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A. Einleitung

Die vorliegende Untersuchung betrifft Ziffer Nr. 7 der Empfehlung der Kommission vom 17.
Dezember 2007 iiber relevante Produkt- und Dienstmarkte des elektronischen Kommunikati-
onssektors, die aufgrund der Richtlinie 2002/21/EG des Europiischen Parlaments und des
Rates iber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und
~dienste fur eine Vorabregulierung in Betracht kommen (Empfehlung 2007/879/EG), verof-
fentlicht im Amisblatt der Europdischen Union Nr. L 344 vom 28. Dezember 2007, S. 65 (im

Folgenden: Markieempfehiung). Unter Ziffer Nr. 7 ist folgender Markt aufgeftihrt: Antufzustel-
lung in einzeinen Mobilfunknetzen,

Auf Grundiage der die Artikel 14 bis 16 Rahmenrichtlinie' umsetzenden §§ 9 bis 11 des Te-
lekommunikationsgesetzes (im Folgenden: TKG) wurden in Bezug auf den hier in Rede ste-
henden Marki bereits zwei Marktdefinitions- und Marktanalyseverfahren nach dem neuen
europédischen Rechisrahmen abgeschlossen. Die Ergebnisse der letztmaligen Marktdefinition
und Marktanaiyse wurden durch die Présidentenkammer der Bundesnetzagentur gemai

§ 132 Abs. 4 Satz 2 TKG am 03.12.2008 festgelegt. Am 05.12,2008 ergingen dazu die ent-
sprechenden Regulierungsverfigungen der Bundesnetzagentur gegenuber den vier etablier-
ten Mobilfunknetzbetreibern, am 07.09.2009 gegeniiber den beiden MVNOs, der ring Mobil-
funk GmbH und der vistream GmbH (vgl. Amtsblatier Nr. 24/2008 und Nr. 18/2009). Die
Festlegung ist gemaf § 13 Abs. 3 TKG jeweils Bestandteil der Regulierungsverfigungen und
wurde daher gemeinsam mit diesen verdéffentlicht.

Soweit nicht der in § 14 Abs. 1 TKG beschriebene Ausnahmefali einer Anderung der Markt-
gegebenheiten oder der Markteempfehlung einfritt, verlangt § 14 Abs. 2 TKG alle zwei Jahre
die Vorlage der Ergebnisse einer Uberpriifung der Markidefinition nach § 10 TKG und der
Marktanalyse nach § 11 TKG durch die Bundesnetzagentur. Bei der vorliegenden Untersu-
chung handelt es sich um die Uberpriifung der Marktdefinition und Marktanalyse fiir den Be-
reich Mobilfunkterminierung im Rahmen dieses Zweijahresturnus.

Nachfolgend werden

= zun&chst die hier fraglichen Leistungen zur besseren Verstandlichkeit umschrieben {(vgl.
Kapitel B),

der Gang der Ermittlungen dargestelit (vgl. Kapitel C),

die wichtigsten Markiieilnehmer und deren Vorbringen dargelegt (vgl. Kapitel D),

auf die nationale Konsultation eingegangen (vgl. Kapitel E),

die Hersteliung des Einvernehmens mit dem Bundeskarteliamt genannt {vgl. Kapitel F),
das européische Konsolidierungsverfahren beschrieben (vg!. Kapitel G),

dann eine Markitabgrenzung durchgefiihrt (vgi. Kapitel H),

daran anschlieRend die Merkmale des § 10 Abs. 2 S. 1 TKG in Bezug auf die Mérkte
dargelegt (vgi. Kapitel 1),

= die Existenz betrédchtlicher Marktmacht gepriift (vgl. Kapitel J),

» abschlieRend die Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht genannt (vgl. Kapitel K).

' Richtlinie 2002/24/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 07. Marz 2002 iber sinen gemeinsa-
men Rechisrahmen fir elekironische Kommunikationsnetze und —dienste, Amisblatt der Europdischen Gemein-
schaften Nr. L 108 vom 24, April 2002, S. 33 {Rahmenrichilinie),
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B. Beschrelbung der relevanten Leistungen

I, Die Mérkteempfehlung der Kommission

Im Anhang zu der oben genannten Empfehlung der Kommission vom 17.12.2007 tber reie-
vante Produkt- und Dienstmérkte des elektronischen Kommunikationssektors wird unter Zif-
fer Nr 7 folgender Vorleistungsmarki definiert; Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknet-
zen.? Dieser Markt entspricht Anhang | Punkt 2 der Rahmenrichtlinie in Verbmdung mit der
Richtlinie 97/33/EG (Anrufzusteliung in difentlichen Mobiltelefonnetzen®). Die Kommission
hat diesen vormals als Markt Nr. 16 in der Méarkteempfehiung 2003 aufgefiinrten Vorleis-
tungsmarkt unveréndert in die Uberarbeitete neue Markteempfehlung tibernommen.*

Die Anrufzustellung findet auf der Vorleistungsebene statt. Anrufe an eine Mobiitelefonnum-
mer, die ihren Ursprung im Festnetz ader einem anderen Mobilfunknetz haben, werden vom
Betreiber dieses Mobilfunknetzes zugestellt.” Die Nachfrage nach diesem Vorleistungspro-
dukt entsteht dabei unmittelbar aus der Nachfrage im Endkundenmarki; Die Zustellung eines
Anrufes an eine bestimmte mobile Teilnehmerrufnummer kann nur durch den jeweiligen Teil-
nehmernetzbetreiber erfolgen, also durch den Betreiber des jeweiligen Mobilfunknetzes.

in Europa ist nach wie vor das Calling-Party-Pays-Prinzip Ublich. Dabei zahit der Anrufer die
anfalienden Entgelte, auf die er selbst keinen Einfiuss hat, da die Zustellungsentgeite vom
Netz des angerufenen Teilnehmers festgelegt werden.® Dadurch entsteht nach Auffassung
der Kommission ein externer Effekt, bei dem der Gerufene den Anrufer unabhéngig und
nachteilig beeinfiussen kann.” Zwar kdnnten die Zustellungsentgelte fiir mobile Anrufe durch
Substitution auf der Nachfrageseite méglicherweise eingeschrankt werden. Far den Vorleis-
tungsmarkt hingegen bestlinden keine Substitutionsmdglichkeiten, da die Nachfrage auf der
Vorleistungsebene untrennbar mit dem Angebot verknupft sei. Der Betreiber (des Ausgangs-
neizes) kénne die Anrufzustellung in einem bestimmten Netz nicht von einer anderen Queile
beziehen.® Auch gebe es derzeit keine empirischen Beweise, dass im Endkundenbereich
potenzielle Substitutionsmdoglichkeiten auf der Nachfragerseite (z. B. Substitution einer Ver-
bindung aus dem Fesinetz in ein Mobifunknetz durch eine Verbindung aus dem Mobilfunk-
netz in ein Mobilfunknetz) existierten, die das Verhalten der Mobilfunknetzbetreiber hinsicht-
lich der Zustellungsentgelte einschranken konnten.® Derzeit sei auch keine Substitution auf
der Anbieterseite méglich. Dies kdnne jedoch m der Zukunft durchfuhrbar werden, wenn ein
Zugriff auf die SIM**-Karten freigegeben werde. !

Ferner dullerte sich die Kommission dahingehend, dass eine Markidefinition verbundener
nationaler Markte fiir Mobiifunkdienste nur dann brauchbar sei, wenn Mobilfunkteiinehmer
auf die Preise fir Anrufe zu Mobiltelefonen und damit auf die Zustellungsenigelte (als maf3-
gebende Preisdeterminante) achteten. Ferner miissten sich die Dienste gegenseitig ergén-
zen, so dass Teilnehmer bei der Wahl eines Netzes nicht die Preise {lr einzelne Dienste

2 Nach dem englischen Text der 0. g. Empfehlung: voice call termination on individual mobile networks.
* Nach dem englischen Text: call termination on public mobite telephone networks.
* Da der Vorleistungsmarkt ,Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen® bereits inhaltsgleich in der Mark-
teempfehlung 2003 enthalten war, wird im Folgenden auf das entsprechende Explanatory Memorandum noch
Bezug genommen, soweit die dortigen Ausfihrungen nach wie vor von grundsétzlicher Bedeutung sind.

Vg! Explanatory Memorandum zur Mérkteempfehlung 2003, 8. 32, .

Vgl Commission staff working document, Explanatory Note, SEC{2007)1483 final, 8. 41 £

7 vg\. Explanatory Memorandum zur Markteempfehiung 2003, S. 32; ebenso Commission staff working docu-
ment, Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, . 42.
8 Vgl. Explanatory Memorandum zur Méarkteempfehlung 2003, S. 33; ebenso Commission staff working docu-
ment Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, S. 42 f.

® Vgi. Commission staff working document, Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, S. 43.
10 Abkirzung for Subscriber Identity Module.
" Vgl. Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003, S. 32; vgl. ebenso Commission staff working
document, Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, S. 42.
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gesondert priften, sondern das gesamte Biindel oder Paket. Daher kdnnte ein Mobilfunk-
betreiber Zustellungsentigelte und mithin den Endkundentarif fiir eingehende Anrufe (ohne
Teilnehmerverluste) nur erhéhen, wenn er gleichzeitig die Preise fiir andere Dienste eines
Pakets senke. in diesem Fall wére die Ermittlung der Marktmacht bei der Anrufzustellung mit
der bei anderen Diensten des Pakets vergleichbar. K&dme der Anrufzustellung weniger Be-
deutung zu, wire eine gréere Markimacht in diesem Bereich denkbar.'?

Die Kommission geht nach wie vor davon aus, dass unter Zugrundelegung des Calling-
Party-Pays-Prinzips der sachlich relevante Markt Anrufzusteliung in jedem einzeinen Netz
sei, d. h., dass jeder Betreiber eines Mobiifunknetzes auf seinem Markt der alleinige Anbieter
sei.”® Ob jedoch alle Betreiber iiber Marktmacht verfiigten, richte sich nach der Existenz ent-
gegengerichteter Nachfragemacht auf der anderen Seite, wodurch jede anhaltende Preiser-
hdhung unwirtschaftlich warde.™

Diese Definition wiirde nach Ansicht der Kommission jedoch hinfallig, wenn technische Mog-
lichkeiten der Zustellung Uiber andere Netze bestiinden (dann milsste die Marktdefinition auf
Anrufzusteliung in allen Netzen ausgedehnt werden), die Nutzer offenbar auf Alternativen zu-
rickgriffen, um hohe Zustellungsentgelte zu umgehen oder sie ihr Netz nachweislich auf-
grund der Kosten fur eingehende Anrufe auswéhlten (was zu einer kombinierten Marktdefini-
tion von Zugang, Verbindungsaufbau und Anrufzustellung fuhren wiirde). ™

I, In der Bundesrepublik Deutschiand angebotene Leistungen

1. Netzstrukturen eines Mobilfunknetzes

Anders als im Festnetz erfolgt der Zugang des Endkunden zum Mobilfunknetz nicht drahtge-
bunden, sondern Gber eine Funkschnittstelle. Fir die Anrufzustellung in ein Mobilfunknetz
eines Mobilfunknetzhetreibers lassen sich drei grundsétzliche Bereiche unterscheiden (siehe
auch nachfolgende Abb, 1);

- Kernnetz
- Funknetz
- Endgerat.

Das Mobilfunknetz besteht im Wesentlichen aus einem Kern- bzw. Backbonenetz, in dem die
Ubertragung und Vermittiing der Signale zwischen den ortsfesten leitungsvermitielnden
(,CS — circuit switched") oder paketvermittelinden (,PS — packet switched") Einrichtungen und
Platiformen des Mobilfunknetzes stattfinden, sowie dem Funkneiz in dem die Ubertragung
der Signaie zwischen einer Mobilfunkantenne/Basisstation und dem Endgeréi/Mobiltelefon
stattfindet. Die Mobilfunkvermittiungssteile stellt dabei die Verbindung zwischen den Ge-
sprachsteilnehmem her. Zur Ubertragung einer solchen Sprachverbindung wird 0blicherwei-
se noch ein leitungsvermitteindes Kernnetz (PSTN)™ verwendet, wobei auch ein paketver-
mitteIindes Kernnetz auf IP-Basis mdglich ist.

Das Kernnetz stellt die Vermittlungsfunktionen (Verbindungsaufbau zwischen den Teilneh-
mern) und die Anbindung an die anderen Netze (PSTN/Internet) bereit. Das Kernnetz be-
steht aus mehreren Vermittlungsstellen (Mobile Switching Center/MSC).Da die Endkunden
mobi! sind, missen die MSC {iber ein Mobilitatsmanagement verfigen. Grundsaizlich kann
jeder Endkunde in den Zustandigkeiisbereich eines MSC kommen und muss von diesem

12 \ial. Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003, S. 34,
'3 ygl. Commission staff working document, Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, S. 44.
4 Vgl. Explanatory Memorandum zur Mérkteempfehlung 2003, S. 34; ebenso Commission staff working docu-
ment, Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, S. 44.
1 Vgl Explanatory Memorandum zur Markteempiehlung 2003, S. 34.
'® public Switched Telephone Network.
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dann verwaltet werden. Zu diesem Zweck gibt es zwei Datenbanken mit Nutzerinformatio-
nen: Die Visitors Location Register (VLR) und die Home Location Register (HLR). Zu jeder
MSC gehdrt ein VLR, das sédmtliche Daten der Endnutzer, die sich im Zustandigkeitsbereich
der MSC befinden, enthait. Das HLR enthalt hingegen die Daten aller Endnutzer des Mobil-
funknetzbetreibers und fihrt auch die Authentisierung der Endnutzer durch. Zu diesem
Zweck ist ein Authentication Center (AuC) an das HLR angebunden. Das Kernnetz der Mo-
bilfunknetzbetreiber ist Uber ein Gateway mit anderen Netzen (PSTN/Internetprotokoll) ver-
bunden. Es gibt jeweils ein Gateway, namlich ,CS — circuit switched” fir das leitungsvermit-
teinde Festnetz und ,PS - packet switched” fir das paketvermittelnde 1P-Netz.

Das Funknetz ist vergleichbar mit dem Anschiussleitungsnetz im Festnetz. Der Unterschied
liegt zum einen in dem Ubertragungsmedium (Funk) und zum anderen in der Mobilitst der
Endkunden. Daher miissen im Funknetz Netzelemente vorhanden sein, die eine Kommuni-
kation Ober die Luftschnittstelle ermdaglichen und ein Maobilititsmanagement unterstilizen,
Das Funknetz besteht aus Basisstationen, die eine Anzahl von Funkzelien versorgen. Die
Basisstationen stellen die Verbindungen zur den Endgeréten iiber die Luftschnittstelle her.
Einige hundert Basisstationen werden von einem Base Station Controller (BSC) betreut, der
die Funkressourcen verwaltet, Telefongesprachen Funkkanéle zuteilt und bei Zeliwechseln
des Endkunden die Ubergabe sicherstelit.

Das Endgerat des Mobilfunkkunden wird in einen Hardwareteil und ein Subscriber Identity
Modul (SIM) unterteiit. Die SIM-Karte enthalf netzbetreiberspezifische Daten, wie Rufnum-
mer und ldentifikationsnummern und dient der |dentifikation und Authentisierung des Kunden
im Netz. Durch die SIM-Karte werden auch Datenverschliisselung, Softwareimplementierung
von Zusatzdiensten, Speicherung von Kundendaten und die Verwaitung netzspezifischer
Daten sicher gestellt.

Endgerit Funknetz ) Kermnetz andere Neize

Funkzelle .

Packet i
Swiltched] !

/

I3

( Upertragung (
Eufischnitistelie;

Baslsstation Steuereinfielt ftir
{LeRschidtistelte} mehrere
versorgt mehrere FunizeBen Basisstatiopen

Abblidung 1: Grundsitzliche Struktur der Mobiifunknetze
{Quelle: Bundesneizagentur)



2. Netztechnologien im Mobilfunknetz

Die Anrufzustellung erfolgt in Mobilfunknetze, die unterschiedliche technische Funkstandards
benuizen. Die derzeit in Deutschland eingesetzten GSM- und UMTS-Netze benutzen eine
Strukiur wie soeben dargestelit (vgl. auch in Abb. 1). Die einzeinen Netzelemente haben da-
bei jeweils unterschiedliche Bezeichnungen und teilweise andere Funktionen. Die Grund-
prinzipien sind -aber dieselben. Bei der Weiterentwicklung der GSM- und UMTS-Netze wurde
im Prinzip nur das Funknetz der Mobilfunknetzhetreiber geéndert, wahrend das Kernnetz
nahezu gleich geblieben ist. Nachfolgend werden die in der Bundesrepublik Deutschland
vorhandenen Mobilfunknetze kurz beschrieben.

Zu den Netzen der 2. Generation gehéren die digitalen D- und E-Netze. 1992 wurden das
D1-Netz der DeTeMobil GmbH" und das D2-Netz der Mannesmann Mobilfunk GmbH'® in
Betrieb genommen. 1994 folgte das E1-Netz der E-Plus Mobilfunk GmbH'®, 1998 das E2-
Netz der Viag Intercom GmbH & Co. OHG®. Die digitalen Netze haben gegentiber den ana-
logen Netzen diverse Vorteile, inshesondere einen erheblichen Anstieg der Teilnehmerkapa-
zitdten. Zunégchst wurden die D-Netze im Frequenzbereich von 900 MHz sowie die E-Netze
im Frequenzbereich von 1.800 MHz betrieben. im Jahr 1989 ersteigerien die DeTeMobil
GmbH?' und die Mannesmann Mobilfunk GmbH?* weitere Frequenzen im Frequenzbereich
von 1.800 MHz.?® Im Februar 2006 wurden Frequenzen im Umfang von 2 x 5 MHz (duplex)
der E-Plus Mobilfunk GmbH & Co. KG sowie der O, (Germany) GmbH & Co. OHG* auf-
grund des GSM-Konzept®® aus dem Bereich 1.800 MHz in den Bereich 800 MHz verlagert.?®
Seither verfligen sémtliche vier GSM-Netzbetreiber (iber Fregquenzen sowohl im Bereich
900 MHz als auch im Bereich 1.800 MHz.

Diese Netze verwenden den einheitlichen Standard GSM (Giobai System for Mobile Com-
munications).” Jedes Mobilfunknetz ist in geographische Zellen eingeteilt, die jeweils von
einer Basisstation versorgt werden. Da jede Zelle eine bestimmte Kapazitat an Kemmunika-
tionskanélen hat, wird durch die Anzahi der Zellen auch die Kapazitédt des Netzes bestimmt.
Neben der Telefonie kann der Standard GSM auch fiir leitungsvermittelnde Datentberira-
gung und Kurzmitteilungen genutzt werden. Durch die Erweiterung dieses Standards zu
2.5G ist es heute ebenfalis moglich, mit der GPRS-Technologie paketvermitteinde Daten-
{ibertragungen zu nutzen. Der Standard GSM gilt als Nachfolger der analogen Systeme der
ersten Generation und stellt die technische Grundlage von D- und E-Netzen in Deutschland
dar. Der européische GSM-Standard nutzt die Frequenzhbereiche von 900 und 1.800 MHz.
Allerdings werden im Frequenzbereich von 1.800 MHz wegen der geringeren Reichweite bei

"7 Heute Telekom Deutschiand GmbH.

' Heute Vodafone D2 GmbH.

" Heute E-Plus Mobitfunk GmbH & Co. KG.

2 Heute Telefonica 02 Germany GmbH & Co. OHG.
2t 2 Heute Telekom Deutschiand GmbH.

2 Heute Vodafone D2 GmbH,

2 vgl. Entscheidung der Prasidentenkammer vom 2. August 1999 dber die Rege!n fur die Durchfiihrung des
Versteigerungsverfahrens zur Vergabe weiterer Frequenzen im Bereich 1800 MHz fir Mobilfunkanwendungen
nach dem GSM-1800-Standard, Az. BK-1b-98/008-2, Vig. 93/1999, ABL Reg TP 14/99 vom 11. August 1698,
S. 2379.

* Heute Telefonica O; Germany GmbH & Co. OHG.

Konzept zur Vergabe weiteren Spektrums fir den digitalen sffentlichen zeliularen Mobilfunk unterhalb von
1,8 GHz vom 21. November 2005 (GSM-Konzept), vertffentlicht in Vig. 88/2005, ABL Bundesnetzagentur
2372005 vom 30. November 2005, S. 1852,

% Vgl Mitteilung 78/2006, ABl. Bundesnetzagentur 4/2006 vom 22. Februar 2006, S. 702.

7 Die GSM- -Frequenzen sind aufgrund der Richllinie 87/372/EWG des Rates der Européischen Gemeinschaften
vam 25.Juni 1987 (ber die Frequenzbander, die fur die koordinierte Einfiihrung eines europaweiten &ffentlichen
zellularen digitalen terrestrischen Mobilfunkdienstes in der Gemeinschaft bereitzustellen sind, {GSM-Richtiinie;
ABI, EG Nr. L 196 vom 17.Juli 1987, S. 85} fur den GSM-Mobitfunkmarkt im Sinne eines européaischen Binnen-
marktes bereitzustellen.



hoheren Frequenzen kleinere Zellen und dadurch auch eine gréRere Anzahl an Zellen pro
Netz benstigt.”®

Zu den Netzen der 3. Generation gehtren die UMTS-Netze. Bei Universal Mobile Telecom-
munications System (UMTS)/International Mobile Telecommunications 2000 (IMT-2000)
handelt es sich um ein System der Drahtlos- und Mobilkommunikation der dritten Generati-
on, tiber das inshesondere neuartige muitimediale Dienste realisierbar sind, die die Maglich-
keit von Systemen der zweiten Generation wie GSM Ubersteigen. Es kann sich sowohl auf
Elemente der terrestrischen Ubertragung als auch prinzipieli auf soiche der Satelliteniiber-
tragung stitzen.*® Aufgrund der zugrunde liegenden Lizenzen haben die Frequenzzutei-
lungsinhaber die Wahlmdglichkeit zwischen verschiedenen technischen Systemen der
UMTS/IMT-2000-Familie.”® Es handelt sich auch bei UMTS/IMT-2000 um ein zellulares Mo-
bitfunknetz.

Die oben genannten Frequenznutzungsrechte in den Bereichen 900 MHz, 1,8 GHz und

2 GHz sollen zur Verwirklichung der Ziele der Technologie- und Anwendungsneutralitt fir
drahtlose Netzzugénge zum Angebot von Telekommunikationsdiensten angepasst werden.®’
Die Bundesnetzagentur wird die GSM- sowie die UMTS/AMT-2000-Frequenznutzungsrechte
auf Antrag schnellstmdglich fiexibilisieren.

In dem im Jahr 2000 durchgefiihrten Versteigerungsverfahren waren sechs Unternehmen
erfolgreich. Diese sind die T-Mobile Deutschland GmbH?*, die Vodafone D2 GmbH, die E-
Plus 3G Luxemburg S.a.r.l.®, die Viag Interkom GmbH & Co. OHG*, die Mobilcom Multime-
dia GmbH und die Group 3G.*® Am 23.12.2003 hat die Mobilcom auf die Rechte aus dem
Lizenzbescheid und dem Frequenzzuteilungsbescheid verzichtet.*® Gegeniiber der Quam
sind die Rechte aus dem Lizenzbescheid und dem Frequenzzuteilungsbescheid widerrufen
worden. Gegen diesen Widerruf legte die Quam erfolgios Rechtsmittel ein.*

Aufgrund der Lizenzbedingungen bestand die Pflicht, bis zum 31.12.2003 einen Versor-
gungsgrad von mindesiens 25 % der Bevdlkerung und bis zum 31.12.2005 von mindestens
50 % der Bevdlkerung herzustelien und bis zum Ende der Lizenzlaufzeit aufrecht zu erhal-
ten. Die UMTS/IMT-2000-Frequenzzuteilungsinhaber T-Mobile Deutschiand GmbH®*®, Vo-
dafone D2 GmbH, E-Plus Mobiifunk GmbH & Co. KG und Telefénica O, Germany GmbH &
Co. OHG erfililten diese Versorgungsverpflichtung, wobei der Versorgungsgrad teilweise

 Siehe dazu GSM-Konzept, Amtsbliatt der Bundesnetzagentur Nr. 23/2005 vom 30.November 2005, Vig.
88/2005, Seite 1852 ff. ]

 Art. 2 S. 1 der Entscheidung 128/1999/EG des Européischen Parlamentes und des Rates vom 14. Dezember
1998 {iber die koordinierte Einfihrung eines Drabtlos- und Mobilkommunikationssystems (UMTS) der dritten
Generation in der Gemeinschaft, ABL EG 18998 Nr. L 17, S. 1 {4).

