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l. Vorbemerkung

Die Prasidentenkammer der BNetzA legte am 2. Januar 2012 fest, die Vodafone D2 GmbH (,Vodafone")
und die mit ihr gemaf § 3 Nr, 29 TKG verbundenen Unternehmen verfiigten auf dem regulierungshediirf-
tigen relevanten bundesweiten Markt fiir Anrufzustellung in das Vodafone Mobilfunknetz weiterhin iiber
betrachtliche Marktmacht (BK 1-10/001).

Infolge dieser Festlegung beabsichtigt die Beschlusskammer 3 der BNetzA, die Vodafone zuletzt im Jah-
re 2008 und 2009 auferiegten Verpflichtungen heizubehalten sowie teilweise abzuéndern. Nach dem
zur nationalen Konsultation gesteliten Entwurf der entsprechenden Regullerungsverfiigung sollen die
bereits bestehenden Zugangsverpflichtungen (Zusammenschaltung, Kollokation, Diskriminierungsver-

bot, Vorlage von Zugangsvertrdgen, Standardangebot) aufrechterhalten werden.
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Die Genehmigung der Anrufzustellungsentgelte in das Mobilfunknetz (,Terminierungsentgeite) erfolge
grundsatzlich nach der Terminierungsempfehlung der EU-Kommission (Empfehlung vom 7.5.2009,
2009/396/EG, nachfolgend ,Terminierungsempfehlung"). Jedoch solle in Abweichung davon auch ab
dem 1.12.2012 die Entgeltgenehmigung nach dem Mafistab der Kosten der effizienten Leistungsbe-
reitstellung im Sinne des § 32 Abs. 1 TKG (,KeL-Mafistab") durchgefiihrt werden, Bei den Terminie-
rungsentgelten seien daher wie hisher anteilig leistungsmengeninduzierte Gemeinkosten sowie ein an-
gemessener Zuschlag fiir leistungsmengenneutrale Gemeinkosten zu beriicksichtigen. Fiir die Effizienz-
bestimmung komme es allerdings nicht auf den individuellen Netzbetreiber, sondern auf einen effizien-
ten Referenznetzbetreiber an. Daher wiirden fiir die Entgeltermittiung grundsatzlich symmetrische An-
forderungen zugrunde gelégt und ein analytisches Bottom-up-Kostenmodell angewendet. Entsprechen-
des solle fiir die Entgeltbestimmung der Kopplungs-, und Kollokationsleistungen gelten, insofern die

Entgeltermittiung aber vorrangig im Wege einer Vergleichsmarktermittlung vorgenommen werden.

Der Konsultationsentwurf griindet auf der Marktabgrenzung der Prisidentenkammer, die jeden Netz- -
betreiber fiir die Anrufzustellung in sein Netz als marktbeherrschend ansieht (Ein Netz - Ein Markt). Der
Konsultationsentwurf der Regulierungsverfiigung bewegt sich inhaltlich im Wesentlichen innerhalb des
Rahmens, den die Beschlusskammer bereits in der noch geltenden Regulierungsverfiigung abgesteckt
hatte (BK 3b-08/017 vom 5.12.2008 sowie BK 3b-09/11 vom 1.9.2009).

Vodafone bedauert es zwar und hilt es fiir unzutreffend, die Marktabgrenzung weiterhin derart eng vor-
zunehmen und vor allem die Terminierungsentgelte erneut der sehr strikten Genehmigungspfiicht zu
unterwerfen, da die Beschlusskammer eine nachtragliche (Misshrauchs-) Entgeltkontrolle als nicht aus-
reichend zur Erreichung der Regulierungsziele ansieht (siehe insbesondere zu diesen Punkten die Stel-
lungnahmen der Vodafone vom 21.7.2011 im Konsultationsverfahren BK 1-10/001 sowie vom
16.3.2012 im hiesigen Verfahren). Gleichwohl begriif’t Vodafone ausdriicklich die Entscheidung der
BNetzA, den Kostenmafistab im Rahmen der Entgeltgenehmigungspflicht nicht noch deutlich weiterge-
hend verschirfen zu wollen, sondern - insoweit entgegen der Terminierungsempfehlung - jedenfalls am
KelL-Mafistab festzuhalten. Diese Entscheidung ist folgerichtig. Sie basiert konomisch und rechtlich
auf vielfach zutreffenden Erkenntnissen und Schlussfolgerungen, die im Konsultationsentwurf itberzeu-

gend dargelegt werden.

Unbeschadet der Tatsache, dass Vodafone zu zahlreichen Punkten andere Rechtsauffassungen als die

BNetzA vertritt und dies vielfach noch Gegenstand gerichtlicher Auseinandersetzungen ist, konzentriert
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sich die nachfolgende Stellungnahme vor allem auf den im Rahmen einer auferlegten Genehmigungs-

pflicht fiir die Terminierungsentgelte vorgesehenen Kostenmafistab.

IIl. Terminierungsentgelte ab 1. Dezember 2012

Die Entgelte fiir die ab dem 1.12.2012 erbrachten Terminierungsleistungen sollen iiber die Miss-
brauchskontrolle hinausgehend der Genehmigung nach dem KeL-Mafistab anhand der wie bisher be-
stimmten langfristigen Zusatzkosten zuziiglich eines angemessenen Zuschlags fiir leistungsmengen-
neutrale Gemeinkosten, die bei effizienter Leistungsbereitstellung entstehen, unterworfen werden. Da-
bei sollen die Entgelte aller origindren Mobilfunknetzbetreiber grundsatzlich symmetrisch zueinander

genehmigt werden?,

1. Teilweise Anwendung der Terminierungsempfehlung zulassig

Die Beschlusskammer wendet die Terminierungsempfehlung lediglich teilweise an. Wahrend sie im Ein-
kiang mit der Empfehlung sowohl symmetrische Entgelte festlegen will (Nr. 1 Satz 2 Terminierungsemp-
fehlung), als auch zu deren Bestimmung ein Bottom-up-Madell vorsieht (Nr. 2 Terminierungsempfeh-
lung), belasst sie es hinsichtlich des Kostenmafistabs bei den Kel einschlieflich eines Zuschlags fiir
leistungsmengenneutrale Gemeinkosten. Sie entscheidet sich gegen den in der Empfehlung vorgesehen
Mafistab der vermeidbaren Zusatzkosten wie er insbesondere in Erwagungsgrund 14 S. 1 der Terminie-

rungsempfehlung definiert ist {nachfolgend auch als ,Pure LRIC* bezeichnet).

Eine teilweise Anwendung der Terminierungsempfehlung ist zuldssig. Unionsrechtlich sind Empfehlun-
gen unverbindlich (Art. 288 AEUV). Eine Empfehlung ist im Gegensatz zu Verordnungen oder Richtlinien
nicht dazu bestimmt, den Mitgliedstaaten oder einzelnen Betroffenen rechtsverbindliche Vorgaben zu
machen. Nacl_1 der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs (,EuGH") ist eine Empfehlung bei der
Auslegung verbindlicher nationaler und unionsrechtlicher Rechtsvorschriften zu beachten, wenn die
Empfehlung Aufschluss iiber die Auslegung der zu ihrer Durchfilhrung erlassenen innerstaatlichen
Rechtsvorschriften geben oder wenn sie verbindliche gemeinschaftliche Vorschriften ergénzen soll.2 Aus
dieser Funktion als Auslegungsmafistab folgt jedoch nicht, dass eine Empfehlung weitergehende

Rechtswirkungen begriinden kann. Inshesondere kann eine Empfehlung weder gerichtlich durchsetzba-

1 Konsultatlonsentwurf, BK 3b-12/004, $.32
2 Eu3H, Rs. C-322/88, Slg. 1989, 1-4407, Rn. 18; Rs. C-188/91, Sig. 1993, 1-363, Rn, 18; Nettesheim, In; Grabitz/Hilf, Das Recht
der Eurapdischen Unlon, 40. EL2009, Art. 249 EGV, Rn. 214; Ruffert, In: Callles/Ruffert, Das Verfassungstecht der Europaischen
Union, 3. Auftage 2007, Art. 249 EGV, Rn. 126,
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re Rechte Einzelner begriinden noch bindende Verpflichtungen auferlegen.® Daher kann die Terminie-
rungsempfehlung weder selbst eine Erméchtigungsgrundlage fiir die Anwendung des Pure LRIC-
Mafistabes sein noch verpflichtet sie die BNetzA zu dessen Anwendung, Etwas anderes ergibt sich auch
nicht aus Art. 19 Abs. 1 der Rahmenrichtiinie 2002/21/EG, wonach die nationalen Regulierungsbehor-
den Empfehlungen der Kommission weitestgehend Rechnung tragen miissen. Zu der gleichtautenden
Verpflichtung in Art. 7 Abs. 5 der Rahmenrichtlinie in Bezug auf Stellungnahmen der Kommission stellte
das Europdische Gericht (,EuG*) fest, dass eine Handlung der Kommission im Rahmen ihrer beratenden
Rolle in Regulierungsverfahren keinen verbindlichen Charakter hat und folglich auch keine verbindlichen
Rechtswirkungen gegeniiber der nationalen Regulierungsbehodrde erzeugen kann, sondern diese viel-
mehr das Recht besitzen, der Kommission nicht zu folgen.4 Entsprechend sieht die Organisationsvor-
schrift des § 123a Abs. 3 TKG vor, dass die BNetzA von Empfehlungen abweichen darf. Eine nur teilwei-

se Befolgung stellt folglich eine zuldssige Abweichung dar.

Zudem sieht § 31 Abs.2 Nr.2 Satz 1 TKG vor, die Beschlusskammer konne sich fiir eine ,andere Vorge-
hensweise" zur Entgeltbestimmung entscheiden, ,sofern” diese zur Erreichung der Regulierungsziele
hesser geeignet ist als eine Kel-basierte betreiberindividuelle Entgeltbestimmung beruhend auf Kos-
tennachweisen gemaft § 32 TKG. Nach zutreffender Auffassung der Beschlusskammer stellen die Vor-
gaben der Terminierungsempfehlung, konkret das Verfahren der Entgeltermittiung mittels eines Bottom-
up-Kostenmodells einschliefllich der symmetrischen Entgeltregulierung und der materielle Kostenmaf3-
stab Pure LRIC jeweils eine solche ,andere Vorgehensweise"” dar. Mit der Einschrankung durch das Wort
.sofern” wird verdeutlicht, dass der TKG-Gesetzgeber bei der Entgeltbestimmung im Rahmen des § 31
Abs, 2 Nr. 2 Satz 1 TKG eine ,andere Vorgehensweise"” ermdglicht, die nur partiell von den Vorgahen des
§ 31 Abs, 1 TKG abweicht. Die Vorschrift steht einer teilweisen Umsetzung der Terminierungsempfeh-
lung somit nicht entgegen, da sie entscheidend auf die bessere Eignung der anderen Vorgehensweise
abstelit. Dieses Ergebnis ist auch inhaltlich sachgerecht, weil so Besonderheiten eines nationalen Mark-
tes, gerade in Bezug auf den Stand seiner wettbewerblichen Entwicklung, zur Erreichung der iibergeord-
neten Regulierungsziele besser und weitaus flexibler Rechnung getragen werden kann als mit den not-

wendigerweise verallgemeinernden Annahmen einer an alle Mitgliedsstaaten gerichteten Empfehlung,

2. Symmetriegrundsatz ist im Ergebnis zu begriifen

°  EuGH, Rs.C-322/88, SIg. 1988, 1-4407, Rn. 16; verb. Rs. 1/57 und 14/57, S1g. 1957, 213, 236; Nettesheim, a.2.0., Att. 243
EGV, Rn. 213.
*  EuG, Rs.T-109/06, Sig. 2007, 1105151, Rn. 91 f.
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Die Terminierungsentgelte der vier betroffenen originaren Mobilfunknetzbetreiber sollen grundsétzlich
symmetrisch zueinander genehmigt werden. Bei symmetrischen Entgelten werde bei der Priifung einer
effizienten Leistungserbringung grundsétzlich nicht auf die bétreiherindividuellen Mﬁglichkeiten und
Ressourcen abgestellt, sondem auf die von aufien an ein Unternehmen herangetragenen wettbewerbli-

chen Anforderungen.®

Im Ergebnis spricht alles dafiir, dass symmetrische Entgelte besser geeignet sind die Regulierungsziele
zu erreichen als betreiberindividuelle. Die Entscheidung fiir symmetrische Entgelte erfiillt daher das ent-
sprechende Tatbestandsmerkmal des § 31 Abs.2 Nr.2 Satz 1 TKG. Den Ausfiihrungen auf S, 32f. des
Konsultationsentwurfs ist hinzuzufiigen, dass der Effizienzbegriff in §§ 31 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1, 32 TKG
abstrakt formuliert ist und auf den Als-ob-Wettbewerbspreis abstellt und es nicht verschiedene Effizien-
zen im Markt geben kann {so ist der Effizienzbegriff insbesondere nicht steigerbar). Ni¢ht zuletzt deshalb
waren nach Auffassung von Vodafone auch bei einer Kel-basierten Entgeltgenehmigung anhand von
Kostenunterlagen, also bereits in der Vergangenheit unter § 31 Abs. 1 TKG a.F., symmetrische Entgelte
notwendig und sachgerecht gewesen, vor allem, um Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Betreibern

Zu vermeiden.

Vorsicht ist deshalb auch bei der vorgesehenen Ausnahme zum Symmetriegrundsatz geboten. Soweit
Junverschuldete Kostennachteile", zu denen von der Beschlusskammer eine ungiinstige Frequenzaus-
stattung und/oder andere spezifische Spat-Einsteiger-Nachteile gezahlt werden, Symmetrieabweichun-
gen rechtfertigen sollten, kénnte das zu einer Aushéhlung des Symmetriegrundsatzes fithren. Daher
miissen die Anforderungen an einen etwaigen Ausnahmetatbestand streng sein und restriktiv angewen-
det werden. Nach der Terminierungsempfehlung, der die BNetzA hinsichtlich der symmetrischen Entgeit-
regulierung folgen will, sind asymmetrische Entgelte nur zuldssig, wenn sie auf objektiven Kostenunter-
schieden beruhen, die entweder in unterschiedlicher Frequenzausstattung (Ziff. 9 der Terminierungs-
empfehlung) oder in einem spateren Markteintritt (Ziff. 10} liegen kdnnen, wobei |etzteres nur innerhalb
von vier Jahren nach Markteintritt zuldssig ist. Vermeintliche ,Spét-Einsteiger-Nachteile" sind infolge
der verstrichenen Zeit seit dem letzten Markteintritt eines Mobilfunknetzbetreibers in Deutschland im

Jahre 1998 daher nicht mehr gegeben.

3. Der KeL-Kostenmafistab unterstiltzt das Regulierungsziel der Wahrung der Nutzer-, insbesondere der
Verbraucherinteressen besser als Pure LRIC

6 Konsultatlonsentwurf, BK 3b-12/004, 5.32.
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Die Rechtsgrundlage fiir die von der BNetzA vorgesehene Genehmigung symmetrischer Terminierungs-
entgelte.soll § 31 Abs. 2 Nr. 2 Satz 1 TKG bilden. Die Beschlusskammer kommt zu dem Schluss, sym-
metrische Terminierungsentgelte mit einer Pure-LRIC-Preisobergrenze seien nicht besser geeignet um '
die Regulierungsziele nach § 2 Abs. 2 Nr. 1 TKG zu erreichen als solche mit einer KeL-Preisobergrenze.
Dies gelte sowohl hinsichtlich der Preishdhen und -strukturen als auch hinsichtlich der Mengeneffekte.

Vodafone teilt diese Ansicht.

3.1 Eine Pure LRIC Preisobergenze fiihrt zu riskanten Deckungsliicken

Die Beschlusskammer legt zutreffend dar, eine Pure LRIC Preisobergrenze fiihre bei den Terminierungs-
entgelten dazu, dass die Stiickkosten der Anfufzustellung, also die Gesamtkosten der Leistungserstel-
lung dividiert durch die produzierte Menge, auf der Vorleistungsseite nicht mehr gedeckt werden kinn-
ten (Deckungsliicke). Dies folge daraus, dass -vereinfacht ausgedriickt- bei einem.Pure LRIC Kosten-
mafistab diejenigen Kosten den Terminierungsminuten nicht mehr (nutzungsanteilig) zugerechnet wer-
den kénnten, die schon notwendig sind, um iiberhaupt Verbindungsdienste iiber ein bestimmtes Netz
erbringen zu kénnen, Das im Vergleich zu den KeL hinsichtlich der leistungsmengeninduzierten Gemein-
kosten wesentlich engere Inkrement filhre zu einer deutlich geringeren Kostenallokation als bei einem
KeL-Maf3stab. Ein angemessener Zuschiag fiir leistungsmengenneutrale Gemeinkosten sei bei einem
Pure-LRIC Kostenmafistab gemafs Terminierungsempfehlung iiberhaupt nicht mehr ansetzbar., Dem-
nach wiirde ein Pure LRIC Kostenmafistab das regulierte Mobilfunkunternehmen mit einem spiirbaren
Handicap in der Form belasten, dass es fortan nur noch ein kostenunterdeckendes Entgelt erheben diirf-
te (§ 37 Abs. 1TKG).

