtschaftlichen Ausbau betroffen sind. Ebenso ist flr die Endkunden
nicht transparent, welcher Netzbetreiber die Versorgung realisieren wird.

5.3 Auferlegung von Versorgungsverpflichtungen bei klinftigen Vergabe-
verfahren von Frequenzen

5.3.1 Grundsatzliche Ausflihrungen

Die Auferlegung von Versorgungsverpflichtungen im Zuge von Frequenzvergaben ist
Ublich. Bei der Frequenzvergabe von Frequenzen im Bereich 2 GHz und 3,6 GHz in
Deutschland im Jahre 2019 wurden erhebliche Versorgungsverpflichtungen mit dem
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Erwerb der Frequenznutzungsrechte verkniipft.46 Mit Blick auf die anstehende (Neu-)
Vergabe der Frequenzen im Bereich 800 MHz (spatestens bis 2025) ist ebenfalls zu
erwagen, ob nicht auf diesem Wege, die dann noch bestehenden weilten Flecken Teil
einer verpflichtenden Versorgungsauflage werden sollten, sodass alle Mobilfunknetzbe-
treiber zu einer Versorgung der weil3en Flecken beitragen. Grundsatzlich ist hier zu
beachten, dass die Auflagen verhaltnismafRig sein mussen. Dies wird dann angenom-
men, wenn der Wert der zu vergebenen Frequenzen uUber den mit der Erfullung der
Versorgungsauflagen verbundenen Kosten liegt.47

Ein mdgliches Modell bestinde darin, dass sich die erfolgreichen Bieter fur 800-MHz-
Frequenzen im Anschluss an die Frequenzauktion darUber einigen mussen, wer welche
weilden Flecken versorgt. Zur Vereinfachung des Einigungsprozesses konnte die Bun-
desnetzagentur abhangig von der Anzahl der erfolgreichen Bieter eine Vorab-
Clusterung der mdoglichen Alternativen vornehmen. Bei einer Nichteinigung ware eine
Auktion denkbar, bei der jedoch — anders als bei einer Negativauktion — keine
Kompensationszahlungen festzulegen waren.

Alternativ kénnten im Bereich 800 MHz die zu versteigernde Frequenzblocke (6 a 2x5
MHz) alle individuell mit einer spezifischen Versorgungsverpflichtung verbunden sein.
Die in ihrer Frequenzlage mdoglicherweise abstrakten Frequenzblécke hatten dann indi-
viduelle Versorgungsverpflichtungen von weillen Flecken in einem klar definierten /
spezifizierten (geographischen) Cluster. Hierbei ware darauf zu achten, dass die
Verpflichtungen in ihrem Umfang weitgehend symmetrisch sind, um Verzerrungen im
Bietwettbewerb weitgehend zu vermeiden.

Auch bei einer Verlangerung von bestehenden Frequenznutzungsrechten waren
zusatzliche Versorgungsverpflichtungen auch mit Blick auf wei3e Flecken in ahnlicher
Weiser wie bei einer Frequenzauktion moglich.

5.3.2 ZwischenfazitmitBlick auf Versorgungsauflagen bei zukinftigen Verga-
beverfahren von Frequenzen

Hinsichtlich der oben genannten Kriterien ist Folgendes zu vermerken:

- Versorgungsauflagen im Rahmen einer Frequenzvergabe sind ein bewahrtes
Instrument, offentliche Guter moglichst optimal im Sinne der Nachfrage einzu-
setzen. Von daher ist davon auszugehen, dass es grundsatzlich auch keine
rechtlichen Bedenken gegen ein derartiges Vorgehen gibt. Die Ausgestaltung
von Versorgungsauflagen bei der Frequenzvergabe muss aber verhaltnismafig
sein. Um die VerhaltnismaRigkeit zu prifen, musste die Bundesnetzagentur bei
dem Ziel, samtliche weile Flecken zu schliel3en, die Kosten fir ein solches Vor-
haben dem Wert der zu vergebenen Frequenzen gegenuberstellen.

46 Siehe hierzu BNetzA (2018).
47 BNetzA (2018),S. 2.
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Die Transaktionskosten sind vergleichsweise gering. Allenfalls die Uberpriifung
der Verhaltnismafigkeit musste zusatzlich geprift werden. Es ist jedoch davon
auszugehen, dass dies weitaus unkritischer ist, als eine definitive Bestimmung
der maximalen Kompensationszahlungen im Zuge einer Weil3en-Flecken-
Auktion vorzunehmen.

Angesichts der Bedeutung der Frequenzen fur die Mobilfunknetzbetreiber liegt
die Vermutung nahe, dass es ausreichend Anreize fur die Mobilfunknetzbetrei-
ber gibt, an der Vergabe teilzunehmen. Die Anreizproblematik der Teilnahme
bzw. der tatsachlichen Versorgung wie sie bei Forderprogrammen oder der
Weille-Flecken-Auktion besteht, besteht somit hier nicht.

