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BK 3b-15/061 — Konsultationsentwurf einer Regulierungsverfiigung auf dem Markt fiir
die Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen (Markt Nr.
2 der Empfehlung der Kommission vom 9, Oktober 2014)

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,
sehr geehrte Damen und Herren,

am 18.05.2016 hat die Beschlusskammer 3 der Bundesnetzagentur (im Folgenden ,BNetzA") den
Entwurf einer Regulierungsverfligung wegen Manahmen auf dem Markt fiir die Anrufzustellung
auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen veréffentlicht und bis zum 10.06.2016
zur nationalen Konsultation gestellt (im Folgenden ,Konsultationsentwurf"), Die Vodafone GmbH
(im Folgenden ,Vodafone") nimmt als Betroffene im Folgenden zu einzelnen wesentlichen Punk-

ten des Konsultationsentwurfs Stellung.

Zentrale Bedeutung und wesentlichen Raum nimmt dabei zunachst eine Auseinandersetzung mit
dem fiir uns nicht nachvollziehbaren radikalen Schwenk der Beschlusskammer im Hinblick auf
den angeordneten Entgeltregulierungsmafstab ein. Anders als in der bislang geltenden Regulie-
rungsverfligung vom 19. Juli 2013 (Bk 3b-12/004, im Folgenden ,Regulierungsverfiigung 2013")
folgt die BNetzA in der Regulierungsverfiigung nunmehr der Terminierungsempfehlung der
Kommission 2009/396/EG vom 7. Mai 2009 (im Folgenden , Terminierungsempfehlung®). Danach
soll das Modell der ,bottom-up long-run incremental costs" (BULRIC, hier ,Pure-LRIC") zur An-

wendung kommen. Eine damit erfolgende Abkehr der Beschlusskammer von der Anwendung des
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bisher durchweg angewandten Kostenmafistabs der Kosten effizienter Leistungsbereitstellung
(im Folgenden ,KelL") nach § 32 TKG stellt regulatorisch eine 180-Grad-Wende ohne Anlass oder
Rechtfertigung dar. Unsere Uberraschung rilhrt nicht zuletzt auch daher, dass der Prozessvertre-
ter der Bundesregierung noch Mitte Marz 2016 — im niederlandischen Vorabentscheidungsverfah-
ren vor dem EuGH (C-28/15) — die bessere Eignung der KelL als Kostenmafistab auch fir die
BNetzA verteidigte.

Unter anderem mit den dort vorgetragenen Argumenten ist eine Anwendung des Pure-LRIC-
Maf3stabes abzulehnen. Dass sich seine Anordnung jedenfalls nicht mit deutschem Telekommu-
nikationsrecht in Einklang bringen lasst, mochten wir unterl. ndher darlegen. Sollte die Be-
schlusskammer die Anwendung von Pure-LRIC dennoch nicht verwerfen, sind zumindest zusatzli-
che Anordnungen zu treffen, mittels derer ein Mindestmaf an Verhaltnisméagigkeit herzustellen
ist (dazu I1.). Neben der Korrektur von Entgelten, die sich als ,Ausreifier'-Werte darstellen, ist hier-
fir insbesondere eine nur schrittweise Absenkung auf einem Gleitpfad vorzusehen, Schlieflich ist
auf eine Entgeltregulierung fir Terminierungsleistungen im Fall von Anrufen aus Non-EWR-
Staaten entgegen der bisherigen Regelung im Konsultationsentwurf ganzlich zu verzichten (da-
zu lIL).

I. Anwendung des Pure-LRIC-Maf3stab verstofit gegen geltendes Recht

Den vom TKG vorgesehenen Regelfall stellt eine Ermittlung zu genehmigender Entgelte nach
dem Mafistab der Kel dar, §§ 31 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1, 32 TKG. Nur wenn eine abweichende Methodik
besser geeignet ist, die Regulierungsziele nach § 2 TKG zu erreichen, kann hiervon abgewichen
werden. Die im Konsultationsentwurf vorgesehene Anwendung des Pure-LRIC-Mafistabs erfillt
nicht die Anforderungen, die § 31 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 TKG hierfiir aufstellt. Weder ist Pure-LRIC als
Entgeltbestimmungsmethode besser zur Regulierungszielerreichung geeignet, noch kommt die
Beschlusskammer ihrer hierfur bestehenden Substantiierungspflicht gem. § 31 Abs. 2 Satz 3 TKG

nach.

Der Konsultationsentwurf nimmt zahlreiche Fehlgewichtungen vor und vermag keinen schonen-
den Ausgleich zwischen sicher eintretenden Beeintrdchtigungen des Anbieterinteresses und blofs
hypothetischen, empirisch aber nicht belegbaren Vorteilen flir die anderen von der Beschluss-
kammer herangezogenen Regulierungsziele herzustellen. Trotz gegenteiliger Beteuerungen
drangt sich die Vermutung auf, dass die Beschlusskammer faktisch doch von einer Bindungswir-
kung der Terminierungsempfehlung ausgeht — wenn auch mittelbar Gber eine vermeintlich not-

wendige EU-einheitliche Regulierungspraxis. Die genannten Erwagungen flihren wir im Folgenden
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anhand der Regulierungsziele der Verbraucherinteressen (dazu 1), des Anbieterinteresses (da-

zu 2.), des Investitionsinteresses (dazu 3.) sowie des Binnenmarktgedankens (dazu 4.) naher aus.
1. Keine kausal nachweisbare Forderung legitimer Verbraucherinteressen

Die Beschlusskammer ist im Rahmen ihrer Abwagung der Regulierungsziele grundsatzlich gehal-
ten, ausschlieflich legitime Verbraucherinteressen zu berlicksichtigen. Nur diese sind nach der
Entscheidungspraxis der BNetzA (vgl. dazu beispielsweise den Beschluss vom 26.06.2013, BK3c-
12/002, S.31 f) Gberhaupt im Sinne des § 2 Abs. 2 Nr. 1 TKG abwéagungsrelevant. Dass Preissen-
kungen auf Grundlage einer fir den Anbieter kostenunterdeckenden Vorleistungsentgeltregulie-
rung in diese Kategorie fallen kénnten, muss jedoch entschieden zurlickgewiesen werden. Auch
unter Geltung des Kel-Standards fanden uber die letzten zehn Jahre hinweg kontinuierliche und
in der Summe erhebliche Endkundenpreissenkungen auf den Mobilfunkmarkten statt. Weiter

kann ein wohlverstandenes, legitimes Verbraucherinteresse nicht gehen.

Daran andert auch ein Verweis auf vermeintlich fehlende Flatrate-Angebote fiir Anrufe vom Fest-
netz in Mobilfunknetze nichts. Angesichts des zwingenden Legitimitdtserfordernisses eines ge-
setzlich forderfahigen Verbraucherschutzinteresses muss bereits bezweifelt werden, ob es sich
bei der von der Beschlusskammer intendierten Férderung von Flatrate-Angeboten (berhaupt um
ein beriicksichtigungsfahiges Abwagungsinteresse im Sinne des § 2 Abs. 2 Nr. 1 TKG handelt. Mog-
lichst unbegrenztes Flatrate-Telefonieren mag zwar aus individueller Kundensicht wiinschens-
wert erscheinen. Ob es einem legitimen und mit rechtmafigen Regulierungsmafinahmen — zumal
auf dem Vorleistungsmarkt — zu verfolgenden Regulierungsziel entspricht, muss jedoch bezwei-
felt werden. Vielmehr bestehen insoweit aus Sicht von Vodafone grundsatzliche rechtliche Ein-
wande dagegen, dass die Forderung bestimmter Endkundentarifstrukturen Giberhaupt als ber(ick-
sichtigungsfahiges Abwagungsinteresse im Rahmen des § 2 Abs. 2 Nr. 1 TKG fiir die Auferlegung

einer nicht kostendeckenden Vorleistungspreisregulierung herangezogen wird,

Unabhangig von diesem prinzipiellen Einwand gegen die Vorgehensweise der Beschlusskammer
ist Uberdies festzustellen, dass im Konsultationsentwurf keinerlei Nachweis fiir einen kausalen
Zusammenhang zwischen der von der Beschlusskammer bisher praktizierten Kel- bzw. der von ihr
geplanten Pure-LRIC Regulierung und einer Forderung des vermeintlichen Verbraucherschutzin-
teresses an vermehrten Flatrate-Angeboten besteht. Die Marktentwicklung seit Einfiihrung der
Regulierung der Mobilfunkterminierungsentgelte 2006 belegt vielmehr eindeutig, dass sich der
Endkundenmarkt speziell fir Gesprachsminuten vom Festnetz in Mobilfunknetze vollig unabhéan-

gig von der Entwicklung der Hohe der Mobilfunkterminierungsentgelte entwickelt hat und dies
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weiterhin tut. Wie die Beschlusskammer selbst feststellt (Konsultationsentwurf, S. 55), haben die
massiven absoluten Entgeltreduzierungen Uber die letzten zehn Jahre hinweg keinerlei bzw, al-
lenfalls marginalen Einfluss gehabt, die auf den Festnetzendkundenmaérkten geforderten Preise
wesentlich zu senken oder zu einer Anderung der dortigen Tarifstrukturen durch vermehrte Flat-

rate-Angebote beizutragen.