0 \ifg. 13/2000, Az.: BK-1b-98/005-1, ABI. Reg TP Nr. 4/2000 vom 23.02.2000, S. 516 (536 f.) und S. 556 (Mus-
terlizenz, Teil A, Pkt. 1).

Vai. Entscheidung der Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur vom 12.10.2008 zur Flexibilisierung der
Freguenznutzungsrechte fir drahtiose Netzzugange zum Angebot von Telekommunikationsdiensten in den Be-
reichen 450 MHz, 800 MHz, 1,8 GHz, 2 GHz und 3,5 GHz; abgedruckt als Verfigung 58/2009 im Amisblait der
Bundesnetzagentur Nr. 20/2009 vom 21.10.2008.
¥ Heute Telekom Deutschland GmbH.

* Heute E-Plus Mobiffunk GmbH & Co. KG.
* Heute Telefénica 02 Gemnany GmbH & Co. OHG.

Hierbei handelt es sich um die zum damaligen Zeitpunkt aktuellen Firmenbezeichnungen der UMTS-Lizenzin-
haber. Im Folgenden werden diese der einfacheren Verstdndlichksit halber zum Teil als Mobiicom und die Group
3G als Quam bezeichnet. Vgl. des Weiteren zum Versteigerungsergebnis Reg TP Pressemitteilung vom
17.08.2000 {abrufbar im Pressemitteilungsarchiv der Bundesnetzagentur unter
http:/Awww . bundesnetzagentur.de).

% Reg TP Pressemitteilung vom 23.12.2003.

¥ Siehe VG Koin, Urt. v, 25.4.2007 — 21 K 3675/05; OVG NRW, Utt. v. 30.6.2009 — 13 A 2069/07.

% Vg, 13/2000, Az.: BK-1b-98/005-1, ABI. Reg TP Nr. 4/2000 vom 23.02.2000, S. 516 (Pkt 3.3) und S. §38 ff.
* Heute Telekom Deuischland GmbH.
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deutlich hther liegt. Seit 2004 bieten diese vier Frequenzzuteilungsinhaber Dienste basie-
rend auf der UMTS-Technik am Markt an.*°

Im April/Mai 2010 hat die Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur Frequenzen in den
Bereichen 800 MHz, 1,8 GHz, 2 GHz und 2,6 GHz fiir den drahtiosen Netzzugang zum An-
gebot von Telekommunikationsdiensten versteigert. Eine Beschrankung auf die Nuizung
bestimmter Mobilfunktechniken findet nicht statt. Unter Zugrundelegung der Nutzungsbe-
stimmungen sind alle verfigbaren Mobilfunktechniken einsetzbar, wie zum Beispiel LTE
(Long Term Evolution). Die versteigerten Frequenzen aus den Bereichen bei 1,8 GHz und 2
GHz kénnen zur Kapazititserweiterung in bestehenden Netzen (GSM undfoder UMTS) ge-
nutzt werden,

Bei LTE handelt es sich nicht um die adaptive Weiterentwickiung von Verfahren in einer be-
stehenden Mobilfunkinfrastruktur, wie es bei HSDPA und HSUPA {(die Erweiterung der be-
stehenden UMTS-Infrastruktur) der Fall ist. Mit LTE wird eine neue Funkschnittstelle einge-
fuhrt. Die LTE-Architektur unterscheidet sich von den vorhergehenden Mobilfunkinfrastruktu-
ren im Kernnetzwerk. Auffalligstes Kennzeichen der Kernnetzarchitektur von LTE ist, dass
sie kamplett for Paketvermittiung (,PS — packet switched") ausgelegt ist und Sprachdienste
somit nur noch dber VolP-Mechanismen realisiert werden kdnnen. Es gibt also keine eigene
-GS — circuit switched"-Domain mehr, (ber die — wie bisher — Echtzeitdienste wie z. B.
Sprach- oder Videotelefonie durchgefiintt werden.

Da es bei LTE nur ein gemeinsames Transportnetz fir alle Anwendungen gibt und nicht, wie
bei GSMIUMTS, nur zwei Anwendungen (Telefonie und Datenkommunikation) untersiiitzt
werden, lasst sich die LTE-Architektur funktional in vier Bereiche gliedern:

- Services {entspricht einer Diensteplattform)

- Evolved Packet Core (EPC) (entspricht dem Kernneiz gem. Abb. 1)

- E-UTRAN {evoived UMTS Terrestrial Radic Access) (entspricht dem Funknetz gem.
Abb. 1)

- User Equipment (UE) (entspricht dem Endgerat gem. Abb. 1).

Die Bereiche Kernnetz, Funknetz und Endgerét werden als IP Connectivity Layer zusam-
mengefasst und als Evolved Packet System (EPS) bezeichnet. Alle Dienste werden Gber
diese Transportschicht realisiert. Alle Bereiche zusammen werden als Services Connectivity
Layer bezeichnet. Das Kernnetz entspricht in seiner Funktionaiitat dem paketvermitielnden
Kernnetz bei GSM/UMTS. Es besteht aus einer MME (Mobility Management Entity), SGW
(Serving Gateway) und PGV {Packet Data Network Gateway). Die MME ubernimmt die Nut-
zerverwaitung und das Mobilitdtsmanagement. Hierzu steht ihm eine HSS (Home Subscripti-
on Server) zur Verflgung, der dem HLR/AUC der GSM/UMTS-Netze entspricht (siehe

Abb. 1). Im Funknetz gibt es im Vergleich zu den GSM/UMTS-Netzen keine Basisstationen
und Base Station Controller {(BSC), sondern nur noch eine (autonomere) Station, die ,eNo-
deB", die direkt mit dem Serving Gateway (SGW) verbunden ist.

Mit LTE ist es méglich, dass die Nutzer von mobilen Endgeréten breitbandige Datendienste
in Anspruch nehmen konnen. Durch LTE soll bezweckt werden, das mobile Internet mas-
senmarkftaugiich zu machen und es sollen — unter Laborbedingungen — breitbandige Daten-
Ubertragung mit bis zu 300 Mbit/s an der Luftschnittstelle maglich sein. Die faktisch nutzbare
Datenrate je Nutzer wird von der méglichen Anzahi der Nutzer, von den physikalischen Aus-
breitungsbedingungen, von der Entfernung zum Funkmast und der Dimensionierung der
Netzarchitektur bestimmt, Regionen, welche mit DSL noch nichi oder nicht ausreichend ver-
sorgt sind, kénnen durch LTE mit dem so genannten schnelien Internet verbunden werden.
Der Vorteil von LTE gegenlber UMTS ist die Unterstitzung von verschiedenen Funkspekt-

40 Vgl. Pressemitteifungen von T-Mobile vom 4. Mai 2004, Vedafone vom 10. November 2004, E-Plus vom
13. Mai 2004, Ozvom 17.03.2004 und vom 24.06.2004.
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ren,* wodurch sich LTE zukiindtig in die verschiedenen eventusll auch noch entstehenden
Netze integrieren ldsst. Die Kanalbandbreiten von 1,4/3/5/10/15 und 20 MHz machen diese
Technologie so fiexibel sinsetzbar.

Die Nutzung der 800-MHz-Frequenzen ist an die Bedingung geknipft, dass sie zunachst fir
eine Breitbandversorgung in landlichen Raumen (nicht oder schiecht versorgten Gebieten
mit DSL) genutzt werden miissen, um die Bevdlkerung in so genannten weilen Flecken mit
schnellem Internet zu versorgen und erst in einem zweiten Schritt fiir entsprechende Netze
in den Stadten (siehe detailiiert dazu unten nachfolgender Absatz). Nach der Versteigerung
der Frequenzen im Mai 2010 haben die Mobifunknetzbetreiber mit dem sukzessiven Aushau
ihrer Netze begonnen. Die Telekom Deutschiand GmbH hat am 30.08.2010 ihre erste Basis-
station mit LTE in Betrieb genommen.*? Die Vodafone D2 GmbH hat ihre erste Basisstation
mit LTE Technik am 23.09.2010 in Betrieb genommen. Auch die Telefonica O, Germany
GmbH & Co. OHG startete ein Pilotprojekt fir LTE, jedoch im 2,6 GHz Band in Miinchen,
welches vornehmlich fiir den urbanen Einsatz geplant ist.*

Alle in den L TE-Netzen zu Beginn vermarkteten Produkie werden nur fir den stationdren
Einsatz konzipiert sein.** Dies ist auch an den schon zur Vermarktung stehenden Tarifen fir
LTE zu beobachten, weiche zum Beispie! bei der Vodafone D2 GmbH ,LTE Zuhause internet
3600 S* und bei der Telekom Deutschland GmbH ,Call and Surf Comfort via Funk” heiRen *
Seit dem 01.12.2010 hat Vodafone D2 GmbH mit der Vermarktung ihrer LTE Tarife und ei-
nes L.TE fahigen Surfsticks begonnen. Bei der Telekom Deutschland GmbH war es mog-
lich, sich fir das im April 2011 gestartete LTE Angebot vormerken zu lassen.*’

* LTE basiert technisch auf einem neuen Verfahren zu Frequenznutzung, den Orthogonal-Freguency-Division
Multiplexing-Techniken (OFDM). Dabei wird die Nutzinformation hoher Datenraten zunéchst auf mehrere Teilda-
tenstrome mit niedriger Datenrate aufgeteilt, die jeder fiir sich mit geringer Bandbreite moduliert und anschiieffend
wieder addiert wird.

2 \gl. Pressemitteilung der Telekom Deutschland GmbH vom 30. August 2010.

* hitp:/iwww teltarif. de/o2- ite-netz-aufbau-muenchen-internet/news/40004. htmi.

4 Siehe hierzu auch ,Mangelware — Ein noch durftiges Angebot an Endgeraten d4mpft die LTE-Euphorie®,
NET12/10, S. 39 ff.

5 hitp:/iwww.vodafone.de/privat/mobiles-internet-dst/ite-tarife.htmi, http:/iwww.telekom.de/4g.

“8 hitp:fiwww.vodafone.de/unternehmen/presse/pm-archiv-2010_176927 himl.

7 hitp:/Avww.telekom.de/dg.



3. Anrufzustellung in die Mobilfunknetze

a, Leitungsvermittelnde Anrufzustellung in die Mobilfunknetze mit Ubergabe-
schnittstelle: PSTN — Ziel; PSTN (,,CS - circuit switched*) {vgl. Abb., 2)

Teilnehmer A Teilnehmer B

VolP Anbieter
T v

€ omet> >

Vereinfachte schematische Darstellung des Verkehrsflusses, wenn:
- Teilnehmer A die Mobilfunknummer von Tellnehmer B wihit: ——
SS#7 = leitungsgebundene Zusammenschaliung (circuit switched interconnection)

Abbildung 2: Verkehrsfluss bei , klassischer” leitungsvermitteinder Anrufzusteilung
(Quelle: Bundesnetzagentur)

Die Anrufzustellung in die Mobilfunknetze kann auf kiassischen” Weg, d. h. von dem Fest-
netz bzw. Mobilfunknetz eines Unternehmens mittels PSTN-Ubergabeschnitistelle, d. h. eine
Ubergabe auf Basis von 64 kbit/s-Kanalen und einer entsprechenden Adressierung tber
E.164-Rufnummern®®, in das Mobilfunknetz eines anderen Unternehmens erfolgen (Ur-
sprung: PSTN — Ubergabeschnittstelle: PSTN — Ziel: PSTN).

Diese Art der Anrufzusteliung ist aber nicht die einzige Méglichkeit, ein Telefongesprich zwi-
schen zwei Teilnehmern zustande zu bringen. Wahrend eine Sprachiibermittlung durch ein
mobiles IP-Telefon bei der letzten Marktuntersuchung von allen Mobilfunknetzbetreibern ver-
traglich fir Endkunden mittels AGB ausgeschlossen wurde, ist eine ,Vo!P"-Nutzung inzwi-
schen fur die Datentarifoptionen bzw. Daten-Flatrates einiger Mobilfunknetzbetreiber erlaubt
(siehe hierzu detailliert Kapitel H. 1. 2. b.).®

Grundsatzlich kommt es aufgrund der Technologieneutralitat der gesetzlichen Vorschriften
des TKG nicht darauf an, ob fiir die Erbringung eines Diensies leitungsvermitieinde (PSTN)

“® Die Rufnummernvergabe in Sprachnetzen erfolgt auf Basis der Empfehlung E.164 der ITU-T. Bei allen E.164-
Anwendungen besteht die E.184-Nummer maximal aus 15 Ziffern aus drej Ziffernblocken, namlich der Landes-
kennzahl {(z. B. 049 fir Deutschland), der Ortsnetzkennzahl (z. B. 0228 fur Bonn) bzw. der Kennzah! fir einen
Mehrwertdienst (z. B. 0800 fur geblhrenfreie Verbindungen) und der Teilnehmerrufnummer {ggf. mit Durchwahl-
ziffern fur eine Telefonanlage).

* vgl. Telekom Deutschiand GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 7; [B.u.G.].
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oder paketvermitteinde (IP) Netze der Mobilfunknetzbetreiber eingesetzt werden, Die heute
tblicherweise als VoIP bezeichneten Dienste sind der Sache nach Angebote der Sprach-
Ubertragung Uber Telekommunikationsnetze, wobei im Unterschied zur herkémmiichen lei-

tungsven(;nitteinden Telefonie die Sprachinhalte lediglich mit einer anderen Technik zugestelit
werden.®

Auf der Vorleistungsebene der leitungsvermitteinden Mobilfunkterminierung gibt es keinerlei
Einschrankungen hinsichtlich des Ursprungs des Telefongespréchs, was die genereile Er-
reichbarkeit eines Mobilfunkendkunden sowoh! aus PSTN-basierten Neizen als auch aus iP-
basierten Netzen sicherstelit. im letzigenannten Fall werden die Sprachsignale vom paket-
vermittelnden IP-Netz in das leitungsvermitteinde Netz der Mobilfunknetzbetreiber berira-
gen. Um dies zu erméglichen, muss eine Verbindung zwischen dem iP-Netz, an dem der
VoiP-Anbieter®’ angeschlossen ist, und dem PSTN des Mobilfunknetzbetreibers bestehen.
Diese Verbindung setzt wegen der unterschiedlichen Ubertragungsprotokolie (IP und PSTN)
voraus, dass der IP-Datenstrom zunéachst Giber ein so genanntes Gateway geflhrt wird, das
eine Wandiung vom Internet-Protokol! (IP-Netz) und SS#7-Protokol! (PSTN) erméglicht.
Nach der Wandiung in das SS#7-Protokoll wird die Verbindung in das Mobilfunknetz tber
eine PSTN-Schnitistelle ibergeben.

Dafiir muss der Endkunde zunachst die von ihm gew{inschte Rufnummer (z. B. 0177xy)
wahlen. Der Computer bzw. das iP-Telefon des Anrufers (bei Mobilfunk in der Regel ein
UMTS-Endgerat mit einem installierten VolP-Client) digitalisiert und komprimiert die Sprach-
information und schickt sie in Form von Datenpaketen (iber das Internet zum Gateway. Das
Gateway dekomprimiert die vom Computer bzw. IP-Telefon gesendeten Sprachdaten und
tbergibt die Verbindung im SS#7-Protokoli an das Netz des jeweiligen Mobilfunknetzbetrei-
bers. Demnach muss in jedem Falil eine PSTN- Ubergabeschmttstelle vorliegen (Ursprung: IP
— Ubergabeschnlttstelie PSTN — Ziel: PSTN).

[B.u.G.].%

% vgl. BNetzA, Eckpunkts der regulatorischen Behandlung von Voice over IP (VoIP), September 2005, S. 51,
abrufbar unter

http://www.bundesnetzagentur. delcaelservlet/contentblob[38072.’pubhcatlonFllel(SSOSIEckpunktedefregulatonsche

. nld3210pdfpdf

" In IP-basierten Netzen konnen die funktionalen Ebenen Zugang, Transport, Kontrolle und Dienste leichter von
unterschiedlichen Anbietern realisiert werden. VolP-Dienste kdnnen beispielsweise sowohl von Anschiussanbie-
tern, Netzbetreibern aber auch von reinen Diensteanbietern realisiert werden; siehe BNetzA, Eckpunkte der regu-
Iatonschen Behandiung von Voice over IP (VolP), September 2005, §. 11.

2 B.u.G.).
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b. Paketvermittelnde Anrufzusteliung in die Mobilfunknetze mit Ubergabe-
schnittstelle: IP — Ziel: IP {,,PS - packet switched”) {vgl. Abb. 3)

Telinehmer A Teilnehmer B

b+ VoIP Anbieter

Vereinfachte schematische Darstellung des Verkehrsflusses,
wenn Teiinehmer A die VolP Kennung von Teilnehmer B wahit:

Abbildung 3: Verkehrsfluss bei paketvermittelnder Anrufzustellung auf IP- Ebene
(Quelle: Bundesnetzagentur)

In der Vergangenheit hatten die Mobilfunknetzbetreiber die Zustellung paketvermittelnder
Anrufe vertraglich ausgeschlossen, so dass sich im Rahmen des letzien Marktdefinitions-
und Marktanalyseverfahrens eine Priifung der Anrufzustellung auf IP-Ebene erubrigte. Nun
aber hat die Uberprifung des hier relevanten Bereichs gezeigt, dass die Mobilfunknetz-
betreiber in eingeschranktem und unterschiediichem Mafe die VolP-Nuizung teilweise un-
eingeschrankt, teilweise gegen Entgelt — meistens in Form zusétzlicher Optionstarife — er-
moglichen, zum Teil aber weiterhin unterbinden (siehe hierzu Kapitel H. 1. 2. b.).

Bei der reinen paketvermittelnden Sprachibermittlung tGber das Internet (ohne die Verwen-
dung von E.164-Nummern) findet die Kommunikation zwischen zwei mit dem Internet ver-
bundenen Endgeraten statt (VolP-Anschluss des Anrufers und des Angerufenen). Die
Sprachdaten werden dabei ausschlielich mittels 1P tibertragen. Ubergénge in das leitungs-
vermitteinde Netz sind also nicht erforderlich, d. h. es findet ausschliefllich eine Sprach-
tibermittiung Uiber paketvermittelnde Verbindungen statt. Eine PSTN-Ubergabeschnittstelle
liegt nicht vor {Ursprung: 1P — Ziel: IP).

Hierfir mUssen die Endkunden einen bestimmten, im Internet meist unentgeltiich erhéitlichen
VolP-Client auf ihnrem Endgerat installieren und gleichzeitig mit dem Internet verbunden sein.
Uber die rein |P-basierte Sprachverbindung kénnen nun die Telefongespréache mit allen Be-
nutzern dieses VolP-Clients gefiihit werden. Hierfiir existiert im Regeifall ein Datenbanksys-
fem, in dem die |P-Adressen der Nutzer hinterlegt sind. Der VolP-Client des VolP-
Diensteanbieters greift auf diese Adressinformation zur(ick und baut die gewiinschten
(Transport-)Verbindungen zwischen den VoiP-Clients (Peer-to-Peer System) auf. Es fallen
nur die Kosten fir die Transportverbindung (Internefverbindung) an, d. h. es werden keine
zusétzlichen Kosten fir die Art der Gbertragenen Daten erhoben. In der Regel falien fiir die
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Endkunden, die {iber denselben VolP-Client telefonieren, keine zusatzlichen VolP-Kosten
an. ‘

Die nachfolgende detaillierte Darstellung der Funktionsweise einer VoiP-Anwendung steht
exemplarisch fiir eine Vielzaht weltweit vergleichbarer VolP-Dienste, die teilweise auch in
Deutschland fur jedes Endgerat mit Internetzugang genutzt werden kann.

Der Endkunde erhélt also in der Regel einen unentgeltlich erhaltlichen VolP-Client, der kos-
tenloses Telefonieren zwischen VolP-Nutzern via Internet erméglicht. Die Struktur ist als
Peer-to-Peer-Anwendung iberwiegend dezentral. Teilweise werden Verbindungen auch
Uiber andere VolP-Endkunden weitergeleitet.

Nach der Installation der Software ist eine Registrierung bei einem VolP-Anbieter erforder-
lich. Ist man bei dem VolP-Anbieter registriert, hat man mehrere Mégiichkeiten, andere VolP-
Nutzer zu finden bzw. auszuwahlen und in die eigene sog. Kontaktliste aufzunehmen: Man
kann mit der Funktion ,Kontakt suchen” andere Nutzer suchen oder (ber die Funktion ,Kon-
takt hinzufiigen" einen bereits bekannten Benutzernamen eingeben und diesen in die Kon-
takiliste hinzufiigen. Sind VoiP-Nuizer in die Kontakiliste eingegeben, kann man hier den
Status dieser Nutzer ablesen, d. h. man kann sehen, ob diese Kontakte online oder offline,
gesprachsbereit, beschaftigt oder abwesend sind. Auch der eigene Status kann so von ande-
ren Nutzern erkannt werden, wenn diese den eigenen Benutzernamen in ihre Kontaktiiste
aufgenommen haben.

Der VolP-Anbieter betreibt hierzu einen Datenbankserver, auf dem die jeweils akiuellen IP-
Adressen der Nutzer hinterlegt sind. Auf diese Datenbank greift die beim Nutzer installierte
Software zu, um den Status der im eigenen Telefonbuch gespeicherten Kontakte abzufra-
gen. insofern iibernehmen die Server von dem VolP-Anbieter oder anderer Diensteanbieter
Funktionen der Nutzerverwaltung oder der Authentifizierung von Nutzern.

Umn einen anderen VolP-Nutzer anzurufen, muss der entsprechende Kontakt in der Kontaki-
iiste markiert und der Befehi ,Anrufen” geklickt werden. Das Telefongesprach wird aufgebaut
und es kann teiefoniert werden. Das Telefongespréch wird durch klicken des Befehls ,Been-
den" beendet.

IB.u.G.].

[B.u.G.1.
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c. Leitungsvermittelnde Anrufzustellung mit Ubergabeschnittstelle: PSTN und
spéterer paketvermittelnder Anrufzustellung in die Mobilfunknetze mit Ziel: IP
(vgl. Abb. 4)

Teilnehmer A Teilnehmer B

VolP Anbieter e

circult switched>

Ausgangsnetz
PSTN

Vereinfachte schematische Darstellung des Verkehrsflusses,
wenn Telinehmer A die VolP Rufnummer von Teiinehmer B wihit:

>
85#7 = leitungsgebundene Zusammenschaltung (circuit switched interconnection)

Abbildung 4: Verkehrsfiuss bei leitungsvermittelnder Anrufzustellung mit Ziel IP-Netz
(Quelie: Bundesnetzagentur}

Bei der leitungsvermittelnden Sprachibermittiung zu dem IP-Netz wird die Sprachverbindung
vom anrufenden Endkunden Uber das leitungsvermitteinde Ausgangsnetz (PSTN) und das
Internet zum angerufen mobilen Endkundengerét hergestelit.*® Im Gegensatz zu den soeben
dargesteliten Varianten a. und b. muss bei dieser Variante eine Verbindung vom leitungs-
vermittelnden Festnetz (PSTN) Gber das internet zum Internetzugang des Mobilfunk-
Empféangers mit Hiife eines VoliP-Anbieters hergestelit werden. Um dies zu ermdglichen,
muss das Telefongesprach des Anrufenden zum angerufenen Endkunden Uber das Internet
vermittelt werden. Der notwendige Netziibergang, der eine Weiterleitung des Telefonge-
sprachs vom PSTN in das Internet ermaglicht, muss — ebenso wie bei dem soeben (unter a.)
dargesteliten umgekehrten Weg — von einem Gateway eines VolP-Diensteanbieters verwirk-
licht werden.

