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ZUSAMMENFASSUNG

1. HINTERGRUND

Die Europaische Kommission muss die Durchfihrung der Roamingverordnung Uberpriifen
und dem Européischen Parlament und dem Rat bis spétestens 30. Dezember 2008 dartber
Bericht erstatten. In ihrem Bericht hat die Kommission zu bewerten, ob die Ziele der
Roamingverordnung erreicht wurden und ob die Verordnung verlangert und/oder gedndert
werden sollte. Insbesondere haben das Européische Parlament und der Rat die Kommission
beauftragt, die Entwicklung der Roamingentgelte auf der Vorleistungs- und Endkundenebene
fur die Abwicklung von Sprach- und Datenkommunikationsdiensten, einschliefdlich SMS und
MMS, zu Uberprifen und dabei gegebenenfalls Empfehlungen zur Notwendigkeit einer
Regulierung dieser Dienste vorzulegen.

In dieser Folgenabschatzung werden die Alternativen untersucht, die sich aus der
Uberpriifung des Funktionierens der Roamingverordnung durch die Kommission ergeben. So
wird die etwaige Verlangerung der Geltungsdauer Gber den 30. Juni 2010 hinaus flr
Sprachroamingdienste und eine mogliche Ausweitung des Geltungsbereichs auf SMS-
Roamingdienste und/oder paketvermittelte Datenroamingdienste geprift. Die am
1. September vom Ausschuss fur Folgenabschdtzung abgegebene Stellungnahme wurde
berticksichtigt.

2. ENTWICKLUNGEN SEIT DEM ERLASSDER ROAMINGVERORDNUNG

Die Roamingverordnung trat am 30. Juni 2007 in Kraft und bereits im Herbst 2007 trafen die
Kommissionsdienststellen Vorbereitungen fur die Uberprifung der Durchfiihrung der
Verordnung. Abgesehen von den wenigen Ausnahmen, die von den nationaen
Regulierungsstellen festgestellt wurden, verlief die Durchfiihrung und insbesondere die
Einflhrung des Eurotarifs reibungslos.

In Absprache mit der Kommission veranlasste die Gruppe Europdischer Regulierungsstellen
(ERG) eine umfassende sechsmonatige Datenerhebung, auf deren Grundlage zwei
Benchmark-Berichte erstellt wurden. Bei dieser Uberprifung wurde festgestellt, dass
aufgrund der geringen Abweichungen bei den Vorleistungs- und Endkundenentgelten nicht
davon ausgegangen werden kann, dass auf diesen Markten jetzt Wettbewerb herrscht. Auch
wurde in dem Bericht das Problem angesprochen, dass viele Betreiber Roamingdienste im
Minutentakt und nicht anhand der tatséchlichen Roamingdauer abrechnen.

Die Berichte machen auch deutlich, dass sich die SMS-Roamingentgelte sowohl auf der
Vorleistungs- als auch der Endkundenebene in den meisten Mitgliedstaaten offenbar nur
geringfigig bewegten. Die durchschnittlichen Datenroamingentgelte pro MB ergaben
hingegen ein sehr uneinheitliches Bild mit nach wie vor groféen Preisunterschieden zwischen
den Landern und mit noch sehr hohen Durchschnittspreisen in einigen Landern.

2.1. Offentliche K onsultation

Am 7.Ma 2008 leitete die Europdische Kommission eine umfangreiche offentliche
Konsultation ein, in der sie um Stellungnahmen zur Roamingverordnung und zur moglichen
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Ausweitung der Verordnung auf SMS- und Datenroaming bat. Wahrend die Betreiber eine
Verlangerung der Verordnung fir die Sprachroamingdienste Uberwiegend ablehnten, sprachen
sich die meisten nationalen Regulierungsbehdrden, die Mitgliedstaaten, einige kleinere
Betreiber und Verbrauchergruppen dafUr aus.