3.2 Schliefung der Deckungsiiicke durch zusatzliche Belastung von Endnutzem

Das Verbot der Stiickkostendeckung auf Voreistungsseite wiirde demnach dazu fiihren, dass Vodafone
sowiejeder'andere betroffene Mobilfunknetzbetreiber die durch die Nichtberiicksichtigung der Gemein-
kosten gerissene Deckungsliicke vornehmlich gegeniiber ihren Mobilfunkendkunden zu schliefien ver-
suchen miisste. Ein langer andauerndes kostenunterdeckendes geschaftliches Handeln ware weder im
Interesse des Unternehmens, seiner Eigentiimer und Mitarbeiter vertretbar, noch liefle es sich wirt-
schaftlich durchhalten. Abgesehen davon, dass es keinerlei theo_retische Rechtfertigung dafiir gibt, ei-

nem Netzbetreiber die Gemeinkostendeckung gerade fiir die erbrachte Leistung der Anrufzustellung zu

Seite 7von 25




Um Betrlebs- und Geschaftsgehelmnisse berelnlgte -geschwarzte- Fassung

verwehren® und ihn dergestalt mit einem erheblichen regulierungsinduzierten permanenten Defizitrisiko

zu belasten, miissten deshalb Mobilfunkendkunden mit héheren Preisen fiir ihre entsprechenden Pro-

dukte rechnen. Der Konsultationsentwurf greift diese bedenklichen Folgen im Kern zutreffend auf und
hélt sie fiir die Endnutzer- und Verbraucherinteressen fiir nicht forderlich. Nach Auffassung von Vodafo-
ne waren sie sogar schadlich fiir bestimmte Endkundensegmente. Es liegt auf der Hand, dass sich ver-
handlungsstarke Endnutzer,‘ inshesondere Geschéﬂskﬁnden, schon kraft ihrer Nachfragemacht besser
gegen derartige Preiserhbhungsbemiihungen wehren kinnten als zahlungsschwéchere und weniger ge-
schaftsgewandte Verbraucher, die gerade iiber Prepaid-Produkte vieifach schon heute keinen oder nur

einen minimalen Deckungsbeitrag leisten.

Das Regulierungsziel des § 2 Abs. 2 Nr. 1 Satz 1 TKG verlangt von der BNetzA ,insbesondere” -also vor

allem- die Verbraucherinteressen zu wahren. § 30 Abs. 3 Satz TKG hebt den Verbraucher gerade hei
der Entgeltregulierung in den Vordergrund, denn , fiir die Verbraucher”soll die Entgeltregulierung , nicht
nur kurzfristig, sondem auch mittel- und langfristig moglichst vorteilhaft”sein. Verbraucher ist jede na-
tiiiche Persen, die ein Rechtsgeschéft zu rein privaten Zwecken abschliefit, das also nicht ihrer ge-
werblichen oder freien beruflichen Tatigkeit zuzurechnen ist (§ 13 BGB). Solche Privatkunden, inshe-
sondere Wenig-Nutzer und zahlungsschwéchere Verbraucher, diirften wie dargestellt bei einer erforder-
lichen Erhdhung von Endnutzerentgelten zum Zwecke der bei der Anrufzusfellung verwehrten Gemein-
kostendeckung weitaus stérker betroffen werden als Geschiftskunden oder andere Nutzergruppen (z.
B. Premiumkunden). Zur welteren Substantiierung dieser Folgen erlauben wir uns, auf die S. 12-14 des
als Anlage beigefiigten regulierungsiokonomischen Gutachtens zu verweisen. Demnach kédme es bei et-
waigen Endkundenpreisanpassungen innerhalb der verschiedenen Nutzergruppen zu unterschiedlichen
Preiseffekten, wodurch gerade Verbraucher, deren Interessen der TKG-Gesetzgeber durch die Heraus-
stellung im Katalog des § 2 Abs. 2 TKG und in § 30 Abs. 3 TKG besonders gewahrt wissen will, zu den
Benachteiligten zéhlen diirften. Unter Verbraucherschutzgesichtspunkten spricht daher nichts fiir eine
bessere Eignung des Pure LRIC Kostenmaﬁstabs im Vergleich zu einem Kel-Mafistab.

6 Vgl Stellungnahme des BMWI IRd Konsultation zur TermiInlerungsempfehlung, Tz. B und 9
http:/ /ec.europa.eu/Informatlon_soclety/policy/ecomm/doc/ llbrary/ public_consult/termination_rates/german_min.pdt - zuletzt
abgerufen am 14.5.2012
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Ob, wie im Konsultationsentwurf angenommen wird’, gerade Festnetzendkunden von einem Pure LRIC
Kostenmafstab bel den Anrufzustellungsentgelten profitieren, erscheint Vodafone zweifelhaft. Zum ei-
nen geht selbst die Kommission davon aus, gerade einmal ein Drittel der Absenkungen der Terminie-
rungsentgelte erreiche die Festnetzendkunden®. Zum anderen stellt auch die Monopolkommission ein-
mal mehr heraus, Absenkungen von Vorleistungsentgelten erreichten keineswegs in vollem Umfang den
Verbraucher. Zwar kann man die Ansicht der BNetzA als vertretbar ansehen, dass infolge der unter-
schiedlichen Strukiur und Kundenaufmerksamkeit im Festnetz {Biindelprodukte fiir Anschluss, Band-
breite, Festnetz- und Internetverbindungen stehen im Fokus), Festnetzbetreiber Kostenvorteile infolge
gesenkter Terminierungsentgeite vorwiegend im Rahmen solcher Biindelprodukte an inre Festnetzkun-
den weitergeben werden und weniger durch direkte Senkung der einzelnen Sprachminutentarife in ein
Mobilfunknetz. Es bestehen damit allerdings fiir den deutschen Markt keine Nachweise oder plausible
Annahmen dafiir, dass Senkungen der Terminierungsentgelte gerade auch dem von der Terminierungs-
empfehlung verfolgten Ziel, vermehrt giinstige Pauschaltarife fiir fixed-to-mobile Verbindungen zu be-
fordem, dienen wiirden. Vielmehr zeigt eine empirische Analyse, dass Absenkungen der Terminierungs-
entgelte keinerlei Effekt auf die Verkehrsmenge gerade aus Festnetzen in Mobilfunknetze haben. Die
nachfolgende Abbildung basiert auf den von der BNetzA in ihrem letzten Tatigkeitsbericht verdffentlich-
ten statistischen Daten. Sie zeigt die Entwicklung der Gesamtverkehrsmenge aus Festnetzen in Mobil-
funknetze sowle die Absenkungen der Anrufzustellungsentgelte und verdeutlicht, dass einer Senkung
der Entgelte um iiber drei Viertel sogar ein leichter Riickgang des Verkehrsvolumens aus Festnetzen in

Mobilfunknetze gegeniibersteht.
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7 Konsultatlonsentwuif, BK 3b-12/004, §. 44,
§ Europélsche Unlon , Commisslon Staff Working Document SEC (2009) 599, §. 20
9 Monopolkommlsslan, Sondergutachten 61, Telekommunikation 2011: Investitionsanreize stdrken, Wetthewerb sichern 1z, 114
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Entwicklung Mobilfuniterminierungsenigelte und Verkehirsvolumen aus Festnetzen in
Mobiifunknelze

Eine bessere Eignung von Pure LRIC gegeniiber KeL aus dem Blickwinkel von Festnetzendkunden, die fiir
ihre Gespriache aus dem Festnetz in Mobilfunknetze kostehméﬁig profitierten, ist daher nach Auffas-

sung von Vodafone nicht ersichtlich.

Zuzustimmen ist dem Konsultationsentwurf zudem insoweit, als er der der Terminierungsempfehlung
zugrunde liegenden Hypothese nicht folgt, wonach die stirkere Vermarktung pauschalierter Festnetz-
Mobilfunk-Verbindungsentgelte gerade von dem Kostenmafistab Pure LRIC abhénge oder zumindest
besser beférdert werden wiirde als durch KeL10. Insbesondere die vorstehende Grafik zeigt eindrucks-
voll, dass eine Absenkung der Anrufzustellungsentgelte um 77% binnen fiinf Jahren zum heutigen Um-
fang pauschaler Festnetz-Mobilfunk-Verbindungspreise gefiihrt hat. Daher spricht nichts dafiir, dass
eine nochmals drastischere Absenkung infolge eines noch engeren Kostenmafistabs diesen status quo
verandern und zu vollig anderen Verhaitensmustern bei Art oder Umfang solcher Pauschaltarife fiihren
kdnnte. Das postulierte Ziel, noch giinstigere Endkundenentgelte mit Pure LRIC zu erzwingen, ist nicht

erreichbar.

3.3 Keine mittel- bis langfristig orientierte Verbesserung von Infrastruktur und Wettbewerb

Die BNetzA hat in anderem Zusammenhang hervorgehohen, das kurzfristige interesse der Nutzer an
Preissenkungen werde ,vom ebenfalls bestehenden Interesse der Nutzer an einer mittel- bis langfiistig
orientierten Verbesserung von Infrastruldur und Wetthewerb klar tiberwogen 1, Somit ist auch bei der
Festlegung des Kostenmafistabs fiir die Terminierungsentgeite ein bestimmtes Nutzer- und Verbrau-
cherinteresse an einer mittel- bis langfristig orientierten Verbesserung von Infrastruktur und Wetthewerb
bei der Frage der Eignung eines Kostenmafstabes in den Blick zu nehmen. Im Verhéltnis zwischen einer
Entgeltgenehmigungspflicht auf Grundlage von KeL einerseits und Pure LRIC andererseits, wiirde sich
das Risiko des Mobilfuh.knetzbetreibers, einen beachtlichen Teil seiner Kosten nicht, nicht vollstandig
oder jedenfalls nicht zeitnah decken zu kiinnen, bei Pure LRIC gerade zum Nachteil dieses Nutzerinte-

resses auswirken. Investitionen in Telekommunikationsinfrastruktur wiirden unattraktiver werden im

10 Konsultationsentwurf, BK 3b-12/004, S. 43f.
11BK 3¢-11/003, 5.34, Beschluss vom 17.6.2011, Entgelte fir die Oberlassung der TAL,
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Vergleich zur heutigen Situation. Auch insoweit erlauben wir uns, auf die S. 12, 18f. der Anlage zu ver-

weisen.

3.4 Ergebnis

Der Kostenmafistab Pure LRIC ist keinesfalls besser geeignet als der Kel-Kostenmafistab um die Regu-
lierungsziele der Wahrung der Nutzer-, inshesondere der Verbrauchinteressen sicherzustellen. Das Ge-

genteil ist der Fall, weil

» Mobilfunkendkunden die Deckungsliicke durch Preisethdhungen zu schliefen hatten,

> Wenignutzer und zahlungsschwéchere Verbraucher im zahlenmafig grofien Prepaid-Segment
starker zur Kostendeckung herangezogen wilrden und damit

> die besonders zu schiitzenden Verbraucher iiberproportional belastet werden miissten,

> bei den Festnetzendkunden jedenfalls keine signifikante Weitergabe der gesenkten Vorleis-
tungsentgeite in entsprechend reduzierte fixed-to-mobile Verbindungstarife erfolgen wﬁrde und
keine hihere Nachfrage nach solchen Verbindungen eintréte,

% nichts dafiir spricht, dass sich nach Art und Umfang pauschaltarifierter fixed-to-mobile Verbin-
dungsentgelte durch einen Pure LRIC Kostenmafstab etwas dndern wiirde,

» Pure LRIC nicht dem Nutzerinteresse an einer mittel- bis langfristig orientierten Verbesserung

von Infrastruktur und Wetthewerb dient.

4. Der Kel-Kostenmafistab fordert das Regulierungszie! der Sicherstellung eines chancengleichen
Wettbewerbs und die Forderung nachhaltig wettbewerbsorientierter Mirkte der Telekommunikation
besser als Pure LRIC

Der Konsultationsentwurf kommt zu dem iiberzeugenden und gut begriindeten Ergebnis, dass der Kos-
tenmafistab Pure LRIC auch unter dem Gesichtspunkt dieses Regulierungsziels (§ 2 Abs. 2 Nr.2 TKG)

nicht besser geeignet ist als der KeL-Kostenmafistab.

4.1 Kel-Kostenmafstab simuliert Wetthewerbspreis realitatsnaher als Pure LRIC

Die Sicherstellung chancengleichen Wetthewerbs setzt im Ausgangspunkt voraus, dass die Regulierung
MaRnahmen ergreift, die sich mit hoher Wahrscheinlichkeit bei wirksamem Wettbewerb einstellen wiir-

de. Daher kann ein Kostenmafistab, der die leistungsmengeninduzierten Gemeinkosten weitgehend
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und die leistungsmengenneutralen Gemeinkosten bei den Terminierungsentgelten komplett aushlendet
und sich an einem rein fiktiven Effizienzoptimum und fiktiven Kostenstrukturen orientiert, schon nicht
einem Als-Ob-Wettbewerb, also der allseits ,angestrebten fiktiven Marktlosung“12, entsprechen. Eine
Anwendung von Pure LRIC wiirde daher eine Abkehr vom Regulierungsprinzip des Als-Ob-Wetthewerbs
bedeuten. Weder ist feststellbar, dass sich im Wettbewerb bei den Anrufzustéllungsentgelten ein Wett-
bewerbspreis eher auf Pure LRIC als auf Kel-Basis einstellen wiirde, noch dass nach langjahriger An-
wendung des Kel-Mafistabs in Deutschland Wetthewerbsverzerrungen zu konstatieren waren, die inso-
weit eine Abkehrvon KelL erfordern ader nur als wiinschenswert erscheinen lassen wiirden. Dem Konsul-
tationsentwurf kann auch in diesen Punkten nur beigetreten werden?3, Eine bessere Eignung von Pure
LRIC ist zu verneinen. Vielmehr ist der Kel-Kostenmafistab -wenn man die Entgeltgenehmigungspflicht
als erforderlich unterstellt- sogar besser geeignet, Wetthewerb im Bereich der Telekommunikation zu
simulieren, weil dieser Mafistab den fiir diese Netzindustrie typischen hohen Gemeinkostenanteil mit
beriicksichtigt. Die Annahme, bei wirksamem Wettbewerh wiirden Netzbetreiber gerade auf die Erhe-
bung dieser so signifikanten Kostenanteile im Rahmen ihrer Preissetzung verzichten {miissen), ist voll-
kommen realitatsfern und durch nichts bewiesen. Dafiir spricht auch die Tatsache, dass sowohl der eu-
ropéische als auch der nationale Gesetzgeber von Anbeginn der Regulierung der Terminlerungsentgelte
stets den Kel-Mafstab inklusive eines Zuschlags fiir leistungsmengenneutrale Gemeinkosten fiir rele-

vant angesehen hat, nicht aber einen noch engeren KostenmaRstab wie ihn Pure LRIC darstellt.

Wir erlauben uns ergdnzend auch insoweit auf die Anlage, S. 10 f., zu verweisen.

4.2 Zum Wetthewerb gehort die Moglichkeit der Stiickkostendeckung

Wie bereits gezeigt und im Konsultationsentwurf ausgefiihrt, wiirde der Pure LRIC Kostenmafstab dazu
fiihren, dass ein Mobilfunknetzbetreiber seine Stiickkosten fiir die Anrufzustellung in sein Netz nicht
mehr im Rahmen dieser Vorleistung erstattet verlangen kiinnte. Das ihm genehmigte Entgelt fiir die An-

rufzustellung wire nicht kostendeckend, es wére defizitdr und unzureichend.

Dem Konsultationsentwurf ist in der Feststellung beizupflichten, dass regulatorisch verfiigte Abschlage
von der Stiickkostendeckung nicht zu rechtfertigen sind. Das gilt sowohl dkonomisch als auch (verfas-
sungs-) rechtlich. Inshesondere stellt das Verlangen nach kostendeckenden Vorleistungspreisen kein
wettbewerbsfremdes Verhalten dar, welches sich bei funktionsfahigem Wettbewerb nicht einstellen
wiirde, Eine bessere _Eignung von Pure LRIC wiirde in jedem Fall die empirisch belastbhare Prognose er- |

fordern, dass sich bei wirksamem Wettbewerb die Hohe der Terminierungsentgelte auf der Grundlage

12 Monopolkommisslon, aa0., Tz. 115
13 Konsultatlonsentwurf, BK 3b-12/004, 5. 34
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von Pure LRIC mit hoher Wahrscheinlichkeit bilden wiirden (vgl. § 19 Abs. 4 Nr. 2 GWB). Eine solche
Prognose ist weder durch bewiesene Ankniipfungstatsachen belegt, noch ist sie plausibel, noch ist sie in
der Regulierungshistorie im Telekommunikationssektor angelegt. Dies wird unterstiitzt angesichts der
fehlenden Verallgemeinerungsfahigkeit des Pure LRIC Kostenmafistabs. Bei allgemeiner Anwendung
auf jedes Vorleistungsprodukt der Telekommunikationsindustrie, miisste Pure LRIC mangels Kostende-
ckungsmoglichkeit zwangslaufig zur Zahlungsunféihigkeit des Leistungserbringers fiihren. Ist es als Prin-
zip aber einer sinnvollen Verallgemeinerung nicht zugénglich, dann bleibt seine Anwendung willkiirlich
und -politischen-

Beliebigkeiten ausgesetzt. Zutreffend weist hierauf die cep Studie vom 28.2,2012 hin, denn warum
solite dann nicht z. B. auch das Zugangsentgelt fir Bitstream Access nach Pure LRIC reguliert werden1?,

der Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung oder Mietieitungen?

