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ERG IP-IC/NGN Core 2008
Stellungnahme des BREKO

Sehr geehrte Damen und Herren,

am 4. Juni 2008 hat die ERG ein Dokument zu ,Regulatory Principles of IP-IC/NGN-Core" zur
Konsultation verdéffentlicht. Wir bedanken uns fiir die Mdglichkeit zur Abgabe einer
Stellungnahme und beantworten die im Konsultationsdokument aufgeworfenen Fragen wie
folgt:

1. Zu Ziffer A.4.1.: Trennung von Transport und Service

Aus Griinden der Qualitatssicherung, insbesondere bei der Sprachtelefonie, ist eine vdllige
Trennung von Transport- und Diensteebene, so wie sie von der deutschen Regulierungsbehor-
de beflrwortet und auch im Konsultationspapier angesprochen wird, nicht sinnvoll. Anwendun-
gen wie z.B. hochwertige Sprachdienstleistungen stellen hohe Anforderungen an die Laufzeit
und die Ubertagungssicherheit von Datenpaketen. Die Ubertragungsqualitat des offentlichen
Internets mag zur Zeit noch ausreichen, um Sprachdienste in einer passablen Qualitat anzubie-
ten, ermdéglichen allerdings nicht das Angebot dieser Dienste mit einer garantierten Qualitat.
Hierzu ist es erforderlich, den Zugang zum Netz — und insbesondere an den Ubergangen zwi-
schen zwei Netzen — in einer Weise zu steuern, die eine Uberlast ausschlieRen.

Das seitens der deutschen Regulierungsbehérde praferierte Modell einer Uberdimensionierung
leistet diese Steuerung nicht. Bei einer Uberdimensionierung miisste die Bandbreite im Netz —
und zwar im Backbone- wie in den Accessnetzen - so grold ausgelegt sein, dass zu jeder Zeit
eine ausreichende Bandbreite zur Verfugung steht, also auch bei einer hohen Netzauslastung
oder bei Stérungen. Wegen der standig wachsenden Verkehrsmengen und der deutlich héhe-
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ren Anforderungen, die Sprachtelefondienstleistungen an die Netzqualitat stellen, wird absehbar
ein Vielfaches der heutigen Kapazitaten erforderlich sein, um die jederzeitige Verfiigbarkeit ei-
ner ausreichenden Bandbreite im Backbone- und im Zugangsnetz sicherzustellen. Der Aufbau
entsprechender Uberkapazitdten wére aber unter Effizienzgesichtspunkten ékonomisch frag-
wirdig und wird von den Netzbetreibern kaum zu bezahlen sein.

Die Alternative einer Priorisierung von IP-Paketen erfordert bereits einen Austausch zwischen
Transport- und Diensteschicht, da die Diensteschicht die Priorisierung bei der Transportschicht
anmelden muss. Gleichwohl besteht auch die Gefahr, dass bei alleinigem Einsatz einer Priori-
sierung die verfiigbare Bandbreite im selbst in der am héchsten priorisierten Qualitatsklasse im
Einzelfall nicht ausreichen und es daher auch in diesem Verfahren zu Beeintrachtigungen der
Qualitat von Sprachverbindungen kommen kann.

Vorzugswiurdig ist daher - zusatzlich zur Priorisierung - das Verfahren einer Bandbreitensteue-
rung, durch das eine definierte Bandbreite, z.B. fir eine Sprachverbindung, durch den Einsatz
von Kontrollinstrumenten (,Call Admission Control/CAC, ,Resource Admission Control/RACS)
reserviert wird. Dabei informiert die Transportebene die Diensteebene (iber die verfligbare
Bandbreite. Die Verbindungsanforderung wird dabei nur freigegeben, wenn eine ausreichende
Bandbreite gewahrleistet ist. Sobald dies nicht mehr der Fall ist, wird eine weitere Verbindungs-
anforderung als ,besetzt’ abgewiesen, um die bestehenden Verbindungen zu schiitzen. Durch
dieses Verfahren kann in jedem Fall eine gute Qualitdt der Sprachverbindung sichergestellt
werden. Auch das Verfahren einer Bandbreitensteuerung, wie es in Deutschland bereits von
den meisten Netzbetreibern eingesetzt wird, erfordert aber eine Koordination zwischen der
Transport- und der Diensteebene.

