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Leitsatze:

1. Die Bundesnetzagentur kann, gestiitzt auf § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG, im Vorfeld kon-
kreter Verfahren zur Vergabe und Zuteilung von Frequenzen regulatorische Ent-
scheidungen des Inhalts treffen, dass zu gegebener Zeit bestimmte Frequenzen zu
konkretisierten Nutzungszwecken bereitgestellt werden. Eine Vergabeanordnung
nach § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG setzt eine solche Bereitstellung voraus.

2. Die regulatorischen Bereitstellungsentscheidungen ergehen verwaltungsintern,
beziehen sich auf Vorfragen von Entscheidungen mit AuBenwirkung und werden im
Rahmen der gerichtlichen Kontrolle dieser Entscheidungen inzident iiberpriift.
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Verkiindet
am 24. Juni 2020

als Urkundsbeamter. Zler Geschaftsstelle

In der Verwaltungsstreitsache



hat der 6. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die miindliche Verhandlung vom 24. Juni 2020

durch den Vorsitzenden Richter am Bundesverwaltungsgericht Prof. Dr. Kraft,
die Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Moller, Hahn und Dr. Tegethoff
sowie die Richterin am Bundesverwaltungsgericht Steiner

fiir Recht erkannt:

Die Revision der Klagerin gegen das Urteil des Verwal-
tungsgerichts Koln vom 18. Februar 2019 wird zuriickge-
wiesen.

Die Klagerin tragt die Kosten des Revisionsverfahrens.

Grinde:

Die Klagerin ist eine Mobilfunknetzbetreiberin. Sie wendet sich gegen den
Beschluss der Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur vom 14. Mai 2018
iiber die Durchfiihrung eines Vergabeverfahrens in der Form eines Versteige-

rungsverfahrens fiir Frequenzen in den Bereichen von 2 GHz und 3,6 GHz.

Mit Blick unter anderem auf das Auslaufen der Nutzungsrechte an dem groBten
Teil der (urspriinglich) in der sogenannten UMTS-Auktion des Jahres 2000 ver-
gebenen Frequenzen im Bereich von 2 GHz zum Ende des Jahres 2020 verof-
fentlichte die Bundesnetzagentur unter dem 15. Juli 2016 einen "Frequenzkom-
pass". Dieser sollte den Rahmen fiir eine erste Diskussion der interessierten
Kreise iiber das Vorgehen bei dem weiteren Ausbau digitaler Funkinfrastruktu-
ren bilden, insbesondere im Hinblick auf den in der Entwicklung begriffenen
5G-Standard fiir Mobiltelefonie und mobiles Internet mitsamt den darauf auf-

bauenden Anwendungen in Gestalt der Vernetzung von Maschinen und Gera-
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ten. Unter Beriicksichtigung der zu dem Frequenzkompass abgegebenen Stel-
lungnahmen entwickelte die Regulierungsbehorde mit Datum vom 20. Dezem-
ber 2016 "Orientierungspunkte zur Bereitstellung von Frequenzen fiir den Aus-
bau digitaler Infrastrukturen” (Orientierungspunkte) und stellte diese zur
offentlichen Anhoérung. Die eingegangenen Kommentierungen bildeten die
Grundlage fiir die von der Behorde erarbeiteten und unter der Einraumung
einer weiteren Moglichkeit zu Stellungnahmen veroffentlichten "Eckpunkte fiir
den Ausbau digitaler Infrastrukturen" vom 27. Juni 2017 (Eckpunkte). In den
Dokumenten wurden sukzessive nicht nur die bis Ende 2020 zugeteilten Fre-
quenzen des 2 GHz-Bandes im Umfang von (aufgerundet) 2 x 40 MHz, sondern
auch die noch bis Ende 2025 - iiberwiegend an die Klagerin - zugeteilten Fre-
quenzen dieses Bandes im Ausmal von (aufgerundet) 2 x 20 MHz und dariiber
hinaus die in der Mehrzahl bis Ende 2021 bzw. bis Ende 2022 mit Nutzungs-
rechten belegten Frequenzen im Bereich von 3 400 bis 3 800 MHz als das
Spektrum identifiziert, das nach einer Bereitstellung fiir den drahtlosen Netzzu-
gang als erste Ressource fiir Anwendungen nach dem 5G-Standard in Frage
komme. Im Ergebnis wurde ins Auge gefasst, die 2 GHz-Frequenzen und die
Frequenzen im Bereich von 3 400 bis 3 700 MHz fiir bundesweite Zuteilungen
sowie die Frequenzen im Bereich von 3 700 bis 3 800 MHz fiir regionale und
lokale Zuteilungen bereitzustellen. In den Eckpunkten rief die Bundesnetzagen-
tur die interessierten Unternehmen dazu auf, ihren prognostizierten Bedarf an
den fiir bundesweite Zuteilungen vorgesehenen Frequenzen in den Bereichen
von 2 GHz und 3 400 bis 3 700 MHz bis zum 30. September 2017 anzumelden.
Nach Ablauf dieser Frist stellte die Behorde fest, dass die Summe der - unter
anderem von der Klagerin - angemeldeten Bedarfe den Umfang des in den ge-

nannten Bereichen verfligbaren Frequenzspektrums iibersteige.

Nach zusitzlicher Durchfiihrung eines Konsultationsverfahrens erlieB die Prasi-
dentenkammer der Bundesnetzagentur den angegriffenen Beschluss vom

14. Mai 2018 iiber die "Anordnung und Wahl des Verfahrens zur Vergabe von
Frequenzen in den Bereichen 2 GHz und 3,6 GHz fiir den drahtlosen Netzzu-
gang; Entscheidung gemal §§ 55 Abs. 4, Abs. 5 und Abs. 10, 61 Abs. 1 und

Abs. 2,132 Abs. 1 und Abs. 3 TKG". Sie ordnete gemiB § 55 Abs. 10 TKG an,
dass der Zuteilung der Frequenzen fiir den drahtlosen Netzzugang in den Berei-

chen von 1 920 MHz bis 1 980 MHz (Unterband) und von 2 110 MHz bis
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2 170 MHz (Oberband) sowie von 3 400 MHz bis 3 700 MHz ein Vergabeverfah-
ren nach § 61 TKG voranzugehen habe (Entscheidung I). Sie bestimmte ferner,
dass das Verfahren nach § 61 Abs. 1 TKG als Versteigerungsverfahren nach § 61
Abs. 2 TKG durchgefiihrt werde (Entscheidung II).

Die Prasidentenkammer fiihrte zur Begriindung der Entscheidung I aus, im Be-
reich von 2 GHz wiirden nicht nur die Frequenzen im Umfang von 2 x 40 MHz,
die ab dem 1. Januar 2021 im Sinne von § 55 Abs. 5 Satz 1 Nr. 2 TKG verfiigbar
seien, sondern auch diejenigen im Umfang von 2 x 20 MHz, die noch bis zum
31. Dezember 2025 mit Nutzungsrechten belegt seien, bereitgestellt. Hierdurch
erlangten alle Netzbetreiber friihzeitig Planungs- und Investitionssicherheit, um
die gegenwartige Nutzung der Frequenzen mit UMTS-Technik auf eine solche
mit LTE- bzw. 5G-Systemen umzustellen. Damit werde den Regulierungszielen
der Wahrung der Nutzer- und Verbraucherinteressen, der Forderung nachhaltig
wettbewerbsorientierter Markte der Telekommunikation, der Beschleunigung
des Ausbaus hochleistungsfahiger 6ffentlicher Telekommunikationsnetze der
nachsten Generation sowie der effizienten Frequenznutzung Rechnung getra-
gen. Diesen Zielen diene die frithzeitige gemeinsame Bereitstellung aller 2-GHz-
Frequenzen auch deshalb, weil auf diese Weise eine Neuallokation des Bandes
erreicht und den Unternehmen der Erwerb eines zusammenhangenden Spekt-
rums sowie wettbewerbsfiahiger Frequenzausstattungen ermoglicht werde. Fer-
ner konnten durch die genannte Vorgehensweise alle 2-GHz-Frequenzen in
5-MHz-Blocken vergeben werden, wodurch das Band im Ganzen der Weiterent-
wicklung der Technik angepasst und eine effiziente Frequenznutzung gefordert
werde. Die Nutzungsrechte an den noch bis Ende 2025 zugeteilten Frequenzen
blieben bis zum Ende der Frist aufrechterhalten. Der frithzeitigen Bindung von
Investitionsmitteln bei einem Erwerb dieser Frequenzen und allgemein den
unterschiedlichen Laufzeiten der derzeitigen Frequenznutzungsrechte sei im
Rahmen der noch zu erlassenden Vergabebedingungen bzw. Versteigerungsre-
geln Rechnung zu tragen. In dem 3,6-GHz-Band seien grundsatzlich alle Fre-
quenzen von 3 400 bis 3 800 MHz zeitnah verfiigbar. Im Bereich von 3 400 bis
3 700 MHz bestiinden noch bis zum 31. Dezember 2021 befristete faktische
bundesweite Zuteilungen sowie ca. 80 regionale und lokale Zuteilungen mit
einer Befristung bis langstens zum 31. Dezember 2022. Es sei beabsichtigt, die

Verfiligbarkeit fiir neue Zuteilungen vorzeitig ab dem Jahr 2019 herzustellen.
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Dariiber hinaus vorhandene 32 unbefristete regionale Zuteilungen seien in den
Bereich von 3 700 bis 3 800 MHz zu verlagern. Der iiberwiegende Teil des
Spektrums im 3,6 GHz-Band im Umfang von 300 MHz - das heiBt von 3 400 bis
3 700 MHz - werde fiir bundesweite Zuteilungen, insbesondere zur Realisierung
der Geschaftsmodelle bundesweit tiatiger Mobilfunknetzbetreiber bereitgestellt.
Der Rest des Spektrums im Umfang von bis zu 100 MHz - im Bereich von 3 700
bis 3 800 MHz - konne zur Realisierung regionaler und lokaler Geschaftsmo-
delle bereitgestellt werden. Etwa erforderliche Schutzabstande in Bezug auf die
benachbarten bundesweiten Nutzungen seien von den regionalen und lokalen
Zuteilungsinhabern einzuhalten. Diese Aufteilung entspreche den bereits ge-
nannten Regulierungszielen des Telekommunikationsgesetzes. Die Bereitstel-
lung des groBeren Teils des Spektrums fiir bundesweite Zuteilungen gewahr-
leiste wegen der damit verbundenen Vereinheitlichung und Planungssicherheit
sowie der Moglichkeit, groBere zusammenhéangende Frequenzblocke zu nutzen,
die schnellstmogliche und storungsfreie bundesweite Einfithrung des 5G-Stan-
dards. In dem verbleibenden Spektrumsteil von bis zu 100 MHz konnten regio-
nale oder lokale Anwendungen - auch sich erst noch entwickelnde - von Seiten
der Industrie, der Verbande sowie kleinerer und mittlerer Unternehmen reali-
siert werden. Dariiber hinaus werde zur Versorgung diinn besiedelter Raume
beigetragen. Die Aufteilung des Frequenzbereichs sei das Ergebnis einer Abwa-
gung der vorgetragenen bundesweiten bzw. regionalen und lokalen Bedarfe und
werde von der Prasidentenkammer fiir sachgerecht erachtet. Thr komme in die-
ser Hinsicht eine Einschitzungsprarogative zu. Die Bundesnetzagentur entwi-
ckele fiir die regionalen und lokalen Zuteilungen ein Antragsverfahren. In Bezug
auf die fiir bundesweite Zuteilungen bereitgestellten Frequenzen bestehe eine
Knappheit im Sinne des § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG. Sowohl fiir den Bereich
von 2 GHz als auch fiir denjenigen von 3 400 bis 3 700 MHz iiberstiegen die Be-
darfsanmeldungen den Umfang des bereitstehenden Spektrums. Schon auf die-
ser Grundlage sei die Prognose gerechtfertigt, dass fiir Zuteilungen kein geeig-
netes Spektrum vorhanden sei, das im Umfang ausreiche. Diese Prognose konne
zudem auf weitere Tatsachen, namlich das wettbewerbliche Umfeld, die Erwar-
tung steigender Frequenznutzung sowie die technische Entwicklung gestiitzt
werden. Das bei der Anwendung des § 55 Abs. 10 Satz 1 TKG bestehende Ermes-
sen sei im Sinne des Erlasses einer Vergabeanordnung vorgepragt und werde

mangels durchgreifender Griinde fiir eine Abweichung entsprechend ausgeiibt.
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Die von ihr getroffene Entscheidung II sah die Prasidentenkammer durch das
nach § 61 Abs. 2 Satz 1 TKG anzunehmende Regel-Ausnahme-Verhaltnis zu
Gunsten des Versteigerungsverfahrens und die unabhéngig davon bestehende
Eignung dieses Verfahrens zur Sicherstellung der hier relevanten Regulierungs-

ziele gerechtfertigt.

Das Verwaltungsgericht hat die von der Kliagerin erhobene Anfechtungsklage
gegen den Beschluss der Prasidentenkammer abgewiesen. Die Klage sei zulas-
sig, insbesondere fehle es der Klagerin als der derzeitigen Zuteilungsinhaberin
und der potentiell Begiinstigten einer nicht auszuschlieBenden Verlangerung
von in den Beschluss einbezogenen Frequenzen nicht an der erforderlichen Kla-

gebefugnis.

