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Die Telekom-Control-Kommission (7KK) hat der Einschreiterin Hutchison 3G Austria
GmbH (H3G) am 4.9.2007 in den umseits rubrizierten Rechtssachen einen Entwurf einer
Vollziehungshandlung iSd § 128 Abs 1 TKG 2003 (Mafnahmenentwurf) zur Stellungnah-
me mm Konsultationsverfahren iibermittelt. Die First zur Stellungnahme endet am 28.9.2007,
12 Uhr (einlangend). H3G erstattet daher in offener Frist nachstehende

Stellungnahme:
1. Zum vorliegenden MaBlinahmenentwurf

Mit dem vorliegenden MafBnahmenentwurf hat die TKK das bisher in den Erstent-
scheidungen zu den im Rubrum gefiihrien Marktanalyseverfahren entwickelte Modell
cines Gleitpfades {ibernommen, der zu einheitlichen Terminierungsentgelten fiihrt,
deren Niveau durch Benchmarking auf die Kosten jenes Betreibers in der Branche
mit den geringsten Terminierungskosten ermittelt wird. Letztere werden von der
TKK als beste Anndherung an die LRAIC fiir alle betreiberindividuellen Terminie-
rungsmirkte betrachtet. Ergéinzend zu den vom VwGH aufgehobenen Vorbescheiden
wurde nunmehr das Regulierungsinstrument der Entgeltkontrolle gemiB § 42 TKG
2003 mit konkreten Werten ausgestaltet und die Begriindung der Entscheidung er-
ginzt.

H3G bestreitet den von der TKK verfolgten Ansatz sowohl dem Grund nach als auch
insbesondere hinsichtlich dessen konkreter Ausgestaltung. Dazu im Einzelnen:

1.1 Grundsatzliche Kritik
1.1.1 Keine einheitlichen Entgelte auf unterschiedlichen Mirkten

Die grundsitzlichen Kritikpunkte am angewendeten Modell wurden
im Verfahren M 15¢/03 und M 13e/06 ausfithrlich diskutiert (siche da-
zu die Darstellung im MaBnahmenentwurf zu M 15¢/03 und
M 13e/06); auf die entsprechenden Ausfithrungen sei verwiesen. Zu-
sammenfassend nur kurz: Unrichtig ist am Gleitpfadmodell insbeson-
dere, dass dic TKK unter Verweis auf die "one price rule” mittelfristig
ein einheitliches Entgelt fiir alle Betreiber anordnen will und dabei —
mit Ausnahme des jeweils kostengiinstigsten Betreibers — die konkre-
ten Kosten jedes Betreibers fiir die effiziente Leistungserbringung au-
Ber Betracht ldsst. Nach diesem Modell ist es spitestens dann, wenn
der Zielwert des Gleitpfades einmal erreicht ist, nicht moglich, dass
kleinere Betreiber mit entsprechend geringeren Skaleneffekten selbst
bei ansonsten effizienter Leistungsbereitstellung auf dem Vorleis-
tungsmarkt flir Terminierung in ihr individuelles Mobiltelefonnetz die
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in § 42 TKG 2003 normierte angemessene Rendite auf das eingesetzte
Kapital erzielen kénnen.

AuBerdem 16st der Ansatz der TKK die identifizierten Wettbewerbs-
probleme nicht. Eine teilweise Reduktion der Terminierungsentgelte
mag zwar einige der erkannten Wettbewerbsprobleme tendenziell ab-
mildern, fiihrt aber insbesondere in der konkret vorgeschlagenen Aus-
prigung systematisch zu einer Begilinstigung des Marktfithrers
mobilkom. Alle anderen Betreiber sind langfristig infolge auch theore-
tisch nicht erreichbarer Skaleneffekte zu einem Angebot unter Kosten
gendtigt, was wiederum allokative Verzerrungen hervorruft. Das kann
nicht richtig sein.

Dariiber kann auch der Umstand nicht hinwegtiduschen, dass kurzfris-
tig kein Betreiber zu einem Angebot unter Kosten gezwungen wird,
was im ubrigen nicht einmal fiir diese Anordnungsperiode (insbeson-
dere flir das erste Halbjahr 2009) schliissig dargelegt ist (siche dazu
Punkt 2.3 unten).

Grundsitzliches zur Ausgestaltung des Gleitpfades

Neben den in Punkt 1.1.1 ausgefilhrten Bedenken zum einheitlichen
Marktpreis erscheint auch das Konzept zur Ausgestaltung des Gleit-
pfades verfehlt. Ohne nachvollziehbare Begriindung werden fiir alle
Betreiber aufier H3G lineare, parallele Gleitpfade definiert. Die TKK
lasst angesichts des verfolgten theoretischen Konzeptes aufler Acht,
dass ein angemessener und verhéltnisméfBiger Gleitpfade alle Betreiber
schon wihrend der Heranfilhrung der Entgelte an den Zielwert die
Betreiber gleichermallen treffen muss. Diesbeziiglich scheint das
Bestreben zur Zielerreichung den Blick der TKK fir die Modalititen
der Zielerreichung zu verstellen. Parallelitit und Linearitét stellen fiir
sich genommen keine validen Kriterien fiir cine angemessene und ver-
haltnisméBige Ausgestaltung des Gleitpfades dar. Kriterien anhand de-
rer sich plausibel und objektivierbare nachvollziehen liele, warom der
Gleitpfad so ausgestaltet i1st, wie er eben ist, enthilt der Mafnahmen-
entwurf nicht. Ein pauschaler Hinweis auf die Vermeidung disruptiver
Eingriffe reicht hier nicht, solange einerseits nicht klar ist, wann kon-
kret ein Eingriff als disruptiv zu beurteilen ist und solange andererseits
Absenkungsschritte fiir H3G in Hohe von €Cent 2,05 als angemessen
beurteilt werden, wihrend fiir den Marktfiihrer mobilkom ein Absen-
kungsschritt, der groBer als €Cent 1,22 ist, als disruptiv bezeichnet
wird.
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Zur konkreten Umsetzung

Wihrend die grundsitzlichen Fehler im Ansatz der TKK erst mittelfristig ein-
greifen, werden die zusatzlichen Fehler, die bei der konkreten Umsetzung die-
ses Konzeptes begangen wurden, sofort wirksam und fithren unmittelbar zu
einer (sogar zusitzlichen) Verzerrung des Wettbewerbes.

1.2.1

"Festlegung" der LRAIC auf zu hohem Niveau

Kempunkt der Kritik an der konkreten Umsetzung des Ansatzes der
TKK ist einerseits, dass die TKK zwar ausfiihrlich darlegt, warum sie
die LRAIC des effizientesten Betreibers als geeignete Basis erachtet,
dann aber — wohl weil dieser LRAIC-Wert sehr niedrig ausfallen wiir-
de — tatsiichlich einen Wert als LRAIC (der mobilkom) festlegt, der
weit lber den fiir die jeweiligen Regulierungsperioden tatsdchlich re-
levanten und effizienten Kosten des Benchmarks der mobilkom liegt.
Dieser iiberhéhte Wert wird unter Hinweis auf den Grundsatz der An-
gemessenheit zusdtzlich iiber einen Gleitpfad abgefedert.

Die LRAIC fiir das hier angewendete Gleitpfadmodell werden also
nicht "ermittelt" oder gar in nachvollzichbarer Weise und aufgrund
vorliegender Daten "berechnet", sondern in wesentlichem Umfang aus
Zumutbarkeitsiiberlegungen "festgelegt”. Die Zumutbarkeit und An-
gemessenheit des Regulierungsinstruments der Entgeltkontrolle darf
sich aber nicht bereits in der Festlegung der LRAIC niederschlagen,
sondern ist allenfalls in der Ausgestaltung des Gleitpfades sicherzu-
stellen. Ein zu hoher LRAIC Wert, der im jeweiligen Regulierungs-
zeitraum nicht den tatsdchlichen Kosten fiir die effiziente
Leistungserbringung entspricht, ist schlicht falsch. LRAIC kénnen
nicht nach Kriterien der Angemessenheit festgelegt werden. Ein un-
richtiger, zu hoher LRAIC-Wert korrumpiert nimlich — insbesondere
wenn mobilkom selbst diesen Wert einmal erreicht und nicht mehr
weiter abgesenkt wird — das theoretische Konzept der TKK zur Besei-
tigung erkannter Wettbewerbsprobleme. Nur wenn die Entgelte nicht
mehr iiber den Kosten liegen, verschwinden die allokativen Verzer-
rungen {und natiirlich auch die Ubergewinne) und die damit einherge-
henden Wohlfahrtsverluste. Bleiben die Entgelte tiber Kosten, was bei
einem filschlicherweise zu hoch "festgelegten" LRAIC-Wert notge-
drungen der Fall ist, dann bleiben auch dic Wettbewerbsprobleme be-
stehen. Das Regulierungsziel wird verfehlt.

Der vorliegende MafBnahmenentwurf erweckt den Eindruck, dass die
TKK bei der konkreten Umsetzung ihres theoretischen LRAIC-
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Konzeptes plotzlich Angst vor der eigenen Courage bekommen hat. In
der Tat wiire wohl mit erheblichem Widerstand seitens mobilkom zu
rechnen, wenn diese bis Ende 2008 auf den von den Amtssachverstin-
digen fiir Szenario 3 ermittelten Wert von €Cent 3,80 abgesenkt wiirde
oder wenn gar die weiteren in dieser Stellungnahme erorterten Korrek-
turen an der Ermittlung des LRAIC-Wertes vorgenommen wiirden.

Wenn dies unangemessen erscheint, dann muss sich die TKK eine ge-
eignete Ausgestaltung des Gleitpfades iiberlegen. Wenn sie aber den
LRAIC Wert iiber den Kosten fur die effiziente Leistungsbereitstel-
lung ansetzt (und sei es auch nur unter Zufluchtnahme zu angeblichen
Berechnungsunsicherheiten) dann wird sie erkldren miissen, wie dann
den erkannten Wettbewerbsproblemen begegnet werden soll. Es ge-
niigt ndmlich nicht, einen Wert einfach als LRAIC zu bezeichnen,
wenn dieser nicht den LRAIC entspricht. Nur wenn der Zielwert den
LRAIC auch entspricht, kann das Regulierungsziel nach der von der
TKK selbst vorgeschlagenen Methode erreicht werden.

Wenn aber diec TKK zur Auffassung gelangt, dass sich eine korrekte
hinreichend sichere Ermittlung der LRAIC fiir den hier vorgeschlage-
nen Regulicrungszeitraum nicht bewerkstelligen ldsst (ochne auf histo-
rische Daten aus dem Jahr 2006 abzustellen), dann muss eben ein
kiirzerer Regulierungszeitraum gewihlt und der Zielwert 6fter korri-
giert werden.

Ubergewinne als Indikator fiir Regulierungseffizienz

Die konkreten Auswirkungen und Fehlentwicklungen infolge des ak-
tuell verfolgten Regulierungsansatzes der TKK sind am Beispiel der
Ubergewinne leicht nachvollziehbar. Anstatt nach den von der TKK
selbst an mehreren Stellen im Maflnahmenentwurf dargelegten Krite-
rien zu testen, welche Auswirkungen die Gleitpfadregulierung in der
konkreten Ausprigung hat, betont dic TKK wiederholt, dass es entge-
gen der Ansicht von H3G nicht um die Regulierung von Ubergewin-
nen gehe.

Darum geht es H3G auch nicht. Allerdings lasst sich anhand der Uber-
gewinne klar zeigen, dass die TKK mit dem vorgeschlagenen Gleit-
pfad in seiner konkreten Ausprigung in eine falsche Richtung geht.
Warum die TKK und insbesondere die Amtssachverstindigen diesen
Indikator (die Ubergewinne) nicht konkret analysieren und sich statt-
dessen auf die wenig greifbaren Wohlfahrtsverluste zuriickzieht, bleibt
offen; immerhin vermeidet die TKK damit, Fehlentwicklungen des ei-
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genen Regulierungsansatzes offenlegen zu miissen. Das allein ist aber
freilich keine Rechtfertigung fiir diese Vorgangsweise.

2. Korrekte Ermittlung der LRAIC als Grundvoraussetzung

Ziel des Gleitpfadmodels der TKK ist nicht die Erreichung einheitlicher Terminie-
rungsentgelte als Selbstzweck, sondern vielmehr zur Vermeidung und Beseitigung
von potenticllen Wettbewerbsproblemen. Eine der Grundvoraussetzungen fiir das
"Funktionieren" dieses Ansatzes ist jedoch, dass der Benchmark fir die LRAIC aller
Betreiber auch tatsichlich auf einem Niveau gesetzt wird, das den Anforderungen des
von der TKK verfolgten Konzeptes gerecht wird. Dies ist im konkret vorgeschlage-
nen Mafinahmenentwurf nicht der Fall; die LRAIC wurden auf viel zu hohem Niveau
festgelegt (siehe dazu auch die Punkte 3 und 4 unten).

2.1

DAC2007952/15

Warum ist die Festlegung korrekter LRAIC so wichtig?

Selbst wenn man dem von der TKK verfolgten Ansatz dem Grunde nach ni-
her treten wollte, kann dieser nur funktionieren, wenn die LRAIC korrekt er-
mittelt werden und die Entgelte tatsichlich auf dem Niveau der Kosten fiir die
effiziente Leistungsbereitstellung des kostengilinstigsten Betreibers (LRAIC)
angesetzt werden (siche Punkt 1.2.1 oben).

Die TKK liefert im MaBnahmenentwurf selbst zahlreiche Argumente, warum
diese korrekte Festlegung so wichtig wiire (Hervorhebungen in den Zitaten
nur hier):

2.1.1  "Bei stark asymmetrischem Verkehr — wie er fiir die Hutchison zu beo-
bachten ist — ist die Profitneutralitit verletze: In diesem Fall hat der
Betreiber mit dem positiven Verkehrssaldo (net-inflow) einen Anreiz,
die Terminierungsentgelte iiber Kosten zu setzen, da ihm dies einen
Access-Uberschuss aus Terminierung beschert — rationalerweise den
AccessUberschuss maximierende Monopolpreise. Dies erméglicht es
ihm, nicht nur héhere Deckungsbeitrige zu erwirtschaften, sondern
eine solche Preispolitik stirkt auch seine Wetthewerbsposition ge-
geniiber dem Konkurrenten auf dem Endkundenmarkt: Erstens hat
der Konkurrent mit dem Net-Outflow — bei Preisen iiber Kosten — ein
Access-Defizit (Preise auf Hohe der Kosten wiirden das Access-Defizit
neutralisieren). Zweitens fillt der Raise-each-others-cost-Effekt beim
Konkurrenten mit einem Net-Outflow deutlich héher aus als bei sym-
metrischem Verkehr. Drittens verfiigt der Betreiber auf Grund der
hoheren Gesamtmarge aus Terminierungsleistungen iiber ein hohe-
res ., Budget* fiir den Wetthewerb um Teilnehmer am Endkunden-
markt.” (Seite 22 des Mallnahmenentwurfs).
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2.1.2

Bei der Zusammenschaltung von grofien etablierten Betreibern mit
kleinen Marktneucinsteigern spielen”.. (prohibitiv) hohe Zugangsprei-
se bzw. die Praktizierung von Margin Squeeze eine zentrale Rolle:
Erstens bestimmen Terminierungsenigelte die Kosten fiir Off-Nei-
Calls, was einen erheblichen Wettbewerbsnachteil fiir einen kieinen
Betreiber darstellt, der fast 100% der Anrufe als Off-Net-Calls abwi-
ckeln muss. Dieser Raise-each-others-cost-Effekt iiberhohter Termi-
nierungsentgelie fiihrt dazu, dass ein kleiner Betreiber (im Falle
itherhohter Terminierungsentgelte) wesentlich hohere durchschnittli-
che Grenzkosten zu gewdrtigen hat, als grofie etablierte Betreiber mit
einem hohen Anteil an netzinternen Anrufen. Hinzu kommt die (aus
iiberhohten Terminierungsentgelten subventionierte) Diskriminie-
rung zwischen On-Net- und Off-Net-Anrufen. Durch giinstigere On-
net-Tarife als Off-net-Tarife entstehen ,, preisinduzierte’ Netzwerkex-
ternalititen, die das Netz eines kleineren Betreibers unatfraktiv ma-
chen, weil es fiir Konsumenten preislich attraktiver ist, Teilnehmer
eines grofien Netzes zu sein. Drittens ist ein Markineuling in der Ein-
trittsphase (nicht zuletzt auf Grund der ausgeprigten Grofienvorteile
im Mobilfunk) gezwungen, altraktivere Tarife anzubieten, um seine
Marktanteile auszubauen. Dies induziert (in der Regel) einen (grifie-
ren) Netto-Outflow an Terminierungsminuten, was wiederum heifit,
dass der Betreiber im Fall iiberhiohter Terminierungsentgelte mit ei-
nem Access-Defizit konfrontiert ist (wie etwa Hutchison 3G Austria
GmbH)" (Seite 33 des MaBnahmenentwurfs).

"Gerade kleine Betreiber sind auf Grund eines hohen Anteils nefzex-
terner Anrufe vom Raise-each-others-cost-Effekt tiberhohter Terminie-
rungsentgelte betroffen. Damit laufen kleine Betreiber Gefahr, cinem
Margin Squeeze ausgesetzt zu sein. Uberhohte Terminierungsentgelte
in Verbindung mit On-Net-/Off-Net-Preisdiskriminierung ist ein In-
strument, um Marktmacht von der Vorleistungsebene auf den Mobil-
Sunkendkundenmarkt zu libertragen (,Leveraging“)”. (Seite 35 des
MaBnahmenentwurfs)

"Der effiziente Zugangspreis stellt sicher, dass mit dieser Leistung
keine Ubergewinne erwirtschaftet werden, die zur Quersubventionie-
rung anderer Leistungen (insbesondere von On-net-Tarifen) einge-
setzf werden konnten.” (Scite 41 des Mallnahmenentwurfs)

Die Heranziehung eines anderen (hoheren) Wertes als des fiir mobil-
kom ermittelten LRAIC Wertes, etwa die Kosten eines hypothetischen
Betreibers mit einem bestimmten Marktanteil (wie etwa 25%) oder die
Beibehaltung des ,, alten” Zielwertes in der Héhe von Cent 0,79, hdtte
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zur Konsequenz, dass jene Betreiber, deren tatsichliche Kosten unter
dem derart ermittelten Wert liegen, Entgelte iiber Kosten lukrieren
konnen, selbst wenn sie bereits — zum Beispiel iiber einen Gleitpfad —
an dieses Niveau herangefiihrt wurden. Allokative Verzerrungen, her-
vorgerufen durch die Betreiber mit geringeren Kosten als dem , Ziel-
wert", kinnen somit nicht ausgeschlossen werden. Gerade die
Heranziehung eines realen Wertes desjenigen Unternehmens, das die
Leistung der Mobil-Terminierung am kostengiinstigsten anbieten kann,
stellt sicher, dass kein Unternehmen léingerfristig Enigelte itber Kosten
verrechnen kann, (Seite 126 des MaBnahmenentwurfs). Praktisch be-
steht natiirlich kein Unterschied, ob die LRAIC an einem fiktiven
25%-Betreiber angelehnt werden, oder ob diese zwar real fiir mobil-
kom aber dort aufgrund historischer (zu hoher) Datenbasis ermittelt
werden. Beides wiire in Osterreich unrichtig und in beiden Fillen ver-
bleibt fiir mobitkom die Moglichkeit, Entgelte iiber Kosten zu lukrie-
ren. Dieser Effekt wire durch tatsdchliche Festlegung auf dem Niveau
der LRAIC von mobilkom leicht vermeidbar. Wie die Entgelte der
mobilkom dann an diesen LRAIC-Wert herangefithrt werden, ist eine
Frage der Angemessenheit, die jedoch nicht schon bei der Heranzie-
hung eines zu hohen Ausgangswertes — zumindest teilweise - vorweg-
genommen werden darf,

Durch die Festlegung eines effizienten Zugangspreises soll laut TKK
sichergestellt werden, dass mit der Terminicrungsleistung keine Uber-
gewinne erwirtschaftet werden (siehe Seite 41 des MaBnahmenentwur-
fes). Der aus O&konomischer Sicht "korrekte Preis" fiir die
Terminierungsleistung liege in der Héhe der langfristigen Grenzkosten
der Leistungserstellung eines effizienten Betreibers (diese liegen aller-
dings auch nach Ansicht der Amtssachverstiindigen offenbar weit tie-
fer als hier vorgeschlagen, namlich bei 2,9 €Cent; siche dazu Punkt 3
unten). Eine Festlegung der Terminierungsentgelte durch Deckelung
auf diesem LRAIC-Niveau maximiere die gesamtwirtschaftliche
Wohlfahrt und stelle gleichzeitig sicher, dass kein Betreiber Uberge-
winne erwirtschaften kdnne, da die Kosten des jeweils effizientesten
Betreibers (mit den geringsten Kosten) zugrunde gelegt werden (siche
Seite 42 des Mafinahmenentwurfes). Schlieilich geht die TKK davon
aus, dass der aktuellste auf Ist-Daten basierende Wert als Bezugspunkt
fiir die LRAIC heranzuziehen sei und das dieser den Kosten im Jahr
2006 entspreche. Dieser Ansatz stehe im Einklang mit einem wettbe-
werbsorientierten Ansatz und stelle sicher, dass langerfristig kein
Betreiber Ubergewinne erwirtschaften kénne (siehe Seite 51 des Maf-
nahmenentwurfs).
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Was kénnen Ubergewinne zur Validierung des Modells beitragen?