Zur Frage der minuten- oder sekundengenauen Abrechnung sind die Betreiber im
Allgemeinen der Auffassung, dass dies dem Markt Uberlassen werden sollte, wahrend die
ERG und Verbrauchergruppen hier dringenden Handlungsbedarf sehen, damit das Problem
der vonihnen als,, versteckt* bezeichneten Entgelte gel st werden kann.

Die ERG stellte fest, dass es bei den SMS-Roamingentgelten auf der Endkundenebene bis
April 2008 kaum Bewegung gab. Sie empfahl daher, eine Preisobergrenze fir die
durchschnittlichen SMS-Roamingtarife auf der Vorleistungsebene einzufihren und die
Eurotarif-Verpflichtung dahingehend zu andern, dass dieser Tarif auch ein SMS
Roamingangebot zu einem Endkundenpreis enthalten muss, der die festgesetzte Obergrenze
nicht Uberschreitet. Auch Verbraucherorganisationen wirden eine Regulierung der SMS-
Roamingentgelte sowohl auf der Vorleistungs- als auch der Endkundenebene begrifien.
Dagegen waren, von wenigen Ausnahmen abgesehen, der Mobilfunk-Verband und die
Mobilfunkbetreiber in der Regel gegen eine solche Regulierung.

In Bezug auf die Datenroamingdienste herrschte nahezu Einvernehmen dariber, dass
unerwartet hohe Rechnungen (,Rechnungsschock) vermieden werden sollen. Auch
Verbraucherorganisationen wirden eine Regulierung sowohl auf der Vorleistungs- als auch
der Endkundenebene begrufen. Die ERG hdlt es fur notwendig, zur Erhthung der
Transparenz und zur Vermeidung unerwartet hoher Rechnungen unverziglich verbindliche
Malinahmen zu ergreifen. Der Mobilfunk-Verband ,GSM Association® und die meisten
Betreiber lehnen eine Preisregulierung ab, wenn auch einige Betreiber die Regulierung auf der
V orleistungsebene beflrworten.

2.2. Sonstige Entwicklungen

Die Kommissionsdienststellen waren wahrend des ganzen Verfahrens gesprachsbereit.
Aullerdem gab die Kommission eine Studie in Auftrag, die von unabhdngigen Beratern
durchgefiihrt und am 27. Juni 2008 veroffentlicht wurde.

Kommissionsmitglied Viviane Reding machte auf dem GSM-Weltkongress in Barcelona im
Februar 2008 deutlich, dass die Branche die Entgelte fir SMS- und Datenroaming bis zum
Juli 2008 senken miisste, um eine Regulierung zu vermeiden. Die Kommissarin forderte die
Unternehmengleitungen sdmtlicher Mobilfunkbetreiber in der Europdischen Union am
4. Juni 2008 in einem Schreiben auf, bis zum 1. Juli 2008 Angaben zu ihren Preisangeboten
fur SMS- und Datenroamingdienste in der EU vorzulegen und die Mal3nahmen zu erlautern,
die fur beide Dienste zur Erhéhung der Transparenz ergriffen wurden.

Alle nationalen Regulierungsbehtrden Ubermittelten Daten zu den einzelnen Betreibern, die
sie im Zuge ihrer algemeinen Uberwachungstdtigkeit erhoben hatten. Mit Hilfe dieser
umfassenden Daten konnten die Kommissionsdienststellen ein Wirtschaftsmodell erstellen,
das Annahmen zu den Auswirkungen der geltenden Verordnung sowie zu den
wirtschaftlichen Folgen der in diesem Bericht dargestellten politischen Alternativen
ermaoglicht.
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3. PROBLEMSTELLUNG
3.1 Sprachroaming

Obwohl die Endkunden in den Genuss niedrigerer Roamingentgelte kamen, zeigt sich, dass
sich seit Verabschiedung der Verordnung die strukturellen Probleme auf dem
Sprachroamingmarkt nicht verandert haben. In ihrer Stellungnahme zur Ooffentlichen
Konsultation bekréftigte die ERG, dass sich an den grundlegenden Problemen, die bereits vor
Einflhrung der Verordnung bestanden, nichts geéndert hat.

