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1. EINFUHRUNG

Im Oktober 2015 erlielen das Européische Parlament und der Rat die Verordnung
(EV) 2015/2120", mit der die Abschaffung der Endkundenroamingentgelte in der Union ab dem
15. Juni 2017 vorgeschrieben wurde, vorbehaltlich einer Regelung der angemessenen Nutzung
und einer Ausnahmeregelung zur Sicherung der Tragfahigkeit. Diese neuen Roamingvorschriften
sind als ,,Roaming zu Inlandspreisen” (RLAH — ,,Roam-Like-At-Home*) bekannt.

Damit das Roaming zu Inlandspreisen in der gesamten Union in tragfahiger Weise funktionieren
kann, haben sich die beiden Gesetzgeber auf folgende Regelungen geeinigt:

e eine betrachtliche Senkung der Obergrenzen fiir Roamingvorleistungsentgelte?;

e die Mdglichkeit, dass Betreiber eine Regelung der angemessenen Nutzung anwenden
kdnnen, um eine missbrauchliche oder zweckwidrige Nutzung von Roamingdiensten zu
Inlandspreisen zu verhindern;

e ein System aullergewohnlicher und befristeter Ausnahmeregelungen fiir Betreiber, um
der Gefahr steigender Inlandspreise vorzubeugen.

Entsprechend dem von den beiden Gesetzgebern erteilten Auftrag erliel die Kommission am
15. Dezember 2016 die Durchfithrungsverordnung (EU) 2016/2286° zur Festlegung detaillierter
Vorschriften Uber die Anwendung der Regelung der angemessenen Nutzung und Uber die
Methode fur die Einreichung und Prifung von Antragen auf eine Ausnahme zur Sicherung der
Tragfahigkeit (im Folgenden die ,,Durchfiihrungsverordnung (EU) 2016/2286°).

Diese Vorschriften gelten in der EU und im EWR* seit dem 15. Juni 2017.

Im Einklang mit den Berichterstattungspflichten, die die beiden gesetzgebenden Organe in der
Roamingverordnung” festgelegt haben, hat die Kommission

! Verordnung (EU) 2015/2120 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 25. November 2015 Uber
MaRnahmen zum Zugang zum offenen Internet und zur Anderung der Richtlinie 2002/22/EG iiber den
Universaldienst und Nutzerrechte bei elektronischen Kommunikationsnetzen und -diensten sowie der Verordnung
(EU) Nr. 531/2012 (iber das Roaming in &ffentlichen Mobilfunknetzen in der Union.

# Eingefiihrt mit der Verordnung (EU) 2017/920 des Européischen Parlaments und des Rates vom 17. Mai 2017 zur
Anderung der Verordnung (EU) Nr. 531/2012 in Bezug auf Vorschriften fiir GroRkunden-Roamingmérkte.

® Durchfiihrungsverordnung (EU) 2016/2286 der Kommission vom 15. Dezember 2016 zur Festlegung detaillierter
Vorschriften Uber die Anwendung der Regelung der angemessenen Nutzung und Uber die Methode zur Priifung der
Tragfahigkeit der Abschaffung der Endkundenroamingaufschlédge sowie (iber den von Roaminganbietern fiir diese
Prifung zu stellenden Antrag.

* Mit den Beschliissen des Gemeinsamen EWR-Ausschusses Nr.173/2012 (englische Fassung hier abrufbar),
92/2016 (englische Fassung hier abrufbar) und 105/2017 (englische Fassung hier abrufbar) wurden die
Verordnungen (EU) Nr.531/2012, (EU)2015/2120 und (EU)2017/920 in Anhang XI ,Elektronische
Kommunikation, audiovisuelle Dienste und Informationsgesellschaft” des EWR-Abkommens aufgenommen.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/AUTO/?uri=uriserv:OJ.L_.2017.147.01.0001.01.DEU&toc=OJ:L:2017:147:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/AUTO/?uri=uriserv:OJ.L_.2017.147.01.0001.01.DEU&toc=OJ:L:2017:147:TOC
https://www.efta.int/sites/default/files/documents/legal-texts/eea/other-legal-documents/adopted-joint-committee-decisions/2012%20-%20English/173-2012.pdf
https://www.efta.int/sites/default/files/documents/legal-texts/eea/other-legal-documents/adopted-joint-committee-decisions/2016%20-%20English/092-2016.pdf
https://www.efta.int/sites/default/files/documents/legal-texts/eea/other-legal-documents/adopted-joint-committee-decisions/2017%20-%20English/105-2017.pdf

— am 12. Dezember 2018 einen Zwischenbericht® an das Europaische Parlament und den
Rat Uber die Umsetzung der RLAH-Vorschriften in den ersten 18 Monaten angenommen
(im Folgenden der ,,Zwischenbericht);

— am 28.Juni 2019 eine Arbeitsunterlage der Kommissionsdienststellen’ zu den
Ergebnissen der Uberprifung der Vorschriften fiir die Regelung der angemessenen
Nutzung und der Ausnahmeregelung zur Sicherung der Tragféhigkeit geméaR der
Durchfiihrungsverordnung (EU) 2016/2286 (im Folgenden die , Arbeitsunterlage zur
Regelung der angemessenen Nutzung und zur Ausnahmeregelung zur Sicherung der
Tragfahigkeit™) verdéffentlicht.

In ihrem Zwischenbericht kam die Kommission zu dem Ergebnis, dass die RLAH-Reform in den
ersten 18 Monaten insgesamt erfolgreich war. Der Bericht zeigt insbesondere, dass die
Mobilfunknutzung auf Reisen innerhalb der EU/des EWR seit Einfiihrung des Roamings zu
Inlandspreisen schnell und massiv gestiegen ist. Gemald der Arbeitsunterlage zur Regelung der
angemessenen Nutzung und zur Ausnahmeregelung zur Sicherung der Tragfahigkeit haben diese
in der Roamingverordnung enthaltenen Schutzvorkehrungen im Endkundenbereich, durch die
Verzerrungen auf Inlandsmarkten vermieden werden sollen, bislang bei Bedarf angemessen
funktioniert.

Im Anschluss an den Zwischenbericht und die Uberpriifung der Regelung der angemessenen
Nutzung und der Ausnahmeregelung zur Sicherung der Tragféhigkeit muss die Kommission dem
Europdischen Parlament und dem Rat gem&R der Roamingverordnung bis zum 15. Dezember
2019 einen Uberpriifungsbericht vorlegen, in dem bewertet wird, wie gut der Roamingmarkt im
Rahmen der RLAH-Vorschriften funktioniert. Dies ist das Thema des vorliegenden Berichts. Die
genaue Methodik und die Ergebnisse der diesem Bericht zugrunde liegenden Analyse sind der
beigefiigten Arbeitsunterlage® zu entnehmen. Der vorliegende Bericht bestatigt im Wesentlichen
die Feststellungen im Zwischenbericht der Kommission und in der Arbeitsunterlage zur
Regelung der angemessenen Nutzung und zur Ausnahmeregelung zur Sicherung der
Tragfahigkeit: Die RLAH-Reform war erfolgreich und hat ihr Ziel erreicht, das bislang nicht
ausgeschopfte Potenzial der Roamingnutzung zu erschlielen. Die Analyse zeigt, dass sich die
Wettbewerbsdynamik auf den Roamingmarkten auf der Vorleistungs- und Endkundenebene

> In diesem Bericht wird die Verordnung (EU) Nr. 531/2012, in der durch die Verordnung (EU) 2015/2120 und die
Verordnung (EU) 2017/920 geédnderten Fassung, als ,,Roamingverordnung* bezeichnet.

® Bericht tiber die Durchfiihrung der Verordnung (EU) Nr. 531/2012 des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 13.Juni 2012 uber das Roaming in Offentlichen Mobilfunknetzen in der Union, gedndert durch die
Verordnungen (EU) 2015/2120 und (EU) 2017/920 (COM(2018) 822 final, englische Fassung hier abrufbar).

" Arbeitsunterlage der Kommissionsdienststellen zu den Ergebnissen der Uberpriifung der Vorschriften fiir die beim
Roaming angewendete Regelung der angemessenen Nutzung und der Aushahmeregelung zur Sicherung der
Tragfahigkeit gemal der Durchfiihrungsverordnung (EU) 2016/2286 der Kommission vom 15. Dezember 2016
(SWD(2019) 288 final, englische Fassung hier abrufbar).

® Arbeitsunterlage der Kommissionsdienststellen iiber die Ergebnisse der Uberpriifung der Funktionsweise des
Roamingmarktes (SWD(2019) 416 final).


https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/report-implementation-regulation-roaming-public-mobile-communications-networks-within-union
https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/roaming-review-fair-use-policy-and-sustainability-derogation

nicht so sehr verandert hat und sich voraussichtlich auch kunftig nicht in dem AusmaR &ndern
wird, dass die Roamingvorschriften in den kommenden Jahren aufgehoben werden kdnnten.
Dariiber hinaus gibt es Verbesserungspotenzial. Die Kommission sollte daher die erforderlichen
MalRnahmen, einschliellich legislativer Malinahmen, ergreifen, um sicherzustellen, dass die
Européerinnen und Européer in den kommenden Jahren weiterhin Roamingdienste ohne
Aufschldge nutzen kdnnen und dass die Vorleistungsmérkte gut funktionieren.