Entsprechende Uberlegungen wurden von der Beschlusskammer bereits in der Regulierungsver-
fligung 2013 (dort S. 54 f.) angestellt. Die allgemein aufgeworfene Frage, ob durch die Einfihrung
von Pure-LRIC eine Reduzierung der Endkundenpreise erfolgt, wurde seinerzeit noch mit dem
zutreffenden Hinweis auf die fehlende Belegbarkeit der besseren Eignung einer Pure-LRIC-
Preisobergrenze bezweifelt. Es ist davon auszugehen, dass der sich aus der Reduzierung der Ein-
kaufskosten ergebende Gewinn flir die nachfragenden Netzbetreiber gerade nicht an die Endkun-
den weitergegeben, sondern als zusatzliche Gewinnmarge einbehalten oder fiir anderweitige
sachfremde Zwecke verwendet wird. Generell bleibt es auch bei dem Befund, dass massive Ent-
geltabsenkungen auf Vorleistungsebene bislang keine Steigerung der Nachfragemengen an An-
rufzustellung in fremde Mobilfunknetze zur Folge hatten (siehe Coppik, N&R 2014, S. 20, 23 ff.).

Vor diesem Hintergrund stellen sich Uberlegungen der Beschlusskammer, wonach es lediglich
der Pure-LRIC gestitzten Unterschreitung einer — nicht naher fassbaren — , Schwelle" bei der Ho-
he der Terminierungsentgelte bediirfe, um Flatrate-Angeboten und glinstigeren Minutenpreisen
flr Endkunden zum Durchbruch zu verhelfen (vgl. Konsultationsentwurf, S, 56), als pure Spekula-
tion dar. Fir die Existenz einer auf diesem Weg zu durchbrechenden ,Schallmauer" bestehen kei-
nerlei empirische Anhaltspunkte (siehe Coppik, N&R 2014, S. 20, 25). Es bleibt insofern auch véllig
unklar, wie die flir diese Erwdgung als Kronzeugin herangezogene ARCEP (Konsultationsentwurf,
S.57) allein durch ,Ankiindigung kiinftiger LRIC-Preise" die Festnetzbetreiber in Frankreich zur
Einflthrung von Flatrates bewogen haben will bzw. wie dieser angebliche Zusammenhang zu be-
legen sein sollte, In Erinnerung gerufen seien in diesem Zusammenhang die folgenden Ausfiih-
rungen der Beschlusskammer aus dem Jahr 2013, also deutlich nach der mutmaglich bereits

2011 in Frankreich Pure-LRIC-induzierten Einfihrung von Flatrate-Tarifen:

WIm Festnetzbereich dirfte das Auftauchen pauschalierter Festnetz=2Mobilfunk-Verbin-
dungsentgelte ebenfalls nicht gerade von der Einfiihrung einer LRIC-Regulierung abhan-

gen. "(Regulierungsverfligung 2013, S. 55)

Inwiefern sich die zugrunde liegende Situation geandert haben soll, wird vom Konsultationsent-

wurf nicht naher thematisiert.

-Enthalt KEINE Betriebs- und Geschéaftsgeheimnisse-




‘]

vodafone

Selbst wenn man die Existenz einer — in ihrer konkreten Hohe allerdings auch aus Sicht der Be-
schlusskammer nicht exakt bestimmbaren — Ausléseschwelle unterstellt, von deren Unterschrei-
tung an hinreichende Anreize flir das Angebot von Flatrates geschaffen wiirden, so wirde es je-
denfalls der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit gebieten, sich der tatsachlichen Hohe dieser
Schwelle schrittweise anzunahern. Nach der Logik der Beschlusskammer musste nunmehr durch
eine — prozentual zwar einschneidende, in absoluten Zahlen gegenlber friheren Entgeltabsen-
kungen aber vergleichsweise geringe — weitere Entgeltabsenkung kausal eine grundsatzliche
Veranderung der Tarifstrukturen auf den Festnetzendkundenmarkten ausgelost werden, was in
den vergangenen zehn Jahren der ex-ante-Regulierung trotz massiver absoluter Reduktionen der
Terminierungsentgelte nicht einmal ansatzweise regulatorisch inzentiviert wurde. Die durch Ein-
flihrung von Pure-LRIC hervorgerufene abrupte und massive Absenkung der Terminierungsent-
gelte ist hierfir indes gerade nicht erforderlich. Eine Beibehaltung des KelL-Mafstabs ist vielmehr
zumindest gleich geeignet, die bisher nicht belegte Existenz dieser vermeintlichen Auslose-
schwelle fir die von der Beschlusskammer als regulatorisch wiinschenswert charakterisierten
Anderungen der Tarifstrukturen auf den Endkundenmarkten zu verifizieren und das Entgeltniveau

auf diese Schwelle auszurichten.

Es ist nach alledem bereits hochst zweifelhaft und lediglich mittels empirisch nicht belegbarer
Annahmen spekulativ zu konstruieren, dass eine weitere Absenkung der Mobilfunkterminie-
rungsentgelte (berhaupt geeignet sein konnte, die durch die Beschlusskammer in den Blick ge-
nommenen Endkundeninteressen zu fordern. Eine abrupte, massive Absenkung durch eine Um-
stellung des Kostenmafstabs auf Pure-LRIC ware in keinem Fall das mildeste gleich geeignete
Mittel hierfur.

2. Mit Sicherheit eintretende massive Beeintrdachtigung des Anbieterinteresses von Vo-

dafone

Wahrend sich die Beschlusskammer in ihren Erwagungen zu denkbaren positiven Effekten einer
Pure-LRIC-Regulierung wie beschrieben auf blofie Tendenzen und schiere Mutmafiungen stiitzt,
besteht kein Zweifel daran, dass die Anwendung des neuen Kostenmafistabs massive negative
Konsequenzen fiir die berechtigten Geschéftsinteressen der regulierten Unternehmen zur Folge

haben wird.

Die hierzu im Konsultationsentwurf angestellten Uberlegungen zum ,Anbieterinteresse" wiirdi-
gen diese Tatsache nur vollig unzureichend. Nicht nachvollziehbar ist hierbei vor allem die von

der Beschlusskammer vorgenommene Betrachtung von ,Innenumsatzen". Insbesondere lasst die
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Beschlusskammer bei der Betrachtung der Auswirkungen die zwischen den Mobilfunknetzbetrei-
bern untereinander ausgetauschten Verkehrsmengen vollstandig auen vor. Damit bleiben aber
auch die mit diesen Verkehren erzielten Umsatze und die aus Entgeltabsenkungen resultierenden

Umsatzriickgange im Terminierungsbereich unberiicksichtigt.

