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Zusammenfassung

Die Bundesnetzagentur (BNetzA) veroffentlichte am 21. Juni 2021 ein Szenarienpapier, das sich mit
Grundsdtzen der zukiinftigen Bereitstellung von Mobilfunkfrequenzen mit einem besonderen Fokus
auf die Verbesserung der Breitbandversorgung befasst. Das ZEW - Leibniz-Zentrum fiir Europdische
Wirtschaftsforschung GmbH Mannheim nimmt als unabhangiges Wirtschaftsforschungsinstitut dazu
Stellung. Der Schwerpunkt der Stellungnahme ist die Ausgestaltung kiinftiger Vergabeverfahren und
die Integration von Zielen der Breitbandversorgung in diese Verfahren.

Die Verbesserung der Breitbandversorgung in Deutschland ist eng verknipft mit
der Bereitstellung geeigneter Frequenzen fiir den Ausbau leistungsfahiger Mobil-
funknetze.

Dynamische Versteigerungsverfahren sind das beste Mittel fir die Frequenzbe-
reitstellung.

Eine kurzfristige Verldngerung und Harmonisierung der Lizenzen und Integration
von moglichst viel Spektrum in das Versteigerungsverfahren kann vorteilhaft sein

Ineffiziente Dopplung von Infrastruktur sollte vermieden und Versorgung von
weil3en und grauen Flecken in die Frequenzvergabe integriert werden
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1. Ein sorgfaltig gestaltetes Versteigerungsverfahren ist am
besten geeignet, die Informationsprobleme bei der Frequenz-
zuteilung zu [6sen

Die Zuteilung von Frequenzen entscheidet wesentlich (iber die zukiinftige Struktur des Mobilfunkmark-
tes. Fiir einen effizienten und wettbewerblichen Markt ist es sowohl wichtig, dass Frequenzen in hinrei-
chender Menge und Zusammenstellung den Unternehmen mit den wettbewerbsfahigsten Geschafts-
modellen zugeteilt werden, als auch, dass eine gewisse Balance in der Frequenzausstattung zwischen
den Unternehmen gewahrt wird, damit sich der Wettbewerb im Mobilfunkmarkt entfalten kann. Die
genaue Zuteilung der Frequenzen zur Erreichung der idealen Marktstruktur ist vorab nicht bekannt, son-
dern hangt von Informationen ab, die ausschliefilich den einzelnen Unternehmen vorbehalten sind. Aus
6konomischer Sicht beruht die Notwendigkeit der Verwendung eines geeigneten Zuteilungsverfahrens
auf dieser Informationsproblematik: Ware die ideale Marktstruktur bekannt, kénnten die Frequenzen
ohne ein besonderes Verfahren zugeteilt werden, um diese Struktur zu implementieren. Im Umkehr-
schluss bedeutet dies, dass jedes verwendete Verfahren daraufhin zu bewerten ist, inwiefern es in der
Lage ist, die durch die Informationsproblematik entstehenden Zuteilungsprobleme zu I&sen.

Um die Informationen der Unternehmen fiir die Zuteilung beriicksichtigen zu kénnen, muss es fiir die
beteiligten Unternehmen Anreize geben, diese zu offenbaren. Dynamische Versteigerungsverfahren ha-
ben sich in der Vergangenheit fur die Frequenzzuteilung bewahrt (Cramton 2013, Milgrom 2019). Sie
kombinieren haufig monetdre Anreize (Gebote) und nicht-monetare Anreize (z.B. Versorgungsaufla-

gen).

Der Vorteil von Versteigerungsverfahren ist, dass die Unternehmen, die einen h6heren Wert aus der
Nutzung der Frequenzen ziehen, in der Regel auch die héchste Zahlungsbereitschaft haben und sich in
einem gut gestalteten Versteigerungsverfahren durchsetzen. Anders formuliert nutzen Versteige-
rungsverfahren den Wettbewerb ,,um den Markt“, um eine effiziente Zuteilung zu erzielen. Versteige-
rungsverfahren sind dariiber hinaus geeignet, etwa durch Zuteilungen fiir Neueinsteiger oder
Spektrumkappen, eine Marktstruktur zu finden, die auch dem nachgelagerten Wettbewerb ,,im
Markt“ zugutekommt (Gebhardt und Wambach 2008, Kasberger 2020, Mayo und Sappington 2016).