Neben der Gewahrleistung einer guten Qualitdt von Sprachverbindungen ist der Einsatz von
~oession Border Controllern“ und die Koordination der Transport- und Diensteebene auch erfor-
derlich, um gesetzliche oder regulatorische Vorgaben zur Uberwachung und Sicherheit sowie
zum Kundenschutz (z.B. Abrechnungsgenauigkeit nach § 45g TKG) umsetzen zu kdnnen.

Vor diesem Hintergrund ist nicht nachvollziehbar, warum die deutsche Regulierungsbehérde, in
ihrem Ende Februar 2008 verdffentlichten Eckpunktepapier zu Fragen der IP-
Zusammenschaltung im Einsatz einer Bandbreitensteuerung nur eine Ubergangslosung sieht
und an dem Ziel einer vollstandigen Trennung von Transport- und Diensteebene festhalt. So-
fern dahinter die Befiirchtung steht, netzunabhangige Diensteanbieter kénnten behindert oder
diskriminiert werden, so ist dies unbegriindet. Auch netzunabhé&ngige Diensteanbieter wie z.B.
Microsoft kénnen in einem gemanagten NGN {iber entsprechende Vorleistungen ihre Leistun-
gen anbieten, wobei Uber die Steuerungsfunktion auch bestimmte dienstespezifische Eigen-
schaften gewahrleistet werden kénnen.

Daraus ergibt sich, dass die fiir Sprachtelefonie erforderliche Qualitdt nur mittels einer Koordi-
nation zwischen Transport- und Diensteebene garantiert werden kann. Zur Qualitatssicherung
bestehender Verbindungen muss z.B. die Moglichkeit bestehen, ggf. eine neue Verbindungsan-
forderung abzuweisen. Die auch im Konsultationspapier befiirwortete Trennung zwischen
Transport- und der Diensteebene ist daher abzulehnen.
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2. zu Ziffer A.6.: Struktur des Dokuments

Das Dokument adressiert zwar den Migrationsprozess zu All-IP-Infrastrukturen (siehe p. 37, p.
62, p. 95 f.), beschrankt aber die Uberlegungen weitgehend auf die Migration eines CPNP zu
einem ,Bill & Keep“-Abrechnungsmechanismus. Es fehlen jedoch weitergehende regulatorische
Prinzipien fir die Gestaltung des Migrationsprozesses, die die Ziele chancengleichen Wettbe-
werbs und die Forderung nachhaltig wettbewerbsorientierter Markte in den Blick nehmen. Die
Regulierung steht hier vor einer bedeutenden Gestaltungsaufgabe, damit nicht Gber Technolo-
gieveranderungen der bisher erreichte Stand des Wettbewerbs gefahrdet wird. Zwar beschreibt
das Dokument Bottlenecks und insb. die Gefahren fehlender Interoperabilitat (s. p. 68). Erstaun-
licherweise findet sich aber keine Aussage im Dokument, dass der Migrationsprozess als sol-
cher ohne regulatorische Steuerung erhebliche marktverédndernde Nachteile fiir einzelne Anbie-
tergruppen auslésen kann. Dies betrifft insbesondere Unternehmen, die bisher Zugangsproduk-
te des Incumbent in Anspruch nehmen (missen) und deren Zugange kiinftig entfallen oder sich
verandern werden. Ohne regulatorische Steuerung werden Incumbents den Migrationsprozess
zur eignen technischen und wirtschaftlichen Optimierung ohne Beriicksichtigung der Interessen
von Zugangsnachfragern nutzen. Beispielsweise wird die Entscheidung Uber den Wegfall nicht
mehr bendtigter MDFs nach den eigenen Strategieplanungen der Incumbents erfolgen und eine
Zwangsmigration der Zugangsnachfrager stattfinden, sofern dafiir keine regulatorischen Prinzi-
pien zur Anwendung kommen. Die Zugangsnachfrager werden ohne regulatorische Gestaltung
zur Migration zu einem Zeitpunkt gedréangt werden, den sie nicht selbst bestimmen kdnnen,
sondern der von Seiten des Incumbents festgesetzt wird. Diese Zugangsnachfrager miissen
jetzt (ggfls. auBerhalb oder sogar entgegen ihres eigenen Optimierungskalkiils) zusatzliche In-
vestitionen vornehmen oder bereits getatigte Investitionen sofort abschreiben (Stranded In-
vestments). Dies belastet die Zugangsnachfrager wirtschaftlich. Dies umso mehr, da die Migra-
tion keine kurzfristige Phase sein wird, sondern geprégt ist durch den langfristigen Betrieb pa-
ralleler Netzstrukturen von PSTN- und NG-Netzen.