Die Klage sei jedoch unbegriindet. Die Anordnung des Vergabeverfahrens - die
Entscheidung I - finde ihre Rechtsgrundlage in § 55 Abs. 10 Satz 1 TKG. Es be-
stehe eine Frequenzknappheit im Sinne der ersten Alternative der Vorschrift.
Die Bundesnetzagentur habe auf der Grundlage einer nicht zu beanstandenden
Ermittlung des Frequenzbedarfs unter fehlerfreier Ausiibung des ihr nach der
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts insoweit zustehenden Beurtei-
lungsspielraums die Prognose getroffen, dass im Zuteilungszeitpunkt eine das
verfiigbare Frequenzspektrum tiibersteigende Anzahl von Zuteilungsantragen
gestellt sein werde, und sodann das Vergabeverfahren ermessensfehlerfrei ange-
ordnet. Das von der Bundesnetzagentur durchgefiihrte Bedarfsermittlungsver-
fahren sei nicht deshalb fehlerbehaftet, weil die Behorde in dieses Verfahren
auch Frequenzen einbezogen habe, die derzeit noch fiir einen langeren Zeitraum
-insbesondere der Kligerin - zugeteilt und deshalb nicht verfiigbar im Sinne des
§ 55 Abs. 5 Satz 1 Nr. 2 TKG seien. Die Verfiigbarkeit miisse nach der Rechtspre-
chung des Bundesverwaltungsgerichts nicht bereits im Zeitpunkt der Anord-
nung eines Vergabeverfahrens nach § 55 Abs. 10 Satz 1 TKG, sondern erst vor
der Zuteilung der Frequenzen gemaf § 55 TKG gegeben sein. Es lasse sich nicht
normativ herleiten, dass zwischen einer Bedarfsmeldung im Rahmen eines
formlichen Bedarfsermittlungsverfahrens bzw. der Anordnung eines Vergabe-
verfahrens und der Zuteilung hiervon betroffener Frequenzen lediglich ein be-

stimmter Zeitabstand liegen diirfe. Insbesondere betrafen die in § 55 Abs. 4
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Satz 4 TKG und § 61 Abs. 7 Satz 1 TKG vorgesehenen Fristen, ohne diesbeziig-
lich in Widerspruch zu den zu Grunde liegenden unionsrechtlichen Bestimmun-
gen zu geraten, allein die Entscheidung iiber Antrage auf Zuteilung von Fre-
quenzen. Die Priasidentenkammer habe ferner die Grenzen ihres Beurteilungs-
spielraums im Hinblick auf die Prognose eines Uberhangs von Frequenzzutei-
lungsantragen zum mafBgeblichen Zuteilungszeitpunkt eingehalten. Sie habe in
Bezug auf ihre Entscheidung, noch mit Nutzungsrechten belegte Frequenzen
zum Gegenstand der Anordnung eines Vergabeverfahrens zu machen, weder
den Sachverhalt unvollstindig oder unzutreffend ermittelt noch das Willkiirver-
bot verletzt. Ebenso wenig sei es beurteilungsfehlerhaft gewesen, die Frequen-
zen im Bereich von 3 700 bis 3 800 MHz nicht in die Vergabeanordnung einzu-
beziehen. Insoweit handele es sich der Sache nach um eine Entscheidung tiber
den von der Anordnung eines Vergabeverfahrens erfassten Frequenzumfang.
Eine derartige Entscheidung sei nach der Rechtsprechung des Bundesverwal-
tungsgerichts Bestandteil der Prognose einer mangelnden Verfiigbarkeit von
Frequenzen nach § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG, die die Bewertung einschlief3e,
dass der betreffende Frequenzumfang zur Erbringung von Leistungen in einem
wettbewerblichen Umfeld ausreichend sei. Die Annahme eines Beurteilungsfeh-
lers verbiete sich vor allem deswegen, weil sich der angegriffene Beschluss zu
dem Bereich von 3 700 bis 3 800 MHz nicht mit regelnder Wirkung verhalte.
Die Prasidentenkammer habe auch das Ermessen, das ihr § 55 Abs. 10 Satz 1
TKG in Bezug auf die Vergabeanordnung einraume und im Sinne des Erlasses
einer solchen Anordnung vorprage, fehlerfrei ausgeiibt. Insbesondere sei eine
Verwaltungspraxis der Bundesnetzagentur, noch fiir mehrere Jahre zugeteilte
Frequenzen nicht in ein Vergabeverfahren einzubeziehen, nicht erkennbar.
Jedenfalls liege ein sachlicher Grund fiir eine Modifizierung darin, dass die ge-
meinsame Vergabe aller Frequenzen namentlich im Bereich von 2 GHz der Pla-
nungs- und Investitionssicherheit diene. Es entspreche ferner nicht der Praxis
der Bundesnetzagentur, die Zuteilung von Frequenzen zu verliangern, anstatt
ein Vergabeverfahren durchzufiihren. Das Diskriminierungsverbot sei nicht ver-
letzt. Die unterschiedliche Restzuteilungsdauer der in das Vergabeverfahren
einbezogenen Frequenzen betreffe deren Verfiigbarkeit und sei wie diese fiir die

Vergabeanordnung grundsitzlich ohne Belang. Die Erwartung der Klagerin, fiir
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die Dauer der Zuteilung von Frequenzen nicht erneut mit Investitionskosten be-
lastet zu werden, sei nicht schutzwiirdig, so dass in ihrer Enttauschung keine

Verletzung des Diskriminierungsverbots liege.

Ebenfalls rechtmaBig, weil von § 61 Abs. 1 Satz 1 TKG getragen, sei die von der
Prasidentenkammer als Entscheidung II getroffene Bestimmung, das Vergabe-
verfahren als Versteigerungsverfahren und nicht als Ausschreibungsverfahren
durchzufiihren. Es sei weder vorgetragen noch sonst ersichtlich, dass ein Fall-
beispiel des § 61 Abs. 2 Satz 2 TKG vorliege oder das Versteigerungsverfahren
aus sonstigen Griinden fiir die Sicherstellung der Regulierungsziele des § 2 TKG

nicht geeignet sei.

Die Klagerin verfolgt mit ihrer von dem Verwaltungsgericht zugelassenen Revi-
sion ihr Begehren auf Aufthebung des Beschlusses der Prasidentenkammer der
Bundesnetzagentur vom 14. Mai 2018 weiter. Sie macht im Wesentlichen mit
drei Sachriigen eine Verletzung des revisiblen Telekommunikationsrechts gel-

tend.

Erstens habe es das Verwaltungsgericht falschlich fiir rechtmaBig erachtet, dass
die Prasidentenkammer auch diejenigen Frequenzen im Bereich von 2 GHz in
das Vergabeverfahren einbezogen habe, die noch bis zum 31. Dezember 2025

- iberwiegend der Klagerin - zur Nutzung zugeteilt seien. Das Vergabeverfahren
sei nicht objektiv, wie es § 55 Abs. 1 Satz 3 TKG und Art. 5 Abs. 2 Unterabs. 2
der Genehmigungsrichtlinie verlangten, und geniige nicht den Anforderungen
der Rechtsschutzgarantie des Art. 4 der Rahmenrichtlinie, wenn die Prasiden-
tenkammer - abgesehen von dem seitens des Verwaltungsgerichts herangezoge-
nen MaBstab der evidenten Willkiir - keinen nachpriifbaren rechtlichen Bindun-
gen im Hinblick darauf unterliege, wann bzw. wie weit im Voraus sie ein Verga-
beverfahren anordnen diirfe. Es miisse ein zeitlicher Zusammenhang zwischen
der Anordnung bzw. Durchfiihrung des Vergabeverfahrens und der anschlie-
Benden Zuteilung einer vergebenen Frequenz unter der Voraussetzung der Ver-
fligbarkeit nach § 55 Abs. 5 Satz 1 Nr. 2 TKG bestehen. Insoweit konne fiir den
Regelfall die Frist von acht Monaten, auf die nach § 61 Abs. 7 Satz 1 TKG die
sechswochige Zuteilungsfrist des § 55 Abs. 4 Satz 4 TKG langstens verlangert

werden konne, herangezogen werden. Alternativ konnten die Fristen in den
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11
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Blick genommen werden, die in § 14 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 2 Satz 1 TKG, Art. 49
Abs. 2 Unterabs. 6 der bis Ende 2020 umzusetzenden Richtlinie (EU)
2018/1972 iiber den europaischen Kodex fiir die elektronische Kommunikation

bzw. § 46 Abs. 3 Satz 1 EnWG ausgeworfen seien.

Zweitens habe das Verwaltungsgericht nicht erkannt, dass die Prasidentenkam-
mer nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts vor dem Hinter-
grund des § 55 Abs. 10 TKG eine Entscheidung zu treffen gehabt hitte, die den
gesamten, funktionell zusammengehorigen Bereich der absehbar verfiigbaren
Frequenzen von 3 400 bis 3 800 MHz umfasst hitte. Die Kammer habe jedoch
eine Entscheidung nur fiir den Bereich von 3 400 bis 3 700 MHz fiir bundes-
weite Nutzungen getroffen und wolle die Frequenzen von 3 700 bis 3 800 MHz
ohne Bedarfsermittlung und ohne eine vorherige Prasidentenkammerentschei-
dung nicht nach MaB3gabe eines Vergabeverfahrens, sondern auf bloBe Antrage

hin fiir regionale und lokale Nutzungen zuteilen lassen.

Drittens habe das Verwaltungsgericht der Prasidentenkammer im Ergebnis ein
Letztentscheidungsrecht im Hinblick auf die Frage zugebilligt, in welchem Um-
fang bei erwarteter Frequenzknappheit prinzipiell verfiigbare Frequenzen in das
Vergabeverfahren einbezogen wiirden bzw. ob bestimmte Frequenzen iiber-
haupt im Sinne des § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG verfiigbar seien. Nach der
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts sei jedoch die Feststellung des
verfiigbaren Frequenzspektrums als Teil der Bedarfsfeststellung gerichtlich voll
iiberpriifbar. Ein regulierungsbehoérdlicher Spielraum bestehe nur im Rahmen
der Prognose des Umfangs, wie viele Antrage auf Frequenzzuteilung zum maB-
geblichen Zuteilungszeitpunkt gestellt werden wiirden. Auch das behordliche
Verfahrensermessen nach § 22 VwVI{G stiitze die Einschiatzung des Verwal-
tungsgerichts nicht. Es betreffe allein die Frage, ob und wann ein Verwaltungs-
verfahren eingeleitet werde. Es verschaffe der Prasidentenkammer keinen Ent-
scheidungsspielraum dariiber, in welchem Umfang sie Frequenzen in ein Verga-

beverfahren einbeziehe.

Die Beklagte verteidigt das angefochtene Urteil.
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II

Die zulassige Revision der Klagerin hat keinen Erfolg. Das Verwaltungsgericht
hat die Anfechtungsklage gegen den Beschluss der Prasidentenkammer der
Bundesnetzagentur vom 14. Mai 2018 im Einklang mit Bundesrecht im Sinne
des § 137 Abs. 1 Nr. 1 VwGO fiir zuldssig erachtet (1.). In der Sache hat das Ver-
waltungsgericht gegen die Entscheidung I des Beschlusses, die auf § 55 Abs. 10
Satz 1 Alt. 1 des Telekommunikationsgesetzes (TKG) vom 22. Juni 2004 (BGBL.
I S. 1190) in seiner hier maBgeblichen Fassung durch das Gesetz vom 30. Okto-
ber 2017 (BGBI. I S. 3618) gestiitzte Anordnung eines Vergabeverfahrens, zu
Recht keine formell-rechtlichen Bedenken erhoben. In materiell-rechtlicher
Hinsicht ergibt zwar die Begriindung, mit der das Verwaltungsgericht die Recht-
maBigkeit dieser Entscheidung bejaht hat, eine Verletzung von Bundesrecht;
das Urteil stellt sich insoweit aber aus anderen Griinden als richtig dar. Die Re-
vision ist deshalb diesbeziiglich nach § 144 Abs. 4 VwGO zuriickzuweisen (2.).
Die auf der Grundlage von § 61 Abs. 1 und 2 TKG erlassene Entscheidung II des
Beschlusses, die Auswahl des Versteigerungsverfahrens als Verfahrensart, hat
das Verwaltungsgericht in Ubereinstimmung mit Bundesrecht unbeanstandet
gelassen. Dies hat insoweit die Zuriickweisung der Revision nach § 144 Abs. 2
VwGO zur Folge (3.).