Daftr muss der anrufende Endkunde zunéchst die von inm gewiinschie Rufnummer wéhlen.
Das PSTN-Netz leitet den Verbindungsaufbauwunsch an das Gateway des VolP-Anbieters
weiter. Dar Angerufens ist nur Uber eine Datenverbindung im P-Netz des Mobilfunkanbieters
erreichbar. Falls der Angerufene online ist (beim VoiP-Anbieter angemeildet), kennt dieser
die Adressinformation des Angerufenen im IP-Netz ({P-Adresse). Der VoiP-Anbieter leitet
dann den Anruf an die entsprechende IP-Adresse weiter. Dieses Verfahren ist fOr die VolP-
Anbieter von groBer Bedeutung, da nur so Sprachielefonie aus PSTN-Netzen mit klassi-
schen Rufnummern mdéglich sind und VolP-Angebote nur dann auf breite Kundenakzeptanz
stolien.

** Hinsichtiich der inzwischen erfaubten Sprachiibermitiiung durch ein mobites IP-Telefon auf Endkundenebene
vgl. Telekom Deutschlang GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, 8. 7; [B.u.G.].

13



Im umgekehrten Fall eines Anrufes aus dem IP-Netz in das PSTN-Netz eines Mobilfunkan-
bieters wurde (unter a.) bereits dargestelit, dass es sich um eine ,normale* Mobiifunknummer
mit entsprechenden Mobilfunkterminierungsentgelten auf Vorleistungsebene handelt {z. B.
0177xy). In der vorliegenden Variante (Ausgangsnetz: PSTN — Ziel: IP-Netz) ist die Ruf-
nummer eine andere, ndmiich entweder eine Nationale Teilnehmerrufnummer (NTR) (z. B.
032xy) oder eine Ortsnetzrufnummer (z. B, 0228xy).

4, Anrufzustellung in die Mobilfunknetze iiber eine geographische Rufnummer
{Homezone-Konzept) (vgl. Abb. 5)

Teilnehmer A Teilnehmer B

Verbindungs-
netzbetreiber

AN
N

———( Mobilfunknetz )————

Vereinfachte schematische Darstellung des Verkehrsflusses, wenn:
- Teilnehmer A die geographische Rufnummer von Teilnehmer B wihlt: — ;.

- Teilnehmer A die Mobilfunknummer von Teiinehmer B wih!t —_

Abbildung 5: Verkehrsfluss bei Homezone-Produkten
{Quelle: Bundesnetzagentur)

Als erstes Mobilfunkunternehmen hat Telefénica O, Germany GmbH & Co. OHG (im Weite-
ren: Telefénica O,) ein Produkt angeboten, bei dem der Endkunde bei Vertragsabschluss
zuséatzlich zu seiner Mobilielefonnummer auch eine geographische Rufnummer erhélt, (iber
die er in einem festgelegten Gebiet ausgehend von einem von ihm zuvor bestimmten festen
Standort erreichbar ist bzw. Anrufe tatigen kann. Zahit der Anrufer fir die gewéhlte Mobiitele-
fonnummer immer den entsprechenden Mobiltelefontarif, so kann er bei Telefénica O, mit
dem Produkt Genion unter seiner geographischen Rufnummer hingegen zu Festnetzpreisen
erreicht werden, Dazu muss er sich allerdings in seiner so genannten ,Homezoneg" befinden,,
d. h. einem Radius von mind. 500 Meter, der um einen van ihm zu bestimmenden Punkt

(z. B. seinen Wohnsitz) gezogen wird. ist dies nicht der Fali, kann er mittels einer Anrufwei-
terleitung die Anrufe auf seine Mobiltelefonnummer (cder Mailbox) erhalten [B.u.G.].
Wanscht er diese Anrufumleitung nicht, ist er Gber die geographische Rufnummer aulerhalb
der ,Homezone" nicht erreichbar.

Dies bedeutet, dass es bei der Terminierung filr Homezone-Kunden zwei Varianten gibt.
Wird der Kunde auf der Mobiltelefonnummer angerufen, so erfolgt die Ubliche Terminierung
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der Verbindung in das Mobilfunknetz. Bei einem Anruf auf die geographische Rufnummer
wird die Verbindung vom Ausgangsnetz hingegen zunichst in das Verbindungsnetz des
Verbindungsnetzbetreibers geleitet. Der Verbindungsnetzbetreiber veranlasst seinerseits die
Terminierung des Anrufs in das Mobilfunknetz.®

Das Homezone-Konzept war zum Zeitpunkt der ersten Untersuchung des Vorleistungsmark-
tes flir die Anrufzustellung in Mobilfunknetze (damals Markt Nr. 16 der Méarkteempfehlung
2003) europaweit einmalig gewesen. Telefénica O, konnte als erstes nationales Mobilfunk-
unternehmen dieses Konzept anbieten, weil das Mobilfunknetz von vornherein auf das Ho-
mezone-Konzept ausgerichtet wurde. Um Homezene-Gréfien von maximai einem Kilometer
Radius in Stadten zu erreichen, missen die Funkantennen in dichterem Abstand stehen, als
dies fir Mobilfunkneize {iblicherweise notwendig ist.

Wenngleich die nachtragliche Einflhrung eines Homezone-Konzepies in dieser Grofle auf-
grund des hohen Aufwands fiir die Errichtung weiterer Antennen als schwierig galt, betreiben
seit einigen Jahren auch die Vodafone D2 GmbH mit einer zum Mobilfunkvertrag zubuchba-
ren ,Zuhause-Option” und die Telekom Deutschiand GmbH mit , T-Mobile@home" vergleich-
bare Konzepte.

[B.u.G.].
[B.u.G.]

Die Kommission hatte sich in ihrer Mérkteempfehlung 2003 noch nicht mit dem Homezone-
Konzept beschéftigt, da dieses — wie bereits zuvor ausgefihit — zum damaligen Zeitpunkt
einzigartig in Europa war. In der Zwischenzeit haben in weiteren EU-Mitgliedstaaten Mobil-
funkunternehmen den Regelbetrieb aufgenommen. Zwar spielt dieses Konzept in der derzeit
geltenden Uberarbeiteten Markteempfehlung keine Rolle, gleichwoh! ist es als nationale Be-
sonderheit von der Bundesnetzagentur zu beriicksichtigen. Die Genion- und Vodafone-Zu-
hause- bzw. T-Mobile@home-Konzepte sowie [B.u.G.] sind die derzeit in Deutschland an-
gebotenen Systeme. Die im Laufe der Marktdefinition und Marktanalyse dargelegten
Schiussfolgerungen geiten aber gleichermalen fur alle ahnlichen Konzepte von Mobilfunk-
netzbetreibern bzw. virtuellen Mobilfunknetzbetreibern (Mobile Virtual Network Operator =
MVNO). Zur Vereinfachung wird dieses Geschéftsmodell nachfolgend als Homezone-
Produkt bzw. Homezone-Konzept bezeichnet,

4 Gegenwartig beziehen die Mobilfunknetzbetreiber [B.u.G.] noch Leistungen von einem externen Verbindungs-
netzbetreiber, wahrend die Leistungen bei [B.u.G.] geschéftsspartenintern bereitgestelit werden.
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5. Anrufzusteliung in die Mobilfunknetze mittels eines Anrufsammeldienstes
(Anrufsammeidienst-Konzept) {vgl. Abb. 6)

Teilnehmer A Teilnehmer B

Vereinfachte schematische Darstellung des Verkehrsfiusses, wenn:
- Teilnehmer A die ASD Mobilfunknummer von Tellnehmer B wihlt:  —o

Abbildung 6: Verkehrsfluss bei einem Anrufsammeldienst gemaR dem erweiterten -
Verwendungszweck von Mobilfunknummern
(Quelle: Bundesnetzagentur)

Die Bedingungen fur die Zuteilung und Nutzung von Mobiffunkrufnummern sind urspriinglich
in der Amtsblatt-Verfigung 84/2000 "Regeln fiir die Zuteilung von Rufnummern fir 6ffentli-
che zellulare Mobilfunkdienste" vom 06.12.2000 festgelegt worden. Geman Abschnitt 6.1 der
Amtsblatt-Verfiigung 84/2000 durften Mobilfunkrufnummern nur fur 6ffentliche zeiluiare Mo-
bilfunkdienste genutzt werden. Offentliche zellulare Mobilfunkdienste im Sinne dieser Regeln
waren nach Abschnitt 1 Dienste, die auf Grund einer Lizenz fiir das Betreiben eines GSM-
Netzes oder eines UMTS/IMT 2000-Netzes erbracht wurden. Eine Lizenzpflicht ist zwar zwi-
schenzeitlich entfailen, aber es war weiterhin im Rahmen dieser Regelung darauf abzustel-
len, dass Grundlage filr den Dienst die Nutzung eines GSM-Netzes oder eines UMTS/IMT
2000-Netzes sein musste. Nach Abschnitt 4 der Amtsblatt-Verfiigung 84/2000 waren dem-
nach ausschliefilich Inhaber von Frequenzen fir den Befrieb eines éffentlichen zellularen
Mobilfunknetzes berechtigt, einen Antrag auf Zuteilung von Mobilfunkrufnummern zu stellen.
Danach erfelgten arigindre Mobilfunkrufnummerzuteilungen nur an Mobilfunknetzbetreiber.

Nachfolgend werden die von dieser Rufnummernzuteiiung abweichenden Geschaftsmodelle
der Anrufsammeldienst-Anbieter [B.u.G.] und [B.u.G.} dargestelit, mit denen sie in unmittei-
barer Zukunft auf den Markt in Deutschiand einireten wollen. Die Geschéfismodelle gehen
hierbei ausschlieBlich von der Zuteilung einer Mobilfunkrufnummer, nicht hingegen von der
Zuteilung einer geographischen Rufnummer aus:

Ende 2009 steilte das Unternehmen {B.u.G.] der Bundesnetzagentur das Geschiftsmodell

[B.u.G.] vor. Das Geschaftsmodell bietet als Anrufsammeldienst (ASD) dem Endnutzer eine
Plattform fiir die an ihn gerichtete Kommunikation mittels Telefonanrufen, SMS3- und MMS-
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Nachrichten an. Zu diesem Zweck wird dem Endkunden eine Mobilfunkrufnummer zugeteitt.
Auf der Plattform kann der Endkunde dann Einstellungen vornehmen, wie mit der an ihn ge-
richteten Kommunikation umgegangen werden soll. Es kann z. B. festgelegt werden, dass
Sprachnachrichten an den privaten Festnetzanschiuss oder bestehende Mobilfunkanschius-
se weitergeleitet werden. Eingehende Sprachnachrichten kénnten auflerdem weiteren Ver-
wendungen zugefiihrt werden, wie z. B, Weiterleitung der Sprachnachricht per E-Mail oder
Verwandlung in eine Textnachricht, die per SMS oder E-Mail weitergeleitet werden kann.

[B.u.G.].

Das Unternehmen [B.u.G.] stellte Anfang 2010 der Bundesnetzagentur ein &hnliches Ge-
schéftsmodell vor. Auch das Geschéftsmodell der [B.u.G.] soll es erméglichen, unter der
Verwendung einer Mobilfunkrufnummer Telekommunikationsverkehr (ber eine Plattform in
andere Formate umzuwandéln.

[B.u.Gl].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].

Gemeinsam haben die so eben beschriebenen Geschaftsmodelle Anrufsammeldienst (ASD),
dass Fallgestaltungen entstehen, in denen fiir eingehende Anrufe kein eigenes Funknetz
genuizt wird. Dies war bis vor kKurzem nach Abschnitt 6.1 der Amtshlatt-Verfigung 22/2000
-Regeln flr die Zuteilung von Rufnummern fir 6ffentliche zellulare Mobilfunkdienste” {siehe
erster Abschnitt oben) unzuldssig. Die Verwendung von Mobiifunkrufnummern ist fir die Ge-
schaftsmodelle der Anrufsammeidienst-Anbieter jedoch unerlésslich, da nur diese eine un-
eingeschrankte SMS-Fahigkeit aufweisen.

Aufgrund des vorstehenden Sachverhalts hat die Bundesnetzagentur am 23.02.2011 Verfu-
gungen zum einem im Nutzungszweck modifizierten Nummernplan sowie zum teilweisen
Widerruf bestehender Zuteilungen eriassen (siehe Amtsblatt-Verfigungen 11/2011 und
12/2011). Gleichzeitig wurden die Mitteilungen zum Antragsverfahren fir Rufnummern fiir
mobile Dienste, zur Anh&rung zur Umsetzung der Erweiterung der Antragsberechtigung und
der Verringerung der Blockgrofe im Nummernp!an Mebile Dienste sowie zur Auswertung der
Stellungnahmen zum Nummernplan Mobile Dienste veréffentiicht (siehe Amisblait-
Mitteilungen 63/2011, 64/20011 und 65/2011).

Inhaitlich wurde durch den Nummernpian Mobile Dienste (Amisblatt-Verfigung 11/2011)-
insbesondere Folgendes ge&ndert:

+ Erweiterung des Verwendungszwecks von Mobilfunknummern
Far die konkrete Verkehrsfithrung muss nicht mehr zwingend ein Funknetz genuizt
werden, d. h. der Technologie-Bezug beim Nutzungszweck wird gelockert. Bei der
konkreten Verkehrsfilhrung ist es zulassig, dass vom Teilnehmer des Mobilen Diens-
tes abgehende Verbindungen und Verbindungen zum Teiinehmer des Mobilen Diens-
tes nicht tiber ein &ffentliches zellulares Mobilfunknetz erfolgen. Die Refinanzierung
des Dienstes darf nicht im Wesentlichen darauf ausgerichtet sein, Mobiifunkterminie-
rungsentgelte far Verbindungen auszuisen, bei denen die Terminierung nicht Gber
die Luftschnittstelle eines 6ffentiichen zellularen Mobilfunknetzes erfolgt.

+ Erweiterung des Kreises der Antragsberechtigten
Der Antragsteiler muss bisher Inhaber einer Frequenz fiir den Betrieb eines dffentli-
chen zellularen Mobilfunknetzes sein. Diese Voraussetzung entfailt ab einem mit ei-
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ner gesonderten Verfigung festzulegenden Datum (siehe zur Erweiterung der An-
tragsberechtigung auch die nachfolgend dargestelite 2-Stufen-Regelung). Dann kon-
nen auch Telekommunikationsanbieter, die nicht Mobilfunknetzbetreiber sind, unter
bestimmten Voraussetzungen originare Zuteilungsnehmer der Mobilfunkrufnummern
werden,

+ Verringerung der Blockgrile
Bei der origindren Zuteilung betragt die Blockgréfe bisher 10.000.000 Rufnummern.
Ab einem mit einer gesonderten Verfugung festzulegenden Datum betragt die Biock-
grofie 1.000.000 Rufnummern (siehe zur Erweiterung der Antragsberechtigung auch
die nachfolgend dargestellte 2-Stufen-Regelung).

Im Nummernplan Mobile Dienste (Amtsblatt-Verfugung 11/2011) ist fir die soeben genann-
ten Anderungen eine 2-Stufen-Regelung vorgesehen:

¢ Die Erweiterung zum Nutzungszweck tritt am 09.03.2011 in Kraft.

« Die Erweiterung des Kreises der Antragsherechtigten und die Verringerung der
BlockgréRe wurden zwar bereits im Nummernplan angelegt, werden aber erst zu ei-
nem spéteren Zeitpunkt in Kraft gesetzt, so dass eine ausreichende Umsetzungsfrist
vorgesehen werden kann.

Als erster VolP-Anbieter bietet aufgrund der Anderung des Nummernplans nun Sipgate den
Anrufsammeldienst ,Sipgate One“an, der Anrufe kostenlos an beliebige Rufnummern weiter-
leitet.>® Alle Anschilisse des Endkunden kénnen also gleichzeitig klingeln — zum Beispiel am
Festnetztelefon, auf dem Mobiltelefon oder in Skype. Fir den Anrufsammeldienst benétigt
der Endkunde eine 0157er-Mobilfunknummer, die Sipgate zum gegenwartigen Zeitpunkt kos-
tenlos zuteilt. Da der Anrufsammeldienst unabhangig vom Provider arbeitet, ist man unter
der von Sipgate zugeteilten 0157er Nummer selbst nach einem Austausch der SIM-Karte
mobil erreichbar. Die von ,Sipgate One" dem Endkunden zugetieilte Mobilfunknummer nimmt
auch SMS-Nachrichten enfgegen und leitet diese an die hinterlegte Mobilfunknummer weiter.
Der Anrufsammeldienst 1&sst sich (iber das internet verwalten, fithrt verpasste Anrufe auf
und dient zusatzlich als Anrufbeantworter, der das gezielte Abhéren einzelner Nachrichten
erlaubt und diese per Spracherkennung transkribiert. Sipgates iPhone-, iPad- oder Android-
App ermdglicht ebenfalls den Zugriff auf die Anrufliste und den Anrufbeantworter, nachdem
der Endkunde sich mit den ,Sipgate One"-Zugangsdaten angemeldet hat. Bei dem an
~Google Voice" angelehnten Anrufsammeldienst fallt gegenwartig keine Grundgebiihr an,
eine Vertragsbindung ist nicht vonnéten. Vorregistrierungen fur die 0157er-Nummer waren
Sipgate zufolge bereits vor dem Erlass des gednderten Nummernplans méglich; Interessen-
ten werden nun nach und nach freigeschaltet. Ftir ausgehende Gespréche oder SMS-
Nachrichten fallen die Sipgate-Tarife an.

Das Konzept der Anrufsammeldienste war zum Zeitpunkt der ersten Untersuchung des Vor-
leistungsmarktes fur die Anrufzusteliung in Mobilfunknetze (damals Markt Nr. 16 der Mark-
teempfehlung 2003) nicht vorhanden. Auch konnte dieses Konzept in der derzeit geltenden
Markteempfehlung 2007 keine Rolle spielen, da damals europaweit kein flachendeckendes
Angebot bestand. Es ist der Bundesnetzagentur nicht bekannt, ob und inwieweit in der Zwi-
schenzeit ASD-Anbieter in anderen EU-Mitgliedstaaten den Regelbetrieb ihres Geschéfts-
modeils aufgenommen haben. In Deutschland werden Anrufsammeldienste gegenwértig von
Sipgate angeboten und stehen durch die Unternehmen [B.u.G.] und [B.u.G.] unmittelbar vor
der Markteinfiihrung. Deswegen sind solche Anrufsammeldienste als nationale Besonderheit
von der Bundesnetzagentur zu beriicksichtigen. Die im Laufe der Marktdefinition und Markt-
analyse dargelegten Schlussfolgerungen gelten gleichermafien fur aile &hnlichen ASD-
Konzepte von Unternehmen, die in Zukunft noch auf den Markt eintreten werden. Zur Verein-

% giehe auch hitp:/mww. heise.de/mac-and-ifmeldung/Anruf-Sammeldienst-von-Sipgate-1176700.htmi.
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fachung wird dieses Geschéftsmodel nachfolgend als Anrufsammeldienst-Produkt bzw. An-
rufsammeldienst-Konzept bezeichnet.

6. Anrufzustellung in die virtuellen Mobilfunknetze (Mobile Virtual. Networks)

Als weitere im Rahmen von Markt Nr. 7 in Betracht kommende Leistung ist die Anrufzustel-
lung in virfueile Mobilfunknetze zu nennen, Es handelt sich dabei nicht um auf der Grundlage
von Frequenzvergaben zusétzlich zu den beiden D- und E-Netzen geschaffene Mobilfunk-
neize, sondern um die Nutzung dieser bereits bestehenden Mobilfunknetze, die von (Fest-)
Netzbetreibern chne eigene Frequenzen virtuell“ betrieben werden. Die Umsetzung des
Geschéaftsmodells erfolgt auf der Grundlage von Netzzugangsvereinbarungen mit den mit
eigenen Frequenzen ausgestatteten Mobilfunknetzbetreibern.

Flr das MVNO (MVNO = Mobile Virtual Network Operator)-Geschéftsmodell liegt weiterhin
keine allgemeinverbindliche Definition vor, Zumeist werden: jedoch unter MVYNOs Anbieter
ohne eigenes Funknetz, aber mit eigenen Netzinfrastrukturen im Backbone-Bereich sowie
einer eigenen Vermitthungsinfrastruktur einschlieltlich Service-Plattformen verstanden. Auf-
grund eigener Datenbanken (z. B. das Home Location Register, HL.R) hat ein MVNO im Ver-
gleich zu einem Diensteanbieter die Moglichkeit, den Endkunden eigene Serviceleistungen
anzubieten. Im Rahmen eines MVNQ-Geschaftsmodells wird auf Mobiifunknetzkapazititen
und —funktionalitaten der bestehenden Mobilfunknetzbetreiber zuriickgegriffen.*® So kann der
MVNO im eigenen Namen (Branding), auf eigene Rechnung (Pricing) und unter Verwendung
eigener Subscriber ldentity Module (SIM)-Karten Mobilfunkleistungen anbieten. Das Routing
der Telefongesprache erfolgt Gber die eigene Festnetzinfrastruktur des MYNO. Die Terminie-
rung im Gast-Mobilfunknetz zum angewéhiten Mobilteiefon und die Zufithrung vom wiahlen-
den Mobiltelefon aus dem Gast-Mobilfunknetz werden als notwendige Mobilfunkkomponen-
ten vom Gast-Netzbetreiber hinzugekauft.

Da MVNOs vom Endkunden mit eigenen Rufnummern wahrgenommen werden, treten sie
folglich nach auRen hin als Netzbetreiber auf. Das MVNO-Geschéftsmodell ist jedoch nicht
als zwingend oder abschlieRend zu betrachten, vielmehr sind in diesem Rahmen grundsatz-
lich verschiedenartige MYNO-Geschéftsmodelle oder —kombinationen denkbar.?” Eine weite-
re Variante stellt beispielsweise der so genannte Mobile Virtual Network Enabler (MVNE)
dar, der im Gegensatz zum hier beschriebenen MVYNO-Modell keine unmittelbare Vermark-
tung gegenitiber dem Endkunden vorsieht, sondern die selbst gestalteten Mobilfunkprodukte
Uber das Vertriebssystem einer bestimmten Marke (Branded Retailer) verduert.

Zusétzlich wird auch eine Unterscheidung denkbarer MVNO/MVNE-Geschaftsmodelle in
Bezug auf die infrastrukturmanige Ausstattung der Betreiber vorgenommen. Danach ent-
spricht das zuvor ausfibrlich beschriebene Modeli einem so genannten Full-MVYNQO, denn
darunter wird in der Praxis ein MVYNO verstanden, der {iber sémtliche fir die Erbringung von
Mobilfunkdiensten erforderlichen Netzwerkelemente mit Ausnahme der Frequenzen, der
mobilen Basissiationen sowie Ubergabeschnittstelle verfligt und insofern nicht nur auf End-
kundenebene als Mobilfunknetzbetreiber auftritt, sondern auch auf der Vorleistungsebene
vergleichbar einem Mobilfunknetzbetreiber agiert.

in Deutschland ist seit November 2006 als erster MVNO/MVNE die vistream GmbH
(vistream) auf dem deutschen Mobilfunkmarkt tatig. Den Nutzungsvertrag fir Basisstationen
und Mobilfunkiizenz hat vistream mit E-Plus abgeschiossen. Das Geschéftsmodell von
vistream sieht die Vermarktung von Mobilfunkleistungen zusammen mit Markenpartnern aus
verschiedenen Branchen vor.”® Vistream ist als Ful-MVNO/MVNE tatig.