2. ANWENDUNGSBEREICH DER ROAMINGVERORDNUNG UND WICHTIGSTE BESTIMMUNGEN

Roaming im Sinne der Roamingverordnung ist eine Dienstleistung, die es den Kunden eines
Mobilfunknetzbetreibers (MNO) bzw. eines Betreibers eines virtuellen Mobilfunknetzes
(MVNO) in einem EU-/EWR-Land ermdglicht, Mobilfunkdienste (Anrufe, SMS und Daten) bei
einem Mobilfunknetzbetreiber (MNO) in einem anderen EU-/EWR-Land in Anspruch zu
nehmen.? Der Mobilfunkbetreiber sorgt so dafiir, dass seine Kunden bei Reisen ins Ausland mit
einem Mobilfunknetz verbunden bleiben, und zwar mit demselben Mobiltelefon (oder einem
Laptop oder Tablet beim Datenroaming) und derselben Telefonnummer. Der
Mobilfunkbetreiber, der seinen Kunden Roamingdienste (,,Endkunden-Roamingdienste®) in
einem anderen Land anbieten mochte, muss diese von einem in dem besuchten Land anséssigen
MNO beziehen (,,Roamingvorleistungsdienste®). Dazu miissen die Mobilfunkbetreiber
gewerbliche Roamingvorleistungsvereinbarungen untereinander schlieBen. Wenn ein Kunde
beim Roaming im Ausland einen Anruf tatigt oder mobile Datendienste nutzt, so wird diese
Dienstleistung in der Praxis von einem Mobilfunkbetreiber in dem besuchten Land erbracht. Der
Heimatanbieter des Roamingkunden muss dem Betreiber des besuchten Netzes fir diese
Dienstleistung eine Gebihr zahlen. Diese Geblhren werden Roamingvorleistungsentgelte
genannt. Die Hohe dieser Entgelte wird durch die Roamingverordnung begrenzt und bezlglich
des Datenverbrauchs jahrlich weiter abgesenkt (siehe weiter unten in diesem Abschnitt).

Seit dem 15. Juni 2017 durfen Mobilfunkbetreiber von ihren Kunden zusatzlich zum Inlandspreis
keine Aufschlage fur (Endkunden-)Roamingdienste (Anrufe, SMS und Datendienste) verlangen,
die diese auf voriibergehenden Reisen in der EU bzw. im EWR nutzen. Um eine missbrauchliche
oder zweckwidrige Nutzung von Roamingdiensten — wie etwa ein Dauerroaming — zu
Inlandspreisen zu verhindern, die sich nachteilig auf die Inlandsmarkte auswirken kann, ddrfen
die Mobilfunkbetreiber eine Regelung der angemessenen Nutzung anwenden.

Diese Regelung soll insbesondere daflir sorgen, dass das Roaming zu Inlandspreisen nur
vorubergehend auf Reisen innerhalb der EU und des EWR in Anspruch genommen wird. Dazu

° Ein Roamingdienst kann auch im Inland erbracht werden (nationales Roaming oder Inlandsroaming), wenn
ndmlich ein inlandischer Mobilfunkbetreiber das Netz eines anderen Betreibers nutzt, um im Inland
Mobilfunkdienste fur seine Kunden zu erbringen. Nationales Roaming bzw. Inlandsroaming fallt jedoch nicht in den
Anwendungsbereich der Roamingverordnung. Diese regelt nur das internationale Roaming (Auslandsroaming) in
der EU und im EWR, d. h. Roamingdienste in einem auslédndischen Netz innerhalb der EU/des EWR.



kann der Betreiber von seinen Kunden verlangen, dass sie einen gewdhnlichen Aufenthalt oder
stabile Bindungen in dem EU-/EWR-Land nachweisen, in dem der Betreiber seine Dienste
erbringt und die SIM-Karte herausgibt, die auf Reisen im Ausland benutzt werden soll. Der
Betreiber kann aber auch kontrollieren, ob die SIM-Karte mehr im eigenen Mitgliedstaat als im
Ausland benutzt wird. Wird eine solche Regelung der angemessenen Nutzung angewendet und
Uberwiegt bei einem Kunden wéhrend eines Zeitraums von mindestens vier Monaten die
Roamingnutzung gegenuber der inldndischen Nutzung oder hélt er sich langer in anderen
Mitgliedstaaten der Union als im eigenen Land auf, so muss der Betreiber den Kunden darauf
hinweisen, um zu prufen, ob eine missbrauchliche oder zweckwidrige Nutzung von
Roamingdiensten zu Inlandspreisen vorliegt. Nach einer Frist von mindestens 14 Tagen ab dem
Tag des Warnhinweises kann der Betreiber geringe Roamingaufschlage erheben, die sich nach
den auf der Vorleistungsebene geltenden Preisobergrenzen richten, wenn der Kunde weiterhin
Mobilfunkdienste im Ausland nutzt.

Um die kontinuierliche Entwicklung der besten Datenangebote auf den Inlandsmérkten (z. B. mit
unbegrenztem Datenvolumen) zu ermdéglichen, kann ein Betreiber auerdem das im Roaming zu
Inlandpreisen verbrauchte Datenvolumen beschranken.®® Fiir das dariiber hinaus gehende
Datenvolumen kann der Betreiber dann einen kleinen Roamingaufschlag erheben, der die
Obergrenze fiir Roamingvorleistungsentgelte fiir Daten* nicht tibersteigen darf (Naheres dazu
siehe weiter unten in diesem Abschnitt).

Auch bei einer tber die Regelung der angemessenen Nutzung hinausgehenden Nutzung darf die
Summe des Inlandspreises zuzuglich des anwendbaren kleinen Roamingaufschlags in keinem
Fall iber den im ersten Quartal 2016 (vor der Ubergangsphase, an deren Ende im Juni 2017 das
Roaming zu Inlandspreisen stand) geltenden Roaminggebiihren liegen.*?

Unter bestimmen auflergewohnlichen Umstédnden kann ein Betreiber bei seiner nationalen
Regulierungsbehdrde (NRB) eine sogenannte Aushahme zur Sicherung der Tragfahigkeit
beantragen, um eine Erhdhung der Inlandspreise zu vermeiden. Dazu muss der Betreiber
nachweisen, dass die Erbringung von Roamingdiensten ohne Aufschlag mit seinem derzeitigen

1 GemaB der Durchfiihrungsverordnung (EU) 2016/2286 muss eine solche Begrenzung fiir Roamingdaten
mindestens dem doppelten Volumen entsprechen, das sich aus der Division des Endkundengesamtpreises des
Mobilfunkpakets durch die Obergrenze fiir Roamingvorleistungsentgelte ergibt. Das bedeutet, dass der Nutzer
(mindestens) das Doppelte des Datenvolumens verbrauchen kann, das der Betreiber (mit dem vom Nutzer gezahlten
Preis) auf der Vorleistungsebene beim Betreiber des besuchten Netzes erwerben kann, wenn dieser Entgelte in Hohe
der Obergrenze verlangt.

1 Wird ein begrenztes Datenvolumen iberschritten, kann dies nur dazu fiihren, dass Roamingaufschlage auf
Endkunden-Datenroamingdienste erhoben werden (siehe Roamingleitlinien des GEREK fir den Endkundenbereich,
BoR(17)56, Nummer 70).

12 Bei einer Uber die Regelung der angemessenen Nutzung hinausgehenden Nutzung ist der maximale
Endkundenroamingaufschlag bei eingehenden Anrufen festgelegt als der gewichtete Durchschnitt der
Mobilfunkzustellungsentgelte in allen Mitgliedstaaten und wird daher von der Kommission jéhrlich nach unten
korrigiert. 2019 liegt dieser Wert bei 0,0085 EUR/Min.



inlandischen Entgeltmodell nicht tragfahig ware.™ In diesem Fall kann die NRB dem Betreiber
erlauben, ein Jahr lang einen kleinen Roamingaufschlag zu erheben. Um eine solche
Genehmigung zu verlangern, muss der Betreiber jedes Jahr einen neuen Antrag stellen.

Auf der Vorleistungsebene wurden die Preisobergrenzen im Jahr 2017 durch die
Roamingverordnung* erheblich abgesenkt, und zwar insbesondere fiir die Datennutzung, fiir die
die Preisobergrenzen bis 2022 jedes Jahr planméliig weiter sinken werden, damit die
Marktteilnehmer von Vorleistungsentgelten profitieren konnen, die es ihnen erlauben, ihren
Kunden Roamingdienste zur Verfugung zu stellen, ohne dafur irgendeinen Aufschlag zusétzlich
zum  Inlandspreis zu  erheben.  Gleichzeitig  stellen die  Obergrenzen  fir
Roamingvorleistungsentgelte sicher, dass die Vorleistungskosten, die dem Betreiber entstehen,
der die Roamingvorleistungsdienste erbringt, vollstandig gedeckt werden kénnen.