Die Sicherstellung eines chancengleichen Wettbewerbs erfordert deshalb einen Ausgleich der
spezifischen Nachteile einzelner Anbietergruppen bei der Durchfiihrung der Migration. Eine
Maoglichkeit des Ausgleichs dieser Nachteile besteht hierbei in der Berlicksichtigung derzeit ver-
rechneter Interconnectionrates zwischen verschiedenen Netzwerken. Das Dokument der ERG
sollte sich nach unserer Auffassung ausfiihrlich mit den wichtigen regulatorischen Gestaltungs-
aufgaben des Migrationsprozesses beschéftigen und den nationalen Regulierungsbehédrden
hier Hilfestellungen geben.

3. zu Ziffer B.3.3.1. : Anzahl der Netzknoten und Interconnectionpunkte

Es ist wohl zutreffend, dass sich die Zahl der Zusammenschaltungspunkte (POI) im NGN ge-
genuber dem PSTN reduzieren wird. Gleichwohl Iasst sich zum gegenwartigen Zeitpunkt noch
nicht beurteilen, in welchem Ausmalf dies der Fall sein wird. Die Frage, wie viele POI technisch
effizient sind, wird und sollte letztlich durch den Markt beantwortet werden.
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4. zu Ziffer B.3.3.2. : Definition der lokalen Zusammenschaltung

Auch in NGNs ist das Konzept lokaler Zusammenschaltung nicht notwendig ausgeschlossen.
Insbesondere infrastrukturbasierte Unternehmen, die MDFs oder ,street cabinets” mit eigener
Ubertragungstechnik bereits erschlossen haben, kénnten diese Zugangspunkte ggf. dafiir nut-
zen, Verkehre insb. mit dem Incumbent auszutauschen.

Entschieden widersprochen wird der Bezeichnung des ,Broadband Remote Access Servers®
(BRAS) als ,niedrigste Zugangsebene fiir Interconnection”. Der Begriff ,lowest level of intercon-
nection” suggeriert, dass der dem BRAS vorgelagerte Transport im Konzentratornetz (backhaul)
fur die technische und kostenrechnerische Betrachtung der Interconnection-Leistung ohne Be-
deutung ware. Selbst wenn am BRAS technisch eine Zusammenschaltung erfolgt, ist jedoch die
vorgelagerte Ebene des Konzentratornetzes Bestandteil der Interconnection-Leistung und damit
Teil der ,niedrigsten Zugangsebene fir Interconnection®. Da das Zugangsnetz definitorisch an
der ersten konzentrierenden Einheit (dem DSLAM im MDF oder im ,street cabinet®) endet, wiir-
de ohne Zurechnung des Konzentratornetzes zur Interconnection-Ebene dieser wichtige (und
teuere) Netzteil kostenrechnerisch unberticksichtigt bleiben. Der Ort der Verkehrsiibergabe am
BRAS stellt daher keine Grenze zum Vermittlungsnetz dar (so unzutreffend im Dokument p.
52).