Mit einer derartigen Herangehensweise verkennt die BNetzA, dass auch Umséatze aus Verkehren
zwischen Mobilfunknetzbetreibern in die Bilanzen der Unternehmen einflieRen. Der von der
BNetzA angefiihrte Umsatzriickgang aller Mobilfunknetzbetreiber von 53 Mio. EUR pro 1 ct/min
Senkung der Terminierungsentgelte ist demnach nur ein Bruchteil des Umsatzes, der den Mobil-
funkunternehmen durch die Absenkung bei den Mobilfunkterminierungsentgelten tatsachlich
verloren geht. Nach Berechnungen der Vodafone betragt dieser tatsachliche Umsatzrliickgang auf
dem Markt der Mobilfunkterminierung pro 1ct/min Senkung des Terminierungsentgeltes
ca. [l Mio. EUR pro Jahr, davon entfallen auf Vodafone tiber [l Mio. EUR jahrliche Umsatzver-
luste. Es steht somit ein - so hoher Rilckgang wie von der BNetzA angesetzt in Rede.

Entgegen der Einschatzung der Beschlusskammer, nach der der Umsatzriickgang im Verhaltnis zu
den erzielten Gesamtumsatzen im Jahr 2015 in Hohe von 24,8 bis 27 Mrd. EUR eher von geringer
Bedeutung sei, sind dies sehr relevante Umsatzeinbufsen. Dies gilt umso mehr, weil die relevanten
Gesamtumsatze bezogen auf die drei MNOs bei der gebotenen Herausnahme der Serviceprovider
bei lediglich ca. 20,6 bis 22,2 Mrd. EUR liegen. Angesichts eines ohnehin stetig schrumpfenden
Mobilfunkmarktvolumens, von dem auch Vodafone stark betroffen ist, erscheint der Befund der
Beschlusskammer, die drohenden Auswirkungen erschienen ,nicht bermafig belastend" (Kon-

sultationsentwurf, S. 66), nicht einmal im Ansatz nachvollziehbar.

Der Konsultationsentwurf stellt zudem fest, dass die Mobilfunknetzbetreiber unterschiedliche
Verkehrsbalancen aufweisen und sich damit die Umsatzriickgange ungleich auf die Unternehmen
verteilen (a.a.0.). Umso unverstandlicher ist es daher, dass die BNetzA ,alle originaren Mobilfunk-
netzanbieter" in Summe betrachtet und es unterlasst, die Auswirkungen auf die einzelnen Betrei-
ber zu ermitteln. Gerade bei der Bestimmung der ,Anbieterinteressen” auf dem jeweils betroffe-
nen Markt (also hier: der Terminierung in das Netz der Vodafone) kann es keine Rolle spielen, wel-
che Verluste sich flir das Kollektiv der Mobilfunkbetreiber ergeben. Angesichts des von der
BNetzA vorgesehenen Ubergangs auf den Kostenmafistab des Pure-LRIC und den zu erwartenden
signifikanten Auswirkungen auf die Bilanzen der betroffenen Unternehmen ware es vielmehr

dringend notwendig gewesen, zwischen einzelnen Markten und Betroffenen zu differenzieren.
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Fuhrt man eine derartige Einzelbetrachtung durch, so ergibt sich ein stark asymmetrisches Bild:
Kurz zusammengefasst verlieren Vodafone und Telefonica durch die Absenkung der Terminie-
rungsentgelte deutlich an Finanzkraft, wahrend die Deutsche Telekom von einer Absenkung profi-
tiert. Einerseits sind ihre Umsatzriickgange bei der Mobilfunkterminierung geringer als die der an-
deren Mobilfunknetzbetreiber, andererseits hat sie hohere Kosteneinsparungen bei der Terminie-
rung in die Mobilfunknetze ihrer Wettbewerber. Nach den Abschdtzungen von Vodafone ver-
schlechtert sich pro 1 ct/min Senkung des Terminierungsentgeltes das EBITDA von Vodafone um
_ Mio.EUR pro Jahr, wohingegen es sich bei der Deutschen Telekom um etwa
. Mio. EUR pro Jahr verbessert. Dementsprechend betragt der wirtschaftliche Vorteil der Deut-
schen Telekom allein gegentber Vodafone aus diesen beiden Effekten pro 1 ct/min Senkung des
Terminierungsentgeltes ca.. Mio. EUR pro Jahr. Eine vergleichbare Summe ergibt sich nach un-

serer Einschatzung auch als Vorteil der Deutschen Telekom gegentiber Teleféonica.

Dieser Befund fiigt sich in eine allgemein zu beobachtende Tendenz eines (Wieder-)Erstarkens der
ehemaligen Monopolistin, nicht zuletzt auch aufgrund regulatorischer Vorzugsbehandlung. In
diesem Zusammenhang ist zu betonen, dass die Anwendung des Pure-LRIC-Mafistab selbstver-
standlich einheitlich abzulehnen oder aber vorzusehen ist: Ein Vorenthalten einer Gemeinkosten-
zuschlisselung auf dem Mobilfunkmarkt bei Weitergeltung des Kel-Mafistabs in der Festnetzent-
geltregulierung hatte verheerende Folgen fiir den Wettbewerb in der Telekommunikationsbran-

che insgesamt.

Angesichts des Dargestellten verwundert es jenseits der solchen Publikationen eigenen grundop-
timistischen Darstellungsform ohnehin nur wenig, wenn die Deutsche Telekom AG im Geschafts-
bericht 2015 davon ausgeht, requlatorische Preissenkungen durch steigende Service-Umsatze
ausgleichen zu kénnen. Was diese im Konsultationsentwurf (S. 67) in Bezug genommene Feststel-

lung tiber das Anbieterinteresse von Vodafone aussagt, bleibt dagegen offen.
3. HKeine Investitionsférderung durch Pure-LRIC

Die Beschlusskammer selbst nimmt zur Frage einer Investitionsforderung durch Pure-LRIC eine
tendenziell zurtickhaltende Position ein. Grundsatzlich erachtet sie die Kel- und die Pure-LRIC-
Regulierung als gleich geeignet an, kiinftige Investitionen zu férdern, da beide Ansatze tiberhohte
Terminierungsentgelte vermeiden (Konsultationsentwurf, S.50). Es erscheint in der Tat zweifel-
haft, ob eine Regulierung auf Pure-LRIC-Niveau zu einer ,gerechteren” Kapitalausstattung fihren
wiirde mit der Folge, dass Investitionen im Festnetzsektor wie etwa dem Glasfasernetzausbau er-

folgen konnten (Konsultationsentwurf, S. 61). Es handelt sich also auch bezliglich dieses Regulie-
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rungsziels um Sachverhaltsannahmen, wonach positive Effekte einer Pure-LRIC-Regulierung bes-

tenfalls ungewiss erscheinen.

Damit ist dem Konsultationsentwurf im Grundsatz zuzustimmen, jedoch ist dariiber hinaus klarzu-
stellen, dass die Nichtber(cksichtigung der Fixkosten und die damit einhergehende fehlende Ge-
samtkostendeckung mit grofier Sicherheit die Bereitschaft fiir weitere Infrastrukturinvestitionen
im Mobilfunkmarkt senken wird. Eine solche Kostenunterdeckung erscheint gerade in einem so
wichtigen und zukunftstrachtigen Dienstleistungsbereich wie dem des Mobilfunks nicht ange-
zeigt, zumal angesichts der anstehenden infrastrukturellen Aufgaben eines weiteren Aufbaus von

LTE-Netzinfrastruktur zur Erreichung der nationalen und europaischen Breitbandziele,

Pure-LRIC stellt sich somit als das genaue Gegenteil dessen heraus, was der Prasident der BNetzA
noch im September 2014 als Ziel der Entgeltregulierung betonte, dass namlich fir die Mobilfunk-
unternehmen ,,gentigend Spielraum, [..] Investitionen in den mobilen Breitbandausbau, insbeson-

dere in die L TE-Netzinfrastruktur, weiter voranzutreiber?', bestehen misse.

(siehe http://www.bundesnetzagentur.de/ Shared-
Docs/Pressemitteilungen/DE/2014/140903 Mobilfunkterminierungsentgelte.html).