1. Die von der Klagerin gegen den Beschluss der Prasidentenkammer der Bun-
desnetzagentur vom 14. Mai 2018 erhobene Anfechtungsklage ist statthaft (a.).
Die Klagerin ist nach § 42 Abs. 2 VwGO klagebefugt (b.).

a. Die Klagerin greift die Entscheidungen I und II des Beschlusses in statthafter
Weise mit der Anfechtungsklage an. Diese gehoren von ihrer Art her zu den vier
Entscheidungen, die die Bundesnetzagentur, wenn knappe Frequenzen im Wege
eines Vergabeverfahrens vergeben werden sollen, auf der Grundlage von § 55
Abs. 10 sowie § 61 TKG durch ihre hierfiir nach § 132 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 4
Satz 1 TKG zustiandige Prasidentenkammer treffen muss: Die Anordnung eines
Vergabeverfahrens (Entscheidung I), die Wahl des Versteigerungsverfahrens
oder des Ausschreibungsverfahrens als Verfahrensart (Entscheidung II), die
Ausgestaltung der Vergabebedingungen (Entscheidung III) sowie die Ausgestal-

tung der Versteigerungs- bzw. Ausschreibungsregeln (Entscheidung IV). Bei
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allen diesen Entscheidungen handelt es sich nicht um bloBe Verfahrenshand-
lungen, die nach § 44a Satz 1 VwWGO nur gleichzeitig mit der Frequenzzuteilung
als abschlieBender Sachentscheidung angreifbar wiren, sondern um selbstandig
anfechtbare Verwaltungsakte in der Gestalt von Allgemeinverfiigungen. Das Te-
lekommunikationsgesetz folgt in diesem Zusammenhang nicht dem Modell der
Rechtsschutzkonzentration, wie es § 44a Satz 1 VWGO zu Grunde liegt, sondern
dem Modell des gestuften Verfahrens, in welchem das zu bewaltigende Gesamt-
problem phasenweise abgearbeitet und konkretisiert wird, wobei die jeweils vo-
rangegangenen, je fiir sich anfechtbaren und der selbstindigen Bestandskraft
fahigen Stufen das sachliche Fundament fiir die nachfolgenden Verfahrens-
schritte bilden (grundlegend: BVerwG, Urteil vom 1. September 2009 - 6 C
4.09 - BVerwGE 134, 368 Rn. 20 ff.).

b. Der Klagerin fehlt es fiir die Anfechtung der Entscheidungen I und II des Be-
schlusses nicht an der nach § 42 Abs. 2 VWGO erforderlichen Klagebefugnis. Der
Senat hat in seiner Rechtsprechung eine Klagebefugnis in Bezug auf eine Verga-
beanordnung wie auch eine Entscheidung iiber die Auswahl des Versteigerungs-
verfahrens fiir Unternehmen bejaht, die bereits vor Erlass dieser Entscheidun-
gen einen noch nicht bestandskraftig abgelehnten Antrag auf eine Zuteilung
bzw. Zuteilungsverlangerung der betroffenen Frequenzen gestellt hatten. Er hat
dabei mafBgeblich darauf abgestellt, dass sich zunachst ein Anspruch auf Zutei-
lung einer Frequenz aus § 55 Abs. 3 Satz 1 und Abs. 5 Satz 1 TKG mit Erlass
einer Vergabeanordnung nach § 55 Abs. 10 Satz 1 TKG in einen bloSen An-
spruch auf chancengleiche Teilnahme an dem Vergabeverfahren umwandelt
und sodann die Wahl des Versteigerungsverfahrens nach § 61 Abs. 1 und 2 TKG
die aus diesem Anspruch sowie aus dem Diskriminierungsverbot des § 55 Abs. 1
Satz 3i.V.m. § 61 Abs. 7 Satz 1 TKG folgende materielle Rechtsposition weiter
dadurch beriihrt, dass der Frequenzzugang auf einen Erwerb im Wege des
Hochstgebots verengt wird (BVerwG, Urteile vom 1. September 2009 - 6 C

4.09 - BVerwGE 134, 368 Rn. 15 ff., 18 f., vom 23. Marz 2011 - 6 C 6.10 -
BVerwGE 139, 226 Rn. 13, vom 22. Juni 2011 - 6 C 3.10 - Buchholz 442.066 § 55
TKG Nr. 6 Rn. 14 und vom 10. Oktober 2012 - 6 C 36.11 - BVerwGE 144, 284
Rn. 19).
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Das Verwaltungsgericht hat erkannt, dass ein noch im Raum stehender Zutei-
lungs- oder Verlangerungsantrag zwar eine hinreichende, aber keine notwen-
dige Voraussetzung fiir die Annahme einer aus den genannten Vorschriften
abgeleiteten Klagebefugnis darstellt. Dies liegt in einer Konstellation wie der
vorliegenden, in der ein Vergabeverfahren angeordnet und als Verfahrensart
das Versteigerungsverfahren ausgewahlt worden ist, bevor fiir die betroffenen
Frequenzen Zuteilungs- oder Verlangerungsantrige gestellt worden sind, auf
der Hand. Dabei ist der Ansatz des Verwaltungsgerichts, das auf eine mogliche
Verlangerung bisher zugeteilter, von der Vergabeanordnung erfasster Frequen-
zen abgestellt hat, zu erweitern. Es ist generell als ausreichend zu erachten, dass
ein Unternehmen seine Absicht zur Nutzung der zu vergebenden Frequenzen
plausibel dargelegt hat, die Rechtswidrigkeit der angegriffenen Entscheidungen
nach seinem Klagevortrag moglich erscheint und eine Frequenzzuteilung nicht
aus anderen Griinden offensichtlich ausgeschlossen ist. Auch anhand dieser
Voraussetzungen lassen sich diejenigen Fille sicher ausscheiden, in denen es
den jeweiligen Klagern nicht um die Zuteilung der zur Vergabe stehenden Fre-
quenzen zur eigenen Nutzung, sondern um andere Ziele wie die Verhinderung
von Storungen durch die Nutzung der Frequenzen nach deren Zuteilung geht
(zur Verneinung der Klagebefugnis in diesen Fillen: BVerwG, Urteil vom

10. Oktober 2012 - 6 C 36.11 - BVerwGE 144, 284 Rn. 19). Dass die besagten

Voraussetzungen im Fall der Klagerin erfiillt sind, unterliegt keinem Zweifel.

2. Die Regelungswirkung der Entscheidung I des Beschlusses der Prasidenten-
kammer der Bundesnetzagentur vom 14. Mai 2018 beschréankt sich auf die An-
ordnung eines Vergabeverfahrens in Bezug auf die Frequenzen in den Bereichen
von 2 GHz und von 3 400 bis 3 700 MHz. Uber die Bereitstellung von kontu-
rierten Frequenzbereichen fiir differenzierte Nutzungszwecke im Rahmen des
drahtlosen Netzzugangs hat die Prasidentenkammer als Vorfrage ohne Rechts-
wirkung nach auflen entschieden (a.). Die Vergabeanordnung wird von § 55
Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG getragen. Sie ist formell rechtmaBig (b.) und steht

- auch im Hinblick auf die ihr zu Grunde liegende interne und inzident zu iiber-
priifende regulatorische Bereitstellungsentscheidung - im Einklang mit materi-

ellem Telekommunikationsrecht (c.).
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a. Die Prasidentenkammer hat in der Entscheidung I des angegriffenen Be-
schlusses mit unmittelbarer Rechtswirkung nach auf3en allein ein Vergabever-
fahren fiir die in dem Entscheidungstenor genannten Frequenzen in den Berei-
chen von 2 GHz und von 3 400 bis 3 700 MHz angeordnet, nicht aber die Be-
reitstellung dieser Frequenzen - bei 2 GHz sowohl der bis Ende 2020 als auch
der bis Ende 2025 mit Nutzungsrechten belegten - fiir bundesweite Zuteilungen
oder der Frequenzen im Bereich von 3 700 bis 3 800 MHz fiir regionale und
lokale Zuteilungen im Rahmen des drahtlosen Netzzugangs mit bindender

AuBenwirkung geregelt.

Der Regelungsgehalt eines Verwaltungsakts ist entsprechend § 133 und § 157
BGB durch Auslegung zu ermitteln. Dabei ist der erklarte Wille maBgebend, wie
ihn der Empfanger bei objektiver Wiirdigung verstehen konnte. Bei der Ermitt-
lung dieses objektiven Erklarungswertes sind alle dem Empfanger bekannten
oder erkennbaren Umstande heranzuziehen, insbesondere auch die Begriin-
dung des Verwaltungsakts. Die Begriindung hat einen unmittelbaren Zusam-
menhang mit dem Regelungsgehalt. Sie ist die Erlauterung der Behorde, warum
sie den verfiigenden Teil - den Tenor - ihres Verwaltungsakts so und nicht an-
ders erlassen hat. Die Begriindung bestimmt damit den Inhalt der getroffenen
Regelung mit, so dass sie in aller Regel unverzichtbares Auslegungskriterium ist
(stRspr, BVerwG, Urteil vom 16. Oktober 2013 - 8 C 21.12 - BVerwGE 148, 146
Rn. 14 m.w.N.). Indes verbietet es sich ebenso regelmaBig, bei einem keinen
Auslegungsspielraum eréffnenden Erklarungsinhalt des Tenors eines Verwal-
tungsakts dessen Begriindung einen weitergehenden, mit einer Anfechtungslast
verbundenen Regelungsgehalt zu entnehmen (BVerwG, Urteil vom 10. Oktober

2012 - 6 C 36.11 - BVerwGE 144, 284 Rn. 27).

Nach diesen MaBstaben beschrankt sich der Regelungsgehalt der Entscheidung
I des angegriffenen Beschlusses auf die in dem Entscheidungstenor getroffene
Vergabeanordnung fiir die Frequenzen in den Bereichen von 2 GHz und von

3 400 bis 3 700 MHz. Der Tenor geht hieriiber nach seinem eindeutigen Erkla-
rungsgehalt nicht hinaus. Schon der in ihm enthaltene Bezug auf den drahtlosen
Netzzugang als generellem Nutzungszweck der bezeichneten Frequenzen hat ei-
nen bloBen Hinweischarakter und nimmt am Regelungsgehalt der Anordnung

nicht teil (vgl. BVerwG, Urteile vom 22. Juni 2011 - 6 C 3.10 - Buchholz 442.066
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§ 55 TKG Nr. 6 Rn. 39 f. und vom 10. Oktober 2012 - 6 C 36.11 - BVerwGE 144,
284 Rn. 23). Erst recht ausgeschlossen ist eine Auslegung der Entscheidung I in
dem Sinne, dass die Prasidentenkammer in Konkretisierung des Hinweises auf
den generellen Frequenznutzungszweck des drahtlosen Netzzugangs neben der
Vergabeanordnung eine in dem Entscheidungstenor in keiner Weise aufschei-
nende eigenstiandige Regelung mit unmittelbarer Rechtswirkung nach auB8en
iiber die differenzierte Bereitstellung von konturierten Frequenzbereichen
einerseits fiir bundesweite, andererseits fiir regionale und lokale Zuteilungen
getroffen hiatte. Obwohl die Erwagungen zur Bereitstellung sowohl der bis Ende
2020 als auch der bis Ende 2025 zugeteilten Frequenzen im Bereich von 2 GHz
und der Frequenzen im Bereich von 3 400 bis 3 700 MHz fiir bundesweite Zu-

teilungen sowie der Frequenzen im Bereich von 3 700 bis 3 800 MHz fiir regio-

nale und lokale Zuteilungen den groBten Teil der auf die Entscheidung I bezoge
nen Begriindung des Beschlusses vom 14. Mai 2018 einnehmen, konnen sie nur
als Ausfiihrungen zur Klarung der Vorfrage verstanden werden, auf welche Fre-
quenzen sich im vorliegenden Fall die Feststellung einer Frequenzknappheit als
Voraussetzung der getroffenen Vergabeanordnung bezieht. Die Prasidenten-
kammer hat diese Klarung durch ihre inzidente Bereitstellungsentscheidung da-
hingehend vorgenommen, dass der Bezugspunkt der Knappheitsfeststellung
durch - simtliche - Frequenzen im Bereich von 2 GHz und die Frequenzen im
Bereich von 3 400 bis 3 700 MHz fiir bundesweite Zuteilungen im Rahmen des
drahtlosen Netzzugangs gebildet wird, in Abgrenzung vor allem von den fiir re-
gionale und lokale Zuteilungen bereitgestellten Frequenzen im Bereich von

3700 bis 3 800 MHz.

b. Die dergestalt als Entscheidung I des angegriffenen Beschlusses auf der
Grundlage von § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG ergangene Vergabeanordnung ist
formell rechtmiBig. Insbesondere konnte sie die Prasidentenkammer der Bun-
desnetzagentur, die gemaB § 132 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 4 Satz 1 TKG fiir ihren
Erlass zustandig war, ohne vorherige Durchfiihrung einer offentlichen miindli-
chen Verhandlung treffen. Zwar bestimmt § 135 Abs. 3 Satz 1 TKG, dass die Be-
schlusskammern der Bundesnetzagentur - vorbehaltlich eines hier nicht ersicht-
lichen Verzichts der Beteiligten - auf Grund einer solchen Verhandlung ent-
scheiden. Jedoch wird § 135 Abs. 3 Satz 1 TKG im Zusammenhang mit dem Er-

lass einer Vergabeanordnung durch die speziellere Norm des § 55 Abs. 10 Satz 2
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TKG verdrangt, die vorschreibt, dass vor der Entscheidung die betroffenen
Kreise anzuhoren sind. Diese Anhorungspflicht dient - anders als die Konsulta-
tionspflicht gegeniiber der interessierten Fachoffentlichkeit gemal Art. 6 der
Richtlinie 2002/21/EG - Rahmenrichtlinie und § 12 Abs. 1 TKG - vorrangig dem
Schutz individueller Interessen und trifft sich deshalb mit dem Schutzzweck des
§ 135 Abs. 3 Satz 1 TKG (in diesem Sinn bereits: BVerwG, Urteil vom 22. Juni
2011 - 6 C 3.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 6 Rn. 23; vgl. im Ubrigen etwa:
Fademrecht/Fetzer, in: Arndt/Fetzer/Scherer/Graulich <Hrsg.>, TKG, 2. Aufl.
2015, § 135 Rn. 7). Sie ist hier dadurch erfiillt worden, dass die Bundesnetzagen-
tur vor Erlass des Beschlusses vom 14. Mai 2018 den Frequenzkompass vom