3.2. Abrechnungseinheiten beim Sprachroaming

In der Verordnung sind die Preisobergrenzen fir die innergemeinschaftlichen
Sprachroamingdienste in einem Geldbetrag ,,pro Minute" ausgedrickt. In der entsprechenden
Bestimmung der Verordnung ist jedoch nicht ausdriicklich festgelegt, anhand welche
Zeittakte die Entgelte fur Sprachroamingdienste auf der Vorleistungs- und Endkundenebene
zu berechnen sind. So geht die ERG in ihrem Benchmarkbericht Uber den Zeitraum
September 2007 bis Méarz 2008 davon aus, dass bei einer minutengenauen Abrechnung dem
Endkunden bei Anwendung des Eurotarifs fur abgehende Anrufe in der Rege
durchschnittlich etwa 24 % und fir ankommende Anrufe 19 % mehr in Rechnung gestellt
werden. Die Praxis der Mobilfunkbetreiber, nach unterschiedlichen Zeiteinheiten
abzurechnen, stellt eine ernsthafte Beeintrachtigung der einheitlichen Anwendung des
Eurotarifs dar.

3.3. SMS

Ahnlich wie bei den Sprachroamingdiensten sind die hohen SMS-Roamingpreise u. a. darauf
zurlckzufihren, dass die Kunden bei der Wahl des Betreibers nicht auf diese Preise achten.
Folglich werden den Kunden die hohen Preise erst dann bewusst, wenn sie diesen Dienst
nutzen. Die innergemeinschaftlichen SMS-Roamingpreise wirken sich auf Millionen von EU-
Blrgern aus. Insbesondere von jungen Verbrauchern werden SMS-Dienste haufig genutzt.
Die Hohe der Vorlestungsentgelte fir innergemeinschaftliche SMS-Roamingdienste scheint
angesichts der dabel entstehenden Kosten nicht gerechtfertigt und offenbar ist der
Wettbewerbsdruck auf die Betreiber nicht grold genug, um sie zu einer Preissenkung zu
veranlassen.

3.4. Paketver mittelte Datenr oamingdienste

Bedenken hinsichtlich der Hohe der Entgelte fur Datenroamingdienste wurden bereits in den
politischen Diskussionen vor Verabschiedung der Verordnung laut. Verglichen mit
entsprechenden inléndischen Diensten und mit den tatschlich verursachten Kosten sind die
Entgelte fur das gemeinschaftsweite Datenroaming trotz einiger positiver Entwicklungen
sowohl auf der Vorleistungs- als auch der Endkundenebene unangemessen hoch und fihren
haufig zu unerwartet hohen Rechnungen. Die weiterhin hohen Datenroamingentgelte auf der
Vorleistungsebene (insbesondere in nicht bevorzugten Netzen), die u.a in den
Beschrankungen der Verkehrssteuerung begrindet sind, fohren zu einer enorm grof3en
Bandbreite bel den Vorleistungskosten. Diese Uberhdhten Vorle stungsentgelte verzerren die
Wettbewerbsbedingungen und untergraben das reibungslose Funktionieren des Binnenmarkts.
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4, ZIELE

Das algemeine Ziel der EU-Maldnahmen ist die Forderung des weiteren Ausbaus des
Binnenmarkts fur elektronische Kommunikationsdienste, zu dem Dienste wie
Sprachtelefondienst, SM S und Datenkommunikation gehéren, zu Gunsten derjenigen, die auf
Reisen innerhalb der EU die offentlichen Mobilfunknetze fir gemeinschaftsweite
Roamingdienste nutzen. Konkret soll sichergestellt werden, dass die Preise, die Nutzern
Offentlicher Mobilfunknetze auf ihren Reisen in der EU fir gemeinschaftsweite
Roamingdienste berechnet werden, nicht ungerechtfertigterweise hther sind als die Entgelte,
die dieser Nutzer fur Anrufe, den SMS-Versand oder Datendienste in seinem Heimatland
entrichten muss.

