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Entwurf einer Entgeltgenehmigung in dem Verwaltungsverfahren auf Antrag
der Telekom Deutschland GmbH wegen Genehmigung der Entgelte fir ver-

bindungsabhangige Interconnection-Leistungen

Sehr geehrter Herr Vorsitzender Wilmsmann,
sehr geehrte Damen und Herren,

zu dem am 6,7.2011 im Amtsblatt BNetzA 13/2011 veroffentlichten Entwurf
einer Entgeltgenehmigung nehmen wir im Rahmen der nationalen Konsulta-
tion wie folgt Stellung:

1. Entgeltvorschlag flir Terminierungsleistung B.1 local entspricht nicht
dem ,Als-ob-Wettbewerbspreis”

Nach Uberzeugung der Beigeladenen verfehlt die vorgeschlagene Entgeltge-
nehmigung den MaBstab der effizienten Leistungsbereitstellung und ordnet
eine Kostenunterdeckung fir die regulierte Terminierungsleistung an. Gemaf
der Rechtsprechung des BVerwG

.besteht die Aufgabe der Entgeltgenehmigung
am MaBstab der effizienten Leistungsbereitstel-
lung darin, einen ,Als-ob-Wettbewerbspreis” zu
simulieren, d.h. mit dem regulierten Entgelt den
Preis vorwegzunehmen, der sich in einem wirk-
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samen Wettbewerbsumfeld durch den Zwang zu
optimaler Nutzung der vorhandenen Ressourcen
auf Grund der Marktkrafte einstellen wirde (5.
BVerwG, NVwWZ-RR 2009, NVWZ-RR Jahr 2009
Seite 918 = DVBI 2009, DVBL Jahr 2009 Seijte
1310 Rdnr. 18; Groebel, in: BerlKomm-TKG, § 31
Rdnrn. 10f.; Fetzer, in: Arndt/Fetzer/Scherer, § 31
Rdnrn. 8f.).” f
BVerwG, Urteil vom 25. 11. 2009 - 6 C 34/08,
Rn. 19

Es ist dagegen ausdrlicklich nicht Aufgabe der Entgeltrequlierung, diesen
+Als-ob-Wettbewerbspreis” zu unterschreiten und kostenunterdeckende Ent-
gelte anzuordnen.

Der Beschlussentwurf unternimmt keine Priifung, welche Entgelte bezdglich
der Terminierungsmdrkte der deutschen Festnetzbetreiber gelten, sondern
steuert unmittelbar auf eine internationale Vergleichsmarktbetrachtung zu.

Dieses Vorgehen ist flr die Beigeladene nicht nachvollziehbar. So hatte die
Beschlusskammer noch in den Entscheidungen zur Genehmigung von Termi-
nierungsleistungen von Ende 2008 betont (vgl. BK3c-08-145), dass

“als Vergleichsmérkte sind vorliegend einmal die
Terminierungsmdrkte derjenigen deutschen Fest-
netzbetreiber heranzuziehen, deren Preise ab
dem 01.12.2008 aufgrund Regulierung (Antrags-
gegnerin) oder freiwilliger Vereinbarung (61 al-
ternative Teilnehmernetzbetreiber) festgelegt und
bekannt sind.”

Die Beschlusskammer betonte hierbei auch, dass es sich um dem Wettbewer.b
gedffnete Markte handelt:

“Die Heranziehung dieser Mdrkte zu Vergleichs-
zwecken ist nicht bereits deshalb ausgeschlossen,
weil die Teilnehmernetzbetreiber auf ihren Termi-
nierungsmarkten (ber einen Marktanteil von
100% verfugen. Denn gleichwohl handelt es sich
dabei um ,dem Wettbewerb gedffnete” Markte
im Sinne des § 35 Abs. 1 5. 1 Nr. 1 TKG”



i

N

E

TCO

L

O

NE

Das BVerwG gab dieser Einschatzung im Urteil vom 23.06.2010 (BVerwG 6 C
36.08) ausdrlcklich recht.