% 1B.u.G.).

“B.u.G..

“ Uber das vistream-Netz telefonieren unter anderem Kunden von Anbletern wie igge&ko, solomo und
ACN Mobile, Stand: Mai 2011.
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Ferner sind die ring Mobiifunk GmbH (ring) sowie die Lycamobile Germany GmbH {Lycamo-
bile) mit weiteren Full-MVNO- bzw, MVNE-Geschéftsmodellen auf dem Mobilfunkmarkt pra-
sent.

OnePhone erbringt ebenfalls als MVNO im Netz von [B.u.G.]. Das Angebot von OnePhone
ist als [B.u.G.] konzipiert und speziell an Kunden mit Nebenstellen gerichtet.

Andere Unternehmen richten ihre Angebote eher als ,MVNOIight* (s. ¢.) aus. So bietet z. B,
NetCologne auch eigene Mobilfunkprodukte aus dem ,NetCologne-Mobilfunknetz**® an, ver-
fugt jedoch nicht Uber s@mtliche Netzwerkelemente wie z. B. das [B.u.G.], usw. und bedient
sich hierfur der [B.u.G.] als Dienstleister.

Die Festlegung, weiche MVNO/MVNE letztendlich konkret auf dem hier relevanten Markt mit
einem eigenen Angebot von Mobiifunkterminierungsleistungen tatig sind, wird im Rahmen
der Marktdefinition abschlielend untersucht.

5Val. http:/iwww. netcologne.de/privatkunden/privatkunden/mobilfunk.html.
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C. Gang der Ermittiungen

Zur Aufkldrung des Sachverhalts wurde mit Schreiben vom 01.04.2010 an 22 Unternehmen
ein formelles Auskunftsersuchen gemaBR § 127 Abs. 1 S, 2 Nr. 5 TKG mit Frist bis zum
07.05.2010 gesandt. Dieses beinhaltete zu einem geringen Teil auch einige Auskiinfte auf
freiwilliger Basis. Die Auswahi der adressierten Unternehmen erfoigte folgendermafen:

Neben den vier im Bereich der Mobilfunkterminierung derzeit regulierten Mobilfunknetzbetrei-
bern wurden im Rahmen des Auskunftsersuchens auch solche Unternehmen erfasst, die
sowohl tatsgchiich als auch (maglicherweise) als so genannte virtuelle Mobilfunknetzbetrei-
ber (MVYNO/MVNE) tétig sind. Diese sind bzw. kénnien dann auch potenzielle Anbieter von
Mobiifunkterminierungsleistungen sein.

Dariiber hinaus wurde auch die Nachfragerseite von Mobilfunkterminierungsleistungen be-
ricksichtigt. Dies erschien geboten, weil dem Kriterium der entgegengerichteten Nachfrage-
macht im Rahmen der Marktanalyse fir die Untersuchung der betrachtlichen Markimacht
eine enischeidende Rolle zukommt. In diesem Zusammenhang kommen zusatziich zu den
Mobilfunknetzbetreibern und MVYNO/MVNE Festnetzbetreiber als Nachfrager von Mobilfunk-
terminierungsleistungen in Betracht. Es wurden dazu zum einen diejenigen Unternehmen
ausgewdhlt, die aufgrund ihrer Kundenzahlen und Marktanteile auf dem Endkundenmarki als
grofite Teilnehmernetzbetreiber gelten. Zum anderen wurden die Uniernehmen einbezogen,
von denen aus der Abfrage zu den Zusammenschaliungsmérkien bekannt ist, dass sie als
gréBere Verbindungsnetzbetreiber Zusammenschaltungsvertrage mit den Mobilfunkunter-
nehmen besitzen.

Aufgrund der Tatsache, dass in Bezug auf Lycamobile Germany GmbH zum 01.06.2011 die
Vorwahl {(0)1521 im Netz von Vodafone gebéffnet wurde und Vodafone eine Netznutzungs-
vereinbarung mit diesem Unternehmen getroffen hat,*® wurde Lycamobile Germany GmbH
am 29.09.2011 zusatzlich mit Frist bis zum 21.10.2011 zu den urspriinglichen Auskunftser-
suchen angeschrieben.

Insgesamt wurden damit 23 Unternehmen im Rahmen des Auskunftsersuchens angeschrie-
ben.

Der Inhalt des Fragebogens lasst sich wie folgt beschreiben:

Das Auskunftsersuchen gliedert sich in vier Teile A, B, C und D. Fragebogen A umfasst den
Allgemeinen Teit mit Fragen zu Kontaktdaten, Leistungsangebot, Gesamtumsaiz des Unter-
nehmens bzw. Konzerns und gesellschaftsrechtlichen Verbundenheiten. Teil A war von allen
Uniernehmen gleichermafen zu beantworten. Im Anschluss daran richtet sich Fragebogen B
an Mobilfunknetzbetreiber, Fragebogen C an so genannte Mobile Virtual Network Operator
(MVNOQ) bzw. Mobile Virtual Network Enabler (MVNE) und Fragebogen D an Festnetzbetrei-
ber.

Die in Fragebogen B enthaltenen Fragen zur Marktabgrenzung betreffen das Leistungsange-
bot der Mobilfunknetzbetreiber, die geographische Abdeckung und die Substitutionsbezie-
hungen in Bezug auf die Mobilfunkterminierung (Fragen 1.1. bis 1.4.). Zur Profung der be-
trachtlichen Marktmacht wurde nach den Umsatz- und Absatzmengen fiir die Jahre 2008 und
2009 gefragt (Frage 2.1. und 2.2.). Weiterhin wurden zur Prifung der entgegengerichteten
Nachfragemacht Fragen zu Kosten und nachgefragten Mengen fur Terminierung in Mobil-
und Festnetze fir die Jahre 2008 und 2009 sowie fir die Nachfrage nach Transitverbindun-
gen gestelit als auch die entgegengerichtete Nachfragemacht sowohl aus Anbietersicht als

80 http:/Awww.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Regulierung Telekommunikation/iNumm
ermverwaltung/UebersichiNummernraum/UerbersichtiNrnRaum_node.htmi.
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auch aus Nachfragersicht gegeniiber Mobilfunknetzbetreibern, Festnetzbetreibern und
MVNO/MVNE abgafragt und die Méglichkeit der Einordnung der Anrufe nach Herkunftsnetz
behandelt (Fragen 2.3.1. bis 2.3.8.). Die Frage 2.4, betrifft den Umfang der Anrufweiterlei-
tungsoption bei Produkten, bei denen der Endkunde sowohl Gber eine Mobilfunk- als auch
Uber eine geographische Rufnummer verfiigt. Schiiellich wurden Fragen zur Regulierungs-
bedurftigkeit gestelit (Frage 3.}. Die Beantwortung der Fragen zu abgeleiteten Substitutions-.
méoglichkeiten (Frage 1.3.5.), zu sonstigen Aspekten der Marktabgrenzung (Frage 1.4.), zur
abgeleiteten Nachfragemacht (Frage 2.3.8.), zu sonstigen Aspekten der befrachtlichen
Marktmacht (Frage 2.5.) und zur Regulierungsbedurftigkeit (Frage 3.) wurde den Unterneh-
men freigestelit.

Fragebogen C fragt nach der Ausgestaltung des betriebenen MVNO/MVNE-Geschéfts-
modells sowie des Leistungsangebots der Unternehmen im Bereich der Terminierung. Es
folgen unter 1.3. Fragen zu den Substitutionsheziehungen beziglich der Mobilfunkterminie-
rung. Die Fragen zur betrachtlichen Marktmacht umfassen Angaben zu Umsétzen und Ab-
sétzen der Unternehmen fiir die Jahre 2008 und 2009 (Fragen 2.1. und 2.2.). Ferner wird in
diesem Zusammenhang die entgegenstehende Nachfragemacht einbezogen, wobei dort
zwischen direkter/abgeleiteter Nachfragemacht sowie hinsichilich der Betrachtungsweise
zwischen Anbieter- und Nachfragersicht und zudem zusatzlich zwischen Mobitfunk- und
Festnetz bzw. MVNO-Netz unterschieden wird (Fragen 2.3.3. bis 2.3.7. sowie 2.3.9. und
2.3.10.). Zudem werden vorher die Kosten/nachgefragten Mengen fur die Terminierung in
Mobilfunk- und Festnetze fiir die Jahre 2008 und 2008 (Frage 2.3.1.) sowie danach die
Nachfrage nach Transitverbindungen (Frage 2.3.8.) ermitteit. Des Weiteren beinhaltet Frage
2.3.2. den Bereich, auf welche Art und Weise die Verhandlungen von Zusammenschaltungs-
leistungen durchgefuhrt werden. Schliellich wurden Fragen zur Regulierungsbedurttigkeit
gestellt (Frage 3.).

Auch im Falie des Fragebogens fiir MVNO/MVNE wurde die Beantwortung der Fragen zu
abgeleiteten Substitutionsmdglichkeiten (Frage 1.3.5.), zu sonstigen Aspekten der Marktab-
grenzung (Frage 1.5.), zur abgeleiteten Nachfragemacht (Frage 2.3.9.), zu sonstigen Aspek-
ten der betrachtlichen Marktmacht (Frage 2.4.) und zur Regulierungsbediirftigkeit (Frage 3.)
den Unternehmen freigestelit.

Bei Fragebogen D betrifft Frage 1. Zusammenschaltungsvereinbarungen mit anderen Mobil-
funknetzbetreibern bzw. MVNO/MVNE. Frage 2.1. ist gerichtet auf etwaige direkte Substituti-
onsmdéglichkeiten, Frage 2.2. auf abgeleitete Substitutionsmaglichkeiten. Unter 3. wird der
Bereich der entgegengerichteten Nachfragemacht behandelt, wobei sich die Fragen auf Um-
sitze bzw, Abséaize fir die Terminierung aus Mobilfunknetzen in das Festnetz, auf Kosten
bzw. nachgefragte Mengen fiir die Terminierung in Mobilfunknetze und die entgegengerich-
tete Nachfragemacht gegentiber Mobilfunknetzbetreibern bzw, MVNO/MVNE beziehen. Die
Beantwortung der Fragen zu abgeleiteten Substitutionsmdéglichkeiten (Frage 2.2.), zur abge-
leiteten Nachfragemacht (Frage 3.5) sowie zur Regulierungsbediirftigkeit (Frage 4.) wurde
den Unternehmen ebenfalls freigestelli.

Alle Auskunftsersuchen wurden erfolgreich zugestellt. Bis auf ein angeschriebenes Unter-
nehmen {B.u.G.] haben alle Unternehmen das Auskunfisersuchen beantwortet. Drei Unter-
nehmen [B.u.G.] gaben an, weder Anbieter noch Nachfrager der im Fragebogen B, Cund D
genannten Leistungen zu sein. Aus verschiedenen Griinden wie etwa missverstandlichen
oder lickenhaften Angaben waren vielfach Nachfragen und Fristverlangerungen erforderlich,
wobei die letzte gewihrie Fristverl&ingerung am 21.05.2010 endete. Die Nacherhebung feh-
lender Daten sowie die Kidrung ungenauer oder unklarer Angaben mit den jeweiligen Unter-
nehmen hat sich bis zum Anfang des 4. Quartals 2010 erstreckt. Speziell im Zusammenhang
mit dem Angebot des [B.u.G.] ergab sich dariiber hinaus das Erfordernis zu ergénzenden
Ermittlungen, die zum Anfang des 1. Quartals 2011 abgeschiossen werden konnten. Das
nachtraglich versandte Auskunftsersuchen an Lycamobile wurde fristgerecht zum
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21.10.2011 beantwortet. Eine tabellarische Zusammenfassung des Ergebnisses der Ermitt-
lungen ist Kapitel L. 1. zu entnehmen.
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D. Vorbringen der Parteien®

l. Vorbringen der Mobilfunknetzbetreiber

Im Bereich Anrufzusteliung in einzeinen Mobilfunknetzen tragt E-Plus Mobiifunk

GmbH & Co. KG (E-Plus) einleitend vor, dass es die Leistungen E.1 (Verbindungen in das
eigene GSM-Telekommunikationsnetz) und E.2 (Verbindungen in das eigene UMTS-Tele-
‘kommunikationsnetz) bundesweit anbiete, wobei der Endkunde zusétzlich zur Mobilfunk-
nummer keine geographische Rufnummer erhalte. Ebenso wenig fithre E-Plus Anrufzustel-
lungen aus IP-basierten Netzen durch,

Aus Sicht von E-Plus als Nachfrager von Mobilfunkterminierungsleistungen wiirden derzeit
keine Alternativprodukte zur Anrufzustellung in andere Mobilfunknetze existieren. Aufgrund
der geringen Effizienz und Sprachqualitét stelle VolP in den Mobilfunknetzen kein wettbe-
werbsfahiges Substitutionsangebot zur TDM®? basierten Sprachterminierung dar. E-Plus ha-
be die Nutzung von VolP-Verbindungen in den eigenen AGBs als unzuldssig eingestuft,
[B.u.G.]). Die Anrufzusteliung Uber die Nutzung von GSM-Gateways werde nach Ansicht von
E-Plus keinem Mobilfunknetzbetreiber zugelassen und wiirde zudem nach Feststellung der
Bundesnetzagentur eine nicht widmungsgemé&fe Nutzung von Mobilfunkfrequenzen darstel-
len.

Aus Sicht von E-Plus als Anbieter bestiinde keine technische Mdglichkeit, ein Substitut far
die Terminierung im Netz eines anderen Netzbetreibers anzubieten. Anrufzustellungen in
Fremdnetze Uber GSM-Gateways wiirden zurzeit nicht zugelassen, ebenso wenig habe E-
Plus einen Zugriff auf die auf den SiM-Karten anderer Netzbetreiber gespeicherten Informa-
tionen. Ebenso wirden Wimax und WLAN keine Alternative zur Anrufzusteliung in fremde
Mobilfunknetze darstellen.

E-Plus trégt vor, dass es keine Moglichkeit gebe, mittels Zugriff auf SIM-Karten die Mobil-
funkterminierung eines Netzbetreibers zu substituieren. Generell sei der Zugriff auf die Daten
einer SIM-Karte eines anderen Netzbetremers im GSM-Standard nicht vorgesehen und auch
technisch nicht méglich.

In Bezug auf abgeleitete Substitutionsmdglichkeiten sei die Nutzung von Call-back-Verfahren
im Rahmen von Fiatrates méglich. Zudem gebe es verschiedene Diensteanbieter, die eine
Festnetznummer anboten, die der erste Mobilfunkteilnenmer anrufe und dann tiber Signali-
sierung dem zweiten Mobilfunkteilnehmer einen Call-back signalisiere (z. B. Sparruf.de). Da-
durch wilrde die Terminierungsieistung durch zwei Originierungsanrufe substituiert.

Hinsichtlich der entgegengerichteten Nachfragemacht aus Anbietersicht begriifdt E-Plus,
dass die Priifung der ausgleichenden Nachfragemacht nicht auf die Frage reduziert werde,
ob die Netzbetreiber einander ,mit dem Abbruch der Geschéftsbeziehungen” drohen kénnen.
Denn tatsédchlich bestlinde eine ausreichende Verhandlungsmacht der Verhandlungspartner,
um E-Plus an einem weitgehend unabhéngigen Verhalten im Hinblick auf die Gestaltung von
Preis und Konditionen der Erbringung ihrer Terminierungsleistung hindern zu Kénnen. Hier
unterscheidet E-Plus zwischen der Nachfragemacht der D-Netzbetreiber, der DT AG und der
alternativen Teilnehmer- und Verbindungsnetzbetreiber.

Die D-Netzbetreiber (Vodafone und DT) wiirden mit zusammen tber [B.u.G.] gegeniiber E-
Plus Giber eine erhebliche entgegensetzte Nachfragemacht verfiigen, die es E-Plus nicht er-
mogliche, sich in ihrem eigenen Netz bei dem Angebot von Terminierungsleistungen unab-

% Nachfolgend werden die Stellungnahmen — wie von den Untemehmen vorgebracht — in der Regel ohne Be-
gucksmhtlgung zwischenzeitiich erfolgter Unternehmensanderungen wiedergegeben.
Abkarzung fur Time Division Multiplex, engl. fir Zeitmultiptex.
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héngig von ihren Wettbewerbern (den D-Netzbetreibern), die zugleich ihre Kunden seien, zu
verhalten. Dies hatten zuletzt die Anfang 2006 zwischen E-Plus und den D-Netzbetreibern
geflhrten Verhandlungen gezeigt, in denen E-Plus mit den D-Netzbetreibern keine Einigung
Uber die ab dem 15.Dezember 2006 guitigen Terminierungsenigelie hatte erzielen kdnnen.
E-Plus habe ein an den Kosten der Bereitstellung der Terminierungsleistung orientiertes
Entgelt vorgeschiagen, das die Kostenunterschiede zwischen den E- und den D-
Netzbetreibern adéquat abgebildet habe. Trotz dieser tatsachlich bestehenden, empirisch
belegten Kostenunterschiede hatten die damalige T-Mobile und Vodafone eine drastische
Absenkung der Terminierungsentgelte von E-Pius auf ein Niveau gefordert, weiches die tat-
sdchlichen Kostenunterschiede nicht einmal anndhernd widergespiegelt hitte. E-Plus habe
sich damals nicht gegen die erhebliche Nachfragemacht von T-Mobile und Vodafone durch-
setzen kénnen, so dass eine Einigung auf ein Entgelt nicht méglich gewesen sei. in ver-
gleichbarer Weise habe E-Plus bereits im Jahr 2004 lediglich Entgelte am Markt aushandeln
kénnen, die fir E-Plus mit einem ungieich htheren Ergebnisverlust verbunden gewesen sei-
en als fir ihre Wettbewerber T-Mobile und Vodafone.

Auch seitens der DT AG besiehe eine starke Nachfragemacht als Abnehmerin von Terminie-
rungsieistungen von E-Plus. [B.u.G.]. Insbesondere die marktbeherrschende Stellung der T-
Com im nationalen Festnetz schrénke den Handlungsspielraum fir E-Plus erheblich ein.
Denn die T-Com vereine noch die Mehrheit der Kundenanschllsse im Festnetz auf sich,
Damit bestiinde ein unausweichlicher wirtschaftlicher Druck, eine Zusammenschaltungsver-
einbarung mit der DT AG abzuschlieRen, um den Bedirfnissen der Kunden gerecht zu wer-
den. [B.u.G.]. Derzeit spiire E-Plus die Marktmacht der DT AG deutlich, da diese die End-
kundenpreise in Mobilfunknetze trotz der erhebiichen Absenkungen der E-Plus-
Terminierungsentgelte nicht reduziere. Durch die fehlende Anpassung stagniere die Nach-
frage nach Telefongesprachen aus dem Festnetz der DT AG in das Mobilfunknetz von E-
Plus. E-Plus gingen hierdurch erhebliche Umsétze verloren. Die Regulierung greife hier zu
kurz, da im Ergebnis die DT AG durch die Absenkung der Terminierungsentgelte nur ihre
Margen erheblich erhoht habe, ohne dass es zu irgendwelchen Wohifahrtseffekten gekom-
men sei.

Ebenso kénnten die alternativen Teilnehmer- und Verbindungsnetzbetreiber entgegengerich-
tete Nachfragemacht gegentber E-Plus ausiiben. Diesen wiirde durch die regulatorischen
Rahmenbedingungen ein Zusammenschaltungsanspruch gewahrt, der im Falle des Schei-
terns von (bilateralen) Verhandiungen eine Anrufung von E-Plus und den Erlass einer Zu-
gangsanordnung gemaf § 25 TKG ermdbgliche.

E-Pius kéinne keine finale Einschatzung dariiber abgeben, ob mit einer substanziellen Ver-
anderung der grundsatzlichen Marktsituation zu rechnen wéare, wenn E-Plus im Bereich der
Mobilfunkterminierung nicht der Regulierung unterldge. Jedenfalls gében die derzeitigen re-
gulierten Entgelte nicht in addquater Weise die bestehenden Kostenunterschiede zwischen
den Mobilfunknetzbetreibern wieder. Aktuell betriige die Spreizung zwischen den Entgelten
der D- und der E-Netzbetreiber lediglich 0,55 €ct/min. — die tatséchlichen Kostenunterschie-
de seien jedoch aufgrund der Frequenznachteile der E-Netze und des fritheren Markteintritts
der D-Netzbetreiber bei weitem hdher {Die Studie von WIK-Consult Kestenunterschiede der
E-Netzbetreiber und der D-Netzbetreiber" ermitielte 2006 einen tatsdchlichen Kostenunter-
schied von 4 €ct/min.). Fir den (hypothetischen) Fall, dass E-Pius bei der Festlegung seiner
Terminierungsentgelte weder der Ex-ante- noch der Ex-post-Regulierung unterldge, wére mit
einer Verbesserung der Marktsituation fir E-Plus zu rechnen, da E-Plus dann Entgelte erhe-
ben kénnte, die eher der tatsdchlichen Kostensituation Rechnung tragen wiirden als die der-
zeitigen Entgelte.

Wiirden die Verhandlungspartner in ihren Terminierungsleistungen nicht reguliert, wére in
erster Linie mit einer Verschiechterung der Markisituation fir E-Plus als Nachfrager von
Terminierungsleistungen der anderen Mobilfunknetzbetreiber zu rechnen. Welche Auswir-
kungen eine solche Situation auf die Marktposition von E-Plus als Anbieter von Terminie-
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rungsleistungen hatte, sei derzeit nicht abschétzbar. Angesichts der marktbeherrschenden
Steilung der D-Netzbetreiber am Endkundenmarkt wére es nicht ausgeschiossen, dass diese
inre erhebliche Nachfragemacht einsetzen wiirden,

Falls E-Plus in seinen Terminierungsleistungen reguiiert wirde, nicht aber die D-Netze, wi-
ren die Preise far Terminierung im E-Plus-Netz als gegeben zu betrachten. In diesem Fall
hatten die D-Netzbetreiber aufgrund der fehlenden Regulierung grundsétzlich die Méglich-
keit, Markimacht im Sinne von Nachfrageverweigerung, Abbruch der Geschéftsbeziehungen
u. &. auszuithen. Dariber hinaus bestehe fur die D-Netzbetreiber die Maglichkeit, inre End-
kundenpreise fur Telefongesprache in das E-Plus-Netz zu erhéhen. Dies wiirde die Markisi-
tuation von E-Plus als Anbieter von Terminierungsleistungen ebenfalls erheblich verschlech-
tern.

In dem Fali, dass kein Mobitfunknetzbetreiber in seinen Terminierungsleistungen reguliert
wirde, wéren die Terminierungsleistungen ailer Verhandlungspartner neu zu verhandeln. Die
D-Netzbetreiber hétten in diesem Zusammenhang wiederholt die Forderung nach symmetri-
schen Entgelien am Mobilfunkmarkt vertreten. Wenn sie in ihren Terminierungsieistungen
nicht reguliert wiirden, wére damit zu rechnen, dass sie selbst die derzeit vorhandene (gerin-
ge und die tatsachlichen Kostenunterschiede nicht reflektierende) Spreizung nicht mehr ak-
zeptieren wiirden. Aufgrund ihrer Gberragenden Verhandlungsmacht kénnten die D-Netzbe-
treiber eine solche Forderung auch durchsetzen. Als Beispiele fir die Verhandlungsmacht
der D-Netzbetreiber kénnen die Entgeltverhandiungen der Jahre 2006 und 2004 herange-
fuhrt werden. Diese Sichtweise werde durch das Sondergutachten der Monopolkommission
zur Wettbewerbseniwicklung bei der Telekommunikation 2007 bestétigt (S. 43, Nr. 110).