15. Juli 2016, die Orientierungspunkte vom 20. Dezember 2016 sowie die Eck-

punkte vom 27. Juni 2017 zur Anhorung gestellt hat.

c. In materiell-rechtlicher Hinsicht kann bei der Anwendung der Frequenzord-
nung nach §§ 52 ff. TKG (aa.) mit Blick auf die Wahrung der Regulierungsziele
des § 2 Abs. 2 TKG das Bediirfnis entstehen, dass die Bundesnetzagentur in Er-
ganzung der Frequenzplanung im engeren Sinne und im Vorfeld konkreter Ver-
fahren zur Vergabe und Zuteilung von Frequenzen eine regulatorische Entschei-
dung trifft, derzufolge zu gegebener Zeit ein bestimmtes Frequenzspektrum fiir
einen naher konkretisierten Nutzungszweck bereitgestellt wird. Vor einer
Vergabeanordnung, die - wie im vorliegenden Fall - auf § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1
TKG gestiitzt ist, ist eine solche Bereitstellungsentscheidung stets notwendig.
Das Unionsrecht setzt die Zulassigkeit derartiger regulatorischer Bereitstel-
lungsentscheidungen voraus (bb.). Diese Bereitstellungsentscheidungen haben
keine eigenstiandige Regelungswirkung nach auBlen. Sie beziehen sich auf Vor-
fragen von Entscheidungen mit Aulenwirkung und werden im Rahmen der ge-
richtlichen Kontrolle dieser Entscheidungen inzident tiberpriift. Entgegen der
Einschatzung des Verwaltungsgerichts gilt fiir die Bereitstellung konkreter Fre-
quenzen im Zusammenhang mit einem Vergabeverfahren nichts Anderes (cc.).
Die Rechtsgrundlage fiir die regulatorischen Bereitstellungsentscheidungen
kann im Rahmen der Frequenzordnung nach §§ 52 ff. TKG nur in der Vorschrift
des § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG gefunden werden. Durch diese wird den zustidndigen
Entscheidungstriagern der Bundesnetzagentur ein Beurteilungsspielraum einge-
raumt (dd.). An diesen MafBstiben gemessen, weist im vorliegenden Fall die

Entscheidung der Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur, im Rahmen des

Seite 15 von 37



24

drahtlosen Netzzugangs samtliche Frequenzen im Bereich von 2 GHz und im
Bereich von 3,6 GHz die Frequenzen von 3 400 bis 3 700 MHz fiir bundesweite
Zuteilungen in Abgrenzung zu den Frequenzen von 3 700 bis 3 800 MHz fiir re-
gionale und lokale Zuteilungen bereitzustellen, keine Rechtsfehler auf und fiihrt
deshalb als solche nicht zur Rechtswidrigkeit der Vergabeanordnung, die sich
auf die fiir bundesweite Zuteilungen bereitgestellten Frequenzen bezieht (ee.).
Die Prasidentenkammer hat ferner fiir die fiir bundesweite Zuteilungen bereit-
gestellten Frequenzen in nicht zu beanstandender Weise eine Knappheitssitua-
tion nach MaBgabe des § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG festgestellt (ff.). Sie hat das
Ermessen, das ihr durch diese Vorschrift eingerdaumt wird, mit dem Erlass der

angefochtenen Vergabeanordnung fehlerfrei ausgeiibt (gg.).

aa. Die Nutzung von Frequenzen als einer knappen Ressource wird in der Fre-
quenzordnung nach §§ 52 ff. TKG einer Regulierung sowie einem praventiven
Verbot mit Erlaubnisvorbehalt unterworfen (BT-Drs. 15/2316 S. 77). Die Vor-
schriften setzen unter anderem die die Frequenznutzung betreffenden unions-
rechtlichen Vorgaben um, die insbesondere in der Richtlinie 2002/20/EG - Ge-
nehmigungsrichtlinie enthalten sind (BT-Drs. 15/2316 S. 55). Nach dem norma-
tiven Ansatz der durch § 52 Abs. 1 TKG vorgenommenen Aufgabenzuweisung
lassen sich im Grundsatz eine Planungsebene sowie eine Zuteilungsebene unter-
scheiden (Hahn/Hartl/Dorsch, in: Scheurle/Mayen <Hrsg.>, TKG, 3. Aufl.
2018, § 52 Rn. 7, § 53 Rn. 1). Auf der Planungsebene werden in der auf der Er-
machtigungsgrundlage des § 53 Abs. 1 Satz 1 TKG von der Bundesregierung er-
lassenen Frequenzverordnung vom 27. August 2013 (BGBI. I S. 3326), vor dem
angegriffenen Beschluss vom 14. Mai 2018 zuletzt geandert durch die Zweite
Verordnung zur Anderung der Frequenzverordnung vom 6. November 2017
(BGBI. I S. 3733), Frequenzbereiche einzelnen Funkdiensten und anderen An-
wendungen elektromagnetischer Wellen zugewiesen. Dies geschieht gemaB § 53
Abs. 2 Satz 1 TKG unter Beriicksichtigung der internationalen Ubereinkiinfte
einschlieBlich der Vollzugsordnung fiir den Funkdienst, der europaischen Har-
monisierung sowie der technischen Entwicklung. Des Weiteren erstellt nach

§ 54 Abs. 1 Satz 1 TKG die Bundesnetzagentur auf der Grundlage der Frequenz-
verordnung den Frequenzplan. In diesem Plan werden die Frequenzbereiche
und die ihnen zugeordneten Frequenznutzungen konkretisiert und untergliedert

sowie darauf bezogene Nutzungsbestimmungen umschrieben. Gema8 § 54
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Abs. 2 TKG sind Frequenzen fiir den drahtlosen Netzzugang zu Telekommuni-
kationsdiensten grundsatzlich so auszuweisen, dass alle hierfiir vorgesehenen
Technologien verwendet werden diirfen und alle Arten von Telekommunikati-

onsdiensten zulassig sind.

Auf der Zuteilungsebene bestimmt § 55 Abs. 1 Satz 1 TKG, dass grundsatzlich
jede Frequenznutzung der vorherigen Frequenzzuteilung bedarf. GemaB § 55
Abs. 1 Satz 3 TKG erfolgt die Frequenzzuteilung zweckgebunden nach MaBgabe
des Frequenzplans und diskriminierungsfrei auf der Grundlage nachvollziehba-
rer und objektiver Verfahren. Sie wird durch Verwaltungsakt vorgenommen,
nach der Bestimmung des § 55 Abs. 2 TKG in der Regel von Amts wegen in der
Form der Allgemeinzuteilung und, soweit dies nicht méglich ist, nach § 55

Abs. 3 TKG auf Antrag durch Einzelzuteilung. Die Voraussetzungen fiir die Ein-
zelzuteilung einer Frequenz bestehen gemaB § 55 Abs. 5 Satz 1 TKG in der Ver-
einbarkeit der vorgesehenen Nutzung mit dem Frequenzplan, der Verfiigbarkeit
der Frequenz, der Vertraglichkeit der vorgesehenen Nutzung mit anderen Nut-
zungen sowie der Sicherstellung einer effizienten und storungsfreien Nutzung.
Nach § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG kann eine Frequenzzuteilung ganz oder teilweise
versagt werden, wenn die vom Antragsteller beabsichtigte Nutzung mit den Re-
gulierungszielen nach § 2 (Abs. 2) TKG nicht vereinbar ist. Sind die Vorausset-
zungen nach § 55 Abs. 5 Satz 1 TKG erfiillt und stehen Hinderungsgriinde im
Sinne des § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG nicht entgegen, besteht ein Anspruch auf (Ein-
zel-) Zuteilung einer Frequenz (BT-Drs. 15/2316 S. 77 {.; Goddel, in: Geppert/
Schiitz <Hrsg.>, Beck'scher TKG-Kommentar, 4. Aufl. 2013, § 55 Rn. 25, 30).

Fiir den Fall der Knappheit von Frequenzen ist deren Zuteilung gemaB § 55
Abs. 10 TKG und nach MaBgabe der oben genannten vier Entscheidungen ein
Vergabeverfahren im Sinne des § 61 TKG vorzuschalten. GemaB § 61 Abs. 1
Satz 3 TKG ist die Frequenzzuteilung nach § 55 TKG nach der Durchfiihrung
dieses Verfahrens vorzunehmen. Die Frequenzknappheit, die in § 55 Abs. 10
Satz 1 TKG fiir die Anordnung eines Vergabeverfahrens vorausgesetzt wird,
kann sich entweder - nach der zweiten Alternative der Vorschrift - aus der be-
reits feststehenden Tatsache eines Zuteilungsantragsiiberhangs oder - nach der
von der Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur im vorliegenden Fall her-

angezogenen ersten Alternative der Norm - aus der Prognose eines Mangels an
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fiir Zuteilungen verfiigbaren Frequenzen ergeben. Die gemiB § 55 Abs. 10 Satz 1
Alt. 1 TKG anzustellende Prognose bezieht sich unter Beriicksichtigung des Ge-
setzeswortlauts wie auch des systematischen Zusammenhangs der beiden Fall-
varianten der Vorschrift darauf, dass im Zuteilungszeitpunkt eine das verfiig-
bare Frequenzspektrum iibersteigende Anzahl von Zuteilungsantriagen gestellt
sein wird. Grundlage dieser Prognose ist die Feststellung eines iiberschieBenden
Frequenzbedarfs. Bei dieser Feststellung als solcher steht der Prasidentenkam-
mer ein Beurteilungsspielraum nicht zu. Anders als bei der Prognose selbst, die
die Bewertung eines ausreichenden Frequenzumfangs zur Erbringung von Leis-
tungen in einem wettbewerblichen Umfeld einschlieBt, zahlt die Bedarfsfeststel-
lung als solche zu der entscheidungserheblichen Tatsachengrundlage, die wirk-
lich gegeben und nicht nur vertretbar angenommen worden sein muss
(BVerwG, Urteile vom 23. Marz 2011 - 6 C 6.10 - BVerwGE 139, 226 Rn. 19 ff.
und vom 22. Juni 2011 - 6 C 3.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 6 Rn. 26 ff.,
Beschluss vom 9. Juni 2015 - 6 B 59.14 [ECLI:DE:BVerwG:2015:
090615B6B59.14.0] - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 11 Rn. 12). Das Rechtsfol-
geermessen, das § 55 Abs. 10 Satz 1 TKG der Prasidentenkammer in Bezug auf
die Anordnung eines Vergabeverfahrens bei bestehender Frequenzknappheit
einrdumt, hat einen nur eingeschrankten Umfang. Es ist regelmaBig im Sinne
des Erlasses einer Vergabeanordnung vorgepragt. Dementsprechend darf nur
ausnahmsweise unter Beriicksichtigung der Regulierungsziele von dem Erlass
einer Vergabeanordnung abgesehen werden (BVerwG, Urteile vom 26. Januar
2011 - 6 C 2.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 3 Rn. 25, vom 23. Miarz 2011
-6 C 6.10 - BVerwGE 139, 226 Rn. 23, vom 22. Juni 2011 - 6 C 3.10 - Buchholz
442.066 § 55 TKG Nr. 6 Rn. 35 und vom 10. Oktober 2012 - 6 C 36.11 -
BVerwGE 144, 284 Rn. 36).

bb. Der Senat hat in seiner Rechtsprechung hervorgehoben, dass nach der Auf-
gabenzuweisung des § 52 Abs. 1 TKG nicht nur die Frequenzplanung im Rah-
men der auf der Grundlage des § 53 TKG erlassenen Frequenzverordnung und
des nach MaBgabe des § 54 TKG ergangenen Frequenzplans, sondern auch die
einzelnen Frequenzzuteilungen dem Zweck dienen, eine effiziente und storungs-
freie Frequenznutzung sicherzustellen sowie die in § 2 (Abs. 2) TKG genannten
weiteren Regulierungsziele zu erreichen (BVerwG, Urteil vom 26. Januar 2011

- 6 C 2.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 3 Rn. 26). Der Senat hat hierdurch
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verdeutlicht, dass vorausschauendes regulatorisches Handeln schon wegen der
Weite und Flexibilitat der planerischen Vorgaben fiir die Art der Frequenznut-
zung, die im Zusammenhang auch mit der durch § 53 Abs. 2 TKG allgemein
(BT-Drs. 17/5707 S. 71) und durch § 54 Abs. 2 TKG speziell fiir den drahtlosen
Netzzugang vorgegebenen Technologie- und Diensteneutralitét stehen (dazu:
Marwinski, in: Arndt/Fetzer/Scherer/Graulich <Hrsg.>, TKG, 2. Aufl. 2015,

§ 54 Rn. 17), nicht auf die Planungsebene der Frequenzordnung beschrankt blei-
ben kann. Hinzu kommt, dass es auf dieser Ebene keinerlei Vorgaben fiir die

Nutzung von Frequenzen in zeitlicher Hinsicht gibt.