Dynamische Verfahren sind gegeniber statischen Verfahren im Vorteil. In statischen Verfahren kénnen
die Unternehmen nicht auf die Gebote ihrer Konkurrenten reagieren. Die Zuteilung hdngt von den Er-
wartungen (iber das Verhalten der Wettbewerber und nicht vom tatsachlichen Verhalten der Wettbe-
werber ab und ist damit in der Regel zufalliger und weniger effizient als in einem dynamischen Verfah-
ren. Dariiber hinaus sind die zukiinftigen Gewinne im Markt unsicher, so dass die Unternehmen bei ih-
rer Bewertung der Frequenzen davon profitieren, die Bewertung ihrer Konkurrenten zu kennen. In ei-
nem dynamischen Verfahren erfahren die Unternehmen die Gebote ihrer Wettbewerber und kénnen
mit der Preisentwicklung ihre Bewertung der Frequenzen anpassen (Milgrom und Weber 1982).

Damit ein Versteigerungsverfahren zu einer wettbewerblichen Marktstruktur im Mobilfunkmarkt
flihrt, miissen die Regeln des Verfahrens sorgfiltig gestaltet werden. Dabei kommt es auf den Kontext
an. Regeln, die geeignet sind, um einen neuen Markt zu schaffen (wie bei den UMTS Zuteilungen um
die Jahrtausendwende), kénnen zu unerwiinschten Ergebnissen fiihren, wenn es darum geht, beste-
hendes Spektrum neu zuzuweisen. Deshalb miissen die Vergaberegeln vor jedem neuen Verfahren auf
den Priifstand gestellt werden.

Das Szenarienpapier stellt in Szenario 5 ein Ausschreibungsverfahren als mégliche Alternative zum
Versteigerungsverfahren dar. In einem Ausschreibungsverfahren wird ein Kriterienkatalog definiert,
wie etwa die Ausbaugeschwindigkeit und der Versorgungsgrad, und die Angebote der Unternehmen
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werden anhand dieser Kriterien bewertet. Den Zuschlag bekommen die Unternehmen, die gemaR ih-
rem Angebot die Kriterien am besten erfiillen. Damit gehen Probleme einher. Sind monetédre Zahlun-
gen fiir verschiedene Frequenzpakete nicht Teil der Kriterien, kann ein solches Verfahren nicht die In-
formationsprobleme hinsichtlich der besten Geschaftsmodelle 16sen, da sich diese in der Zahlungsbe-
reitschaft fir die Frequenzen widerspiegeln. Dariiber hinaus ist es schwierig, eine objektive und trans-
parente Bewertungsbasis mit klaren ,,Wechselkursen‘ fiir Kriterien zu schaffen. Haufig wird in Aus-
schreibungsverfahren auf Punktesysteme zuriickgegriffen, bei denen aber nicht klar ist, wie sich die
Punkte in tatsachliche Effizienzgewinne auf dem Mobilfunkmarkt umsetzen. Letztlich kommt dabei
das oben beschriebene Informationsproblem der unbekannten idealen Marktstruktur zum Tragen.
Dazu ist anzumerken, dass Kriterien wie Ausbaugeschwindigkeit und Versorgungsgrad auch in ein dy-
namisches Versteigerungsverfahren integriert werden kénnen, wenn man dies méchte. Aus diesen
Griinden ist von einem Ausschreibungsverfahren abzuraten.