Hinsichtlich der eigenen Nachfragemacht gegeniiber Mobilfunknetzbetreibern trégt E-Pius
folgendes vor: E-Plus verfiige als Kunde der D-Netzbetreiber nicht iiber Nachfragemacht im
Hinblick auf deren Terminierungsleistungen. Da die D-Netzbetreiber gemeinsam Uber mehr
als [B.u.G.] % Marktanteil am Mobilfunkmarkt verfligen wiirden, sei E-Plus auf die Zusam-
menschaltung mit den D-Netzen angewiesen. Kénnie E-Plus seinen Endkunden nicht die
Erreichbarkeit der Kunden der D-Netze garantieren, wéare das Unternehmen nicht marktfzhig.
E-Plus sei daher nicht in der Lage, Nachfragemacht durch Nachfrageverweigerung, Abbruch
der Geschéftsbeziehungen u. 8. auszuliben. Auch hatten die bilateralen Verhandlungen der
Vergangenheit gezeigt, dass die Markiposition von E-Plus nicht stark genug sei, um sich in
bilateralen Verhandlungen trotz nachgewiesener hherer Kosten gegeniiber ihren Nachfra-
gern und Wettbewerbern im Hinblick auf die Gestaltung der Terminierungsentgelte durchzu-.
setzen zu konnen. Allein die Tatsache, dass E-Plus bei den Verhandlungen im Jahr 2006
das fur sie nicht fragféhige Angebot nicht angenommen habe, kénne kein Zeichen fir Nach-
fragemacht sein. Eine erzwungene Annahme hétie stattdessen die bestehenden Wettbe-
werbsnachteile fir E-Plus gegenitber den D-Netzen zementiert bzw. vergrélert.

E-Flus fiihrt weiterhin an, dass die Terminierungsleistungen vor Inkrafttreten der Regulierung
in bilateralen Verhandlungsrunden verhandelf wurden — mit der Folge einer dauerhaft schwa-
chen Marktposition von E-Plus. Mit der nunmehr bestehenden Ex-ante-Regulierung seien
solche Verhandlungen obsolet. Die Hohe der Terminierungsentgelte der D-Netzbetreiber sei
in diesem Fall als fix zu betrachten. Da E-Plus als Kunde der D-Netzbetreiber nicht Uber
Nachfragemacht im Sinne von Nachfrageverweigerung, Abbruch der Geschéftsbeziehungen
oder Mengenriicknahmen verfiige, wiirde sich die Marktsituation nicht &ndern, wenn E-Plus
im Bereich der Mobilfunkterminierung nicht der Regulierung unterldge.

Hinsichtlich der eigenen Nachfragemacht gegeniber den Festnetzbetreibern tragt E-Plus im
Wesentlichen die gleichen Gedanken vor wie gegeniiber den Mobilfunknetzbetreibern. Auf-
grund der markibeherrschenden Stellung der DT AG im nationalen Festnetz sei der Hand-
lungsspielraum fiir E-Plus bei der Nachfrage nach Terminierungsleistungen ins Festnetz
deutlich eingeschrankt. Beziiglich der Hohe der Terminierungsentgelte bestiinde kein Ver-
handlungsspielraum, da die Festnetzterminierungsentgelte reguliert seien. Zusammenschai-
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tungsleistungen mit anderen Festnetzbetreibern erfolgten teilweise in reziproken Verhand-
lungsrunden, wobei der Nachfragemacht von E-Plus immer die Verhandiungsmacht des
Festnetzbetreibers entgegen stiinde.

Aufgrund der starken Nachfragemacht der DT AG als Abnehmerin von Terminierungsleis-
tungen von E-Plus wilrde sich die Marktsituation fur E-Flus als Nachfrager von Terminie-
rungsleistungen im Netz der DT AG auch dann nicht &ndern, wenn E-Plus im Bereich der
Mobilfunkterminierung nicht der Regulierung unterlage. Zudem wiirde E-Plus nicht (iber aus-
reichend Verhandlungsmacht verfligen, um bei den alternativen Festnetzbetreibern niedrige-
re Preise fur Terminierungsteistungen in deren Netze durchsetzen zu kénnen.

Aufgrund der marktbeherrschenden Stellung der DT AG am Markt fiir Terminierungsieistun-
gen in Festnetze wére eine Verschiechterung der Marktposition von E-Plus zu erwarten,
wenn die DT AG in ihren Terminierungsleistungen nicht mehr reguliert wirde. Es wére ins-
besondere mit einer Erhéhung der Terminierungsentgelte fur Verbindungen ins Netz der
DT AG zu rechnen. Selbst dann, wenn beide Verhandlungspartner in ihren Terminierungs-
leistungen nicht reguliert wiirden, wirden bilaterale Verhandlungen zu einer Verschiechte-
rung der Mark{situation von E-Plus fihren. Aufgrund der Giberragenden Marktmacht der

DT AG und der einseitigen E-Plus-Abhéngigkeit von Leistungen der DT AG wére E-Pius
nicht in der Lage, im Vergleich zum Status quo giinstigere Entgelte fiir Terminierungsleistun-
gen im Netz der DT AG durchzusetzen. Da sich die alternativen Fesinetzbetreiber bei ihren
Terminierungsentgeiten (zumindest teilweise) an den Terminierungsentgelten der DT AG
orientierien, hatte es auch hier Konsequenzen; wenn die DT AG in ihren Terminierungsleis-
tungen nicht mehr-reguiiert wiirde. So sei zu erwarten, dass die alternativen Festnetzbetrei-
ber auf eine Erhthung der Terminierungsentgeite ins Netz der DT AG ihrerseits mit einer
Erh&hung der Terminierungsentgeite reagieren wirden. E-Plus verflige nicht Uber ausrei-

- chende Nachfragemacht, ein solches Verhalten zu verhindern.

E-Pius gibt an, dass es technisch mdglich sei, Anrufe nach dem Herkunfisnetz zu unter-
scheiden. Prinzipiell sei auch eine Preisdifferenzierung denkbar, soweit das Diskriminie-
rungsverbot nach § 19 TKG entiiele und hierfir sachliche Grinde vorldgen (z. B. zum Aus-
gleich technologisch bedingter Kostenunterschiede).

Letztlich bestlinde aus Sicht von E-Plus weiterhin die Notwendigkeit, die Terminierungsleis-
tungen der D-Netzbetreiber vorab zu regulieren, da bis heute am Mobilfunkmarkt nicht die
Voraussetzungen fir chancengleichen Wettbewerb geschaffen worden seien. Zum einen
bestiinden fiir E-Plus aufgrund des spateren Markteintritts und insbesondere aufgrund der
ungleichen Frequenzausstattung erhebliche Wettbewerbsnachteile gegeniiber den D-Netz-
betreibern. Aufgrund ihres hohen Marktanteils von zusammen {iber [B.u.G.1 % am Mobil-
funkendkundenmarkt kénnen die D-Netzbetreiber gegeniiber E-Plus erhebliche Nachfrage-
und Angebotsmacht auf den Markten fur Terminierungsleistungen in die einzeinen Mobil-
funknetze ausiiben. Wiirden die Terminierungsteistungen der D-Netzbetreiber nicht mehr
reguliert, dann kénnten T-Mobile und Vodafone gegentiber den E-Netzbetreibern symmetri-
sche Entgelte erzwingen und so ihren Vorsprung am Markt weiter ausbauen. Vor allem die
Forderung der D-Nstzbetreiber nach symmetrischen Terminierungsenigelten sei angesichts
der ungleichen Frequenzausstattung von D- und E-Netzbetreibern und den daraus resultie-
renden Kostennachieilen fir E-Plus unangemessen.

Die derzeitige Ex-ante-Reguiierung berucksichtige allerdings die bestehenden Frequenz-
nachteile von E-Plus nicht in ausreichender Weise und trage so zur langfristigen Schwé-
chung der Marktposition von E-Plus bei. Um chancengieichen Wettbewerb am Mobilfunk-
markt sicherzustellen, miisse die Bundesnetzagentur den Frequenznachteilen der E-Netz-
betreiber sowie den daraus resultierenden Kostennachteilen ausreichend Rechnung tragen
und diese Wettbewerbsverzerrungen beseitigen.

Mit Schreiben vom 07.01.2011 wies E-Plus noch darauf hin, [B.u.G.].
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Mit Schreiben vom 16.03.2011 informierte E-Plus die Bundesnetzagentur dariiber, [B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.uG.].
[B.uG.l].
[B.u.G.].
B.u.Gl].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.1.
[B.u.G.].
[B.u.G.].
Die Telefonica O, Germany GmbH & Co. OHG (Telefénica O,)} ist nach eigenen Angaben

ein integrierter Anbieter von Telekommunikationsleistungen und verfligt neben dem Mobil-
funknetz auch iber ein eigenes Fesinetz. [B.u.G.].

Telefonica O, tragt einleitend vor, dass [B.u.G.]. Telefdnica O, bietet seine Anrufzustellung
im ganzen Bundesgebiet an, wobei nach Angaben von Telefonica O, der Ursprung der Leis-
tung (z. B. IP basiert, NGN, etc.) fur die von Telefénica O, angebotene Leistung keine Rolle
spiele, sofern die Telefongespréche im vertraglich vereinbarten Format ([B.u.G.]) ibergeben
wiirden. [B.u.G.]. '

Zusitziich zur Mobilfunknummer kénne der Endkunde eine geographische Rufnummer er-
halten, wovon [B.u.G.] % aller Postpaidkunden Gebrauch machen. Telefonica O, erlautert
die Funktionsweisen seines Produkis Genion folgendermalien: Eingehende Anrufe auf der
Genion-Mobilfunknummer (innerhalb und auBerhalb der Homezone) wiirden nach dem Ubli-
chen Mobilfunktarif abgerechnet. Filr eingehende Anrufe auf die geographische Genion-
Rufnummer (innerhalb der Homezone) gelte im Grundsatz der Festnetztarif. [B.u.G.}. Fur
[B.u.G.] entscheiden sich nach Angaben von Telefénica O, [B.u.G.] % der Privatkunden und
[B.u.G.] % der Geschaftskunden.®®

Aus Sicht von Telefénica O, bestlinden folgende Alternativen fir einen Nachfrager von An-
rufzustellung in andere Mobilfunknetze:

« SIM Boxen,

e Substitution der Anrufzustellung durch abgehende Anrufe, d. h. der angerufene Teil-
nehmer ruft zurick, da das Telefongesprach fir ihn glinstig ist,

+ VPN Angebote der Mobilfunknetzbetreiber,

« Anrufe auf der Genion Festnetznummer, die die eingehenden Anrufe auf der Mobil-
nummer substituieren kénnen,

+ Neue Geschéftsmodelle wie z. B. Rickruffunktion auf eine Festnetznummer (d. h.
beide Gespréichsteilnehmer wahlen sich Gber eine Festnetznummer zum Fiihren ei-
nes Telefongespraches ein), '

®[B.uG..
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» Zustellung eingehender Telefongespriche ohne Ubergabe an den Gblichen Zusam-
menschaltungsschnittstellen (z. B. Skype via IP/UMTS Packet Data),

s  Skype sowie '

s Teiefonie iber WLAN Hot Spots.

[B.u.G.]. Aufgrund der regulierten Mobiifunkterminierungsentgeite bestehe jedoch derzeit
keine Nachfrage nach solchen Leistungen am Markt, da jeder Mobilfunknetzbetreiber ver-
pflichtet sei, jedem Nachfrager das regulierte Entgelt anzubieten und es daher keine Ver-
handlungsspielrdume bezuglich der Preise gebe.

[B.u.G.]. Eine Umgehung der Terminierung ware aus Sicht von Telefénica O, nur méglich,
wenn ein Zugriff auf das HLR des jeweiligen Netzbetreibers erfolgen wiirde. [B.u.G.].

[B.u.Gl

Hinsichtlich der entgegengerichteten Nachfragemacht aus Anbietersicht dufert sich Teleféni-
ca O, dahingehend, dass die Konditionen fur die Anrufzusteliung bzw. deren Entgelte nicht
einseitig und markfuntiblich festgesetzt werden kdnnten, da die Handlungsspielrdume ent-
scheidend von der Nachfrageseite definiert wiirden. [B.u.G.]. Ein Abbruch der Geschéftsbe-
ziehung, Nachfrageverweigerung etc. komme schon aufgrund der Bestimmung des § 18
TKG Uber die Interoperabiiitat nicht in Betracht. Im Ergebnis folge daraus, dass eine entge-
gengerichtete Nachfragemacht durch Mobilfunk- und Festnetzbetreiber gegentiber Teleféni-
ca O, bestehe.

Die Frage, wie die Marktsituation ware, wenn die Mobilfunkbetreiber nicht der Regulierung
unterldgen, beantwortet Telefénica O, dahingehend, dass sie ihre Konditionen fir die Anruf-
zustellung und die Terminierungspreise nicht unabhéngig von den anderen Marktteiinehmern
oder sonstigen Faktoren bilden kénnte. Das Verhalten der Endnutzer miisse beriicksichtigt
werden, denn der Endnutzer habe ein Interesse daran, dass es fir Dritte, die ihn erreichen
wollen, nicht zu teuer werden wiirde, thn zu erreichen. Die Mobilfunkbetreiber wiirden - wie
es auch schon in der Vergangenheit erfolgt sei — im Verhandlungswege Entgelte und Kondi-
tionen fur Terminierungsleistungen mit den Markiteilnehmern auf Basis des Grundsatzes der
Nichtdiskriminierung und mit einem [B.u.G.]} Absenkungspfad vereinbaren. Bereits aufgrund
des Drohpotenzials einer miglichen Regulierung wiirden keine marktuniiblichen Terminie-
rungsentgelte und Konditionen flr die Terminierungsleistung verlangt werden.

Allerdings gibt Telefénica O, zu bedenken, dass die Konditionen fiir die Erbringung der Ter-
minierungsleistungen der Telefonica O, ex-ante reguliert seien, die der gegeniberstehenden
Festnetzbetreiber aber ausschiiellich einer ex-post Kontrolte unterlégen. Ein solches Ver-
handlungsungleichgewicht aufgrund der unterschiedlichen Regulierungssituation fihrte und
fihre dazu, dass die Mobilnetzbetreiber gegeniiber ex-post regulierien alternativen Festneiz-
betreibern benachteiligt wiirden.

Auf die Frage, inwieweit Telefénica O, seine eigene Nachfragemacht ausspielen kénne,
wurde folgendermaRen geantwortet. Aufgrund der derzeitigen Ex-ante-Regulierung gdbe es
keine Verhandlungen iiber die Terminierungsieistungen bzw. deren Enigelthéhe. Zudem sei-
en sowohl Anbieter als auch Nachfrager Uber die Vorschrift des § 18 TKG verpflichtet und
die Ex-ante-Preisregulierung in Verbindung mit § 37 TKG raumten keinen Spielraum fir
Preisverhandlungen ein.

Die Frage, wie die Marktsituation zu beurteilen wére, wenn der Verhandlungspartner in sei-
nen eigenen Terminierungsleistungen nicht reguliert wére, sei dahingehend zu beantworten,
dass ein nicht regulierter nachfragender Mobilfunkbetreiber schon aufgrund einer méglichen
Regulierung keine marktuniblichen Terminierungsentgelte verlangen wiirde. Gerade die Zu-
sammenschaltungsvertrage, die vor der Entgeltregulierung der Mobiifunkbetreiber vereinbart
wurden, hatten gezeigt, dass ein entsprechender Absenkungspfad bei den Terminierungs-

29



entgelten und entsprechende Konditionen fiir die Erbringung der Terminierungsleistung
[B.u.G.] vereinbart worden seien.

[B.u.G.].

[B.u.G.]. Aufgrund der unterschiedlichen Regulierungssituation im Festnetz (ex-post Regu-

fierung) und im Mobilfunk (Ex-ante-Regulierung) ergébe sich eine Verhandlungsungleichge-
wicht zu Lasten von Telefénica O..

[B.u.G.].

Telefénica O, gibt an, dass [B.u.G.1. Die Frage, ob Telefénica O: [B.u.G.] eine direkte Nach-
fragemacht ausiben kénne, sei zu verneinen. Dies sei schon allein aufgrund der Bestim-
mungen des TKG Ober die Interoperabilitat nicht méglich. Aufgrund der regulierten Entgeite
gabe es keinen Spieiraum fiir Preisverhandlungen bzw, solche wilrden gar nicht erst gefiihrt.

[B.u.G.l].

Die Telekom Deutschland GmbH®** (TDG Mobilfunk) fuhrt aus, dass sie mit ihrem Mobil-
funknetz tiber die vereinbarten Zusammenschaltungsanschliisse an allen vereinbarten Orten
der Zusammenschaltung Verbindungen aus dem Telekommunikationsnetz des Vertragspart-
ners zur Terminierung in das Mobilfunknetz der TDG herstelle. Die Leistung setze sich aus
dem Verbindungsaufbau tber den Signallieferungskanal und dem Durchschalten und Halten
des Nutzkanals zusammen. Die TDG Mobilfunk biete seinen Zusammenschaltungspartnern
eine solche Verbindungsleistung bundesweit sowohl fir Verbindungen in das GSM 900/1800
Telekommunikationsnetz der TDG Mobilfunk (T-Mobile T-1) als auch flr Sprachverbindun-
gen in das UMTS-Telekommunikationsnetz der TDG Mobilfunk (T-Mobile T-2) an. Fur die
Leistungen T-1 und T-2 werde ein gemeinsames Entgelt erhoben. Dies fande seinen Grund
darin, dass abrechnungstechnisch eine differenzierte Abrechnung von T-1 Verbindungen und
T-2 Verbindungen nicht mdéglich sei.

[B.u.G.].

Hinsichtlich der geographischen Rufnummer wirde die T-Mobile@home-Option den Kunden
unter anderem ermdglichen, innerhalb eines rdumlich eingeschrénkien Bereichs zu Fest-
netzkonditionen erreichbar zu sein. Die Einrichtung von T-Mobile@home durch TDG Mobil-
funk geschehe auf Wunsch und gegen zusétzliches monatliches Entgelt des TDG Mobiifunk-
kunden. Befénde sich der Kunde mit eingeschaitetem Gerat auerhalb der festgelegten Zo-
ne, werde die eingehende Verbindung standardgemat auf die Mobilbox (Anrufbeantworter
im Netz) umgeleitet. Uber einen Anrufmanager kénne der Kunde alternativ eine Bandansage
laufen lassen, dass er derzeit nicht erreichbar sei oder veraniassen, dass die Anrufe — als
kostenpflichtige Ausnahme des CPP-Prinzips — auf die Mobilfunknummer weiter geleitet
wirden.

[B.u.G.]. Deswegen handele es sich nach Ansicht der TDG Mobilfunk bei den unter der ge-
ograpfischen Rufnummer fir T-Mobile@home eingehenden Anrufen nicht um eine Anrufzu-
stellung in das Netz der TDG Mobilfunk. [B.u.G.]. Der Leistungsumfang der Anrufzustellung
zum Mobilfunkendkunden im Netz der TDG Mobilfunk sei in diesen Fallen keine Leistung
gegeniber anderen Netzbetreibern, sondern ausschlieRlich und unmittelbar gegentiber dem
Mobilfunkendkunden, [B.u.G.] das zusétzliche erhohte monatliche Entgelt der T-Mobile@ho-

5 Die Deutsche Telekom AG bzw. die Telekom Deutschland GmbH spricht in ihrem Antwortschreiben vom
07.05.2010 vom Mobilfunknetz der Telekom Deutschland GmbH und verwendet dann vorwiegend den Begriff
.TDG Mobilfunk®. Ebenso wird fiir das Festnetz teilweise der Begriff ,TDG Festnetz" verwendet. Zur Vereinfa-
chung und zur Vereinheitlichung der Darstellung werden von Seiten der Bundesnetzagentur im Folgenden bei der
Wiedergabe der Stellungnahme der Telekom Deutschland GmbH in der Regel die Begriffe TDG Mobilfunk und
TDG Festnetz verwendet.
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me-Option bezahle. Die innerhalb des T-Mobile@home-Bereichs unter der geographischen -
Rufnummer fir T-Mobile@home eingehenden Verbindungen wiirden somit nicht unentgelt-
lich erbracht, Sie wilrden [B.u.G.], sondern vielmehr vom Endkunden der TDG Mobilfunk
unmittelbar tiber das zuséatzliiche erhohte monatliche Enigelt der T-Mobile@home-Option
entgolten.

Da Terminierungsraten der Mobilfunknetzbetreiber bereits aus kommerziellen Griinden zu
einem dhnlichen Niveau tendierten, sei die Bildung eines gemeinsamen Marktes fir Termi-
nierung in alle Mobilfunknetze gerechtfertigt. Da ein fiir alle Mobilfunknetzbetreiber gemein-
samer Marki fOr Terminierung gebildet werden milsse, spiegele sich der wirksame Wetthe-
werb im Endkundenmarkt entsprechend auch auf dem Vorleistungsimarkt der Mobilfunkter-
minierung wider. Darliber hinaus sei vor dem Hintergrund der Kapitalausstattung und der
vergleichbaren Bewertung der Muttergeseilschaften aller vier in Deutschland tétigen Mobil-
funknetzbetreiber durch die Rating Agenturen ein vergleichbarer Zugang zu den Kapital-
maérktenffinanziellen Ressourcen gegeben und damit keine Nachteile eines einzelnen Betrei-
bers erkennbar. Gleiches gelte flr die Gbrigen Kriterien wie z. B. vertikale Integration, Blinde-
lung von Produkten und Dienstieistungen, Gréen- und Verbundvorteile etc.

Die Terminierung zu einem Mobilfunkanschluss kénne grundsétzlich nur vom zugehbrigen
Mobilfunknetzbetreiber erbracht werden. Soweit der vom eigenen Anschlusskunden ange-
wiahite Zielnetzbetreiber allen direkt zusammengeschalteten Carriern dieselben Terminie-
rungsentgelte anbiete, gebe es keine giinstigere Ausweichmoglichkeit iber Transitangebote.
In Zukunft kénnten aber Mapping-Dienste wie ENUM an Bedeutung gewinnen, mittels derer
der angerufene Kunde alternative Rufnummern anbieten kénne, so dass die Mobilfunkruf-
nummer z. B. in eine VolP-Rufnummer tbersetzt werden kénne. [B.u.G.].

Im Hinblick auf die Nachfragesubstitution tragt die TDG Mobilfunk vor, dass der Entschei-
dungsprozess des eigenen Anschlusskunden, auf welche Weise er den gewiinschien Teil-
nehmer zu erreichen versuche, mafigeblich von der Héhe des Terminierungsentgeltes in
dessen Mobilfunknetz abhénge. Erhthe der Zielnetzbetreiber seine Terminierungsentgelite,
fuhre dies auch zur Erhéhung der Endkundentarife fir Verbindungen aus anderen Netzen zu
diesem Zielnetzbetreiber. Dies erhthe wiederum den Anreiz fiir die anrufenden Endkunden,
den gleichen Teilnehmer auf andere Weise etwa {iber E-Mail, SMS, VolP, einen Festnetzan-
schluss, ggf. die geographische Rufnummer seiner Homezone zu kontaktieren oder sogar
ganz auf den Anruf zu verzichten. Dies kénne zur Folge haben, dass der Zielnetzbetreiber
Anschlusskunden an andere Netze verliere, da diese glinstiger erreichbar sein wollten oder
sich ganze Nutzergruppen in einem Netz zusammenfénden, um sich untereinander zu hohe
Terminierungsentgelie zu ersparen. Jedenfalls werde der Endkunde bei der Entscheidung in
Bezug auf die Wahl eines Netzhetreibers einbeziehen, zu welchen Konditionen er von Dritten
angerufen werden kénne. Im Ergebnis aggregiere der Ursprungsnetzbetreiber die gesamte
Nachfragemacht seiner Anschlusskunden und kénne diese im Hinblick auf Oberhghte Termi-
nierungsentgelie des Zielnetzbetreibers in bilateralen Verhandiungen einsetzen.