Da die Roamingvorschriften in einer Verordnung festgelegt sind, gelten sie unmittelbar in allen
EU-Mitgliedstaaten; zudem gelten sie in den EWR-Landern®®. Mit der Roamingverordnung
wurde den NRB die Aufgabe der Uberwachung, Beaufsichtigung und Durchsetzung der
Roamingvorschriften in den Mitgliedstaaten Ubertragen. Um ein einheitliches VVorgehen aller
NRB zu gewadbhrleisten, hat das Gremium europdischer Regulierungsstellen fur elektronische
Kommunikation (GEREK) im Marz 2017 Roamingleitlinien fir den Endkundenbereich® und im
Juni 2017 Roamingleitlinien fir den Vorleistungsbereich’” herausgegeben, die in enger
Zusammenarbeit mit der Kommission und nach Konsultation der Interessentrdger ausgearbeitet
worden waren. Die GEREK-Leitlinien sind zwar an sich nicht verbindlich, sie bieten den NRB
aber Hilfestellung bei der Uberwachung, Beaufsichtigung und Durchsetzung der neuen
Roamingvorschriften in der Praxis. AuBerdem dienen die GEREK-Leitlinien als ausfiihrliche
Anleitung fir die Mobilfunkbetreiber, wie sie die neuen Roamingvorschriften in ihren
verschiedenen Angeboten umsetzen kénnen.

Die Roamingverordnung gilt bis zum 30. Juni 2022.

3 GemaR der Durchfilhrungsverordnung (EU) 2016/2286 kann die NRB feststellen, dass das inlandische
Entgeltmodell eines Betreibers ohne Roamingaufschlag nicht tragfahig ist, wenn die negative Nettomarge im
Endkundenroaminggeschaft (ohne Roamingaufschlag) mindestens 3 % seiner Marge aus Mobilfunkdiensten
ausmacht.

Y Im Jahr 2019 gelten folgende Obergrenzen fir Roamingvorleistungsentgelte: 0,032 EUR/Min. fiir abgehende
Anrufe, 0,01 EUR/SMS, 4,5 EUR/GB. Ab dem 1. Januar 2020 betragt die neue Obergrenze fiir Daten 3,5 EUR/GB.
Sie wird dann weiter sinken auf 3 EUR/GB im Jahr 2021 und 2,5 EUR/GB im Jahr 2022. Im Vergleich dazu lagen
diese Obergrenzen bis zum 15. Juni 2017 bei 0,05 EUR/Min., 0,02 EUR/SMS und 50 EUR/GB.

1> Norwegen, Island und Liechtenstein. Die Roamingvorschriften sind seit dem 15. Juni 2017, d. h. seit dem Tag
ihres Inkrafttretens in der EU, Bestandteil des EWR-Abkommens.

1 GEREK-Leitlinien zur Verordnung (EU) Nr. 531/2012, ge4ndert durch die Verordnung (EU) 2015/2120 und die
Verordnung (EU) 2017/920 (Roamingleitlinien fur den Endkundenbereich) (BoR(17)56, englische Fassung hier
abrufbar).

" GEREK-Leitlinien zur Verordnung (EU) Nr. 531/2012, ge4ndert durch die Verordnung (EU) 2015/2120 und die
Verordnung (EU) 2017/920 (Roamingleitlinien fur den Vorleistungsbereich) (BoR(17)114, englische Fassung hier
abrufbar).


https://berec.europa.eu/eng/document_register/subject_matter/berec/regulatory_best_practices/guidelines/7005-berec-guidelines-on-regulation-eu-no-5312012-as-amended-by-regulation-eu-no-21202015-excluding-articles-3-4-and-5-on-wholesale-access-and-separate-sale-of-services
https://berec.europa.eu/eng/document_register/subject_matter/berec/regulatory_best_practices/guidelines/7116-berec-guidelines-on-regulation-eu-no-5312012-as-amended-by-regulation-eu-20152120-and-by-regulation-eu-2017920-wholesale-roaming-guidelines

3. FUNKTIONSWEISE DES ROAMINGMARKTES

Die begleitende Arbeitsunterlage enthdlt eine detaillierte Analyse der Funktionsweise der
Roamingmarkte auf der Endkunden- und Vorleistungsebene in der EU/im EWR seit Inkrafttreten
der Vorschriften fiir das Roaming zu Inlandspreisen am 15. Juni 2017.'® Die Analyse beruht auf
Daten, die bei den Mobilfunkbetreibern und den NRB erhoben wurden, und auf Beitrdgen aus
externen Studien sowie des GEREK. Eingeflossen sind die am 19. Juni 2019 verdffentlichte
Stellungnahme des GEREK zum Funktionieren des Roamingmarktes®® (im Folgenden die
,,GEREK-Stellungnahme®) sowie die am 20. September 2019 verdffentlichte ergénzende
Analyse des GEREK zu den Roamingvorleistungskosten®.

a. Einhaltung der Vorschriften

Der Zwischenbericht vom Dezember 2018 wies aus, dass die neuen Roamingvorschriften seit
ihrem Inkrafttreten am 15. Juni 2017 von den Mobilfunkbetreibern insgesamt eingehalten
wurden. Dies gilt auch fir das Jahr 2019. Wurde in einem Mitgliedstaat ein Verstol} gegen die
Vorschriften festgestellt, klarte die NRB die Angelegenheit zugig mit dem betreffenden
Betreiber, oft schon vor der Einleitung eines formlichen Verfahrens oder noch im Laufe eines
solchen Verfahrens.

Wo sich neue Umsetzungsfragen in Bezug auf neue Arten von Angeboten ergaben, die nicht
ausdricklich in den GEREK-Leitlinien geregelt waren, koordinierten die NRB ihr VVorgehen in
Zusammenarbeit mit der Kommission mithilfe der eigens daflr eingesetzten GEREK-
Expertengruppe fur internationales Roaming. Die wichtigste von dieser Gruppe behandelte
Umsetzungsfrage war der Umgang mit ,,Zero-Rating“-Datendiensten”> im Rahmen des
Roamings zu Inlandspreisen. Die Auslegung der Roamingvorschriften, auf die sich die Gruppe
verstandigt hatte und der auch die NRB?* in solchen Fallen folgten, wurde von zwei Betreibern
vor zwei verschiedenen Gerichten in Deutschland angefochten. Die nationalen Gerichte
bestatigten die von den NRB vertretene Auslegung.?® Die Kommission unterstiitzt den vom
GEREK in seiner Stellungnahme zum Roamingmarkt vorgelegten Vorschlag, seine

18 Alle in diesem Abschnitt angefiihrten Fakten und Zahlen finden sich in der begleitenden Arbeitsunterlage.

19 Stellungnahme des GEREK zum Funktionieren des Roamingmarktes als Beitrag zur Bewertung durch die
Europdische Kommission (BoR(19)101, englische Fassung hier abrufbar).

% Erganzende Analyse des GEREK zu den Roamingvorleistungskosten (BoR(19)168, 20. September 2019,
englische Fassung hier abrufbar).

2| Zero-Rating“-Datendienste werden nicht auf das zugestandene Datenvolumen angerechnet. Somit verringert sich
durch die Nutzung solcher Dienste das Datenvolumen nicht, das einem Nutzer in einem bestimmten
Abrechnungszeitraum zur Verfiigung steht. In den meisten Féllen sind ,,Zero-Rating*“-Dienste unbegrenzt.

%2 Sjehe Beschliisse der BNetzA (Deutschland) und von ANACOM (Portugal). Die Arbeitsunterlage zur Regelung
der angemessenen Nutzung und zur Ausnahmeregelung zur Sicherung der Tragfahigkeit enthdlt eine kurze
Zusammenfassung dieser Auslegung (S. 12).

2 Verwaltungsgericht Kéln am 20. November 2018 (Urteil hier abrufbar) und Landgericht Diisseldorf am 19. Juni
2019 (Urteil hier abrufbar).



https://berec.europa.eu/eng/document_register/subject_matter/berec/opinions/8595-berec-opinion-on-the-functioning-of-the-roaming-market-as-input-to-ec-evaluation
https://berec.europa.eu/eng/document_register/subject_matter/berec/opinions/8756-berec-supplementary-analysis-on-wholesale-roaming-costs
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/EN/2017/04122015_Streamon.html
https://www.anacom.pt/render.jsp?contentId=1456283
https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2018/1_L_253_18_Beschluss_20181120.html
https://www.vzbv.de/sites/default/files/downloads/2019/06/18/lg_duesseldorf_08.05.2019_4.pdf

Roamingleitlinien fir den Endkundenbereich auf ,,Zero-Rating“-Datendienste auszuweiten,
soweit diese mit der Verordnung (EU) 2015/2120 im Einklang stehen.

b. Endkundenroamingmarkt

Schneller und massiver Anstieg der Roamingnutzung

Obwohl durch die aufeinanderfolgenden Roamingverordnungen seit 2007 spurbare Vorteile fur
die Verbraucher in Form von Preissenkungen fur Anrufe, SMS und Datenroamingdienste erzielt
wurden, vermieden oder beschrankten viele Européer weiterhin die Nutzung ihrer Mobiltelefone
und Datendienste bei Reisen auBerhalb ihres Heimatmitgliedstaats, um keine Mobilfunk-
Roamingentgelte zahlen zu missen. Die RLAH-Vorschriften haben es schlie3lich erméglicht,
dies grundlegend zu dndern und das nicht ausgeschopfte Potenzial der Mobilfunknutzung bei
Reisenden in der EU zu erschlieRen.