Falschlicherweise ordnet das Dokument (p. 52) durch die Formulierung ,border between ac-
cess/concentration and switched network” das Konzentratornetz dem Access-Netzwerk zu. Die-
se Grenzziehung widerspricht der Funktion und Definition des Access-Netzes und auch der
Logik bisheriger regulatorischer Beurteilung: Nach der Empfehlung 1998/322/EG der Europai-
schen Kommission vom 08.04.1998 zur Zusammenschaltung in einem liberalisierten Telekom-
munikationsmarkt (Teil 2 — Getrennte Buchfiihrung und Kostenrechnung), ABIl. L 141 vom
13.5.1998, S 6, endet definitorisch das Anschlussnetz an den Ports konzentrierender Netzele-
mente. An diesen Ports beginnt das Kernnetz. Das Konzentratornetz gehért daher kostenrech-
nerisch zum Kernnetz. Die deutsche Regulierungsbehérde hat folglich im Beschluss BK 4a-00-
018, Beschlussumdruck S. 29 entschieden:

LBei der Zusammenschaltungsleistung handelt es sich um eine im Verbindungsnetz erbrachte
Leistung. Bei der Modellierung wird deshalb das Anschlussnetz nicht mit einbezogen, denn es
entspréache nicht einer verursachungsgerechten Zuordnung, die Kosten des Anschlussnetzes
nicht in unmittelbarem Zusammenhang stehenden Verbindungsleistungen zuzurechnen. Es
wird somit das Netz ab dem Punkt am Hauptverteiler betrachtet, ab dem im Unterschied zur
exklusiven Nutzung der ihm zugewiesenen Anschlussleitung durch einen Teilnehmer bei der
Herstellung einer Verbindung eine gemeinsame Nutzung der Netzelemente stattfindet, d.h.
rechtzeitig ab der sog. Teilnehmerbaugruppe (,Linecard®), die aber noch eindeutig dem Teil-
nehmer zugeordnet werden kann und deren Kosten deshalb nicht in die Kosten der Verbin-
dungsleistung als solche einflielen.”

Bei einem Fiber-to-the-cabinet-Ausbau verlangert sich das Verbindungsnetz vom MDF sogar
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bis zum ,street cabinet”. Die Netzelemente des Konzentratornetzes miissen im Ergebnis dem
Verbindungsnetz zugeordnet werden.

5. zu Ziffer C.1.: Geltender Rechtsrahmen und vorgeschlagene Anderungen

Fiur die Frage, ob der geltende Rechtsrahmen bzw. die Kommissions-Vorschlage zum EU-
Review zur Losung der sich mit der Einflihrung von IP-Zusammenschaltungen und der Migrati-
on auf NGN/NGA stellenden Probleme ausreichen, kann weitgehend auf die Antwort zur Ziffer
A.4.1. (unter 1.) verwiesen werden. Insbesondere die Bedingungen und die Gestaltung des
Migrationsprozesses selbst werden durch den bestehenden bzw. den geplanten Rechtsrahmen
nicht befriedigend berticksichtigt. Diese Bedingungen missen so definiert sein, dass die bisher
erreichte Wettbewerbsentwicklung nicht gefahrdet wird. Hier fehlt es bisher an klaren Aussagen
im Hinblick auf ein marktgerechtes Verfahren und die notwendigen Zeitrdume fir die Schilie-
Rung bisheriger Zugangspunkte, wie z.B. der MDF, sowie zu der notwendigen Kompensation
fur ,stranded investments® und den Migrationskosten selbst (vgl. Ziffer A.4.1.). Diese Fragen
kdnnen nicht in das Belieben der jeweiligen Incumbents gestellt werden, soll der bisher erreich-
te Wettbewerbsstand nicht gefahrdet werden. Vielmehr sollte der neue Rechtsrahmen bzw. die
erwartete Kommissions-Empfehlung zu NGA die Anforderungen an den Migrationsprozess,
einschlielllich der zu leistenden Kompensationen, mit definieren.