Da in der Regel die Kunden eines Netzbetreibers bei vergleichbaren Preisen ebenso hdufig
angerufen werden wiirden wie sie selbst Anrufe tatigen, resultierten selbst zwischen den
Mobilfunknetzen mit unterschiedlicher Teilnehmerzahi in efwa symmetrische Verkehrsmen-
gen. Damit stinden sich bei bilateralen Verhandlungen zwischen den Mobilfunknetzbetrei-
bern weitgehend ausgeglichene Verhandlungsméchte gegeniiber, was zu einem effizienten
Verhandlungsergebnis flhren wirde. Die Festnetzbetreiber kdnnten automatisch von den
gleichen Konditionen profitieren, da jeder Mobilfunknetzbetreiber bereits aus kommerzieilen
Grinden gegentiber allen Zusammenschaltungspartnern das gleiche Terminierungsentgelt
erhebe. Unterschiedliche Terminierungsentgelte gegeniiber verschiedenen Partnern wiirden
ohnehin Gber indirekte Zusammenschaltungsverhaitnisse unterlaufen.

Hinsichtlich der Angebotsumstellungsflexibilitét fahrt TDG Mobilfunk aus, dass die Terminie-
rung zu einem Mobilfunkanschluss grundsatzlich nur vom zugehdrigen Mobilfunknetzbetrei-
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ber erbracht werden konne. Mittels eines Mapping-Dienstes wie ENUM kénne der angerufe-
ne Kunde jedoch die Anwahl alternativer Dienste ermdglichen. Dies liege jedoch nicht in der
Macht des Ursprungs-Netzbetreibers.

Ein direkter Zugriff auf die Informationen von SIM-Karten der Kunden anderer Mobilfunk-
netzbetreiber ist gemaR den Angaben von TDG Mobilfunk technisch nicht méglich. Es sei
derzeit auch nicht vorgesehen, anderen Netzbetreibern eine Terminierungsmaoglichkeit tiber
GSM-Gateways in das Neiz der TDG Mobilfunk zu erméglichen. Dies sei aus netzplaneri-
schen Gesichtspunkten nicht méglich und zudem von der Bundesnetzagentur zu Recht als
widmungswidrige Nutzung von Mobilfunkfrequenzen eingestuft worden.

VolIP sei bei der TDG Mobilfunk fur einen monatlichen Aufpreis in Form einer Option {so ge-
nannte Optionstarife) buchbar. Damit werde es den Kunden erméglicht, in bestimmten Tari-
fen die VolP-Dienste anderer Anbieter zu nutzen. [B.u.G.].

Nach Ansicht der TDG Mobilfunk ist auch folgender Aspekt im Rahmen der Marktabgren-
zung zu ber{icksichtigen: [B.u.G.].

Im Hinblick auf die entgegengerichiete Nachfragemacht aus Anbietersicht fihrt die TDG Mo-
bilfunk aus, dass [B.u.G.]. Wiirde die Mobilfunkterminierung nicht der Reguiierung unterlie-
gen, wilrde voraussichtlich in bilateralen Verhandlungen der freiwillige Absenkungspfad mit
Entgelten unterhalb des EU-Benchmarks wie in der Vergangenheit forigesetzt. Eine einseiti-
ge Regulierung wlirde Marktverzerrungen hervorrufen, da die Verhandlungsmacht der nicht
regulierten Marktteilnehmer gegentber den regulierten Unternehmen so weit steigen wilrde,
dass das regulierte Unternehmen keinen Verhandlungsspielraum mehr hatte.

Hinsichtlich der entgegengerichteten Nachfragemacht aus Nachfragersicht sei bei Verhand-
lungen zwischen den Mobilfunknetzbetreibern aufgrund der vergleichbaren Kosten das Er-
reichen reziproker Entgelte ein nahe liegendes Ziel. Gegenliber Festnetzbetreibern komme
aufgrund des stark unterschiedlichen Kostenniveaus (u. a. Netz- und Lizenzkosten) eine Re-
zZiprozitdt nicht in Frage. Da bezliglich des absoluten Preisniveaus die Bundesnetzagentur in
der Vergangenheit die Entgelie unterhalb der von den Unternehmen beaniragten Enigeite
genehmigt habe, hatten die Verfragsparteien nur einen eingeschrankten Anreiz, durch vor-
hergehende Preisverhandlungen itig zu werden, wenn die Entgelte unabhingig davon im
Rahmen der Ex-ante-Genehmigung festgelegt wiirden.

TDG Mobilfunk gibt an, [B.u.G.].

TDG Mobilfunk behandele jeden eingehenden Terminierungsverkehr gleich, also unabhéngig
von dessen Herkunft. Grundsétzlich sei es zwar méglich, an Hand der Signalisierungsdaten
das Herkunftsnetz zu bestimmen. Jedoch sei dies nur eingeschrankt méglich, da die Infor-
mation in der Signalisierung fehlen kénnte oder durch einen Transitnetzbetreiber im Sinne
einer bewussten Félschung tiberschrieben werden kénnte. [B.u.G.]. Eine Bepreisung nach
dem letzten Ursprung der Verbindungen kénne demnach nicht sichergestelit werden.

Im Hinblick auf eine abgeleite Nachfragemacht der Endkunden trégt TDG Mobilfunk vor,
dass ein hohes Niveau der eigenen Terminierungsentgeite dazu fihren wiirde, dass End-
kunden der TDG Mobilfunk zu anderen Anbietern wechsein oder gar nicht erst zur TDG Mo-
bilfunk kommen wiirden. Auch bei Anwendung des ,CPP-Prinzips” seien die Kosten fur die
ankommenden Anrufe von erheblicher Bedeutung fir die Wahi des Mobilfunknetzbetreibers.
Diese Bedeutung und die damit verbundene zunehmende Wechselwilligkeit der Kunden
wilrden mittelbar Druck auf die Terminierungsentgelte ausiiben, Daneben bestinde die Még-
lichkeit alternativer Kommunikationsmuster. So kénne der Endkunde die Gesprachsdauer
des Telefongesprdchs reduzieren bzw, ganz auf Telefongespriche verzichten oder diese
Uber Festnetz fihren oder andere Kommunikationsmittel (z. B. SMS, E-Mail, Fax etc.) nut-
zen.
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Bei einer sachgerechten Marktabgrenzung, die einen gemeinsamen Markt fir alle Mobilfunk-
netzbetreiber definiere, spiegele sich der von der Bundesnetzagentur selbst so beurteilte
stabile und wirksame Wettbewerb auf dem Endkundenmarkt auf der Vorleistungsebene ent-
sprechend wieder, womit auch dort von wirksamem Wettbewerb ausgegangen werden kon-
ne und damit das zweite Kriterium ,keine Tendenz zu wirksamem Wettbewerb” des 3-Krite-
rien-Tests nicht erfilit sei. Eine sekiorspezifische Regulierung komme also folglich bereits
insoweit nicht in Frage.

Seibst wenn man von der nicht sachgerechten ,ein-Netz-ein-Mark{-Definition" ausginge, die
einen Wettbewerb zwischen verschiedenen Unternehmen per Definition ausschliee, wire
dennoch das dritte Kriterium nicht erfililt, weil das allgemeine Wettbewerbsrecht als ausrei-
chend beurteilt werden mitsse. Die Mobilfunkterminierung sei eine seit Jahren etablierte
Leistung mit stabilen Leistungsmerkmalen. Inzwischen kénne jeder Mobilfunknetzbetreiber
ein von der Bundesnetzagentur genehmigtes Standardangebot vorweisen. Damit sei in Zu-
kunft keine aufwendige Sachverhaltsaufkiarung mehr nétig, die die besondere Branchen-
kenntnis der Bundesnetzagentur voraussetzen wirde. Auch im Falle einer Missbrauchskon-
trolle der Terminierungsentgelte durch das Bundeskartellamt kénnte das Bundeskartellamt
sowohl auf die bekannten Vergleichsmarktuntersuchungen der Bundesnetzagentur und der
EU-Kommissicn ais auch auf die Gutachten und die Untersuchungen der Bundesneizagentur
bei der Bestimmung der Kosten der Terminierungsleistungen zuriickgreifen. Wegen der auch
aus kommerziellen Griinden einheitlichen, nichtdiskriminierenden Terminierungsentgelte
eines Mobilfunknetzbetreibers gegeniiber allen Nachfragern, ginge es pro Netzbetreiber
auch nur um ein Angebot, das zu beurteilen wére. Diese Ausganglage diirfte damit viel ein-
facher sein, als sie sich fir das Bundeskarteliamt in anderen Mérkten darsteile. Angesichts
dieser Umsténde sei das Bundeskartellam{ in der Lage, eine effektive Missbrauchskontrolle
auszullben.

Es obliege allein der Bundesnetzagentur darzulegen, warum vor dem Hintergrund der Sach-
kenntnis des Bundeskartellamts, der Vorarbeiten der Bundesnefzagentur, mit der das Bun-
deskartellamt stets Einvernehmen hergestelit habe, sowie der geringen Anzahl zu erwarten-
der Falle das allgemeine Kartellrecht nicht ausreiche. Dies gelte insbesondere auch vor dem
Hintergrund, dass die Bundesnetzagentur selbst auf Basis der Anwendung kartellrechtlicher
Grundsiéize zu dem vom Verwaltungsgericht Kéln bestétigten Ergebnis gekommen sei, dass
kein Preishshenmissbrauch vorgelegen habe.® Soweit fir die Zukunft weitere freiwillige Ver-
einbarungen zur Absenkung im Rahmen der europaischen Entwicklung vorldgen, bestiinden
auch zuknftig keine Hinweise darauf, dass die Entgelte missbrauchlich tiberhéht seien. Wa-
rum in einem solchen Fall das aligemeine Kartellracht nicht ausreichend sein solite, sei vor
dem Hintergrund der vorangegangenen Aussagen noch weniger nachvoliziehbar.

Die Vodafone D2 GmbH {(Vodafone} trégt vor, [B.u.G.]1.

[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].

[B.u.G.].

% VG Koln, Urt. v. 15.09.2005, 1 K 8432/04.
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[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G].
[B.u.G.].
[BuG.l
- [B.u.Gl.
[B.u.G.l
[B.u.G.].
iB.u.G.l
[B.u.G.].
[B.u.G.].

18 Vorbringen der Betreiber von MVNO/MVNE-Geschiftsmodellen

[B.u.G.], die ring Mobilfunk GmbH {ring) [B.u.G.].

[B.u.G.].

Die bundesweiten Terminierungsleistungen in das von der ring betriebene virtuelle Mobil-
funknetz wiirden von ring ailein erbracht. Anderen Netzbetreibern sei es nicht erlaubt, tber
GSM-Gateways in das eigene virtuelle Mobilfunknetz zu terminieren. [B.u.G.].

Ring erbringe eigene Terminierungsleistungen zu inren Kunden und kaufe hierfur bei E-Plus
verschiedene Terminierungsdienstleistungen auf Wholesalebasis ein. Durch die Kombination
dieser eingekauften und mit eigener Netztechnik erbrachten Dienstleistungen biete ring das
Produkt Terminierung in ihr Netz auch fiir Wholesale-Kunden an. [B.u.G.].

Die Leistungserbringung in das eigene Netz sei durch E-Plus alleine nicht méglich, da bei
einem Fuli-MVNO Modell die relevanten Netzelemente einschlief8lich aller Kundendaten bei
ring l&gen und somit eine Terminierung ohne ring nicht méglich sei. [B.u.G.].

Die Terminierungspreise wiirden allein durch die ring bestimmt. [B.u.G.}.

[B.u.G.}.

Grundsétzlich bestehe die Méglichkeit der Anrufzustellung sowohl aus IP-basierten Netzen
als auch aus PSTN-Netzen. [B.u.G.].
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[B.u.G.]. Ring fragt vor, dass ein Ersatz fur die direkte Mobiifunkterminierung stets die Mog-
lichkeit der Nutzung eines Transitanbieters sei. Die hierfir zu zahienden Transitaufschlage
seien (vermutlich aufgrund hoher Kapazitdten) gering. Bei einer Entscheidung zugunsten
einer direkten Zusammenschaltung mit einem Mobilfunkunternehmen spielten die Rahmen-
bedingungen eine deutliche Rolle. Die von den Mobilfunkunternehmen geforderte Sicher-
heitsleistung, die Anzahl der Zusammenschaltungspunkte sowie die Kosten, die fir die Zu-
sammenschaltung an sich entstehen wiirden, seien in der Regel selbst bei gréolerem Volu-
men so teuer, dass aus Kostengriinden eine Zusammenschaltung mit einem Transitanbieter
vorzuziehen sei.

Im Rahmen der Regulierung der Mobilfunkterminierungsentgeite seien auch die Wechseiwir-
kungen zu der Regulierung der Zufithrungsentgelte zu beriicksichtigen. Bis zur Terminie-
rungsentgeitregulierung im Mobilfunk hatten die von den Mobilfunknetzbetreibern abgerech-
neten Zufuhrungsentgelte den Terminierungsentgelten entsprochen, Mit der erstmaligen Re-
gulierung der Terminierungsentgelte seien die entsprechenden Zufihrungsentgelte nicht
oder nur sehr gering gesenkt worden. Es sei ein nicht durch héhere Kosten zu rechtfertigen-
des Delta zwischen den Zufihrungs- und Terminierungsleistungen entstanden, das im Zuge
jeder neuen Entgeltsenkung im Terminierungsbereich groRer geworden sei. Es sei daher
auch zu untersuchen, welche Kompensationsmdglichkeiten die Mobiifunkunternehmen sich
fur sinkende Terminierungsentgelte suchten. Die Regulierungsinstrumentarien seien dem-
entsprechend konsistent anzuwenden.

Im Hinblick auf die entgegengerichtete Nachfragemacht aus Anbietersicht tragt ring vor,
{B.u.G.1l. Auch das Verfahren vor der Beschlusskammer (Az.: BK3e-08/105) betreffend der
0800er Auszahlungsséatze habe gezeigt, dass ring jegliche Verhandiungsmacht fehle, um mit
der DT AG abweichende Konditionen zu verhandeln. {B.u.G.].

Eine Unterscheidung nach dem Herkunftsnhetz der Anrufe sei ebenso wie eine entsprechen-
de Preisdifferenzierung grundsaétzlich méglich. Dies wére insbesondere dann denkbar, wenn
zum Beispiel die Erreichbarkeit des MVNO-Netzes verbessert wiirde und der entsprechend
terminierende Partner bereit ware, als Transitcarrier zu fungieren und hierbei Unterstiitzung
zum Beispiel bei der weltweiten Erreichbarkeit der Kunden der ring anbdte.

Hinsichtlich spezieller Tarife fur netzinterne Telefongesprache vertritt ring die Auffassung,
dass die so genannten Community-Tarife fiir die Gewinnung von Kunden Bedeutung héatten.
Werde in einer Familie beispielsweise ein zweiter Mobilfunkvertrag abgeschlossen, kénnte
hierfur ein Community-Tarif ausschlaggebend sein.

im Hinblick auf die Regulierungsbeduirftigkeit merkt ring an, dass sie héhere Kosten fur die
Terminierungsleistung habe als der Gastnetzbetreiber [B.u.G.]. Denn die Terminierungsleis-
tung eines MVNO sei technisch umfassender und kostenmafig aufwendiger als die Termi-
nierungsleistung im Netz des Gastnetzbetreibers. Diese Lage werde durch das aktuell regu-
lierte Entgelt nicht abgebildet. Bedingt durch die Gberméachtige Nachfragemacht der DT AG
sei durch ring auch kein hoherer Preis durchsetzbar. Dies flhre zu einer absoluten Ungleich-
behandlung mit E-Netzbetreibern, die durch Ex-ante-Entgeltregulierung ihre htheren Kosten
durch die Bundesnetzagentur zu ihren Gunsten und zu Lasten der DT AG und anderen an-
geordnet bekamen. Da Entgelte der ring nicht genehmigt wiirden, kdnne diese soiche asym-
metrischen Entgelte am Markt trotz ihrer weit httheren Kosten als der E-Netzbetreiber nicht
durchsetzen. Daher sollte ring wegen der Gberragenden Nachfragemacht der DT AG entwe-
der gar nicht erst als Unternehmen mit betréchilicher Marktmacht eingestuft werden, denn
dann stiinde ring zumindest die Moglichkeit nach § 18 TKG offen, Rechtsschutz vor der
Bundesnetzagentur zu ersuchen, oder aber ihr sei auch eine Verpflichtung zur Zusammen-
schaltung- und Entgeltregulierung aufzueriegen.
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Die vistream GmbH (vistream) ist Betreiber eines virtuellen Mobilfunknetzes auf der Basis
eines im Mai 2005 abgeschlossenen Netznutzungsvertrages mit der E-Plus GmbH & Co.
KG. Als Full MVNO" auf der Basis des E-Plus Netzes betreibe vistream unter anderem ein
eigenes Home Location Register {(HLR), ein eigenes Short Message Switching Center
(SMSC) und eigene Vermittlungsanlagen (Gateway-MSC). Vistream sei exklusiver Nutzer
der Rufnummerngasse 01570, die sie im abgeleiteten Zuteilungsverfahren ber E-Plus erhal-
te und biete eigene SiM-Karten an. Das Geschéafismodell bestehe im Abwickeln und Betrei-
ben individueller Mobilfunkangebote fur Markenpartner (so genannte ,Branded Retailer®),
wobei die Endkundenbeziehung bei der vistream verbleibe. vistream sei weder als Teilneh-
mernetzbetreiber noch als Verbindungsnetzbetreiber im Festnetz tatig. Terminierungsleis-
tungen mit anderen MVNO/MVNE wiirden weder verhandelt noch nachgefragt.

Die bundesweiten Terminierungsleistungen in das von der vistream betriebene virtuelie Mo-
bilfunknetz wiirden von vistream allein erbracht. Die Terminierung zum Mobilfunkkunden
basiere nach eigenen Angaben auf der MVNO-TC Vorleistung®® von E-Plus. Alleiniger Nach-
frager der Terminierungsieistung sei derzeit die DT AG, die als Transitanbieter fir Telefon-
gespréche aus anderen Netzen in das MVNO-Neiz der vistream auftrete. Die Preise fir die
Terminierungsieistungen in das MVNO-Netz der vistream wiirden durch vistream festgelegt.
Eine Anrufzustellung aus iP-basierten Netzen werde nicht durchgefiihrt.

Ein Zugriff anderer Unternehmen auf die eigenen SIM-Karten bestiinde nicht. Anderen Netz-
betreibern sei es nicht erlaubt, tber GSM-Gateways in das eigene virtuelle Mobilfunknetz zu
terminieren. Visiream selbst habe keine Regelung bzgl. der Nutzung von Peer-to-Peer Sys-

temen (z. B. Skype) in ihren AGBs. Ebenso wenig finde eine Sperrung auf technischer Ebe-

ne durch die vistream statt. Peer-to-Peer Losungen basierten auf einer Datenvorleistung von
E-Plus und es sei vistream nicht bekannt, dass E-Plus die Nutzung von Peer-to-Peer Syste-

men basierend auf dem Daten-Vorprodukt sperren wilrde. Sonstige auf die Vorleistungsebe-
ne bezogene Substitutionsmaglichkeiten seien nicht bekannt.

Vistream nehme ais Nachfrager von Anrufzustellung in andere Mobitfunknetze derzeit die
Transitleistungen von Versatel und der DT AG in Anspruch. Als Anbieter von Anrufzusteilung
in einzelne Mobilfunknetze im Sinne eines Transit-Dienstleisters trete vistream derzeit nicht
am Markt auf. Nach Ansicht von vistream bestiinden zu den leitungsvermittelnden Transit-
leistungen der diversen Carrier keine Alternativprodukte. Eine Verhandiung mit diversen
Zielnetzen fande demnach nicht statt, da das Gespréchsvolumen derzeit keine direkte Zu-
sammenschaltung und eine entsprechende Verhandlung rechtfertige. Vistream waére auf
Wunsch nur zu einem unidirektionalen Vertrag zur Terminierung in das eigene Netz bereit.
Deswegen seien bis auf die Zusammenschaltungsvereinbarung mit der DT AG auch alle
aktuellen Zusammenschaltungsvereinbarungen unidirektionat.

Nach Ansicht von vistream bestlinde auf dem Marki fur Terminierungsleistungen keine ent-
gegengerichtete Nachfragemacht. Vistream habe unterschiedliche Preise zur Terminierung
in das Festnetz und bislang keine negativen Erfahren mit Festnetzbetreibern gemacht. Be-
dingt durch die Kosten der bei E-Plus nachgefragten Vorleistung (,MVNO TC") sei derzeit
kein Preisverhandlungsspielraum fiir Mobilfunkierminierungsentgelte erkennbar.

Ohne eine Regulierung der Terminierungsleistungen kénnte eine Benachteiligung kleinerer
Partner aufgrund des Angebotes von kleinen Volumina entstehen. Diese Benachteiligung
kénnte bis zu einer Nichterreichbarkeit einiger Netze bzw. zu einer Nichterreichbarkeit aus
einigen Netzen fithren. Vermutiich wirden Zusammenschaliungen — inklusive eines angebo-
tenen Mengenrabatts — nur mit gréBeren Parinern durchgefithrt. Nach der Beobachtung von
vistream sei z, B. die Erreichbarkeit des vistream Rufnummernberelchs in Deutschiand nicht
aus allen Netzen gewihrleistet.

® Diese Leistung beinhaltet die Terminierung von ankommenden Gespréchen und leifungsvermittelnden Daten-
anrufen zu vistream-Teilnehmern im E-Plus Netz.
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Vistream sei nach eigenen Angaben technisch nicht dazu in der Lage, zweifelsfrei das Her-
kunftsnetz von Anrufen zu ermittein, wenn diese im Transit (iber das Netz der DT AG zuge-
fOhrt wirden. Der Grund dafiir sei die Moglichkeit zur Portierung von Festnetz-Rufnummern
und Mobilfunk-Rufnummern. Vistream erhalte bei der Zufiihrung von Anrufen im Transit-
Verfahren kein Portierungskennzeichen fir die Nummer des Anrufers. Deswegen sei auch
keine Preisdifferenzierung maoglich.

Nach Meinung von vistream gebe es derzeit fir die Mobilfunkterminierung keine direkten
Substitutionsmdglichkeiten, die wesentlichen Einfiuss auf den Mobilfunkmarkt hatten. In Zu-
kunft kdnnten Angebote mit Dual-Mode-Handsets, die sowohl GSM-Telefonie als auch
VolP/WLAN-Telefonie unterstitzten, eine gewisse Bedeutung erlangen. Erkenntnisse tber
eine abgeleitete Substitutionsméglichkeit durch den Endkunden ldgen nicht vor.

Vistream nimmt an, dass informierte Teilnehmer fiber die heute regulierten Preise fir Ver-
bindungen in Mobilfunknetze Bescheid wiissten, da diese Preise u. a. in der Tagespresse
und in den Internet-Foren wie teltarif.de erwahnt wiirden. Die Anruferpreise wilrden bei der
Auswahl des Mobiifunknetzes eher eine untergeordnete Roile spielen. Vistream habe einige
Angebote realisiert, in denen spezielle Tarife flr netzinterne Telefongesprache (On-Net-
Calis) oder gruppeninterne Telefongesprache (Community Calls) gewdhrt wiirden, Diese
speziellen Preise kénnten bei Kaufentscheidungen im SOHO® - oder Familienprodukibereich
signifikante Bedeutung haben.

Die ecotel communication ag (ecotel] hat nach eigenen Angaben [B.u.G.].