4. Fehlgewichtung des Binnenmarktziels

Berticksichtigt man, dass die tbrigen Regulierungsziele entweder deutlich gegen eine Umstel-
lung auf Pure-LRIC sprechen oder damit einhergehende positive Effekte nicht plausibel dargelegt
sind, bleibt fiir den Nachweis besserer Eignung im Sinne des § 31 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 TKG allein die
Forderung des Ziels der Binnenmarktentwicklung nach § 2 Abs. 2 Nr.3 TKG (ibrig. Es ist jedoch
nicht ersichtlich, wie die Beschlusskammer zu einer derart starken Gewichtung dieses Ziels gelan-
gen kann, dass es die erheblichen Einbufen fiir die betroffenen Unternehmen in der Abwagung
kompensieren konnte, geschweige denn dass dem Mafdstab einer ,besseren Eignung" zu attestie-

ren ware.

Hinsichtlich des Abbaus von Bereitstellungshindernissen sind die Ausflihrungen der BNetzA in der
Regulierungsverfiigung 2013 (S. 55 ff) weiterhin zutreffend: Die Interessen européischer Nutzer
an gunstigen Preisen flr Anrufe in deutsche Mobilfunknetze mégen im Grundsatz schiitzens- und
verfolgenswert sein. Bereits 2013 flhrte die BNetzA allerdings aus, dass ihnen angesichts des ver-
schwindend geringen Anteils am Gesamtvolumen der terminierten Anrufe gleichwohl kein signifi-

kantes Gewicht zukommen kann.
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Hinzu kommt, dass flr die Forderung europdischer Verbraucherinteressen die gleichen Ein-
schrankungen gelten wie flr diejenigen der deutschen Verbraucher: Ein Zusammenhang zwi-
schen gunstigen (Flatrate-)Angeboten fir Endkunden und Terminierungsentgelten ist letztlich
empirisch nicht nachweisbar. Insofern ist auch erneut auf die unverandert zutreffenden Ausfiih-
rungen der Beschlusskammer in der Regulierungsverfligung 2013 zu verweisen, wonach etwaige
Binnenmarkthindernisse durch hohe Gespréachspreise zwischen den Netzen von Anbietern in ver-
schiedenen Mitgliedsstaaten nicht durch Regulierung von Terminierungsentgelten zu beseitigen

seien (siehe bereits Regulierungsverfligung 2013, S. 57).

Unverstandlich bleibt auch der Hinweis der BNetzA, wonach die Moglichkeit flir europaweites Ro-
aming flr die Anwendung des Pure-LRIC-Standards spreche. Eine entsprechende Berlicksichti-
gung sowohl auf Endkundenebene durch die TSM-Roaming-Verordnung als auch auf der Vorleis-
tungsebene bei den Terminierungsentgelten flihrt den Vorschlag des Konsultationsentwurfs, die
Anbieter konnten sich verloren gehende Vorleistungsumsatze auf Endkundenebene ,zurlickver-

dienen", jedenfalls in diesem Bereich ad absurdum.

Schlieilich stiitzt sich die Beschlusskammer — auch ausweislich ihrer entsprechenden Ausfiih-
rungen in der 6ffentlichen miindlichen Verhandlung vom 02.06.2016 — ganz wesentlich darauf,
dass die Anwendung von Pure-LRIC der Entwicklung einer einheitlichen Regulierungspraxis niitze
(Konsultationsentwurf, S. 64). Sie kénne ,.nicht ignorieren, dass mittlerweile die ganz (iberwiegen-
de Mehrheit der nationalen Regulierungsbehdrden dem empfohlenen LRIC-Ansatz folgt" (Konsul-
tationsentwurf, S. 68).

Insofern kann sich der Leser des Konsultationsentwurfs nicht des Eindrucks erwehren, dass die
BNetzA trotz gegenteiliger Beteuerungen die Terminierungsempfehlung der Kommission letzt-
lich doch als verbindlich eingestuft hat und nur oder jedenfalls mafigeblich auf dieser Basis zur
Anwendung von Pure-LRIC gelangt. Wie von Prof. Dr. Koenig in der offentlichen mindlichen Ver-
handlung Uberzeugend dargestellt, liegt hierin jedoch eine rechtswidrige Ermessensunterschrei-
tung: Die Beschlusskammer sieht sich in einer Frage zumindest mittelbar gebunden, in der ihr der
Gesetzgeber aufgibt, die bessere Eignung und Verhaltnismafigkeit der angewandten Entgelter-
mittlungsmethode nach nationalem Recht zu prifen und den gesetzlichen Anforderungen des §

37 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2, Satz 3 TKG entsprechend nachzuweisen.

Allein dass einzelne, mehrere oder alle anderen Regulierungsbehérden in der EU der Empfehlung
der Kommission folgen, kann nicht dazu flihren, dass die BNetzA sich im Zugzwang sieht, die Emp-

fehlung ihrerseits umzusetzen. Wie von der Beschlusskammer selbst betont (Regulierungsverfii-
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gung 2013, S.57 f), verlangt Art. 8 Abs. 3 lit. d) der Rahmenrichtlinie keineswegs eine EU-weit
vollstandig vereinheitlichte Regulierungspraxis. Schon gar nicht darf die Vereinheitlichung der
Regulierungsmethodik zum Selbstzweck werden, ohne dass andere Regulierungsziele ihre An-
wendung erfordern. Es entspricht sowohl den Regelungen des europaischen Richtlinienrechts als
auch seiner Umsetzung im TKG, dass die BNetzA (iber die Wahl des Kostenmafistabs autonom
unter Berlicksichtigung der Regulierungsziele und speziell des Verhaltnismafigkeitsgrundsatzes

entscheidet,

Diesen Grundsatzen wird die Beschlusskammer nicht gerecht, wenn sie die Verwirklichung des
Binnenmarktes im Konsultationsentwurf in ihrer Abwagung einseitig (iberbetont, unsichere bzw.
nur spekulativ vermutbare Effekte hinsichtlich weiterer Regulierungsziele selektiv und durchweg
zugunsten der geplanten Pure-LRIC-Regulierung heranzieht und gleichzeitig objektiv negative

Effekte flr einzelne Regulierungsziele weitgehend ausblendet.

Der Grundgedanke einer autonomen Wahl des Kostenmaf@stabes ist dartiber hinaus auch im euro-
paischen Recht verankert. Bereits das Prinzip der begrenzten Einzelerméchtigung gebietet es un-
ter anderem, dass flir zulassiges Unionshandeln Binnenmarktrelevanz grundsatzlich deutlich er-
kennbar sein muss, Zu ber(icksichtigen ist dabei, dass allein ein fehlendes europaweit einheitli-
ches Regelungswerk dabei noch keine Binnenmarktstorung begriinden kann (vgl. Leib-
le/Schréder, in: Streinz (Hrsg), EUV/AEUV, 2. Auflage 2012, Art. 114 Rn. 21). Der EuGH geht zu-
dem davon aus, dass ,,die blofSe Feststellung von Unterschieden zwischen nationalen Regelun-
gen" nicht ausreicht, um Rechtsangleichungsmafinahmen nach Art. 114 AEUV zu rechtfertigen
(siehe etwa Rs. C-210/03, Swedish Match, Slg. 2004, I-11893 Rn. 29). Diesen Erwédgungen wider-
spricht es fundamental, der Terminierungsempfehlung eine faktische Verbindlichkeit zuzumes-
sen, indem maRgeblich auf die Uberwiegende Regulierungspraxis anderer nationaler EU-
Regulierungsbehérden rekurriert wird. Noch in der Regulierungsverfliigung 2013 sowie dem vor
deren Erlass durchgefiihrten Phase ll-Verfahren ebenso wie im Vortrag der Bundesrepublik im
EuGH-Verfahren C-28/15 im Marz 2016 wurde demgemafs die Autonomie der BNetzA ausdriick-
lich betont.