Es entspricht keinesfalls Wettbewerbsmafstiiben, ein Unternehmen im Vorleistungshereich mit kosten-
unterdeckenden Entgelten zu ,versehen” und dieses Unternehmen darauf zu verweisen, es kinne diese
Deckungsliicke doch auf anderen, wetthewerbsintensiven Mirkten wieder aufzufiillen. Eine solche
Sichtweise ignoriert die normative Vorgabe, wonach grundrechtsrelevante Eingriffe in die Preisset-
zungsmﬁglichkeit eines Unternehmens nicht ins Blaue hinein und gerade ohne hinreichende Folgenab-
schitzung vorgenommen werden diiffen. Im Zusammenhang mit dem Nutzer- und Verbraucherinteresse
haben wir gezeigt, dass eine Deckungsliicke moglicherweise iiber erhdhte Endkundenpreise geschlos-
sen werden miisste. Allerdings ist dabei zu beachten, dass auch infolge rechtlicher Beschrdnkungen ein
solcher Liickenschluss keinesfalls kurzfristig und ohne weiteres méglich wéire. Zudem wire er nicht chne
erhebliches Riéiko durchfiihrbar. Zum einen sind Preiserhdhungen gegen den Willen des Endkunden
nicht moglich, so dass im Kundenbestand das Auslaufen der Vertragszeit, die in der Regel 24 Monate
betragt, abzuwarten wire bevor Erhdhungen iiberhaupt greifen kénnten. Zum anderen wiirden Preiser-
héhungen dazu fiihren, dass Kunden den Markt entweder ganz verlassen oder abwandern und dem Un-
ternehmen verloren gehen, was die Wettbewerbssituation nochmals verschlechtern konnte. Es ware also
zumindest unsicher, in welchem Umfang Endkundenpreiserhdhungen zur Kompensation der Deckungs-
liicke durchgesetzt werden kdnnten. Demnach fiihrte eine Versagung der Stiickkostendeckung bei den
Terminierungsentgelten zu einem zusatzlichen wirtschaftlichen Risiko des regulierten Unternehmens,

eine dauerhafte Kostenunterdeckung tragen zu miissen.

4.3 Keine bessere Forderung des Festnetzsektors durch Pure LRIC

1" cepStudy, European Regulation of Moblle Terminatlon Rates (MTR), Unsustalnable, arbitraty, assumptive and fufl of legal diffi-
cuities, 28.2.2012, $.9, hitp://www.cep.eu/analysen-zur-eu-politik/telekommunlkatlon/mtr/
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Die Terminierungsempfehlung rechtfertigt den Pure LRIC Kostenmafistab im Wesentlichen zum einen
damit, zu vie! Kapital verlieRe den Festnetzbereich, was eine ineffizient geringe Nutzung von Festnetzen
bedinge sowie bendtigte Investitionen und Innovationen in das Festnetz, namentlich Glasfasernetzaus-
bau und NGN, behindere. Zum anderen fiihrte die bisherige Regulierung auf KeL-Basis nicht zu dem ge-

wiinschten Resultat giinstigerer und pauschal tarifierter Festnetz-Mobilfunk-Verbindungen.13

4.3.1 Kapitalabfluss ist kein sachgerechtes Kriterium

Der Pure LRIC Kostenmafstab ist nicht besser als KeL geeignet, einen vermeintlirch 2u hohen Kapitalab-
fluss aus dem Festnetzbereich in den Mobilfunksektor zu stoppen oder zu begrenzen. Der Konsultati-
onsentwurf stellt zunachst zutreffend fest, ein Kapitalabfluss sei nicht per se schadlich. Sofern dem ge-
leisteten Kapital eine entsprechende Gegenleistung gegeniiberstehe, was zu bejahen sei, kinne das
nicht beanstandet werden. Dieses Aquivalenzverhiitnis ist in der Tat gegeben. Die Leistung ,Anrufzu-
stellung” steht dann -und nur dann- in einem Aquivalenzverhiltnis, wenn der durchsetzbare Preis zur
Stiickkostendeckung ausreicht, was bei Pure LRIC aber ausgeschlossen wére. Wiirde der Kapitalabfluss
aus dem Festnetz als Folge eines kostenunterdeckenden Regulierungsmafistabs reduziert werden, dann
-und nur dann- kime es gerade zu einer Storung des bislang noch bestehenden Aquivalenzverhiiltnis-
ses zwischen Leistung und Gegenleistung fiir die Anrufzustellung in Mobilfunknetze. Die Tatsache, dass
die Terminierung in ein Mobilfunknetz grundsétzlich teurer ist als die Anrufzustellung in ein Festnetz,
wird durch den Pure LRIC Kostenmafstab nicht verdndert weit diese Unterschiede strukturell in den Ei-
genatten der zwar verwandten, aber doch auch vielfach unterschiedlichen Netzindustrien angelegt sind.
Bestes Beispiel dafiir sind z. B. erste Ergebnisse der Anwendung des Kommissionskonzeptes. Frank-
reichs Regulierungshehdrde ARCEP hat die Mobilfunkterminierungsentgelte nach dem Pure LRIC Maf-
stab zu 0,8 Eurocent berechnet, die Festnetzterminierungsentgelte zu 0,08 Eurocent®®. Die Kommission
hat dem zugestimmt. Wie sich zeigt, andert sich an dem von der Kommission beméngelten Verhaltnis
10:1 der Anrufzustellungsentgelte von Mobilfunk und Festnetz durch den geanderten Kostenbemes-
sungsmafistab nichts. Beide sinken lediglich um einen zwar erheblichen, jedoch ganz adhnlichen Pro-
zentsatz. Die von der Kommission aus dem Verhéltnis von Mobilfunk- zu Festnetzanrufzustellungsentgel-
ten abgeleiteten Argumente sind somit, was die (auf Basis einer Kostenregulierung ungerechtfertigte)
Zielsetzung einer Angleichung auf Grundlage der Terminierungsempfehlung angeht, wenig iiberzeugend

und widerlegt.

18 Konsultationsentwurf, BK 3b-12/004,5. 38
16 EU Kommlsslon, hitp://clrca.europa.eu/Public/Irc/Infso/ecctf/library?l=/france/reglsteredsnotifications/fr20111200/fr-2011-
1200_endate/_EN_1.0_&a=d sowle hitp://clrca.europa.eu/Publlc/lic/Infso/ecctf/tibrary?l=/commlisslonsdecislons/fr-2011-
1234-1235-1236/_EN_1.0_&a=d
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4.3.2 Keine ineffizient geringe Nutzung des Festnetzes; festnetzspezifische Ineffizienzen

Inhaltlich sachgerecht ist auch die weitere Feststellung im Konsultationsentwurf, wonach jedenfalls in
Deutschland keine ineffizient geringe Nutzung des Festnetzes zu beobachten sei, sondern die Verbin-

dungsanteile im Festnetz oberhalb des europdischen Durchschnitts liegen.

In Ergdnzung zu den iiberzeugenden Darlegungen der BNetzA, wonach der allseits erwiinschte Glasfa-
serausbau bzw. andere Investitionen in das Festnetz nicht durch den Kapitalabfluss za Mobilfunknetz-
betreibern beeintrachtigt werde,'sondem tendenziell vielmehr durch die zu geringe Héhe der Zahlungs-
bereitschaft der Endkunden, geringe Liquiditat des Kapitalmarktes sowie zu hohe Amortisationsdauern

gehemmt werdel?, ist auf Folgendes hinzuweisen:

o Die Kommission geht ausweislich ihres jiingsten Konsultationsaufrufs vom 27.4.2012 zur Kos-
tensenkung beim Breitbandausbau?® davon aus, dass insbesondere die Kosten fiir Tiefbauar-
beiten, die nach Einschatzung der Kommission bis zu 80 % der Gesamtkosten ausmachen kon-
nen, verringert werden miissten. Nach Auffassung der Kommission kénnten insgesamt die Kos-
ten der Breitbandinvestitionen um ein Viertel reduziert werden. So seien Koordinierungsméngel
bei Bauvorhaben, eine unzureichende Wiederverwendung bestehender Infrastrukturen und die
fehlende Zusammenarbeit der Béteiligten wesentliche Ursache der iiberproportionalen Kosten.
Dabei verfiigten Wasser- und‘ Energieversorgungsunternehmen sowie Eisenbahnunternehmen
haufig iiber eigene Infrastrukturen - Bauarbeiten wiirden hierbei jedoch héufig ohne Abstim-
mung mit den Telekommunikationsunternehmen durchgefiihrt werden. Diese Besorgnis der
Kommission Indiziert zumindest, dass zuriickhaltende NGA-Investitionen in erster Linie Folge
festnetzspezifischer Ineffizienzen sind und die Ausbaukosten daher noch erheblich gesenkt
werden konnen. Eine partielle Subventionierung ineffizient hoher NGA Ausbaukosten durch er-
zwungenen Kostendeckungsverzicht auf Seiten der Mobilfunknetzbetreiber wére aber evident

unverhéltnismagig.

o Der Breithandausbau, insbesondere Investitionen in FTTB/FTTH, wird nach Auffassung der Vo-
dafone zudem dadurch deutlich erschwert, dass der Telekom ein zu hoher TAL-Zugangspreis re-
gulatorisch zugestanden wird, so dass die Renditen fiir traditionelle kupferbasierte Produkte in-

folge weitgehend abgeschriebener Kupferanschlussleitungen so hoch sind, dass riskantere

A7 Konsultatlonsentwurf, BK 3b-12/004,$. 39
5 Pyublic Consultation on an EU Initiative to Reduce the Cost of Rolling Out High Speed Communication Infrastructure In Eurape,
http://ec.europa.eu/Information_soclety/pollcy/ecommy/library/ public_consult/cost_reductlon_hsl/Index_en.htm - zuletzt abgerufen
am 14.5.2012
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Neuinvestitionen in Glasfaseranschliisse nur sehr zuriickhaltend vargenommen werden19, zumal

die Nachfrage nach hochbandbreitigen Endkundenprodukten gering ausgepragt ist.

o Die fehlende Hohe der Zahlungsbereitschaft der Endkunden wird auch durch eine Marktfor-
schungsstudie der United Internet Media gestiitzt, die im NGA-Forum der BNetzA eingebracht
wurde, Danach sind 38% der Befragten schon nicht bereit fiir groffere Bandbreite mehr zu be-

zahlen.

Demnach sind die strukturellen Ursachen fiir ggf. zuriickhaitende Investitionen im Festnetz auch dort zu
beseitigen, nicht aber durch erzwungene und nicht zu rechtfertigende Beitrage der Mobilfunknetzbetrei-

ber.

Hinsichtlich der gewiinschten stirkeren Vermarktung giinstigerer und maglichst pauschaltarifierter
Festnetz-Mobilfunk-Verbindungen ist zu betonen, dass Pure LRIC diesem Ziel auch nicht besser Rech-

nung tragen kann als der KeL-Kostenmafistab. Insoweit verweisen wir auf oben, Ziffer 3.2.

4.4 Kel-Kostenmafistab erzielt gerade auch bei kieineren Mobilfunknetzbetreibern wettbewerbskon-
forme Resultate; Pure LRIC fiihrte zu schlechteren Wettbewerbsergebnissen

Eine bessere Eignung von Pure LRIC kann -wovon der Konsuitationsentwurf gleichfalls zutreffend aus-
geht20- nicht auf die Annahme gestiitzt werden, andemfalls, d. h. bei Beibehaltung des KeL-
Kostenmafstabes, drohten weiterhin zu hohe Kapitalabfliisse von kleineren zu grofieren Mobilfunknetz-
betreibern, wodurch die Wetthewerbsfahigkeit ersterer zu Gunsten letzterer beeintrachtigt werde. Jeden-
falls fiir Deutschland ist diese Annahme unrichtig. Der Konsultationsentwurf fiihrt insoweit an,

o auch kleinere Mobilfunknetzbetreiber in Deutschland lehnten Pure LRIC ab,

o gerade die kleineren Mobilfunknetzbetreiber in Deutschland hétten in den letzten Jahren konti-
nuierlich Marktanteile gewonnen,

o im europaischen Vergleich verfiige Deutschland iiber die gesiindesten Marktstrukturen, was

sich am aktuellen Herfindahl-Hirschman-Index ablesen lasse.

Diese Argumente iiberzeugen.

19Vgl. Stellungnahme des VATM v. 8.2.2011, S. 5 [n dem Verfahren TAL-Entgeltgenehmigung BK 3c11/003; vg). Stellungnahme BREKO v,
10.2.2011, 5. 4,9 In dem Verfahren TAL-Entgeltgenehmigung BK 3¢11/003;
20 Kensultationsentwurf, BK 3b-12/004,S, 43f.
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Im Sinne einer besseren Eignung wird als potentieller positiver Wettbewerbseffekt von Pure LRIC noch
ins Feld gefiihrt, sinkende Vorleistungsentgelte wéren geeignet, die Differenz zwischen On-Net- und Off-
Net-Tarifen zu verringern, denn sie bildeten eine Preisuntergrenze fiir die Endkundenpreise. Dies wirke
zum Vorteil kieinerer Anbieter, da diese so besser mit gréifReren Anbietern konkurrieren kénnten, die mit
giinstigen On-Net-Tarifen ihre gréfiere Kundenbasis anderenfalls giinstiger bedienen und an sich binden
kénnten21, Eine solche Wirkung zu Lasten kleinerer Netzbetreiber entfalten On-Net-Tarife indes nicht.
Kleinere Anbieter haben, im Gegenteil, gerade durch On-Net-Tarife ein Instrument zum Markteinstieg
und zur Kundengewinnung an der Hand. Dies resultiert aus dem Umstand, dass bei einer relativ kleinen
Kundenbasis ,billige" On-Net-Tarife in der Regel auch nur einen relativ kieinen Teil der Gespréache aus-
machen. Die Opportunitdtskosten fiir ein aggressives On-Net-Pricing-Konzept sind bei Netzbetreibern
mit einer geringen Kundenzahl daher deutlich niedriger als bei solchen mit einer bereits groen Kun-
denbasis. So erkiart sich auch, dass es gerade die kleinen Anbieter in Europa waren, die On-Net-Pricing
als Tarifinnovation eingefiihrt haben22. Durch die Verringerung des On-Net-Off-Net-Differentials wird
dieses Instrument geschwécht. Darin liegt keinesfalls eine Starkung kleinerer Anbieter. Eine bessere

Eignung von Pure LRIC zur Erzielung der gewiinschten Effekte lasst sich daraus nicht ableiten.

4.5 Pure LRIC wiirde zu einer ungerechtfertigten Besserstellung des Incumbent fiihren

Ein weiterer Gesichtspunkt der gegen eine bessere Eignung eines Pure LRIC-Kostenmafstabs im Ver-
gleich zum KeL-Kostenmafistab anzufiihren ist, besteht darin, dass Netzbetreiber ungerechtfertigt in
unterschiedlicher Weise von einer solchen Regulierung betroffen wéren23. Ein integriertes Unternehmen
mit iiberragendem Festnetzanteil -Deutsche Telekom- kann sinkende Einnahmen aus Terminierungs-
entgelten durch sinkende Ausgaben fiir Gesprache aus dem Festnetz in Mobiifunknetze kompensieren.
Anderen Netzbetreibern ist dies nicht in gleichem Ausmaf® oder -soweit sie tiber kein Festnetz verfil-
gen- iiberhaupt nicht moglich. Dies wirkt tendenziell in Richtung Marktkonsolidierung anstatt Forde-
rung von Infrastrukturwettbewerb. Zwar sind unterschiedliche Unternehmensgrofien und -strukturen so-
wie Integrationsgrade auch unter Wetthewerbshedingungen gegeben und kidnnen bestimmte Wetthe-
werbsvorteile begriinden, die fiir sich betrachtet wettbewerbskonform sind. Jedoch wiirde der Pure LRIC
Kostenmafistab die Effekte dieser Strukturunterschiede im deutschen Markt zu Gunsten des Incum-

bents -kiinstlich- einseitig beférdem und verstarken. Damit kéime es zu deutlich grifieren Ungleichge-

21 Qfcom, Wholesale Mobile Volce Termination, Annex 3, Statement, 15.3.2011, 5. 271,
hitp:/ /stakeholders.ofcom.org.uk/binaries/consultations/mtr/statement/MCT_Statement_Annex_3.pdf (zuletzt abgerufen am
14.5.2012)
22 Haucap/Heimeshoff/Stithmeler, Wetthewerb Im detisclion Mebiifunkmark, 2010, S, 25,
http:/ /wwrvi.dice. hhu.de/fileadmin/redaktton/Fakultaeten/Wirntschaftswissenschaftliche_Fakultaet/DICE/Ordnungspolitische_Per
spektiven/004_OP_Haucap__Helmeshoff_Stuhmeier.pdf (zuletzt abgerufen am 14.5.2012)
#3 Monopolkommisslon, aa0. Tz, 114
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wichten hinsichtlich der materiellen Betroffenheit und der Eingriffsfolgen im Verhéitnis der regulierten
Unternehmen untereinander, als es bei dem KelL-Kostenmafistab der Fall ist. Dies wére unter dem Ge-

sichtspunkt einer Gleichbehandlung nicht hinzunehmen.