2. Die Harmonisierung der Laufzeiten und die Integration von
moglichst viel Spektrum in das Versteigerungsverfahren kann
vorteilhaft sein

Ein wesentlicher Erfolgsfaktor von Versteigerungsverfahren ist, dass die zu dem Zeitpunkt verfiigbaren
Frequenzen simultan vergeben wurden. Nahezu jede Vergabe von Frequenzen in der Vergangenheit
wurde als simultanes Verfahren durchgefiihrt. Daflir sprechen zwei Griinde. Erstens reduziert eine si-
multane Versteigerung das Aggregationsrisiko flir die Bieter. Wenn fiir ein Geschaftsmodell eine be-
stimmte Anzahl von Frequenzen notwendig ist, kdnnen diese gemeinsam in einem Verfahren erworben
werden und ein Bieter muss nicht dartiber spekulieren, zu welchen Preisen und Konditionen zukiinftige
Vergaben stattfinden werden. Solche Spekulationen kénnen dazu fiihren, dass nicht die Bieter mit den
besten Geschdftsmodellen den Zuschlag bekommen, sondern die Bieter, die die optimistischsten Erwar-
tungen bezliiglich zukiinftiger Vergaben haben. Da zukiinftige Vergaben auch vom Verhalten der Wett-
bewerber abhdngen, sind solche Erwartung nicht objektivierbar und eine effiziente Vergabe fraglich.
Zweitens ermdglicht ein Verfahren mit méglichst vielen Frequenzen einem Neueinsteiger eher, sich eine
kompetitive Ausstattung zu sichern. Markteintritt wird umso leichter, je mehr Frequenzen zur Vergabe
stehen.

Diese Griinde sprechen fiir eine Verlangerung der im Jahr 2025 auslaufenden Frequenzen, und fiir eine
Integration der potentiell freiwerdenden UHF Frequenzen in das Vergabeverfahren.

Dem gegeniiberzustellen ist allerdings, dass einer der Griinde fiir beschrankte Lizenzzeitrdume der
technologische Wandel ist. Eine effiziente Zuteilung von Frequenzen zu einem Zeitpunkt kann durch
den technologischen Wandel zu einem spdteren Zeitpunkt ineffizient werden. Je ldnger die Zeitrdume
fir die Lizenzen sind, desto wahrscheinlicher ist ein solches Szenario. Ein gutes Beispiel hierfir ist die
»Incentive Auction“ 2018 in den USA. Da Frequenzen in den USA historisch ohne Zeitbeschrénkung
vergeben wurden, wurden signifikante Teile der Frequenzen durch Funk und Fernsehen belegt, die
besser im mobilen Breitband hdtten verwendet werden kénnen. Das zog ein kompliziertes zweiseiti-
ges Versteigerungsverfahren nach sich, in dem auf der einen Seite Telekommunikationsunternehmen
auf den Erwerb von Frequenzen boten und auf der anderen Seite Fernsehanstalten auf den Verkauf
von Frequenzen. Eine Blindelung aller vorhandenen Frequenzen in einem Vergabeverfahren und
dadurch weniger haufige Frequenzvergaben, erschwert eine Umverteilung, wenn neue Technologien
verfligbar werden.

Hinzu kommt, dass zum aktuellen Zeitpunkt eine Verlangerung der aktuellen Lizenzen zu einer Wett-
bewerbsverzerrung fiihren wiirde, da nicht alle Unternehmen gleichermallen von einer Verlangerung
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der 2025 auslaufenden Lizenzen profitieren. Dies gilt insbesondere fiir den Neueinsteiger 1&1 Drillisch.
Temporadres Roaming kénnte einen Teil der Ungleichbehandlung aufheben.

3. Ineffiziente Dopplung von Infrastruktur sollte vermieden und
Versorgung von weifsen und grauen Flecken in die Frequenz-
vergabe integriert werden

Der bisherige Ansatz um mobiles Breitband in den unterversorgten grauen und weien Flecken sicher-
zustellen, sah vor, Versorgungsauflagen an alle in der Vergabe erfolgreichen Unternehmen zu stellen.
Damit gehen aber Probleme einher. In den Regionen, wo der Infrastrukturwettbewerb gut funktioniert,
sind solche Versorgungsauflagen irrelevant oder sogar potentiell schadlich fiir den Wettbewerb, da sie
eine mogliche Abgrenzung vom Wettbewerber erschweren. In den Regionen, wo der Infrastrukturwett-
bewerb nicht ausreicht, um eine fiir notwendig erachtete Versorgung sicherzustellen, ist eine Dopplung
von Infrastruktur nicht wirtschaftlich. Zielfihrender wére es, die Versorgung in den grauen und weifen
Flecken durch nur einen der Netzbetreiber sicherzustellen, und den anderen Betreibern Zugang tber
passives Infrastruktursharing (wie in der Graue-Flecken-Kooperation zwischen Telekom, Vodafone und
02) oder durch Roaming zu geben.