Die TKK betont mehrfach, dass die zentralen Wettbewerbsprobleme nicht in
den (insgesamt erwirtschafteten) Ubergewinnen von Mobilbetreibern liegen.
Dem kann sich H3G durchaus anschlieen, jedoch werden Ubergewinne im
vorliegenden MafBnahmenentwurf durchgingig und in unterschiedlichstem
Zusammenhang von der TKK selbst und ausdriicklich als Indikator fiir die Er-
reichung der Ziele der Gleitpfadregulierung gefihrt (siche Punkt 2.1.6 oben).

Angesichts dessen ist bemerkenswert, dass sich auf Basis der veriffentlichten
Eckdaten des Gleitpfades der TKK. direkt ergibt, dass die Ubergewinne der
mobilkom noch wihrend der Laufzeit des hier vorgeschlagenen Gleitpfades
(schon im Jahr 2008), wieder ansteigen:

Abbildung 1 (Entgelte iiber Kosten in mio Euro multipliziert mit Terminierungsminuten)

2004 2006 2006 2607 2008

Selbst wenn man die von mobilkom selbst abgegebenen Daten zur Berech-
nung heranziehen wiirde (was die Amtssachverstindigen wegen angeblicher
Unplausibilitit nicht getan haben), zeigt sich dieser wohl im Grundsatz ver-
fehlte Trend.

Die Ursache fiir diese Fehlentwicklung liegt darin, dass der konkret von der
TKK als LRAIC-Benchmark herangezogene Wert (die fiir mobilkom gemif
Szenario 3 fir das Jahr 2006 ermittelten Ist-Kosten) schlicht zu hoch ange-
setzt wurde.

Fine Quantifizierung der Ubergewinne (wie etwa in Abbildung 1 oben) zeigt,
dass die Ziele der Gleitpfadregulierung verfehlt werden und dass durch die
extrem unterschiedlichen Volumina an Ubergewinnen, die die Betreiber iiber




23

DAC2007952/15

A FRESHFIELDS BRUCKHAUS DERINGER

10/21

die Laufzeit des Gleitpfades erwirtschaften kdnnen, neue Wettbewerbsprob-
leme geschaffen werden. Das haben die Amtsachverstandigen iiber Nachfrage
von H3G in der miindlichen Verhandlung vom 20. und 27.8.2007 bestiitigt.

Wenn die Ermittlung und Quantifizierung von Ubergewinnen schon nicht als
Ziel und Aufgabe der TKK anzusehen ist, so wire siec doch zumindest als
"Tool" zur Prifung der Effektivitit des vorgeschlagenen Gleitpfadmodells
vorzunehmen.

Angebot unter Kosten vs LRAIC {iber Kosten

Die Argumentation der TKK insbesondere zur Angemessenheit und Disrupti-
vitit des Gleitpfades setzt wesentlich voraus, dass liber die Laufzeit des Gleit-
pfades kein Betreiber zu einem Angebot unter Kosten gezwungen wird, zumal
dies in direktem Widerspruch zu § 42 TKG 2003 stiinde.

Dieses Ergebnis wird — nach den Berechnungen der TKK zumindest bis Ende
2008 — allerdings nur dadurch erreicht, dass der Zielwert des Gleitpfades
(LRAIC der mobilkom) viel zu hoch angesetzt wird. Die Vermeidung einer
unliebsamen und mit den gesetzlichen Rahmenbedingungen nicht kompatib-
len Konsequenz wird also nur dadurch erreicht, dass die TKK von einer we-
sentlichen Primisse flir das Funktionieren ihres eigenen Regulierungsansatzes
—némlich der korrekten Festlegung der LRAIC — abweicht.

Fur das erste Halbjahr 2009 werden die Kosten auflerdem erst gar nicht ermit-
telt. Ob auch dort kein Betreiber unter Kosten kommt, 14sst sich aus dem bis-
her vorliegenden MafBnahmenentwurf und den Verfahrensergebnissen nicht
kldren (siehe dazu Punkt 5.2 unten). H3G liegt mit einem Zielwert von €Cent
5,72 im ersten Halbjahr 2009 jedenfalls unter Kosten, wihrend mobilkom
nach den Berechnungen der Amtssachverstindigen weiter Entgelte iiber Kos-
ten einfahren und damit allokative Verzerrungen herbeifithren wird.

Ein rechtskonformes Gleitpfadmodell darf sich nicht mit einer solchen "ent-
weder-oder-Situation” begniigen, bei der entweder ein Zwang zum Angebot
unter Kosten oder der Fortbestand von Wettbewerbsproblemen einschlieBlich
Schaffung neuer Probleme hingenommen werden muss, wahrend der Mark-
fithrer mobilkom sowohl iiber seinen jeweils aktuellen ERAIC bleibt als auch
Uber die ganze Laufzeit des Gleitpfades erhebliche und ab dem zweiten Halb-
jahr 2008 sogar wieder steigende Ubergewinne erzielen kann.
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Langfristige Grenzkosten der Industrie (€ECent 2,9) als LRAIC

Dies langfristigen Grenzkosten fiir Terminierung wurden von den Amtssachverstan-
digen (Kremminger et al.) zuletzt im Ergdnzungsguiachten zum Technisch—
Wirtschaftlichen Gutachten in den verbundenne Verfahven Z 12, 15, 17, 18, 19, 20,
21, 22, 24/06 vom Juli 2007, ETWG 2007, siehe dort Seite 19) mit 2,9 €Cent/Minute
angesetzt. Bei der Konsultation zur Ermittlung der LRAIC im Jahr 2004 (siche dazu
im ETWG Seite 18 und im Konsultationsdokument vom November 2004 Seite 21)
hat die TKK diese langfristigen Grenzkosten der Industrie mit €Cent 3,2 angesetzt.

Fiir die LRAIC gilt nach dem Mafnahmenentwurf (siehe Seite 42): "Die aus kosten-
rechnerischer Sicht beste Anniherung an diesen 'korrekten Preis' sind die langfristi-
gen durchschnittlichen inkrementellen Kosten (LRAIC). Sie entsprechen den
inkrementellen Kosten der Leistung Terminierung inklusive eines Markups fiir
Gemeinkosten." Folglich dirften die im vorliegenden Mafinahmenentwurf festge-
setzten LRAIC auch nicht héher sein, als die von den Amtssaschverstindigen und der
TKK ermittelten langfristigen Grenzkosten der Industrie zuziiglich der in den Kosten-
rechnungsmodellen der Behérde ausdriicklich ausgewiesenen Aufschlige fur Ge-
meinkosten. Sie sind aber héher:

Die im Kostenrechnungsmodell der mobilkom ausdriicklich ausgewiesenen Auf-
schldge fur Gemeinkosten betragen fiir 2005 2,1 €Cent, fur 2006 1,65 €Cent, fir
2007 1,39 €Cent und fiir 2008 1,14 €Cent. Addiert man diese zu den von der TKK
und den Amtssachverstdndigen ermittelten Grenzkosten, so ergibt sich etwa fiir das
von der TKK zur Festlegung der LRAIC herangezogene Jahr 2006 ein Wert von
4,55 €Cent, der somit um immerhin 1,17 €Cent (20,5%!) niedriger als der von der
TKK festgelegte Wert liegt.

Hinzu kommt noch, dass die erwihnten langfristigen Grenzkosten der Industrie sogar
ohne Unterscheidung zwischen Daten- und Sprachdiensten ermittelt wurden (siehe
ETWG Seite 20). Unter Beriicksichtipung dieses Umstandes miissten die LRAIC
noch einmal deutlich sinken.

Diese erhebliche Diskrepanz lasst sich weder aus dem ETWG 2007 noch aus der Be-
grindung des MaBnahmenentwurfes nachvollziehen. Auch lisst sich diese Differenz
nicht mit irgendwelchen Angemessenheits- oder Disruptivititstheorien erkldren, denn
die angemessene Umsetzung einer von der TKK fiir notwendig erachteten Annihe-
rung an die LRAIC als Zielwert im Gleitpfadmodell ist eine andere Frage, hier geht
es ja erst um die Ermittlung des Zielwertes.

Die TKK wird alse zu erkldren haben, warum sie dic LRAIC an den IST-Kosten des
kostengilinstigsten Betreibers festmacht, anstatt diese im Sinne ihrer eigenen Ausfiih-
rungen (siche neben vielen anderen etwa Seite 42 des MaBnahmenentwurfes) aus den
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langfristigen Grenzkosten der Industrie (gemifl Gutachten der Amtssachverstindigen
bzw. Konsultationsdokument) zuziiglich des von den Amtssachverstindigen ebenfalls
exakt ermittelten Gemeinkostenaufschlages (siehe dazu die Kostenrechnungsmodel-
le) zu ermitteln. Dass dabei, wie oben erwihnt, auch noch der Datenanteil entspre-
chend in Abzug zu bringen ist, sei nur der Vollstindigkeit halber noch einmal
erwihnt,

Wiirde die TKK den von ihr selbst bzw. ihren Amtssachverstindigen ermittelten
Werten nicht Rechnung tragen, so droht konkret die Gefahr, dass (siche Seite 61 des
Mabnahmenentwurfs) "die Preise iiber das Niveau der langfristigen Grenzkosten der
effizienten Leistungsbereitstellung [gehoben werden] und dadurch Ubergewinne er-
wirtschaftet werden. Dies hat zur Folge, dass sich Wohlfahrtsverluste auf Grund al-
lokativer Ineffizienzen (geringere Menge hiherer Preis) einstellen.”. Vor diesem
Hintergrund kann die endgiiltige Entscheidung im Verfahren keinesfalls auf Basis des
vorhegenden Mallnahmenentwurfes ergehen.

4. Zur Beriicksichtigung von National Roaming bei der Ermittlung der LRAIC

Im Zuge der Analyse des von den Amtssachverstindigen am 22.8.2007 iibermittelten
Kostenrechnungsmodells fiir mobilkom zeigte sich, dass die Amtssachverstandigen
den im Zuge des National Roamings mit H3G im Netz der mobilkom terminierenden
Verkehr als gesonderte Verkehrsart ausweisen.

Die Verkehrsart National Roaming wird zwar im Kostenrechnungsmodell der mobil-
kom lber weite Strecken mitgefiihrt, fiir die Berechnung der in der gegenstiindliche
Marktanalyse relevanten Kosten fir die Terminierung in das Netz der mobilkom aber
nicht beriicksichtigt. Wirden der National Roaming Verkehr bei der Berechnung der
hier relevanten Terminierungskosten beriicksichtigt, so ergiben sich deutlich niedri-
gere Kosten (jeweils Szenario 3; Werte in €Cent):

2005 2006* 2007 2008

Ohne National 6.70 5,72 475 3.80
Roaming

Mit National 6,55 5,55 4.63 3,76
Roaming

)¥ Die IST-Kosten des Jahres 2006 werden von der TKK als Zielwert fiir den Gleitpfad herangezogen.

Nach Riicksprache mit den Amtssachverstindigen handelt es sich bei der Zuordnung
des bei der mobilkom terminierenden National Roaming Verkehrs zur hier verfah-
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rensrelevanten Verkehrsart Mobilterminierung um eine "Definitionsfrage”. Die
Amtssachverstdndigen sehen hier unterschiedliche Verkehrsarten.

Uberraschend ist in diesem Zusammenhang freilich, dass die TKK betreffend "Visi-
tor Roaming" im MaBnahmenentwurf zu M 15a/03 und M 13a/06 (amtsbekannt) zum
gegenteiligen Ergebnis kommt, obwohl zwischen diesen beiden Terminierungsvari-
anten kein iSd TKMVO relevanter Unterschied erkennbar ist. Die TKK fithrt in die-
sem Mafinahmnentwurf aus, dass Terminierung zu "Visitor Roamem" eine (neue)
Verkehrsart darstellen wiirde, dic im Widerspruch zu § 1 Z 15 TKMVO 2003 stehen
wiirde. Verfahrens- und marktgegenstindlich sei die "Terminierung von Sprach-
Rufen in das offentliche Mobiltelefonnetz der mobilkom”. Dabei sei unbeachtlich, zu
welchem konkreten Endkunden die Anrufzustellung erfolge und wo der Ruf originie-
re (Fest-, Mobilnetz, In-, Ausland) (Seite 117, Punkt 8.2.5.12: Zur Nichtberiicksichti-
gung von Kosten fiir 'visitor roaming’). Dem ist beizupflichten.

Nichts anderes kann daher fiir die Berlicksichtigung des im Netz der mobilkom ter-
minierenden National Roaming Verkehrs gelten. Das Gutachien der Amtssach-
verstindigen ist in nachvollziehbarer Weise anzupassen, den Parteien zur
Stellungnahme und sachlichen Priifung binnen angemessener Frist zuzustellen und in
weiterer Folge ist der Zielwert fir den Gleitpfad anzupassen. Zur daraus weiters fol-
genden Anpassung der fritheren Gleitpfadwerte siehe Punkt 6.3 unten.

Falsche Kostenbasis fiir den Zielwert des Gleitpfades
5.1 Historische statt aktuelle LRAIC der mobilkom

Unter Verweis auf den Umstand, dass nur fir das Jahr 2006 vollstindige Ist-
Daten vorliegen, erachtet die TKK die fiir das Jahr 2006 nach Szenario 3 er-
mittelten Kosten der mobilkom (€Cent 5,72) als angemessenen Benchmark
fir LRAIC aller Betreiber. Die von den Amtsachverstindigen fir das Jahr
2008 ermittelten, wesentlich niedrigeren Kosten der mobilkom (€Cent 3,8)
bleiben aufler Betracht, weil diese mangels plausibler Dateniibermittlung auf
Schitzungen und Extrapoliationen der Amtssachverstindigen beruhen.

Auch die von mobilkom tatsichlich abgegebenen und angeblich {auf Grund
zu geringer Verkehrsmengensteigerung) so unplausiblen Daten bleiben auler
Betracht. Selbst auf dieser Basis ergfibe sich ein deutlich niedrigerer Zielwert
von €Cent 4,25, wic sich durch Einsetzen der von der Behodrde an H3G tiber-
mittelten Originaldaten der mobilkom in das ebenfalls iibermittelte Kosten-
rechnungsmodell (fiir die mobilkom) der Amtssachverstdndigen ergibt.

Andererseits ist im Zuge der Prifung, ob der Gleitpfad zu einem Unterkosten-
zwang fir H3G fiihrt, sehr wohl auf Berechnungen abgestellt worden, die mit
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den von H3G beigestellten Daten ermittelt wurden. Wenn es H3G zumutbar
sein soll, sich an den selbst abgegebenen Daten messen zu lassen, warum
dann nicht auch fiir mobilkom? Es kann nicht angehen, dass cin Betreiber bei
der TKK einfach dadurch eine bevorzugte Behandlung erwirken kann, dass er
keine oder unplausible Daten abgibt. Soweit es H3G bekannt ist, wurde mo-
bilkom auch nicht im Wege eines Aufsichtsverfahrens zur Lieferung plausib-
ler Daten verhalten.

5.2 Fehlende Grundlage fiir den Gleitpfad ab 1.1.2009

Der Zielwert des Gleitpfades wird anhand der Ist-Kosten der mobilkom fur
das Jahr 2006 ermittelt. Weder hat die TKK fiir Zeitriume nach dem
31.12.2008 Prognosewerte ermittelt, noch hat sie trotz Aufforderung und An-
trag von H3G die fiir Q1/Q2 2007 vorliegenden Daten von den Betreibern ab-
gefragt geschweige denn dem Entscheidungsentwurf entsprechende
Prognosen zugrunde gelegt. Alle Berechnungen und Prognosen der Amtsach-
verstandigen enden per 31.12.2008. Es bleibt offen, wie die TKK zum Ergeb-
nis kommen kann, dass

a) der fiir das erste Halbjahr 2009 angeordnete Wert von
€Cent 5,72 trotz amtsbekannt explodierendem Volumen bei der
mobilen Dateniibertragung auch fiir diesen Zeitraum noch den
dann geltenden Ist-Kosten der mobilkom auch nur ansatzweise
entspricht;

b) in der ersten Jahreshilfte 2009 H3G mit einem Entgelt von
maximal €Cent 5,72 nicht zu einem Angebot unter Kosten ver-
pflichtet wire; und

c} bei einer Festlegung des dann einheitlichen Terminierungsent-
geltes von € Cent 5,72 die in der Marktanalyse ermittelten, po-
tenticllen Wettbewerbsprobleme tatséchlich beseitigt und keine
neuen Probleme geschaffen werden, obwohl dieser Wert deut-
lich iiber den Kosten der mobilkom liegt.

6. Ex ante Regulierung fiir Zeitriume in der Vergangenheit?

H3G hat im Verfahren vorgebracht und beantragt, dass im Zuge der Marktanalyse fiir
in der Vergangenheit liegende Zeitraume keine Festlegung getroffen wird. Wenn die
TKK dies doch tut, wiren solche Festlegung zumindest auf Basis der heute bekann-
ten fiir diese Zeitrdume relevanten Sach- und Rechtslage vorzunehmen. Beide Ansit-
ze werden von der TKK zu Unrecht verworfen.

DAC2007952/15
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Marktanalyse fiir die Vergangenheit?

Fs ist weder geboten noch zuldssig, fiir die Vergangenheit eine Analyse "po-
tentieller" Wettbewerbsprobleme vorzunehmen und darauf eine "in die Zu-
kunft" gerichtete Anordnung von Regulierungsinstrumenten, insbesondere der
Entgeltkontrolle gemil § 42 TKG 2003 zu treffen.

Das ist entgegen den Ausfilhrungen der TKK auf den Seiten 85 ff des Maf}-
nahmenentwurfes auch nicht erforderlich. Das Gebot des § 63 Abs 1 VwGG
verpflichtet Verwaltungsbehrden ndmlich nicht, rechtlich Unmégliches zu
leisten, insbesondere wenn dies auch zur Regulierung des Marktes gar nicht
erforderlich ist. Selbst bei ginzlichem Entfall der Marktanalyse und auch oh-
ne Anordnung von Regulierungsinstrumenten wire eine gesetzeskonforme
Regulierung von Zusammenschaltungsentgelten fiir die Vergangenheit még-
lich. Die Entgeltregulierung gemill § 42 TKG stellt ja nur einen Sonderfall
dar, der bei Feststellung betrdchtlicher Markmacht und deren drohendem
Mifibrauch zum Einsatz kommt. Wenn im Zuge der Aufhebung einer Markt-
analyse durch die Gerichtshéfe des Offentlichen Rechts die Grundlage fiir die
Anwendung des Regulierungsinstruments der Entgeltkontrolle gemil
§ 42 TKG entfallt, bleibt die TKK ohne weiteres und entgegen dem Eindruck,
den die Darstellung auf den Seiten 85 ff des Mallnahmenentwurfes nahelegen
will, zur Regulierung der Terminierungsmérkte befugt und verpflichtet; und
zwar konkret durch Anordnung angemessener Zusammenschaltungsentgelte
gemdl § 48 iVm § 50 TKG 2003. Die entsprechende Festlegung ist allerdings
nicht in den fortgesetzten M-Verfahren sondern in den ebenfalls aufgehobe-
nen und mittlerweile fortgesetzten Zusammenschaltungsverfahren zu treffen.

Fiir die Regulierung des Zusammenschaltungsverhiltnisses der Einschreiterin
mit thren Zusammenschaltungspartnern ist es also gar nicht erforderlich, dass
die TKK zu dem absurden Mittel greift, fiir in der Vergangenheit liegende
Zeitrdume ein in die Zukunft gerichtetes Regulierungsinstrument zur Anwen-
dung zu bringen, dessen konkrete Ausgestaltung zudem nicht einmal auf ak-
tuellen Daten beruht.