Die durch den Mangel an planerischen Vorgaben bedingten Unsicherheiten fiir
die Verwirklichung der Regulierungsziele konnen indes nicht stets dadurch aus-
geglichen werden, dass die Bundesnetzagentur im Sinne des genannten, von
dem Senat umschriebenen Grundsatzes im Einzelfall einen die Voraussetzungen
des § 55 Abs. 5 Satz 1 TKG erfiillenden Antrag auf Zuteilung einer Frequenz ge-
maB § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG unter Verweis auf die Unvereinbarkeit der beabsich-
tigten Nutzung mit den Regulierungszielen ganz oder teilweise abschlagig be-
scheiden kann. Vor diesem Hintergrund ist in der praxisorientierten Literatur
anerkannt, dass es, um gleichsam reflexartige Zuteilungen verfiigbarer Frequen-
zen und insbesondere eine Verschwendung wertvoller Ressourcen zu vermei-
den, gegebenenfalls einer Steuerung von Frequenzzuteilungen unter Bertick-
sichtigung der Regulierungsziele in einer iiber die Grenzen des konkreten Falles
hinausweisenden Zusammenschau bedarf (Hahn/Hartl/Dorsch, in: Scheurle/
Mayen <Hrsg.>, TKG, 3. Aufl. 2018, § 55 Rn. 40, 99; vgl. auch: Marwinski, in:
Arndt/Fetzer/Scherer/Graulich <Hrsg.>, TKG, 2. Aufl. 2015, § 55 Rn. 27b; kri-
tisch: Ruthig, ebendort, § 61 Rn. 9). Das Mittel hierfiir sind regulatorische Ent-
scheidungen der Bundesnetzagentur mit dem Inhalt, dass bestimmte Frequen-
zen zu gegebener Zeit fiir einen die weiten planerischen Vorgaben konkretisie-
renden Nutzungszweck bereitgestellt werden. Der Senat hat einer solchen Steu-
erung ungeachtet vereinzelter, in eine andere Richtung deutender AuBerungen
(BVerwG, Urteile vom 22. Juni 2011 - 6 C 3.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG

Nr. 6 Rn. 39 und vom 10. Oktober 2012 - 6 C 36.11 - BVerwGE 144, 284 Rn. 41)
keine Absage erteilt. Vielmehr hat er anerkannt, dass die Bundesnetzagentur
dafiir Sorge tragen muss, dass der einzelne Frequenzzuteilungsempfanger ein

ausreichend groBes und auch sonst geeignetes Frequenzspektrum erhalt, um es
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auch tatsichlich in einem wirtschaftlich sinnvollen Rahmen nutzen zu konnen,
und dass sie zuteilungsreife Frequenzen zuriickhalten darf, bis ein ausreichend
vergabefihiges Frequenzspektrum verfiigbar ist (BVerwG, Urteil vom 26. Ja-

nuar 2011 - 6 C 2.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 3 Rn. 26, 29).

Stets notwendig ist eine Bereitstellungsentscheidung der hier in Rede stehenden
Art, wenn die Frage einer Knappheit der jeweiligen Frequenzen und damit der
Erlass einer Vergabeanordnung im Raum steht und eine solche Anordnung, falls
erforderlich, auf der Grundlage von § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG ergehen soll.
Die Knappheitspriifung hinge ohne eine Definition ihres Bezugspunktes in der
Luft. In diesem Zusammenhang hat der Senat die Bundesnetzagentur fiir befugt
erachtet, ein bestimmtes Frequenzspektrum gezielt zahlenmaBig zu beschran-
ken und damit eine kiinstliche Knappheit hervorzurufen (BVerwG, Urteil vom
26. Januar 2011 - 6 C 2.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 3 Rn. 26; ebenso:
Goddel, in: Geppert/Schiitz <Hrsg.>, Beck'scher TKG-Kommentar, 4. Aufl.
2013, § 55 Rn. 17; Marwinski, in: Arndt/Fetzer/Scherer/Graulich <Hrsg.>, TKG,
2. Aufl. 2015, § 55 Rn. 47).

Der Senat hat die zuletzt genannte Berechtigung aus dem der Frequenzordnung
der §§ 52 ff. TKG zu Grunde liegenden Unionsrecht hergeleitet (BVerwG, Urteil
vom 26. Januar 2011 - 6 C 2.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 3). Hieran
kann festgehalten und ergianzt werden, dass das Unionsrecht generell die Befug-
nis der Regulierungsbehorden voraussetzt, im Vorfeld bestimmter Verfahren
zur Vergabe und Zuteilung von Frequenzen unter Abwagung der Regulierungs-
ziele festzulegen, welche Frequenzen in einem bestimmten zeitlichen Zusam-
menhang fiir konkrete Nutzungszwecke bereitstehen. Denn der Gerichtshof der
Europaischen Union hat in einer spateren Entscheidung festgestellt, dass Art. 7
Abs. 3 der Genehmigungsrichtlinie i.V.m. deren elftem Erwagungsgrund sowie
Art. 8 und Art. 9 der Rahmenrichtlinie es grundsatzlich erlauben, auf Grund ei-
nes begrenzten Frequenzspektrums und zur Gewahrleistung einer effizienten
Verwaltung der Frequenzen die Zahl der zu vergebenden Frequenznutzungs-
rechte zu beschranken, sofern die Beschrankung notwendig und verhaltnisma-
Big ist, den Zielen nach Art. 8 der Rahmenrichtlinie nicht zuwiderlauft und die
Vergabe der Nutzungsrechte nach objektiven, transparenten, nicht diskriminie-

renden und verhiltnismaBigen Auswahlkriterien erfolgt (EuGH, Urteil vom
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26. Juli 2017 - C-560/15 [ECLI:EU:C:2017:593], Europa Way u.a. - Rn. 72 f.).
Nach Art. 8 Abs. 2 Buchst. b der Rahmenrichtlinie fordern die nationalen Regu-
lierungsbehorden den Wettbewerb bei der Bereitstellung elektronischer Kom-
munikationsnetze und -dienste, indem sie unter anderem fiir eine effiziente
Nutzung der Funkfrequenzen sorgen und deren effiziente Verwaltung sicher-
stellen. Das Ziel der Sicherstellung einer effizienten Frequenznutzung und -ver-
waltung ware nicht erreichbar, wenn die Regulierungsbehorden die Nutzung
nicht auch bereits in einem frithen Stadium steuern, sondern erst in einem kon-

kreten Zuteilungsverfahren auf Fehlentwicklungen reagieren konnten.

cc. Den regulatorischen Bereitstellungsentscheidungen der Bundesnetzagentur
kommt als solchen eine eigenstandige Regelungswirkung nach auBen nicht zu.
Ergehen sie, ohne dass der Erlass einer Vergabeanordnung im Raum steht, al-
lein zur Konkretisierung von Nutzungszwecken und -zeiten innerhalb der Rah-
menbedingungen der Frequenzverordnung und des Frequenzplans, geschieht
dies regelmafig in der Gestalt von Verwaltungsvorschriften (vgl. etwa: Verwal-
tungsvorschrift lokales Breitband, Stand 19. November 2019 S. 3 sowie allge-
mein: Géddel, in: Geppert/Schiitz <Hrsg.>, Beck'scher TKG-Kommentar,

4. Aufl. 2013, § 55 Rn. 26). Beantragen die Unternehmen die Zuteilung von Fre-
quenzen nach den Vorgaben dieser Bestimmungen, haben die in ihnen enthalte-
nen Bereitstellungsentscheidungen ihren Steuerungszweck erreicht. Einer ge-
richtlichen Uberpriifung kann der Inhalt dieser Entscheidungen zum Beispiel
dann zugefiihrt werden, wenn er in die Begriindung von auf § 55 Abs. 5 Satz 2
TKG gestiitzten Ablehnungen von Frequenzzuteilungsantrigen eingeht und die
betroffenen Unternehmen Verpflichtungsklagen auf Zuteilung der jeweiligen

Frequenzen erheben.

Auch die regulatorischen Bereitstellungsentscheidungen, die die Bundesnetza-
gentur im Zusammenhang mit im Raum stehenden Vergabeanordnungen - in
der Konstellation des § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG notwendigerweise - durch
die fiir den Erlass der Vergabeanordnungen zustandige Prasidentenkammer zu
treffen hat, haben ebenfalls einen rein internen Charakter und duBern als solche
keine unmittelbare Rechtswirkung nach aulen. Dies hat das Verwaltungsgericht
hinsichtlich der auf § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG gestiitzten Entscheidung I des
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Beschlusses vom 14. Mai 2018 verkannt. Es hat die Bestimmung des Frequenz-
spektrums, auf das sich die Vergabeanordnung bezieht, als einen Teil der Rege-
lungswirkung der Vergabeanordnung begriffen. Es hat diese Bestimmung in
erster Linie von dem Beurteilungsspielraum umfasst gesehen, der der Priasiden-
tenkammer nach der Rechtsprechung des Senats im Rahmen der nach § 55

Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG anzustellenden Prognose und der in dieser einge-
schlossenen Bewertung eines ausreichenden Frequenzumfangs zur Erbringung
von Leistungen in einem wettbewerblichen Umfeld zukommt. Es hat unabhan-
gig hiervon den Umfang des betroffenen Frequenzspektrums zusitzlich im Rah-
men der Uberpriifung des der Prisidentenkammer nach § 55 Abs. 10 Satz 1 TKG
zustehenden, in Richtung auf den Erlass einer Vergabeanordnung vorgepragten
Rechtsfolgeermessens behandelt. Dieser Ansatz verstoBt gegen Bundesrecht im
Sinne des § 137 Abs. 1 Nr. 1 VwGO, denn er ist, wie die Klagerin der Sache nach
zutreffend geltend macht, mit dem Regelungsgehalt des § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1
TKG in seiner Auslegung durch den Senat nicht vereinbar. Danach setzt der
prognostische, auf einen Uberhang von Zuteilungsantrigen zum Zeitpunkt der
Verfiigbarkeit der Frequenzen bezogene und einen Beurteilungsspielraum um-
fassende Teil des Tatbestands der Vorschrift auf der Feststellung eines Bedarfs-
iiberhangs als dem gerichtlich vollstandig tiberpriifbaren Tatbestandsteil auf.
Ob ein Bedarfsiiberhang besteht, kann nicht abstrakt, sondern nur in Bezug auf
ein konkretes Frequenzspektrum festgestellt werden. Die Bestimmung dessel-
ben kann mithin nicht dem an die Feststellung eines Bedarfsiiberhangs ankniip-
fenden, prognostischen Tatbestandsteil und erst recht nicht dem auf der Rechts-
folgeseite der Norm verorteten Ermessen zugeordnet werden. Sie ist vielmehr
der Feststellung eines Bedarfsiiberhangs vorgelagert. Bezugspunkt ist dasjenige
Spektrum, das die Prasidentenkammer durch eine der Vergabeanordnung
vorausgehende interne regulatorische Entscheidung zu einer bestimmten Zeit
fiir einen konkretisierten Nutzungszweck bereitgestellt hat. Diese Entscheidung
ist im Rahmen einer gegen die Vergabeanordnung gerichteten Anfechtungs-
klage als Vorfrage fiir deren RechtmafBigkeit inzident zu tiberpriifen. Da die Be-
reitstellungsentscheidung, die die Prasidentenkammer im vorliegenden Fall ge-
troffen hat, nach MaBgabe der folgenden Darlegungen nicht zu beanstanden ist,
erweist sich allerdings das vorinstanzliche Urteil insoweit im Sinne des § 144

Abs. 4 VWGO als im Ergebnis richtig.
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dd. Die Frage, auf welche Rechtsgrundlage die regulatorischen Bediirfnissen
bzw. - in der Konstellation des § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG - Notwendigkeiten
geschuldeten internen Bereitstellungsentscheidungen innerhalb der Frequenz-
ordnung der §§ 52 ff. TKG gestiitzt werden konnen, ist in der bisherigen Recht-
sprechung des Senats offengeblieben. Die Rechtsgrundlage kann nur in § 55
Abs. 5 Satz 2 TKG gefunden werden. Diese Vorschrift ist zwar normstrukturell
als Grundlage fiir die Versagung der Zuteilung einer Frequenz im Einzelfall aus
Griinden der Unvereinbarkeit der beabsichtigten Nutzung mit den Regulie-
rungszielen nach § 2 (Abs. 2) TKG ausgestaltet. Es spricht jedoch nichts dage-
gen, sie als materielle Grundlage auch fiir die hier in Rede stehenden, iiber den
Einzelfall hinausweisenden regulatorischen Bereitstellungsentscheidungen her-
anzuziehen, die die Bundesnetzagentur im Vorfeld von Entscheidungen mit Au-
Benwirkung trifft. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund der unionsrecht-
lich vorausgesetzten Zulassigkeit dieser Entscheidungen. Der Senat hat zudem
bereits in anderem Zusammenhang in vergleichbarer Weise ein Vorziehen der
Frequenzzuteilungsvoraussetzung des § 55 Abs. 5 Satz 1 Nr. 4 TKG auf eine dem
Einzelfall iibergeordnete Regelungsebene - im konkreten Fall diejenige der Be-
dingungen fiir ein Vergabeverfahren - fiir zulassig erachtet (BVerwG, Urteil vom
22, Juni 2011 - 6 C 40.10 - Buchholz 442.066 § 61 TKG Nr. 1 Rn. 20; zustim-
mend: BVerfG, Kammerbeschluss vom 22. April 2014 - 1 BvR 2160/11 - NVWZ
2014, 1226 Rn. 25).