Hiergegen kann nicht eingewendet werden, dass die Terminierungsmaérkte
anderer Teilnehmernetzbetreiber der nachtraglichen Entgeltregulierung un-
terfallen, wahrend die Antragstellerin eine ex-ante Entgeltgenehmigung
durchlaufen muss. Denn in den maBgeblichen Regulierungsverfligungen {vgl.
BK3-08-030 bis 080) hat die Bundesnetzagentur auch fiir diese Netzbetreiber
den ,Als-ob-Wettbewerbspreis” und ausdrtcklich den KelL-Mafstab als Pri-
fungsmafstab angeordnet:

“GemdB § 28 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 TKG liegt ein
Missbrauch insbesondere vor, wenn das Unter-
nehmen Entgelte fordert, die nur auf Grund sei-
ner betrdchtlichen Marktmacht auf dem jeweili-
gen Markt der Telekommunikation durchsetzbar
sind. Dabei wird als MaBstab fir die Erfassung ei-
nes Preishbhenmissbrauchs in Anlehnung an § 19
Abs. 4 5. 2 GWB ein ,Als-Ob-Wettbewerbspreis”
zugrunde gelegt, d.h. ein hypothetischer Preis,
der sich bei wirksamem Wettbewerb auf dem
beherrschten Markt ergabe. (...)

Die Beschlusskammer ist vielmehr zuriickgewor-
fen auf eine Betrachtung der Regulierungsziele
des § 2 Abs. 2 TKG. Diese Ziele verlangen im vor-
liegenden Fall, dass der tatsichliche Preisset-
zungsspielraum nicht bis zur Missbrauchsgrenze
nach oben ausgereizt werden darf, sondern dass
vielmehr bereits die Kel die Obergrenze fir die
geforderten Preise darstellen mdissen. {...)

Die Auferlequng ist geeignet, erforderlich und
verhaltnisméBig im engeren Sinne, um sowohl die
Einhaltung der aus dem allgemeinen Wettbe-
werbsrecht bekannten Grenzen fir Preismal3-
nahmen sicherzustellen als auch zu gewaéhrleis-
ten, dass die Zugangsentgelte dje KeL nicht Uber-
schreiten.”

Bereits ein der Bundesnetzagentur aufgrund der Voriagepflicht nach § 22
Abs. 3 TKG ohne Schwierigkeiten zuganglicher nationaler Marktvergleich hat-
te ergeben, dass der wetthewerblich gebildete ,Als-ob-Wettbewerbspreis”



far Terminierungsleistungen deutlich oberhalb der nunmehr regulierten Ent-
gelte liegen musste.

Vor dem Hintergrund der geschilderten bisherigen Praxis ist in keiner Weise
nachvollziehbar, wie die Begrindung des Beschlussentwurfs auf Seite 30 jeg-
liche Auswirkung der Entgeltregulierung auf die Terminierung in Teilnehmer-
netze anderer Betreiber negiert:

“Die Terminierung in die Teilnehmernetze eines
Betreibers steht nicht im Wettbewerb zur Termi-
nierung in die Teilnehmernetze eines anderen
Wettbewerbers, Daraus folgt, dass das Terminie-
rungsentgelt der Antragstellerin keine unmittel-
bare Auswirkung auf das Investitionsverhalten ei-
nes anderen Teilnehmernetzbetreibers haben
kann. Es drohen aber auch keine indirekten Aus-
wirkungen, weil jeder Teilnehmernetzbetreiber
ber betrdchtliche Marktmacht verfigt, die es
ihm erméglicht — ohne eine einschrdnkende Re-
gulierung — unabhdngig von den Nachfragern
die Terminierungsentgelte festzulegen. Dement-
sprechend hat die Ausibung des Beurteilungs-
spielraums keinen relevanten Einfluss auf die an-
deren Anbieter von Terminierungsleistungen.”
Beschlussentwurf, S. 30.

Diese Darstellung steht aus Sicht der Beigeladenen im volistandigen Wider-
spruch zu den Aussagen der Regulierungsverfigung, nach der auch die Ent-
gelte der anderen Anbieter von Terminierungsleistungen dem MaBstab Kel
unterliegen. Sie entspricht auch nicht der Praxis, von der die Beschlusskam-
mer weiB, dass das flr die Antragstellerin regulierte Entgelt durch die sog.
JReziprozitdtsvereinbarungen” ais ,Master-Entgelt” sdmtiiche Preissetzungen
weitgehend determinjert.