Auflerdem kommt die TKK selbst zum Ergebnis, dass in der Vergangenheit
passierte Wettbewerbsverzerrungen durch einen nachtriaglichen regulatori-
schen Eingriff nicht mehr korrigiert werden koénnen (siche Seite 124 des
MaBnahmenentwurfes). Vor diesem Hintergrund stellt sich iiberhaupt die Fra-
ge, warum dann iiberhaupt fiir in der Vergangenheit liegende Zeitrdume eine
Marktanalyse durchgefiihrt und eine Festlegung von Regulierungsinstrumen-
ten getroffen werden soll. Eine abstrakte Pflicht zur Erlassung eines Ersatzbe-
scheides nach Aufhebung durch den VwGH gibt es jedenfalls nicht.
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Versdumnisse der TKK bei der Marktanalyse sind schlicht nicht unbegrenzt
korrigierbar.

Trennung der Anordnungen zu M 15e/03 und M 13e/06

Aufgrund der Unzuldssigkeit einer Markanalyse und Festlegung von ex-ante
Verpflichtungen fur in der Vergangenheit liegende Zeitrdume ist die gemein-
same Entscheidung der Verfahren M 15¢/03 und M 13e/06 im fortgesetzten
Verfahren unzulédssig. Soweit die hier fortgesetzten Verfahren Zeitriume in
der Vergangenheit betreffen, sind diese Verfahren einzustellen. Einer Anord-
nung im fortgesetzten Verfahren ist lediglich die Marktanalyse zu M 13e/06
zumindest teilweise zuginglich, soweit sich diese unter Beriicksichtigung der
aktuellen Sach- und Rechtslage auf Zeitriume in der Zukunft bezicht,

Korrektur alter Gleitpfadwerte

Wenn die TKK trotz der unter Punkt 6.1 oben dargestellten Bedenken von der
Einstellung des fortgesetzten Verfahrens zu M 15¢/03 absieht, miisste sie zu-
mindest die aktuelle Sach- und Rechtslage fir diese Entscheidung beriicksich-
tigen. Soweit der Erstbescheid auf Prognosewerte gestiitzt war, miissen die
nunmehr bekannten Daten der Betreiber herangezogen werden. Sowohl kon-
zeptive (insbesondere die oben dargestellten) wie auch rechnerische Korrektu-
ren (H3G hat im Verfahren auf zahlreiche Rechenfehler aufmerksam
gemacht) im Berechnungsmodell miissen auch bei der Festlegung der LRAIC
fir den Zeitraum 2004 bis 2006 beriicksichtigt werden. Konkret misste der -
nach Malfigabe der obigen Ausfithrungen korrigierte — aus heutiger Sicht er-
mittelte LRAIC Wert fiir Szenario 3 des Jahres 2006 in der Gleitpfadregelung
des Bescheides M 15¢/03 als Zielwert herangezogen werden.

Der im Verfahren M 15¢/03 mangels vorliegen konkreter Daten ermittelte
Zielwert beruhte weitgehend auf damals schon ermittelten Daten des Jahres
2005 und wurde bei €Cent 6,80 festgelegt. Eine Prognose fiir das Jahr 2006
wurde durchgefiihrt (Ergebnis: €Cent 6,35), fand aber bei der Festlegung des
LRAIC-Wertes wegen angeblicher Prognoseunsicherheiten damals keine
Verwendung. Diese Unsicherheiten bestehen heute nicht mehr und sind bei
einer Entscheidung auf Basis der aktuellen Sach- und Rechtslage zu verbes-
sern; der aktuell von der TKK bzw. deren Amtssachverstindigen aus konkre-
ten Daten ermittelte Wert gemafl Szenario 3 fiir 2006 liegt bei €Cent 5,72.
Auch dieser Wert ist — wie die obigen Ausfiihrungen zeigen — noch immer
viel zu hoch, weil wesentliche Umstéinde nicht oder falsch beriicksichtigt
wurden.
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ZRT als Alternative zur Entgeltregulierung

Auf den Seiten 52ff nimmt die TKK zu den Ausfiilhrungen der Einschreiterin betref-
fend "zero rated termination” (ZRT) Stellung. Ungeachtet der regulaterisch wenig re-
levanten Anzahl von Google-Hits bezeichnet das ZRT-Konzept und "Bill and Keep”
(BaK) das gleiche Modell, nidmlich dass an der Netzgrenze keine Terminierungsent-
gelte gezahlt werden und Wettbewerb unter Internalisierung von Externalititen mm
Rahme der aktuellen Regulierung dort stattfinden kann, wo er hingehdért, namlich
beim Endkunden.

Die TKK geht offenbar davon aus, dass ZRT/BakK eine eingriffsintensivere und hin-
sichtlich ihrer Gesamtauswirkungen zweifelhaftere Regulierung darstellt, der bei
Vorhandensein einer verhiltnisméfigen Alternative nicht nidhergetreten werden kann
(siehe Seite 53 des Malinahmenentwurfes). Diese Beurteilung wire allenfalls nach-
vollziehbar wenn die TKK ihrem Konzept wenigstens insofern treu bliebe, dass der
Zielwert des Gleitpfades tatsiachlich in Hohe der LRAIC fiir die effiziente Leistungs-
bereitstellung angesetzt wiirde. Das ist aber — und darin liegt ein Hauptknitikpunkt der
Finschreiterin am vorliegenden MaBnahmenentwurf — schlicht nicht der Fall. Die
LRAIC fiir alle Betreiber werden unter wenig liberzeugenden Griinden auf einem zu
hohen Niveau angesetzt. Das hat zur Folge, dass dic erkannten Wettbewerbsprobleme
zu Gunsten des Marktfithrers mobilkom perpetuiert und sogar neue/zusitzliche Wett-
bewerbsprobleme geschaffen werden. Die VerhiltnisméBigkeit der konkreten und
von der TKK favorisierten Umsetzungsvariante gegeniiber einem Regulierungsansatz
(ZRT/BaK), der die erkannten Wettbewerbsprobleme dem Grunde nach adressiert
und nachhaltig beseitigt, ist klar verfehlt.

In der Anlage legt die Einschreiterin nunmehr als Beilage ./1 die mittlerweile abge-
schlossene Studie von Prof. Vogelsang vom 19.9.2007 vor, aus der klar hervorgeht,
dass ZRT/BaK sehr wohl ein valides Modell darstellt, das einerseits den erkannten
Wettbewerbsproblemen wirksam entgegentritt und andererseits deren Korrektur in
nichtdiskriminierender Weise erlauben wiirde.

Vor dem Hintergrund der Ausfilhrungen von Prof. Vogelsang liegt auf der Hand, dass
ZRT/BaK die erkannten Wettbewerbsprobleme nachhaltig 16sen wiirde, ohne gleich-
zeitig neues Verzerrungspotential zu schaffen. Einzig erkennbarer "Nachteil" wire
freilich, dass damit auch Unternehmen wir mobilkom abrupt und nicht nur halbherzig
im Schutze eines Gleitpfades in eine echte Wettbewerbssituation iibergefiihrt wiirde,
Darin kann aber kein wohlfahrtsékonomischer Nachteil erblickt werden.

Nach Ansicht der Amtssachverstindigen ist BaK “umpraktikabel”, "wesentlich ein-
griffsintensiver” als der von der TKK vorgeschlagene Regulierungsansatz und "in
seinen Gesamtauswirkungen auf den Sektor sehr zweifelhaft". Auch dieser sehr pau-
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schalen Qualifizierung tritt Prof. Vogelsang qualifiziert entgegen (siehe dazu Beila-
ge ./1, Seite 6).

8. Vernachliissigung des Anrufnutzens

Zieht man aulerdem ins Kalkiil, dass Anrufe zwei Parteien involvieren, die beide ei-
nen Nutzen aus den Gespriachen erwarten, liegt der aus 6konomischer Sicht 'korrekte
Preis’ nicht mehr, wie von den Amtssachverstindigen behauptet (Wirtschaftliches
Gutachten fur die Telekom-Control-Kommission im Verfahren M 13e/06 (Terminie-
rung im Mobilfunknetz der Hutchison 3G) betreffend Regulierungsinstrumente,
Wien, im September 2006, Seite 34), "in der Hohe der langfristigen Grenzkosten der
Leistungserstellung eines effizienten Betreibers zuziiglich eines Aufschlages fiir ge-
meinsame und Gemeinkosten", sondern ist um die Anrufexternalitit (den erwarteten
Nutzengewinn der Anrufempféinger) nach unten zu korrigieren. Dic Beriicksichtigung
dieses Effektes wiirde sich mit einer weiteren Reduktion des von den Amtssa-
cherstédndingen ermittelten LRAIC-Wertes um bis zu 3 €Cent zu Buche schlagen (sie-
he dazu Beilage /1, Seite 18).

9. Zur Frage der Parteistellung

Vor dem Hintergrund der zu C-426/05 vor dem EuGH anhingigen Vorlagefrage der
Parteistellung beteiligter Marktteilnehmer bei den Marktanalyseverfahren und der
sich daraus ergebenden Rechtsunsicherheit hat H3G in den Verfahren M 15a-d/03
und M 13a-d/06 am 26.9.2007 die Einrdumung der Parteistellung beantragt (amtsbe-
kannt). Uber diese Antrige hat die TKK weder im Spruch des hier vorliegenden
Malnahmenentwurfs noch in den Mafingahmenentwiirfen zu M 15a-d/03 und M 13a-
d/06 der jeweiligen Bescheide abgesprochen. Es findet sich lediglich in der Begriin-
dung zum Mafnahmenentwurf zu M 15¢/03 und M 13€/06 (siche dort Seite 74) ein
Hinweis zur Zurlickweisung dieser Antréige. Dariiber sind der Einschreiterin aber bis-
lang keine Bescheide zugegangen. Dies ist in den endgiiltigen Marktanalysebeschei-
den oder mit gesonderten Bescheiden nachzuholen.

10.  Kiirzere Regulierungsperioden?

Eine Festlegung von Terminierungsentgelten bis Mitte 2009 und trotz fehlender Da-
tenbasis ist gar nicht notwendig. Geméll § 34 TKG 2003 ist ein Marktanalyseverfah-
ren regelmifBig, lingstens aber alle zwei Jahre durchzufiihren. Das ist angesichts der
offenbar unbefriedigenden Datenlage auch geboten. Es wire jedenfalls das gelindere
Ubel, wenigstens die Obergrenzen fiir die Terminierungsentgelte in kiirzeren Inter-
vallen (wenn die jeweils notwendigen Daten vorliegen) anzupassen, als einen bereits
Jetzt als unrichtig bekannten Wert heranzuziehen und damit Wettbewerbsprobleme zu
perpetuieren und sogar neu zu schaffen.
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Die Mobilfunkbetreiber sind gesetzlich verpflichtet, die Datenlieferungen bestmdg-
lich vorzunehmen. Die so ermittelten Werte fiir den Gleitpfad kénnen bei transparen-
ten Modellvorgaben fiir die einzelnen Betreiber auch keine Uberraschung darstellen,
da wohl davon ausgegangen werden muss, dass die Betreiber in gesetzeskonformer
Weise korrekte Werte abgeben. Wenn Betreiber entgegen der gesetzlichen Verpflich-
tung unrichtige oder unvollstdndige Daten liefern, dann sind sie in dieser Pflichtver-
letzung nicht schiitzenswert.

11.  Schlussfolgerungen

Aus den obigen Ausfilhrungen ergibt sich folgender Anpassungsbedarf fiir den vor-
liegenden Mallnahmenentwurf:

a) Das von der TKK im Malnahmenentwurt vorgeschlagene
Gleitpfadmodell bedarf als wesentlicher Grundvoraussetzung
zur Zielerreichung einer korrekte Festlegung des LRAIC-
Wertes. Das ist nicht erfolgt. Damit muss die im Maflnahmen-
entwurf vorgeschlagene Gleitpfadregulierung schon aufgrund
mangelnder konkreter Umsetzung der Prinzipien des Modells
scheitern.

b) Die Festlegungen im MaBnahmenentwurf tragen wesentlichen
Aspekten keine Rechnung. So bleibt etwa der Umstand vollig
unberiicksichtigt, dass auch der Angerufene einen konkreten
Nutzen von der Terminierung hat. Dieser Anrufnutzen darf
nicht auf das Netz des anrufenden Teilnehmers iiberwilzt wer-
den.

c) Bei der Ermittlung der Kosten fiir mobilkom rechnen die
Amtssachverstindigen die Kosten und Verkehrsmengen her-
aus, welche fliir Anrufzustellung beim National Roaming an-
fallen. Dies steht in konzeptivem Widerspruch zur Behandlung
von terminierendem Verkehr zu Visitor Roamermn.

d} Die LRAIC werden nicht — wie im Konzept der TKK mehrfach
gefordert — anhand der GrenzKkosten der Industrie zuziiglich
cines Gemeinkostenaufschlages, sondern anhand der IST-
Kosten der mobilkom ermittelt.

€) Die unverinderte Beibehaltung der im Verfahren M 15a-e/03
1Vm den entsprechenden Z-Verfahren getroffenen Entgeltan-
ordnungen widerspricht dem Grundsatz, dass Bescheide unter
Beachtung der aktuellen Sach- und Rechtslage zu erlassen
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sind. Soweit sich die aufgehobenen Vorentscheidungen auf
Prognosen stiitzten und heute fiir diese Zeitrdume konkrete
Werte vorliegen und ermittelt wurden, sind die alten Festle-
gungen zu adaptieren.

Wenn es Alternativen zur Regulierung der Terminierungsmiéirk-
te gibt, die die erkannten Wettbewerbsprobleme tatséchlich 16-
sen wiirden, dann miissen diese im Detail gepriift werden. H3G
schligt mit dem ZRT-Konzept, unterlegt durch die Studie ei-
nes international anerkannten Experten, eine solche Variante
vor. Damit hat sich die TKK im Detail auseinanderzusetzen.

Auch der Marktfiihrer mobilkom muss sich zumindest an den
von ihm selbst abgelieferten Werten fiir den hier verfahrensge-
genstiandlichen Regulierungszeitraum messen lassen. Ein Ziel-
wert fiir das Jahr 2008 auf Basis der verfiigharen Daten der
mobilkom muss zumindest ermittelt werden und im Sinne ei-
ner Obergrenze fir die Zielwertfestlegung herangezogen wer-
den.

H3G i1st als unmittelbar betroffenem Zusammenschaltungspart-
ner auch volle Parteistellung in den Verfahren M 15a-d/03
und M 13a-d/06 einzurdumen.

Wenn die TKK zur Ansicht gelangt, dass die von den Betrei-
bern vorgelegten Daten eine ldngerfristige Prognose der Kos-
tenentwicklung nicht mit hinreichender Sicherheit stiitzen,
dann darf sie keine lingerfristige Anordnung treffen und
muss sich die nitigen Daten mit entsprechendem Nachdruck
beschaffen.

Soweit die Marktanalyse im fortgesetzten Verfahren Zeitriume
in der Vergangenheit betrifft, ist das Verfahren einzustellen
und Zusammenschaltungsentscheidungen sind ohne Riickgriff
auf die Regulierungsinstrumente der §§ 38 ff TKG 2003 zu
treffen.

In den letzten Wochen fanden zahlreiche Vertahrensschritte in den laufenden Markt-
analyseverfahren statt, die es aus der Sicht von H3G angebracht und erforderlich er-
scheinen lassen, die bislang im Verfahren gestellten Antrige zur materiellen
Festlegung von Terminierungsentgelten wie folgt zu konsolidieren (§ 128 Abs 3
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TKG 2003 steht aufgrund der Amtswegigkeit des Marktanalyseverfahrens der Stel-
lung von Antrigen wihrend der Konsultationsphase nicht entgegen.):

Hutchison 3G Austria GmbH stellt an die Telekom-Control-Kommission den

Antrag,

sie moge die Verfahren zu M 15a-¢/03 und M 13a-¢/06, soweit sie Regulie-
rungszeitrdum vor Rechtskraft der Entscheidung betreffen, einstellen und den
Verfahrensgegenstand auf Regulierungszeitraume ab Rechtskraft beschriin-
ken; und

sic moge der Hutchison 3G Austria GmbH in den Verfahren M 15a-¢/03 und
M 13a-e/06, soweit diese fortgesetzt werden, Parteistellung einrdumen; und

sie moge hinsichtlich der Terminierungsentgelte in den Verfahren M 15a-¢/03
und M 13a-e/06, soweit diese fortgesetzt werden, anordnen, dass fiir die Ter-
minierung in die jeweils individuellen Mobiltelefonnetze kein Entgelt zur
Verrechnung gelangen darf}

in eventu

moge sie anordnen, dass die Entgelte fur die Terminierung in die individuel-
len Mobiltelefonnetze der Verfahrensparteien zu M 15a-¢/03 und M 13a-e/06
direkt und ohne Anwendung eines Gleitpfades auf einem Niveau gedeckelt
werden, das den fiir jedes Jahr individuell und unter Berticksichtigung der
Ausfiihrungen in dieser Stellungnahme ermittelten Kosten (K1-Wert; Szena-
110 3(komigieryy; TUr die jeweiligen Betreiber im jeweiligen Jahr) fiir die effiziente
Bereitstellung der Terminierungsleistung entspricht;

in eventu

dem Antrag gemifl Punkt 12.4 mit der Mafigabe entsprechen, dass die Heran-
flihrung an die betreiberindividuellen K1-Werte gemiB Szenario 3 fiir das
Jahr 2008 iber einen Gleitpfad erfolgt, der fiir alle Betreiber spitestens am
31.12.2008 endet.

Wien, am 28 September 2007 Hutchison 3G Austria GmbH
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Kann die Anwendung von "Bill and Keep" (BaK) die
Wettbewerbsprobleme, die von der lokalen NRA (RTR) am
Markt fiir Mobilterminierung identifiziert wurden, besser
losen als andere Regulierungsansiitze?

Studie filr Hutchison Austria von Ingo Vogelsang, Boston
University

Endfassung: 19. September 2007
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Executive Summary
Der bisherige Problemdsungsansatz und seine Schwéchen

Die TKK hat fiir unregulierte Mobilfunkterminierungsmérkte vier Wettbewerbsprobleme
identifiziert, und zwar

. Allokative Marktverzerrungen auf Grund zu hoher Terminierungsentgelte fir
Anrufe von Fest- ins Mobilnetz.

. Allokative Marktverzerrungen auf Grund zu hoher Terminierungsentgelte fiir
Anrufe zwischen Mobilnetzen ...

. ... das Wetthewerbsproblem von Foreclosure-Strategien gegeniiber kleinen
Mobilfunkbetreibern insbesondere aber Marktneueinsteigern (zB [Mobile Virtual Network
Operators] MVNOs).

. Wettbewerbsverzerrungen zu Gunsten von Mobilbetreibern und zum Nachteil von
Festnetzbetreibern

Fiir den Vergleich des bisherigen Regulierungsansatzes mit Bill-and-Keep (BaK) ist
insbesondere der gewdhlte fiir Ende 2008 avisierte Preismafistab und der dahinfithrende
Gleitpfad von Relevanz. Dieser Gleitpfad der Terminierungsentgelte und der Zielpreis
entsprechen nicht den tatsichlichen Kostenunterschieden zwischen den relevanten
Terminierungsmirkten. Damit bestehen weiterhin alle vier oben aufgefiihrten
Wettbewerbsprobleme, wenngleich ihr Umfang vermutlich im Vergleich zu keiner
Regulierung im Durchschnitt abgenommen hat und von Mobilfunkbetreiber zu
Mobilfunkbetreiber unterschiedlich ist. Am schwerwiegendsten ist die verbleibende
Wettbewerbsverzerrung zwischen groBen und kleinen Mobile Network Operators (MNQOs),
die von den Amtssachverstindigen erheblich heruntergespielt wird. Die bestehenden
asymmetrische Terminierungen verzerren n#mlich den Wettbewerb zugunsten des
Marktfiihrers, insbesondere unterstiitzt durch dessen groflen Anteil von on-net Anrufen.

Charakterisierung und Eigenschaften von BaK

Im Falle von BaK finden zwischen den Netzbetreibern, sei es MNOs sei es Festnetzbetreiber
(also Fixed-toFixed (F2F), Fixed-to-Mobile (F2M), Mobile-to-Fixed {M2F) und Mobile-to-
Mobile (M2M)), keine Zahlungen fiir Terminierungen statt. Es gibt fir BaK drei
Sichtweisen, und zwar reprisentiert BaK entweder:

e cin System, das das Terminierungsmonopol dadurch abschafft, dass nunmehr
Anrufterminierung fiir die eigenen Kunden und nicht fiir die des anrufenden Netzes
durchgetiihrt wird. Wihrend der vom 6sterreichischen Regulierer gewihlte Long-Run
Average Incremental Cost (LRAIC) Ansatz lediglich die Symptome des
Terminierungsmonopols bekdmpft, eliminiert BaK die Ursachen. Dariber hinaus ist
es gerade in Mobilfunknetzen wichtig, dass Kunden iiberall anrufen und angerufen
werden konnen. Insofern liegt der effiziente Netzausbau klar im Eigeninteresse der




Mobilfunknetzbetreiber, ganz unabhingig von BaK oder einem anderen
Verrechnungssystem auf der Wholesale-Ebene

e ein Terminierungssystem, das allokativ annihernd effizient ist. Aus Sicht
volkswirtschaftlicher Fairness ist es angebracht, dass sich Anrufer und Angerufener
die Kosten des Anrufs teilen. Deshalb ist Calling Party’s Network Pays {(CPNP) nur
fiir den Fall effizient, wo die Angerufenen im Durchschnitt keinen Nutzen aus
empfangenen Anrufen zichen. Aus dem Rickrufverhalten von Anrufern ldsst sich
aber schlieBen, dass die Anrufempfiinger konservativ gerechnet vermutlich mehr als
die Halfte des Anrufernutzens erwarten konnen. Als Folge ist BaK unter realistischen
Bedingungen allokativ  erheblich effizienter als CPNP mit LRAIC.
Kostenasymmetrien zwischen M2F und F2M Terminierungen kénnen BaK fiir diesen
Terminierungstyp entgegenstehen, sind aber rapide im Abnehmen begriffen.