5. PoOLITISCHE ALTERNATIVEN

In dieser Folgenabschatzung werden Alternativen zur gezielten Regulierung wie
Selbstregulierung, Mitregulierung und unverbindliche Regelung untersucht. Angesichts der
Art der sich hier stellenden Probleme erscheinen diese Optionen alerdings als nicht machbar
(siehe Kapitel 5).

Die einzelnen Regulierungsalternativen werden anhand der folgenden Kriterien bewertet:
Wirksamkeit, Wettbewerb, Effizienz, Schlissigkeit und Einheitlichkeit.

6. ALTERNATIVEN IN BEZUG AUF DAS SPRACHROAMING

In Bezug auf die Regulierung der Sprachroamingdienste wurden verschiedene Alternativen
gepruft. Hierzu gehort eine unveranderte Politik, was dazu fihren wirde, dass die Verordnung
am 30. Juni 2010 audlauft. Hier besteht jedoch aufgrund des fehlenden Wettbewerbsdrucks
auf dem Sprachroamingmarkt das grof3e Risiko einer Rickkehr zu hdheren Vorle stungs- und
Endkundenentgelten, sobald die in der Verordnung festgelegten Preisobergrenzen 2010
wegfallen. Aus diesem Grund sollte die Verordnung Uber das Jahr 2010 hinaus um drei Jahre
bis zum 30. Juni 2013 verlangert werden.

Die Transparenzmal3nahmen fir Sprachroamingdienste sind ein unverzichtbares Element der
geltenden Verordnung. Transparenzmal3nahmen allein sind aber wirkungslos.

Ferner sollte die Verordnung sowohl auf der Vorleistungs- as auch der Endkundenebene
ausgeweitet werden. Ohne eine Regulierung auf der Vorleistungsebene besteht die Gefahr
einer Stérung des Roamingmarktes, da kleinere Betreiber im Wettbewerb gravierend
benachteiligt wdirden. Ebenso dirfte eine Regulierung ausschliedlich auf der
Vorleistungsebene dazu fuhren, dass die Endkunden keinen Vorteil daraus in Form
niedrigerer Preise hatten.

In dieser Folgenabschétzung wird auch Uberprift, welche strukturellen Alternativen sich far
die verlangerte Regulierung der Sprachroamingdienste bieten. Vor allem wird der Frage
nachgegangen, ob fir die Senkung der geltenden Preisobergrenzen auf der Vorleistungs- und
Endkundenebene Ubergangsfristen (, Gleitpfad*) eingeraumt und in welcher Hohe die Preise
gesenkt werden sollen. Die Prifung ergab, dass diese Preisobergrenzen weiter gesenkt werden
sollten, um den erwarteten K ostensenkungen Rechnung zu tragen. Am effizientesten dirfte es
sein, einen Gleitpfad fur die Fortsetzung des in der geltenden Verordnung bereits
vorgegebenen linearen RUckgangs der Endkundenentgelte festzulegen, damit auf der
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Vorleistungsebene grofRere Preissenkungen maoglich werden und so den prognostizierten
Kostensenkungen Rechnung getragen werden kann. Dieser Ansatz foérdert durch die groRere
Flexibilitat auch den Wettbewerb.

7. ALTERNATIVEN IN BEZUG AUF DIE ABRECHNUNGSEINHEITEN

Die unterschiedlichen Ansdtze fur die Abrechnung von Roaminganrufen fuhren zu
unterschiedlichen Voraussetzungen, die eine enheitliche Anwendung des Eurotarifs
verhindern und damit den Wettbewerb auf dem Binnenmarkt verzerren. Daher sollten mit der
Verordnung die diesbeziiglichen Bestimmungen fur die Mobilfunkbetreiber vereinheitlicht
werden.