[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.uGl].
[B.u.G.].
[B.u.G.l
[B.u.G.].
B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.uG.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
Die NetCologne Gesellschaft fiir Telekommunikation mbH (NetCologne} ist nach eige-

ner Auffassung als [B.u.G.]. NetCologne sei auch als Teilnehmernetzbetreiber mit festen
Anschilssen (TAL der DT AG, eigene TAL, Kabel-TV, FTTB) tétig.

5 Abkiirzung fir Smalt Office Home Office.
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[B.u.G.]. Fir den Endkunden sei das Angebot bundesweit nutzbar, das Vertriebsgebiet be-
schrénke sich jedoch auf das Verbreitungsgebiet der NetCologne {Groliraum Kain: Stadt
KéIn, Bonn, Aachen, Leverkusen und Teile der umliegenden Landkreise Rhein-Erft, Rhein.-
Berg. sowie Rhein-Sieg). Nach eigener Einschétzung enispreche das Geschéftsmodell der
NetCologne fur ein Mobilfunkangebot an den Endkunden einem MVNO-light.

Im Hinblick auf die indirekte Beeinflussung der Terminierungsentgelte durch den Endkunden
auf Vorleistungsebene stehe das Endkunden-Abrechnungsprinzip CPP in einem engen Zu-
sammenhang mit dem Calling-Party-Network-Pays-Regime (CPNP) als Vorprodukt. Unter
der Beibehaltung von CPNP kdnne man auf der Endkundenseite zwar einen Flatrate-Tarif
anbieten. Da sich aber auch die Flatrate als Mischkalkulation an CPNP orientiere und nach
wie vor jede Rufnummer nur jeweils in einem Netz verfiigbar sein kénne, bleibe das Termi-
nierungsmonopol weiter bestehen. Da das CPNP in ganz Europa eingefithrt sei, erscheine
es hoch spekulativ, das Abrechnungsregime — speziell fir die Mobilfunknetze — abschaffen
zu wollen und es durch ein anderes System {(ggf. Bill & Keep) zu ersetzen, dessen Stérken
und Schwéchen sich in der Praxis, insbesondere bei zukiinftigen Anwendungen, erst noch
erweisen misste.

[B.u.G.].
[B.u.G.].

Das Geschéftsmodell der OnePhone Deutschland GmbH (OnePhone) kombiniere bun-
desweit Funktionen der Festnetz-, Mobilfunk- und Nebenstellenkommunikation. Die [B.u.G.]-
Kunden erhielten eine Festnetznummer fir die Festnetzielefonie sowie eine Mobilfunknum-
mer fur die Mobiltelefonie. [B.u.G.]). Daflr installiere und betreibe [B.u.G.] an jedem Kun-
denstandort eine GSM-Netzversorgung mittels so genannter [B.u.G.]. Diese GSM-Netzver-
sorgung sei eine Netzwerkerweiterung des [B.u.G.].

[B.u.G.] erbringe gegentiber den Geschaftskunden alle [B.u.G.]. Das Endkundenverhdlinis
bestehe einzig zwischen [B.u.G.] und den Geschéftskunden. [B.u.G.]. Die Kunden erhalten
gine [B.u.G.]-SiM-Karte. Die Anrufzustellung an den [B.u.G.] erfolge faktisch immer als Mo-
bilfunkterminierung im Netz vom Vertragspartner {B.u.G.] und zwar entweder auf eine Mobil-
funknummer oder auf eine ( virtuelle") Festnetzrufnummer.

[B.u.G.].

OnePhone sei alé Teilnehmernetzbetreiber auf folgende Mobilfunkvorleistungen angewiesen,
[B.u.G.]. Im Rahmen der Partnerschaft mit {B.u.G.] wirden [B.u.G.] als Dienstieistungen fiir
[B.u.G.] bereitgestelit. [B.u.G.] gebe eigensténdig SiM-Karten an seine Kunden aus.

[B.u.G.l

In der GSM-Netzwerkerweiterung, realisiert mit [B.u.G.], erhalte der Endkunde von OnePho-
ne eine geographische Rufnummer. Wiirden die Kunden tber die geographische Rufnum-
mer angerufen, dann werde [B.u.G.] die Rufnummer tber den technischen Dienstleister in
die zugehdrige Mobilfunknummer umgesetzt und das Telefongespréch auf das Mobilfunkge-
rit zugesteilt. Der Anteil der Endkunden, die ein solches Angebot annehmen wiirden, lage
bei etwa [B.u.G.] %.

Das Mobilfunknetz von OnePhone dirfe nicht Gber GSM-Gateways betrieben werden.
[B.u.G.]. Technisch kdnne dies jedoch zurzeit nicht gesperit werden. [B.u.G.] verfiige aber
Uber einen Kontrollmechanismus, der High-Usage und unnormales Telefonieverhalten identi-
fiziere. Voice-over-|P sei [B.u.G.] ausgeschlossen. Eine technische Sperrung sei derzeit
noch nicht vorhanden.

38




Verhandiungen von Zusammenschaltungsleistungen wiirden nicht im Auftrag von [B.u.G.],
sondern selbstandig erfolgen. Eine entgegengerichtete Nachfragemacht der Mobilfunkanbie-
ter wurde nicht wahrgenommen. [B.u.G.] fithre seine Verhandlungen mit [B.u.G.] auf freiwil-
liger Basis, daher spiele dies keinerlei Rolle, ob der Verhandlungspartner in seinen eigenen
Terminierungsieistungen nicht reguliert wirde bzw. auch keine sonstigen Verpflichtungen

(z. B. nach § 18 TKG) bestehen wiirden. Preispunkie in Bezug auf Transitleistungen kénnten
mit Transit-Carriern {B.u.G.] frei verhandeit werden. Beim Bezug von Verbindungsleistungen
in andere Festnetze bestiinden frotz Regulierung der Festnetzterminierungsentgelte Ver-
handiungsspielrdume beziiglich der Preise, je nach dem mit welchem Umsaiz die einzeinen
Festnetzanbieter von OnePhone rechnen. Mit ergénzenden Auskinften zu Beginn des 1.
Quartals 2011 stelite OnePhone klar, dass es als MVNO [B.u.G.] Terminierungsleistungen
erbringe. Ferner wurde von OnePhone ein entsprechender Zusammenschaltungsvertrag mit
[B.u.G.] vorgelegt. AuBerdem wurde von OnePhone ein Vertrag iber die Zusammenarbeit
mit [B.u.G.] zur Erbringung eines [B.u.G.] vorgelegt.

Nach eigenen Angaben operiert die Lycamobile Germany GmbH (Lycamobile) als
(full) MVNO wie ein traditioneller Mobilfunknetzbetreiber mit der Ausnahme, dass
Lycamobile weder eine Mobilfunklizenz noch ein eigenes Mobilfunknetz besitze. Fiir
den Zugang zu einem Mobilfunknetz sei Lycamobile vollig abhangig von den existie-
renden Mohiifunknetzbetreibern. Im Fall der Lycamobile werde der Zugang zu dem
Mobilfunknetz von Vodafone angeboten. Fir diese Mobilfunkzugangsleistung for
Sprachieistungen wiirden von Vodafone Entgelte fir ausgehende und eingehende
Gesprache pro Minute berechnet, Das Lycamobile Endkundenangebot hahe bun-
desweit im September 2011 mit der GT Mobile Marke angefangen.

Lycamobile verfagt nach eigenen Angaben unter anderem GOber die nachfolgenden eigenen
Netzkomponenten: Home Location Register (HLR), Short Message Switching Center
(SMSC), eigene Vermittlungsanlagen (GMSC). Lycamobile sei weder als Teilnehmernetz-
betreiber noch als Verbindungsnetzbetreiber im Festnetz tétig.

In Prinzip werde die Terminierungsleistung allein von Lycamobile erbracht, aber fir den not-
wendigen Zugriff auf die SIM-Karten der Endkunden von Lycamobile werde das Mobilfunk-
netz von Vodafone gebraucht. Vodafone habe nur einen limitierten Zugriff auf die Lycamobile
SIM-Karten und dieser Zugriff sei unzureichend, um ohne Mitwirkung von Lycamobile Termi-
nierungsleistungen fiir Lycamobile Endkunden erbringen zu kdnnen. Lycamobile setze als
nicht marktméchtiger Netzbetreiber (im Prinzip) selbst die Preise fir Terminierungsleis-
tungen fest. Allerdings sei durch existierende Marktprinzipen, Entgeltregulierung und
Nachfragemacht anderer Netzbetreiber die Festsetzung eines Entgelts in Ubereinstim-
mung mit den tatsdchlichen Kosten und investitionen von Lycamobile ziemlich einge-
schrankt. Lycamobile biete keine (zusétzlichen) geografischen Produkte an und fihre keine
Anrufzusteliungen aus |IP-basierten Netzen durch. Im Moment sei es Lycamobile Endkunden
mdglich, Peer-to-Peer Systeme zu nutzen.

Unter Beriicksichtigung von technischen und 8konomischen Gesichtspunkten sehe Lycamo-
bile im Moment keine Alternativprodukte fiir die Anrufzustellung in einzelnen Mobitfunknet-
zen. Auch als Anbieter fir die Anrufzusteliung in einzelnen Mobilfunknetzen sehe Lycamobile
im Moment keine Alternativprodukte. im Hinblick auf abgeleitete Substitutionsméglichkeiten
seien fur die Endkunden Peer-to-Peer Systeme wie Skype und Google-Talk die wichtigsten
direkten Alternativen. Indirekte Alternativen gebe es in heufigen Apps, die kostenlos oder
sehr billig Textleistungen erméglichen wiirden (z. B. Whatsapp, ping, Email}.

Im Hinblick auf einen Zugriff auf die SiM-Karten anderer Netzbetreiber gibt Lycamaobife an,
dass der Zugriff auf SIM-Karten anderer Netzbetreiber technisch mdéglich sei. In heutigen
Roaming Szenarien sei (teilweise) ein solcher Zugriff auch notwendig. Weil die Kunden von
Lycamobile als ,National Roamers" Zugang zu dem Mobilfunknetz von Vodafone hétten, sei
im Moment schon ein teilweiser Zugriff auf die Lycamobile SIM-Karten durch Vodafone not-
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wendig. Lycamobile erlaube aber nicht den vollstdndigen Zugriff, so dass Lycamobile nicht
die Kontrolle Uber die Terminierungsleistungen an ihre Endkunden verfieren kénne.,

Lycamobile ist auf dem deutschen Markt seit September 2011 aktiv und bezieht seine Ter-
minierungsleistungen auf Vorleistungsebene unmitteibar von Vodafone. Verhandlungen fiir
Terminierungsleistungen in Mobilfunk- und Festnetze fiihre Lycamobile alieine. Um schnell
starten zu kénnen, habe Lycamobile entschieden, nur mit Vodafone einen Zusammenschal-
tungsvertrag zu vereinbaren und fir die andere Mobilfunk- und Fesinetze Transitleistungen
von Vodafone zu beziehen. Auf diese Weise sei mit einem einzigen Vertrag die ganze Nach-
frage von Lycamobile befriedigt. Der Vertrag mit Vodafone verbiete die Verwendung von
GSM-Gateways.

Hinsichtlich der entgegengerichteten Nachfragemacht aus Anbietersicht fithrt Lycamobile
aus, dass es ihre Terminierungsleistungen im Januar 2011 der TDG angeboten habe. im
Februar 2011 habe TDG die Nachfrage dieser Terminierungsleistungen verweigert. Erst im
August 2011 hatten TDG und Lycamobile einen zweiseitigen Zusammenschaltungsvertrag
vereinbart. Bis zum jetzigen Moment sei die Zusammenschaltung noch immer nicht realisiert,
so dass Lycamobile die Endkundenieistungen iiber die TDG noch immer nicht realisieren
kénne. Dies sei ein klares Beispiel von entgegengerichteter Nachfragemacht der TDG aus
Anbietersicht. Wenn die TDG nicht verpflichtet wire, Zusammenschaltungsvertriage zu
vereinbaren, ware nach Auffassung von Lycamobile eine Zusammenschaltung immer noch
nicht vereinbart worden.

Im Fall der Lycamobile als neuer Teiinehmer auf dem deutschen Telekommunikationsmarkt
gebe es keine entgegengerichtete Nachfragemacht aus Nachfragersicht. Eine Nachfrage-
verweigerung sei nicht im Interesse der Lycamobile. Das Risiko der Nachfrageverweigerung
von den anderen Mobilfunknetzbetreibern sei fiir Lycamobile einfach zu groft. Lycamobile sei
als potenzieller Konkurrent einfach zu klein, um eigene Nachfragemacht auszutiben. Norma-
lerweise wilrden Zusammenschaltungsleistungen zwischen Mobilfunknetzbetreibern (inklusi-
ve MVNOs) reziprok verhandelt. Wegen der Regulierung gebe es aber keine Verhandiungs-
spielrdume flr Mobilfunkterminierungsentgelte. Nicht regulierte Entgelte fur MNP-
Weiterleitungs- und Videoterminierungsleistungen seien angesichis der aktuellen Terminie-
rungsentgelte nicht langer zumutbar und wiirden die Aufmerksamkeit der Bundesnetzagentur
erfordern. Ohne eine Regulierung der Entgelte und Lieferverpflichtungen wiirden Zusam-
menschaitungsverhandiungen fir neue Marktteilnehmer wie Lycamobile unméglich, mit dem
Resuitat, dass keine Interoperabilitédt zwischen Lycamobile und den Mobilfunknetzbetreibern
erreicht werden kénne,

Aus der Nachfragersicht des Festnetzes kénne — wie bereits bei den Mobilfunkverhandlun-
gen dargelegt — ein neuer Marktteilnehmer wie Lycamobile keine Nachfragemacht ausiiben.
Auch gebe es keine Verhandiungsspielrdume fur Festnetzterminierungsentgelite. Ohne eine
Regulierung wére es fir neue Marktteiinehmer wie Lycamobile unmédglich, die notwendige
Interoperabilitdt zu den Festnetzbetreibern sicherzustelien.

Lycamobile verhandelt selbst unmittelbar mit anderen MVNOs. Die Vertragspartner der (an-
deren) MVNOs wilrden sich ailerdings weigern, mit Lycamobile im Namen der MVNOs zu
verhandeln. Normalerweise seien MVNOs untereinander konllegial. Leider sei — trotz der
Vodafone-Ankiindigung im Aprii — in dem Fali von Lycamobile immer noch keine interopera-
bilitat zu den MVNOSs realisiert. :

Technisch sei es mglich, die Herkunft des Anrufs zu unterscheiden (durch A-Nummern
Analyse). Weil jetzt ein Diskriminierungsverbot gelte, sei dies nicht notwendig und nur eine
unndtige Belastung der 1T-Systeme. Eine Preisdifferenzierung (ohne Regulierung und Dis-
kriminierungsverbot} sei nur fir eine kurze Zeit interessant, weil der Telekommunikations-
verkehr immer die billigsten Wege finden wiirde.
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Lycamobile habe keine Marktstudien tiber die generelle Rolle von Anruferpreisen in Deutsch-
land. Aus Erfahrung wisse Lycamobile, dass die eigenen Kunden sehr preissensitiv seien
und bereits kleine Preiserhéhungen direkt zu einem Kundenveriust fihren wiirden. Lycamo-
bile liefere nur Prepaid Produkte und kénne deshaib nicht auf die Effekte von monatiichen
Entgelten reagieren. Die speziellen Tarife fur netzinterne Gespréche seien eines der wich-
tigsten Elemente aus dem Lycamobile Produktpoertfolio.

Bei der Regulierung von Mobilfunkterminierungsentgelten sei es nach Auffassung von Lyca-
mobile wichtig, die Position und das abweichende Geschéftsmodell der MVNOs zu beach-
ten. Direkte (inkrementelle und nicht regulierie) Kosten fur die Terminierungsleistung soliten
immer separat in ein Kostenmodell eingetragen werden. Lycamobile mdchte betonen, dass
neben einer Lieferverpflichtung fir Terminierungsleistungen zum Schutz neuer Marktieil-
nehmer auch eine Abnahmeverpflichfung fir Terminierungsleistungen mit einer maxima-
fen Frist zur Bereitstellung auferlegt werden sollte. Denn die Abwesenheit von Abnahme-
verpflichtungen (mit maximalen Fristen) fir Terminierungsleistungen, Zugangsbehinderun-
gen und interoperabilitdis-Behinderungen seien die grofiten Risiken fur neue Marktteilneh-
mer wie Lycamobile.

. Vorbringen der Festnetzhetreiber

Die Festnetzsparte von Vodafone D2 GmbH {Vodafone) {(ehemals: Arcor AG & Co. KG) gibt
an, [B.u.G.].

[B.u.G]
[B.u.G.]
[B.u.Gl.

British Telecom (BT) [B.u.G.].

[B.u.G.l.
[B.u.G.].
[B.u.G.]
[B.u.G.].
B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].

[B.u.G.].
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Colt Telecom GmbH {Colt} gibt an, [B.u.G].

Aus Sicht von Colt sei fur eine Mobilfunkterminierung keine Substitutionsméglichkeit gege-
ben. Technologisch seien glinstigere Alternativprodukte denkbar, aber kommerziell nicht
abbildbar. Colt seien entsprechende Alternativprodukte jedenfalls nicht bekannt. Ferner be-
stehe keine abgeleitete Substitutionsmdglichkeit. Eine Durchbrechung des CPP-Prinzips
finde nicht statt. Terminierung kénne nur im Zielnetz stattfinden, in dem der Angerufene sei-
nen Mobilfunkanschluss habe. Eine Transitleistung sei insoweit nicht gleichwertig, da diese
sich aus demselben Terminierungsteil wie bei der direkten Terminierung und zuséatzlich aus
einem Transitteil zusammensetze, das die Leistungserbringung insgesamt ineffizienter ma-
che.

Im Aligemeinen gebe es auch keine Méglichkeit, Nachfragemacht auszuiiben, da entspre-
chende Druckmittel fehlen wilrden. Ein Verzicht auf die Terminierung in die Mobilfunknetze
sei nicht denkbar, da anderenfalls die eigenen Endkunden benachteiligt werden wirden.
Wirden die Terminierungsleistungen nicht direkt nachgefragt, wiirden die Mobilfunkunter-
nehmen die verlangten Entgelte von ihren direkten Zusammenschaitungspartnern erhalten.
Eine gegenseitige reziproke Leistungsabnahme fande nicht statt.

Bestiinde keine Regulierung, wire mit iberhéhten Mobilfunkferminierungsentgelten zu rech-
nen, wie sich bereits in der Vergangenheit an den iiberhhten Forderungen der Mobilfunkun-
ternehmen im Rahmen der Festsetzung der Terminierungsentgeite gezeigt habe. Trotz der
Jfreiwilligen” Selbstverpflichtung der Mobilfunknetzbetreiber und der Anordnung des Gleitpfa-
des zur Absenkung der Entgelte wiirden die Terminierungsentgelte mit 6,59 €ct/Min. bzw.
7,14 €ct/Min. immer noch deutlich Gber dem EU-Durchschnitt liegen. Die Empfehiung der
EU-Kommission vom 07.05.2009 betreffend Festnetz-/Mobilfunkterminierungsenigelte forde-
re von den nationalen Regulierungsbehdérden bis spatestens zum 31.12.2010 die Einflihrung
von Terminierungsentgelten, die auf den Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung sowie
auf symmetrischen Entgelte basieren. Etliche EU-Mitgliedsstaaten hitien diese Anforderun-
gen bereits umgesetzt bzw. befanden sich im Umsetzungsprozess. Diesem Beispiel solite
Deutschland fruhzeitig folgen.

in der Vergangenheit sei keine Bereitschaft der Mobilfunkneizbetreiber zur Verhandiung tiber
die Hohe der Enigelte erkennbar gewesen. Sie hitten sich darauf verlassen kénnen, dass
die Festnetzunternehmen ihre Telefongespréche jedenfalls mittelbar Giber die DT AG in die
Mobilfunknetze ferminierten. Die Verkehrsvolumina zu MVNO/MVNE seien derzeit noch zu
gering, um sinnvolle Verhandlungen fihren zu kdnnen.

Die Hohe der Terminierungsentgelte in das Festnetz alternativer Carrier sei in der Vergan-
genheit nie ein relevanter Streitpunkt im Rahmen von Zusammenschaltungsverhandiungen
gewesen. Es sei daher davon auszugehen, dass die Regulierung von Festnetzterminierungs-
entgelten keine positive Auswirkung auf Zusammenschaltungsvereinbarungen haben wiirde,
insbesondere ergébe sich keine Erhéhung der Nachfragemacht,

Colt vertritt die Ansicht, dass aus Endkundensicht (und zwar aus Sicht der A- und der B-Teil-
nehmer) Anrufe zu Mobilfunkanschilissen und Anrufe zu Festnetzanschliissen (jedenfalls
noch) nicht austauschbar seien. Die Mobilfunknetzbetreiber hétten dies — beginnend mit Ge-
nion/O, und dem ,Homezone"-Modell — erkannt und wirden ihren Kunden auf Nachfrage
Festnetzrufnummern zuweisen und Telefongespriche zu giinstigeren Bedingungen erlau-
ben, wenn diese ihren Ursprung in der so genannten ,Homezone" hétten. So wiirden auch
vertikal infegrierte Mobilfunknetzbetreiber wie T-Mobile und Vodafone mit den Produkten
.Yodafone Zuhause"/, T-Mobile@home" ilber entsprechende Konvergenzmodelle zwischen
Festnetz und Mobilfunknetz verfligen.

Dies bedeute, dass eine ausgleichende Nachfragemacht durch Festnetzunternehmen des-
halb zwingend unterbleibe, weil sich die Mobilfunkunternehmen (allerdings nur scheinbar)
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selbst Konkurrenz machten. Endkunden wirden die ,Homezone"-Festnetzrufnummern als A-
und B-Teilnehmer nutzen, so dass Festnetzunternenmen dadurch zusatzlich geschwiacht
wirden. Verkehre wiirden also nur innerhalb der Mobilfunknetze migriert. Dies geschehe
durch die Ersetzung von Terminierungen auf den klassischen Mobitfunknummern durch
Terminierungen auf ,Homezone"-Rufnummern,

Wenn die vorhandenen Regulierungsmalnahmen wegfielen, wilrde Colt mit folgenden Wett-
bewerbsbehinderungen rechnen: Verweigerung und Verzdgerung des Netzzugangs/Zusam-
menschaltung, tberhdhte Mindestverkehrsmengen/Uberhthte Mindestverkehrsentgeite,
tiberhdhte Sicherheitsleistungen, Oberhéhte Einmalentgelte, tiberhdhie Testkosten und un-
verhaltnismalige Tests.

Telekom Deutschland GmbH (TDG Festnetz) gibt an, [B.u.G.].

Nach Auffassung der TDG Fesinetz gehe in die Entscheidung des Teilnehmers, eine be-
stimmte Rufnummer zu wéhlen, der Mobilfunkterminierungspreis indirekt ein, da er malRgeb-
lich auch den Preis fiir die Endkundenverbindung vom Festnetz ins Mobilfunknetz bestimme.
Damit filhre eine héhere Mobilfunkterminierungsrate zu stirkerem Ausweichen von poten-
ziellen Anrufern auf alternative Kommunikationswege (z. B. auch Mobit zu Mobil) bzw. zu
Verzicht und damit zu sinkenden Nachfragemengen.