» ein Terminierungssystem, das Transaktionskosten und Regulierungskosten erspart.
Da BaK i.A. effizienter als LRAIC ist, solite es unabhiingig von den zu erwartenden
Verkehrssalden eingefiihrt werden. Damit wiirden sich die
Transaktionskostenersparnisse auch unabhiingig von den Verkehrssalden ergeben.

Die aus den drei Sichtweisen von BaK resultierenden Eigenschaften fithren zu folgenden
Konsequenzen:

BaK zerstért das Terminierungsmonopol mit den damit verbundenen Ausbeutungs- und
Behinderungsmissbriuchen.

Es wird zu einer Anderung von Preisniveau und Preisstruktur in Endnutzermérkten kommen.
Dabei wird das Preisniveau vermutlich erheblich sinken. Bei der Preisstruktur kommt es zu
einer Senkung der Preise fiir ausgehende Gespriiche, einem Ansteigen (oder der Einfithrung)
der monatlichen Grundgebithren sowie mdglicherweise der Einfilhrung von
Empfangspreisen (Receiving Party Pays = RPP). Tendenziell werden kleinere
Marktteilnehmer gestiirkt und die Wettbewerbsintensitiit am Mobilfunkmarkt erhoht.
Dariiber hinaus sollte es zu einer Verringerung und Aufhebung von on-net/off-net
Preisdifferenzen und zu einer Verringerung von Geritesubventionen kommen. Freilich ist
eine Umkehrung von on-net/off-net Preisdifferenzen mit niedrigeren off-net als on-net
Preisen theoretisch méglich, wenn auch praktisch unwahrscheinlich.

Als Folge der Einfilhrung von BaK kénnte der Anreiz zum Netzausbau sinken, und zwar
insbesondere bei kleinen Anbictern. In Osterreich ist auf Grund des intensiven
Wettbewerbes am Endkundemarkt nicht davon auszugehen.

Durch Einfithrung von BaK wird die Subventionierung des Mobilnetzes durch das Festnetz
aufgehoben und méglicherweise in sein Gegenteil verkehrt. Dies konnte den Anstieg der
Mobilfunkpenetration und das Tempo der Festnetz-Mobilfunksubstitution verringern. Bet
der bestehenden hohen Mobilfunkpenetration gehen jedoch die meisten auf




Penetrationsausweitung des Mobilfunks gerichteten Ressourcen in die Ausweitung von
Marktanteilen zu Lasten anderer Mobilnetzbetreiber.

Durch Einfithrung von BaK lassen sich sowohl bei den Netzbetreibern als auch bei dem
Regulierer Transaktionskosten einsparen.,

Es wire konsequent, auch dic Verbindungsnetzbetreiber in das BaK-System dadurch
einzubinden, dass sie keine Terminierungsentgelte zahlen miissen. Der Kunde des
terminierenden  Anschlussnetzes wire dann wiederum fir die Kosten der
Ortsnetzterminierung verantwortlich,. MVNOs kaufen ihre Netzdienste von MNOs und
sollten dariiber in das BaK-System eingebettet werden.

Beitrag von BaK zur Lésung der anstehenden Wettbewerbsprobleme
BaK 16st die festgestellten Wettbewerbsprobleme wie folgt:

1. Allokative  Verzerrung  fiir F2M-Anrufe _und _ Subventionierung  von
Mobilfunkteilnehmern durch Festnetzanrufer: Das heutige, auf LRAIC beruhende
System bedeutet eine Verzerrung aufgrund mangelnder Beriicksichtigung der
Empfingernutzen. BaK wiirde zu einer geringeren Verzerrung fithren, die eher in die
andere Richtung geht. Wegen der zu erwartenden Kostensenkungen der Terminierung
wiirde im Zeitablauf die Verzerrung weiter abnehmen. Diese Eigenschaften gelten
unabhingig davon, ob und inwieweit der Verkehr zwischen Netzen ausgeglichen ist
oder nicht.

2. Allokative Verzerrung fiir M2M-Anrufe: Hohe M2M Terminierungsentgelte kénnen zu
iiberhohten Entgelten fiir M2M Gespriche, zu on-net/off-net Preisdiskriminierung und
zu einem verzerrten Wettbewerb um Kunden fiihren. Demgegeniiber lassen sowohl der
empirische Befund in Lindern mit verschwindenen Mobilfunkterminierungsentgelten
als auch die theoretischen Argumente infolge einer Senkung der Durchschnittsentgelte
eine erhebliche Allokationsverbesserung fiir M2M Anrufe durch BaK erwarten.

3. Foreclosure-Strategien groBer Mobilbetreiber gegeniiber kleinen Mobilbetreibern: Die
Amtsgutachter interpretieren Foreclosure-Strategien sehr eng dahingehend, dass sie zu

dem Marktaustritt des Opfers fithren. Dies greift zu kurz, da auch Strategien, die
erfolgreich die Expansion von kleineren Mobilfunknetzbetreibern behindern und die
nicht auf {berlegene Leistung zuriickzufiihren sind, als wettbewerbsbehindernd
ginzustufen sind, da sie Dominanz erzeugen oder bestechende Dominanz verfestigen.
BaK beugt wettbewerbsbehindernden Strategien grofier Mobilfunkunternchmen
wirkungsvoller vor als LRAIC-basierte Terminierungsentgelte. Dies schlieBt nicht aus,
dass kleinere Netze im Durchschnitt wegen der zunehmenden Skalenertrige hohere
durchschnittliche Nutzungskosten haben als groBere Netze. Dieser Wettbewerbsnachteil
gilt immer und muss den kleinen Netzen ein Ansporn sein, zu den groflen Netzen




aufzuschlieBen. Was unter BaK aber fehit, ist die zusitzliche Behinderungsmdglichkeit
durch Margin Squeeze.

4, Wettbewerbsverzerrung zugunsten des Mobilfunks und Marktmachtiibertragung auf
Festnetzmiirkte und konvergente Mirkte: Hier geht es ohne Terminierungsregulierung
um eine Beschleunigung der bereits voll im Gang befindlichen Substitution von
Festnetz durch Mobilfunk und um Wettbewerbsvorspriinge von Mobilnetzbetreibern
gegeniiber Festnetzbetreibern. Bei BaK zwischen Festnetzen und Mobilfunknetzen wird
es wegen der gegenilber M2F hoheren F2M Terminierungskosten zu einer
Subventionierung in umgekehiter Richtung kommen kénnen, so dass sich dadurch die
Substitution  verlangsamen  kénnte und die  Mobilnetzbetreiber  einen
Wettbewerbsnachteil erleiden konnten. Dies liefle sich wiederum dadurch vermeiden,
dass M2F frei bleibt, wihrend die Festnetze an die Mobilfunknetze ein
Terminierungsentgelt fir F2M in Hohe der im Zeitablauf rasch abnehmenden
Terminierungskostenunterschiede zahlen, so dass nach erfolgter Kostenkonvergenz
auch zwischen mobilen und festen Netzen BaK resultiert.

BaK lost also die beiden auf M2M Terminierungen abstellenden Wettbewerbsprobleme
praktisch vollkommen, wihrend BaK die zwischen Mobilnetzen und Festnetzen
bestehenden Terminierungsprobleme méglicherweise gegeniiber dem unregulierten Fall
solange umkehrt, bis die Terminierungskosten der beiden Netztypen konvergieren.
Demgegeniiber 16st der bisherige praktizierte LRAIC Ansatz mit Gleitpfad die auf M2M
Terminierungen abstellenden Wettbewerbsprobleme nicht oder nur teilweise, wihrend er die
zwischen Mobilnetzen und Festnetzen bestechenden Wettbewerbsprobleme dann ldst, wenn
dic =zwischen M2F und F2M bestehenden Terminierungsentgeltdifferenzen den
Kostendifferenzen entsprechen. Letzteres is jedoch bislang nicht der Fall.

Praktische Umsetzungsprobleme

Nach Ansicht der Amtsgutachter ist BaK ,,unpraktikabel®, , wesentlich eingriffsintensiver” als
CPNP mit LRAIC und ,.in seinen Gesamtauswirkungen auf den Sektor sehr zweifelhafi™.
Diese Ansicht stiitzt sich insbesondere auf Valletti, dessen Aussagen die Amtsgutachter u.E.
falsch interpretieren und der inzwischen (wie einige andere prominente Okonomen) BaK
positiv gegenilbersteht. Im Marktanalysegutachten von Juli 2007 haben die
Amtssachverstindigen wiederum die erhshte Eingriffsintensitat von BaK gegeniiber CPNP
mit LRAIC herausgestellt. Ist, wie hier argumentiert, BaK eine weitaus wirksamere Remedy
als CPNP mit LRAIC, so wire die hohere Eingriffintensitét gegen die hohere Wirksamkeit
abzuwigen. Jedoch ist BaK dariiber hinaus m.E. sogar weniger eingriffsintensiv als LRAIC.

Eingriffintensitit duBert sich (1) in den direkten Kosten der Umsetzung eines Eingriffs fiir die
regulierten Unternehmen, (2) in den Transaktionskosten fiir notwendige Marktanpassungen
und (3) in den (negativen) Auswirkungen auf die Gewinnsituation der regulierten
Unternehmen. Dabei ist BaK nach den letzten beiden Kriterien etwa so eingriffsintensiv wie
LRAIC, wihrend es nach dem ersten Kriterium weniger eingriffintensiv ist. Eine addquate




Anwendung des LRAIC Ansatzes wiirde iiberdies analytische Kostenmodelle und eine
Differenzierung nach Netzen erfordern. Sie ist mit erheblichem und anhaltenden
Regulierungsaufwand verbunden. Demgegeniiber fithrt Bakl zu einer langfristigen Lisung
des Bottleneck-Problems Terminierung (in allen Netzen) ohne groBen Aufwand.

Die bisherige Analyse legt BaK fiir F2F und M2M sowie ein auf den Kostendifferenzen
basierendes Terminierungsentgeltsystem fir F2M und M2F nahe. Solange diese
Kostendifferenz besteht, kénnten im Prinzip alle vier Wettbewerbsprobleme mit nur einem
positiven Preis (fiir F2M Terminierungen) gelést werden. Da jedoch zu erwarten ist, dass
sich die Terminierungskosten im Zeitablauf angleichen werden, so lieBe sich BaK als
Endziel fiir alle Terminierungsmirkte auf dem Wege iiber einen Gleitpfad realisieren.

BaK - sowie in dessem mdglichen Gefolge RPP - sind bislang noch von keinem europiischen
Regulierer als Terminierungsverpflichtung eingefithrt worden. Insofern wiirde Osterreich
mit solch einem Schritt Neuland betreten. Welche tkonomischen Folgen kénnten sich durch
einen Alleingang von Osterreich in Richtung auf BaK ergeben? Nehmen wir zunichst
einmal einen Endzustand an, in dem BaK in Osterreich fiir alle nationalen
Terminierungsmirkte eingefithrt ist und in dem auch RPP Verbreitung findet, Wie ist unter
BaK grenziiberschreitender Verkehr zu behandeln? Hier gibt es flir die
Terminierungsentgelte drei Moglichkeiten, und zwar (1) gegenseitiges BaK, (2) gegenseitige
Terminierungsentgelte auf Basis von Kostennachweisen/Verhandlungen oder (3) entgeltfreie
Terminierung nach Osterreich und positive Terminierungsentgelte im Ausland. Von den
derzeit realisitischen Alternativen (2) und (3) scheint die gegenseitige Zahlung nach (2)
vorzuziehen zu sein, zumal die Transaktionskostennachteile dieser Alternative wihrend
eines etwaigen Gleitpfades fiir BaK im Inland eine Zeitlang nicht bestehen wilrden.

Unter dem Gesichtspunkt der Vereinbarung einer Vorreiterrolle mit der europdischen
Harmonisierung hat das Konzept eines Gleitpfades in Richtung BaK u.a. den Vorteil, dass er
einen Zeitraum schafft, in dem eine pan-europiische BaK Losung gefunden werden kann.
Mit abnehmender Relevanz der Terminierungsentgelte fiir die Businesspline der
Netzbetreiber auf europiischer Ebene diirfte das BaK Konzept allgemein attraktiver werden.

Conclusio

Mobilfunk ist bereits ein Wettbewerbssektor, der eigentlich nicht reguliert werden sollte.
Reguliecrung von Terminierungsentgelten ist dagegen nach dem jetzigen System auf
Permanenz angelegt. Demgegeniiber bezieht sich der unter BaK verbleibende
Regulierungsbedarf nur noch auf Zusammenschlussverweigerungen und Netzausbau
{Coverage).

Es wiirde sich deshalb fiir den Osterreichischen Regulierer lohnen, ein weitreichendes BaK
System einzufithren und seine europdischen Kollegen zu iberzeugen, baldmoglichst
nachzuzichen.




1. Die fiir Mobilfunkterminierung von der RTR identifizierten
Wettbewerbsprobleme

Bei Terminierungen in Mobilfunknetze handelt es sich nach Auffassung der Amtsgutachter um
resistente Monopolmirkte (Cardona et al., 2006, S.8), auf denen die Marktzutrittsbarrieren
uniiberwindbar sind, potenzieller Wettbewerb ausgeschlossen ist und der Marktanteil des
MNO bei 100% liegt. Die Monopolmacht des Terminierungsanbieters wird auch nicht durch
irgendwelche Gegenmacht der Nachfrager abgeschwiicht. Als Folge werden filir den
unregulierten Fall vier Wettbewerbsprobleme identifiziert, und zwar (Cardona et al., 2006,
8.10f)

. Allokative Marktverzerrungen auf Grund zu hoher Terminierungsentgelte fir
Anrufe von Fest- ins Mobilnetz. Subventionierung von Mobiifunkteilnehmern durch
Festnetzanrufer.

. Allokative Marktverzerrungen auf Grund zu hoher Terminierungsenigelte fir
Anrufe zwischen Mobilnetzen sowie der Preisdiskriminierung von On-net und Off-Net Calls
{(verzerrte Preisstrukturen).

. ... das Wettbewerbsproblem von Foreclosure-Strategien gegeniiber kieinen
Mobilfunkbetreibern insbesondere aber Marktneueinsteigern (zB MVNOs).
. Wettbewerbsverzerrungen zu Gunsten von Mobilbetreibern und zum Nachteil von

Festnetzbetreibern, dort wo sich Geschdfisfelder iiberschneiden (Fest-Mobil-Konvergenz,
Erhéhung der Substitution zwischen Fest- und Mobilnetzen). Daraus resultierend, die
Gefuhr der Markimachtiibertragung auf Fesinetzmdrkte und konvergente Mrikte

Die vorliegende Studie untersucht, inwieweit diese Wettbewerbsprobleme durch ein ,,Bill and
Keep* (BaK!) Regime besser geldst werden kénnen als durch den bislang vom Regulierer
verfolgten Ansatz, Im folgenden Abschnitt 2 wird der bisherige Ansatz beschrieben und
kurz kritisiert. Abschnitt 3 analysiert das BaK Regime und dessen wichtigsten
Eigenschaften. Abschnitt 4 zieht die Konsequenzen eines BaK Regimes fir die
identifizierten Wettbewerbsprobleme. Abschnitt 5 vergleicht diese Konsequenzen nochmals
mit dem in Abschnitt 2 beschriebenen bisherigen Ansatz, fithrt einen Gleitpfad in Richtung
BaK ein und diskutiert Implementierungsprobleme im européischen Kontext. Abschnitt 6
zieht die wichtigsten Schlussfolgerungen.

2. Der bisher gewihlte Problemiésungsansatz und seine
Schwichen

GemiB Amitssachverstindigen (Cardona et al., 2006, S. 6f) hat am 27.10.2004 die Telekom-
Conirol-Kommission beschlossen, dass Mobilkom Austria AG & Co KG, T-Mobile Ausiria

! n der aktuellen Diskussion hat Hutchison 3G fiir den Begrift Bill and Keep synonym auch die
Bezeichnungen Zero Rated Termination (ZRT) oder Net Payment Zero (NPZ) verwendet.




GmbH, One GmbH, tele.ring Telekom Service GmbH und Hutchison 3 G Austria GmbH auf
den jeweiligen Vorleistungsmerkten ‘"Terminierung in individuellen dffentlichen
Mobiltelefornetzen"iSd § 1 Z 15 TKMVQ 2003 iiber betrdchiliche Markimacht verfiigen und
hat folgende Verpflichtungen auferlegt:

. Verpflichtung in Bezug auf Qualitit der Leistung , Terminierung in ihr
Mobiltelefonneiz* dieselben Bedingungen anderen Betreibern anzubieten, die sie sich
selber, verbundencen oder anderen Unternehmen bereitstellt

. Verpflichtung in Bezug auf den Preis der Leistung ,Terminierung in ihr
Mobiltelefonnetz" allen anderen Betreibern, ecinschlieflich der mit ihr verbundenen,
dieselben Bedingungen anzubieten, die sie verbundenen oder anderen Unternehmen
bereitstellt

. Verpflichtung ein Standardangebot betreffend , Terminierung in ihr ffentliches
Mobiltelefonnetz* zu verdffentlichen
. Verpflichtung die (direkte und indirekte) Zusammenschaltung mit ihrem

offentlichen  Mobiltelefonnetz  betreffend die  Leistung |, Terminierung in ihr
Mobiltelefonnetz* mit anderen Betreibern idffentlicher Kommunikationsnetze auf Nachfrage
zu gewdhrleisten

. Verpflichtung zu kostenorientierten Terminierungsentgelten die sich an den
LRAIC eines effizienten Betreibers orientieren

Am 19.12.2005 hat die TKK die Terminierungsenigelte der Mobilfunkbetreiber in mehreren
Zusammenschaltungsverfahren festgelegt und die konkrete Verpflichtung zur ,, Orientierung
an den Kosten eines effizienten Betreibers iSv LRAIC" iiber eine schrittweise Heranfiihrung
der Terminierungsentgelte an die LRAIC des Betreibers mit den niedrigsten Kosten
operationalisiert. Dieser ,, Gleitpfad” sieht vor, dass bis spdtestens Ende des Jahres 2008
alle Mobilfunkbetreiber den Zielwert ferreichen], der vorerst in einer Héhe von Cent 6,79
(= Kosten der Mobilkom) liegt. Dieser Zielwert wurde in der vorldufigen Entscheidung der
TKK vom 3.9.2007 auf 5,72 Cent gesenkt und entsprechend die Absenkungssschritte fiir die
einzelnen MNOs erhoht.

Fiir den unten durchzuftihrenden Vergleich des bisherigen Regulierungsansatzes mit BaK ist
hier insbesondere der gewihlte fiir Ende 2008 avisierte Preismafistab und der dahinfithrende
Gleitpfad von Relevanz. Wihrend der gesetzliche Preismaflstab LRAIC von vielen
Okonomen durchaus als giiltiger Standard angesehen wird, ist die Ubertragung der ,,LRAIC
des Betreibers mit den niedrigsten Kosten* auf alle Netzbetreiber {iberaus fragwiirdig, zumal
ein Grofiteil der Kostenunterschiede zwischen den cinzelnen Betreibern auf Skalenertriige
zuriickgehen. Da die Unternehmen in durchaus verschiedenen Terminierungsmérkten
agierende Monopolisten sind, handelt es sich bei der angewendeten Methode um eine
Vergleichsmarktbetrachtung. Eine solche ist nur legitim, wenn entweder die Mirkte in sich
gleich sind oder wenn auf die zwischen ihnen bestehenden Unterschiede bei der
Ergebnisfindung (z.B. ¢konometrisch oder durch Data Envelope Analysis) Riicksicht
genommen wird, Im gegebenen Fall unterscheiden sich die Mirkte insbesondere hinsichtlich




ihrer Grdfe. Da in Terminierungsmarkten zweifelsohne erhebliche Skalenertréige bestehen,
ist dieser Unterschied zwischen den Mirkten so erheblich, dass ihm hitte explizit Rechnung
getragen werden miissen. Der gewihlte Gleitpfad mildert dieses Problem durch anflingliche
Differenzierung nach GroBe zwar ab, verstirkt es dann aber wieder durch Konvergenz zum
groBiten Betreiber. Der Gleitpfad der Terminierungsentgelte entspricht also nicht den
tatséichlichen Kostenunterschieden.