2. Fehlerhafte Kalkulationsbasis durch nicht sachgerechte Einbeziehung
von NGN; kostensteigernde Effekte des Parallelbetriebs von PSTN und
NGN nicht bertcksichtigt

Der von der Beschlussbegriindung wiederholt zitierte ,vollumfangliche Beur-

teilungsspielraum” kann nicht davon ablenken, dass auch fir einen beste- -

henden Spielraum rechtliche Grenzen gesetzt sind. Zur vorliegenden Be-
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schlussbegrindung moniert die Beigeladene eine Verletzung allgemeiner Be-
wertungsgrundsatze bezlglich der Einbeziehung von Next Generation Net-
works (NGN).

Waéhrend die Bundesnetzagentur in ihrer aktuellen Entscheidung zu den mo-
natlichen Uberlassungsentgelten fir den Zugang zu Teilnehmeranschlusslei-
tungen zutreffend berlicksichtigt, dass sich die kinftige Ertragssituation und-
damit_das_Investitionsklima flir NGA-Betreiber durchweg und spurbar ver-
schlechtert, wenn die sinkenden Ersatzinvestitionen in die bisherige Technik
(hier: Kupfer-TAL) zu sinkenden Preisen fiihren, verfolgt die vorliegende Be-
schlussbegriindung zu den Zusammenschaltungsentgelten den diamentral
entgegengesetzten Weg: hier soll nun ber{icksichtigt werden, dass neue In-
vestitionen in die bisherigen PSTN-Netze verringert werden (Rlckgang einer
Wiederbeschaffung) und somit zu sinkenden Preisen fUhren. Gleichzeitig
raumt aber die Beschlussbegrindung selbst ein, dass nur ein (teuerer) Migra-
tionspfad zu den NGN fihrt, bei dem einerseits ein Parallelbetrieb von PSTN
und NGN durchgefiihrt werden muss als auch ein Umbau des Anschlussnet-
zes mit Aufbau von MSAN erfolgt. Wie hier die Beschlussbegriindung zu ei-
ner gegenteiligen Wirdigung beziiglich der Ertragssituation und Investitions-
klima von NGN-Betreibern gelangen kann, ist fiir die Beigeladene nicht nach-
voliziehbar.

Die kostensteigernden Effekte der Migration zu NGN aufgrund des noch
mehrere Jahre dauernden Parallelbetreibs von PSTN und NGN werden durch

den Beschlussentwurf ausgeblendet. Auch wenn die Migration zu NGN von
Grunden der Effizienzsteigerung getrieben wird, so muss doch gerade fir die
mehrere Jahre dauernde Migrationsphase berlicksichtigt werden, das ,bis
zuletzt” auch noch Investitionen in PSTN-Technik erfolgen muss, da die Funk-
tionsfahigkeit beider Netztechniken aufrecht erhalten werden muss. Auch die
Umstellung selbst, der Migrationsprozess, ist ein aufwéndiger Vorgang, der
von allen Zusammenschaltungspartnern geleistet werden muss. Kostenstei-
gernd in dieser Phase ist, dass sowohl der bisherige PSTN-Interconnect als
auch der neue NGN-Interconnect finanziert werden muss, Zudem steht am
Ende des Prozesses auch ein Rickbau des PSTN, der ebenfalls zu weiteren
Kosten fihrt.

Der hier verwendete internationale Tarifvergleich kann aus systemimmanen-
ten Grinden diese kostensteigernden Effekte nicht berticksichtigt haben. Er
stelit vielmehr ausschlielich auf die Erwartung von Effizienzgewinnen durch
NGN ab. Eine Untersuchung der kostensteigernden Effekte des Parallelbe-
triebs ist jedenfalls dadurch nicht geleistet worden.
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Zudem stellt die Beschlussbegrindung darauf ab, dass vor dem 31.12.2012
die Empfehlung der EU-Kommission zu den Terminierungsentgelten nicht
beachtet werden und die genehmigten Entgelte zuvor nicht der Terminie-
rungsempfehlung entsprechen missen (S. 27). Dieser von der Beschlussbe-
grindung selbst gesetzten Vorgabe wird aber bezlglich der Berlicksichtigung
von NGN begriindungslos abgewichen. Nach der Empfehlung soll die Regu-
lierungsbehérde zunachst ein Kostenrechnungsmodell entwickeln und hierbei
von einem Netz der ndchsten Generation ausgehen (Ziff. 4 der Empfehlung).
Die Berucksichtigung von NGN bereits vor dem 31.12.2012 und ohne belast-
bares Kostenrechnungsmodell ist jedoch ein Widerspruch gegentiber den
Aussagen des Beschlusses zur Umsetzungsfrist der Terminierungsempfeh-
lung.