In dieser Fragen stellen sich als Alternativen: eine unverdnderte Politik, ein Wechsel zu einer
strikten sekundengenauen Abrechnung, eine modifizierte sekundengenaue Abrechnung und
eine Anpassung der Preisobergrenzen. Die Prifung ergab, dass die modifizierte
sekundengenaue Abrechnung wohl der effizienteste Ansatz ist, da den Kunden so nur die
tatséchliche Gesprachsdauer berechnet wird, gleichzeitig die Betreiber aber ihre Kosten fir
den Verbindungsaufbau in angemessener Weise decken und flexibel ihre Angebote
differenzieren kdnnen, da sie zu Beginn des Anrufs einen ersten Zeittakt von hochstens 30
Sekunden berechnen dirfen. Ankommende Anrufe und Anrufe auf der Vorleistungsebene
sollten immer sekundengenau abgerechnet werden.

8. ALTERNATIVEN IN BEZUG AUF SM S

Wie auch beim Sprachroaming wurden verschiedene Alternativen zur Lésung der Probleme
beim SM S-Roaming untersucht. Die grof3en Preisunterschiede zwischen den inlandischen und
innergemeinschaftlichen Preisen fir SMS sind nach wie vor nicht gerechtfertigt. Trotz der
juingsten, von der Europaischen Kommission und den nationalen Regulierungsbehdrden mit
Nachdruck geforderten deutlichen Preissenkungen, kam kaum Bewegung in den Markt.

Zwar gelten Maldnahmen zur Erhdhung der Transparenz bei SMS-Roamingdiensten als
unverzichtbar, doch damit allein lassen sich die Probleme nicht |6sen.

Eine Regulierung allein auf der Vorleistungsebene ginge davon aus, dass die Marktkréfte
ausreichten, um eine Weitergabe von Preissenkungen auf der Vorleistungsebene an die
Endkunden innerhalb relativ kurzer Zeit sicherzustellen. Ohne Regulierung auf der
Vorleistungsebene besteht hingegen die Gefahr, dass kleinere Betreiber keinen Spielraum
mehr hétten, da sie relativ hohen Vorleistungsentgelten gegentiber stiinden, wéahrend ihre
Endkundenpreise begrenzt sind.

Bei den Sprachroamingdiensten durfte sich die Kombination von Transparenzmal3nahmen
und Regulierung der Vorleistungs- und Endkundenentgelte als wirksam erweisen. Diese
Ansicht wird von der ERG unterstiitzt, die der Auffassung ist, dass sich die SMS-Entgelte
nicht durch die Kosten des ausléndischen Betreibers rechtfertigen lassen.

Die Kommissionsdienststellen sind der Auffassung, dass die Verordnung auf regulatorische
Malinahmen auf Vorleistungs- und Endkundenebene sowie auf Transparenzmal3nahmen fir
SM S-Roamingdienste mit Wirkung vom 1. Juli 2009 fur die Dauer von vier Jahren bis zum
30. Juni 2013 ausgeweitet werden sollte.
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Fur die Folgenabschdtzung wurden drei Alternativen fir die Regulierung der Vorleistungs-
und Endkundenentgelte gepruft. Ein Modell, das von den Kosten ausgeht, wurde von der
nationalen Regulierungsbehtrde Danemarks (NITA) vorgeschlagen, die anderen Alternativen
wurden von der ERG vorgeschlagen. Die NITA schlégt in ihrem Modell 3,48 Cent auf der
Endkundenebene und 0,8 Cent auf der Vorleistungsebene vor. Die erste Alternative der ERG
sieht 15 Cent auf der Endkundenebene und 8 Cent auf der Vorleistungsebene vor. Die zweite
Alternative der ERG schldgt 11 Cent auf der Endkundenebene und 4 Cent auf der
Vorleistungsebene vor. Wenngleich das NITA-Konzept viele Vorzige hat, dirfte es zu
Preisobergrenzen fuhren, die fir die praktische Anwendung in den meisten Mitgliedstaaten zu
aggressiv waren.

Fir die Vorleistungsebene wird der zweite Alternativvorschlag der ERG ihrem ersten
Vorschlag vorgezogen, da er die tatsachlich entstandenen Vorleistungskosten besser
wiedergibt und dabei flexibler ist als das von der NITA vorgeschlagene Konzept. Fir die
Endkundenebene ist aus Verbrauchersicht der zweite Alternativvorschlag der ERG klar zu
bevorzugen.