Um zu bestimmen, wer den Ausbau in den grauen und weilRen Flecken am giinstigen leisten kann, ist es
zielfihrend, auch diese Zuteilung durch ein Vergabeverfahren zu bestimmen. Eine Mdglichkeit dazu
wdre, eine gesonderte ,,WeiRe-Flecken-Auktion* durchzufiihren, d.h. eine umgekehrte Subventionsauk-
tion, in der alle grauen und weiRen Flecken (mdglichst nach Regionen und Verkehrswegen gebtindelt)
versteigert werden. Ein Problem bei einer solchen Auktion ist, dass die Kosten des Ausbaus typischer-
weise auch von der Frequenzausstattung abhdngen. Je mehr Frequenzen unter 1GHz ein Unternehmen
hat, desto weniger physische Infrastruktur muss gebaut werden, um eine bestimmte Versorgung sicher-
zustellen. Flihrt man die ,,Weife-Flecken-Auktion“ vor der Frequenzvergabe durch, kénnen sich die Bie-
ter nicht sicher sein, welche Frequenzausstattung sie zur Verfligung haben werden. Fiihrt man sie da-
nach durch, ist der Wettbewerb um die grauen und weien Flecken méoglicherweise limitiert, da nicht
alle Bieter die nétige Frequenzausstattung haben. Deshalb ist es zielfiihrender, den Ausbau in den
grauen und weil3en Flecken gemeinsam mit den Frequenzen zu vergeben.

Ein Verfahren, den Ausbau in den grauen und weil3en Flecken in die Frequenzvergabe einzubinden,
wurde in der LTE-Auktion in Danemark im Jahr 2012 eingesetzt. Dort wurde eine kombinatorische Auk-
tion durchgefiihrt, in der nicht auf einzelne Frequenzbldcke geboten wurde, sondern auf ganze Pakete
von Bldcken. Das Besondere war, dass fiir drei besonders diinn besiedelte Regionen zwar jeder Bieter
eine Ausbauverpflichtung hatte, die Bieter aber in der Vergabe auf eine Ausnahme von dieser grund-
satzlichen Ausbauverpflichtung bieten konnten. Das heif3t, dass ein Bieter bei seinen Paketgeboten be-
nennen konnte, ob er von den Ausbauverpflichtungen in einer, zwei oder allen drei Regionen befreit
werden wollte. Am Ende der Auktion gewann dann die Gebotskombination, die den héchsten Erl6s ge-
nerierte, wobei berticksichtigt wurde, dass in jeder der drei Regionen mindestens einer der Bieter nicht
von der Ausbauverpflichtung befreit war.

Eine Versteigerung mit Paketgeboten ist nicht die einzige Mdglichkeit, die Vergabe des Ausbaus von
grauen und weillen Flecken in die Frequenzvergabe einzubinden. Eine Kombination mit anderen Forma-
ten wie der simultanen ansteigenden Mehrrundenauktion (SMRA) oder einer Clock Auction sind auch
denkbar, so dass die Vergabe des Ausbaus der grauen und weien Flecken nicht die Auswahl und Ge-
staltung des Versteigerungsverfahrens einschrankt.
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4. Fazit: Ein dynamisches Versteigerungsverfahren mit sorgfal-
tig gestalteten Regeln ist das geeignetste Verfahren

Ein Versteigerungsverfahren ist die zu empfehlende Wahl, um sowohl Wettbewerb um und im Mobil-
funkmarkt als auch die Breitbandversorgung in der Flache sicherzustellen. Dabei kommt es auf die Wahl
der richtigen Regeln des Verfahrens an, die sorgfaltig fir den vorliegenden Kontext gestaltet werden
miissen. Versorgungsauflagen fiir Regionen, in denen der Infrastrukturwettbewerb allein nicht aus-
reicht, kdnnen in das Verfahren integriert werden.
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