Damit bestehen weiterhin alle vier oben aufgefithrten Wettbewerbsprobleme, wenngleich ihr
Umfang vermutlich im Vergleich zu keiner Regulierung im Durchschnitt abgenommen hat
und von Mobilfunkbetreiber zu Mobilfunkbetreiber unterschiedlich ist. Am
schwerwiegendsten ist die verbleibende Wettbewerbsverzerrung zwischen groflen und
kleinen MNOs, die von den Amtssachverstidndigen erheblich heruntergespielt und durch die
Festlegung des Zielwertes in der Héhe der Mobilkom-Kosten fir 2006 noch verstirkt wird.
Die bestehenden asymmetrische Terminierungen verzerren nimlich den Wettbewerb
zugunsten des Marktfiihrers, insbesondere unterstiitzt durch dessen groBen Anteil von on-net
Anrufen.

3. BaK als Alternative
3.1 Charakterisierung von BaK

Im Falle von BaK finden zwischen den Netzbetreibern, sei es MNOs sei es Festnetzbetreiber
(also F2F, F2M, M2F und M2M), keine Zahlungen fiir Terminierungen statt. Wie die TKK
(Telekom-Control-Kommission, 2007, 8. 52) feststellt, ,geht es um ein
, Verrechnungsmodell’, bei dem die eigenen Vorleistungskosten fiir die Anrufzustellung von
jedem Betreiber aus Endkundeneinnahmen gedeckt werden miissen, auf Vorleistungsebene
keine Entgelte fiir wechselseitige Leistungen der Anrufzustellung zu entrichten sind und
dabei die Betreiber zur Anrufzustellung wechselseitig verpflichtet sind.“ Es gibt fiir BaK
drei Sichtweisen, und zwar repriisentiert BaK entweder:

e c¢in System, das das Terminierungsmonopol dadurch abschafft, dass nunmehr
Anrufterminierung fiir die eigenen Kunden und nicht fiir die des anrufenden Netzes
durchgefiihrt wird, oder

* ein Terminierungssystem, das allokativ anndhernd effizient ist, oder
* e¢in Terminierungssystem, das Transaktionskosten und Regulierungskosten erspart.
Jede dieser Sichtweisen gibt zutreffende Eigenschaften von BaK wieder.

3.2 Eigenschaften von BaK

3.2.1 Terminierung als Dienst fiir den Anrufempfinger l6st das
Monopolproblem

Grundsiitzliches
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Ist Terminierung ein Dienst fiir die Anrufempfinger und damit fiir die eigenen Kunden des
terminierenden Netzes, so wird dadurch die Problematik des resistenten
Terminierungsmonopols durch BaK an der Wurzel gepackt. Wihrend der vom
osterreichischen Regulierer gewihlte LRAIC Ansatz lediglich die Symptome des
Terminierungsmonopols bekdmpft, eliminiert BaK die Ursachen. Da sich das
Terminierungsmonopol bisher als besonders hartnickig erwiesen hat und kontinuierliche,
langfristige und einschneidende Regulierung erfordert, ist dies der wohl entscheidendste
Vorzug von BaK. Dies gilt insbesondere fiir den ansonsten wettbewerblich organiserten
Mobilfunksekfor.

Terminierung als Dienst flir den Anrufempfinger dreht die dem LRAIC Ansatz
zugrundeliegende Betrachtungsweise, nach der der Anrufer die Terminierung verursacht,
dahingehend um, dass die Kunden des terminierenden Netzes generell durch ihre
Kundenbeziehung und speziell durch Abnahme des Horers beim Klingelzeichen flir die
Terminierung verantwortlich sind. Daraus folgt dann, dass sich der terminierende
Netzbetreiber die Terminierungskosten von den eigenen Kunden hereinholen muss. Als
Folge wird das Terminierungsmonopol durch den Wettbewerb um Endkunden ersetzt.

Zusammenhane zwischen Bak und RPP

Dieser Wettbewerb um Endkunden fithrt dazu, dass sich der jeweilige terminierende
Netzbetreiber die Terminierungkosten von den eigenen Kunden bezahlen lassen muss. Diese
Sichtweise verbindet am direktesten BaK und das RPP Prinzip, legt sie doch nahe, dass der
terminierende Netzbetreiber seinen Kunden Empfangsentgelte auferlegt. Diese Konsequenz
kénnte von besonderer Relevanz sein, wenn die entsprechenden Endnutzerentgelte reguliert
sind. Das ist jedoch in Mobilfunknetzen weitgehend (bis auf internationales Roaming) nicht
der Fall und ist auch in Festnetzen im Abbau begriffen.

Der Wechsel von Calling Party Pays (CPP) auf RPP als Folge des Ubergangs von Calling
Party’s Network Pays (CPNP) auf der Basis von LRAIC auf BaK ist aber nicht zwingend
notwendig. In unregulierten Endkundenbeziehungen hat der terminierende Netzbetreiber bet
Umstellung von LRAIC auf BaK nidmlich die Wahl zwischen (a) Empfangsentgelten in
Verbindung mit entsprechender Absenkung der Nutzerentgelte fiir ausgehende Gespriche
(RPP), (b) erhohten monatlichen Grundgebithren in Verbindung mit entsprechender
Absenkung der Nutzerentgelte fiir ausgehende Gespriiche und (c) weitgehender
Beibehaltung der bestehenden Nutzerentgelte fiir ausgehende Gespréche.

Ad (a). Ein Wechsel von CPP auf RPP im Gefolge der Umstellung auf BaK wire nach hiufig
anzutretfender Meinung ,,unrealistisch”, weil schwer vorstellbar. Dem steht aber entgegen,
dass RPP die Problematik der Anrufexternalititen am besten 16st und dass die praktische
Handhabung von RPP sehr viel einfacher ist als befiirchtet. Wie Littlechild (2006)
iberzeugend ausfiihrt ist RPP technisch leicht durchzufithren und funktioniert problemlos in
etlichen Lindem. Die befiirchtete Verbraucherrestistenz schwindet in der Praxis dadurch,
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dass RPP nach bisheriger Erfahrung im .empirischen Vergleich mit sinkenden
Durchschnittsentgelten fiir die Summe aus ein- und ausgehenden Gespriichen verbunden ist.
Der Befiirchtung, dass Kunden unter RPP ihre Handys ausschalten, um so den Kosten
eingehender Gespriiche zu entgehen, beugen Mobilfunkanbieter (z.B. in den USA) dadurch
vor, dass die erste Minute fiir empfangene Gespriche frei ist. Anrufempfinger haben
dadurch die Wahl, fiir nur digjenigen eingehenden Gespriche zu zahlen, die sie auch selbst
fortsetzen wollen. AuBerdem werden nach internationaler Erfahrung die Handys in RPP
Lindern intensiver genutzt als in CPP Lindern. Basierend auf von Littlechild (2006)
zitierten Daten von Merril Lynch kommt es in Netzen mit RPP fiir eine Stichprobe von
Fillen zu erheblich mehr Anrufen als in Netzen mit CPP, und zwar in 2004 373
Minuten/Monat im Median fiir Linder mit RPP und 154 Minuten/Monat fiir Linder mit
CPP 2 Die Unterschiede fiir 44 Lander sind statistisch auf dem 1% Niveau signifikant. 3

MTR regimes
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1] T T r T T T . + 9
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Saurce: Merrill Lynch Data Average minutes of use par customer par month

2 Dabei sind freilich die Rohdaten nicht voll von Land zu Land vergleichbar, so dass die tatsachlichen
Unterschied wohl geringer sind. In den USA z.B. handelt es sich um Airtime; d.h. die Summe aus
{bezahlten} ein- und ausgehenden Gespriichen, Auflerdem hatten Linder mit RPP zumindest in den 90er
Jahren einen geringeren Prozentsatz eingehender ais ausgehender Anrufe (Zehle, 1998, zitiert in Littlechild,
2006). Dies gilt aber wohl auch fir CPP-Linder, da Gespriche ans dem Festnetz meist deutlich teurer sind
als umgekehrt. Selbst wenn man von einer 50:50 Verteilung ausgeht ergeben sich ,,nur* 308 gegeniiber 373
Minuten,

} Die von der TKK erstellte Behauptung {Telekom-Control-Kommission, 2007, S. 54), dass ,.lediglich in
sechs Landern der Welt dieses Abrechnungssystem [d.h. RPP] getibt wird®, stimmt so wohl nicht. So
fihren Dewenter und Kruse (2007, Table 1) 14 RPP Lander auf.
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Ad (b): Die Anzahl der zu terminierenden Anrufe hingt unmittelbar von der Anzahl der
eigenen Kunden ab. Dadurch werden die von einem anderen Netz ausgehenden zu
terminierenden Anrufe von der eigenen Kundenzahl und Marktanteil bestimmt. Die Kosten
der Terminierung sind damit den Kunden {iber eine monatliche Grundgebiihr zurechenbar.
Erhéhte Grundgebithren zur Finanzierung der Terminierungskosten sind dabei so etwas wie
Flat Rates fiirr eingehende Gespriiche. Freilich ist die Korrelation zwischen Kundenzahl und
eingehendem Gesprichsvolumen nicht vollkommen, da es ja Kunden mit viel oder wenigen
empfangenen Anrufen gibt. Die Grundgebiihr eignet sich daher als alleiniges
Preisinstrument zur Deckung der Terminierungskosten nicht. Eine Kombination von
erhohten Grundgebithren und Empfangsentgelten konnte in monatlichen Paket-Preisen fiir
empfangenc Gespriche bestehen. Zum Beispiel kénnte eine bestimmte Menge von
Terminierungen fiir alle Kunden des terminierenden Netzes als Anrufempfiinger frei sein.
Fiir dariiber hinausgehende Terminierungen kénnen sie dann im voraus Pakete kaufen.

Ad (c): Anrufe fithren zu einem hohen Prozentsatz an Riickrufen (50-75% nach Taylor, 2002).
Insofern verursachen ausgehende Anrufe indirekt Terminierungskosten im Netz des
Anrufers. Von daher ist es fiir Netzbetreiber angebracht, einen Teil der Terminierungskosten
den ausgehenden Gesprichen anzulasten und entsprechend die Preise fiir ausgehende
Gespriche oberhalb der QOriginierungskosten anzusetzen, selbst wenn an das andere Netz
keine Terminierungsentgelte zu zahlen sind.? Auch dies ist eine unvollkommene Art die
Terminierungskosten einzufangen, da es ja auch Endnutzer mit viel ausgehenden und wenig
ankommenden sowie Endnutzer mit wenig ausgehenden aber vielen ankommenden
Gesprichen gibt. Deshalb kann wiederum eine Paket-Preis-Losung angebracht sein, bei der
sowohl ausgehende als auch ankommende Gespriche gezihlt werden. In dem Fall empfiehlt
es sich, die erste Minute eines empfangenen Gespriichs von der Zihlung auszuschliessen.

Zusammenfassend wird unter den Optionen (a)-(¢) RPP nur dann von einem
Mobilfunkbetreiber gewihlt, wenn diese Wahl fiir ihn am giinstigsten ist. Dabei wird der
Nutzen der Kunden vorrangig ins Kalkill gezogen, da die Netze ja Kunden anwerben und
zur Nutzung anhalten wollen. BaK fithrt also zu einem Preiswettbewerb um Kunden und
um deren Nutzung. In der Praxis werden dabei Paket-Preislosungen fiir ausgehende und
empfangene Gespriche vorherrschen.

* Umgekehrt ist es bei Terminierungentgelten auf Basis von LRAIC, die ja oberhalb der relevanten
Grenzkosten liegen. Hier fithrt der Riickrufeffekt zu Entgelten unterhalb der Summe aus
Originierungskosten und zu zahlenden Terminierungsentgelten. Zu diesen Zusammenhingen siche
Cambini und Valletti (im Erscheinen).

3 Als Gefahr von BaK wird die Férdetung von Spam und Spit genannt. Diese Gefahr kénnte zwar durch
BakK erhéht werden, sofern dadurch die Preise ausgehender Anrufe verschwinden. Das ist aber heute bei
Flat Rates ohnehin schon der Fall. BaK wird sicher die Tendenz zu Flat Rates erhihen; jedoch werden
positive Anrufentgelte bestehen bleiben, wenn dies im Interesse der Anbieter liegt. Spam und Spit bediirfen
schlichtweg anderer Eingriffe als die Terminierungsentgelte.
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Routing und Netzausbau

Als ¢in Problem von BaK wird hi#ufig angesehen, dass die Netzbetreiber - da sie ja die
Terminierungskosten tragen miissen, ohne sie von den anderen Netzen ersetzt zu bekommen
— ihr Netz nicht sosehr ausbauen wie unter LRAIC und dass sie originierende Gespriche
mdglichst nahe am Anrufer ins andere Netz abgeben.® Kostenbasierte Terminierungsentgelte
kénnten gegeniiber BaK Effizienzvorteile haben, wenn diese ,,hot potato“ Problematik groB
ist. In Festnetzen kann diesem Problem dadurch begegnet werden, dass (regulatorisch oder
vertraglich festgelegt) die Ubergabe von Gesprichen erst im Ortsnetz des Anrufempfiingers
erfolgt. Im Mobilfunk wire dies aber kein effizientes Routing, da nicht bekannt ist, wo im
anderen Netz der Anrufempfinger sich aufhilt. Insofern empfiehlt es sich bei
Mobilfunkzielnetzen Anrufe so frith wie miglich zu iibergeben. So optimiert das besser
informierte Netz das Routing. Relevant ist hier aber, ob und welchen Einfluss dieses sog.
~hot potato” Routing auf den Netzausbau hat. Da fiir Mobilfunknetze diese Art der
Anrufilbergabe unabhéingig von dem jeweiligen Zusammenschaltungsregime effizient ist
und durchgefiihrt wird, ist solch ein Einfluss auf den Netzausbau bei Mobilanbietern zu
verneinen. Mobilfunknetze unterliegen iiberdies meist Ausbauverpflichtungen, die ein ,,Free
Riding“ in Netzausbau erschweren. Ferner bestehen oft wettbewerbsbedingte
Uberkapazititen, die gleichzeitig zu hoherer Qualitit fithren, Gerade in Mobilfunknetzen ist
es wichtig, dass Kunden iiberall anrufen und angerufen werden kénnen. Insofern liegt der
entsprechende Netzausbau klar im Eigeninteresse der Mobilfunknetzbetreiber, ganz
unabhingig von BaK oder einem anderen Verrechnungssystem auf der Wholesale-Ebene..

3.2.2 Terminierung zum Nulltarif ist anniihernd allokativ effizient

Das LRAIC System der Terminierungsentgelte beruht auf der Fiktion, dass es optimal sei,
wenn das anrufende Netz (oder besser: der Anrufer) die Kosten der Terminierung triigt, da
es (er) den Anruf verursache und den alleinigen Nutzen daraus ziche.” Zwar geben die
Befiirworter des LRAIC Ansatzes zu, dass dabei Anrufexternalitiiten entstehen kénnen; sie
spielen diese aber unter Hinweis auf Internalisierung zwischen Anrufern herunter, obwohl
gleichzeitig der Mangel an Internalisierung dafiir herhalten muss, dass die Endnutzer keine
Marktgegenmacht im Terminierungsmonopol ausiiben.® Es besteht daher m.E. kein Zweifel
daran, dass die Anrufempfiinger im Durchschnitt aus Anrufen Nutzen ziehen und dass

6 Unabhingig von der Ausbauproblematik haben unter BaK alle Netze Anreize zur Kostenminimierung
{kein Anreiz zur Erhohung der Terminierungskosten, da sie diese von ihren eigenen Kunden hereinholen
miissen).

7 CRA International und Gilbert + Tobin (2007) argumentieren fitr Ramsey-Aufschlige auf direkte
Nutzungskosten. Der Name ,,Ramsey” ist m.E. im Zusammenhang mit Terminierungsentgelten
iiberstrapaziert worden. Ramsey-Aufschlige sind m.E. praktisch kaum durchfithrbar,

¥ Die Auffassung, dass Anrufexternalititen von den Anrufpartnern weitgehend internalisiert wiirden, geht
auf einen einflussreichen Aufsatz von Littlechild (1975) sowie auf Littlechild (1977) zuriick. Wie seine
neuer Aufsatz (Littlechild, 2006) zeigt, hat er diesbezilglich seine Meinung grundlegend gedndert.
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Anrufexternalititen im Durchschnitt nicht internalisiert werden. Dies stimmt auch mit der
neueren Literatur Giberein, die von beidseitigen Nutzen ausgehen. So schreiben Jeon, Laffont
und Tirole (2004, S. 85) ,,The deregulation of telecommunications has led to new forms of
competition for retail customers through sophisticated and discriminatory pricing. The
literature on this new competitive environment [und hier zitieren sie u.a. Laffont, Rey und
Tirole, 1998a und 1998b] has neglected the facts that subscribers care about the number of
calls they receive (call externality), that networks may charge their subscribers when they
receive calls (receiver-pays principle) and that subscribers can affect the volume by hangung
up (receiver sovereignty).” Auch Hermalin und Katz (2004, S. 424) argumentieren, dass
Anrufexternalititen nur in Ausnahmefillen internalisiert wiirden und dass im Ubrigen der
Empfingernutzen i.A. positiv sei, da wir sonst nicht bei Anrufen den Hérer abnehmen
witrden.® Cambini und Valletti (im Erscheinen) kritisieren frithere Arbeiten (einschlieflich
ihres eigenen Aufsatzes, Valletti und Cambini, 2005), indem sie schreiben, “All these works
ignore the role played by call externalities which, as we argued above, are pervasive in
electronic communications.” Ferner werden Gepriche im Terminierungsverkehr i.A. nach
Minuten abgerechnet. Auch wenn man die Anrufkausalitit fiir die erste Minute dem Anrufer
zuschieben kann, ab zweiter Minute sind beide Parteien fiir die Fortsetzung des Gesprichs
verantwortlich.

Als Folge dieser Faktoren ist es aus Sicht volkswirtschaftlicher Fairness angebracht, dass sich
Anrufer und Angerufener (und das gilt grundstzlich sowohl fiir die Endnutzer als auch fir
ihre Netzbetreiber) die Kosten des Anrufs teilen. Dabei wére es unter strikten
Wettbewerbsbedingungen fair, wenn die zu ibernehmenden Kostenanteile den
Nutzenanteilen entsprichen. Das heiBt, das faire Terminierungsentgelt geniigt der Gleichung

a* = (¢c;— Be,)/(1 + B) (1),

wobei a* das faire Terminierungsentgelt, ¢ und co die relevanten (Grenz-) Kosten der
Terminierung und Originierung und B = Ugp/Uas die Relation von Nutzen des
Anrufempfingers zum Nutzen des Anrufers darstellen.

Sind also die Kosten von Originierung und Terminierung gleich hoch, wihrend der Nutzen des
Anrufers doppelt so hoch ist wie der Nuizen des Empfingers, so sollte der Anrufer (das
anrufende Netz) zwei Drittel der Gesamtkosten und der Anrufempfinger ein Drittel tragen.
Folglich misste der Anrufer als Terminierungsentgelt nur ein Drittel der
Terminierungskosten tragen: a* = (¢, — Beo)/(1 + B) = Yaey/(1 + ¥2) = 1/3¢,, Wiiren in dem
Beispiel die Terminierungskosten nur die Hilfte der Originierungskosten, so wire Bak
optimal; denn dann wiren die Originierungskosten zwei Drittel der Gesamtkosten, was dem
Anteil des Anrufernutzens am Gesamtnutzen entspricht.!!

¢ Ahnlich auch Kim und Lim (2001).

10 Sighe Cambini und Valletti (im Erscheinen), die zeigen, dass diese Aufteilung unter den van ihnen
angegebenen Bedingungen wohlfahrtsoptimierend ist. Die Wohlfahrtsoptimierung héngt sowohl vom
Terminierungsentgelt als auch von der Endnutzerpreissetzung ab. Siehe auch DeGraba (2003).

b “Nutzen' bedeutet hier und durchgehend die Netto-Zahlungsbereitschaft oder Konsumentenrente, also
eine monetire GroBe, die addierbar ist und interpersonelle Vergleiche erlaubt.
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Daraus, dass Anrufer die Anrufinitiative ibernehmen und zur Zahlung des Anrufs bereit sind,
folgt i.A., dass ihre Zahlungsbereitschaft fiir das betreffende Gesprich im Durchschnitt
grofler ist als die der Anrufempfiinger. Es gibt aber im Gegensatz zu Untersuchungen iiber
die Nutzen der Anrufer m.W. keine empirischen Untersuchungen iiber die tatsichliche
Nutzenverteilung der Anrufempféinger. Bei Anrufen, die Riickrufe induzieren, diirfien beide
Seiten anndhernd gleich hohe Nutzen erhalten, wihrend ansonsten die Anrufer hoheren
Nutzen erwarten. Daraus ldsst sich schlieBen, dass die Anrufempfiinger konservativ
gerechnet vermutlich mehr als die Hilfie des Anrufernutzens erwarten kdnnen.