Fiir die auf der materiellen Grundlage des § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG zu treffenden,
gegebenenfalls als Vorfrage von gerichtlich angreifbaren Entscheidungen inzi-
dent zu liberpriifenden regulatorischen Bereitstellungsentscheidungen steht den
zustandigen Entscheidungstragern der Bundesnetzagentur ein Beurteilungs-
spielraum zu. Die Voraussetzungen, die vor dem Hintergrund der Garantie ef-
fektiven Rechtsschutzes in Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG fiir die Annahme eines sol-
chen behordlichen Letztentscheidungsrechts bestehen (vgl. hierzu BVerwG, Ur-
teil vom 17. August 2016 - 6 C 50.15 [ECLI:DE:BVerwG:2016:
170816U6C50.15.0] - BVerwGE 156, 75 Rn. 32 m.w.N., im Ergebnis auch im
Hinblick auf Art. 4 Abs. 1 der Rahmenrichtlinie), sind erfiillt. Indem die Vor-
schrift auf ihrer Tatbestandsseite den behordlichen Entscheidungstriagern eine

Abwagung der Regulierungsziele aufgibt, raumt sie diesen zugleich einen ent-
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sprechenden Entscheidungsspielraum ein (zur Herleitung eines Beurteilungs-
spielraums aus einer normativen Bezugnahme auf die Regulierungsziele:
BVerwG, Urteil vom 30. Mai 2018 - 6 C 4.17 [ECLI:DE:BVerwG:2018:
300518U6C4.17.0] - BVerwGE 162, 202 Rn. 48). Hinter diesen tritt das nach
dem Normwortlaut zusatzlich bestehende Rechtsfolgeermessen weitgehend zu-
riick (Hahn/Hartl/Dorsch, in: Scheurle/Mayen <Hrsg.>, TKG, 3. Aufl. 2018,

§ 55 Rn. 40 f.). Fiir diesen tatbestandlichen Entscheidungsspielraum besteht ein
tragfahiger Sachgrund. Denn die nach § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG zustdndigen be-
hordlichen Entscheidungstriager miissen in den von der Frequenzverordnung
und dem Frequenzplan nur vage umrissenen Grenzen im Rahmen einer umfas-
senden Abwagung der Regulierungsziele durch eine selbstandige Festlegung der
relevanten Parameter eine ressourcenschonende, eine Zerstiickelung zusam-
menhangender Frequenzspektren vermeidende, technische Innovationen er-
moglichende und Konflikte zwischen unterschiedlichen Interessen auflosende
Frequenznutzung sicherstellen sowie fiir die Befriedigung zukiinftig auftreten-
der Frequenzbedarfe vorsorgen. Die dafiir erforderlichen Einschatzungen, Prog-
nosen und planerischen Gestaltungsentscheidungen lassen sich nicht allein
durch die Kategorien von falsch und richtig erfassen. Durch den derart gerecht-
fertigten Entscheidungsspielraum wird in Anbetracht der nach der Rechtspre-
chung des Senats gebotenen gerichtlichen Uberpriifung regulierungsbehordli-
cher Beurteilungsspielraume die Moglichkeit einer substantiellen - inziden-

ten - gerichtlichen Kontrolle nicht in Frage gestellt. Diese Kontrolle umfasst,
wenn wie im vorliegenden Fall das Erfordernis einer Abwagung widerstreiten-
der Ziele und sonstiger Belange der Regulierung besteht, iiber die fiir behordli-
che Letztentscheidungsrechte allgemein geltenden MaBgaben - das heil3t die
Einhaltung der giiltigen Verfahrensbestimmungen, die vollstandige und zutref-
fende Sachverhaltsermittlung, das richtige Verstiandnis des anzuwendenden Ge-
setzesbegriffs und die Beachtung allgemeingiiltiger WertungsmaBstabe - hin-
ausgehend, eine Priifung auf Abwagungsfehler nach dem MaBstab einer plausib-
len und erschopfenden Argumentation in der Begriindung der regulierungsbe-
hordlichen Entscheidung (vgl. hierzu BVerwG, Urteil vom 29. Mirz 2017 -6 C
1.16 [ECLI:DE:BVerwG:2017:290317U6C1.16.0] - BVerwGE 158, 301 Rn. 32

m.w.N.).
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ee. Die Prisidentenkammer der Bundesnetzagentur hat sich in der Uberschrift
des Beschlusses vom 14. Mai 2018 neben § 55 Abs. 10 TKG unter anderem auf
§ 55 Abs. 5 TKG und damit auch auf Satz 2 dieser Vorschrift berufen. Sie hat in
der Begriindung der Entscheidung I des Beschlusses fiir die als Vorfrage der
Vergabeanordnung getroffene Entscheidung iiber die Bereitstellung der fiir dif-
ferenzierte Nutzungszwecke konturierten Frequenzbereiche von 2 GHz und

3,6 GHz implizit und teilweise auch ausdriicklich - in Randnummer 152 des Be-
schlusses unter dem Begriff der Einschatzungsprarogative - den ihr insoweit zu-
stehenden Beurteilungsspielraum in Anspruch genommen. Die regulatorische
Bereitstellungsentscheidung, die als Voraussetzung fiir die RechtméaBigkeit der
Vergabeanordnung fiir die Frequenzen in den Bereichen von 2 GHz und 3 400
bis 3 700 MHz inzident zu {iberpriifen ist, weist keine Beurteilungsfehler auf.
Solche Fehler sind weder in einer die bereitgestellten Frequenzbereiche iiber-
greifenden Hinsicht ersichtlich (aaa.), noch in Bezug auf den Umstand, dass die
Prasidentenkammer fiir bundesweite Zuteilungen im Rahmen des drahtlosen
Netzzugangs samtliche Frequenzen im Bereich von 2 GHz (bbb.) sowie die Fre-
quenzen von 3 400 bis 3 700 MHz - in Abgrenzung von den fiir regionale und
lokale Zuteilungen vorgesehenen Frequenzen von 3 700 bis 3 800 MHz

(cce.) - bereitgestellt hat.

aaa. Die Prasidentenkammer war, wie bereits dargelegt, nach § 132 Abs. 1 Satz 1
und Abs. 4 Satz 1 TKG fiir den Erlass der auf § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG ge-
stiitzten Vergabeanordnung zustandig. Sie hatte als Vorfrage dieser Anordnung
auf der Grundlage des § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG iiber die Bereitstellung konkreter
Frequenzen als Bezugspunkt der zu priifenden Frequenzknappheit zu entschei-
den. Ein VerstoB gegen Verfahrensbestimmungen ist gleichfalls nicht ersicht-
lich. Durch die Verfahrensschritte, die die Bundesnetzagentur in Vorbereitung
des Beschlusses ihrer Prasidentenkammer durchgefiihrt hat und die zur Erar-
beitung des Frequenzkompasses, der Orientierungspunkte und der Eckpunkte
gefiihrt haben, ist der fiir die Bereitstellungsentscheidung erhebliche Sachver-
halt vollstandig und zutreffend ermittelt worden. Ferner ist schon im Ansatz
nichts dafiir ersichtlich, dass die Prasidentenkammer mit ihrer Bereitstellungs-
entscheidung gegen allgemeingiiltige Wertungsma@Bstibe - insbesondere das

Willkiirverbot - verstoBen haben konnte. SchlieBlich ist die Kammer, was die fiir
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alle bereitgestellten Frequenzen gleichermaBen geltenden Gesichtspunkte anbe-
trifft, von einem richtigen Verstandnis des Gesetzesbegriffs nach § 55 Abs. 5
Satz 2 TKG und des normativen Rahmens dieser Vorschrift ausgegangen. Sie
hat der Sache nach fiir alle betroffenen Frequenzen eine Allgemeinzuteilung im
Sinne des § 55 Abs. 2 TKG zutreffend schon deshalb gemaB § 55 Abs. 3 Satz 1
TKG als nicht moglich erachtet, weil dies zur Sicherung einer effizienten und
storungsfreien Frequenznutzung notwendig ist. Des Weiteren halten sich die
von der Prasidentenkammer vorgenommenen Konkretisierungen der Frequenz-
nutzungszwecke, namlich das Abstellen auf bundesweite bzw. regionale und
lokale Zuteilungen im Rahmen des drahtlosen Netzzugangs, in dem weitge-
steckten Rahmen des Frequenzplanungsrechts. So sind die betroffenen Fre-
quenzbereiche in Teil A der Anlage zu der auf der Grundlage von § 53 TKG er-
lassenen Frequenzverordnung unter anderem dem Mobilfunkdienst als prima-
rem Funkdienst zugewiesen. Der von der Bundesnetzagentur nach Vorgabe des
8§ 54 TKG erstellte und gemaB § 55 Abs. 1 Satz 3 TKG fiir die Frequenzzuteilung
mafgebliche Frequenzplan sieht als Nutzung der mit der besagten Zuweisung
versehenen Frequenzbereiche den drahtlosen Netzzugang zum Angebot von

Telekommunikationsleistungen vor.

bbb. Den fiir Entscheidungen nach § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG maBgeblichen Geset-
zesbegriff hat die Prasidentenkammer auch durch die Bereitstellung speziell der
Frequenzen im Bereich von 2 GHz fiir bundesweite Zuteilungen im Rahmen des
drahtlosen Netzzugangs nicht verkannt. Dass die Kammer iiberhaupt Frequen-
zen des 2 GHz-Bands zu dem derart konkretisierten Nutzungszweck bereitge-
stellt hat, hat sie schliissig unter Verweis darauf begriindet, die entsprechenden
Frequenzen wiirden derzeit im Mobilfunk fiir UMTS- und LTE-Systeme intensiv

genutzt und dort auch fiir Anwendungen des Nachfolgestandards 5G benotigt.

Ebenso wenig liegt eine Verkennung des Gesetzesbegriffs darin, dass die Kam-
mer nicht nur die mit dem Ende des Jahres 2020 freiwerdenden, sondern auch
die noch bis Ende 2025, also noch bis iiber sieben Jahre nach Erlass des Be-
schlusses vom 14. Mai 2018 mit Nutzungsrechten - insbesondere solchen der
Klagerin - belegten Frequenzen des 2 GHz-Bandes bereitgestellt hat. Die mit be-
achtlichem zeitlichen Vorlauf vorgenommene Bereitstellung des letztgenannten

Spektrums steht nicht in Widerspruch zu den MaB3gaben, die sich generell bzw.

Seite 26 von 37



39

40

im Hinblick auf den vorliegenden Fall aus der Frequenzzuteilungsvoraussetzung
der Verfiigbarkeit nach § 55 Abs. 5 Satz 1 Nr. 2 TKG (1), der Regelung von Fris-
ten, insbesondere in § 61 Abs. 7 Satz 1 TKG (2), den Verfahrensgrundsatzen des
§ 55 Abs. 1 Satz 3 TKG (3), der Notwendigkeit einer Prognose eines kiinftigen
Zuteilungsantragsiiberhangs und damit einer Frequenzknappheit als Vorausset-
zung einer Vergabeanordnung nach § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG (4) oder dem
Erfordernis einer plausiblen und erschopfenden Argumentation im Hinblick auf
die in § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG angelegte Abwagung der Regulierungsziele (5) er-
geben.

(1) Die Verfiigbarkeit einer Frequenz ist, wie bereits erwahnt, gemaB § 55 Abs. 5
Satz 1 Nr. 2 TKG eine der Voraussetzungen fiir deren Zuteilung. In der Recht-
sprechung des Senats ist geklart, dass die Verfligbarkeit besteht, wenn die Fre-
quenz nicht bereits einem anderen Nutzer wirksam zugeteilt ist, und dass sie
erst zum Zeitpunkt der Zuteilung der Frequenz nach § 55 Abs. 3 und 5 TKG ge-
geben sein muss. Eine Vorverlegung des fiir die Voraussetzung der Verfiigbar-
keit maBgeblichen Zeitpunkts - etwa auf denjenigen der gegebenenfalls vorher-
gehenden Anordnung eines Vergabeverfahrens gemaB § 55 Abs. 10 TKG - lasst
sich nicht mit dem Schutz der Nutzungsrechte Dritter begriinden und findet be-
reits im Wortlaut des § 55 Abs. 5 Satz 1 Nr. 2 TKG keine Stiitze (BVerwG, Urteil
vom 10. Oktober 2012 - 6 C 36.11 - BVerwGE 144, 284 Rn. 20). Dem Wortlaut
der Norm lassen sich auch sonst keinerlei Vorgaben in zeitlicher Hinsicht ent-
nehmen. Die Kldgerin geht hiernach fehl, wenn sie (im Anschluss an Fetzer,
NVwZ 2018, 190 <191 f.>) meint, mit Hilfe dieser Vorschrift das Erfordernis
eines naheren zeitlichen Zusammenhangs zwischen der Anordnung bzw. dem
Abschluss eines Vergabeverfahrens - und damit auch der der Vergabeanord-
nung vorgelagerten regulatorischen Bereitstellungsentscheidung - sowie der an-
schlieBenden Zuteilung einer in das Vergabeverfahren einbezogenen Frequenz

begriinden zu konnen.