Dariiber hinaus ist daran zu erinnern, dass nach den Feststellungen im Konsultationsentwurf fiir Anrufe
aus Festnetzen in Mobilfunknetze seit Jahren Bruttostandardtarife von 19 Eurocent/Minute weit verbrei-
tet sind obwohl die Anrufzustellungsentgeite im gieichen Zeitraum erheblich sanken24. Nach den von der
Beschlusskammer in der offentlichen Anhdrung am 3. Mai 2012 vorgetragenen Ergebnissen einer von
der BNetzA im Méarz/April 2012 durchgefiihrten Marktabfrage bestatigt sich dieser Wert in etwa, da bei
einzeln abgerechneten Minuten, die ca. 90% ausmachten, der Nettopreis pro Minute zwischen 15-17
Eurocent ldge. Selbst wenn man mit der Beschlusskammer davon ausgeht, im Festnetz schliigen sich
die Kostensenkungsspielriume infolge gesenkter Anrufzustellungsentgelte vielfach in einer giinstigeren
Biindelpreisgestaltung fiir Anschlussiiberlassung, Anschlussbandbreite nebst Verbindungen in Festnet-
ze sowie ins Internet nieder2s, bliebe immer noch hinreichend Potenzial fiir Festnetzanbieter um ihre
Margen zu steigern, indem sie die durch die Vorleistungskostenreduktion erzielten Vorteile jedenfalls
nicht in vollem Umfahg an ihre Festnetzendkunden weitergeben. Auch wenn sich das -wie allerdings
auch der Umfang der Weitergabe im Rahmen von Biindelpreisgestaltungen- nicht empirisch belegen
I&sst, so ist ein solcher Effekt keinesfalls ausschliefbar. Er erscheint unter unternehmerischen Optimie-
rungsgesichtspunkten jedenfalls nicht weniger plausibel als die Annahme der BNetzA, dass Kostenre-
duktionen auf der Terminierungsseite in festnetzspezifische Biindelprodukte fliefien. Dies gilt umso
mehr, als dass gerade die Telekdm fiir die Nutzung ihrer Teilnehmeranschlussleitungen, die Grundlage
aller solcher Festnetzbiindelprodukte sind, weitaus geringere tatsachliche Ist-Kosten (reale Aufwendun-
gen) hat als Wettbewerber im Festnetz fiir die TAL-Anmietung bezahlen miissen26, Demnach muss die
Telekom zur Finanzierung von Biindelpreisreduktionen nicht notwendigerweise wie ihre Festnetzwettbe-
werber auf die zusétzlichen Margen zugreifen, die ihr aus sinkenden Terminierungsentgelten von fixed-
to-mobile Verbindungen erwachsen. Auch ein nur partieller Margenverbesserungseffekt wiirde deshalb
die Telekom als mit Abstand dominantem Festnetzbetreiber in Deutschland merklich besser stellen als
ihre Wettbewerber im Mobilfunk. Die Mobilfunkkonkurrenten wiirden diese Margenverbesserung der
Telekom letztlich weitgehend finanzieren und damit -auch bei den betden Mobilfunknetzbetreibern in
Deutschland mit Festnetzen- Im Ergebnis weitaus stérker belastet werden als die Telekom. Dieser Dis-

kriminierungseffekt stellt einen weiteren Grund dafiir dar, dass Pure LRIC nicht besser geeignet ist als

24 Konsultationsentwurf, BK 3b-12/004, S. 28
25 Konsultatlonsentwurf, BK 3b-12/004, 5. 27
26 BK 3c-11/003, Beschluss v. 20,6,2011, 5.76, TAL-Uberlassungsentgelte
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KeL um chancengleichen Wettbewerb zu fordern. In Ergénzung zu diesem Punkt verweisen wir auf die
Anlage, S. 171,

4.6 Pure LRIC erh6ht den Konsolidierungsdruck

Nimmt man mit den emst zu nehmenden Folgerungen der Monopolkommission an, eine Pure LRIC
Preisobergrenze wiirde die Uberlebensfihigkeit der kleineren E-Netzbetreiber bedrohen??, bestiinde die
konkrete Gefahr einer Wettbewerbsverschlechterung in Deutschland. Sollten einzelne Mobilfunknetz-
betreiber in Deutschland aufgrund' regulatorisch induziertem Kostendrucks in ihrem Bestand gefahrdet
werden, dann ware das sowohl unter Wettbewerbsgesichtspunkten als auch aus der Warte der Endnut-
zerinteressen negativ zu beurteilen. Fiir eine solche konkrete Gefahr spricht einerseits die Ablehnung
von Pure LRIC gerade auch auf Seiten der E-Netzbetreiber, alsc der vermeintlich dadurch zu schiitzen-
den Unternehmen. Andererseits zeigen die in Ziffer 4.5 dargelegten Konsequenzen, dass gerade ein rei-
ner Mobilfunknetzbetreiber, der iiber keinen Festnetzanteil verfiigt, mangels vergleichbarer Kompensa-
tionseffekte wie sie in unterschiedlichem Mafe bei integrieten Betreibern bestehen sowie mangels
maglicher teilweiser Margeneinbehalte bei fixed-to-mobile Verbindungen, am hértesten von den Folgen

einer Pure LRIC Regulierung betroffen sein wiirde.

4.7 Ergebnis

Eine Preisobergrenze auf Basis des Kostenmafistabs Pure LRIC ist keinesfalls besser geeignet als der
KeL-Kostenmaf3stab, um die Regulierungsziele der Sicherstellung chancengleichen Wettbewerbs und
der Forderung nachhaitig wettbewerbsorientierter Mérkte der Telekommunikation zu erreichen. Festzu-
halten bleibt:

» Der KeL-Kostenmafistab simuliert die Preisbildung im Wettbewerb weitaus realistischer als Pu-
re LRIC

» Pure LRIC verhindert eine Stiickkostendeckung, was wetthewerbsfremd ist

» Unter der Geltung des Kel-Kostenmafistabs erfolgen keine ungerechtfertigten Kapitalabfliisse
vom Festnetz in die Mobilfunknetze - es besteht ein Aquivalenzverhiltnis zwischen Leistung und
Gegenleistung

» Eine ineffizient niedrige Nutzung des Festnetzes ist in Deutschland nicht vorhanden, schon gar

nicht als Folge angeblich zu hoher Terminierungsentgelte

27 Monopolkommisslon, aa0,, Tz. 83, 115
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> Eine Beeintrachtigung gewiinschter Investitionen in NGA durch Festnetzbetreiber ist nicht zu-
riickzufiihren auf vermeintlich zu hohe Terminierungsentgelte, sondem beruht auf vielfaltigen
anderen, vor allem festnetzspezifischen Ursachen

> Fiir eine verstirkte Vermarktung noch giinstigerer Pauschaltarife fiir Festnetz-Mobilfunk-
Verbindungen gerade durch Pure LRIC gibt es keinerlei Anhaltspunkte

» Pure LRIC stérkt kleinere Mobilfunknetzbetreiber nicht

» Pure LRIC erhiht das dauerhafte Kostenunterdeckungsrisiko und die Gefahr von Marktbereini-
gungen

> Kleinere Mobilfunknetzbetreiber sind auf Basis des Kel-KostenmaRstabs duferst wetthewerbs-
fahigin Deutschland

» Eine deutliche Verringerung der Off-Net-Terminierungsentgelte auf ein On-Net-Preisniveau bel
der Anwendung von Pure LRIC ist nicht zu erwarten '

> Pure LRIC fiihrt zu Diskriminierungen der jeweiligen Mobilfunknetzbetreiber im Verhiitnis zur
Deutschen Telekom, wobei davon kleinere Mobilfunknetzbetreiber und solche ohne Festnetzan-

teil am stirksten betroffen sind

5. Superioritatstest

Der Konsultationsentwurf kemmt zu dem Ergebnis, dass der Pure LRIC Kostenmafistab nicht besser ge-
eignet ist als der KeL-Kostenmaf3stab, um die Regulierungsziele des § 2 TKG zu erreichen. Die von § 31
Abs. 2 Nr. 2 Satz 1 TKG tatbestandlich geforderte Uberlegenheit der anderen Vorgehensweise, die eine
Entgeltregulierung auf Basis des Pure LRIC Kostenmafistabs darstellen wiirde, verneint die BNetzA
demzufolge bereits auf einer iibergeordneten abstrakten Ebene. Demnach kommt es bei diesem aus
Sicht von Vodafone zutreffenden Ergebnis nicht mehr darauf an, die konkreten Ergebnisse einer sym-
metrischen KeL-Entgeltregulierung mit denen einer symmetrischen Pure LRIC-Entgeltregulierung zu ver-

gleichen.

Ein solcher Vergleich hétte jedoch zu erfolgen, wenn auf der iibergeordneten abstrakten Ebene eine
bessere Eignung von Pure LRIC bejaht werden wiirde. Dann miissten die konkreten Entgelte, die durch
ein Bottom-up Kostenmodell einmal nach Mafigabe der KeL und einmal anhand des Pure LRIC-
Ansatzes zu bestimmen wéren, miteinander verglichen und daraus auch auf dieser zweiten konkreten
Stufe eine Superioritidtshewertung vorgenommen werden, die gerade zu Gunsten der symmetrischen
Pure LRIC Entgelte ausfallen miisste. Diese Anforderung ergibt sich bereits daraus, dass die ,andere
Vorgehensweise” nach § 31 Abs. 2 Nr. 2 Satz 1 TKG im Rahmen der Vorschriften zur Entgeltgenehmi-
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gung angefithrt wird. § 31 ist mit ,Entgeltgenehmigung* tituliert. Die konkrete Eignung kann folglich nur
unter Betrachtung der auf der jeweiligen Vorgehensweise resuitierenden Entgeltgenehmigung beurteilt

werden. Eine Entgeltgenehmigung setzt aber zwingend konkrete Entgelthdhen voraus.

Auch Im Hinblick auf die unterschiedliche Schwere ihrer Eingriffsintensitat in grundrechtlich geschiitzte
Rechtspositionen der Regulierungsadressaten erfordert die insoweit vorzunehmende Vergleichsanalyse
eine gerichtlich voll iiberpriifbare Priifung ihrer jeweiligen konkreten Eignung, die zum Teil divergieren-
den Regulierungsziele des § 2 TKG ,besser” umzusetzen. Dieser komplexe Abwagungsvorgang ist nur
auf der Grundlage eines Quertvergleichs der Ergebnisse eines vollstandigen Kostenpriifungsverfahrens
mit den ,anderen Vorgehensweisen" maglich. Die konkrete Folgenabschatzung setzt voraus, dass die
Hdhe der jeweiligen Entgeite feststeht, und damit z. B. auch die Hohe der eintretenden Unterdeckung
bei den Anrufzustellungsentgelten, mit denen die regulierten Unternehmen belastet wiirden, berechen-
bar und transparent sind. Andernfalls wiirde die Beurteilung auf Grundlage eines unvollstandig ermittel-

ten Sachverhalts erfolgen.

Schlieflich spricht die ausweislich der Gesetzesbegriindung zu § 31 Abs. 2 Nr. 2 TKG vorgesehene Mog-
lichkeit, als andere Vorgehensweise einen Gleitpfad fiir Entgelte zu bestimmen, , be/ dem sich die Ent-
gelte in vorab bestimmten Stufen auf ein definiertes Zielniveau bewegen “fiir einen konkreten Vergleich.
Eine Gleitpfadfestlegung als Unterfall einer anderen Vorgehensweise setzt die Kenntnis des konkreten
Entgelts, das jeweils ab einem bestimmten Zeitpunkt gelten soll, voraus. Ohne Kenntnis der Entgelthdhe
ist eine Superioritatspriifung gerade bei einer Gleitpfadregulierung undenkbar, weil der essentielle Be-
zugspunkt der vergteichenden Betrachtung fehlen wiirde. Entsprechendes wiirde fiir einen anderen Kos-
tenmafstab, also z. B. fiir Pure LRIC gelten. Demzufolge hétte die BNetzA bei Abweichung von dem Re-
gelkostenmafistab der Kel bereits im Rahmen der Regulierungsverfiigung eine entsprechende Entgelt-
priifung vorzunehmen um den Sachverhalt vollsténdig zu ermitteln, der fiir den Superioritatstest heran-

zuziehen wire,

6. Kalkulationsbasis

Als Kalkulationsbasis fiir die Bestimmung der konkreten effizienten Kosten soll nach dem Konsultati-
onsentwurf in Ubereinstimmung mit der Terminierungsempfehlung ausschlieflich auf laufende Kosten,
d. h. auf Tagesneuwerte, abgestellt werden. Diese Kalkulationsbasis sei allen anderen denkbaren Kal-
kulationsweisen (historische Kosten, Nettowiederbeschaffungskosten) vorzuziehen. In diesem Sinne

iibe die BNetzA ihren entsprechenden Beurteilungsspielraum aus28,

28 Konsultationsentwurf, BK 3b-12/004, S. 46
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In Bezug auf die Frequenzkosten hélt Vodafone an ihrer der BNetzA bekannten Rechtsauffassung fest,
wonach die historischen Anschaffungs- und Herstellungskosten abziiglich der regulatorisch mafigebli-
chen Abschreibungen als Kalkulationshasis heranzuziehen sind, nicht aber fiktive Tagesneuwerte. Aus
Sicht von Vodafone folgt aus der Rechtsprechung des EuGH zum Begriff der mafigeblichen , fatsdchli-
chen Kosten*, dass zwingend die historischen Anschaffungskosten zu perﬁcksichtigen sind und lediglich
die voraussichtlichen, ven den historischen Kosten zu unterscheidenden und zu diesen hinzutretenden
Kosten aufgrund von Wiederbeschaffungswerten bestimmt werden,2® Im Fall der Kosten fiir die Fre-
quenzausstattung bestehen solche voraussichtlichen Kosten (Betriehskosten u.éi.)'nicht, so dass die
tatséchlichen Kosten allein aus den historischen Anschaffungskosten bestehen. Diese sind auch effi-
zient, da die Preise der Frequenzen in einer singuldren Auktionssituation entstanden sind und fiir Voda-
fone mangels alternativer Beschaffungsméglichkeiten unvermeidbare Kosten darstellen. Diese Thema-
tik ist Gegenstand von gerichtlichen Auseinandersetzungen mit der BNetzA und muss an dieser Stelle
daher nicht emeut ausgebreitet werden, zumal die jeweiligen Argumente insoweit im Wesentlichen aus-

getauscht sind. Aus diesem Grunde ist hier [ediglich auf zwei Punkte kurz einzugehen:

Im Konsultationsentwurf wird angefiihrt, es widerspreche der Chancengleichheit und setze Fehlanreize,
wenn ein Mobilfunknetzbetreiber ineffiziente historische Kosten ansetzen konne3?. Diese Bewertung ist
fehlerhaft, weil die fraglichen Frequenzen in einer historisch einmaligen Situation unter festgelegten
staatlichen Versteigerungsbhedingungen erworben wurden. Das Versteigerungsergebnis refiektierte den
Marktpreis, der fiir das damals begehrte Gut notwendigerweise zu zahlen war. Von Ineffizienz kann da-
her keine Rede sein. Daran dndert die von der BNetzA bemiihte, aber nicht weiter begriindete Annahme
nichts, dass fiir diese Frequenzen heute weniger gezahlt werden wiirde als damals. Ein heutiger Erwerb
wiirde zudem offenkundig keinesfalls die gleichen Marktchancen und -erwartungen widerspiegeln, die
damals die preishildenden Faktoren waren. Die von der BNetzA angenommene Fiktion einer heutigen

Wiederbeschaffung und die dafiir angesetzten Werte sind daher beurteilungsfehlerhatt.