Hinsichtlich der Berlicksichtigung einer einheitlichen Regulierungspraxis stellt sich die Gewich-
tung und Abwagung der BNetzA in ihrem Konsultationsentwurf nun als nicht nachvollziehbarer
180-Grad-Schwenk dar: Wurde die blo® ,ancillarische Funktion" der Herstellung einheitlicher Pra-
xis ehedem noch als Beleg fiir die geringe Bedeutung dieses (Teil-)Regulierungsziels angefiihrt

(Regulierungsverfligung 2013, S. 57), so wird diese nunmehr grundsatzlich in Frage gestellt (Kon-
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sultationsentwurf, S. 68 f.: die Berlicksichtigung des Binnenmarktgedanken erfolge ,,unabhdngig
davon, ob die damit verfolgte Integration [..] nur eine sog. ,ancillarische Funktion' hat"). Stattdes-
sen wird dem Binnenmarktgedanken ,nicht unbetrachtliches Gewicht" zugemessen und in der
Gesamtabwagung letztlich als ausschlaggebende Erwagung fiir eine Anwendung der Terminie-

rungsempfehlung herangezogen (a.a.0)).

Allein dass seit 2013 zusatzliche nationale Regulierungsbehérden dem Pure-LRIC-Ansatz gefolgt
sind — wohlgemerkt gibt es immer noch Mitgliedsstaaten, die dies verweigern —, kann nicht die
Rechtfertigung fir eine die Verbraucherinteressen nicht erkennbar fordernde, die Anbieterinte-
ressen jedoch massiv belastende Absenkung der Terminierungsentgelte darstellen. Im Gegenteil
miisste die BNetzA die Ubernahme einer die Regulierungsziele gefihrdenden Regulierungspraxis

verweigern, selbst wenn diese von allen nationalen Regulierungsbehérden angewandt wird.

Il. Hilfsweise anzuordnende Mafinahmen zur Vermeidung von Verwerfungen durch eine
Pure-LRIC-Regulierung

Zwar ist es nach dem unter |. Beschriebenen flr Vodafone nicht ansatzweise nachvollziehbar, auf
welchem Weg die Beschlusskammer zu dem Schluss gelangen konnte, dass Pure-LRIC zur Errei-
chung der Regulierungsziele besser als eine Regulierung nach dem KelL-Mafistab geeignet sei.
Sollte sie jedoch ihre insoweit im Konsultationsentwurf erstmals vertretene entsprechende Ein-
schatzung aufrechterhalten, ist sie aufgrund der Intensitat des damit verbundenen Eingriffs in
grundrechtlich geschitzte Rechtspositionen der Anbieter gehalten, die mit einem solchen abrup-
ten Schwenk in der Regulierungsmethodik drohenden Verwerfungen durch Gegenmafinahmen

abzumildern.

Ein wichtiger Ansatz ist dabei die bereits im Konsultationsentwurf vorgesehene Korrektur von
+Ausreifier'-Entgelten, die jedoch nicht nur aus Binnenmarktgesichtspunkten angezeigt erscheint
(dazu 1.). Dariiber hinaus erfordern VerhaltnismafRigkeitserwagungen, dass sich das zu genehmi-
gende Entgelt auf einem Gleitpfad schrittweise auf einen Pure-LRIC-basierten Zielwert zubewe-
gen muss (dazu 2.). SchlieBlich sind Verzerrungen der Wettbewerbschancen zwischen Mobilfunk-
und Festnetzmarkten dadurch einzuddmmen, dass jeweils die gleiche Regulierungsmethodik an-

gewandt wird (dazu 3.).

1. Vermeidung von Ausreifierentgelten

Die Beschlusskammer geht davon aus, dass eine Ermittlung der Terminierungsentgelte nach dem
Pure-LRIC-Ansatz zu theoretischen Minutenpreisen flihren kann, die sich sogar unter dem ,unte-

ren Bereich der unionsweit harmonisierten Entgeltspanne” bewegen (Konsultationsentwurf,
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S.72). Kdme es zu einem derartigen Ausreifier im europaischen Vergleich, misste in der Tat selbst
das von der BNetzA verfolgte Binnenmarktentwicklungsziel als verfehlt angesehen werden. Die
Einfiihrung von Pure-LRIC wiirde dann namlich gerade keine Harmonisierung und unionsweit ver-
gleichbare Wettbewerbsbedingungen schaffen, wie dies nebenbei bemerkt die KelL-Bepreisung

tiber die vergangenen Regulierungsperioden vermochte,

Stattdessen wiirde dies zu einer einseitigen Benachteiligung deutscher Anbieter und damit einer
Verzerrung des anzustrebenden chancengleichen Wettbewerbs auf den Telekommunikations-
markten flhren. Darliber hinaus wére insbesondere der VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz bei einem
derartigen Regulierungsergebnis klar verletzt, da eine Erreichung der Regulierungsziele auch
durch moderatere Absenkungen maglich ist (siehe oben speziell zum Verbraucher- und Endkun-
deninteresse unter 1.1). Insofern kann bereits jetzt konstatiert werden, dass eine Absenkung auf
Werte unterhalb des EU-Durchschnittsniveaus oder gar jenseits des ,unteren Bereichs der uni-
onsweit harmonisierten Entgeltspanne” keinesfalls erforderlich wére, die von der Beschlusskam-

mer herangezogenen Regulierungsziele zu fordern,

Die hierzu notwendigen Erwdgungen reflektiert die Beschlusskammer bei ihren Uberlegungen zu
einer , Ausreifierkorrektur” nicht, jedenfalls aber nicht im ausreichenden Umfang. Vielmehr erfol-
gen diese weitestgehend entkoppelt von der Betrachtung der Regulierungsziele im Rahmen einer
nicht ndher eingebundenen Priifung der , Eignung" der geplanten Pure-LRIC-Regulierung (Konsul-
tationsentwurf, S. 72). Eine Anerkennung der vorgesehenen ,Benchmarkkorrektur" als Mittel zur
Herstellung von VerhéltnisméBigkeit und Regulierungszielerreichung ist jedoch zwingend, um
geeignete Parameter fiir das nachgelagerte Entgeltgenehmigungsverfahren zu definieren. Im
spateren Entgeltantragsverfahren wird dann auch zu entscheiden sein, in welchem Umfang die
beschriebene Korrektur vorzusehen ist, wobei geeignete Kriterien flir die dort anzustellende ,Ver-

gleichsmarktbetrachtung" zu entwickeln sind.

2. Wahl eines Gleitpfads als Ubergangsregelung zur Herstellung von Verhiltnismafig-
keit

Wie bereits beschrieben, drohen mit der Einflihrung des Pure-LRIC-Standards Umsatz- und Ergeb-

niseinbufien, die die grundrechtlich gemafd Artikeln 12 Abs.1 und 14 Abs.1 GG geschlitzte Ta-

rifsetzungsfreiheit und Investitionssicherheit von Vodafone erheblich beeintrachtigen.

Nach den in den vergangenen zehn Jahren erfolgten kontinuierlichen und in ihrer absoluten Hohe

massiven Entgeltabsenkungen durften die Mobilfunkmarktteilnehmer berechtigtes Vertrauen
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darin setzen, dass sich die Entgelt-Kurve mittlerweile der Horizontallinie angenahert hat und

nunmehr keine weiteren wesentlichen Reduzierungen mehr zu befiirchten waren.

Dem in der Anordnung des Pure-LRIC-Mafistabs liegenden Bruch mit der KeL-Regulierung und
den fiir Vodafone als betroffenem Unternehmen drohenden massiven Nachteilen hat die BNetzA
bei Weiterverfolgung des Ansatzes des Konsultationsentwurfs zumindest in Form von Ubergangs-
regelungen Rechnung zu tragen. Eine geeignete Mafnahme hierfiir ist es, das zu genehmigende
Entgelt nicht in einem radikalen Schritt auf einen (wenn auch zur Vermeidung von ,Ausreifern”
nach oben korrigierten) Pure-LRIC-Wert zu senken, sondern die Entgelte mittels eines Gleitpfades

Uber mindestens einen Zwischenschritt sukzessive dem Zielwert anzunahern.