Die Abschaffung der Roaminggebuhren fiihrte ab dem 15. Juni 2017 zu einem schnellen und
massiven Anstieg der Roamingnutzung in der EU und im EWR (Abbildung 1). Im Sommer 2018
(3. Quartal 2018) war die Datenroamingnutzung in der EU/im EWR zwdlfmal hoher als im
letzten Sommer vor der Einflihrung des Roamings zu Inlandspreisen (3. Quartal 2016). Das
Volumen der Roaminganrufe war dreimal héher. Im 1. Quartal 2019 (letzte verfligbare Daten)
erhohte sich das Volumen gegeniiber dem gleichen Zeitraum vor der Einfuhrung des Roamings
zu Inlandspreisen (1. Quartal 2017) bei Daten um den Faktor 9 und bei Anrufen um den
Faktor 2,2. Im Sommer 2018 nutzten Reisende im Durchschnitt 440 MB Roamingdaten pro
Monat gegeniiber 60 MB im Sommer 2016.%*

Abbildung 1: Roamingdatenverkehr auf Endkundenebene im EWR, 2. Quartal 2016 bis 1. Quartal 2019 (in Mio. GB)
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# Der Gesamtanstieg des Roamingdatenvolumens im EWR ergibt sich einerseits aus einem hoheren
Durchschnittsverbrauch der Roamingkunden, aber auch aus der Tatsache, dass mehr Reisende das Datenroaming
Uberhaupt einschalten.



Quelle: Daten aus dem 23. GEREK-Benchmarkdaten-Bericht zum internationalen Roaming (BoR(19)90, Oktober
2018 bis Mérz 2019).

Weitgehend unveranderte allgemeine Inlandstarifstruktur

Wie vom GEREK in seiner Stellungnahme zum Roamingmarkt festgestellt, melden die
Betreiber, dass sie im Zuge des Roamings zu Inlandspreisen ihre allgemein verfligbaren Tarife
beibehalten haben.”® Dem GEREK zufolge gab es keine wesentlichen Anderungen an der
Gesamtstruktur der Inlandstarife. Bei den abgeschafften Tarifen handelt es sich vor allem um alte
Bestandstarife; dies ist ein ganz normaler Vorgang. Insgesamt wird davon ausgegangen, dass das
Roaming zu Inlandspreisen nahezu keine Auswirkungen auf die Verflgbarkeit der inlandischen
Angebote hatte.

Nach wie vor Giltigkeit hat die Feststellung im Zwischenbericht, dass Nur-Inlandstarife®
weiterhin wenig genutzt werden, und wenn dies der Fall ist, dann Uberwiegend im Prepaid-
Segment des Marktes fur lokalen Kommunikationsbedarf. Im 1. Quartal 2019 nutzten weniger
als 5 % aller Mobilfunkkunden in der EU/im EWR einen Nur-Inlandstarif®’, und dieser Anteil
hat sich im Laufe der Zeit kaum veréndert.

Qualitat der Dienste

Die Qualitat der Mobilfunkdienste, insbesondere die Reisenden im Ausland gebotene
Datengeschwindigkeit, ist ein entscheidendes Kriterium der Roamingerfahrung. Auch wenn es
keine konkreten Beweise gibt, dass Roamingnutzern eine geringere Datengeschwindigkeit
geboten wird als einheimischen Nutzern®, weist das GEREK in seiner Stellungnahme darauf
hin, dass bei zahlreichen Betreibern nicht transparent ist, welche Datengeschwindigkeit ihren
Kunden beim Roaming im Ausland zur Verfugung gestellt wird. Diese Datengeschwindigkeit
liegt nicht vollstandig in der Hand des Heimatanbieters, sondern hangt von der Qualitat der
Dienste im besuchten Netz ab. Da das 4G-Netz jedoch inzwischen fast das gesamte Gebiet der
Union abdeckt, kann normalerweise davon ausgegangen werden, dass beim Roaming auch 4G
bereitgestellt wird.

Die Kommission teilt die Auffassung des GEREK, dass es den Betreibern nicht erlaubt ist, den
Kunden wahrend des Roamings absichtlich eine geringere Datengeschwindigkeit als im
Heimatnetz bereitzustellen. Nach Auffassung der Kommission ist die Qualitat der Dienste fester
Bestandteil des Produkts, dessen Preis reguliert ist. Durch Zahlung eines bestimmten Preises hat

% Gemeinsame Umfrage der Kommission und des GEREK bei Mobilfunkbetreibern, Marz 2019.

% Tarife, bei denen Mobilfunkdienste nur in dem Land erbracht werden, in dem dieses Angebot abgeschlossen wird.
27 23. GEREK-Benchmarkdaten-Bericht zum internationalen Roaming (BoR(19)90). Die Mitgliedstaaten mit dem
héchsten Anteil an Nur-Inlandsnutzern (mehr als 10 %) sind Rumaénien, Estland, Lettland und Bulgarien.

% Die gemeinsame Umfrage der Kommission und des GEREK vom Marz 2019 hat ergeben, dass die Zahl der
Beschwerden im Zusammenhang mit dem Roaming in den meisten Mitgliedstaaten seit der Einflhrung des
Roamings zu Inlandspreisen nicht zugenommen hat und dass die Unzufriedenheit der Endnutzer mit der Qualitét der
Dienste beim Roaming nur einen geringen Teil der bei den NRB eingehenden Verbraucherbeschwerden ausmacht.



der Nutzer Zugang zu einem bestimmten Mobilfunkdienst im Inland. GemaR der
Roamingverordnung muss der Nutzer in anderen Landern der EU/des EWR fur denselben Preis
Zugang zu demselben Dienst haben, sofern dieser Dienst im besuchten Netz erbracht werden
kann.

Die Kommission wird erwagen, entsprechende Klarstellungen sowie Transparenzverpflichtungen
beziiglich der Qualitit der Dienste beim Roaming in die Roamingverordnung aufzunehmen.
Dariiber hinaus unterstltzt die Kommission den Vorschlag des GEREK, die Qualitat der
Roamingdienste weiter zu Uberwachen.

Insgesamt offenbar unveranderte Marktposition der MVNO

In den meisten Landern, fur die ausreichende Daten vorliegen, haben die MVNO ihren Anteil am
Inlandsmarkt (Anzahl der Kunden) weitgehend behauptet oder leicht erhoht. Bei den wenigen
MVNO, die fur den Zeitraum die bendtigten Daten vorgelegt haben, ist aulerdem festzustellen,
dass der durchschnittliche Endkundenumsatz pro Nutzer insgesamt stabil ist. Allerdings ist es
aufgrund der geringen Zahl von MVNO, die kontinuierlich die entsprechenden Daten vorgelegt
haben, weiterhin schwierig, die Situation der MVNO in der gesamten EU darzustellen.

Regelung der angemessenen Nutzung sinnvoll zur Verhinderung von Missbrauch durch
Einzelpersonen

Wie in der Arbeitsunterlage zur Regelung der angemessenen Nutzung und der
Ausnahmeregelung zur Sicherung der Tragfahigkeit aufgezeigt, haben die allermeisten Betreiber
eine Regelung der angemessenen Nutzung angewendet (95 % der MNO und 78 % der MVNO),
um eine missbrauchliche oder zweckwidrige Nutzung von Roamingdiensten zu Inlandspreisen zu
verhindern. Die Regelung der angemessenen Nutzung, die am meisten angewendet wird, ist die
Begrenzung des Datenvolumens bei offenen Datenpaketen® (Anwendung durch 84 % der
Mobilfunkbetreiber, die solche Pakete anbieten). Die fast flachendeckende Anwendung dieser
Regelung konnte darauf hindeuten, dass sie tatsdchlich dazu beigetragen hat, dass die
wettbewerbsfahigsten Datenpakete auf den inlandischen Markten weiterhin zur Verfligung
stehen.