Die Terminierungskosten sind i.A. niedriger als die Originierungskosten, wenn nahe am
Empfinger terminiert wird. Dies l4sst sich in Festnetzen durch Points of Interconnection
(Pol) im Ortsnetz des Empfiingers erzielen. Dadurch lisst sich erreichen, dass BaK fiir F2F
Anrufe annihernd effizient ist.

Als realistisches Zahlenbeispiel ist im Festnetz mit Ortsnetzterminierung c; = 0,5 Cent und ¢, =
1,5 Cent (fir Originierung im Ortsnetz und Transit zum Pol im Ortsnetz des
Anrufempfingers). Ist jetzt B = %, so ist a* = -1/6 Cent. Das bedeutet, dass hier sogar eine
kleine Terminierungsprimie optimal wire.

Die gsterreichische Regulierungsbehdrde hat kiirzlich die LRAIC fiir 2008 auf 3,8 Cent/Minute
geschiitzt (Kremminger et al., Korrektur zum Erginzungsgutachten, 6.8.2007, S. 1). Als
realistisches Beispiel fiir M2M Gespriéiche konnte daher ¢; = 4 Cent und ¢, = 3 Cent gelten
(resultierend aus je 3 Cent fiir den Mobilfunkanteil und 1 Cent fiir Transit durchs Festnetz).
Dann wire a* = 5/3, was immer noch n¥her an BaK liegt als an LRAIC = 4 Cent. BaK ist
also i.A. allokativ besser als LRAIC, zumal LRAIC noch anteilige Fix- und Gemeinkosten
enthalten, so dass die eigentlich relevanten Grenzkosten noch darunter liegen.

CRA International und Gilbert + Tobin (2007) behaupten, BaK konne im Gegensatz zu CPNP
nur unter besonderen Umstéinden optimal sein (wenn Nutzen von Anrufer zu Nutzen von
Anrufempfinger gleich Originierungkosten zu Terminierungskosten). Ihrer Meinung nach
sind némlich die Nutzen- und Kostenrelationen sehr variabel und daher i.A. nicht gleich der
fiir BaK optimalen Relation. Das gilt aber auch fiir kostenbasierte Terminierungsentgelte.
Regulierung kann nicht auf Einzelfillen aufbauen, sondern muss sich nach dem
wahrscheinlichsten Durchschnittswert richten. Der liegt aber mit Sicherheit nicht bei
kostenbasierten Terminierungsentgelten sondern vermutlich zwischen einem Wert von Null
und den kostenbasierten Terminierungsentgelten (DeGraba, 2003). Je niher die relevanten
Pol an den Anrufempfingern, umso wahrscheinlicher ist BaK besser als kostenbasierte
Terminierungsentgelte. CRA et al. haben aber recht, dass BaK nicht verdnderten Umstinden
angepasst werden kann (ohne seinen Charakter zu veridndern), wihrend positive
Terminierungsentgelte anpassbar sind. Soiche Anpassungen sind aber immer sehr schwer, so
dass dies nicht unbedingt ein Vorteil ist. AuBerdem kommt es bei BaK auf Kostenrelationen
an, die sich bei Kosteninderungen nicht auch verdndern miissen,

Die Uberlegenheit von BaK gegeniiber LRAIC in Bezug auf allokative Effizienz wird in der
neucren Literatur bestitigt. Berger (2005) =zeigt, dass wohifahrtsmaximierende
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Terminierungsentgelte unterhalb der LRAIC liegen und dass B&K wohlfahrtserhohend ist,
wenn Anrufexternalititen eine Rolle spiclen. Wihrend Cambini und Valletti (2003) ihre
positive Einschitzung von BaK auf qualititserhéhende Investitionsanreize bezichen, die
auch ohne Anrufexternalititen bestehen konnen, gehen diese Autoren in ihrer neuesten
Arbeit (Cambini und Valleiti, im Erscheinen) soweit zu sagen, ., We have ... established the
possibility of a first-best result when access charges are negotiated under reciprocity
between operators. These charges should be set below cost, in the limit, adopting a ,bill and
keep’ system.” Dies heiBit, dass bei induzierten Anrufen zwischen Anrufpartnern und bei
reziproken Zusammenschaltungsentgelten B&K approximativ effizient ist. Hermalin und
Katz (2001) meinen nun, dass angesichts des Wertes ankommender Anrufe zwar
Terminierungsentgelte unterhalb ihrer Grenzkosten (und damit deutlich unter LRAIC)
optimal seien, nicht aber B&K, da der Wert ankommender Anrufe im Durchschnitt immer
noch geringer sei als der Wert fiir die Anrufer. Vielmehr sei BaK nur strikt optimal, wenn
die Terminierungskosten niedriger als die Originierungskosten seien.

Gegen BaK zwischen Mobilfunk- und Festnetz werden unter dem Gesichtspunkt allokativer
Effizienz insbesondere zwei Einwinde erhoben.

Zum ersten vernachldssige BaK negative Netzexternalitiiten, die von einer durch BaK
verringerten Mobilfunkpenetration ausgingen. Unter dieser insbesondere von Wright (2002)
vertetenen Sichtweise wire eine Subventionierung des Mobilfunks durch das Festnetz
volkswirtschaftlich angebracht. Zumindest seitdem die Mobilfunkpenetration die des
Festnetzes hinter sich gelassen hat, gilt dieser Standpunkt als iiberholt. Dartiber hinaus gilt
als zumindest zweifelhaft, dass BaK die Mobilfunkpenetration gegeniiber LRAIC
Terminierungsentgelten signifikant senkt (Dewenter und Kruse, 2007).

Zum zweiten wird vorgebracht, dass durch die im Vergleich zum Festnetz hohen
Terminierungskosten in Mobilfunknetzen Asymmetrien zwischen Kosten und Nutzen
entstiinden, die bei BaK zu einer Subventionierung der Festnetze durch die Mobilfunknetze
filhrten. Da Volkswirte immer in die Zukunft blicken, kann man dem auch nicht aus
Effizienzgrinden (moglicherweise aber aus Fairnessgriinden) entgegenhalten, dass die
Festnetze in der Vergangenheit die Mobilfunknetze erheblich subventioniert hitten. Zwar
sind die Terminierungskosten in Mobilfunknetzen in der Tat zurzeit im Durchschnitt noch
erheblich hoher als in Festnetzen. Aber die fiir Terminierung anrechenbaren Netzkosten
fallen rasch, u.a. durch starkes Anwachsen des Datenverkehrs. Auch scheinen die
Unterschiede bei den fuir allokative Effizienz relevanten Grenzkosten im Vergleich zu den
Unterschieden bei LRAIC erheblich geringer zu sein.!? Anhaltspunkte hierfiir bieten die on-
net Preise fiir Mobilfunknutzer, in denen die impliziten on-net Terminierungsentgelte sehr
viel niedriger als off-net Terminierungen sind. Die Amtsgutachter geben die impliziten on-

12 Ein Gesichtspunkt, der von den BaK Gegnern oft verschwiegen wicd, ist, dass die meiste Zeit off-peak
ist und auch bei Spitzentast Uberkapazitaten bestehen. Aus diesem Grunde werden kaum Spitzenlasttarife
angeboten; denn die tatsichlich anfallenden Kosten sind damir fast immer sehr nahe Null.
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net Terminierungsentgelte mit 0,0-4,2 Cents/Minute an (Kremminger et al., 2007, S. 72).
Wenngleich hier auch filschlicherweise Paket-Preise mit 0,0 Cents représentiert sind, deuten
diese Zahlen darauf hin, dass die fiir wettbewerbliche Preissetzung relevanten
Terminierungskosten nicht LRAIC sein konnen sondern sehr viel niedriger liegen. Mdogliche
Grinde  daftir sind  Skalenertrige wund  versunkene Kosten, elastische
unternechmensspezifische Nachfragen und wettbewerbsbedingte Uberkapazititen. Die
eigentlich relevanten Grenzkostenasymmetrien sind schon heute sehr viel niedriger als die
Unterschiede in den LRAIC, und die Asymmetrien schrumpfen im Zeitablauf. Die von der
dsterreichischen Regulierungsbehorde festgestellten LRAIC sind fiir 2005 0,0670 Euro, fiir
2006 0,0572 Euro, fiir 2007 0,0475 Euro und fiir 2008 0,0380 Euro (Kremminger et al.,
Korrektur zum Ergédnzungsgutachten, 6.8.2007, S. 1). Sie folgen also einem fast linearen
Trend, der sich auf Grund des Grbfenzuwachses an Datenverkehr (Mobiles Breitband /
HSDPA) vermutlich auch nicht abschwiichen wird und bei Extrapolation in etwa drei bis
vier weiteren Jahren auf die LRAIC der Festnetzterminierung konvergieren wiirde. Solch
eine Extrapolation erscheint aufgrund des stark ansteigenden Datenvolumens legitim, auch
wenn die Sprachminuten weniger stark anwachsen. Die Kostenunterschiede zwischen M2F
und F2M Terminierungen werden also mit einiger Wahrscheinlichkeit in absehbarer Zukunft
verschwindend gering werden. Selbst wenn es in einer Ubergangszeit aufgrund noch
bestehender Kostendifferenzen unter BaK fiir FTM und MTF zu einer Subventionierung des
Festnetzes durch die Mobilnetze kommen wiirde, konnte dies in Anbetracht der in
Osterreich fortgeschrittenen Festnetz/Mobilnetz-Substitution gerechtfertigt sein.

Sobald man ins Kalkiil einbezieht, dass Anrufe zwei Parteien involvieren, die i.A. beide einen
Nutzen aus den Gespréichen erwarten, liegt der ,,aus Skonomischer Sicht ,korrekte Preis*
nicht mehr, wie von den Amtsgutachtern behauptet (Cardona et al., 2006, $34), ,,in der Héhe
der langfristigen Grenzkosten der Leistungserstellung eines effizienten Betreibers zuziiglich
eines Aufschlages filr gemeinsame und Gemeinkosten®, sondern ist um die Anrufexternalitiit
{(den erwarteten Nutzengewinn der Anrufempfinger) nach unten zu korrigieren (Amstrong
und Wright, 2007, Gleichung 17).!3 Sofern wir, wie oben in diesem Abschnitt argumentiert,
davon ausgehen kdnnen, dass der erwartete Nutzen eingehender Gespriche im Durchschnitt
bei mindestens der Hélfte der Zahlungsbereitschaft fiir ausgehende Gespriche liegt, so l4sst
sich mit Hilfe der letzteren eine Untergrenze fiir den Nutzen eingehender Gespriiche
angeben. Die relevante marginale Zahlungsbereitschaft fiir ausgehende Gespriiche wird
durch deren Preis angenihert. Dieser betrdgt in Osterreich zur Zeit fiir M2M-Anrufe im
Durchschnitt etwa 5 Cent/Minute und fiir M2F-Anrufe etwa 9-10 Cent/Minute. Bei einem
Anteil von 15% M2F an den bei Mobilfunknutzern eingehenden Gesprichen liegt die
marginale Zahlungsbereitschaft fiir die relevanten ausgehenden Gespriche folglich im

13 Dieses etwas einfachere Resultat stimmt mit der oben angefihrten Formel (1) i.A. nicht iiberein, da es
dort um eine faire Aufteilung geht, wihrend von Armstrong und Wright die Wohlfahrt einseitig nach dem
Terminierungsentgelt in einer Richtung maximiert wurde,
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gewogenen Durchschnitt bei 6 Cent/Minute. Dies ergibt dann einen Untergrenze fir den
Nutzen eingehender Gespriiche in Mobilnetze von 3 Cent/Minute. Betrédgt also der vom
Anrufer nicht berlicksichtigte Nutzen des Anrufempfingers konservativ betrachtet 3 Cent
pro Minute und seien die Terminierungskosten 4 Cent pro Minute, so ist das bereinigte
optimale Terminierungsentgelt 4 - 3 = 1 Cent. Da auch Anrufexternalititen von iiber 4 Cent
leicht méglich sind, kann das optimale Terminierungsentgelt auch negativ werden. So etwas
ist bei der in Formel! (1) oben vorgenommenen fairen Aufteilung zwischen Anrufernetz und
Empfiingemetz nicht méglich.

Zieht man den angenommenen Nutzen von 3 Cent/Minute von den vom dsterreichischen
Regulierer festgestellten LRAIC ab, so ergébe sich das Bild in Tabelle 1.

Tabelle 1: LRAIC abziiglich Empfingernutzen

Mobilkom Werte 2005 2006 2007 2008
Szenario 3 0.0670 0.0572 0.0475 0.0380
Abzliglich Empfangernutzen 0.0370 0.0272 0.0175 0.0080

Terminierung zum Nulltarif gibt als Fazit die tatsichlichen Kostenunterschiede besser wider als

Terminierung zu LRAIC+. Oder, mit den Worten der Telekom-Control-Kommission (2007,
S. 52), ,[ijm Kern werden also die unter CPP bestehenden externen Effekte in diesem
Ansatz internalisiert.* Dies gilt selbst, wenn (wie die Telekom-Control-Kommission auf S.
55 unterstellt) die Nutzenverteilung zwischen dem Anrufer und dem Angerufenen nicht
genau der Verteilung der Netzwerkkosten zwischen Originierung und Terminierung
entspricht. Denn bei CPNP (und damit LRAIC) ist, sofern eine Anrufexternalitiit besteht,
immer von einer allokativen Verzerrung auszugehen.

3.2.3 Wegfali der Zahiungen spart Transaktionskosten

Selbst Gegner von BaK lassen ihre Opposition fiir den Fall fallen, dass der Verkehr zwischen

Nun ist die

zwei Netzen anndhernd ausgeglichen ist, vorausgesetzt die Kosten sind ebenfalls
symmetrisch. In dem Fall wiirden auch bei kostenbasierten Terminierungsentgelten netto
ebenfalls keine Zahlungen anfallen, so dass BaK und LRAIC zum selben Zahlungsergebnis
kimen und dann die Transaktionkostenersparnis bet Aushandlung, Messung und
Abrechnung sowie entsprechende Regulierungskostenersparnisse zugunsten von BaK
iberwiegen wiirden. Diese Gegner machen aber darauf aufmerksam, dass die Voraussetzung
des ausgeglichenen Verkehrs und der symmetrischen Kosten stindig tberpriift werden
miisse, wofiir Transaktionskosten anfielen.

Ausgeglichenheit des  Verkehrs Resultat von  Preis- und
Kundenakquisitionsentscheidungen  der  Netzbetreiber. Z.B. sind  on-net/off-net
Preisdifferenzen dafiir verantwortlich, dass grofle Netzbetreiber mehr ankommende als
ausgchende Gespriche zu verzeichnen haben. Die on-net/off-net Preisdifferenzen wiederum
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werden von hohen Terminierungsentgelten geschiirt. Die Amtsgutachter fithren den
bestechenden Netto-Outflow bei kleinen Mobilbetreibern darauf zuriick, dass sie ihren
Marktanteil vergréfiern wollen (Cardona et al, 2006, S. 13). Dariiber hinaus férdemn on-
net/off-net Preisdifferenzen groBe Betreiber. Wegen dieser Differenzen milssen kleine
Betreiber ihre off-net Preise niedrig halten, um auf dieselben Durchschnittspreise wie die
groBen Betreiber zu kommen. Durch Einfihrung von BaK wird jedoch ein
wettbewerbsbelebendes Level Playing Field hergestellt, in dem die Vorteile der bestehenden
on-net/off-net Preisdifferenzierungen nicht mehr gegeben sind. Gans und King (2001)
meinen nun, dass es durch BaK zu on-net/off-net Preisdifferenzierungen in umgekehrter
Richtung kommen kénnte. Das hieBe hohe Preise fiir on-net Anrufe und niedrige Preise fiir
off-net Anrufe. Diese theoretische Méglichkeit wird m.E. wenig praktische Bedeutung
haben, da es sich Anbieter kaum leisten kénnen gegen Anrufe innerhalb des eigenen Netzes
zu diskriminieren. Auch induzieren die off-net Anrufe Riickrufe, die dann
Terminierungskosten verursachen. Auch von daher geht diese Strategie nach hinten los.

Durch BaK ist folglich mit einer Verringerung etwaiger Verkehrssalden zwischen
Netzbetreibern zu rechnen. Da jedoch unabhingig davon BaK i.A. effizienter als LRAIC ist,
sollte es auch unabhéngig von den zu erwartenden Verkehrssalden eingefiihrt werden. Damit
wiirden sich die Transaktionskostenersparnisse auch unabhiingig von den Verkehrssalden
ergeben. Den Transaktionskostenersparnissen von BaK bei der Preisbildung, Messung und
Abrechnung knnten zusitzliche Transaktionskosten fiir Verhandlungen iiber gegenseitigen
Netzausbau, Festlegung von Pol und entsprechende zusitzliche Regulierungskosten
entgegenstehen. Dies diirfie freilich, wie oben argumentiert, filr Mobilnetze weniger relevant
sein als fiir Festnetze.

3.3 Potenzielle Konsequenzen der Einfithrung von BaK

Die aus den drei Sichtweisen von BakK resultierenden Eigenschaften fiilhren zusammenfassend
zu folgenden Konsequenzen:

BaK zerstért das Terminierungsmonopol mit den damit verbundenen Ausbeutungs- und
Behinderungsmissbriuchen.

Es wird zu einer Anderung von Preisniveau und Preisstruktur in Endnutzermérkten kommen.
Dabei wird das Preisniveau vermutlich erheblich sinken (Littlechild, 2006). Bei der
Preisstruktur kommt es zu einer Senkung der Preise fiir ausgehende Gespriiche, einem
Ansteigen (oder der Einfithrung) der monatlichen Grundgebiihren sowie méglicherweise der
Einfiilhrung von Empfangspreisen (RPP).!4 Dariiber hinaus sollte es zu einer Verringerung
und Authebung von on-net/off-net Preisdifferenzen und zu einer Verringerung von
Geriitesubventionen kommen. Freilich ist eine Umkehrung von on-net/off-net
Preisdifferenzen mit niedrigeren off-net als on-net Preisen theoretisch méglich, wenn auch

14 Littlechild (2006) sieht die Einfiihrung von RPP in den USA als Resultat von niedrigen
Terminierungsentgelten.
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praktisch unwahrscheinlich. Es kann auch zu einer Anderung des Akquisitionsverhaltens
gegeniiber verschiedenen Kundengruppen kommen. Kunden mit viel eingehenden
Gespriichen werden weniger attraktiv als unter Terminierungsentgelten; dafiir werden
Kunden mit relativ viel ausgehenden Gespréichen attraktiver.

Als Folge der Einfihrung von BaK konnte der Anreiz zum Netzausbau sinken, und zwar
insbesondere bei kleinen Anbietern. Dafiir gibt es z.B. in den USA bislang keinerlei
Anzeichen, wiirde es doch mit Qualititsverschlechterung fiir die eigenen Kunden
einhergehen. Auch in Osterreich ist auf Grund des intensiven Wettbewerbes am
Endkundemarkt nicht davon auszugehen.

Durch Einfihrung von BaK wird die Subventionierung des Mobilnetzes durch das Festnetz
aufgehoben und moglicherweise in sein Gegenteil verkehrt. Dies kénnte den Anstieg der
Mobilfunkpenetration und das Tempo der Festnetz-Mobilfunksubstitution verringern. Bei
der bestehenden hohen Mobilfunkpenctration gehen jedoch die meisten auf
Penetrationsausweitung des Mobilfunks gerichteten Ressourcen in die Ausweitung von
Marktanteilen zu Lasten anderer Mobilnetzbetreiber.

Durch Einfihrung von BaK lassen sich sowohl bei den Netzbetreibern als auch bei dem
Regulierer Transaktionskosten einsparen. Dies gilt jedoch nur in eingeschrinktem Umfang,
solange (wie unten vorgeschlagen) ein Gleitpfad als Ubergang zu BaK gewihlt wird.

3.4 Die Behandlung von Verbindungsnetzbetreibern und MVNOs

BaK ist ein System beidseitiger Terminierung, das unmittelbar fiir Verbindungsnetzbetreiber
ohne Anschlussnetz micht anwendbar zu sein scheint. Hier gibt es grundsitzlich zwei
Mbglichkeiten. Die erste besteht darin, dass Verbindungsnetzbetreiber Originierung und
Terminierung zu regulierten Bedingungen von Anschlussnetzbetreibern kaufen. Dies wiirde
vermutlich zu Arbitrage und Zusammenschlitssen mit Teilnehmernetzbetreibern fithren. Die
konsequentere Alternative besteht darin, auch die Verbindungsnetzbetreiber in das BaK-
System dadurch einzubinden, dass sie keine Terminierungsentgelte zahlen miissen. Der
Kunde des terminierenden Anschlussnetzes wire dann wiederum fiir die Kosten der
Ortsnetzterminierung verantwortlich.