Die Anordnung von Ubergangs- und Entschadigungsregelungen entspricht verfassungsrechtli-
chen Wertungen, wie sie das Bundesverfassungsgericht in standiger Rechtsprechung fiir Falle
entwickelt hat, in denen Grundrechtstrager mittels abrupter staatlicher Eingriffe andernfalls
ubermafig belastet worden wadren (siehe etwa BVerfGE 83, 201, 213). Gleichzeitig gebieten die
telekommunikationsrechtlichen Regulierungsgrundsatze gemafs § 2 Abs.3 Nr. 1 und 4 TKG, dass
die BNetzA in ihren Entscheidungen zumindest ein Mindestmaf® an Planungssicherheit und Vor-
hersehbarkeit der regulatorischen Vorgaben fir die zu erhebenden Entgelte herstellt. Ein Gber-
gangsloses Umschwenken in der Regulierungsmethodik wie bei der in Rede stehenden Umstel-
lung auf eine gesetzlich nicht explizit geregelte, das regulierte Unternehmen erheblich belasten-
de Vorgehensweise, in Abkehr von der in § 32 TKG vom Gesetzgeber als Normalfall verankerten

Methodik, widerspricht diesen Vorgaben.

Parallelen lassen sich insofern zur Regulierungspraxis der Beschlusskammer ziehen, in individuel-
len Fallen disruptive Effekte mittels Hartefallregelungen abzufedern. Soweit ersichtlich geschah
dies beispielsweise zuletzt bei der ,Umstellung” der Entgelte fiir die UKW-Radiolibertragung von
einem Mischpreissystem auf ein standortgenaues Kel-basiertes Preissystem. Fur Félle besonders
starker Mehrbelastung von Kunden ordnete die Beschlusskammer dort eine Umlegung zusétzli-
cher Kosten auf andere Marktbeteiligte an (siehe Beschluss vom 17.08.2015, BK3b-15/002, S. 88
ff.). Bemerkenswert ist hierbei, dass als Grenze zumutbarer Belastungen ein Wert von 5 % () Zu-
satzkosten festgelegt wurde. Im vorliegenden Fall der Mobilfunkterminierungsentgelte stehen

dagegen Mehrbelastungen in Rede, die diese Schwelle deutlich tiberschreiten werden,

Die Mdglichkeit der Anordnung eines Gleitpfades im konkreten Fall entspricht dem gesetzgeberi-
schen Regelungsziel des § 31 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 TKG:
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.$ 37 Absatz 2 Satz 1 Nummer 2 enthalt als Auffangvorschrift die Mdglichkeit, auch ande-
re Vorgehensweisen heranzuziehen. Dies kann z. B. auch eine Festlegung von Enigel-
ten nach einem Gleitpfad umfassen, bei dem sich die Entgelte in vorab bestimmten
Stufen auf ein definiertes Zielniveau bewegen." (BT-Drs. 17/5707, S. 62; Hervorhe-

bungen nur hier)

Ebenso wird in der telekommunikationsrechtlichen Literatur die vorliegende Konstellation gewis-

sermafien als Musteranwendungsfall fur eine Gleitpfadregulierung angefuhrt:

\

,Eine [..] Gleftpfadregulierung kann z. B. (ibergangsweise bei einer geplanten Anderung
einer etablierten Reqgulierungspraxis mit Blick auf die Planungs- und Investitions-
sicherheit der regulierten Unternehmen geboten sein." (Kihling, in Beck'scher TKG-

Kommentar, 4. Auflage 2013, § 31 TKG, Rn. 28; Hervorhebungen nur hier)

Schlieflich entspricht die schrittweise Absenkung von Entgelten auch der europaischen Regulie-
rungspraxis, die von der Kommission fiir in anderen Mitgliedstaaten angewandte Regulierungs-
mechanismen auch ausdriicklich begriit wurde, so etwa in Osterreich (Stellungnahme vom
20.Mai 2009, AT/2009/0910, SG-Greffe (2009) D/2882), Frankreich (Stellungnahme vom
24, November 2008, FR/2008/0812, SG-Greffe (2008) D/207026), Italien (Stellungnahme vom 7.
November 2008, IT/2008/0802, SG-Greffe (2008) D/206734) oder Grofibritannien (Stellungnah-
me vom 21. November 2006, UK/2006/0498, SG-Greffe (2006) D/206994).

Angesichts der oben beschriebenen problematischen Effekte einer ,ungebremsten" Pure-LRIC-
Regulierung auf die Regulierungsziele kann in diesem Zusammenhang kein Zweifel bestehen,
dass die Anordnung eines Gleitpfad eine besser geeignete Methode im Sinne des §31 Abs. 1
Satz T Nr. 2 TKG darstellt. Dies muss insbesondere deshalb gelten, weil nur so ein schrittweises
.Herantasten" an die von der Beschlusskammer vermutete Schwelle ermdglicht wird, ab der hin-
reichend Anreize fiir zusatzliche Flatrate-Angebote im Festnetz-zu-Mobilfunk-Verkehr bestehen
konnten. Sie ist deshalb als ,andere Vorgehensweise" bereits in der Regulierungsverfligung expli-

zit vorzusehen.

3. Notwendige Gleichbehandlung von Mobilfunk- und Festnetzterminierungsentgelten
im Hinblick auf den Kostenmafistab

SchlieBlich ist im Fall einer erstmaligen Anordnung des Pure-LRIC-Mafistabs fiir Mobilfunktermi-

nierungsentgelte eine entsprechende Regulierung auch im Festnetzterminierungsbereich vorzu-

sehen. Wie bereits oben (unter 1.2) beschrieben und von der BNetzA im Konsultationsentwurf auch
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grundsatzlich anerkannt (siehe die Ausfiihrungen auf S. 66), wiirde eine Entgeltabsenkung dem
Mobilfunkmarkt in erheblichem Maf® Finanzmittel entziehen. Gegentber integrierten und aus-
schlieBlichen Festnetzanbietern bedeutete dies fir Mobilfunkunternehmen einen erheblichen

Wettbewerbsnachteil.

Dieser fiele umso gravierender aus, wenn die zu genehmigenden Festnetzterminierungsentgelte
ihrerseits nicht nach dem gleichen Kostenmafstab bestimmt wlrden. Mobilfunkunternehmen
missten versuchen, die durch Pure-LRIC entstehende Kostenunterdeckung an anderen Stellen zu
kompensieren, wahrend Festnetzanbieter von stabilen Kostendeckungsbeitragen durch Terminie-
rungsentgelte profitieren konnten. Eine derartige Schlechterstellung ware mit den telekommuni-
kationsrechtlichen Regulierungszielen und insofern insbesondere mit dem Ziel einer Forderung
chancengleichen Wettbewerbs durch eine konsistente Regulierung nicht in Einklang zu bringen.
Nur der Vollstandigkeit halber sei schlieBlich daran erinnert, dass sich die Terminierungsempfeh-

lung selbstverstandlich auch auf Festnetztelefonie bezieht.

I1l. Notwendiger Verzicht auf Entgeltregulierung fiir Anrufe aus Nicht-EWR-Staaten

Mit dem vorgelegten Konsultationsentwurf der Regulierungsverfiigung lasst die BNetzA den in
den Vorgangerverfahren eingefihrten Anwendungsbereich und die Prozeduren zur besonderen
Behandlung eingehender Verbindungen aus Non-EWR-Landern in das Mobilfunknetz von Vodafo-

ne unverandert. Die Regelung istin ihrer jetzigen Form fur Vodafone nicht akzeptabel.