Es trifft auch nicht zu, nur bei Tagesneuwerten kinnten in Bezug auf die Frequenzkosten betreiberindivi-
duelle Besonderheiten eliminiert werden und dem Gebot der Modellierung eines effizienten Referenz-
netzbetreibers nur so Rechnung getragen werden31, Zum einen sind alle vier origindren Mobilfunknetz-
betreiber von diesen Frequenzkosten dem Grunde nach betroffen, so dass auch anhand der historischen

Kosten ein einheitlicher symmetrischer Wert ermittelt werden kidnnte. Zum anderen soll das Kostenmo-

29 Urtell vom 24. April 2008, Rs. C-556/06, TAL-Entgeite, Rn, 98 ff.
A0 Konsultationsentwurf, BK 3b-12/004,5. 48
31 Konsultationsentwurf, BK 3b-12/004,5. 48
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dell zwér das Netz eines neu eintretenden Mobhilfunknetzbetreibers, der einen bestimmten Teil der Nach-
frage in Deutschland bedient, von Grund auf modellieren, ,aber gleichzeitig die Bedingungen, unter de-
nen existierende Belrelber gegenwdrtlg opetieren, in einem reprdsentativen Sinne moglichst addquat
mit fzu] bericksichligen.®?“ Demnach ist es auch ein Anspruch des Modells, den Realitdten moglichst
nahe zu kommen, was zwangslaufig eine erhebliche Beriicksichtigung der tatséchlichen Gegebenheiten
voraussetzt. Es weist damit betreiberindividuelle Beziige auf, auch wenn diese-am Ende modellhaft ver-
einheitlicht werden und keinem Betreiber entsprechen diirften. Die Bildung eines einheitlichen histori-
schen Anschaffungswertes fiir die Frequenzausstattung des Referenzbetreibers unter Beriicksichtigung
der regulatorisch fiir zutreffend erachteten Abschreibungen ist unproblematisch moglich, so dass die

erstmals vorgesehene Symmetrie dieser Entgelte gerade kein Argument fiir Tagesneuwerte darstellt.

7. Fragwiirdigkeit einer zusétzlichen Preishdhenkontrolle neben der Missbrauchsaufsicht

Die wesentliche Auseinandersetzung sowohl im Konsultationsentwurf, als auch in dieser Stellungnah-
me, fokussiert sich angesichts der gegebenen Rahmenbedingungen auf den Kostenmafstab bei Anord-
nung einer Entgeltgenehmigungspflicht. Zwar setzt sich der Konsultationsentwurf auch damit auseinan-
der, ob eine (Vorab-) Missbrauchskontrolle nach § 28 TKG zur Wahrung der Regulierungsziele ausrei-
chend ware und verneint diese Fragestellung. Jedoch ist daran zu erinnern, dass viele Griinde -gerade
nach sechs Jahren intensiver Regulierung der Terminierungsentgelte- fiir eine mildere nachtrégliche

Entgeltregulieru‘ng in Form der Misshrauchskontrolle anzufiihren sind:

« Intensiver Wettbewerb um den Kunden

¢ Hohe Marktpenetration

¢ Sinkende Endnutzerpreise

e Neue Dienste

¢ Keine missbrauchlichen Terminierungsentgelte moglich, also rechtmafige Preissetzung
¢ Kontrolle der Preissetzung durch die Wetthewerber

e Aufwandreduzierung bei Verwaltung und Unternehmen

Vodafone halt dementsprechend an der Auffassung fest, dass die nachtragiiche Entgeltregulierung eine
-jedenfalls heute- ausreichende Eingriffsmaftnahme in das Recht der freien Preissetzung darstellt und
die Entgeltgenehmigungspflicht zu weitgehend ist. Wir verweisen im Ubrigen insoweit auf unser Schrei-

ben vom 16.3.2012 im Rahmen der Anhorung zur Uberpriifung der Regulierungsverfiigung.

32 WiK Referenzdokument, Analytisches Kostenmodell fiir ein Mabilfunknetz, April 2012, 8.9
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lli. Terminierungsentgeite bis zum 30. November 2012

Der Konsultationsentwurf setzt sich damit auseinander, ob ein Vorgehen nach der Terminierungsemp-
fehlung hinsichtlich der bis zum 30.11.2012 erbrachten Zugangsleistungen besser geeignet sei als die
bis dahin geltende betreiberindividuelle Entgeltgenehmigung auf Basis des Kel-KostenmafRstabs sowie
auf der Grundlage von Kostenunterlagen. Eine diesheziigliche bessefe Eignung verneint die BNetzA al-

lerdings zu Recht33,

Vodafone teilt die Auffassung der BNetzA, dass die Terminierungsempfehlung bis zum 30.11.2012 be-
reits deshalb unerheblich ist, weil gemaf Ziffer 11der Empfehlung empfohlen wird, bis zum 31,12.2012
sicherzustellen, die Zustellungsentgelte kosteneffizient (im Sinne des Pure LRIC Kostenmafstabs) um-
zusetzen. Den hier relevanten Zeitraum bis zum 30.11.2012 tangiert die Terminierungsempfehlung je-

denfalls hinsichtlich des Kostenmafistabes nicht,

Dariiber hinaus ware der Terminierungsempfehlung hinsichtiich des Kostenmafistabs selbstverstandlich
auch fiir den Zeitraum bis zum 30.11.2012 aus den bereits ausfiihrlich dargelegten Griinden in dieser
Stellungnahme sowie im Konsuitationsentwurf der Beschlusskammer mangels besserer Eignung nicht

2u folgen,

Unbeschadet der vorstehenden Griinde wiirde elne ganze oder teilweise Anwendung der Terminierungs-
empfehlung fiir den verbleibenden Zeitraum bis zum 30.11.2012 voraussetzen, dass die erlassenen
Entgeltgenehmigungen (BK 3a-10/098 vom 24.2.2011) zuniéchst aufzuheben wiren, um neue Geneh-
migungen auf der Grundlage einer enisprechend gednderten Regulierungsverfiigung erteilen zu konnen.
Ein solches Aufhebungserfordernis hat das Bundesverwaltungsgericht in einem aktuellen Unteil fiir er-
forderlich gehalten, weil sich eine befristete telekommunikationsrechtliche Entgeltgenehmigung nicht
»auf andere Weise” erledigt, wenn die BNetzA nach erneuter Antragstellung fiir diesetben Leistungen
und einen identischen Zeitraum andere Entgelte genehmigt3. Hier liegen schon keine neuen Entgeltan-
trage der regulierten Unternehmen vor, so dass eine Neubescheidung ohne vorherige Aufhebung der
bestehenden Entgeltgenehmigungen per se unzuldssig wire. Der mit einem vollstindig neu durchge-
fiinrten Entgeltgenehmigungsverfahren einhergehende erhebliche administrative Aufwand, die zusétzli-
che Rechtsunsicherheit sowie die erneute Beanspruchung der regulierten Unternehmen mit einem wei-

teren Genehmigungsverfahren stiinde bereits aufier Verhéltnis zu dem verbleibenden Zeitraum von ma-

23 Konsultatlonsentwurf, BK 3b-12/004,5. 23
24 BVerwG 6 C 3.11; BVerwG 6 C 4.11, Urtelle vom 9.5.2012, Pressemittellung vom 9.5.2012
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ximal einigen Wochen oder Monaten fiir die eine solche Genehmigung iiberhaupt Geltung beanspruchen

wiirde.

Dariiber hinaus wére eine Aufhebung der Entgeltgenehmigung auch nicht in rechtméaiger Weise mog-
lich. Aus Sicht der BNetzA kommt nur ein Widerruf gemafi § 49 VWVIG in Frage, da sie von der Rechtma-
Bigkeit der von ihr erteilten Genehmigungen, die bis zum 30.11.2012 befristet sind, auszugehen hat.
Die Terminierungsempfehlung war der BNetzA bel Ertass der Entgeltgenehmigungen bekannt, so dass
keine Anderung der Rechtslage vorliegt und sich die BNetzA nicht darauf berufen kénnte, dass sie nun
aufgrund der fehlenden Umsetzung der Empfehlung von der Rechtswidrigheit der zunachst als rechtmi-
Rig befundenen Entgeltgenehmigungen ausgeht. Auerdem fiihrt die Nichtbeachtung der Terminie-
rungsempfehlung vor Ablauf der Umsetzungsfrist am 31.12 2012 unter keinen Umsténden zur Rechts-
widrigkeit der Entgeltgenehmigungen. Eine Riicknahme geméaf} § 48 VwVfG kommt damit nicht in Be-
tracht. Da die erteilten Genehmigungen gegeniiber den reguliertén Unternehmen begiinstigende Verwal-
tungsakte darstellen, wére ein Widerruf nur méglich wére wenn zumindest einer der in § 49 Abs. 2
VwVG aufgefiihrten Widerrufsgriinde vorlage. Das ist allerdings nicht der Fall, insbesondere liegt weder
eine Rechtsdnderung vor noch sind nachfn‘iglich eingetretene Tatsachen ersichtlich, die eine Widerrufs-

kompetenz begriinden kénnten, so dass ein Widerruf ebenfalls ausscheidet.
Es ist daher festzuhalten, dass der Konsuitationsentwurf im Ergebnis véllig zutreffend davon absieht, die

Terminierungsempfehlung noch fiir den Zeitraum bis 30.11.2012 -auch nur teiiweise- umsetzen zu

wollen,
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-Um Betrlebs- und Geschaftsgehelmnisse bereinlgte -geschwarzte- Fassung-

Executive Summary

Die Telekommunikationsmérkte in Deutschland haben sich in der Vergangenheit sehr erfolgreich
entwickelt. In immer mehr Bereichen des téglichen Berufs- und Privatlebens sind Telekommuni-
kationsprodukte heutzutage unverzichtbar geworden. Diese iiberwéltigende Akzeptanz der Tele-
kommunikationsdienste bei den Kunden zeigt, dass sie mit den Produkten sehr zufrieden sind, diese
ihnen einen hohen Nutzen stiften und eine Verbesserung ihrer Lebensqualitat bedeuten.

Im Mobilfunksektor gibt es seit Beginn intensiven Wettbewerb, sowohl auf Endkundenebene, wie auch
zwischen vier inzwischen voll ausgebauten Mobilfunknetzen. Alle neuen Technologien werden von den
Marktteilnehmern ausgeschopft. Alle Mobilnetzbetreiber haben fortwéhrend ihr Netz ausgebaut und
ethebliche Summen in neue Frequenzbereiche und die Bereitstellung moderner
Telekommunikationsdienste investiert.

Diese fiir Verbraucher und Unternehmen gleichermafien positive Entwicklung soll nach dem Vorschlag
der Kommission nun durch die radikale Umstellung des Entgeltgenehmlgungsmaﬁstabes fiir
Mobilfunkterminierungsentgelte auf Pure LRIC nachhaltig erschiittert werden.

Vodafone méchte die BNetzA dazu anhalten, mit grofiter Sorgfalt und ergebnisoffen zu hinterfragen,
woraus genau eine Verbesserung gegeniiber der bisherigen Situation durch eine derant einschneidende
regulatorische Mafinahme resultieren soll. Worin besteht angesichts der bisherigen Entwicklung der
Mobilfunkmérkte der erhdhte Handlungsbedarf?

Dies sollte eingehend und kritisch gepriift werden. Folgende Aspekte verdienen dabei besondere Beach-
tung.

- Aus wissenschaftstheoretischer Sicht bedeutet der Ubergang von LRIC+ zu Pure LRIC keine
Wohlfahrtssteigerung sondern einen Wohlfahrtsverlust. Eine Verlagerung von Gemeinkos-
tendeckung hinein in wettbewerbsintensive Bereiche ist das genaue Gegenteil der theoretisch
optimalen Vorgehensweise (S. 5f.)

- Pure LRIC fiihrt nicht zu einem insgesamt niedrigeren Endkundenpreisniveau. Ein statistischer Zu-
sammenhang zwischen Vorleistungspreisniveau und Endkundennachfrage besteht nicht (S. 7f. u.
14f)

- Die erforderliche Umstrukturierung von Endkundentarifen wird Gewinner und Verlierer unter den
Kundengruppen hewvorbringen. Zu den Verlierern werden in erster Linie Privatnutzer und dort
speziell Wenig-Nutzer zahlen. Letztere werden fiir die Unternehmen infolge der erhihten
Kostendeckungsanforderungen nicht mehr wirtschaftlich zu bedienen sein und miissen mit
Preiserhéhungen rechnen (S. 7 u. 121.)

- Pure LRIC bedeutet eine Abkehr vom Regulierungsprinzip des ,Als-ob-Wettbewerbs”“. Der
Grenzkostenmafistab der Kommission orientiert sich sowohl an einem Effizienzoptimum als auch
an Kostenstrukturen, die es in Netzokonomien nicht gibt und simuliert daher kein Wettbewerbser-
gebnis (8. 9f.)

- Pure LRIC wirkt unterschiedlich intensiv auf unterschiedliche Netzbetreiber. Ein integriertes
Unternehmen mit hohem Festnetzanteil wie die Deutsche Telekom kann sinkende Einnahmen aus
Mobilfunkterminierung durch sinkende Ausgaben fiir Gespriche aus dem Festnetz in
Mobilfunknetze wesenttich besser kompensieren als seine Konkurrenten (S. 11)
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Pure LRIC wirkt nicht zugunsten kleinerer Anbieter. Stattdessen schwacht es das vorwiegend von
kleineren Anbietern als Instrument zum Markteinstieg bzw. zur Kundengewinnung genutzte On-
Net-Pricing (S. 11). Ferner wird Konsolidierungsdruck im Markt aufgebaut, der ebenfalls in erster
Linie Kleinere Anbieter trifft (S. 9f.)

Pure LRIC funktioniert nicht, da die Absenkungen die Endverbraucher nicht erreichen. Die
Kommission selbst geht davon aus, dass nur ein Drittel der Absenkungen den Endkunden erreicht.
Der Rest verbleibt als zusatzliche Gewinnmarge bei Festnetzbetreibern. Dieses Konzept ist daher
grundsatzlich nicht geeignet Verbraucherinteressen zu férdern (S. 15)

Pure LRIC bevorzugt systematisch den Incumbent zu Lasten der Verbraucher und alternativer
Netzbetreiber. Die Deutsche Telekom als grofiter Abnehmer von Anrufzustellung in Mobilnetze ist
Hauptprofiteur dieses Kostenmafistabes und kann einen Grofiteil der Umverteilungsmasse fiir
sich vereinnahmen. Die entstehenden Kosten miissen alternative Anbieter und deren Endkunden
tragen. De facto findet damit ein Finanztransfer weg von Verbrauchem und Wettbewerbern hin zu
dem ehemaligen Staatsmonopolisten und noch in vielen Tellen marktbeherrschenden Unterneh-
men statt (S. 16f.)

Pure LRIC fordert nicht Wettbewerb sondern erzeugt Konsolidierungsdruck und initiiert eine Re-
Monopolisierungstendenz (S. 16f.) '

Pure LRIC wirkt zu Lasten infrastrukturintensiver Geschaftsmodelle und setzt negative Anreize fiir
Infrastrukturinvestitionen (S. 18)
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Die BNetzA erwagt gegenwirtig, die Mobilfunkterminerungsentgelte zukiinftig auf Grundlage der
Empfehlung der Kommission vom 7. Mai 2009 iiber die Regulierung der Festnetz- und Mobilfunk-
terminierungsentgeite (2009/396/EG, im Folgenden ,Empfehlung") zu genehmigen.

Die Vodafone D2 GmbH (im Folgenden: Vodafone) hat diesbeziiglich bereits ihre erheblichen Bedenken,
.Insbesondere hinsichtlich der rechtlichen Zuldssigkeit eines solchen Vorgehens nach dem TKG vorgetra-
gen (vgl. Stellungnahme vom 14, Qktober 2011)1.

Vodafone skizziert im Folgenden, welche Konsequenzen ein Wechsel von dem bisher praktizierten Ent-
geltbemessungsmafistab LRIC+ (inklusive Gemeinkostenzuschliisselung) zu Pure LRIC (reine
Grenzkostenbetrachtung ohne Beriicksichtigung von Gemeinkosten) fiir die Telekommunikationsmarkte
und die Erreichung der Regulierungsziele des TKG haben kann. Dies umfasst sowohl einen abstrakt-
theoretischen Vergleich der beiden Konzepte vor dem Hintergrund des Standes der Wissenschaft als
auch eine Untersuchung der in der Praxis zu erwartenden Effekte auf die Méarkte in Bezug auf die Inte-
ressen der Verbraucher, die Situation der Anbieter sowie die Einfiiisse auf den Wettbewerb.

Vodafone michte die Bundesnetzagentur auffordern, diese Aspekte sorgfaitig zu untersuchen und in
ihre Entscheidungsfindung einzubeziehen. § 31 des TKG-Entwurfes 2011 sieht die Kosten der
effizienten Leistungsbereitstellung (Kel) als Regelfall an und setzt fiir ein Abweichen hiervon voraus,
dass die ,andere Vorgehensweise" besser geeignet ist, die Regulierungsziele zu erreichen. Dies ist fir
einen Ubergang von Kel zu dem von der Kommission vorgeschlagenen Grenzkostenansatz zu priifen.

l. Ausgangssituation

Die Kommission hat erst jiingst zur Begriindung ihres Pure LRIC Konzeptes und der damit verbundenen
radikalen Senkung der Mobilfunk-Terminierungsentgelte ausgefiihrt:

LLustellungsentgelte sind dfe Gebihren, die sich die Telekommunikationsbetreiber gegenseltig fir die
Anrutzustellung zwischen ihren Netzen In Rechnung stellen (...). Diese Kosten schiagen sich letztlich in
den Preisen nieder, die die Verbraucher und Unternehmen bezahlen missen. 2

Eine solche Darstellung kann leicht den Eindruck heworrufen, eine Senkung der Vorleistungsentgelte
wiirde gleichzeitig eine Senkung der Produktionskosten und damit der Endkundenpreise bedeuten3.
Dabei wird jedoch verkannt, dass , diese Kosten", wie alle Herstellungskosten in jedweder Industrie,
immer und ganz unabhéngig von etwaigen Kostenzuordnungsregeln durch Erldse gedeckt und letztlich
von den Kunden iiber Entgelte getragen werden miissen. Anders kiinnen Giiter privatwirtschaftlich nicht
hereitgestellt werden. '

Die Vorgabe, Gemeinkosten sollen in einem bestimmten Produktbereich, hier den Anrufzustellungsent-
gelten, nicht angesetzt werden diirfen, bedeutet daher keinesfalls, dass diese Kosten gleichsam entfal-
len. Sie miissen stattdessen an anderer Stelle zugeordnet werden, wie dies auch die Kommission in ih-
rer Empfehlung erkennt. Es geht somit nicht um den Vorwurf von iiber den (Gesamt-) Kosten liegenden
Entgelten, sondern um eine spezifische Zuordnungsregel fiir unbestritten bestehende und seit Jahren
der regulatorischen Kontrolle unterliegende Herstellungskosten.