Da die Regeln der angemessenen Nutzung jedoch fir die Bedurfnisse praktisch aller
Roamingnutzer gelten, liegt letztlich nur ein sehr geringer Anteil der Kunden Uber den
Beschréankungen im Rahmen einer Regelung der angemessenen Nutzung: Lediglich 0,6 % der
Kunden von MNO, die die Vier-Monats-Kontrollen durchfiihren, erhielten einen Warnhinweis,
und nur bei der Halfte dieser Kunden wurde danach ein geringer Roamingaufschlag erhoben.
Insgesamt wurde im 1. Quartal 2019 nur bei 4 % der gesamten Roaminganrufe und 5 % des
gesamten Roamingdatenverkehrs in der EU/im EWR ein geringer Roamingaufschlag wegen
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unangemessener Nutzung erhoben.® In der Praxis ist somit nur eine duRerst kleine Minderheit
von Nutzern, die das Roaming besonders intensiv in Anspruch nehmen, von der Anwendung
einer Regelung der angemessenen Nutzung betroffen, wahrend sich die tberwéltigende Mehrheit
der Nutzer keinerlei Gedanken dariiber zu machen braucht.

Die Ausnahmeregelung dient als wirksamer Schutz vor mdglichen Verzerrungen auf den wenigen
Inlandsmérkten, auf denen ein solches Risiko festgestellt worden war.

Mobilfunkbetreibern, die nachweislich nicht in der Lage sind, ihre tatsachlichen und
veranschlagten Kosten der Bereitstellung regulierter Roamingdienste zu decken, ohne ihre
Inlandspreise zu erhdhen, wenn sie das Roaming zu Inlandspreisen anbieten, wurde von ihrer
NRB eine Ausnahme zur Sicherung der Tragféhigkeit gewahrt. In einigen Fallen kam es
erwartungsgeman dazu, d. h. bei einigen MVNO in einigen Mitgliedstaaten und einigen MNO in
bestimmten Mitgliedstaaten, in denen das Preisniveau bei Datendiensten sehr niedrig ist und
grofle Roamingungleichgewichte und/oder niedrige Umsétze pro Nutzer bestehen (Estland,
Litauen, Polen, Finnland). Die gewahrten Ausnahmen dienen ausschlieBlich dem Zweck, dass
die betreffenden Betreiber ihre Kosten der Erbringung von Roamingdiensten fur ihre Kunden
decken und so eine Erhdhung der Inlandspreise vermeiden konnen. Der
Tragfahigkeitsmechanismus wurde also auf die von den beiden Gesetzgebern vorgesehene Art
und Weise eingesetzt und funktionierte wo notig bedarfsgerecht als Schutz vor Verzerrungen,
insbesondere Preiserhéhungen, auf den Inlandsmarkten. Im 1. Quartal 2019 wurde nur auf 1,3 %
(bzw. 3,1%) des gesamten Roamingdatenverkehrs (bzw. der Roaminganrufe) auf
Endkundenebene in der EU/im EWR ein Aufschlag aufgrund der Ausnahmeregelung erhoben.®

Zudem nahm die Anzahl der Ausnahmen erwartungsgeméal gleichzeitig mit der regulierten
Absenkung der Hochstbetrdge fur Roamingvorleistungsentgelte im Laufe der Zeit ab: Im
Juni 2019 beantragte keiner der drei MNO in Estland eine Verlangerung der Ausnahme; einer
von drei MNO in Litauen verzichtete ebenfalls auf eine Erneuerung des Antrags, und nur
drei MVNO in Frankreich erneuerten ihre Antrage (gegeniber elf im Jahr 2017). In seiner
Stellungnahme zum Roamingmarkt stellt das GEREK fest, dass die Ausnahmeregelung einen
kleinen und schrumpfenden Teil des Marktes betrifft und dass die NRB davon ausgehen, dass die
Anzahl der Ausnahmen in den nachsten Jahren weiter zuriickgehen wird.

Wie aus der Arbeitsunterlage zur Regelung der angemessenen Nutzung und zur
Ausnahmeregelung zur Sicherung der Tragfahigkeit hervorgeht, nehmen die Betreiber, denen
eine Ausnahme gewahrt wurde, diese recht sparsam in Anspruch: Viele bieten ihren Kunden
dennoch groRe Mengen an Roamingdiensten ohne Aufschldge an, um auf ihrem eigenen
Inlandsmarkt wettbewerbsfahig zu bleiben. In den Féllen, in denen sie die genehmigten
Roamingaufschldge erheben, haben sie deren H6he im Vergleich zum Stand vor dem 15. Juni

% 23. GEREK-Benchmarkdaten-Bericht zum internationalen Roaming (BoR(19)90).
%! 23. GEREK-Benchmarkdaten-Bericht zum internationalen Roaming (BoR(19)90).
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2017 drastisch reduziert (bei Daten um mehr als 90 %), sodass die betroffenen Kunden selbst in
diesen Fallen von einem erheblichen Ruckgang der Roamingpreise profitieren.

Die Roamingpreise in Nicht-EU/EWR-Landern sind im Durchschnitt weiter gesunken.

Die Endkundenroamingpreise der EU/EWR-Mobilfunkbetreiber in Nicht-EU/EWR-L&ndern sind
im Durchschnitt weiter gesunken. Zwischen dem 1. Quartal 2017 und dem 1. Quartal 2019 sind
die Entgelte fir Datenroamingdienste in Nicht-EU/EWR-Landern um 8 % und die Entgelte flr
Anrufe um tber 30 % gesunken.®? Der steile Abwértstrend der Datenroamingentgelte in Nicht-
EU/EWR-Landern hat sich demnach auch nach der Einflihrung des Roamings zu Inlandspreisen
fortgesetzt. Insgesamt hat die Abschaffung der Roamingentgelte innerhalb der EU und des EWR
somit nicht zu héheren Roamingpreisen in der tibrigen Welt gefiihrt.*

Hohe Zufriedenheit der Verbraucher

Im Zwischenbericht wurde festgestellt, dass die RLAH-Reform von den Européern weithin
anerkannt und geschétzt wird. Ein Jahr nach der RLAH-Einfihrung ergab eine Eurobarometer-
Umfrage, dass 81 % der Reisenden wussten, dass die Roaminggebihren in der EU/im EWR
abgeschafft worden sind, und 69 % aller Européder meinten, dass sie selbst oder jemand, den sie
kennen, davon einen Nutzen hat oder haben wird. Die Riickmeldungen, die die Kommission seit
Juni 2017 von Verbraucherverbanden erhalten hat, sind insgesamt sehr positiv.

c¢. Roamingvorleistungsmarkt

Die Beobachtungen aus dem Zwischenbericht von vor einem Jahr bestatigen sich. Die
Auswirkungen des in Abschnitt 3.b dargestellten starken Anstiegs der Roamingnachfrage
unterscheiden sich von Betreiber zu Betreiber erheblich, je nachdem welche Verkehrsflisse die
Kunden des jeweiligen Betreibers verursachen. Aufgrund seiner Verkehrsflisse kann ein
Betreiber als Betreiber mit Uberwiegend ausgehendem Verkehr (abgebender Betreiber,
Outbounder) oder als Betreiber mit tberwiegend eingehendem Verkehr (abnehmender Betreiber,
Inbounder) eingestuft werden. Ein abgebender Betreiber hat einen Kundenstamm, der mehr
Mobilfunkdienste im Ausland (d. h. in den Netzen von Partnerbetreibern in anderen EU-
Landern) in Anspruch nimmt, als von den Kunden der Partnerbetreiber in seinem eigenen Netz
genutzt werden. Umgekehrt hat ein abnehmender Betreiber einen Kundenstamm, der weniger
Mobilfunkdienste im Ausland in Anspruch nimmt, als von den Kunden der Partnerbetreiber in
seinem eigenen Netz genutzt werden. Aufgrund der Fremdenverkehrsstrome sind die Betreiber in
nordeuropéischen L&ndern in der Regel Nettoabgeber von Roamingverkehr, wahrend die
Betreiber in sudeuropéischen Landern in der Regel Nettoabnehmer von Roamingverkehr sind, es
gibt allerdings einige Ausnahmen.

32

Ebd.
¥ Bei dieser Gesamtentwicklung handelt es sich um einen Durchschnittswert. Punktuelle Erhéhungen der
Roamingpreise fur bestimmte Lander aulerhalb der EU/des EWR in einigen Tarifen einiger Mitgliedstaaten werden
dadurch nicht ausgeschlossen. Dies kann insbesondere weniger besuchte Nicht-EU/EWR-Lander betreffen.
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In diesem Zusammenhang ist die Héhe der Obergrenzen der Roamingvorleistungsentgelte ein
wesentlicher Bestandteil der Roamingverordnung. Die beiden Zielsetzungen der Obergrenzen
bestehen darin, allen, oder nahezu allen, Betreibern in der Union die Bereitstellung von Roaming
zu Inlandspreisen zu ermdglichen und gleichzeitig die Kostendeckung auf der Vorleistungsebene
in der gesamten Union sicherzustellen.