MVNOs kaufen ihre Netzdienste von MNQOs. Im Rahmen der dort abzuschlielenden Vertrige
miissen sie unter BaK auch flir Terminierung sorgen. Dies bedeutet, dass sie mit einem
MNO ein Abkommen schlieBen miissen, nach dem sie sowohl fiir die Originierung ihrer
Kunden als Anrufer als auch fiir die Terminierung ihrer Kunden als Anrufempfinger an den
betreffenden MNO Zahlungen leisten. Ob dabei die Terminierung pauschal oder nach
Verkehrsmessung  abgerechnet wird, #hnelt der Endnutzerproblematik, wonach die
Terminierung eingehender Gespriche entweder nach RPP oder durch erhohte
Grundgebiihren abgegolten werden kann.
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4 Beitrag von BaK zur Loésung der anstehenden
Wettbewerbsprobleme ‘

4.1 Allokative Verzerrung fiir F2M-Anrufe und Subventionierung von
Mobilfunkteilnehmern durch Festnetzanrufer

Dieses Wettbewerbsproblem geht nach Ansicht der Amtssachverstindigen davon aus, dass
ohne Regulierung die F2M Terminierungsentgelte die relevanten Kosten iibersteigen,
wihrend die M2F Terminierungsentgelte aufgrund von LRAIC bereits festgelegt sind.
Daraus folge, dass die Festnetzanrufer via Terminierung den Mobilnetzen einen
Deckungsbeitrag zuschanzen, der den Deckungsbeitrag in umgekehrter Richtung tibersteigt.
Durch Wettbewerb unter Mobilfunkbetreibern kommt dieser Nettobeitrag den
Mobilfunkteilnehmern in der Form von Geriitesubventionen und niedrigeren Preisen zugute
(der sog. , Wasserbett-Effekt“). Dies bedeutet Preisverzerrung und Subventionierung.
Gleichzeitig sind die F2M Preise filr Endnutzer héher als die relevanten Kosten.

Nicht beriicksichtigt werden in dieser Argumentation die Nutzen, die die jeweiligen
Anrufempfinger aus den Gespriichen ziechen. Dadurch wird der Nutzen der
Mobilfunkteilnehmer durch die Subventionierung iiberschétzt, da sie ja wegen der
Uiberhshten F2M Preise weniger Gespriche empfangen. !’

Unter BaK fiir F2M und M2F Anrufe fallen die Deckungsbeitrige der F2M Anrufe fiir die
Mobilnetze weg. In dieser Richtung kann es daher nicht zu einer Subventionierung kommen.
Vielmehr miissen jetzt die Mobilfunkteilnehmer fiir die Terminierung aus Festnetzen in die
Mobilfunknetze aufkommen. Umgekehrt kommen die Festnetzteilnehmer fiir
Terminierungen aus Mobilnetzen in Festnetze auf, Liegt hier eine Subventionierung oder
allokative Verzerrung in umgekehrter Richtung als bisher vor? Dies hingt davon ab, wie
sich die Kosten von Originierung und Terminierung im Verh#ltnis zu den Nutzen von
Anruferm und Anrufempfingern in den beiden Netztypen gestalten. Sofern man davon
ausgehen kann, dass die Nutzenrelationen zwischen Anrufern und Anrufempfingern bei
M2F und F2M etwa gleich sind und wenn fir M2M und F2F BaK optimal ist, dann wiren
aus allokativer Sicht Terminierungsentgelte anndhernd optimal, die den Unterschieden in
den marginalen Terminierungskosten entsprechen. Diese marginalen Terminierungskosten
sind bislang fiilr M2F niedriger als fiir F2M. Dies legt fiir M2F Terminierungsentgelte von
null und fir F2M Terminierungsentgelte in Héhe der Grenzkostendifferenz, MC(F2M) —
MC(M2F), nahe. Dies folgt genau aus Formel (1) oben unter der zusétzlichen Annahme,
dass Originierungs- und Terminierungskosten im Festnetz und im Mobilfunknetz jeweils
gleich hoch sind.!8 Formel (1) impliziert dann

a*rrv = (cm — Bep)/(1 + B) und a*pre = (cr — Bom)/(1 + B),

13 Gleichzeitig wird der Nutzen der Festnetzteilnehmer unterschitzt, da sie ja (aufgrund der hoheren
Mobhilfunkpenetration) mehr Gespriche aus Mobiinetzen empfangen.

16 Unterscheiden sich die Originierungs- und Terminierungskosten nur wenig, so gilt die Differenz immer
noch approximativ.
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wobei cf die Originierungs- oder Terminierungskosten im Festnetz und cy die Originierungs-
oder Terminierungskosten im Mobilnetz kennzeichnet. Daraus folgt dann a*prm — a*mrF =
cm — cp. Liegen also die Originierungs- und Terminierungskosten im Festnetz bei 1
Cent/Minute und im Mobilnetz bei 4 Cent/Minute, so sollten bei BaK fiir MTM und apTr =
0 apy = 3 Cent gelten.!? BaK fiir M2F und F2M wiirde in solch einem Fall zu einer
Subventionierung des Festnetzes durch das Mobilfunknetz, also zu einer Umkehrung des
bisher angefiihrien Wettbewerbsproblems, fithren. Dieses Problem wiirde aber wegen der
oben diskutierten im Zeitablauf sinkenden Kostendifferenz schnell abnehmen. Seine
Signifikanz schwindet auch durch die bereits weit fortgeschrittenen Festnetz/Mobilfunk-
Substitution.

Der zurzeit bestehende Zahlungssaldo bei Terminierungen zwischen Festnetz- und
Mobilfunknetzen wiirde bei Ubergang auf BaK vollstindig wegfallen. Dieser Zahlungssaldo
entspringt sowohl bestehenden Subventionen, aber auch den (wenn auch im Zeitablauf
abnehmenden) Kostenunterschieden der Terminierung. Solange sich die Verbrauchernutzen
von Mobilfunk- und Festnetzteilnehmern nicht wesentlich unterscheiden, aber gleichzeitig
die Terminierungs- und Originierungskosten in Mobilnetzen hoher sind als in Festnetzen,
kann BaK zwischen Fest- und Mobilnetzen nicht voll effizient sein. Das heiBt jedoch nicht,
dass Terminicrungsentgelte in Hohe von LRAIC oder deren Interpretation durch den
Regulierer effizienter als BaK wiiren. Es ist zwar offensichtlich, dass nur in Ausnahmefillen
die von BaK geforderten Kostenrelationen zwischen Originierung und Terminierung genau
gleich den Nutzenrelationen von Anrufern und Anrufempfingemn sein werden. Diese
Problematik gilt aber fiir alle praktisch méglichen Terminierungsregime. Relevant ist
vielmehr, dass die Relationen unter BaK im Durchschnitt besser angenéhert werden als ohne
Regulierung und vermutlich immer noch besser als unter LRAIC. Dies gilt insbesondere, da
die fiir allokative Effizienz relevanten Grenzkosten der Originierung und Terminierung
(unabhingig ob kurz- oder langftistig) wesentlich unter den LRAIC liegen. So wurden die
langfristigen Grenzkosten der Terminierung von den osterreichischen Amtsgutachtern
(Kremminger et al., Erginzungsgutachten vom Juli 2007, S. 18/19) auf 2,9 Cent/Minute
geschitzt, also 0,9 Cent niedriger als die LRAIC fiir 2008.1% Liegen nun die Grenzkosten der
Originierung bei angenommenen 2,0 Cent und betréigt die Nutzenrelation p = 0,5, so ist das
faire Terminierungsentgelt (2,9 — %x2,00/(1 + %) = 1,27 << 3,8. Mit jeder Senkung der
Terminierungskosten fiir FTM im Vergleich zu MTF verbessert sich BaK relativ zu LRAIC
fiir gegenseitige Terminierungen zwischen Fest- und Mobilnetzen.

L7 Kzime es bei dieser Konstellation zu Arbitrage in der Form von Transit-Umleitungen von FTM Anrufen
tber ein , befreundetes” Mobilnetz, so wire dies ein Zeichen dafiir, dass die Differenz ayrwv — aurr grofer
als die Kostendifferenz wire. Dies war seinerzeit das Problem im franzésischen Mobilfunk, we fir MTM
BaK gait, aber fir FTM kostentbersteigende Terminierungsentgelte.

18 Die Kostenfunktion war eine Zeitlang stabil, verschiebt sich aber wegen des rasant ansteigenden
Datenanteils nunmehr vermutlich nach unten. Siehe dazu Kremminger et al., Ergdnzungsgutachten vom
Juli 2007, 8. 19/20.
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Zusammenfassend bedeutet das heutige, auf LRAIC beruhende System eine Verzerrung
aufgrund mangelnder Berlicksichtigung der, Empfiingernutzen. BaK wiirde zu einer
geringeren Verzerrung fihren, die eher in die andere Richtung geht. Wegen der zu
erwartenden Kostensenkungen der Terminierung wiirde im Zeitablauf die Verzerrung weiter
abnehmen. Diese Eigenschaften gelten unabhingig davon, ob und inwieweit der Verkehr
zwischen Netzen ausgeglichen ist oder nicht.

4.2 Allokative Verzerrungen fiir M2M-Anrufe

Hohe M2M Terminierungsentgelte konnen zu iiberhéhten Entgelten fiir M2M Gespriiche, zu
on-net/off-net Preisdiskriminierung und zu einem verzerrten Wettbewerb um Kunden
fiihren.

Wie Littlechild (2006) aufgrund einer Reihe empirischer Befunde zeigt, sind verschwindende
Terminierungsentgelte mit sehr viel niedrigeren . durchschnittlichen Endkunden-
Minutenentgelten im Mobilfunkbereich verbunden als hohe Terminierungsentgelte.1?
Basierend auf Daten von Merril Lynch betrugen die durchschnittlichen Umsitze pro Minute
in ausgewihiten Lindern mit verschwindenden oder sehr geringen Terminierungsentgelten
in 2004 im Median 9 US Cent/Minute und in Léndern mit hohen Terminierungsentgelten im
Median 23 US Cent/Minute. Dies deutet unter BaK sowohl auf erhohten Wettbewerb um
Anrufe als auch auf bessere Anpassung der Endnutzerpreisstrukturen an die
Kundenwiinsche hin.

Dem steht nach Ansicht der Gegner von BaK ein verringerter Wettbewerb um Kunden
entgegen, der sich in niedrigerer Mobilfunkpenetration ausdriicke. Sofern diese jedoch
bereits sehr hoch ist, verliert dieses Argument an Geltung. Denn zum ersten ist der
volkswirtschaftliche Nutzenzuwachs durch weiter erhthte Mobilfunkpenetration gering.
Zum zweiten wird erhdhte Penetration schwerer, so dass die dafiir aufzuwendenden
Ressourcen in erster Linie in den Kampf um Marktanteile im Mobilfunkmarkt und nicht in
Ausweitung der Mobilfunkpenetration gehen. Solch verschwenderischer Wettbewerb um
neue Kunden (bei Marktsittigung) wird durch BaK eingeddmmt. Gans und King (2001)
meinen nun, dass BaK den Wettbewerb um Kunden so weit einschrinke, dass es zu
Kollusionsverhalten zwischen Mobilbetreibern dadurch kime, dass Netzbetreiber zu
niedrigen off-net und hohen on-net Preisen iibergingen und als Folge lieber weniger als
mehr eigene Kunden haben wiirden. Armstrong und Wright (2007) untergraben dieses
Kollusionsargument durch theoretische Modelle, in denen die Gans/King Resultate nicht
robust sind. Es ist auch schwer vorstellbar, dass Anbieter durch hhere on-net als off-net
Preise gegen ihre eigenen Kunden diskriminieren wiirden. Dann kdme zu einem Public
Relations Desaster. Darliber hinaus zeigt Berger (2005), dass BaK wohlfahrtserhéhend ist,
wenn Anrufexternalitdten, die Gans und King vernachldssigen, eine Rolle spielen. Auch
Cambini und Valletti (im Erscheinen) zeigen, dass bei induzierten Anrufen zwischen

19 In den USA z.B. betragen die meisten Terminierungsentgeite fitr F2F, M2F und F2M Bruchteile eines
Cent/Minute, sind aber nicht strenggenommen Null,
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Anrufpartnern und bei reziproken Zusammenschaltungsentgelten das Gans/King Resultat
nicht mehr gilt und BaK approximativ effizient ist.

Zusammenfassend lassen sowohl der empirische Befund in Léndern mit verschwindenen
Mobilfunkterminierungsentgelten als auch die theoretischen Argumente eine erhebliche
Allokationsverbesserung fiir M2M Anrufe durch BaK erwarten.

4.3 Foreclosure-Strategien groBer Mobilbetreiber gegeniiber kleinen
Mobilbetreibern

Die Amisgutachter interpretieren Foreclosure-Strategien sehr eng dahingehend, dass sie zu dem
Marktaustritt des Opfers fithren. Sie beschrinken damit die Foreclosure-Problematik auf
marginale Unternehmen und schliefen die kleineren Mobilfunknetzbetreiber als potenzielle
Opfer aus. Dies greift m.E. zu kurz, da auch Strategien, die erfolgreich die Expansion von
kleineren Mobilfunknetzbetreibern behindern und die nicht auf iiberlegene Leistung
zuriickzufithren sind, als wettbewerbsbehindernd einzustufen sind, da sie Dominanz
erzeugen oder bestehende Dominanz verfestigen.

Ohne Terminierungsregulierung lassen sich mit Hilfe von on-net/off-net Preisdiskriminierung
Preis-Kosten-Scheren (Margin-Squeeze) durch dominante Betreiber erzeugen. Dies gilt
insbesondere auch unter dem in Osterreich bei der Mobilfunkterminierung avisierten
Gleitpfad, der bei den LRAIC des Marktfiihrers enden soll. Da diese LRAIC erheblich unter
den LRAIC der kleineren Unternehmen liegen, ist hier ein Margin Squeeze durch den
Marktfiihrer leicht méglich, zumal aus den oben genannten Griinden der Marktfiihrer mehr
im cigenen Netz terminiert als er in anderen Netzen terminieren ldsst, wihrend der
Terminierungssaldo der kleinen Netze in die andere Richtung geht. Dabei wird der
Spielraum des Marktfithrers noch dadurch erhéht, dass die zugrundegelegten LRAIC auf
Vergangenheitszahlen beruhen, die jeweils oberhalb der tatsdchlichen heutigen Kosten des
Marktfiihrers liegen. Fiir die kleineren Wettbewerber ergibt sich jedoch ein wesentlich
anderes Bild dadurch, dass sie zu teilweise sehr groflen Absenkungssschritten gezwungen
werden, die in einem Zielwert enden, der eindeutig unter ihren (auch von der TKK und ihren
Amissachverstindigen als effizient angenommenen) eigenen Kosten enden. Als Resultat ist
bei Unternehmen wie H3G mit hohen Terminierungsdefiziten zu rechnen, die ihnen die
Finanzierung ihres Netzausbaus ganz erheblich erschweren diirften. Statt der von der TKK
angestrebten Angleichung der Marktanteile wird es dann zu einem weiteren
Auseinanderklaffen und erhdhter Marktdominanz kommen. Diese Art von
Wettbewerbsbehinderung durch marktmichtige Unternehmen fillt unter BaK fiir M2M
Anrufe ginzlich weg, da die kleinen Betreiber keine Terminierung mehr von den groflen
Betreibern , kaufen® miissen.

Es ist auch fehlerhaft von der TKK zu argumentieren, dass der einheitliche LRAIC Zielwert
aufler fir den Marktfithrer allokativ effizient sei. Wenn die Kosten der alternativen
Mobilnetzbetreiber wie festgestellt effizient sind und oberhalb des Zielwertes liegen, kommt
es zu einem allokativ ineffizienten Ressourceneinsatz dadurch, dass sie Leistungen unterhalb
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ihrer Kosten abgeben miissen. Hier werden Ressourcen falsch eingesetzt. In dieser Hinsicht
scheinen die TKK und ihre Amtsgutachter in einer Mirchenwelt zu leben, in der ein
Unternehmen auf Siebenmeilenstiefeln zur MarktanteilserhShung voranschreitet. Uberdies
ist es bei der Anzahl der Mobilnetzbetreiber logisch unméglich, dass alle den gegenwirtigen
Marktanteil des Marktfiihrers erreichen, der ja Voraussetzung fir den festgestellten Zielwert
ist.

Zusammenfassend  beugt BaK  wettbewerbsbehindernden Strategien grofler
Mobilfunkunternehmen wirkungsvoller vor als LRAIC-basierte Terminierungsentgelte. Dies
schlieBt nicht aus, dass kleinere Netze im Durchschnitt wegen der zunehmenden
Skalenertriige héhere durchschnittliche Nutzungskosten haben als gréfBere Netze. Dieser
Wettbewerbsnachteil, der sie Predation-Strategien aussetzen kann, gilt immer und muss den
kleinen Netzen ein Ansporn sein, zu den grofen Netzen aufzuschlieBen. Was unter BaK aber
fehlt, ist die zusétzliche Behinderungsmoglichkeit durch Margin Squeeze,

Die oben erwshnte Argumentation von Gans und King (2001) legt nahe, dass unter B&K kleine
Unternehmen wegen der fehlenden Terminierungskosten in andere Netze niedrigere
Durchschnittskosten haben kénnten als grofie Netze. Wenn dies tatséichlich gelten sollte,
z.B. weil sie weniger Anrufe aus anderen Netzen im eigenen Netz terminieren als sie Anrufe
in anderen Netzen terminieren, so wiirde es jedenfalls der Wettbewerbsbelebung dienen.

44 Wetthewerbsverzerrung zugunsten des  Mobilfunks und
Marktmachtiibertragung auf Festnetzmiirkte und konvergente Mérkte

H er geht es ohne Terminierungsregulierung um eine Beschleunigung der bereits voll im Gang
befindlichen Substitution von Festnetz durch Mobilfunk und um Wettbewerbsvorspriinge
von Mobilnetzbetreibern gegeniiber Festnetzbetreibern. Die Argumentation lduft hier im
Ubrigen parallel zu der im ersten Wettbewerbsproblem in Abschnitt 4.1 charakterisierten
Allokationsverzerrung und Subventionierung des Mobilfunks durch Festnetze. Dieses
Wettbewerbsproblem  geht davon aus, dass ohne Regulierung die F2M
Terminierungsentgelte die relevanten Kosten iibersteigen, wihrend die M2F
Terminierungsentgelte anfgrund von LRAIC bereits festgelegt sind. Daraus folge, dass die
Festnetzanrufer via Terminierung den Mobilnetzen einen Deckungsbeitrag zuschanzen, der
den Deckungsbeitrag in umgekehrter Richtung ilbersteigt. Durch Wettbewerb unter
Mobilfunkbetreibern ~ finanziert  dieser  Nettobeitrag den  Mobilfunkbetreibern
Geritesubventionen und niedrigere Preise (der sog. ,Wasserbett-Effekt). Dies bedeutet
Preisverzerrung und Subventionierung. Gleichzeitig sind die F2M Preise fiir Endnutzer
héher als die relevanten Kosten. Beides macht Mobilfunk gegenilber dem Festnetz
attraktiver und subventioniert damit die Mobilfunkpenetration zuungunsten der
Festnetzpenetration. Dadurch kommt es zur Ausweitung des Mobilfunks und zu erhéhter
Substitation der Festnetzanschliisse.

Bei BaK zwischen Festnetzen und Mobilfunknetzen wird es entsprechend wegen der gegeniiber
M2F héheren F2M Terminierungskosten zu einer Subventionierung in umgekehrier
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Richtung kommen kénnen, so dass sich dadurch die Substitution verlangsamen konnte und
die Mobilnetzbetreiber einen Wettbewerbsnachteil erleiden konnten.?? Dies liele sich
wiederum dadurch vermeiden, dass M2F frei bleibt, wihrend die Festnetze an die
Mobilfunknetze ein Terminierungsentgelt fir F2M in Hohe der im Zeitablauf rasch
abnehmenden Terminierungskostenunterschiede zahlen, die dann nach erfolgter
Kostenkonvergenz in BaK endet.