Sie entspricht nicht den Regulierungszielen und benachteiligt der Entgeltregulierung in Deutsch-
land unterworfene Anbieter und deren Kunden unangemessen (dazu 1.). Die Entgeltregulierung
flir die Terminierung von Anrufen aus Nicht-EWR-Staaten ist vollstdndig aufzuheben (dazu 2.). Als
Minimum ist die zur Konsultation gestellte Regelung in ihrem Anwendungsbereich anzupassen
und sind die Anforderungen zur Erfullung der geforderten Nachweise auf ein praktikables Mafs zu

reduzieren (dazu 3.).
1. Gefahrdung der Regulierungsziele durch Diskrepanzen in den Terminierungsentgelten

Sowohl Anbieter- und Wettbewerbsinteressen als auch origindre Verbraucherinteressen werden
durch zunehmende Diskrepanzen zwischen den Terminierungsentgelten innerhalb des EWR und

solchen fiir Anrufe in Non-EWR-Lander erheblich beeintrachtigt.
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1.1. Ziel der Herstellung chancengleichen Wettbewerbs wird verfehlt

Wahrend Verbindungen innerhalb des EWR einer weitgehend homogenen Preisregulierung der
Mobilfunkterminierungsentgelte unterworfen sind, ist dies auferhalb des EWR nicht gegeben.
Hieraus hat sich in den letzten Jahren eine Situation entwickelt, bei der Anbieter in Non-EWR-
Landern ihre eigenen Terminierungsentgelte einseitig stark erhohen konnten. Gleichzeitig profi-
tieren eben diese Netzbetreiber aufgrund des uneingeschrankten Geltungsbereiches der durch
die BNetzA regulierten Mobilfunkterminierungsentgelte der deutschen Netzbetreiber von Ent-
geltsenkungen bei Verbindungen nach Deutschland. Dieser Effekt wiirde sich im Ubrigen nun

noch zusatzlich durch ein Umschwenken auf eine Pure-LRIC-Regulierung zusatzlich verstarken,

Durch die intensiven Regulierungsaktivitaten auf den deutschen Terminierungsmarkten wurden
die Marktkrafte zur Preisfindung fiir die gegenseitige Leistungserbringung vollstandig aufer Kraft
gesetzt, Bei Aufhebung einer nur einseitigen Regulierung deutscher Mobilfunk-
Terminierungsentgelte wirde sich in Verhandlungen in einer ,Nachfrage-Gegennachfrage-
Situation" zwischen dem deutschen Netzbetreiber und dem Netzbetreiber aufRerhalb des EWR flr
die gegenseitig erbrachte vergleichbare Leistung ,Mobilfunkterminierung" auch ein vergleichba-
res Preisniveau einstellen. Zumindest kann davon ausgegangen werden, dass die Marktmacht
deutscher Mobilfunkbetreiber ausreichen wirde, um bereits die Entstehung eines asymmetri-
schen Preisgefliges zu verhindern und demzufolge das einzelne Unternehmen gar nicht erst in
die Verlegenheit kame, solche im freien Markt teilweise atypischen Preise flir Terminierungsleis-
tungen im Netz des Zusammenschaltungspartners zu zahlen. Es ware jedenfalls ganzlich fernlie-
gend zu erwarten, dass Vodafone in Verhandlungen einen um ein Vielfaches hoheren Preis flr die
Terminierung im Netz des Zusammenschaltungspartners im Vergleich zur Terminierung im deut-

schen Vodafone-Netz akzeptieren wiirde.

Eine solche dem freien Markt eher entsprechende Entwicklung wird jedoch durch die gegenwarti-
ge, regulierungsbedingte Situation verhindert. Wahrend in Deutschland samtliche nationalen-,
EWR- und Non-EWR-Nachfrager das regulierte Mobilfunkterminierungsentgelt i.H.v. 1,66 ct/min
zahlen, liegt fir ausgehende internationale Verbindungen in 122 Lander das Mobilfunkterminie-
rungsentgelt oberhalb von 10 ct/min und in 15 Landern sogar oberhalb von 40 ct/min. Hierzu
gehoren eine Vielzahl von Landern, die auch flr Vodafone-Kunden eine grofie Relevanz haben

wie z.B. Tunesien mit 38 ct/min, Marokko mit 25 ct/min und Russland mit 12 ct/min.

Bei einer derart hohen Preisspreizung ist offensichtlich, dass der Zweck der Vorleistungsregulie-

rung, namlich ein angestrebtes Preisniveau, das dem hypothetischen Bestehen von wirksamen
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Wettbewerb entspricht (vgl. hierzu Konsultationsentwurf, S.26), nicht erreicht wird. Es ist wider-
spriichlich, dass die BNetzA eine Angleichung der weitaus geringeren Differenzen im Europai-
schen Binnenraum mit gravierenden Nachteilen fir die Verwirklichung der Gbrigen Regulierungs-
ziele zu erkaufen versucht, wahrend sie fir den Non-EWR-Raum weitaus stérkere Differenzen of-

fensichtlich hinzunehmen bereit ist.
1.2. Endkunden- und Verbraucherinteressen werden nicht gewahrt

Neben dem Wettbewerbs- und Anbieterinteresse leiden indes auch die Endkunden und Verbrau-
cher unter einer Regelung, gemaf der Anbieter in Deutschland jedenfalls in den meisten Fallen
lediglich kostenbasierte (Pure-LRIC-)regulierte Vorleistungsentgelte gegeniiber Anbietern aus
Drittstaaten verlangen dlrfen. Die so entstehenden massiven Preisdifferenzen flihren namlich

zwangslaufig zu héheren Preisen auf den Endkundenmarkten,

Das zentrale Interesse von Vodafone ist es, ihren Kunden fiir Verbindungen in internationale Net-
ze attraktive Angebote unterbreiten zu kdnnen. Durch die in vielen Landern steigenden Terminie-
rungsentgelte wird es fir deutsche Anbieter indes zunehmend schwieriger, weitere Reduktionen
der Endkundenpreise flir Sprachverbindungen vorzunehmen. Im Gegenteil ist es in einigen Fallen
bereits zu Angebotsanpassungen fiir den deutschen Endkunden gekommen. Beispielsweise hat
die schrittweise Vervielfachung der Terminierungsentgelte fir Verbindungen in tlirkische Tele-
kommunikationsnetze fiir deutsche Endkunden zu einer Anderung bei Anrufertarifen in die Tiirkei
gefiihrt (z.B. Reduktion der inkludierten Minutenvolumina). Da den deutschen Netzbetreibern bis-
lang wirksame Gegenmafnahmen nicht zur Verfligung stehen, um sich den Preisspiralen von
Non-EWR-Landern zu erwehren, ist letztlich die Anpassung der Endkundenangebote das letzte

verfligbare Mittel.

Demgegentiber stellt sich der im Konsultationsentwurf (auf S.15, Absatz 7) angefiihrte — ver-
meintliche — Konflikt zwischen einer etwaigen regulatorischen Lockerung und der Maglichkeit fiir
hiesige Nutzer bei Aufenthalten in Non-EWR-Landern gtinstig nach Deutschland telefonieren zu
konnen, bei ndherer Betrachtung als irrefiihrend dar. Telefonieren deutsche Kunden in Non-EWR-
Landern mit ihrem Mobilfunkendgerat zurick nach Deutschland, wird als Anrufernummer (CLI,
calling line identification) ihre eigene, deutsche Mobilfunkrufnummer signalisiert. Damit kdme es
bei solchen Verbindungen also gar nicht zu Anpassungen des Tarifs, da die CLI fir die Verkehrs-

fiihrung bzw, die Abrechnung gegeniiber dem Zusammenschaltungspartner entscheidend ware.
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Teuer erkauft ist das von der Beschlusskammer den Kunden deutscher Anbieter unterstellte Inte-
resse an niedrigen Terminierungsentgelten auch flr Gesprache aus Non-EWR-Landern, um aus-
bleibende oder kirzer werdende Anrufen von dort zu vermeiden. Eben diese Kunden missten in
Folge damit rechnen, dass ihre eigenen, von ihnen zu tragenden Verbindungskosten in diese Lan-
der wegen steigender Terminierungsentgelte erhoht werden. Das angeflihrte Argument der Be-
schlusskammer geht insofern am Kern des Problems vorbei bzw. verlagert dieses auf die deut-

schen Endkunden.

2. Generelle Ausnahme von Entgeltregulierung fiir Terminierung von Non-EWR-Anrufen

erforderlich

Die Beschlusskammer hat offenbar im Grundsatz die beschriebene Geféhrdungssituation mit Blick
auf die Regulierungsziele erkannt. Allerdings ist die als Abhilfemafsnahme vorgeschlagene Rege-
lung in Ziffer 2. des Tenors nicht geeignet, um den geschilderten Problemen wirksam zu begeg-

nen.