(2) Eine generelle Begrenzung des Zeitraums zwischen einerseits dem Verfahren
zur Vergabe einer Frequenz - und damit auch deren Bereitstellung -, anderer-
seits der Frequenzzuteilung kann entgegen der Ansicht der Klagerin auch nicht
aus § 61 Abs. 7 Satz 1 TKG hergeleitet werden. Nach dieser Bestimmung kann
die in § 55 Abs. 4 Satz 4 TKG normierte Hochstfrist von sechs Wochen fiir die
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Entscheidung iiber einen Antrag auf Zuteilung einer Frequenz im Fall der
Durchfiihrung eines Vergabeverfahrens um langstens acht Monate verlangert
werden. Der Senat hat bereits entschieden, dass die genannten Fristenregelun-
gen nicht an den Erlass einer Vergabeanordnung, sondern an einen Antrag auf
Frequenzzuteilung ankniipfen (BVerwG, Beschluss vom 8. April 2010 - 6 VR
2.10 - juris Rn. 6). Danach sind diese Regelungen fiir die von der Kldgerin befiir-
wortete zeitliche Begrenzung von vornherein unergiebig, wenn - wie regelmafig
in der Konstellation des § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG und so auch im vorliegen-
den Fall - vor Durchfiihrung eines Vergabeverfahrens keine Frequenzzutei-
lungsantriage gestellt worden sind. Aber auch in den Fillen, in denen - wie ins-
besondere in der Konstellation des § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 2 TKG - bei der An-
ordnung eines Vergabeverfahrens bereits Frequenzzuteilungsantriage vorliegen,
ist die in Rede stehende zeitliche Begrenzung nach der Rechtsprechung des Se-
nats ausgeschlossen. Wie bereits dargelegt, wandelt sich der mit einem Zutei-
lungsantrag geltend gemachte Anspruch auf Zuteilung einer Frequenz bei An-
ordnung eines Vergabeverfahrens in einen Anspruch auf chancengleiche Teil-
nahme an diesem Verfahren um. Dieser Anspruch wandelt sich nur unter der
Voraussetzung und erst dann in einen Anspruch auf Zuteilung zuriick, wenn
sich der betreffende Zuteilungsbewerber in dem Vergabeverfahren gegen seine
Mitbewerber durchgesetzt hat. Er ist nicht dadurch aufl6send bedingt, dass es
die Bundesnetzagentur versaumt, iiber den Zuteilungsantrag rechtzeitig im
Sinne von § 55 Abs. 4 Satz 4 und § 61 Abs. 7 Satz 1 TKG zu entscheiden
(BVerwG, Urteile vom 1. September 2009 - 6 C 4.09 - BVerwGE 134, 368 Rn. 16
und vom 22. Juni 2011 - 6 C 3.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 6 Rn. 33, 36,
Beschluss vom 7. Februar 2017 - 6 B 30.16 [ECLI:DE:BVerwG:2017:
070217B6B30.16.0] - juris Rn. 31). Zudem besteht die Sperrwirkung einer be-
standskriftigen Vergabeanordnung gegeniiber einem Anspruch des im Vergabe-
verfahren nicht erfolgreichen Bewerbers auf Zuteilung einer Frequenz auch
nach Ablauf der in § 55 Abs. 4 Satz 4 und § 61 Abs. 7 Satz 1 TKG bestimmten
Fristen fort (BVerwG, Urteil vom 1. September 2009 - 6 C 4.09 - BVerwGE 134,
368 Rn. 28; Beschluss vom 7. Februar 2017 - 6 B 30.16 - juris Rn. 29, 31). Das
den Fristbestimmungen in § 55 Abs. 4 Satz 4 und § 61 Abs. 7 TKG zu Grunde lie-
gende Unionsrecht in Gestalt von Art. 5 Abs. 3 Satz 1 und Art. 7 Abs. 4 Unter-
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abs. 1 der Genehmigungsrichtlinie hat keinen weitergehenden Bedeutungsge-
halt, denn es kniipft wie diese an den "Erhalt des vollstandigen Antrags" fiir die

"Gewahrung von Nutzungsrechten" an.

Kann die Klagerin schon aus den frequenzrechtlichen Fristenregelungen in § 55
Abs. 4 Satz 4 und § 61 Abs. 7 Satz 1 TKG nichts fiir ihren Rechtsstandpunkt her-
leiten, gilt dies erst recht fiir ihren Versuch entsprechender Anleihen bei Frist-
vorgaben, die in anderen rechtlichen Zusammenhangen bestehen. Auf Vor-
schriften in der Richtlinie (EU) 2018/1972 des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 11. Dezember 2018 iiber den europaischen Kodex fiir die elektro-
nische Kommunikation (ABI. L 321 S. 36) kann sich die Klagerin nicht berufen,
weil diese Richtlinie erst nach Erlass des Beschlusses vom 14. Mai 2018 in Kraft

getreten ist.

(3) Ebenso wenig findet die Forderung nach einer allgemeinen Begrenzung des
zeitlichen Abstands zwischen der Bereitstellung und der Zuteilung einer Fre-
quenz in den Verfahrensgrundsatzen des § 55 Abs. 1 Satz 3 TKG - bzw. des Art. 5
Abs. 2 Unterabs. 2 der Genehmigungsrichtlinie als unionsrechtlicher Grundlage
dieser Norm - eine Stiitze. Der unter Verweis auf den Grundsatz der Objektivitat
des Verfahrens erhobenen Forderung der Klagerin nach rechtlich kontrollierba-
ren MaBstaben fiir die Bestimmung des Zeitpunkts der Einbeziehung von noch
mit Nutzungsrechten belegten Frequenzen in ein Vergabeverfahren ist bereits
dadurch Geniige getan, dass die auf § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG riickfiihrbare regula-
torische Bereitstellungsentscheidung der Priasidentenkammer der Bundesnetza-
gentur die - gerichtlich inzident nachpriifbaren - Grenzen regulierungsbehordli-
cher Beurteilungsspielraume einhalten und dabei dem Gebot einer fehlerfreien
Abwigung der Regulierungsziele auch im Hinblick auf den Zeitpunkt der Bereit-
stellung gerecht werden muss. Dies ist, wie sogleich darzulegen sein wird, im

vorliegenden Fall gegeben.

Die von der Klagerin erstinstanzlich erhobenen, im Revisionsverfahren nicht
mehr wiederholten Riigen konkreter VerstoBe gegen den Verfahrensgrundsatz
der Diskriminierungsfreiheit greifen nicht durch. Dies gilt insbesondere fiir den
Einwand eines die Klagerin treffenden diskriminierenden Zwangs zur Friihfi-

nanzierung bei einem (Wieder-) Erwerb der noch bis Ende 2025 - iberwiegend
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an die Klagerin - zugeteilten Frequenzen des 2 GHz-Bandes. Die Prasidenten-
kammer hat insoweit auf kompensierende Regelungen im Rahmen der zeitlich
nachfolgenden Vergabebedingungen und Versteigerungsregeln verwiesen. Et-
waige hierdurch nicht erfasste, nur bestimmte Bewerber treffende Nachteile hat
sie in nicht zu beanstandender Weise einem Ausgleich durch die Allokations-

funktion des Versteigerungsverfahrens iiberlassen.

(4) Durch die hier vorgenommene Bereitstellung auch der erst im Jahr 2026
wieder verfiigbaren Frequenzen im Bereich von 2 GHz ist entgegen einer in der
Literatur vertretenen Einschatzung (Fetzer, NVWZ 2018, 190 <192 ff.>) nicht
die Grundlage fiir eine zutreffende Prognose einer aus einem kiinftigen Zutei-
lungsantragsiiberhang resultierenden Frequenzknappheit als Voraussetzung fiir
die auf § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG gestiitzte Vergabeanordnung der Prasiden-
tenkammer bzw. die entsprechende Prognose selbst in Frage gestellt worden.
Zwar bezogen sich die Bedarfsanmeldungen, die die Unternehmen - unter ihnen
die Klagerin - in dem von der Bundesnetzagentur vor Erlass der Vergabeanord-
nung durchgefiihrten Bedarfsermittlungsverfahren mit Blick auf die in Rede ste-
henden Frequenzen abgegeben haben, auf die von ihnen fiir die Zukunft - das
heiBt erst nach Ablauf von iiber sieben Jahren - ins Auge gefassten Zuteilungs-
antrage. Es handelt sich jedoch bei den in einem Bedarfsermittlungsverfahren
gemeldeten Bedarfen generell um subjektive, von den Unternehmen eigenver-
antwortlich festgelegte und von der Bundesnetzagentur grundsatzlich nicht in
Frage zu stellende GroSen (BVerwG, Beschliisse vom 9. Juni 2015 - 6 B 59.14
[ECLI:DE:BVerwG:2015:090615B6B59.14.0] - Buchholz 442.066 § 55 TKG

Nr. 11 Rn. 25, 40 und vom 20. Februar 2017 - 6 B 36.16 [ECLI:DE:BVerwG:
2017:200217B6B36.16.0] - juris Rn. 14 f.). Den hieraus stets resultierenden Un-
sicherheiten hat die Prasidentenkammer im Rahmen ihrer auf der Bedarfsfest-
stellung aufsetzenden Prognose eines zu erwartenden Zuteilungsantragsiiber-
hangs und des Beurteilungsspielraums, der ihr - wie bereits dargelegt - nach der
Rechtsprechung des Senats in diesem Zusammenhang zukommt, Rechnung zu
tragen. Fiir Unsicherheiten, die sich speziell aus dem zeitlichen Abstand zwi-
schen der Bedarfsermittlung und der Verfiigbarkeit der Frequenzen ergeben
mogen, gilt insoweit grundsatzlich nichts Anderes. Dieser Abstand war hier

zwar beachtlich, jedoch in Anbetracht der bisherigen und der zu erwartenden
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Nutzung des 2 GHz-Bandes nicht so groB, dass er die Unbrauchbarkeit der kon-

kreten Bedarfsanmeldungen zur Folge gehabt hatte.

(5) Die Prasidentenkammer hat schlieBlich bei der konkreten Bereitstellung

auch der noch bis Ende 2025 zugeteilten Frequenzen im Bereich von 2 GHz die
ihr durch § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG aufgegebene Abwiagung der Regulierungsziele
des § 2 (Abs. 2) TKG im Rahmen ihres Beurteilungsspielraums fehlerfrei vorge-
nommen. Der Beschluss vom 14. Mai 2018 enthailt hierzu eine plausible und er-

schopfende Argumentation.

Die Kammer hat erkannt, dass die Bereitstellung der Frequenzen mit dem in
Rede stehenden beachtlichen zeitlichen Vorlauf der regulatorischen Rechtferti-
gung bedurfte. Sie hat als in diesem Zusammenhang relevante Regulierungs-
ziele zutreffend die Wahrung der Nutzer- und Verbraucherinteressen (§ 2 Abs. 2
Nr. 1 TKG), die Forderung nachhaltig wettbewerbsorientierter Markte (§ 2

Abs. 2 Nr. 2 TKG), die Beschleunigung des Ausbaus hochleistungsfahiger offent-
licher Telekommunikationsnetze der nachsten Generation (§ 2 Abs. 2 Nr. 5
TKG) sowie die Sicherstellung einer effizienten und storungsfreien Frequenz-
nutzung (§ 2 Abs. 2 Nr. 7 TKG) benannt. Die Prasidentenkammer hat im We-
sentlichen drei Zwecke definiert, denen die Bereitstellung des noch bis 2025 zu-
geteilten, kleineren Teils der Frequenzen im Bereich von 2 GHz - zusammen mit
dem groBeren, nur noch bis 2020 zugeteilten Teil - im Hinblick auf die best-
mogliche Verwirklichung der genannten Regulierungsziele dienen sollte. Ers-
tens sollte fiir alle in dem 2 GHz-Band engagierten Netzbetreiber Planungs- und
Investitionssicherheit fiir eine Umstellung der gegenwartigen Nutzung der Fre-
quenzen mit UMTS-Technik auf eine solche mit LTE-Technik und vor allem mit
dem kiinftigen 5G-Standard geschaffen werden. Zweitens sollte eine Neualloka-
tion des 2 GHz-Bandes durch Vergabe zusammenhangender Frequenzblocke er-
reicht werden. Drittens sollte das 2 GHz-Band durch ein einheitliches

5 MHz-Raster an die Weiterentwicklung der Technik - insbesondere fiir den
5G-Standard - angepasst werden. Die Interessen derjenigen Unternehmen, die
noch bis Ende 2025 iiber Zuteilungen von Frequenzen aus dem Bereich von

2 GHz verfiigen, hat die Kammer erkannt. Sie hat sie im Ergebnis aber unter
Hinweis darauf, dass die bestehenden Zuteilungen nicht beriihrt, die damit ver-

bundenen Nutzungsrechte nicht entwertet und die unterschiedlichen Laufzeiten
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der Zuteilungen im Rahmen der noch zu erlassenden Vergabebedingungen und
Versteigerungsregeln berticksichtigt wiirden, im Rahmen der Abwagung gerin-
ger gewichtet. Dies ist von dem Entscheidungsspielraum der Prasidentenkam-

mer umfasst.

cce. Der Entscheidung der Priasidentenkammer iiber die Bereitstellung der Fre-
quenzen des 3,6 GHz-Bandes liegt gleichfalls kein unzutreffendes Verstandnis
des nach § 55 Abs. 5 Satz 2 TKG anzuwendenden Gesetzesbegriffs zu Grunde.
Die Kammer hat in naheliegender Weise die Frequenzen dieses Bandes neben
denjenigen aus dem Bereich von 2 GHz insbesondere deshalb in den Blick ge-
nommen, weil es seitens der Europaischen Union als Pionierband fiir Anwen-
dungen nach dem 5G-Standard identifiziert worden ist (vgl. die Nachweise im
Vorspann des Beschlusses vom 14. Mai 2018 S. 2). Eine Verkennung des maf3-
geblichen Gesetzesbegriffs tritt ferner nicht dadurch zu Tage, dass die Kammer
in einem zweiten Schritt im Rahmen des drahtlosen Netzzugangs die Frequen-
zen im Bereich von 3 400 bis 3 700 MHz fiir bundesweite Zuteilungen bereitge-
stellt, den Bereich von 3 700 bis 3 800 MHz demgegeniiber regionalen und lo-
kalen Zuteilungen vorbehalten hat. Dem Beschluss vom 14. Mai 2018 liegen

diesbeziiglich keine Abwagungsfehler zu Grunde.