' Hierzu hat Vodafone mit Schreiben vom 22. Dezember 2011 ein Rechisgutachten von Prof. Kiihling vorge-

legt.

Pressemitteilung der Europdischen Kommission vom 13. Februar 2012,
hitp:/feuropa.eufrapid/pressReleasesAclion.do?reference=I1P/12/130&format=HTML&aged=08&language=DE
&guilLanguage=en .

Auch die Formulierung in Erwigungsgrund 3 der Empfehlung ist geeignet, diese Fehlvorstellung hervorzuru-
fen.

2
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Die fortschreitende Senkung von Vorleistungsentgelten hat daher per se nicht die Folge sinkender End-
kundenpreise und, wie von der Kommission postuliert, steigenden Verbrauchernuizens. Es kommt
vielmehr entscheidend darauf an, wie eine neue Gemeinkostenverteilung nach Einfiihrung von Pure LRIC
aussehen kann und welche Effekte diese Neuverteilung auf die verschiedenen Kundengruppen, Anbieter
und den Wetthewerb haben wird.

Diese Effekte bestimmen die Wirkungen einer Anderung des KostenzuordnungsmaRstabes. Sie sind
daher ausschlaggebend fiir die Beurteilung, ob der Ubergang zu Pure LRIC eine gesamtwirtschaftliche
und an den Regulierungszielen gemessene Verbesserung bewirken kann und soliten sorgféitig unter-
sucht werden.

Il. Abstrakt-theoretische Untersuchung einer Einfiihrung von Pure LRIC

Nach der Kommissionsempfehlung sollen nur solche Kosten den regulierten Anrufzustellungsdiensten
zugewiesen werden, die vermieden werden, wenn ein Anrufzustellungsdienst auf der Vorleistungsebene
nicht langer fiir Dritte erbracht wird?. Dabei sollen die anhand eines Bottom-up-Modells ermittelten
Kosten eines effizienten Betreibers zugrunde gelegt werden®.

Die Telekommunikationsindustrie ist als Netzikonomie durch einen hohen Gemeinkostenanteil® ge-
kennzeichnet, der durch mehrere oder alle {iber das Telekommunikationsnetz erbrachten Dienste verur-
sacht wird und somit gerade nicht entfillt, wenn ein einzelner Dienst nicht mehr angeboten wird und
damit nach dem Kommissionskonzept der vermeidbaren Kosten nicht ansatzfahig sein soll.
Nichtsdestoweniger wird diese Infrastruktur jedoch zur Erbringung aller Leistungen, insbesondere auch
Zur Erbringung von Vorleistungen bendtigt.

Es geht daher vorliegend um die Frage, ob der Ausschluss der Anrufzustellung von der Gemein-
kostentragung gesamtwirtschaftlich gesehen eine Verbesserung darstelit. Eine solche Verbesserung
konnte in einer Wohifahrtssteigerung bei Verbrauchern, in einer Verbesserung der Allokation von
Produktionsmitteln oder in einer Wetthewerbssteigerung, wodurch indirekt sowohl Verbrauchernutzen
als auch Produktionseffizienz theoretisch gesteigert wilrden, liegen.

1. Wohlfahrtsoptimale Gemeinkostendeckung

Das Problem der wohlfahrtsoptimalen Gemeinkostenallokation ist nicht neu in der Volkswirt-
schaftslehre. Urspriinglich stellte sich diese Frage im Zusammenhang mit der staatlichen Ein-
nahmenerzielung, der Besteuerung. Diese Situation ist dadurch gekennzeichnet, dass eine bestimmte
finanzielle Belastung, das Steueraufkommen, verteilt werden muss, ganz ahnlich der Verteilung
gegebener Produktionskosten auf Dienste.

Der Wohlfahrtseffekt einer Preiserhdhung, sei es durch Besteuerung oder einen hdheren Gemeinkosten-
aufschlag, lasst sich unterteilen in einen Einkommens- und einen Substitutionseffekt. Der
Einkommenseffekt besteht in der finanziellen Mehrbelastung durch den hoheren Preis. Dieser Effekt ist
in der Wohlfahrtshetrachtung irrelevant, denn, so die Annahme, ihm steht - in Summe - eine
gleichwertige Leistung gegeniiber. Bei den Wohlfahriskosten geht es vielmehr um nicht direkt sichtbare
Kosten, weil ein Individuum nach Einfiihrung einer Steuer ein anderes Giiterbiindel vorzieht als vor der

Européische Kommission (2009), Empfehlung, Ziff. 6.

Europaische Kommission (2009), Empfehlung, Ziff. 1 u. 2.

Der Begriff Gemeinkosten wird hier in der (blichen Standarddefinition verwendet, vgl. Plinke (2002}, S. 36ff,;
Riebel (1994), S. 12ff; Wohe {2010), S. 940.
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ein Individuum nach Einfiihrung einer Steuer ein anderes Giiterbiinde! vorzieht als vor der Steuer. Indem
das Individuum auf eine alternative Verhaltensweise ausweicht, wird es von einer zuvor praferierten
Situation in die lediglich zweitheste verdrangt und erleidet so einen Wohlfahrtsverlust?.

Wohlfahrtsoptimal ist folglich die Minimierung der Substitutionseffekte. Die Antwort auf dieses Optimie-
rungsproblem liefert in der Volkswirtschaftstheorie die sog. Ramsey-Regel®, wonach die Besteuerung
dort erfolgen soll, wo die Preiselastizitiit, also die Ausweichbereitschaft des Steuersubjekts, am gerings-
ten istd,

Die Fragestellung der optimalen Gemeinkostendeckung in einer Netzjkonomie gleicht jener der optima-
len Giiterbesteuerung19, Es geht hier ebenfalls um die notwendige Deckung von Kosten, die nicht direkt
zurechenbar sind. Folgerichtig liefert die Ramsey-Rege! in der Wissenschaftstheorie auch diesbeziigiich
Optimalbedingung: die Gemeinkosten sollen méglichst dort zugeordnet werden, wo die geringsten
Ausweichreaktionen zu erwarten sind11,

Bezogen auf die vorliegende Frage, ob Vorleistungsentgelte, insbesondere der Dienst Anrufzustellung,
einen Beitrag zur Gemeinkostendeckung leisten sollen, ist zunéchst festzustellen, dass nach der von
Kommission und BNetzA angewandten Marktdefinition die Anrufzustellung in Mobilfunknetze netzspezi-
fische Monopole sind. Ausweichmiglichkeiten der Nachfrager existieren daher definitionsgemaf nicht.
Der Ramsey-Bedingung zufolge sollten Gemeinkosten somit gerade diesen Vorleistungen zugeordnet
werden, da dies den Substitutionseffekt der Nachfrage und damit den Wohifahrtsverlust eliminiert.

Die von der Kommission vorgeschlagene Allokation in méglichst wettbewerbsintensive Bereiche, also
solche mit den grofiten Ausweichmdglichkeiten, stellt hingegen das genaue Gegenteil der Ramsey-
Regel dar und ist folglich bei einer theoretischen Betrachtung unter Wohlfahrtsgesichtspunkten die
ungilnstigste Losung. Eine solche Form der Gemeinkostenzuordnung wére nur dann wohlfahrtsoptimal,
wenn die Endverbraucher villig preisunelastisch wéren, wenn sie also stets eine fixe Menge Telekom-
munikationsdienste kaufen wiirden, ganz egal zu welchem Preis. Das ist sicherlich nicht der Fall,

Allerdings wird in der wissenschaftlichen Regulierungsdebatte auch auf vermeintliche Probleme in der
Umsetzung der Ramsey-Regel hingewieseni2, Es wird angefiihrt, die Ermittlung von Ramsey-Preisen
stelle zu hohe informationsanforderungen an den Regulierer. Auch seien die resuitierenden Preise nicht
diskriminierungsfrel, da unterschiedliche Nutzergruppen unterschiedlich stark belastet wiirden, Auf die
hochst kontroverse Diskussion dieser Einwdndei® muss hier nicht naher eingegangen werden. Denn
auch angesichts moglicher praktischer Probleme hinsichtlich einer prézisen und diskriminierungsfreien
Bestimmung von Ramsey-Preisen kann es letzilich nur darum gehen, dieser theoretisch
wohifahrtsoptimalen Lésung zumindest so nahe als moglich zu kommen?14, '

”  Im Einzelnen Blankart ( 2011), S. 213 ff. sowie Varian (2011), S. 336ff.

Benannt nach Frank Plumpton Ramsey infolge seines Artikels “A Contribution to the Theory of Taxation®

The Economic Journal, Vol. 37, No. 145 (Mar., 1927), S. 47-61.

®  Blankart (2011), 5. 223 {.; Brimmerhoff (2000), S. 463 f.; Sandmo (1982), . 76.

® vgl. Haucap (2003), S. 15, Noam (2002), S. 403,

i Armstrong (2002), S. 335; Haucap (2003}, aao.; Hausman {2002), S. 596; Noam (2002), aao.; Ordover
(2008), S. 5, Laffont/Tirole (2002), S. 37{f.

2 Noam (2002), S. 404.

13 Armstrong (2002), S. 335 f,; Laffont/Tirole {2002), S. 131 f.

" Eskénnte sogar argumentiert werden, dass die exakie Ermitflung von Ramsey-Preisen ebenfalls entfallen
k&nnte, denn nach den Marktanalysen der vergangenen Jahre ist die Anrufzustellung der einzige als mono-
polartig diagnostizierte Mobiifunkbereich. In Anwendung der reinen Wissenschaftstheorie wiirde sich daher
die Frage der Verteilung von Gemeinkosten auch auf andere Giiler gar nicht stellen. Wenn die Anrufzustel-
lung ein nelzspezifisches Monopol ist — was allerdings zu bezweifeln ist — wiirde die ausschliefliche Gemein-
kostentragung durch diesen einen Dienst zu dem wohlfahrisoptimalen Ergebnis fithren. Da jedoch Substituti-
on auch bei der Antufzustellung in Mobilfunknetze, insbesondere hin zu On-Net-Verkehr, klar erkennbar ist
(val. Coppik [2010}, S. 233, 235), wire eine solche ExtremmaRnahme nicht empfehlenswert.
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Die Schlussfolgerung ist daher eindeutig: Es ist wohifahrtsoptimal, wenn Vorleistungsentgelte zur
Gemeinkostendeckung beitrageni®. Der villige Ausschluss von Anrufzustellung bei der Gemein-
kostentragung bedeutet das Gegenteil der Optimalldsung. Es verlagert die Gemeinkostendeckung
ausdriicklich in jene Bereiche, in denen die Ausweichmiglichkeiten am grofiten sind, die
weftbewerbsintensiven Endkundenmérkte. Die volkswirtschaftlich schédlichen Substitutionseffekte
werden damit maximiert anstatt minimiert.

Ein Ubergang von LRIC+ zu Pure LRIC kann unter dem Gesichtspunkt der gesamtgesellschaftiichen
Wohifahrtsoptimierung keinesfalls zu einer Verbesserung flihren.

2. Effizienzaspekte

Eine gesamtwirtschaftliche Verbesserung kénnte ferner dann vorliegen, wenn die Bereitstellung von Te-
lekommunikationsdiensten unter einem Pure LRIC Entgeltregime effizienter erfolgen wiirde. In diesem
Zusammenhang werden mogliche Einflisse auf die allokative wie auch die dynamische Effizienz
diskutiert, wobei jedoch auch von Regulierem lediglich beziigiich der allokativen Effizienz ein (theoreti-
sches) Verbesserungspotential gesehen wird16,

(1) Allokative Effizienz: Pure LRIC fiifirt nicht zu einem insgesamt niedrigeren Endhundenpreisni-
veau

Eine Verbesserung der allokativen Effizienz soll sich - der Kommission zufolge - dadurch einstel-
len, dass niedrigere Vorleistungsentgelte zu niedrigeren Endkundenpreisen fiihren, was nach der
okonomischen Standardtheorie einen Mengenanstieg zur Folge haben miisste, welcher wiederum
einen hoheren Nutzen der Endkunden indizieren wiirde!?.

Diese Uberlegung trafe nur dann zu, wenn es sich vorliegend um eine Senkung von Herstel-
lungskosten handelte. Dies ist jedoch - wie bereits dargelegt - nicht der Fall18. Zur Diskussion
steht lediglich die Anderung einer Kostenzuteilungsrege!. Die Gesamtherstellungskosten bleiben
indes unverandert und miissen auch weiterhin iiber die Gesamterlése des Unternehmens gedeckt
werden. Ein Spielraum fiir eine Senkung des allgemeinen Preisniveaus ergibt sich daher aus einer
Umstellung von LRIC+ auf Pure LRIC nicht.

Aufgrund einer notwendigen Neuverteilung der Gemeinkostentragung im Falle der Einfiihrung von
Pure LRIC wird es Kundengruppen geben, die in den Genuss einer Preissenkung kommen. Es wird
aber auch Kundengruppen geben, die sich einer Preiserhfhung ausgesetzt sehen und schliefilich
wird es Telekommunikationsunternehmen geben, welche die Reduktion der Anrufzustellungsent-
gelte fiir sich selbst vereinnahmen und gar nicht an Endkunden weitergebeni9, Aus der Summe
dieser Einzeleffekte ergibt sich der Gesamteffekt.

Zwischen Vorleistungsentgelten und Endkundenpreisen besteht infolgedessen keine eindeutige
Korrelation. Die Annahme, eine Reduktion von Vorleistungsentgelten fiihrte automatisch zu
generell niedrigeren Endkundentarifen, Ist unzutreffend. Die Preiswirkung eines Uberganges von
LRIC+ zu Pure LRIC héngt vollsténdig von den Sekundareffekten dieser Kostenneuverteilungsregel
ab, die sie auf den nachgelagerten Markten hervorruft. Diese konkreten Effekie miissen daher

¥ vgi. Armstrong (2002), aao.; Frontier Economics (2008), S. 58 {., Haucap (2003}, aao.; Haucap (2009), S.
32; Hausman (2002), aao.; Laffont/Tirole (2002), S. 105.; Monopolkommission {2011), S. 50.

' vgl. Ofcom (2011), S. 24.

:; Europaische Kommission (2009), Erwagungsgrund 3 der Empfehlung.
S. 0. Abschnitt |

® Ausfiihrlich unten Abschnitt 111.2.

Jiirgen Coppik Unternehmensberatung 7




-Um Betriebs- und Geschaftsgehelmnisse berelnlgte -geschwarzte- Fassung-

die sie auf den nachgelagerten Markten hewvorruft. Diese konkreten Effekte miissen daher genau
analysiert werden.

Die empirischen Daten sprechen in jedem Fall gegen den behaupteten Zusammenhang zwischen
Vorleistungsentgelt und Preissenkung bzw. Mengensteigerung. Einer Absenkung von bislang 77%
der Anrufzustellungsentgeite im Mobilfunk steht ge-
geniiber (vgl. nachfolgende Abbildung).

mwickiung 1enminlerungsenigeit untd -minuten in das Nelz von vodarolie

Noch deutlicher wird der (fehlende) Zusammenhang zwischen Endkundennachfrage und
Vorleistungsentgelt, wenn man dle Nachfrage pro Kunde betrachtet (vgl. nachfolgende Ab-
bildung).

Ind 180 1 Minuten pro Kunde
ndex (gesamt)
160 - ' 156 {(+56%)
140 -
129 (+29%)
120 4 Anzahl
' Mobilfunk-Kunden
100 1 100 :
80 -
60
40 T 1 y T T T 1 Zeltachse
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Jirgen Coppik Unlemehmensbaratung

Entwicklung Mobilfunkkundenzahl Vodafone und Minuten pro Kunde (gesamt und ||| R

Die Graphik zeigt, dass die Teilnehmerzahl von Vodafone iiber den Betrachtungszeitraum um 29%
gestiegen ist. Die durchschnittliche Nutzung, also die insgesamt pro Jahr telefonierten Minuten
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pro Kunde, ist dabei ebenfalls gestiegen, sogar um iiber 50%. Die Menge Minuten

Anrufzustellung in das Mobilfunknetz von Vodafone || N

Die Nachfrage des einzelnen Kunden nach Anrufzustellung ist somit trotz massiver Entgeltsenkun-
gen und gegen einen starken Gesamtwachstumstrend dennoch spiirbar gesunken. Ginge man
also von einem Zusammenhang zwischen Hdhe der Vorleistungsentgelte und Endkundenkonsum
aus, so sprichen diese Zahlen sogar fiir eine negative Korrelation. Die von der Kommission
aufgestelite These eines positiven Wirkungszusammenhanges ist jedoch keinesfalls mit den
empirischen Daten vereinbar.