6. zu Ziffer C.3.1. Anforderungen zur Interoperabilitit

BREKO teilt die im Konsultationspapier gedullerte Auffassung, wonach bei der Zusammen-
schaltung von NGNs die Interoperabilitat sicherzustellen ist, um neue Formen von Diskriminie-
rung zu verhindern. Insofern erscheint eine Standardisierung der verwendeten Interfaces als
sinnvoll. BREKO sieht hier allerdings zunachst keine Aufgabe der Regulierung. Vielmehr sollten
die erforderlichen Standardisierungen in erster Linie durch den Markt und in den entsprechen-
den Gremien erfolgen.

7. zu Ziffer C.3.2. : Auswirkungen von Abrechnungsmechanismen auf ,transport
bottlenecks” und zu Ziffer C.3.6: Abrechnungsmechanismen

Im Hinblick auf die Interconnection-Abrechnung enthalt das ERG-Konsultationspapier (zumin-
dest langfristig) eine Praferenz fir eine ,Bill & Keep“-Tarifierung. Als wesentliches Argument
wird hierzu angefiihrt, dass die Beibehaltung der CPNP-Tarifierung marktmachtige Betreiber
bevorzuge, da ein hohes Terminierungsentgelt der eigenen Endkundenbeziehung nicht schade
und insoweit Anreize zu einer Absenkung fehlten. Daher flihre eine CPNP-Tarifierung im Er-
gebnis zu einer Perpetuierung der ex-ante-Regulierung und der regulierungsspezifischen
Transaktionskosten.

Diese Argumentation vermag jedoch nicht zu Gberzeugen. Beim ,Bill & Keep“-Regime ist die
Terminierungsleistung zwar entgeltfrei, gleichwohl entstehen aber Kosten. Diese wiirden bei
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.Bill & Keep* durch den terminierenden Betreiber getragen. Hat daher ein ,Bill & Keep“-Regime
den Charakter einer Austauschbeziehung, so setzt diese symmetrische Verkehrsmenge eine
ahnliche Netzstruktur, vergleichbare Kosten und eine vergleichbare Kundenstruktur voraus.
Bestehen zwischen zwei Betreibern grofRere Asymmetrien, kommt es letztendlich doch wieder
zu Entgeltvereinbarungen, die ggf. einer regulatorischen Kontrolle zu unterwerfen sind. Auch
sind nicht alle Verkehre, wie z.B. Mehrwertdiensteverkehre, Uber eine ,Bill & Keep“-Abrechnung
zu erfassen, so dass auch insoweit eine regulatorische Kontrolle erforderlich bleiben wiirde.
Zudem wiirden etwaige ersparte regulatorische Transaktionskosten durch erhéhte Implementie-
rungskosten bei den Unternehmen erkauft. Erforderlich ware eine Anpassung der Abrech-
nungssysteme, bei denen zwischen nach ,Bill & Keep* abrechenbaren Verkehren und den (ibri-
gen Verkehren (z.B. Mehrwertdienste) differenziert werden musste. Weiter miissten Messungen
zur Kontrolle der ausgetauschten Verkehrsmengen erfolgen, was wiederum die Implementie-
rung neuer Messsysteme erfordern wirde.

Ebenso fragwiirdig ist das Argument im Konsultationspapier, wonach durch die zukinftig ver-
mehrt kapazitatsbasierte Abrechnung bzw. die Abrechnung nach differenzierten Transportquali-
taten das vom Endkunden fiir die Leistung zu entrichtende Entgelt von den Vorleistungsentgel-
ten weitgehend abgekoppelt wirde. Auch in Zukunft werden die Kosten fiir die Terminierung in
die Kalkulation der Endkundenentgelte des Betreibers einflieRen miissen, der diese Kosten zu
tragen hat, so dass einem CPNP-Regime auf der Vorleistungsebene eine CPP-Tarifierung auf
der Endkundenebene zuzuordnen ist, wahrend eine ,Bill & Keep“-Abrechnung dazu fihrt, dass
die Terminierungskosten dem Endkunden des terminierenden Betreibers zugeordnet werden,
es also auf der Endkundenebene zu einer RPP-Tarifierung kommt. Eine Endkundenabrechnung
nach dem Prinzip ,Receiving Party Pays” (RPP) hat aber in Europa keinerlei Tradition, so dass
sie bei den Endkunden nur sehr schwer auf Akzeptanz stoflen und nachteilige Reaktionen im
Nutzerverhalten auslésen wiirde.