Die Regulierung hat zu erheblichen Senkungen der Vorleistungspreise zugunsten der
Nettoabgeber gefiihrt

Die im Zwischenbericht festgestellte starke Absenkung der Roamingvorleistungsentgelte setzte
sich  weiter fort, insbesondere  fir  Datendienste. Insgesamt  sanken  die
Roamingvorleistungsentgelte durchschnittlich auf 1,78 EUR/GB im 1. Quartal 2019 gegenuber
8,22 EUR/GB im 1. Quartal 2017. Das durchschnittliche Roamingvorleistungsentgelt fir Anrufe
lag im 1. Quartal 2019 bei 1,97 EUR/Min und im 1. Quartal 2017 bei 2,90 EUR/Min.**

Der Rickgang der Roamingvorleistungsentgelte ist hauptsachlich auf zwei Faktoren
zuruckzufuhren. Zunachst haben die neuen (und fiir Daten j&hrlich sinkenden) Hochstbetrége fur
Roamingvorleistungsentgelte aus der Roamingverordnung 2017 als deutlich niedrigere
Preisobergrenzen gedient® und eine Wettbewerbsdynamik zwischen den Betreibern ausgeldst,
die ihre Roamingvorleistungen unterhalb dieser Obergrenzen anbieten. Die Einflhrung des
Roamings zu Inlandspreisen hat aulRerdem zu einem erheblichen Anstieg des Roamingvolumens
gefiihrt und dadurch den Wettbewerb bei den Roamingvorleistungsentgelten unterhalb der
Obergrenzen weiter belebt. Die deutlich niedrigeren Roamingvorleistungsentgelte haben
maogliche Auswirkungen der RLAH-Einfuhrung auf abgebende Betreiber betrachtlich abgefedert.

Nettoabnehmer haben von der gestiegenen Roamingnachfrage profitiert

Aus der Analyse in der begleitenden Arbeitsunterlage geht hervor, dass der starke Anstieg der
Nachfrage nach Roamingvorleistungsdiensten abnehmenden Betreibern zugutegekommen ist,
und dass der netto ausgehende Roamingverkehr bei abgebenden Betreibern trotz des
betrachtlichen Anstiegs durch das Roaming zu Inlandspreisen nur einen geringen Anteil (in der
Regel weniger als 5 %) des inlandischen Verkehrs ausmacht.

Die Kosten flr die Bereitstellung von Roamingvorleistungen werden gedeckt

Einer von zahlreichen Beitragen zu dieser Roaming-Uberpriifung ist eine von der Kommission in
Auftrag gegebene externe Studie zur Ausarbeitung eines Kostenmodells eines effizient
funktionierenden Mobilfunknetzes in jedem Mitgliedstaat sowie in Norwegen.®** Aus den

% 23. GEREK-Benchmarkdaten-Bericht zum internationalen Roaming (BoR(19)90, Oktober 2019).

% agen die Obergrenzen fiir Roamingvorleistungsentgelte fir Anrufe 2016 noch bei 5 Cent/Min, so waren sie zum
15. Juni 2017 auf 3,2 Cent/Min gesunken. Fur Daten sanken sie von 50 EUR/GB im Jahr 2016 zum 15. Juni 2017
auf 7,7 EUR/GB, zum 1. Januar 2018 auf 6 EUR/GB und zum 1. Januar 2019 auf 4,5 EUR/GB.

% Studie SMART 2017/0091, ,,Assessment of the cost of providing mobile telecom services in the EU/EEA%,
AXON, Juli 2019, auf Englisch hier abrufbar. Luxemburg, Island und Liechtenstein haben die fur die Ausarbeitung
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Schétzungen, die aus dem Kostenmodell und den von den Betreibern bereitgestellten
zusitzlichen Transitpreisdaten®” hergeleitet werden konnen, geht hervor, dass die Obergrenzen
fir Roamingvorleistungsentgelte aus der Roamingverordnung 2017 eine vollstandige Deckung
der Kosten einschlieBlich Margen auf VVorleistungsebene ermdglicht haben.

Die oben erlduterte klare Senkung der Roamingvorleistungsentgelte, wonach die
Vorleistungspreise im Durchschnitt weiterhin unter den Obergrenzen flr regulierte
Vorleistungsentgelte lagen, ist ein Uberzeugender Nachweis dafir, dass die Betreiber in der Lage
waren, die steigende Nachfrage nach Roamingvorleistungsdiensten zu bewaltigen und
gleichzeitig die Kosten ihrer Netzinvestitionen, einschlieBlich der Kapitalkosten, zu decken.
Auch die von der Kommission eingeholten Informationen zu den Vorleistungspreisen fir den
inlandischen Zugang fur MVNO deuten darauf hin, dass die derzeitigen Obergrenzen den
Betreibern, die Roamingvorleistungsdienste bereitstellen, die Deckung ihrer Kosten
ermoglichen.

Auf Grundlage der externen Studie der Kommission hat das GEREK eine eigene Bewertung der
Roamingvorleistungskosten durchgefiihrt.®® Das GEREK kommt zu dem Schluss, dass die
Obergrenzen fur Vorleistungsentgelte noch etwas weiter gesenkt und dennoch tber den zugrunde
liegenden Kosten in allen Mitgliedstaaten gehalten werden konnen, wobei noch
Verhandlungsraum unterhalb der Obergrenzen bliebe.

Die Kommission wird diese und andere Beitrage bei der Erwagung der Frage berlicksichtigen, ob
Bedarf  und wirtschaftlicher ~ Spielraum bestehen, die Obergrenzen fur
Roamingvorleistungsentgelte kinftig weiter anzupassen und sie gleichzeitig tiber den zugrunde
liegenden Kosten in allen Mitgliedstaaten zu halten.

Besondere  Situation der virtuellen  Mobilfunknetzbetreiber (MVNO) auf dem
Roamingvorleistungsmarkt

Ein MVNO besitzt in dem Land bzw. den Landern seines Tatigkeitsbereichs kein
Funkzugangsnetz. Daher kann ein MVNO einem MNO keinen Roamingverkehr abnehmen, um
den Roamingverkehr auszugleichen, den er an diesen auslandischen MNO abgibt. Ein MVNO
kann auf der Vorleistungsebene in der Regel nur den ausgehenden Roamingverkehr erwerben,
der von seinen Kunden im Ausland generiert wird, und hat nicht die Mdglichkeit, diesen
ausgehenden Roamingverkehr (zum Teil) gegen eingehenden Roamingverkehr einzutauschen
oder damit zu handeln. Die Situation von MVNO bei der Aushandlung des

des Modells in diesen drei L&ndern erforderlichen Daten nicht bereitgestellt. Die Studie erfolgte in enger
Zusammenarbeit mit den NRB und dem GEREK. Samtliche verdffentlichte Unterlagen aus dieser Studie sind hier
abrufbar.

" Das Kostenmodell und die Ergebnisse sowie die Schatzungen der Transitpreise werden in der begleitenden
Arbeitsunterlage vorgestellt.

% Ergénzende Analyse des GEREK zu den Roamingvorleistungskosten (BoR(19)168, September 2019).
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Roamingvorleistungszugangs unterscheidet sich somit grundlegend von derjenigen von MNO.*
Dieser Faktor ist untrennbar mit den Gesché&ftsmodellen der MVNO verbunden. Andererseits
sollten MVNO in der Lage sein, sich bei den Verhandlungen mit ihrem inldndischen Host auf
den Roamingverkehr auf der Vorleistungsebene zu berufen, den ihre Endkunden generieren, da
die MVNO dadurch bessere Tarife bei den Anbietern von Roamingvorleistungen erzielen
konnten. Doch MVNO bezahlen in der Regel Roamingvorleistungsentgelte, die hoher sind als
die von den MNO entrichteten Entgelte und in vielen Fé&llen den Obergrenzen fur
Roamingvorleistungsentgelte entsprechen oder knapp darunter liegen. Wie aus der beigeftigten
Arbeitsunterlage  hervorgeht, gibt es jedoch auch Beispiele fur MVNO, die
Roamingvorleistungsentgelte entrichten, die in den meisten EU-Landern weit unter den
regulierten Entgelten liegen, und &hnliche Preise zahlen wie MNO.

In allen Féllen kamen den MVNO die betrachtlich gesunkenen Roamingvorleistungsentgelte
zugute, die von der 2017 beschlossenen drastischen Senkung der Obergrenzen herriihren. Wie in
Abschnitt 3.b erlautert, haben MVNO insgesamt ihre Position auf ihren jeweiligen
Inlandsmarkten gehalten. Die Kommission wird die Situation der MVNO bei der Erwédgung
berucksichtigen, ob sie entsprechend der Empfehlung des GEREK in seiner Stellungnahme zum
Roamingmarkt eine weitere Anpassung der Obergrenzen fiur Roamingvorleistungsentgelte
vorschlagen soll.

Zudem wird die Kommission im Einklang mit den Empfehlungen des GEREK erwégen, weitere
Klarstellungen zu Bestimmungen Uber Vorleistungen vorzuschlagen, die die Position der MVNO
bei Verhandlungen tber Roamingvorleistungen starken sollten, etwa dass die Obergrenze flr
Entgelte auch fir alternative Roamingldsungen auf Vorleistungsebene gilt (z. B. fiir ,,Sponsored
Roaming“*?), dass die MNO den MVNO fir Roaming Zugang zu neuen
Technologiegenerationen gewahren missen (z. B. zu 4G und 5G), sobald diese auf den
besuchten Mérkten verfugbar werden, oder dass Vertragsverhandlungen nicht ungebthrlich in
die Lange gezogen werden sollten und der unter den aktuellen Bestimmungen innerhalb von drei
Monaten nach Vertragsabschluss zu gewahrende Zugang zu Roamingvorleistungen
vollumfénglich, nicht nur teilweise bereitstehen sollte.