3. Thematik gestiegener Stlickkosten nicht sachgerecht ermittelt

Wahrend noch im Vorgdngerbeschluss BK3c-08-137 (S. 29 f.; S. 35 ff.) ein-
gehend geprift und anerkannt wurde, dass die deutlich zurlickgehenden
Verkehrsmengen zu hoheren Investitionen je Minute fihren, fehlt es in der
Beschlussbegrindung an entsprechenden Prifungen und Darlegungen. Die
Verkehrsmengenentwicklung findet lediglich Eingang als Inputparameter des
internationalen Tarifvergleichs ohne jedoch zuvor und entsprechend dem
Vorgangerbeschluss Investitionswerte zu prafen und deren Kalkulationsbe-
standteile zu gewichten. Im Vergleich zu den bisherigen Entgeltgenehmigung
bleibt die Beschlussbegriindung eine Priifung und Antwort darauf schuldig,
ob und welche Verkehrsriickgange sich entwickelt haben und welche Schluss-
folgerungen hierflr fur die Entgeltsetzung zu ziehen sind.

4, Internationaler Tarifvergleich

Die Regulierung auf Basis einer internationalen Vergleichsmarktbetrachtung
gehort aus Sicht der Beigeladenen zu den Instrumenten der Bundesnetzagen-
tur, deren Anwendung immer wieder neu Uberrascht.

Wahrend hinsichtlich der TAL-Tarife ein internationaler Tarifvergleich ,keine
geeignete Methode” darstellt, weil hierzu

~konkrete Angaben zu kostenbestimmenden Pa-
rametern ausldndischer Telekommunikationsun-
temehmen, die eine Bewertung der Vergleichbar-
keit im Rahmen eines internationalen Tarifver-
gleichs erméglichen wdrden, fir die TAL nur
schwer ermittelbar, zumal es sich bei den betref-



fenden Daten um Betriebs- und Geschéftsge-
heimnisse der jeweiligen Unternehmen handelt.
Zwischen verschiedenen Ladndern kénnen dariber
hinaus erhebliche Differenzen der Kosten fur die
Uberlassung einer TAL bestehen, beispielsweise
durch Unterschiede in der durchschnittlichen TAL-
Lange, der Netztopologie und der Netzstruktur.”
BK3¢-11/003, S. 80 1.

scheint die Vergleichbarkeit der Kosten auch hinsichtlich Netztopologie und
Netzstruktur fir Interconnection-Leistungen (zurlickgehend auf ein im Kern
10 Jahre altes Gutachten der Beratungsfirma Analysys) moglich zu sein.
Mangels ausreichender Begriindung ldsst sich auch nicht nachvollziehen,
nach welchen Kriterien Ldnder ausgewahlt oder nicht berlcksichtigt wurden.
So bleibt ohne Begriindung, warum Lander wie Frankreich und Niederlande
einmal berlcksichtigt wurden (Vorgdngerentscheidung) und einmal nicht
(Beschlussentwurf). Warum ein nationaler Tarifvergleich vorliegend nicht
mdglich sein sollte, ist bereits oben als durch den Beschlussentwurf nicht be-
antwortete Fragestellung dargestellt worden.

Insgesamt kann gerade vorliegender internationaler Tarifvergleich aufgrund
vieler Begrindungsliicken nicht Uberzeugen und kann das Ergebnis nicht
rechtfertigen. Die Kritik der Antragstellerin in ihrer Stellungnahme vom
6.6.2011 kann die Beigeladene daher nachvollziehen.

5. Nichtbertcksichtigung der Verédnderungen der Netzgrenzen in einem
NGN

Die Berlicksichtigung des NGN-Ausbaus besitzt kostenrechnerische Implikati-
onen bezlglich der Abgrenzung zwischen Anschluss- und Verbindungsnet-
zen. Diese Implikationen werden vom Beschlussentwurf jedoch ausgeblendet.
Zwar wird zutreffend ausgefthrt, dass aufgrund des NGN-Ausbaus die An-
tragstellerin auch mit dem Ausbau des Anschlussnetzes und dem Aufbau von
MSAN begonnen hat:

LZwar ist davon auszugehen, dass die Antragstel-
lerin auch wahrend der Laufzeit dieser Genehmi-
gung den ganz iberwiegenden Teil ihrer Telefon-
anschlusskunden an ihr PSTN angeschlossen ha-
ben wird und damit die Verbindungsleistungen
von und zu diesen Endkunden (ber das PSTN
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produzieren wird. Doch beginnt die Antragstelle-
rin im Laufe des Jahres nunmehr aktiv mit dem
Umbau ihres Anschlussnetzes, in dem sie sukzes-
sive sog. ,Multi Service Access Node" (MSAN)
aufbaut. Der MSAN erméglicht sowohl die Bereit-
steflung von Breitband- als auch Schmalbandan-
schlissen. Diese werden aber njcht einerseits an
das breitbandige IP-Kernnetz und anderseits an
das PSTN angeschlossen, sondern alle Anschliisse
werden gemeinsam auf das breitbandige IP-
Kernnetz gefihrt, welches Teil des NGN der An-
tragstellerin ist Der Aufbau der MSAN ist die Vor-
aussetzung far die Migration vom PSTN zum
NGN. Der aktive Beginn der Migration steigert die
Wahrscheinlichkeit, dass die Betroffene im Ge-
nehmigungszeitraum nicht unerheblich in ihr
NGN investiert, wdhrend neue Investitionen in
PSTN-Technik unwahrscheinlich sind.”
Beschlussentwurf S, 29

Der MSAN kénnte somit derjenige ,demarcation point” sein, der die ver-
kehrsabhangigen Entgelte (Verbindungsnetz) von den verkehrunabhéngigen
Entgelten (Anschlussnetz) abgrenzt. Bei einer grundsatzlichen Berticksichti-
gung des NGN-Ausbaus ist daher auch grundsatzlich zu prifen und zu be-
werten, welche Auswirkungen diese Verdnderungen von Netz- und damit
auch Kostengrenzen auf die Entgeltfestsetzung haben.

Der Anhang zur EU-Empfehlung zur Regulierung der Terminierungsentgelte
stellt deutlich klar, dass in einem herkémmlichen PSTN-Netz im Hinblick auf
die Terminierungsentgelte weniger Kostenelemente betrachtet werden als in
einem NGN-/NGA-Netz, dessen Abgrenzung sich naher zum Teilnehmer ver-
schiebt:

.In der Regel erfolgt die Abgrenzung zwischen
den verkehrsabhdngigen und den verkehrsunab-
hdngigen Kosten an dem Punkt, an demn eine ers-
te Verkehrskonzentration auftritt. Bei einem her-
kémmlichen Telefonnetz (PSTN) befindet sich die-
ser Punkt auf der dem Offentlichen Netz zuge-
wandten Seite der Leitungsanschlusskarte in er-
nem (entfernten) Konzentrator. Das Breitband-
Pendant flr Netze der ndchsten Generation ist

oo



die DSLAM/MSAN-Leitungsanschlusskarte. Befin-
det sich das DSLAM/MSAN in einem Verteilerkas-
ten, ist zu prifen, ob die bisherige Teilnehmeran-
schlussleitung zwischen dem Verteilerkasten und
dem MDF gemeinsam genutzt wird und als Teil
der verkehrsabhdngigen Kostenkategorie zu be-
handeln ist. In diesern Fall erfolgt die Abgrenzung
zwischen den verkehrsabhdngigen und -
unabhdngigen Kosten am Verteilerkasten.”
Anhang zur EU-Empfehlung der Kommission vom
7.5.2009 Uber die Regulierung der Festnetz- und
Mobilfunk-Zustellungsentgelte in  der EU
(2009/396/£G); Grundsdtze zur Berechnung der
Anrufzustellungsentgelte auf der Vorleistungs-
ebene in Festnetzen Absatz 3; Hervorheb. nur
hier.

Der Beschlussentwurf lasst diese gemeinschaftsrechtlich zu beriicksichtigende
Prufpflicht ganzlich unberlicksichtigt. Im Ergebnis wird das Ausrollen von
NGN ,naher zum Endkunden” etwa durch den FTTB-Ausbau entgeltregulato-
risch in keiner Weise belohnt. Im Gegenteil: durch das Absenken der Termi-
nierungsentgelte werden Anbieter bevorteilt, welche diese Infrastrukturinves-
titionen nicht tatigen und lediglich als Nachfrager die Terminierungsleistun-
gen in Anspruch nehmen.

Das mit dem Beschlussentwurf verdeutlichte regulierungspolitische Konzept

kann nach Ansicht der Beigeladenen insgesamt nicht Gberzeugen.
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