(2) Dynamische Effizienz: Pure LRIC verringert Investitionsanreize gegeniiber LRIC+

Das Verbot der Gemeinkostendeckung in einem wichtigen Produktbereich erschwert das
»Zuriickverdienen" von investitionen und verringert damit Anreize fiir zukiinftige Investitionen in
Netzinfrastruktur,

Die Effekte der Einfiihrung eines Grenzkostenmafistabes auf die dynamische Effizienz, also das
effiziente Maf8 an Investitionen und damit die langfristige Sicherstellung eines addquaten
Leistungsangebotes, lassen sich am besten in einer Gesamtschau der verschiedenen
Einflussfaktoren darstellen. Diese erfolgt gesondert in Abschnitt 111.3., nachdem alle relevanten
Effekte beschrieben wurden.

3. Wetthewerbswirkungen

Eine Besserstellung von Mobilfunknutzern konnte schlieflich mit einer Wettbewerbsintensivierung
begriindet werden. Intensiverer Wettbewerb fiihrt in der Theorie zu einer besseren Bedarfshefriedigung.

Eine solche Wetthewerbsintensivierung kinnte, da die Vorleistungsmaérkte definitionsgemaf Monopol-
maérkte sind, nur auf dem Endkundenmarkt stattfinden. Hierzu ist zundchst festzustellen, dass auf dem
deutschen Mobilfunkendkundenmarkt nie ein Wettbewerbsdefizit festgestellt worden ist, wie auch die
Monopolkommissionin ihrem jiingsten Sondergutachten nochmals bestétigt20. Vor diesem Hintergrund
stellt sich schon die Frage, mit welcher Begriindung dort regulatorisch interveniert werden soll, sei es
auch indirekt iiber einen Eingriff auf der vorgelagerten Markteliene. Sodann ist fraglich, mit welchem
Ziel eine solche Intervention im Endkundenmarkt erfolgen soll, wenn doch auf diesem kein Defizit er-
kennbar ist. Wie soll eine Verbesserung eines zu jeder Zeit voll funktionsfahigen Wettbewerbs ausse-
hen?

Angesichts dieser Ausgangslage wird klar, dass auch hier eine Begriindung tiefer gehen muss als der
blofe Verweis auf sinkende Vorleistungsentgelte. Dabei sollten die folgenden Gesichtspunkte beriick-
sichtigt werden.

(1) Das Pure LRIC Konzept simuliert nicht das Wettbewerbsergebnis, es bedeutet vielmehr eine
Abkehrvon dem Prinzip des ,Als-ob-Wetthewerbes *

Das Telekommunikationsgesetz verfolgt den Regulierungsansatz des ,Als-ob-Wettbewerbes”,
indem es versucht, diejenigen Preise nachzubilden, die sich unter Wettbewerb einstellen
wiirden2!, Der von der Kommission empfohlene Kostenstandard reiner langfristiger Zusatzkosten
unterscheidet sich von diesem Ansatz dadurch, dass er sich nicht an der Fiktion eines ,Als-ob-

20 Monopolkommission (2011), S. 44f.
21 Groebel (2009), Rn. 10 zu § 31.
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scheidet sich von diesem Ansatz dadurch, dass er sich nicht an der Fiktion eines ,Als-ob-
Wettbewerbs", sondern an der Vorstellung eines abstrakien Effizienzoptimums orientiert22,

Eine solche Betrachtung ist deshalb problematisch, weil sich in Netzokonomien die iibliche
Optimalbedingung eines Wettbewerbsmarktes, ,Preis = Grenzkosten", aufgrund der Besonderheit
fallender Durchschnittskosten nicht realisieren Idsst: )

Die 6konomische Standardtheorie gelangt zu Grenzkostenpreisen als Marktoptimum nur unter
ganz bestimmten Annahmen, u. a. iiber die Struktur der Produktionskosten. Eine zentrale
Voraussetzung ist dabei, dass die Grenzkosten im Gleichgewichtspunkt nicht unterhalb der Durch-
schnitiskosten liegen und die Grenzkostenfunktion eine positive Steigung aufweist - die
Grenzkosten liegen fiir jede zusétzliche Einheit iiber jenen der zuvor hergesteliten. In einem
solchen Fall sind durch einen Grenzkostenpreis sémtliche Produktionskosten, auch alle
Gemeinkosten, abgedeckt23,

Netzokonomien zeichnen sich hingegen dadurch aus, dass gerade diese Voraussetzung
steigender Grenzkosten nicht gegeben ist. Die hohen Fixkosten, die durch die Errichtung des
Ubertragungsnetzes entstehen, sorgen bei vergleichsweise geringen variablen Kosten dafiir, dass
die Grenzkosten iiber den gesamten Verlauf der Produktionsfunktion fallen. Jede zusétzlich
produzierte Einheit kostet weniger als die zuvor produzierte. Dieses Charakteristikum wird auch
als Subadditivitat bezeichnet. Der hohe Fixkostenanteil in der Produktion sorgt dafiir, dass die
Durchschnittskosten einer produzierten Einheit stets deutlich iiber den Grenzkosten liegen.
Grenzkostenpreise bedeuten folglich eine starke Kostenunterdeckung, da die Gemeinkosten,
welche gerade den Hauptanteil in der netzbasierien Leistungserstellung ausmachen, nicht
gedeckt werden konnen. Hierin liegt der entscheidende Unterschied zu dem von der Kommission
herangezogenen Vergleich eines Marktergebnisses bei Standardkostenstrukturen. Es ist
unmittelbar ersichtlich, dass ein solcher Zustand in einer Netzwirtschaft nicht von Dauer, somit
kein Gleichgewicht und auch kein Wettbewerbsresultat sein kann. In Netzékonomien sind
Grenzkostenpreise daher nicht das Wetthewerbsergebnis24.

Das Ergebnis eines fiktiven, durch intensiven {aktuellen oder potenziellen) Wetthewerb gekenn-
zeichneten Telekommunikationsmarktes wird abgebildet durch die sogenannten Full Service Long
Run Incremental Cost (FS-LRIC) inklusive eines Zuschlages fiir leistungsmengenneutrale
Gemeinkosten, wie es auch der Regelfall nach dem TKG ist25,

Das Pure LRIC Konzept versucht stattdessen einen Zustand zu simulieren, der sich in der Realitat
nie einstellen kann28, Die Monopolkommission warnt in diesem Zusammenhang, dass zu strikie
Regulierung die Gefahr birgt, die Uberlebensfahigkeit kleinerer Anbieter in Frage zu stellen und so
Konsolidierungsdruck auf den Markt ausgeilbt wird, anstatt Wettbewerb mit einer méglichst
hohen Zah! an Netzbetrelbern zu fordern??.

Vor diesem Hintergrund hat auch die Bundesregierung klare Worte gegen den Pure LRIC Ansatz
gefunden:

22

23

24

25

27

Haucap/Coenen (2010), S. 20.

Albers/Zottmann (1980), S. 108; Cezanne (2005), S. 156; Heerlje/Wenzel (2001), S. 132 ff.; Ott {1989), S.
41; Stobbe (1991), S. 561; Varian (2011), S. 423ff.

Blankart (2011), S. 60 {.; Buhler/Jaeger (2002), S. 22f; Gravelle/Rees (2004), Ray, S. 135f.; Knieps (2008),
S. 23 {; Holznagel/Enaux/Nienhaus (2001), S. 3; Kruse (2002), S. 9; Posner (1899), S. 1 f.; Schréder (2006),
S. 209f,; Shy {2001), S. 5f.; Theobald (2003), S. 326; Tirole (1898), S. 38ff.

Groebel (2008), Rn. 10 zu § 31; Haucap/Coenen (2010), aao.; Immenga/ Kirchner/Knieps/Kruse (2001), S.
20f.

Grundsaizlich fehlerhaft daher Europdische Kommission {2008), Commission Staff Working Document
SEC(2009) 599, S. 19.

Haucap/Coenen (2010), aao.; Monopolkommissicn (2011), aao.
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~Eine Nichtbericksichtigung von Gemeinkosten ist theoretisch schiicht nicht begriindbar und
hélte letztlich den Efffekt, den Druck auf eine Marktkonsolidierung zu erhdhen, was unter Wettbe-
werbseffekten mehr als fragwiirdig Ist. 28

{2) Pure LRIC wirket unterschiediich intensiv auf die Netzbelreiber

Weitere negative Wetthewerbseffekte sind dadurch zu erwarten, dass Netzbetreiber in un-
terschiedlicher Weise von einer solchen Regulierung betroffen sind?®, Ein integriertes Un-
ternehmen wie die Deutsche Telekom kann sinkende Einnahmen aus Terminierungsentgelten
durch sinkende Ausgaben fiir Gespriche aus dem Festnetz in Mobilfunknetze kompensieren.
Anderen Netzbetreibern ist dies nicht in gleichem Ausmaf} miglich30, Auch dies wirkt in Richtung
Marktkonsolidierung anstatt Férderung von Infrastrukturwettbewerb.

(3) Pure LRIC wirkt nicht zugunsten kieinerer Anbleter

Als potentieller positiver Wettbewerbseffekt von Pure LRIC wird ins Feld gefiihit, sinkende
Vorleistungsentgelte wéren geeignet, die Differenz zwischen On-Net- und Off-Net-Tarifen zu
verringern, denn sie bildeten eine Preisuntergrenze fiir die Endkundenpreise. Dies wirke zum
Vorteil kleinerer Anbieter, da diese so besser mit gréfferen Anbietern konkurrieren kinnten, die
mit giinstigen On-Net-Tarifen ihre grofiere Kundenbasis anderenfalls giinstiger bedienen und an
sich binden kénnten31.

Eine solche Wirkung zu Lasten Kleinerer Netzbetreiber entfalten On-Net-Tarife indes nicht. Kleine-
re Anbieter haben, im Gegenteil, gerade durch On-Net-Tarife ein Instrument zum Markteinstieg
und zur Kundengewinnung an der Hand. Dies resulitiert aus dem Umstand, dass bei einer relativ
kieinen Kundenbasis ,billige" On-Net-Tarife in der Regel auch nur einen relativ kleinen Teil der
Gesprache ausmachen. Die Opportunitdtskosten fiir ein aggressives On-Net-Pricing-Konzept sind
bei Netzbetreibern mit einer geringen Kundenzahl daher deutlich niedriger als bei solchen mit ei-
ner bereits groen Kundenbasis. So erkléart sich auch, dass es gerade die kleinen Anbieter in
Europa waren, die On-Net-Pricing als Tarifinnovation eingefiihrt haben32. Durch die Vermingerung
des On-Net-Off-Net-Differentials wird dieses Instrument geschwécht. Darin liegt keinesfalls eine
Starkung kleinerer Anbieter.

(4} Puare LRIC wirkt zu Lasten infrastrukiurintensiver Geschiftsmodefle und bestraft Investitionen

Eine weitere problematische Wirkung eines Grenzkostenmafistabes in der Vorleistungsregulierung
besteht darin, dass davon tendenziell Anbieter mit wenig eigener Infrastruktur profitieren,
andererseits aber den flachendeckenden Netzbetreibern in einem wichtigen Bereich untersagt
wird, ihre Infrastrukturinvestitionen zu refinanzieren. Hiervon gehen Anreize fiir Geschéftsmodelle
der Art ,Infrastruktur light" aus und gegen einen voll investierten Netzbetrieh.

Inégesamt sind die von einem Ubergang von einer ,Als-ch-Wettbewerbsregulierung” zu Pure LRIC zu
erwartenden Wettbewerbseffekte dergestalt zu beurteilen, dass negative Folgen wesentlich
wahrscheinlicher sind als positive3s,

28
28

31
32
k]

Bundesrepublik Deutschland (2009), S. 3.

Monopolkommission (20i1), aao.

Zu der Sonderproblematik von Gesprichen aus Festnetzen in Mobilfunknetze und den sich hieraus ergeben-
den Implikationen s. u. Abschnitt 111.2.

Ofcom (2011), S. 27 1.

Haucap/Heimeshoff/Stiihmeier (2010), 8. 25.

Ebenso Monopolkommission {2011), S. 50.
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I1I. Konkrete Effekte eines Uberganges von LRIC+ zu Pure LRIC

Die konkret auf den deutschen Telekommunikationsmarkten zu erwartenden Effekte einer Einfiihrung
von Pure LRIC fiir Festnetz- und Mobilfunkterminierung sind vielschichtig und gegenwaértig kaum voll-
stindig zu iiberblicken. Es liegt jedoch auf der Hand, dass in drei ganz wesentlichen Bereichen Ande-
rungen erfolgen werden: Endkundentarife, Wettbewerbsverhéitnis zwischen Festnetz und Mobilfunk so-
wie Investitionsanreize in Telekommunikationsinfrastruktur,

1. Mogliche Auswirkungen auf Mobilfunk-Endkundentarife

Die Auswirkungen eines Uberganges von LRIC+ zu Pure LRIC auf Mobilfunk-Endkundentarife sind im
Vorhinein schwer abschétzbar. Eine Vielzahl miglicher Anpassungen steht im Raum und letztlich wird
die Reaktion der Verbraucher zeigen, welche Tarifformen und -elemente sich etablieren kdnnen. Unzwei-
felhaft ist jedoch, dass es Anderungen geben muss und dass es sich dabei um Preisanhebungen
handeln wird, um die aus dem Vorleistungsbereich resultierende Kostenunterdeckung zu kompensieren.

Vodafone hat bereits die erheblichen praktischen und vertragsrechtlichen Probleme von Tarifénderun-
gen, insbesondere bei Bestandskunden, dargelegt (vgl. Schreiben vom 22, Dezember 2011). Hierauf sei
an dieser Stelle verwiesen. Die nachfolgenden Erwdgungen abstrahieren von diesen Hindernissen und
untersuchen, bei welchen Kundengruppen theoretisch ein erhohter Kostendeckungsbeitrag erhoben
werden kénnte und welche Auswirkungen dies hatte,

Abgesehen von den Schwierigkeiten einer Tarifumstellung in der realen Umsetzung sind Tarifan-
passungen in nahezu jeder Form denkbar: Einmalgebiihren, monatliche Gebiihren, Minutenpreis-
erhdhungen, Taktungsanderungen, etc. So wére etwa an eine jahrliche SIM-Pauschale zu denken, wie
sie Al in Osterreich eingefiihrt hat34, oder an eine ,Nichtnutzungs-Gebiihr” fiir Prepaid-Kunden. Wenig
geeignet erscheint demgegeniiber |GGG Dic: virde
nach der Einschétzung von Vodafone vermutlich keine Akzeptanz bei den Kunden finden.

im vorliegenden Zusammenhang geht es inshesondere um die Frage, welche Kundengruppen in welcher
Form betroffen wéren. Hierbei sind Aspekte entscheidend wie Nachfragemacht, die dem
Mobilfunkanbieter auf der anderen Marktseite gegeniibersteht, Preissensibiltdt, welche die Akzeptanz
von Kunden fiir Preisanhebungen bestimmt und Profitabilitit, die fir den Anbieter die Mafgrofie
darstellt, ob er einen Kunden iiberhaupt mit Telekommunikationsdiensten beliefern méchte oder ob
dies ein Verlustgeschaft bedeutet.

(1) Geschaftskunden werden kaum betroffen sefn

Vodafone unterscheidet in seinem Endkundengeschéft Privat- und Geschéftskunden (Consumer
und Business). Geschiftskunden sind dabei in folgende Segmente unterteilt:

i http:/iwwew.at.net/al-smart-500
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Insgesamt ist kaum damit zu rechnen, dass sich am Markt ein zusétzlicher Kostende-
ckungsbeitrag bei Geschéftskundentarifen durchsetzen lassen wird. Zusétzlich besteht in der
praktischen Umsetzung die besondere Schwierigkeit, dass die Laufzeit von Ge-
schaftskundenvertragen oftmals und langer betragt, so dass Anpassungen - wenn
iiberhaupt - erst mit erheblicher Verzgerung vorgenommen werden kénnten.

(2) Wenig-Nutzer miissen die Hauptlast tragen

Der Bereich Consumer ist unterteilt in Postpaid- und Prepaid-Kunden, Erstere verfiigen iiber einen
laufenden Mobilfunkvertrag, letztere erwerben Guthaben, die sie abtelefonieren.

e Postpaid (Vertragskunden)
Innerhalb des Postpaid-Segments wird weiter unterteilt nach dem durchschnittlichen
Umsatz pro Kunde, dem ARPU (Average Revenue per User).