Separater Verkauf von Datenroamingdiensten wird vom Markt nicht genutzt

¥ MVNO schlieRen insbesondere indirekt Vereinbarungen tber den Roamingvorleistungszugang ab (iiber ihren
Host-MNO im Thétigkeitsland oder einen anderen MNO oder einen Roaming-Hub), in manchen Féllen aber auch
direkt (direkte bilaterale Verhandlungen tiber Roamingvorleistungen mit MNO).

0 Sponsored Roaming* ist eine Roamingldsung auf Vorleistungsebene, bei der der MVNO auf eine duale
internationale Mobilfunk-Teilnehmerkennung (IMSI) zuriickgreift und ein IMSI-Bereich zum dem gesponserten
Netz gehort. Die internationale Mobilfunk-Teilnehmerkennung (IMSI) ist eine Norm der Internationalen
Fernmeldeunion. Es handelt sich um eine eindeutige Kennung, mit der ein Mobilfunkteilnehmer sowie der
zugehdrige Mobilfunkbetreiber und das Land identifiziert werden. Durch diese Dual-IMSI-Lésung haben die
Endkunden des MVNO beim Roaming eine zweite Identitdat und kénnen sdmtliche Roamingvereinbarungen des
gesponserten Netzes nutzen. Die Preise fiir den Roamingverkehr werden von dem gesponserten Netz festgelegt.
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Seit 2012 ist durch die Roamingverordnung festgelegt, dass Endnutzer nicht am Zugang zu
regulierten Datenroamingdiensten in einem besuchten Netz gehindert werden dirfen, die von
einem alternativen Roaminganbieter bereitgestellt werden.** Diese strukturelle MaRnahme wird
als Local-Data-Breakout bezeichnet und hatte die Forderung des Wettbewerbs auf dem
Roamingmarkt zum Ziel. Die Kommission teilt die Auffassung des GEREK und einer externen
Studie Uber technologische Entwicklungen®?, dass diese Losung in der Praxis noch nicht genutzt
wird.*® Auf Grundlage der fir diese Uberprifung 2019 durchgefihrten Marktforschung wird
sowohl vom GEREK als auch in der Studie festgestellt, dass es vonseiten der Marktteilnehmer
an Interesse mangelt, eine solche Lésung in Zukunft umzusetzen. Die Kommission wird daher
einen Vorschlag in Erwagung ziehen, um die Verpflichtungen beziiglich Local-Data-Breakout
aus der Roamingverordnung zu streichen.

d. Die Wettbewerbsdynamik auf den Roamingmiirkten auf der Vorleistungs-
und Endkundenebene hat sich nicht so sehr verindert und wird sich
voraussichtlich auch Kkiinftig nicht in dem Ausmall &dndern, dass die
Vorschriften in den kommenden Jahren aufgehoben werden konnten

Wie schon vor der Einflihrung des Roamings zu Inlandspreisen sind auch seit der RLAH-Reform
Obergrenzen  fir regulierte  Entgelte  erforderlich, um die Preise auf dem
Roamingvorleistungsmarkt zu senken. Diese Obergrenzen dienen weiterhin als Richtwert bei
Verhandlungen ber Roamingvorleistungen und fir die Wettbewerbsdynamik unterhalb dieser
Schwelle. Jeglicher Nachlass auf dem Roamingvorleistungsmarkt rihrt wvon diesen
Referenzpreisen her. Zudem werden von Teilen des Markts, insbesondere von einigen MVNO
und Kleineren Betreibern, die in einem einzigen Land tatig sind und bei denen ein grof3es
Ungleichgewicht in Bezug auf den ausgehenden Roamingverkehr besteht, haufig
Roamingvorleistungsentgelte in Hohe oder knapp unterhalb der Obergrenze bezahlt.

Das GEREK erkennt an, dass die Vorschriften fir das Roaming zu Inlandspreisen im Hinblick
auf ihr Gesamtziel als Erfolg anzusehen sind; gleichzeitig wird nicht erwartet, dass sich die
Wettbewerbsbedingungen auf dem Roamingmarkt in naher Zukunft so verdndern werden, dass
kein regulatorisches Eingreifen mehr nétig ware*’. Das GEREK empfiehlt, dass die
Roamingvorschriften in ihrer derzeitigen Form und Struktur beibehalten werden sollten, bis eine
weitere Bewertung des Roamingmarkts durchgefihrt werden kann. Auf Grundlage seiner

“Artikel 4 der Verordnung (EU) Nr. 531/2012 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13. Juni 2012 iber
das Roaming in 6ffentlichen Mobilfunknetzen in der Union.

“2 Studie SMART 2018/0012, ,,Technological developments and roaming®, WIK Consult, Juli 2019, auf Englisch
hier abrufbar.

%% 2016 wurde in dem GEREK-Benchmark-Bericht zum internationalen Roaming nur ein Betreiber genannt, der in
der EU Local-Data-Breakout-Dienste anbot. Dieser Betreiber aus Litauen (Cheap Data Communications) scheint
jedoch, zumindest in der bisherigen Form, nicht mehr zu existieren. GemaR den der Kommission vorliegenden
Informationen wurde seitdem kein weiterer Gebrauch von der Local-Data-Breakout-L&sung gemacht.

* Ergénzende Analyse des GEREK zu den Roamingvorleistungskosten (BoR(2019)168, September 2019).
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Uberpriifung des Funktionierens des Roamingvorleistungsmarktes kommt das GEREK zu dem
Schluss, dass die Obergrenzen fiir Roamingvorleistungsentgelte nach wie vor notwendig sind
und weiter gesenkt werden missen, um weiterhin ein gutes Funktionieren des Roamings zu
Inlandspreisen in der ganzen EU und fur alle Marktteilnehmer sicherzustellen. Es ist zudem der
Auffassung, dass die seit dem 15.Juni 2017 geltenden Roamingvorschriften fur die
Endkundenebene insgesamt in den kommenden Jahren weiterhin angewendet werden sollten,
wenn auch mit einigen moglichen Klarstellungen und Verbesserungen, um sicherzustellen, dass
den Endkunden auch kinftig in der gesamten EU Roaming zu Inlandspreisen zur Verfligung
steht.*

Mit Blick auf die weitere Planung wurden in einer von der Kommission fiir diese Uberpriifung in
Auftrag gegebenen externen Studie’® ferner die moglichen Auswirkungen einschlagiger
Entwicklungen von Technologie und Unternehmen auf den Wettbewerb auf dem Roamingmarkt,
sowohl auf Vorleistungs- als auch auf Endkundenebene, untersucht.*’ Die Schlussfolgerung
dieser Studie ist, dass nach dieser Uberpriifung kein Anlass zu erheblichen Anderungen der
Roamingvorschriften fir die Endkunden- oder Vorleistungsebene besteht (unbeschadet einer
etwaigen Uberpriifung der Obergrenzen fiir Vorleistungsentgelte). Die Studie besagt, dass
gegenwartig von keiner der derzeitigen oder anstehenden Entwicklungen von Technologien und
Unternehmen zu erwarten ist, dass sie in den ndchsten Jahren die Wettbewerbsbedingungen auf
Endkunden- und Vorleistungsebene so sehr verédndern werden, dass das Roaming zu
Inlandspreisen von den Betreibern auch ohne die Roamingvorschriften weiterhin angeboten
wirde.

In der Studie wird jedoch empfohlen, den Einsatz fest verbauter SIM-Karten und die
Entwicklung von OTT-Diensten fur Anrufe und Nachrichten zu beobachten, um deren
mittelfristige Auswirkungen auf den Wettbewerb auf den Endkundenroamingmérkten zu
bewerten. Auch Entwicklungen von 5G und der IP-basierten Mobilkommunikation in den
kommenden Jahren konnten Einfluss auf die Art, Vielfalt und Bepreisung der Produkte im
Bereich Roamingvorleistungen haben. Solche Entwicklungen missen bei einer kinftigen
Uberpriifung der Roamingverordnung miteinbezogen werden.

** Die Anmerkungen des GEREK zu den Roamingvorschriften fiir die Endkundenebene wurden in der im Juni 2019
verdffentlichten Arbeitsunterlage der Kommissionsdienststellen zur Regelung der angemessenen Nutzung und zur
Ausnahmeregelung zur Sicherung der Tragféhigkeit analysiert. Weder die Grundlagen dieser Vorschriften noch ihre
weitere Anwendung in den néchsten Jahren wird mit diesen Anmerkungen in Frage stellt.

% Studie SMART 018/0012, ,, Technological developments and roaming®, WIK Consult, Juli 2019, auf Englisch hier
abrufbar.