Aus Sicht der Endkunden in weilten Flecken hiel3e dies, dass sie bis 2025 bzw.
noch langer warten mussten, um eine Versorgung zu erhalten.
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6 Fazit

Die Weilie-Flecken-Auktion ist ein relevantes Instrument, um in unversorgten Gebieten
eine gewunschte mobile Breitbandversorgung zu generieren. Im Vergleich zu den ande-
ren Verfahren liegt der Vorteil in einer Auktion darin, dass fur samtliche weifte Flecken,
die Gegenstand der Auktion sind, zu einem Zeitpunkt eine potentielle Losung herbeige-
fihrt werden kann. Fir die Burger in den betroffenen weillen Flecken besteht damit
frihzeitig Klarheit darlber, wer die Versorgung realisiert und bis wann die Versorgung
vorhanden sein muss.

Das Design einer Negativauktion muss so ausgestaltet sein, dass die maximalen Kom-
pensationsbetrage fur die weilRen Flecken bzw. Cluster angemessenen sind und eine
Anreizwirkung zur Teilnahme an der Auktion entfalten. Zur Berechnung sind analytisch
und empirisch fundierte Methoden erforderlich. Eine hinreichende Feststellung der rele-
vanten Kosten kann einen erheblichen Zeitraum in Anspruch nehmen.

Die Uberpriifung der Einhaltung der eingegangenen Verpflichtungen ist im Anschluss
an die Auktion zwingend erforderlich. Eine Verzogerung oder Nichteinhaltung der ein-
gegangenen Versorgungsverpflichtungen muss effektiv, beispielsweise durch monetare
Pdnalen, sanktioniert werden kénnen. Diese Vorgaben lassen sich im Vergleich zu ver-
traglichen Verpflichtungen jedoch besser implementieren.

Eine Mobilfunkinfrastrukturgesellschaft kann die hohen Transaktionskosten bei der De-
finition von ca. 5.000 weilken Flecken reduzieren. In diesem Zusammenhang berechnen
die Unternehmen die Wirtschaftlichkeitsliicke, so dass eine aufwendige staatliche Be-
rechnung der Kosten entfallt. Zudem kann die Mobilfunkinfrastrukturgesellschaft
beispielsweise bei der Ermittlung geeigneter Standorte hilfreich sein und bei zielfGhren-
den Absprachen mit den finalen Betreibern schon bauliche Vorarbeiten leisten. Die
Forderung umfasst lediglich einen hohen Anteil der Investitionen in die passive Infra-
struktur. Die Kosten der Mobilfunknetzbetreiber fur die aktive Versorgung werden nicht
gedeckt. Die Standorte sind somit fur Mobilfunknetzbetreiber auch bei Forderung ggf.
betriebswirtschaftlich nicht attraktiv.

Die Auferlegung von Versorgungsverpflichtungen zur Schliefung weil3er Flecken im
Rahmen anstehender Frequenzvergaben kann erst mittelfristig die Versorgungssituati-
on verbessern. Auch hier ist eine Abschatzung der relevanten Kosten notwendig. Dies
ist jedoch ein bereits etabliertes Verfahren.

Insgesamt kann man jedoch sagen, dass jedes Verfahren seine Vor- und Nachteile hat.
Mit Blick auf eine Weille-Flecken-Auktion ist die groRte Herausforderung, die Bestim-
mung des maximalen Kompensationsbetrages fur individuelle weille Flecken bzw. fur
relevante Cluster von weil3en Flecken.

In Deutschland gibt es nunmehr freiwillige Verpflichtungszusagen der Mobilfunknetzbe-
treiber mit zusatzlichen Standorten die Mobilfunkversorgung zu verbessern. Ebenso
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wurden bzw. werden Mobilfunkférderungsprogramme sowohl auf Bundes- als auch auf
Bundeslanderebene verabschiedet. Es bleibt abzuwarten, ob diese Forderprogramme
die Mobilfunknetzbetreiber dazu veranlassen, dass nach Erflllung von Versorgungsauf-
lagen und vertraglichen Verpflichtungen noch bestehende weil’e Flecken versorgt
werden. Andernfalls besteht von Seiten der Bundesnetzagentur die Méglichkeit, bei der
nachsten Frequenzvergabe (zugeteilte Frequenznutzungsrechte fir den drahtlosen
Breitbandzugang, z. B. die 800-MHz-Frequenzen, laufen im Jahre 2025 aus.) Versor-
gungsverpflichtungen aufzuerlegen, die eine Versorgung der verbleibenden weilten
Flecken bewirken. Oder eine Weille-Flecken-Auktion kénnte nochmals ins Gesprach
kommen.
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