Vertragskunden mit einem niedrigen ARPU wiren Tarifdnderungen denkbar.

e Prepaid (Guthabenkunden)

Im Bereich der Prepaid-Kunden wird nach aktiven und passiven Nutzern unterteilt,
Passive Nutzer sind solche, die kaum oder gar nicht telefonieren, aber den Dienst ,
jederzeitige Erreichbarkeit” in Anspruch nehmen, auch wenn sie ihn nur seiten tatséchlich
nutzen. . In
diesem Segment wiirden Anpassungen nétig, die beispielsweise in einer

Diese Nutzergruppe zeichnet sich jedoch zugieich durch eine geringe Zahlungsbe-
reitschaft aus, wie an dem Nutzungsverhalten zu erkennen ist. Viele werden daher nicht
bereit sein, einen Aufschlag in Kauf zu nehmen und den Mobilfunkmarkt stattdessen

In dem Bereich der aktiven Prepaid-Nutzer wiirde man ebenfalls Anpassungen vorneh-

men, | Hicr wirde die Reaktion der Kunden
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voraussichtlich weniger drastisch ausfallen. Einige wiirden vermutlich den Markt
verlassen, jedoch nicht so viele wie in der Gruppe der Passiv-Nutzer. Einige wiirden
weniger telefonieren und einige wiirden ihr Verhalten gar nicht &ndern, aber dafiir mehr

pezahion missen. [

Diese Kurzeinschatzung aus Mebhilfunkanbietersicht zeigt, dass wahrscheinlich vor allem die We-
nig-Nutzer unter der Einfiihrung von Pure LRIC zu leiden hatten. Sie wiirden aufgrund wegfallender
Einnahmen fiir eingehende Gesprache unprofitabel und miissten mit Preisanpassungen rechnen,

2, Das Verhaltnis zu benachbarten Markten (fixed-to-mobile)

Ein wichtiger Aspekt der beabsichtigten Einfilhrung des Pure LRIC Konzeptes ist das Verhéitnis von Mo-
bilfunk zu Festnetz. Die Mobilfunkzustellungsentgelte betriigen, so die Kommission, etwa das
Zehnfache der Entgelte im Festnetz, was nicht durch Kostenunterschiede gerechtfertigt sei, es handele
sich um eine Subventionierung des Mobilfunks35. Hierbei iibersieht die Kommission, dass
selbstverstandlich die funkgestiitzte Signaliibertragung an landesweit mobile Empfénger deutlich teurer
ist als die stationare |eitungsgebundene Signaliibermittiung an einen immer gleichen Ont,

Dies wird belegt durch erste Ergebnisse der Anwendung des Kommissionskonzeptes. Frankreichs
Regulierungsbehdrde ARCEP hat die Mobilfunkterminierungsentgelte nach dem pure LRIC Mafistab zu
0,8 €ct berechnet, die Festnetzterminierungsentgelte zu 0,08 €ct. Die Kommission hat dem zuge-
stimmt3s, :

Wie sich zeigt, dndert sich an dem von der Kommission bemangelten Verhéltnis 10:1 der Anrufzu-
stellungsentgelte von Mobilfunk und Festnetz durch den geédnderten Kostenbemessungsmafstab
nichts. Beide sinken lediglich um einen erheblichen, jedoch ganz dhnlichen Prozentsatz. Die von der
Kommission aus dem Verhéltnis von Mobilfunk- zu Festnetzanrufzustellungsentgelten abgeleiteten
Argumente sind somit, was die {auf Basis einer Kostenregulierung ungerechtfertigte) Zielsetzung einer
Angleichung angeht, bereits widerlegt.

Das Verhiltnis von Festnetz- zu Mobilfunksektor spielt jedoch in ganz anderer Hinsicht eine wichtige
Rolle hei der Entscheldung iiber eine Einfilhrung von Pure LRIC:

(1) Pure LRIC funktioniert nicht, da die Absenkungen die Verbraucher nicht erreichen

Die Kommission begriindet die Einfiihrung des Pure LRIC Grenzkostenansatzes mafigeblich mit
den Interessen der Verbraucher, welchen die neue Kostenzuteilungsregel dienen soll37. Wie
gezeigt ist schon unter theoretischen Gesichtspunkten keine derartige Wirkung zu erwarten3s,
Dabei war unterstellt, dass die Verbraucher in den vollen Genuss der Absenkungen kommen und
selbst unter diesen idealen Bedingungen war ein schadlicher Substitutionseffekt und
infolgedessen eine Wohlfahrtsverschlechterung zu konstatieren.

EU Kommission, Pressemitteilung IP/09/710 vom 7. Mai 2009.
EU Kommission, -
http://circa.europa.eu/Publicfirc/infsofecctfflibrary?l=/francefregisteredsnotifications/fr20111200/fr-2011-
1200_endate/ EN_1.0_&a=d sowie
http:f/circa.europa.eu/Publicfirc/infsofecctfilibrary?l=/commissionsdecisions/fr-2011-1234-1235-
1236/ EN_1.0_&a=d
. Européische Kommission (2009), Empfehlung, Erwagungsgriinde 1 und 7.

Vgl. 0. Abschnitt 1.

g8

Y

Jiirgen Coppik Unternehmensheratung 14




-Um Betriebs- und Geschéftsgehelmnisse berelnlgte -geschwarzte- Fassung-

Die Erfahrung zeigt iiberdies, dass in der Realitdt die Absenkungen von Vorleistungsentgelten
keineswegs in vollem Umfang die Endverbraucher erreichen. Dies wird bereits seit langem von der
Monopotkommission kritisch herausgestelit3s,

Die Deutsche Telekom als mit einem Marktanteil von immer noch rund zwei Dritteln bei Festnetz-
anschliissen*? hei weitem grofiter Nachfrager nach Fixed-to-Mobile-Anrufzustellung hat jingst die
Minutenpreise fiir Off-Net-Gesprache in ihren Standardtarifen sogar noch einmal von 19 €ct auf
29 €ct angehoben (Nachweise sind zusammengestellt in Anhang 1) - bei einem
Mobilfunkterminierungsentgelt von lediglich knapp 3,4 €ct.

Sogar die Kommission selbst geht davon aus, dass gerade einmal ein Drittel der Absenkungen die
Verbraucher tatsdchlich erreicht®l, Wenn jedoch von vornherein klar ist, dass die Effekte des
Kommissionskonzeptes gar nicht bis zu den Endkunden durchdringen, dann ist dieses Konzept
schon grundsétzlich nicht - und damit auch nicht besser als LRIC+ - geeignet Verbraucherinte-
ressen zu fordern.

(2) Absenkungen haben keinen Einfluss aur die Verkehrsmenge aus Festnetzen in Mobilfunknetze

Eine empirische Analyse zeigt, dass Absenkungen der Mobilfunkzustellungsentgelte keinerlei
Effekt auf die Verkehrsmenge aus Festnetzen in Mobilfunknetze haben. Die nachfolgende
Abbildung basiert auf den von der BNetzA in ihrem letzten Tétigkeitshericht verbffentlichten
statistischen Daten. Sie zeigt die Entwicklung der Gesamtverkehrsmenge aus Festnetzen in
Mobilfunknetze sowie die Absenkungen der Anrufzustellungsentgelte und verdeutlicht, dass einer
Senkung der Entgelte um iiber drei Viertel sogar ein leichter Riickgang des Verkehrsvolumens aus
Festnetzen in Mobilfunknetze gegeniibersteht.

120 4
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Jirgen Copplk Unternehmensberatung
Quella: BNelzA
Entwicklung Mobilfunkterminieningsentgelte und Verkehrsvolumen aus Festnelzen in
Mobilfunknetze

it Monopolkommission (2011), S. 50.

Bundesnetzagentur (2011), S. 31.
Europdische Kommission (2009), Commission Staff Working Document SEC(2009) 599, S. 20.
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Dies impliziert zweierlei;

Es unterstreicht nochmals die Erkenntnis, dass zwischen Vorleistungsentgelten und End-
kundenmérkten keine Korrelation besteht*2, Selbst drastische Absenkungen von Vorlels-
tungsentgelten haben keinen Einfluss auf die Nachfrage auf den korrespondierenden End-
kundenmérkten. Eine Nutzensteigerung und damit Besserstellung der Endkunden lassen die
empitischen Daten daher nicht vermuten.

Zum zweiten widerlegen die Fakten auch die Vermutung der Kommission, mogliche Nachteile ei-
ner Einfiihrung von Pure LRIC wiirden durch steigende Nachfragemengen kompensiert*3,
Nachfragesteigerungen als Reaktion auf Absenkungen von Vorleistungsentgelten hat es bislang
nicht gegeben44,

Damit sind wesentliche Argumente der Kommission in Frage gestellt: die Verbraucher profitieren
nicht, das Verhaltnis zwischen Festnetz und Mobilfunk wird nicht verbessert und es gibt auch kei-
nen positiven Nachfrageeffekt.

(3} Incumbents profitieren, Verbraucherverfieren

Infolge der fehlenden Absenkungsweitergabe und unter der (vereinfachenden) Vermutung, dass
sich zwischen Mobilnetzbetreibern EHésminderung und Einkaufskostensenkung durch die Einfiih-
rung von Pure LRIC zumindest weitestgehend ausgleichen, profitieren zuallererst die
Festnetzbetreiber von dem Kommissionskonzept, da sie den iiberwiegenden Teil der Absenkung
fiir sich vereinnahmen.

Fiir die Endkunden bedeutet dies, dass sie nicht nur den bereits dargestellten Substituti-
onseffekt?® tragen miissen, sie trifft sogar noch ein erheblicher Einkommenseffektd®, Die Summe
der Kosten des Mobilnetzbetriebes muss ndmlich nach wie vor durch Entgelte gedeckt werden,
welche letztinstanziich stets die Endkunden tragen miissen. Bei voller Kostentragung gelangen sie
jedoch nur - den Annahmen der Kommission zufolge - in den Genuss von einem Drittel der Erlose
dieser Mafnahme, unter dem Strich also eine stark negative Bilanz.

Eine Reduktion von Mobilfunkzustellungsentgelten entsprechend den Kommissionsverschlédgen
bewirkt daher unter dem Gesichtspunkt des Verhiltnisses von Festnetz zu Mobilfunk folgendes:

e Eine Kostenunterdeckung bei Mobilnetzbetreibern,
e eine (ungerechtfertigte) Margensteigerung hei Festnetzbetreibern,

e eine (zusatzliche) Schlechterstellung der Endverbraucher in Hdhe dieser Margen-
steigerung

Der Kommissionsvorschlag dient daher keineswegs den Verbraucherinteressen, sondern in erster
Linie jenen der Festnetzbetreiber.

Dabei ist die Deutsche Telekom als bei weitem grifiter Nachfrager von Fixed-to-Mobile-
Anrufzustellung der groffe NutzniefRer einer Einfilhrung von Pure LRIC. |hre Marktmacht, inshe-

42
43
44
45
46

Vgl. o. Abschnitt 11.2.

Europdische Kommission (2009), Commission Staff Working Document SEC{2009) 589, S. 3.
S. auch o. Abschnitt 11.2.

Vgl. 0. Abschnitt 11.1.

Zu den Begriffen Einkommens- und Substifutionseffekt val. o. Abschnitt II.1.
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sondere im Festnetz, wo im Unterschied zum Mobilfunk noch zahlreiche Markte unter der Beherr-
schung der Telekom stehen, wiirde deutlich gestérkt, anstatt diese Markte weiter fiir Konkurrenz
Zu iffren.

Dies belegt auch eine Betrachtung der Margenentwicklung der Deutschen Telekom. Diese ist bei
der |letzten Absenkung sprunghaft angestiegen, vgl. nachfolgende Abbildung.

Germany
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50

0.0

Quelte: Analysys Mason

Entwicklung von Mobilfuniterminierungsenigelten, Endkundenpreisen und Margen
(RPM = Rate per Minute, MTR = Mobile Termination Rate)

Dies ist kein speziell deutsches Phiinomen in der Wirkungsweise von Entgeltsenkungen fiir Anruf-
zustellung in Mobilfunknetze, wie die entsprechenden Entwicklungen der Margen der Incumbents
in anderen européischen Landern zeigen (zusammengestellt in Anhang Il).

De facto findet ein Finanztransfer weg von Verbrauchemn und Wettbewerbern hin zu dem
ehemaligen Staatsmonopolisten und noch in vielen Teilen marktbehemrschenden Unternehmen
statt. Der Kostenbemessungsmafistab Pure LRIC bevorzugt folglich gsystematisch den Incumbent
zu Lasten von Verbrauchern und aiternativen Netzbetreibemn.

Gemessen an den Regulierungszielen, insbesondere der Wahrung der Verbraucherinteressen und
der Wettbewerbsfdrderung, weist der Kostenmafistab der Pure LRIC folglich keine bessere, son-
dern eine schlechtere Eignung gegeniiber LRIC+/Kel auf.

3. Auswirkungen auf Infrastrukturinvestitionen

Ein Verbot der Gemeinkostendeckung in einem wichtigen Produktbereich und damit eine
deutliche Kostenunterdeckung bei der Bereitstellung dieses Dienstes senkt Anreize zu Inf-
rastrukturinvestitionen. Die wichtigsten sich hieraus ergebenden Bedenken sind nachfolgend
zusammengefasst. Dabei ist zu beachten, dass diese Aspekte nicht zwangslaufig bedeuten, dass
2ukiinftig nicht mehr oder zumindest deutlich weniger in Infrastruktur investiert wird. Sie besagen
schlicht, dass Investitionen in Telekommunikationsinfrastruktur unattraktiver werden, verglichen
mit dem Status Quo.

Jiirgen Coppik Unternehmensheratung 17
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(1) Kostenunterdeckung erschwert die Amortisation ven Investitionen

Telekommunikationsunternehmen investieren nicht speziell in bestimmte Dienste wie An-
rufzustellung oder SMS. Auch konnte kein Telekommunikationsdienst isoliert angeboten werden.
Alle Dienste werden ilber ein gemeinsames Telekommunikationsnetz hergestellt. Zugleich
erwartet der Kunde von einem Anbieter, alle wichtigen Leistungen als Gesamtpaket erwerben zu
kénnen. Telekommunikationsdienste bilden sowohl in der Herstellung als auch in der
Kundenwahrnehmung eine Einheit. In dieser Einheit tragen sie auch insgesamt die
Produktionskosten.

Bricht der Regulierer nun diese Kostendeckungseinheit durch die Untersagung der Partizipation
eines bestimmten Dienstes auf, so erschwert er den Unternehmen die Gesamtkostendeckung.
Diesen fehit nun ein wichtiger Kostendeckungsbeitragstrager in der Produktionsgesamtheit, Das
schrinkt die Netzbetreiber in ihren Miglichkeiten der Gesamtkostendeckung ein und verringert
damit die Méglichkeiten Infrastrukturinvestitionen zu amortisieren.

(2) Geschéiftsmadelle , Infrastruktur light” werden gefordert

Grenzkostenpreise fiir Vorleistungen bedeutet, man kann diese Dienste deutlich unter den
tatsachlichen Kosten einkaufen. Das ldsst jeglichen Anreiz entfallen, selbst in entsprechende
Netzinfrastruktur zu investieren. Stattdessen signalisiert Pure LRIC als Entgeltregulie-
rungsmafistab den Unternehmen, moglichst nur ein Minimum an eigener Infrastruktur vorzuhaiten
und maoglichst viel einzukaufen, da dies viel billiger ist als je selbst produziert werden konnte.

(3) Keine Investitionsanreize durch , Effizienzdruck”

Die Kommission fiikrt an, es diirften nur laufende Kosten beriicksichtigt werden, da dadurch
Anreize fiir effizientere Produktionsstrukturen gesetzt wilrden?, in die Marktrealitdt iibersetzt
bedeutet dies nur eines: Kostendruck, der sich schlecht mit Investitionen vertragt, vor allem wenn
es um die Grofienordnungen geht, wie sie bei der Modernisierung von Telekommunikationsnetzen
oder der Einfilhrung neuer Technologiestandards erreicht werden.

Langfristig effizient ist vielmehr die fortwédhrende technologische Verbesserung der Infrastruktur
und Dienstebereitstellung auf neuestem technischen Niveau - dies hat die Vergangenheit bewie-
sen. Pure LRIC erzeugt jedoch einen kurzfristigen ,Effizienzdruck®, indem es die Kostendeckung
der Leistungserstellung in Frage stellt und entweder Preissteigerungen oder Einsparmafinahmen
in anderen Bereichen erzwingt. Dies stért den langfristig optimalen Investitionspfad und verhin-
dert effiziente Infrastrukturinvestitionen.

a7

Européische Kommission (2009), Empfehlung, Erwégungsgrund 10.
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Anhang|

Nachweise iiber die Off-Nei-Enigelte der Deutschen Telekom in den Standardtarifen und

fehlende Weitergabe von Vorleistungsabsenkungen
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Telekom Shop News Januar 2012

Telekom Shop News Dezember 2012

Telekom Shop News Sonderausgabe (2011)

Werbeprospekt Telekom Cloud (2011)
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Anhangli

Margenentwicklung europdischer Incumbents in Abhingigheit der Entgeltsenkungen fir
Mobilfunkterminierung
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