" In der Studie wurden die Auswirkungen untersucht, die WLAN- und WLAN-Aggregierungsdienste sowie OTT-
Dienste, erweiterte Kommunikationsdienste (RCS), auf Distanz bereitstellbare fest verbaute SIM-Karten, 5G und
5G-Netzbereiche, das Internet der Dinge (lIoT), Local-Data-Breakout, neue Geschaftsmodelle und Akteure auf dem
Roamingmarkt (etwa Vereinbarungen mit mehreren MVNO, grenziberschreitende MVNO und neue Ausstattung,
Inhalte und Diensteanbieter) auf den Roamingmarkt haben konnten.
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Die Kommission nimmt ferner Kenntnis von der sehr aktuellen Entwicklung neuer Arten des
Handels mit Roamingverkehr auf der Vorleistungsebene, etwa von Online-Handelsplattformen,
die in der Studie erwahnt werden. Diese haben das Potenzial, den Wettbewerb auf dem
Roamingvorleistungsmarkt zu fordern und den Verhandlungsprozess zwischen den Betreibern zu
erleichtern. Da solche Plattformen nun in Betrieb genommen werden, ermutigt die Kommission
die Betreiber, unter vollumféanglicher Einhaltung des Unionsrechts mit einem Teil ihrer
Kapazitdten in den Handel Uber diesen Kanal einzusteigen. Die Kommission wird die
diesbezuglichen Entwicklungen genau beobachten, um festzustellen, ob die Nutzung solcher
Plattformen im Laufe der Zeit eine andere Herangehensweise an die Regulierung der
Roamingvorleistungsebene rechtfertigen kénnte.

Fur die kurzfristigere Planung nach dieser Uberpriifung ist anzumerken, dass die Studie und auch
das GEREK Ruckmeldungen einiger Marktteilnehmer aufgreifen, die um klarere Regeln oder
Leitlinien fir Zugangsantrage fir Dauerroaming fur die Zwecke der Maschine-Maschine-
Konnektivitat/das Internet der Dinge bitten. Die Kommission merkt an, dass die
Roamingverordnung zwar darauf ausgelegt ist, Endnutzern Vorteile zu bringen, die ihre mobilen
Geréte bei regelmaRigen Reisen in andere EU/EWR-Lander nutzen, dass Maschine-Maschine-
Kommunikation jedoch nicht aus ihrem Geltungsbereich ausgeschlossen ist.*® Die
Verpflichtungen in Bezug auf den Vorleistungszugang (GrolRkundenroamingzugang) gemaR
Artikel 3 der Roamingverordnung gelten auch in Féllen, in denen der Zugang fiir die Zwecke der
Maschine-Maschine-Kommunikation beantragt wird. Dauerroaming als solches wird durch die
Roamingverordnung nicht verboten und kann von zwei Roamingpartnern im
Roamingvorleistungsvertrag vereinbart werden.*® Laut den der Kommission vorliegenden
Informationen haben die Betreiber haufig ein Interesse daran, Verkehr fiir die Zwecke der
Maschine-Maschine-Kommunikation in ihren Netzen auch dauerhaft anzunehmen, da fir sie
damit Vorleistungseinnahmen verbunden sind. Die Bedeutung volumengestiitzter Obergrenzen
fur Vorleistungsentgelte flir Maschine-Maschine-Kommunikation mit geringem Volumen und
schmaler Bandbreite erfordert weitere Aufmerksamkeit. Um insbesondere die Entwicklung
europaweiter Dienste der Maschine-Maschine-Kommunikation zu erleichtern, gibt der
européische Kodex fir die elektronische Kommunikation vor, dass die Mitgliedstaaten
sicherstellen sollen, dass die NRB Nummern zur Verfiigung stellen, die dauerhaft auRerhalb des
Mitgliedstaats genutzt werden diirfen (sogenannte ,,exterritoriale Nutzung von Nummern®).*® Die

“® Eine Ausnahme bilden die spezifischen Bestimmungen in Artikel 15 der Roamingverordnung

(Transparenzverpflichtungen).

“ Die in Artikel 3 der Roamingverordnung vorgesehenen MaBnahmen beziiglich der Vorleistungsebene, die es dem
Betreiber eines besuchten Netzes ermdglichen, Dauerroaming zu unterbinden, sollen fir die personliche
Kommunikation Reisender gelten, kénnen jedoch auch auf die Maschine-Maschine-Kommunikation angewandt
werden. Es wird allerdings davon ausgegangen, dass die Betreiber eines besuchten Netzes im Allgemeinen kein
Interesse daran haben, Dauerroaming bei Maschine-Maschine-Kommunikation zu verhindern.

%0 Artikel 93 Absatz 4 der Richtlinie (EU) 2018/1972 des europaischen Parlaments und des Rates iiber den
europdischen Kodex fir die elektronische Kommunikation (ABI. L 321 vom 17.12.2018, S. 36). Der Kodex ist von
den Mitgliedstaaten bis zum 21. Dezember 2020 in nationales Recht umzusetzen und ab diesem Datum anzuwenden.
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Kommission wird wo erforderlich die Einfiihrung einschlégiger Klarstellungen bezuglich der
Bedingungen fiir den Vorleistungszugang fur Dauerroaming fir Zwecke der Maschine-
Maschine-Konnektivitat/das Internet der Dinge in die Roamingverordnung erwagen.

4. FAzZIT

Wie im Beitrag der Kommission zu dem informellen Treffen der Staats- und Regierungschefs
der EU-27 am 9. Mai 2019 in Sibiu (Rumanien) festgestellt wurde, zéhlt das Roaming zu
Inlandspreisen zu den 20 wichtigsten Errungenschaften der EU wahrend des Mandats der
Juncker-Kommission. Der schnelle und erhebliche Anstieg des Roamingverkehrs seit Juni 2017
hat gezeigt, dass das Ziel der RLAH-Reform erreicht wurde, die ungedeckte Mobilfunknachfrage
der Reisenden in der EU zu erschlielen. Der Erfolg der Reform und das unter den neuen
Bestimmungen insgesamt reibungslose Funktionieren des Roamingmarkts haben sich in dieser
Uberpriifung bestatigt.

Aus der Uberpriifung geht hervor, dass es zwar Anzeichen einer gewissen Wettbewerbsdynamik
auf dem Roamingmarkt sowohl auf Endkunden- als auch auf Vorleistungsebene gibt, dass die
grundlegenden Wettbewerbsbedingungen sich jedoch nicht geéndert haben und sich in
absehbarer Zeit vermutlich auch nicht so sehr &ndern werden, dass die Vorschriften fur den
Endkunden- oder Vorleistungsroamingmarkt aufgehoben werden konnten. Das GEREK
empfiehlt eine weitere Absenkung der Obergrenzen fur Vorleistungsentgelte zur Starkung der
Wettbewerbsfahigkeit der MVVNO in den kommenden Jahren und kommt in seiner Bewertung zu
dem Schluss, dass der Spielraum dafiir vorhanden ist. Zwar bestehen Hinweise auf
wirtschaftlichen Spielraum zwischen den derzeit bis 2022 geplanten Obergrenzen fir
Vorleistungsentgelte und den den Betreibern entstehenden Kosten, doch der Vorschlag, diese
weiter zu senken, um das Funktionieren der RLAH-Reform bei gleichzeitiger Erhaltung der
Wettbewerbsdynamik im Inland zu verbessern, muss noch weiter untersucht werden.

Vor dem Hintergrund dieser Analyse, die in der begleitenden Arbeitsunterlage weiter ausgefiihrt
wird, beabsichtigt die Kommission, im ersten Halbjahr 2020 eine Folgenabschdtzung zu der
Frage durchzufuhren, ob dem Europdischen Parlament und dem Rat ein Vorschlag fir einen
Gesetzgebungsakt gemacht werden sollte, um die Roamingverordnung tber Juni 2022 hinaus zu
verlangern. Die Kommission wird insbesondere die Verldngerung der Roamingvorschriften fur
die Endkunden- und Vorleistungsebene (ber den 30. Juni 2022 hinaus in Erwégung ziehen und
die Angemessenheit der Obergrenzen fir Roamingvorleistungsentgelte weiter priifen. Mit Blick
auf das angemessene Funktionieren der Schutzklauseln auf Endkundenebene (angemessene
Nutzung und Ausnahmeregelung zur Sicherung der Tragféhigkeit) beabsichtigt die Kommission
zum jetzigen Zeitpunkt keine Anderung der Bestimmungen der Durchfiihnrungsverordnung
(EV) 2016/2286.

Zur Vorbereitung der Folgenabschatzung zu einem eventuellen Vorschlag fir einen
Gesetzgebungsakt wird die Kommission Anfang 2020 eine 6ffentliche Konsultation durchfiihren.
Bei der Vorarbeit fir eine Folgenabschatzung wird auch die Mdglichkeit der Einfiihrung
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verschiedener in diesem Bericht genannter Klarstellungen und Aktualisierungen beziliglich der
Qualitdt der Leistungen, des Zugangs der MVNO, des separaten Verkaufs von
Datenroamingdiensten und der Maschine-Maschine-Kommunikation weiter gepruft.
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