9. ALTERNATIVEN IN BEZUG AUF DASDATENROAMING

Nach wie vor gibt es bei der Datenkommunikation grof3e Unterschiede zwischen
Inlandspreisen und Roamingpreisen sowie zwischen den Mitgliedstaaten, was fur den
Verbraucher die Gefahr unerwartet hoher Rechnungen birgt. Ein grof3es Problem ist immer
noch die fehlende Transparenz und es steht bei weitem nicht fest, dass die jlngsten
Bemihungen einiger Betreiber, die Transparenz fur diesen Dienst zu erhdhen, dazu fihren
werden, dass in alen Mitgliedstaaten das Problem der unerwartet hohen Rechnungen gebannt
ist. Auch wenn bei einem regulatorischen Eingreifen Sorgfalt geboten ist, stellt die
Beibehaltung des Status quo daher keine Alternative dar.

Insbesondere zwei Mal3nahmen missen ergriffen werden, um die Transparenz zu erhhen:
Fir die Kunden kommt es darauf an, Uber die Grundpreise informiert zu werden, weshalb
diese Maldnahme zur Regulierung vorgeschlagen wird. Ebenso dirfte die Mdglichkeit fir
Kunden, eigene Kostengrenzen festzulegen, ein wirksames Instrument darstellen, das Problem
der unerwartet hohen Rechnungen zu |6sen und sollte daher in den Vorschlag aufgenommen
werden.

Auch die Mdoglichkeit einer Regulierung sowohl auf der Vorleistungs- als auch der
Endkundenebene wird im Zuge dieser Folgenabschétzung sorgféltig gepriift. Die hohen
Vorleistungsentgelte (insbesondere bei nicht bevorzugten Netzen) und Probleme bei der
Verkehrssteuerung des Datenroaming fuhren dazu, dass der Wettbewerb verzerrt wird und
Betreiber ihre Vorleistungskosten nicht vorhersagen kénnen. Ein Schutzmechanismus zur
Kostenbegrenzung auf der Vorleistungsebene wirde Uberméallige Entgelte verhindern,
wéhrend ansonsten auf dem Vorleistungsmarkt der Wettbewerb greifen konnte. Eine solche
Obergrenze muss niedrig genug sein, um unerwartet hohe Rechnungen zu vermeiden, liegt
jedoch so weit Uber einigen derzeitigen Angeboten auf dem Markt, dass eine Stérung des
Wettbewerbs vermieden wird.

Daher diurfte eine Regulierung auf der Vorleistungsebene (in Kombination mit
Transparenzmal3nahmen) notwendig sein. Die Dauer der Regulierung orientiert sich an den
Fristen fur Sprachtelefon- und SMS-Dienste, d. h. sie gilt bis zum 30. Juni 2013.
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Da die Wahrscheinlichkeit grof3 ist, dass aus den potenziellen Ersatzdiensten auf dem Markt
ein Wettbewerbsdruck entsteht, sollten die Endkundenentgelte nicht reguliert werden.

10. BEWERTUNG UND UBERWACHUNG

Die Durchfuhrung der Verordnung Uber das Mobilfunkroaming wird auch wahrend des
Verlangerungszeitrums weiterhin sowohl von den nationalen Regulierungsbehdrden als auch
von der Kommission genau Uberwacht. Die Kommisssionsdienststellen sind der Auffassung,
dass fur die Dauer der vorgeschlagenen Verlangerung weiterhin Daten @nlich wie bisher in
Umfang und Héufigkeit erhoben werden sollten. Die nationalen Regulierungsbehérden
werden aufgefordert, halbjahrlich Daten zu den Sprach-, SMS- und Datenroamingdiensten auf
Vorleistungs- und Endkundenebene zu erheben. Gegen Ablauf dieser drei Jahre werden
Wirksamkeit, Effizienz und Relevanz der Roamingregulierung im Zuge der Uberpriifung
bewertet.
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