5. Vergleich BaK mit dem in Osterreich praktizierten LRAIC
Ansatz

5.1 Vergleich mit reinem BaK Regime

5.1.1 Praktikabilitiit und Eingriffsintensitit

D:e Amtsgutachter (Cardona et al., 2006, FN 40, $.33f) weisen lediglich in ciner Fullnote auf
die Moglichkeit zu BaK (in Verbindung mit RPP) hin. Dabet wird von Maflnahmen geredet,
die ,,aus theoretischer Sicht ein gewisses Potential haben, den grundsitzlichen Marktfehler
und damit die Monopolstellung in Zusammenhang mit der Terminierung zu beseitigen.”
(Vorhebung vom Verfasser) .... ,Nach Ansicht der Gutachter sind diese Malinahmen
unpraktikabel, wesentlich eingriffsintensiver als jene, die hier vorgeschlagen werden, und
deren Gesamtauswirkungen auf den Sektor sehr zweifelhaft.”

D:e Amtsgutachter beziehen sich dabei auf Valletti, der in der von ihnen zitierten Arbeit
(Valletti, 2003) nur an einer Stetle (in FN 10) auf BaK eingeht und dort schreibt ,.DeGraba
(2003) shows how a ,bill-and-keep’ system would lead firms to reduce the price of outgoing
charges, and recover the termination costs directly from customers, thus restoring
efficiency.”

Valletti (2003, Abschnitt 3.4) schreibt an anderer Stelle iiber RPP als Remedy, ,,This remedy
could solve the problem [of mobile termination] as receivers, by being charged, would
become sensitive to termination charges and prices would go down.” Diese Argumentation
schlieBt von RPP auf BaK, nicht umgekehrt. Wie oben in Abschnitt 3.2.1 ausgefiihrt, ist aber
RPP eines der mdoglichen Resultate von BaK. Insofern konnten auch die folgenden
Ausfithrungen Vallettis auf BaK bezogen werden. ,,The downside of this remedy is that
growth rates have been slower in North America compared to Europe. However, given the
level of penetration, this makes RPP arguably an interesting option for 2G mobile telephony
stnce there is no further need to subsidize the subscriber base.” Vier Jahre spéter besteht
diese Notwendigkeit noch weniger. Auflerdem ist Valletti nicht auf die im Vergleich zu
Nordamerika niedrigere europdische Nutzung eingegangen. Deshalb ist auch sein zweites
Argument gegen RPP nicht voll giiltig, wonach ,,the actual number of completed calls is
diminished since the receivers would keep their handsets switched off more often than under

2% wihrend BaK die Substitution von Festnetz durch Mobilnetz bei den Abnehmern zusehr verringem
konnte, gilt dies bei der Nutzungssubstitution eher in umgekehrter Richtung. Die Substituticn in der
Nutzung scheint in diesem Wettbewerbsproblem von der TKK nicht identifiert worden zu sein.
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CPP.” Dies konnte in der Tat unter reinem RPP gelten; aber BaK impliziert eben kein reines
RPP, das im Ubrigen auch in den USA seit vielen Jahren nicht mehr praktiziert wird.
Vielmehr ist die erste eingehende Minute i.A. frei von Zahlungen, wodurch das Risiko
unerwiinschter Zahlung und damit zum Abschalten des Handy eliminiert wird. Selbst wenn
man Vallettis Argumente heute noch voll iibernehmen wiirde, folgte daraus noch nicht, dass
BaK unpraktikabel und eingriffintensiv sei. Im Ubrigen hat sich Valletti, wie oben in
Abschnitt 3.2.2 dargelegt, gerade in letzter Zeit sehr positiv zu BaK geduflert.

Im Marktanalysegutachten von Juli 2007 haben die Amtssachverstindigen wiederum die
erhthte Eingriffsintensitit von BaK gegenilber LRAIC herausgestellt. Die sich dieser
Ansicht anschlieBende TKK hat in ihrem Entscheidungsentwurf (Telekom-Conrol-
Kommission, 2007, §. 53) auf das Verhiltnism4Bigkeitsgebot hingewiesen, wonach die
weniger eingriffsintensive Remedy zu wihlen sei. Dies gilt aber wohl nur unter gleich
wirksamen Remedies; denn sonst wiirde man sich immer auf die am wenigsten
eingriffsintensiven Informationsverpflichtungen beschriinken miissen. Ist also, wie hier
argumentiert, BaK eine weitaus wirksamere Remedy als LRAIC, so wire die hdhere
Eingriffintensitit gegen die héhere Wirksamkeit abzuwiigen. Jedoch ist BaK dariiber hinaus
m.E. sogar weniger eingriffsintensiv als LRAIC.

Eingriffintensitit Zulert sich (1) in den direkten Kosten der Umsetzung eines Eingriffs fiir die
regulierten Unternehmen, (2) in den Transaktionskosten fiir notwendige Marktanpassungen
und (3) in den (negativen) Auswirkungen auf die Gewinnsituation der regulierten
Unternehmen.

Al (1): Die direkten Kosten der Umsetzung von LRAIC sind vermutlich relativ gering, da ja
bereits vorher gegenseitige Abrechnungssysteme flir Terminierungsleistungen bestanden.
Hier miissen nur die Preise gedndert werden. Im Vergleich dazu sind die direkten Kosten der
Einfihrung von BaK negativ, da vorher getitigte Messungen und Abrechnungen und deren
Kosten wegfallen. Diese Kostendifferenz zugunsten von BaK wird dabei im Zeitablauf
steigen, wenn z.B. Arbeitsvertrige auslaufen oder Einrichtungen nicht erneuert werden
mussen.

Ad (2): Die mit LRAIC verbundene Senkung der Terminierungsentgelte filhrt zu einer
Anpassung der Preise fiir on-net/off-net, fiir monatliche Gebiihren und fiir Handy-
Subventionen. Ahnliches gilt fiir die Einfithrung von BaK, nur dass die Anpassungen
drastischer ausfallen und eine mégliche Anpassung von CPP auf RPP hinzukommt. Insofern
siecht BaK unter diesem Gesichtspunkt eingriffsintensiver aus als LRAIC. Dieser
Unterschied korrigiert sich aber im Zeitablauf dadurch, dass die Umstellung von LRAIC auf
BaK nur einmal erfolgen muss, wihrend unter LRAIC laufende Umstellungen vorzunchimen
sind. Das gilt auch fiir einen Gleitpfad in Richtung BaK. Denn wenn man den Weg zu BaK
einmal festlegt und dieser dort endet, muss nicht laufend — wie bei LRAIC, wo sich die
Steilheit des Gleitpfades alle 2 Jahre dndert, — nachjustiert werden. Das Netto-Ergebnis muss
hinsichtlich der Transaktionskosten von Marktanpassungen vermutlich offen bleiben.
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Ad (3): Eines der erwiinschten Ergebnisse von Regulierung ist der Abbau von Ubergewinnen.
Insofern kann dieses dritte Kriterium der Eingriffsintensitit nur bedingt Giiltigkeit
beanspruchen. Eine Senkung der Terminierungsentgelte fiihrt direkt zu einer Senkung des
Gewinns von Unternehmen mit einem positiven Terminierungssaldo. Dies ist aber nicht die
einzige Auswirkung, da es gleichzeitig zu Wettbewerbsverschiebungen kommt, die den
Gewinn (und den Terminierungssaldo) beeinflussen. Dadurch kann es dazu kommen, dass
LRAIC die Gewinnsituation von H3G erheblich verschlechtert (d.h., die Verluste erheblich
erhoht), wihrend BaK die Gewinnsituation verbessern wiirde. Insgesamt darf man hier
erwarten, dass BaK vom Marktfihrer nach diesem Kriterium als eingriffsintensiver
empfunden wird als LRAIC, wihrend fiir kleinere Mobilunternehmen BaK die
Wettbewerbsfahigkeit verbessert und damit als weniger eingriffsintensiv empfunden wird.
Dies ist auch nicht anders zu erwarten, sofern der ,, Wasserbett*~ Effekt gilt, nach dem sich
regulatorische Eingriffe im Wettbewerb von der Gewinnseite her neutralisieren.

Zusammenfassend ist BaK nach den letzten beiden Kriterien etwa so eingriffsintensiv wie
LRAIC, withrend es nach dem ersten Kriterium weniger eingriffintensiv ist.

Es ist schon erstaunlich, dass fir MaBnahmen, die in einer Reihe von Lindern seit langem
angewendet werden und Uber die viel empirisches Material vorliegt, von den
Amtssachverstindigen aus ,theoretischer Sicht gesprochen werden muss. Auch ist die
Beseitigung der Monopolproblematik durch RPP in Verbindung mit BaK theoretisch und
empirisch erwiesen. Wenn dem so ist, hitten sich die Sachverstindigen wohl intensiv mit
dieser Problematik befassen milssen. Wie oben ausgefithrt, hat Littlechild (2006) ganz klar
dic Argumente gegen die ,,Unpraktikabilitdt* und ,Eingriffsintensitat™ widerlegt und
nachgewiesen, dass die Auswirkungen auf den Mobilfunksektor insgesamt sehr positiv sind.
Dies gilt zweifelsohne, nachdem cine hohe Mobilfunkpenetration bereits erreicht ist.

Demgegeniiber besteht eine wesentliche Problematik des in Osterreich praktizierten LRAIC
Ansatzes darin, dass {a) wenig Einigkeit {iber die Hohe dieser Kosten herrscht und (b) sie
von Netz zu Netz sehr unterschiedlich sein kénnen. Eine adiquate Anwendung wiirde
analytische Kostenmodelle und eine Differenzierung nach Netzen erfordern. Sie ist mit
erheblichem und anhaltenden Regulierungsaufwand verbunden. Demgegeniiber fithrt BaK
zu einer langfristigen Losung des Bottleneck-Problems Terminierung (in allen Netzen) ohne
groBlen Aufwand.

5.1.2 Losung der Wettbewerbsprobleme

Wic oben dargestelit 15st reines BaK die beiden auf M2M Terminierungen abstellenden
Wetthewerbsprobleme praktisch vollkommen, wihrend BaK die zwischen Mobilnetzen und
Festnetzen bestehenden Terminierungsprobleme nur unvollkommen 16st und
méglicherweise gegentiber dem unregulerten Fall umkehrt. Demgegeniiber lost der bisherige
praktizierte LRAIC Ansatz mit Gleitpfad die auf M2M Terminierungen abstellenden
Wettbewerbsprobleme nicht oder nur teilweise, wihrend er die zwischen Mobilnetzen und
Festnetzen bestehenden Wettbewerbsprobleme dann 13st, wenn die zwischen M2F und F2M

29




bestehenden Terminierungsentgeltdifferenzen den Kostendifferenzen entsprechen. Letzteres
is jedoch bislang nicht der Fall.

5.2 Gleitpfad zu BaK?

Die bisherige Analyse legt BaK fiir F2F und M2M sowie ein auf den Kostendifferenzen
basierendes Terminierungsentgeltsystem fir F2M und M2F nahe. Solange diese
Kostendifferenz besteht, konnten im Prinzip alle vier Wettbewerbsprobleme mit nur einem
positiven Preis (fiir F2M Terminierungen) geldst werden. Da jedoch zu erwarten ist, dass
sich die Terminierungskosten im Zeitablauf angleichen werden, so liele sich BaK als
Endziel fiir alle Terminierungsmérkte auf dem Wege iiber einen Gleitpfad realisieren.

Ein Anpassungspfad in Richtung BaK kénnte auch insgesamt die Konsensfihigkeit von Bak
erhohen. Er bedeutet ausgehend von den bestehenden Entgelien einen Anpassungspfad, der
sich auf BaK zubewegt. Daraus ergeben sich potentiell dhnliche Vorziige wie BaK aufer der
Transaktionskostenersparnis in der Preissetzung. Ein Gleitpfad ermoglicht einen fast
nahtlosen Ubergang. Er verringert damit sowohl die Risiken eines vorzeitigen abrupten
Ubergangs auf BaK als auch den Mangel an Vorbereitung auf ein zukiinftiges BaK Regime.
Im Falle eines Gleitpfades wiirde auch die Asymmetrie zwischen M2F und F2M eine
Zeitlang bestehen bleiben. Wegen der zu erwartenden Konvergenz der Terminierungskosten
von F2M und M2F sollte es dann bei Vollendung des Gleitpfades reines BaK ohne
Differenzen geben. Eine Differenzierung mit BaK fir M2M und F2F und Nulltarif M2F
sowie Kostendifferenztarif F2M kann zu Arbitrageméglichkeiten, z.B. durch Transit iiber
ein williges Mobilfunknetz, fiilhren. Dies wire in Analogie zu der Vermutung von
Kremminger et al.,, 2007, $.69f Sofemn Arbitrageméglichkeiten bestlinden, wiirde dies
darauf hindeuten, dass das betreffende Terminierungsentgelt die entscheidungsrelevanten
Kostenunterschiede ubertrifft. Dies wire nicht unbedingt schidlich, sofern es die
Konvergenz in Richtung BaK beschleunigen hilft.

5.3 First Mover Probleme in Europa bei der Einfiihrung von BaK

BaK sowie in dessem mdglichen Gefolge RPP sind bislang noch von keinem europédischen
Regulierer als Terminierungsverpflichtung eingefiihrt worden. Insofern wiitde Osterreich
mit solch e¢inem Schritt Neuland betreten. Die TKK schreckt zundchst einmal vor dieser
ungewohnten Vorreiterrolle zuriick. Es kénnten nach ihrer Ansicht durch BaK zwar gewisse
Probleme beseitigt werden, moglicherweise auch besser als mit dem derzeit verfolgten
Ansatz. Davor liege aber ein schwieriger Transitionspfad der im Wege einer Entscheidung
durch eine einzelne Regulierungsbehtrde nicht mdglich sei, sondern einer koordinierten
europdischen Vorgehensweise bediirfe.

Die Einfithrung von BaK als regulatorisches Prinzip setzt voraus, dass alle osterreichischen
Mobilnetzbetreiber (und ggf. auch alle Festnetzbetreiber) daran beteiligt werden. Bedirfte
dies dariiber hinaus auch einer Koordinierung auf europdischer Ebene, um
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Arbitragembglichkeiten mit dem Ausland sowie Missverstindnisse wegen RPP bei
Auslandsgesprichen auszuschalten? Im Folgenden werden nur Skonomische und damit
keine rechtlichien Fragen der Eignung von BaK auf ésterreichischer oder européischer Ebene
betrachtet, Welche okonomischen Folgen konnten sich durch cinen Alleingang von
Osterreich in Richtung auf BaK ergeben?

Nehmen wir zundichst einmal einen Endzustand an, in dem BaK in Osterreich fiir alle
nationalen Terminierungsmirkte eingeflihrt ist und in dem auch RPP Verbreitung findet.
Wie ist hier grenziiberschreitender Verkehr zu behandeln? Hier gibt es fir die
Terminierungsentgelte drei Moglichkeiten, und zwar (1) gegenseitiges BaK, (2) gegenseitige
Terminierungsentgelte auf Basis von Kostennachweisen/Verhandlungen oder (3) entgeltfreie
Terminierung nach Osterreich und positive Terminierungsentgelte im Ausland.

Ad (1): Gegenseitiges BaK wire fiir Osterreich die Idealsituation, setzt aber voraus, dass
andere Linder (bzw. deren Carrier) von BaK ilberzeugt sind und voll mitzichen. Die Folgen
wiren dann dieselben wie bei internen Anrufen, also wie in dieser Studie bislang dargelegt.
Vom Ausland her kdnnten unter bestimmten Umstinden Arbitrage- oder Refiling-
Méglichkeiten in der Form bestehen, dass ein ausldndischer Anrufer Osterreich als
Transitland in ein drittes Land (oder zuriick ins eigene Land) verwenden kénnte, ohne
Terminierungsentgelte zu zahlen. Insbesondere wenn in einem Land die intemnen
Mobilfunkterminierungsentgelte hoch sind, kénnte es sich von dort aus lohnen, M2M oder
F2M Gespriche iiber Osterreich zu leiten, wo dann stattdessen nur zusétzliche Refiling-
Kosten auftriten.

Ad (2); Sofern auslindische Carrier/Regulierer auf positiven Terminierungsentgelten in ihre
Linder bestehen, erscheint es nur natiirlich, dass Osterreich Gleiches fiir Terminierung in
Osterreich verlangt. Dadurch wiirden auch Arbitrage oder Refiling-Méglichkeiten der oben
aufgezeigten Art weitestgehend verhindert. Die Methode ist auch von den preislichen
Folgen fiir Endnutzer problemlos. Gesprachspreise in das Ausland wiirden in etwa auf
jetzigem Niveau verharren. Fiir Gespriche aus dem Ausland wiirde es zu keinen (unter RPP
anfallenden) Empfangsentgelten kommen. Problematisch koénnte hier sein, dass
Anrufempfinger bei fehlender Calling Line Identification (CLI) nicht wissen, ob Anrufe aus
dem Ausland kommen. Ist aber in jedem Fall die erste ankommende Minute unabhingig von
der Herkunft frei, so wissen die Angerufenen i.A. zum Zeitpunkt des Anfalls von
Emptfangsentgelten, ob der Anruf aus dem Ausland kommt oder nicht. Problematischer bei
gegenseitig positiven Terminierungsentgelten ist die Notwendigkeit der Messung und
Abrechnung aus dem Ausland ankommender Gespriiche (sowie ein strenges Anti-Refiling
Regime). Der Transaktionskostenvorteil von BaK wiirde dadurch gegeniiber einem reinen
BaK Modell fiir alle Gespriche verringert.

Ad (3): Unter dieser Version miissten die dsterreichischen Netzbetreiber Terminierungsentgelte
an das Ausland zahlen, wihrend sie keine Zahlungen aus dem Ausland fiir eigene
Terminierungen erhielten. Sie wiirden zwar diese Zahlungen (iiber den ,, Wasserbett"-Effekt)
an ihre Kunden weitergeben kénnen, aber Osterreicher wiren die Nettozahler und Ausléinder
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die Netto-Begiinstigten. Dem stiinden Einsparungen bei den Transaktionskosten entgegen.
Aus der Betrachtung miisste dariiber hinaus simtlicher Auslandverkehr, der von roamenden
Ausldndern verursacht wird, bzw. alle ankommenden Anrufe aus dem Ausland, die von
eigenen Kunden im Ausland verursacht werden, ausgeklammert werden. Tromboning-
Mbglichkeiten fiir Transit in dritte Lander konnten bestehen, aber nicht zurlick ins eigene
Land.

Von den derzeit realisitischen Alternativen (2) und (3) scheint die gegenseitige Zahlung nach
(2) vorzuziehen zu sein, zumal die geschilderten Transaktionskostennachteile dieser
Alternative withrend eines etwaigen Gleitpfades flir BaK im Inland eine Zeitlang nicht
bestehen wiirden.

Unter dem Gesichtspunkt der Vereinbarung einer Vorreiterrolle mit der europiischen
Harmonisierung hat das Konzept eines Gleitpfades in Richtung BaK den weiteren Vorteil,
dass er einen Zeitraum schaffi, in dem eine pan-europiische BaK Losing gefunden werden
kann. Mit geringerer Relevanz der Terminierungsentgelte fiir die Businesspline der
Netzbetreiber auf européischer Ebene diirfte das BaK Konzept allgemein attraktiver werden.

6. Conclusio

Cbwohl die durch Terminierungsmonopole verursachten Wettbewerbshindenrisse als
permanent angesechen werden, erfolgt bislang nur eine Symptombekdmpfung.
Demgegeniiber geht BaK den Ursachen zu Leibe.

BuK hebt Marktmacht im Terminierungsmarkt auf, internalisiert Anrufexternalititen und
schaltet die Transaktionskosten der Festlegung (in analytischen Kostenmodellen und
Verhandlungen), Messung und Uberwachung von Terminierungsentgelten aus. SchlieBlich
kann BaK das Terminierungsproblem in dem Sinne 18sen, dass auf Dauer keine weitere
Regulierung mehr bendtigt wird. BaK kann hingegen von Nachteil sein, wenn es den
Zusammenschaltungsparteien nicht gelingt, das ,hot potato” Problem in den Griff zu
bekommen. Letzteres sowie die mit der Umstellung vom LRAIC+ Regime auf BakK
verbundenen Organisationsumstellungen und Renten-Transfers kdnnen auch zu neuen
Transaktionskosten fithren.

Positiv ist insbesondere der Umstand zu werten, dass die Problematik von Preis-Kosten-
Scheren ausgeschaltet wird.

Mobilfunk ist bereits ein Wettbewerbssektor, der eigentlich nicht reguliert werden solite.
Regulierung von Terminierungsentgelten ist dagegen nach dem jetzigen System auf
Permanenz angelegt. Demgegeniiber bezieht sich der unter BaK verbleibende
Regulierungsbedarf nur noch auf Zusammenschlussverweigerungen und Netzausbau
{Coverage).
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Es wiirde sich deshalb fiir den osterreichischen Regulierer lohnen, ein weitreichendes Bak
System einzufiihren und seine europdischen Kollegen zu {iberzeugen, baldméglichst
nachzuziehen.

v

Bcston, den 19. Sept;:mber 2007
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