Das entscheidende Argument gegen die Einfihrung des Abrechnungsprinzips ,Bill & Keep" ist
allerdings, dass dadurch jeglicher Anreiz fiir Investitionen in den Ausbau und die Qualitét der
Terminierungsnetze entfiele. Kein Betreiber wird in die Qualitat seines Netzes investieren, wenn
diese Qualitat nicht auch entgolten wird. An anderer Stelle des Konsultationspapiers (unter Zif-
fer C.3 p.71) wird ausdrucklich darauf eingegangen, dass sich — abhangig von den Anforderun-
gen des jeweiligen Dienstes — verschiedene Transportqualititen etablieren werden. Dies steht
allerdings im Widerspruch zu der Forderung nach einer ,Bill & Keep“-Tarifierung. Die Einflih-
rung unterschiedlicher Transportqualitaten wird ohne die Mdglichkeit zur Abrechnung differen-
zierter Entgelte nicht funktionieren. Im Ergebnis fuhrt ,Bill & Keep® daher zu einer Nivellierung
der Terminierungsqualitat, die auf die Endkundenprodukte durchschlagen wird.

SchlieBlich ist zu bedenken, dass die oben (unter 2.) angesprochene Mdglichkeit, die notwendi-
ge Kompensation fur ,stranded investments® bzw. die Kosten in Zusammenhang mit der Migra-
tion vom MDF zumindest auch in Zusammenhang mit den Terminierungsentgelten zu lsen,
durch die Einfihrung eines ,Bill & Keep“-Regimes abgeschnitten wiirde.

Aus den genannten Grinden lehnt BREKO die Einfllhrung einer Interconnection-Abrechnung
auf der Basis von ,Bill & Keep" ab.
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8. zu Ziffer C.4.2.: Mindestqualitit

Die Festlegung von Mindestqualitaten durch die nationalen Regulierungsbehérden, wie sie in
dem Konsultationspapier erwogen wird, ist dann verzichtbar, wenn die Etablierung verschiede-
ner Transportklassen durch den Markt nicht durch falsche ékonomische Anreize, wie etwa eine
.Bill & Keep“-Tarifierung, behindert wird. Es ist dann zu erwarten, dass sich eine nachfragege-
rechte Differenzierung von Transportqualitadten am Markt herausbilden wird, so dass jeweils die
Transportqualitat verflugbar ist, die ein bestimmter Dienst bendtigt. Im Ergebnis wird der Markt
die bendtigten Qualitaten in den Transportnetzen besser und flexibler abstimmen, als dies
durch regulatorische Malnahmen geschehen kénnte.

9. Frage C.5.: Kosten und Entgelte

BREKO teilt die Einschatzung, dass die Umstellung auf All-IP-Netze zu Kostenvorteilen fihren
wird, insb. Im Hinblick auf Betrieb und Wartung des Netzes. Allerdings ist zu beachten, dass
sich diese Kostenvorteile erst langerfristig auswirken werden, da die Migration auf All-IP-Netze
und der zunachst aufrechtzuerhaltende parallele Netzbetrieb ihrerseits nicht unerhebliche Kos-
ten auslésen werden. Diese Zusammenhénge sind bei der Betrachtung der Niveaus der Zu-
sammenschaltungsentgelte zu beriicksichtigen.

Fur Ruckfragen oder eine vertiefende Erdrterung zu den angesprochenen Punkten stehen wir

gerne zur Verfigung.

Mit freundlichen GriiRen
GRoni. Lol Beoedze (oS

Rainer Liiddemann Benedikt Kind
(Geschaftsfiihrer) (Leiter Recht & Regulierung)