Entgegen dem Einwand der Klagerin hat sich die Prasidentenkammer nicht nur
mit den Frequenzen des in die Vergabeanordnung einbezogenen Bereichs von

3 400 bis 3 700 MHz befasst, sondern als Vorfrage der Vergabeanordnung die
Bereitstellung der Frequenzen des gesamten 3,6 GHz-Bandes fiir konkretisierte
Nutzungszwecke in plausibler und erschopfender Argumentation abgewogen.
Sie hat sich im Ausgangspunkt unbedenklich auf die Erwiagung gestiitzt, dass
von dem eng begrenzten, fiir Anwendungen nach dem 5G-Standard besonders
geeigneten Frequenzband einerseits die bundesweit tatigen Mobilfunknetzbe-
treiber, andererseits aber auch kleine und mittlere Unternehmen mit ihren zu-
meist regionalen und lokalen Geschaftsmodellen profitieren sollen. Die Kammer
hat sich hiervon unterschiedliche, je fiir sich positive und nicht zu vernachlassi-
gende Auswirkungen auf die oben genannten Regulierungsziele versprochen.
Sie hat zu Gunsten der bundesweiten Zuteilungen insbesondere das Interesse an
einer flaichendeckenden, schnellen und storungsfreien Einfiihrung von Tele-

kommunikationsnetzen nach dem 5G-Standard beriicksichtigt. Sie wollte jedoch
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auch den Unternehmen mit regionalen und lokalen Geschéaftsmodellen eine von
den Mobilfunknetzbetreibern unabhangige Nutzung eines Teilbereichs des in
Rede stehenden Frequenzspektrums ermoglichen, um so die notige Flexibilitat
fiir eine Berlicksichtigung ortlich begrenzter, fiir die genannten Regulierungs-
ziele gleichfalls wichtiger 5G-Anwendungen - auch sich erst entwickelnder - si-
cherzustellen. Die Kammer hat dabei durchaus gesehen, dass es fiir bundesweite
Mobilfunknetzbetreiber technische Vorteile mit sich bringt, fiir 5G-Anwendun-
gen Frequenzblocke von bis zu 100 MHz einsetzen zu konnen, mit der Konse-
quenz eines 300 MHz libersteigenden Bedarfs an bundesweiten Zuteilungen.
Sie hat jedoch darauf verwiesen, dass als Folge ihrer regulatorischen Entschei-
dung erstmals ein bisher nicht vorhandener Raum fiir bundesweite Zuteilungen
zusammenhangender groBerer Frequenzblocke im Bereich von 3 400 bis

3 700 MHz unter anderem dadurch geschaffen werden konne, dass dort beste-
hende regionale Nutzungsrechte in den Bereich von 3 700 bis 3 800 MHz verla-
gert wiirden. Auch sollten etwa erforderliche Schutzabstinde zwischen den Nut-
zungen bundesweiter sowie regionaler und lokaler Zuteilungsinhaber stets von
Letzteren eingehalten werden. Ferner ist die Kammer im Verfahren erhobenen
Forderungen nach einer Ausweitung des fiir regionale und lokale Zuteilungen
vorgesehenen Frequenzspektrums nicht nachgekommen. Insgesamt hat sie
einen angemessenen Ausgleich der unterschiedlichen Interessen an der Nut-

zung des 3,6 GHz-Bandes erreicht.

Infolge dieses Ausgleichs sind die internen regulatorischen Entscheidungen der
Prasidentenkammer iiber die Bereitstellung einerseits der Frequenzen von

3 400 bis 3 700 MHz fiir bundesweite Zuteilungen, andererseits der Frequenzen
von 3 700 bis 3 800 MHz fiir regionale und lokale Zuteilungen im Rahmen des
drahtlosen Netzzugangs eng miteinander verkniipft. Diese Verkniipfung findet
indes in der Vergabeanordnung, die sich, was das 3,6 GHz-Band anbelangt, nur
auf den fiir bundesweite Zuteilungen bereitgestellten Bereich von 3 400 bis

3 700 MHz bezieht, keine Entsprechung. Damit sich in dieser Konstellation die
Bereitstellung der Frequenzen von 3 400 bis 3 700 MHz fiir bundesweite Zutei-
lungen nicht als regulatorisch-planerischer Torso und bloBe Absichtserklarung
darstellt, muss auch die Bereitstellung der Frequenzen von 3 700 bis

3 800 MHz fiir regionale und lokale Zuteilungen in ihrem Bestand hinreichend
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gesichert sein. Eine solche hinreichende Sicherung kann hier angenommen wer-
den, obwohl den Bereitstellungsentscheidungen der Bundesnetzagentur eine
Bindungswirkung nach auBen nicht zukommt. Es reicht insoweit aus, dass sich
die Bundesnetzagentur durch die Entscheidung ihrer Prasidentenkammer je-
denfalls intern selbst gebunden hat und es selbst in der Hand halt, diese Bin-
dung im Rahmen zukiinftiger Zuteilungs- bzw. Vergabeverfahren nach aulen
hin umzusetzen (zu einem vergleichbaren Ansatz in Bezug auf das Gebot der
Konfliktbewaltigung im Rahmen des Regulierungsermessens: BVerwG, Urteile
vom 21. September 2018 - 6 C 50.16 [ECLI:DE:BVerwG:2018:
210918U6C50.16.0] - BVerwGE 163, 136 Rn. 73, 78 und - 6 C 8.17 [ECLI:DE:
BVerwG:2018:210918U6C8.17.0] - BVerwGE 163, 181 Rn. 116, 120).

ff. Fiir die Frequenzen in den Bereichen von 2 GHz und von 3 400 bis 3 700
MHz, die die Prasidentenkammer rechtsfehlerfrei fiir bundesweite Zuteilungen
im Rahmen des drahtlosen Netzzugangs bereitgestellt hat, besteht die nach dem

Tatbestand des § 55 Abs. 10 Satz 1 Alt. 1 TKG erforderliche Knappheitssituation.

Die Prasidentenkammer hat auf Grund des von der Bundesnetzagentur zeitnah
vor dem Erlass der Vergabeanordnung durchgefiihrten Bedarfsermittlungsver-
fahrens sowie unter erganzender Berlicksichtigung des wettbewerblichen Um-
felds, der Erwartung zunehmender Frequenznutzungen und der technischen
Entwicklung fiir beide Frequenzbereiche einen Bedarfsiiberhang festgestellt.
Das Verwaltungsgericht hat die Feststellung der Prasidentenkammer bestatigt.
Hieran ist der Senat gemaB § 137 Abs. 2 VwGO gebunden, da die Klagerin inso-

weit keine Verfahrensriigen erhoben hat.

Auf der Basis der feststehenden Tatsache eines iiberschieBenden Bedarfs an den
bereitgestellten Frequenzen hat die Prasidentenkammer prognostiziert, dass im
Zuteilungszeitpunkt eine das verfiigbare Frequenzspektrum iibersteigende Zahl
von Zuteilungsantragen gestellt sein wird. Es ist nicht ersichtlich, dass diese
Prognose fehlerbehaftet sein konnte. Insbesondere besteht kein Anhaltspunkt
dafiir, dass die Kammer den Beurteilungsspielraum, der ihr nach der Rechtspre-
chung des Senats in diesem Zusammenhang zusteht, in angreifbarer Weise aus-
gefiillt haben konnte. Die Kammer hat insbesondere konsistente Erwagungen zu

der technischen und wirtschaftlichen Entwicklung mobiler Datendienste und
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den daraus folgenden Auswirkungen auf die Werthaltigkeit des bereitgestellten,
fiir Anwendungen nach dem 5G-Standard geeigneten Frequenzspektrums ange-
stellt. Diese Erwagungen erweisen sich auch in Bezug auf die erst im Jahr 2026
wieder verfiigbaren Frequenzen des 2 GHz-Bandes und die insoweit mit einem
beachtlichen zeitlichen Vorlauf abgegebenen Bedarfsanmeldungen der Unter-

nehmen als tragfihig.

gg. Die Prasidentenkammer hat schlieBlich das Ermessen, das ihr auf der
Rechtsfolgenseite des § 55 Abs. 10 Satz 1 TKG eingerdaumt wird, fehlerfrei ausge-
iibt. Die Kammer hat erkannt, dass dieses Ermessen im Sinne des Erlasses einer
Vergabeanordnung vorgepragt ist, und Griinde fiir die Annahme eines Ausnah-
mefalls, dem etwa durch eine bloBe Verlangerung bestehender Frequenznut-

zungsrechte Rechnung zu tragen wire, nicht vorliegen.

3. Die Entscheidung I des Beschlusses der Prasidentenkammer der Bundes-
netzagentur vom 14. Mai 2018, derzufolge das in der Entscheidung I des Be-
schlusses angeordnete Vergabeverfahren als Versteigerungsverfahren durchge-

fiihrt wird, findet ihre Rechtsgrundlage in § 61 Abs. 1 und 2 TKG.

Nach § 61 Abs. 1 Satz 1 TKG kann die Bundesnetzagentur ein gemal § 55 Abs. 10
TKG angeordnetes Vergabeverfahren nach Anhorung der betroffenen Kreise als
Versteigerungsverfahren oder als Ausschreibungsverfahren durchfiihren. Ge-
maB § 61 Abs. 2 Satz 1 TKG ist grundsatzlich das Versteigerungsverfahren
durchzufiihren, es sei denn, dieses Verfahren ist nicht geeignet, die Regulie-
rungsziele des § 2 (Abs. 2) TKG sicherzustellen. Letzteres kann nach § 61 Abs. 2
Satz 2 TKG insbesondere der Fall sein, wenn fiir die Frequenznutzung, fiir die
die Funkfrequenzen unter Beachtung des Frequenzplanes verwendet werden
diirfen, bereits Frequenzen ohne Versteigerungsverfahren zugeteilt wurden,
oder wenn ein Antragsteller fiir die zuzuteilenden Frequenzen eine gesetzlich

begriindete Praferenz geltend machen kann.
Die Entscheidung II leidet nicht an formell-rechtlichen Fehlern. Die nach § 132

Abs. 1 Satz 1 und Abs. 4 Satz 1 TKG zustindige Prasidentenkammer musste vor

ihrem Erlass keine offentliche miindliche Verhandlung durchfiihren, weil § 61
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Abs. 1 Satz 1 TKG mit der dort vorgesehenen - und im vorliegenden Fall erfiill-
ten - Anhorungspflicht die gegeniiber § 135 Abs. 3 Satz 1 TKG speziellere Norm
darstellt (so zu Recht entsprechend dem bereits behandelten Verhaltnis zu § 55
Abs. 10 Satz 2 TKG: Hahn/Hartl/Dorsch, in: Scheurle/Mayen <Hrsg.>, TKG,
3. Aufl. 2018, § 61 Rn. 11).

Die Entscheidung II ist auch materiell rechtmaBig. Die Prasidentenkammer hat
die Regelungsstruktur, die § 61 Abs. 1 und 2 TKG nach der Rechtsprechung des
Senats zu Grunde liegt, erkannt. Danach steht der Kammer mit Blick auf die fiir
die Verfahrensauswahl erforderliche Abwagung der Regulierungsziele des § 2
(Abs. 2) TKG ein Beurteilungsspielraum zu, der gemaB § 61 Abs. 2 Satz 1 TKG in
Richtung auf ein Regel-Ausnahme-Verhaltnis zu Gunsten eines Versteigerungs-
verfahrens eingeschrankt ist, der jedoch wegen einer Limitierung dieser Ein-
schrankung in Orientierung an den Fallbeispielen des § 61 Abs. 2 Satz 2 TKG
wieder an Weite gewinnen kann (vgl. im Einzelnen: BVerwG, Urteile vom

23. Marz 2011 - 6 C 6.10 - BVerwGE 139, 226 Rn. 27 f., 33, vom 22. Juni 2011

- 6 C5.10 - Buchholz 442.066 § 55 TKG Nr. 7 Rn. 12 ff., 21 f. und vom 10. Okto-
ber 2012 - 6 C 36.11 - BVerwGE 144, 284 Rn. 37). Diesen Beurteilungsspielraum
hat die Kammer fehlerfrei ausgefiillt. Ihre Feststellung, dass die in § 61 Abs. 2
Satz 2 TKG genannten Fallbeispiele nicht erfiillt sind, hat das Verwaltungsge-
richt bestatigt. Die Klagerin hat dem nicht widersprochen. Die Kammer hat un-
abhangig hiervon mit Blick auf die Geeignetheit des Versteigerungsverfahrens
zur Sicherstellung der Regulierungsziele plausibel und erschépfend dargelegt,
dass und auf welche Weise sich die Allokationsfunktion dieses Verfahrens posi-

tiv auf die in § 2 Abs. 2 Nr. 1, 2, 5 und 7 TKG genannten Ziele auswirkt.

4. Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 2 VwGO.

Prof. Dr. Kraft Dr. Moller Hahn

Dr. Tegethoff Steiner
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Beschluss
Der Wert des Streitgegenstandes wird fiir das Revisionsverfahren auf

5 000 000 € festgesetzt (§ 47 Abs. 11.V.m. § 52 Abs. 1 GKG).

Prof. Dr. Kraft Dr. Moller Hahn

Seite 37 von 37