Dies liegt in erster Linie daran, dass das von der Beschlusskammer vorgesehene Verweigerungs-
recht im Falle einer Diskriminierung nicht praktikabel ist. Die geforderten objektiven Nachweise
einer Diskriminierung gemaf der Definition der BNetzA sind realitatsfern und konnen daher nur
sehr selten tatsachlich beigebracht werden. Staatliche und behordliche Infrastrukturen sind in der
Mehrheit der betroffenen Non-EWR Staaten mit denen von EU-Staaten in keiner Weise vergleich-
bar, was bereits den Zugang zu den erforderlichen Dokumenten praktisch unmoglich machen
wird, wenn denn solche Dokumente (iberhaupt existieren. Zusammen mit sprachlichen Barrieren
ist ein Nachweis ohne aufwandige juristisch-regulatorische Unterstitzung vor Ort nicht durch-
flhrbar. In Summe geht der den Betreibern auferlegte Aufwand flir derartige Nachweise Gber die

von der Beschlusskammer offenbar gewiinschte blofie , Lastigkeit" weit hinaus.

Als einzig angemessene Losung stellt sich danach eine Regelung dar, wonach Terminierungsent-
gelte fiir Anrufe aus Non-EWR-Staaten generell von der Genehmigungspflicht freigestellt werden.
Als Vorbild kann insbesondere die Entscheidung der osterreichischen Telekom-Control-
Kommission vom 21.12.2015 (M 1.1/15-46) herangezogen werden. Diese beschrankte die Gel-
tung von ihr festgelegter Entgelte fir Mobilfunkterminierungsleistungen auf , Verkehr [.] der in

Osterreich oder einem oder einem anderen Land des Européischen Wirtschaftsraumes originiert."

Als Begriindung verweist die Telekom-Control-Kommission auf die oben beschriebene mangeln-

de Reziprozitat zwischen Terminierungsentgelten innerhalb und aufserhalb des EWR. Dies flhre
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zu Verzerrungen zwischen Betreiberrn’, beschranke deren Investitionsmoglichkeiten und flhre
zu Hapitalabflissen in betrachtlicher Hohe, die in letzter Konsequenz von dsterreichischen End-
kunden zu finanzieren sind' (Telekom-Control-Kommission, Spruch vom 21.12.2015, M 1.1/15-
46, S.3 f. sowie 7 f). Sie kommt zum Schluss, dass , keine Umstande bekannt [seien] die diese Si-
tuation rechtfertigen kénnter' (a.a.0., S. 8). Dabei ist zu bemerken, dass die durch die Telekom-
Control-Kommission zu Grunde gelegten Diskrepanzen zwischen den Terminierungsentgelten in
bestimmten Non-EWR-Staaten und dem osterreichischen Preisniveau zum Teil deutlich geringer

ausfallen als die von Vodafone in der Praxis festgestellten Unterschiede.

Die Beschlusskammer ist danach angehalten, dem Beispiel der Osterreichischen Regulierungsbe-
hérde zu folgen und es den deutschen Mobilfunkunternehmen freizustellen, welche Entgelte fiir

die Terminierung von Anrufen aus Non-EWR-Staaten verlangt werden.
3. Hilfsweise; Anpassung der Voraussetzungen fiir ein Verweigerungsrecht

Sofern die Beschlusskammer ein nur im Einzelfall bestehendes Verweigerungsrecht wie in Ziffer 2.
des Tenors der Konsultationsentwurfs auch flr die endgliltige Regulierungsverfligung beibehal-
ten sollte, besteht Vodafone — hochst hilfsweise — jedoch darauf, dass dieses Recht zumindest
praktikabel ausgestaltet wird, Dies gilt sowohl hinsichtlich des bislang unsachgemaf® engen An-
wendungsbereichs als auch hinsichtlich der konkreten Nachweismdglichkeiten. Es ist insofern
vorzusehen, dass bereits eine erhebliche Diskrepanz zwischen den durch die BNetzA genehmig-
ten Terminierungsentgelten und den vom Non-EWR-Zusammenschaltungspartner verlangten
Entgelten ein Verweigerungsrecht begriindet (dazu 3.1). Diese Diskrepanz muss mittels auf dem

Markt befindlicher Angebote der Transitnetzbetreiber nachgewiesen werden kénnen (dazu 3.2),
3.1. Anwendung auch auf Félle liberhdhter Preise ohne Diskriminierung

In Ziffer 2. des Konsultationsentwurfs-Tenors stellt die BNetzA nach wie vor auf das Kriterium der
Diskriminierung als einzigen Ausldser flir ein Verweigerungsrecht ab. Eine solche Diskriminierung
soll anhand des Vergleiches zwischen dem im Land geltenden Terminierungsentgelt fiir nationale

Verbindungen und dem flr Verbindungen mit internationalem Ursprung festgestellt werden.,

Dieser sehr eng gefasste Ansatz geht grundsatzlich fehl, lasst er doch samtliche Falle unbertick-
sichtigt, bei denen Netzbetreiber flichendeckend, also auch gegenliber nationalen Zusammen-
schaltungspartnern, exzessiv Uberhdhte Preise flr die Terminierung verlangen, Der zuvor be-
schriebenen Neutralisierung der Marktmechanismen einer Nachfrage-Gegennachfrage-Situation

ist mit diesem Ansatz nicht beizukommen.
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Vielmehr muss davon ausgegangen werden, dass bei einer erheblichen Preisspreizung gegenuber
dem deutschen Preisniveau in jedem Fall ein ,Missbrauch" seitens des anderen Betreibers vor-
liegt. Anstelle des von der BNetzA genutzten Diskriminierungskriteriums ,MTR national vs. MTR
international" sollte flir eine Sonderbehandlung von Verkehr aus Non-EWR-Landern die Miss-
brauchlichkeit direkt anhand der jeweiligen Nachfrage nach Zusammenschaltungsleistungen und

der Preise hierflir ermittelt werden.
3.2. Nachweisaufwand unangemessen hoch

Ungeachtet des in jedem Fall zu eng gefassten Anwendungsbereichs sind die von der BNetzA ge-
forderten Nachweise, um einen Netzbetreiber in einem Non-EWR-Land mit Sonderbehandlung
belegen zu dirfen, unpraktikabel und belasten Vodafone wie auch alle anderen deutschen Mobil-

funknetzbetreiber unangemessen (siehe dazu bereits oben 2.).

Zusatzlich zu der zu fordernden Erweiterung der Anwendungsfalle sollte daher ein an den Gege-
benheiten des Inter-Carrier-Geschaftes angepasstes Verfahren zur Anwendung kommen. Wie von
der Beschlusskammer zutreffend beschrieben, stehen deutsche Netzbetreiber in der Regel nicht
im direkten Kontakt mit dem betreffenden Netzbetreiber in einem Non-EWR-Land. Der Einkauf
von Terminierungsleistung im Non-EWR Land erfolgt stattdessen auf indirektem Weg (iber zwi-
schengeschaltete Transit-Netzbetreiber, die ihre Angebote dem deutschen Netzbetreiber vorle-
gen. Liegen die Angebote der verschiedenen Transitnetzbetreiber durchgehend auf einem Preis-
niveau, das das im EWR (bliche Preisniveau um ein Vielfaches Ubersteigt, so ist davon auszuge-
hen, dass (iberhohte Terminierungsentgelte im betreffenden Land Ursache dieser Gberhohten
Preise sind. Dass die Transitentgelte, also der Aufschlag fiir die eigene Leistung des Transitnetzbe-
treibers, Grund der (iberhohten Preise ist, kann ausgeschlossen werden, da diese Aufschlage auf

dem im Wettbewerb stehenden Transitmarkt nicht durchsetzbar wéren.

Insofern sind auf dem Markt befindliche Angebote der Transitnetzbetreiber ein hinreichend gutes
Abbild bestehender missbrauchlicher Terminierungspreise in Non-EWR-Landern und sollten eine
Lockerung des Regulierungsrahmens — zumindest der Zusammenschaltungspflicht — hinreichend

begriinden.
Mit freundlichen Grifien
Vodafone GmbH

(Dr. Stephan Korehnke) (Ronald Weiss)
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