TDG Festnetz verfiige als Festnetzbetreiber nicht Uber die notwendigen Frequenzen, um
Mobilfunkgerate anzusprechen. Alternativprodukie anderer Carrier seien nur in Form von
Transitdiensten bekannt, die jedoch hoher bepreist seien als die direkte Terminierung in das
jeweilige Mobilfunknetz. Eine Umgehung der Terminierung Uber eine teilnehmergleiche An-
schaltung am entsprechenden Mobiifunknetz sei rechtlich fragwiirdig und in gréeren Men-
gen nicht praktikabei.

in Bezug auf abgeleitete Substitutionsméglichkeiten durch den Endkunden kénne das Cal-
ling-Party-Pays-Prinzip Ober geschlossene Benutzergruppen aufgebrochen werden, die an
den Gesamtkosten der Verbindungen innerhalb der Gruppe Angerufenwerdens bei der Aus-
wahl ihres Netzbetreibers mit ins Kalkul ndhmen. Hierbei seien auch netzibergreifende Be-
nutzergruppen denkbar {z. B. Festnetzanschlisse unter Einbezug bestimmter Mobilfunk-
rufnummern eines Mobilfunknetzbetreibers). Wirden solche Angebote von Fesinetzbetrei-
bern gemacht, so stelle die Mobilfunkterminierungsrate eine Preisuntergrenze fiir den End-
kunden-Verbindungspreis vom Festnetz in den Mobilfunk dar. Dies sollte auch fir eine ge-
schlossene Benutzergruppe innerhaib eines Mobilfunknetzes bzgl. On-net-Verbindungen
gelten, da ansonsten eine inkonsistenz der Entgelte aufireten wiirde. Fir solche Gruppen
habe die Mobiifunkterminierungsrate damit eine indirekte Auswirkung auf die Wahl des Mo-
bilffunknetzes. Ein dhnlicher Effekt kénne durch Communities auftreten, in denen die Mitglie-
der jeweils Uber Fest- und Mobilfunkanschliisse verfligten und sich geh&uft gegenseitig an-
riefen,

Gegeniiber anderen Festnetzbetreibern werde eine Reziprozitdt der Entgelte angestrebt.
Gegenitber Mobilfunknetzbetreibern fehle hierfir die vergleichbare Kostensituation. TDG
Festnetz stehe beim Angebot von Draht-Funk-Verbindungen in einem starken Wettbewerb.
Eine Beschrankung der Konnektivitét zu einem anderen Carrier wiirde das Ausweichen auf
Angebote von Verbindungsnetzbetreibern oder sogar letztlich auf Teilnehmernetzbetreiber
provozieren. Angesichits bestehender direkter Zusammenschaitungen der Mobilfunknetz-
betreiber auch mit anderen Fesinetzbetreibern seien Nachfrageverweigerung, Abbruch der
Geschaftsheziehungen oder kinstliche Mengenbeschrankungen daher als Druckmittel un-
glnstig. Eine Mengenriicknahme kénnte auch (ber eine Preiserhdhung fir Draht-Funk-
Verbindungen erwirkt werden, aber auch dies wirde eine Abwanderung eigener Kunden zu
anderen Anbietern forcieren. Als Hebelwirkung aus anderen Geschéftsbereichen kénnte an
eine Verteuerung oder Beschrankung der eigenen Terminierungsleistungen gedacht werden.
Diese Option stehe der TDG Festnetz angesichts der existierenden Ex-ante-Kostenregulie-
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rung jedoch nicht zur Verfligung. Statt alle Netzbetreiber einer Regulierung zu unterwerfen,
wére die Aufhebung der Regulierung aller Terminierungsleistungen die bessere Lésung, da

sich dann wieder ausgeglichene Nachfrageméchte gegenubersténden, die fir marktgerechte
Preise sorgten.

Angesichts der Tatsache, dass die DT AG und die Mobilfunknetzbetreiber im Angebot ibrer
Leistung ex-ante reguliert seien, spiele die Existenz einer begehrien Gegenleistung keine
wirksame Rolle, denn damit seien die Druckmechanismen, die ein Netzbetreiber ausiiben
konne, entkraftet. Stinden sich dagegen unregulierte Betreiber gegeniiber, dann geite ge-
nerell, dass die gegenseitige Nachfrage nach Terminierungsleistungen ausgleichend wirke.
Das gelte unabhangig davon, ob ein Zusammenschaltungspartner Mobil- oder Festnetzan-
bieter sei. Da in der Regel beide eine 100 %ige Erreichbarkeit fiir ihre jeweiligen Endkunden
gewahrleisten wollten, bestehe bei beiden Parteien ein kiares Abschlussinteresse in den
Verhandlungen. Daher seien auch beide zu Verhandlungen im Sinne eines Interessenaus-
gleichs bereit. Sobald einer der beiden reguliert werde und der andere Netzbetreiber gar
nicht oder weniger intensiv, werde die ausgleichende Nachfragemacht verzerrt, wenn nicht
gar ausgehebelt. So verfligten die Unternehmen ohne oder mit schwéacherer Regulierung
Uber das zusatzliche Instrument der Drohung einer regulatorischen intervention, die bei-
spielsweise die Drohkulisse der Verweigerung des Abschlusses zusammenbrechen lassen
wirde. Dieser Effekt lasse sich im Festnetz zwischen den ex-post regulierten alternativen
Festneizbetreibern und der ex-ante regulierten DT AG gut beobachten. In dieser Situation
seien die aiternativen Anbieter im Vorteil und hitten bislang ihre Forderungen nach nicht-
reziproken Zuschiigen durchsetzen kénnen.

Angesichts der bestehenden Ex-ante-Regulierung der betrachteten Terminierungsentgelte
sei die bisherige Bereitschaft zu freiwilligen Senkungen verschwunden, da die Mobilfunk-
netzbetreiber verstandlicherweise vermeiden wollten, eine ohnehin befiirchtete Entgeltkir-
zung durch die Bundesnetzagentur noch zu forcieren.

Wirden die Mobilfunknetzbetreiber als Verhandlungspartner nicht reguliert, so hatte die TDG
Festnetz angesichts der bestehenden eigenen Ex-ante-Regulierung fir Terminierung im
Festnetz der Verhandlungsmacht der Mobilfunknetzbetreiber nichts entgegenzusetzen und
wirde zum reinen Preisnehmer. Begrenzend wéren gegebenenfalls nur die Ausweichmdg-
lichkeiten durch Transit Gber andere Carrier. Dabei wiirde es jedoch wenig helfen, wenn die
Mobilfunknetzbetreiber wegen ihrer ausgeglichenen Verhandlungsmacht untereinander
marktkonforme Terminierungsraten vereinbarten, da sie einen Transit von Festnetzverkehr
Uber Mobilfunknetzbetreiber vertraglich ausschliefien konnten und Festnetzverkehr auch
leicht anhand der Ursprungsrufnummer erkennbar sei. Seit EinfOhrung der sektorspezifi-
schen Regulierung habe es jedoch nie den Zustand gegeben, dass Mobilfunkterminierungs-
entgelte keinen regulatorischen Einschrankungen unteriegen hétten, da stets mit einer Zu-
sammenschaltungsanordnung durch die Bundesnetzagentur hatte gedroht werden kénnen.
Dieses zwar langwierige und schwichere Instrument habe hinreichend Druck austben kén-
nen, dass die Mobilfunkterminierungsentgelte freiwillig im Zeitablauf gesenkt worden seien.
Dieses Ergebnis hatte jedoch auch erreicht werden kénnen, wenn die Verhandlungsmacht
der TDG Festnetz durch eine Aufhebung der Regulierung wiederhergestellt worden wére. Es
sei zweifelhaft, dass die erfolgte Regulierung eine Verbesserung der Marktsituation herbei-
gefuhrt habe. Vielmehr sei zu befiirchten, dass eine Regulierung marktwirtschaftliche Preis-
mechanismen auller Kraft setze oder sie erst verzégernd im Markt wirken lasse, wihrend die
unregulierte wechselseitige Nachfrage an Terminierungsleistungen eine marktsteuernde,
selbstregulierende Wirkung entfaiten kénne. Dies gelte natlrlich auch fiir das Verhaitnis der
Festnetzbetreiber untereinander, da der Effekt der ausgleichenden Nachfragemacht unab-
hangig von der Art des Netzes auftrete. Angesichts des administrativen Aufwandes, den die
Regulierung zusétzlich verursache, komme ihr zur Regelung von Terminierungsentgeiten
keine Existenzberechtigung zu.
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Die heutige umfassende Regulierung von Terminierungsentgelten sei nur auf die Einfihrung
der Verbindungsnetzbetreiberauswah! kombiniert mit der Gleichbehandlung der Zufishrungs-
und Terminierungsentgeite zurickzufiihren. Da Teilnehmernetzbetreiber keinen Anreiz zum
Angebot von Zufithrungsleistungen fir Verbindungsnetzbetreiber hatten, seien die Interes-
sen der Verbindungsnetzbetreiber durch Regulierung gestiitzt worden. Wegen der Vergleich-
barkeit der Leistung sei die Terminierung gleich miterfasst und mit den gleichen Entgelten
versehen worden. Die so geschaffene Beschneidung der Verhandiungsmacht der DT AG ha-
be zu einer Aufthebung der disziplinierenden Wirkung gegenilber Terminierungsentgelten an-
derer Netze gefiihri. So sei ein Dominoeffekt zur Regulierung von Terminierungsentgelten,
kurziebiger Dienstewettbewerb und eine Schwichung der investitionskraft der Teilnehmer-
netzbetreiber entstanden. Es sei ein Selbstbeschaftigungsprogramm der Regulierung ge-
schaffen worden, vergleichbar einem Arzt, der ein Symptom durch Medikamente heilen wolie
und dabei eine Reihe von Nebenwirkungen hervorrufe, fiir deren Behandlung man ihn dann
auch noch brauche.

EWE TEL GmbH (EWE TEL) gibt an, [B.u.G.].

Fir die Mobilfunkterminierung gebe es keine Substitutionsméglichkeiten, da die Terminie-
rung von Anrufen in ein bestimmtes Mobilfunknetz niemand anderen als den betreffenden
Mobilfunknetzbetreibern maéglich sei.

Eine entgegengerichtete Nachfragemacht gegeniiber Mobilfunknetzbetreibern kénne nicht
ausgeubt werden, da EWE TEL auf die Terminieriingsleistung in die Mobilfunknetze ange-
wiesen sei. Eine Nachfrageverweigerung bzw. eine ,Hebelwirkung aus anderen Geschéfts-
bereichen sei nicht méglich. Die Terminierungsieistungen wiirden beziglich der Preise und
Leistungen nicht reziprok verhandelt. Es spiele im Prinzip keine Rolie, dass EWE TEL nicht
nur Nachfrager von Mobilfunkterminierungsleistungen, sondern ebenfalls Anbieter von Fest-
netzterminierungsleistungen sei.

Bei so genannten Transitcarriern bestlinden trotz Regulierung der Terminierungsentgeite fir
Mobilfunktransitpreise Verhandlungsspieirdume. Die regulierte Basis zur Mobilfunkterminie-
rung stehe allerdings nicht zur Verhandiung.

Nach Ansicht von EWE TEL wiirden die Mobilfunknetzbetreiber, wenn sie in ihren eigenen
Terminierungsleistungen nicht reguliert bzw. auch keine sonstigen Verpflichtungen (z. B.
nach § 18 TKG) bestehen wirden, Preiserhéhungen iber die Terminierungsleistung durch-
setzen, da Sie den Zugang zu ihren Endnutzern kontrollieren.

Solite EWE TEL im Bereich der Festnetzterminierung keiner Entgeltregulierung unterliegen,
wére es denkbar, die Terminierungsleistung mit den Mobilfunknetzbetreibern reziprok aus-
zuhandeln. Eine Durchseizbarkeit héherer Entgelte im Festnetz wére allerdings sehr fraglich.

EWE TEL verhandele derzeit nur mit den Mobilfunknetzbetreibern, da wegen des bislang
geringen Minutenvolumens Verhandlungen Uber Terminierungsleistungen mit einem
MVNO/MVNE aus wirtschaftlichen Gesichtspunkten nicht sinnvoll seien.

HanseNet Telekommunikation GmbH {HanseNet)*® gibt an, [B.u.G.].

Nach Ansicht von HanseNet gebe es keine Substitutionsmdglichkeit fiir die Mobilfunktermi-
nierung. Es existierten keine Alternativprodukte und es sei HanseNet nicht méglich, Verbin-
dungen der eigenen Endkunden selbst in ein Mobilfunknetz zu terminieren.

% HanseNet Telekommunikation GmbH ist seit Februar 2010 eine 100 %ige Tochtergeselischaft der Telefonica
0, Germany GmbH & Co. OHG.
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Aufgrund der Situation, dass die Mobilfunkterminierungsentgeite reguiiert seien, die markt-
beherrschenden Mobilfunkbetreiber geman § 27 TKG nur die genehmigten Entgelte verlan-
gen dirften und zusétziich noch die Verpflichtung zur Nichtdiskriminierung hétten, fdnden
keine Verhandiungen {ber die Héhe der Mobilfunkentgeite statt. Die Frage nach Hebelwir-
kungen auf andere Geschaftshereiche, Drohung der Mengenrlicknahme etc. kénne daher
nicht beantwortet werden. Aufgrund der Bestimmung des § 18 TKG sei gar eine Nachfrage-
verweigerung, ein Abbruch der Geschéftsbeziehungen etc. gar nicht mégiich.

Der Umstand, dass HanseNet zugleich Anbieter von Festnetzterminierungsleistungen und
Nachfrager von Mobilfunkterminierung sei, spiele keine Rolle. Terminierungsleistungen in
das Netz von HanseNet wirden grundsétzlich diskriminierungsfrei erbracht.

Es bestinden keine Verhandlungsspielrdume bez{glich der Preise, da die Mobilfunkanbieter
aufgrund der Regulierungsverfiigungen zur Nichtdiskriminierung verpilichtet seien und ge-
mah § 37 TKG nur die genehmigten Entgelte veriangen dirften.

Wiirden die Mobilfunkierminierungsieistungen nicht mehr reguliert, wiirden die Mobilfunk-
netzbetreiber im Verhandlungswege die Terminierungsentgelte diskriminierungsfrei und mit
einem freiwilligen Absenkungspfad vereinbaren, allein um schon einer méglichen drohenden
Regulierung zu entgehen. Die Terminierungsentgelte kénnten jedenfalls nicht einseitig und
marktuniiblich von den Mobilfunknetzbetreibern festgelegt werden, da ihr Handlungsspiel-
raum vor allem durch die Reaktion der nachfragenden Marktteilnehmer (Festnetz- und Mobil-
funkbetreiber) eingeschrankt sei. Wirde auch HanseNet im Bereich der Festnetzterminie-
rung Keiner Entgeltregulierung unterliegen, ergébe sich keine andere Beurteilung.

NetCologne Gesellschaft fiir Telekommunikation mbH (NetColoane) gibt an, [B.u.G.}.

Gemap der Einschétzung von NetCologne sei derzeit keine direkte Substitutionsmdglichkeit
fur die Mobilfunkierminierung zu sehen. Uber dubiose Auslandsverbindungen sei die Qualitdt
hdchst unzuvertdssig bzw. unzumutbar. [B.u.G.].

Das Endkunden-Abrechnungsprinzip CPP stehe in einem engen Zusammenhang mit dem
Calling-Party-Network-Pays-Regime (CPNP) als Vorprodukt. Unter der Beibehailtung von
CPNP kdnne man auf der Endkundenseite zwar einen Flatrate-Tarif anbieten. Da sich aber
auch die Flatrate als Mischkaikulation an CPNP crientiere und nach wie vor jede Rufnummer
nur jeweils in einem Netz verfiigbar sein kénne, bleibe das Terminierungsmonopol weiter
bestehen. Da das CPNP in ganz Europa eingefiihrt sei, erscheine es hoch spekulativ, das
Abrechnungsregime — speziell fiir die Mobilfunknetze — abschaffen zu wollen und es durch
ein anderes System (gegebenenfalls Bill & Keep) zu ersetzen, dessen Stirken und Schwi-
chen sich in der Praxis, inshesondere bei zukiinftigen Anwendungen, erst noch erweisen
milsste.

[B.u.G.]. Es spiele keine Rolle, dass NetCologne gleichzeitig Anbieter von Festnetzterminie-
rungsleistungen und Nachfrager von Mobilfunkterminierungsleistungen sei.

Aufgrund der Penetration des Mobilfunkmarktes von nahezu 100 % seien die Mobilfunkun-
terneshmen bestrebt, ihre Wachstumsraten durch eine Festnetzsubstitution zu erhalten. Bei
einem Unterschied von ca. 10:1 bei den Terminierungsentgeiten zu Gunsten der Mobiifunk-
unternehmen sei es verlockend, diese lukrativen Einnahmen zu nutzen und die Festnetzsub-
stitution z. B. mit Homezone-Produkien, zu fordern.

NetCologne unterliege durch die Reziprozitat zu den regulierten Entgeiten der TDG Festnetz
sozusagen indirekt auch der Reguilierung der Terminierungsentgeite. Das zeige, dass Net-
Cologne als regionaler Anbieter auch im Falle eines nichf regulierten Marktes nicht in der
Lage sein wiirde, erhéhte Terminierungsentgelte durchzusetzen.
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[B.u.G.].
[B.u.G.].
B.u.Gl.

Communication Services Teie2 GmbH {, Tele2“)} gibt an, [B.u.G.L

Neben der Moglichkeit der direkten Zusammenschaltung mit einzeinen Mobilfunknetzbetrei-
bern gebe es am Markt weitere Wholesale-Carrier, die eine Terminierung in Mobilfunknetze
ermdglichen wiirden. Die mit einem solchen Alternativprodukt erzielbaren Preise 1agen tiber
den regulierten Entgelten, die im Falle einer direkien Zusammenschaitung an das Mobilfunk-
unternehmen zu zahlen wéren. Da andererseits eine direkte Zusammenschaltung auch mit
Fixkosten und investitionen verbunden sei, sei eine skalenabhéngige Wirtschaftlichkeitsbe-
trachtung erforderlich. Bei zu geringen Volumina sei die Nutzung von Wholesale-Carriern
vorteilhaft, [B.u.G.].

[B.u.G.].

In dem theoretischen Szenario des Wegfalls der Regulierungsbediirftigkeit geht Tele2 von
Preissteigerungen insbesondere fur Nachfrager geringerer Terminierungsmengen aus. Dies
wiirde insbesondere dann, wenn Nachfrager grofler Terminierungsmengen gilnstigere Kon-
ditionen erzielen kénnien, wettbewerbsverzerrend wirken.

[B.u.G.]. Verhandlungsspielrdume wiirden sich im Grunde nur dort ergeben, wo gleiche
Nachfrage- und Angebotsvolumina gegentberstiinden.

Tele2 schétze die Einflussmdglichkeiten iiber ein Endkundenverhalten insgesamt eher ge-
ring ein. Endkunden seien gerade im Telekommunikationssektor preisgetrieben. Daher wlir-
den Endkunden bei steigenden Terminierungsentgelten fiir einen Festnetzanbieter und damit
verbundenen Endkundenpreissteigerungen zu solchen Anbietern wechseln, die aufgrund
ihrer Nachfragemacht andere, giinstigere Terminierungskosten hatten.

Teilnehmernetzbetreiber kdnnten versuchen, die Nachfrage von Endkunden dadurch zu len-
ken, dass sie Verbindungen zu hestimmten Endkunden (insb. Mobilfunkendkunden) erheb-
lich verteuern. Diesem stehe aber gegeniiber, dass bei einem Telefongespréch nicht in ers-
ter Linie eine Anschlussart angewahlt werde, sondern versucht werde, eine Person zu errei-
chen. Daher wiirden die héheren Gesprachskosten meist in Kauf genommen. Nur im Fall der
extremen Verteuerung wiirde auf die Kontaktaufnahme so lange verzichtet werden, bis die
zu erreichende Person via Festnetzielefon kontakiiert werden kénne. Dieses wirde aber den
gesellschaftlichen Trend hin zu einer stirkeren mobilen Erreichbarkeit konterkarieren, wes-
wegen ein derartiges Vorgehen nicht zu erwarten und auch nicht zu erstreben sei.

Wenn keine Regutierungsmagnahmen erfolgen wiirden, wére eine Preisdiskriminierung zu
fiirchten, da kleinere Nachfrager im Vergleich zu gréieren Nachfragern oder auch zu Mobil-
funknetzbetreibern untereinander keine Nachfragemacht hitten. Gegebenenfalis wiirden
auch Eintrittshirden gegen eine direkte Zusammenschaitung dadurch geschaffen, dass un-
zulassig Uberhdhte Anforderungen an die Zusammenschaltungsinfrastruktur (z. B. Anzahl
der Zusammenschaltungspunkte) durch die Anbieter von Mobilfunkterminierung geschaffen
wiirden. ‘

Callax Telecom Hoelding GmbH {Callax) gibt an, [B.u.G.].

Ein Ersatz fur die direkte Mobilfunkterminierung sei stets die Méglichkeit einen Transitanbie-
ter zu nutzen. Die hierflir zu zahlenden Transitaufschlége seien (vermutlich aufgrund hoher
Kapazitaten) gering. Bei einer Entscheidung zugunsten einer direkten Zusammenschaltung
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mit einem Mobilfunkunternehmen wiirden die Rahmenbedingungen eine deutliche Rolle
spielen. Diese seien die von den Mobilfunkunternehmen geforderte Sicherheitsleistung, die
weiterhin sehr hohe Anzahl von Zusammenschaltungspunkten sowie die Kosten, die fir die
Zusammenschaltung an sich entstinden, insbesondere auch dadurch, dass die Mobitfunkun-
ternehmen nur kleine 2 Mbit/s-Anbindungen anbieten. Letztere seien in der Regel selbst bei
gréReren Volumen so teuer, dass aus Kostengrinden eine Zusammenschaltung mit einem
Transitanbieter vorzunehmen sei. Angesichis der hohen Nachzahlungsrisiken durch die der-
zeit undurchsichtige Rechtslage bei rickwirkender Aufhebung von Regulierungsverfiigungen
durch Gerichtsentscheidungen (vgl. 1 BvR 1932/08 bis 1 BvR 1935/08) bestehe derzeit auch
bei direkter Zusammenschaitung ein héheres Risiko. Dieses Risiko wiirden einem einige
Transitcarrier abnehmen. Abgeleitete Substitutionsmaéglichkeiten bestinden nicht.

[B.u.G.]. Da Mobilfunknetzbetreiber nicht wie Verbindungsnetzbetreiber gerade auf einen
gunstigen Einkauf von Terminierungsminuten angewiesen seien, wiirden sie meist bei einem
oder zwei verschiedenen Anbietern einkaufen. Eine Moglichkeit, hier durch andere Ge-
schéftsbereiche Hebelwirkungen spielen zu lassen, bestehe nur, wenn mit dem mit den Mo-
bilfunkunternehmen in der Regel verbundenen Festnetzunternehmen Geschéftsbedingungen
bestiinden, die grélere Volumina abdecken wilrden. Entsprechend kénne nur dann indirekt
Druck ausgeiibt werden, wenn die Volumen eine gewisse Grenze Gberschreiten wiirden.

[B.u.G.1
[B.u.G.).
[B.u.G.].

Auch wenn derzeit aus Sicht der Callax auf dem Marki fir den Transit in die Mobilfunknetze
Wetthewerb herrsche, sei dies kein Zeichen dafiir, dass bei der Anrufzustellung selbst Wett-
bewerb herrsche. Denn der Auszahlungssatz selbst sei kein Gegenstand des Transitwettbe-
werbs, sondern nur das Transitentgelt selbst. Im Transitbereich werde also regelméafig nach
dem Modell Transitentgelt plus feststehendes Terminierungsenigeit an den Mobilfunknetz-
betreiber verfahren.

Die Anrufzustellung in den einzelnen Mobilfunknetzen sei seibst nicht substituierbar.
[B.u.G.l.

Sofern keine regulatorischen Verpflichtungen bestehen wilrden, gébe es keine Chance, eine
direkte Zusammenschaltung zu realisieren. Die Preise wiirden von den Mobilfunkunterneh-
men festgelegt, ohne dass es eine Moglichkeit gdbe, diese zu verhandein. Vor Beginn der
Regulierung der Mobilfunkterminierungsentgelte habe keine Mdglichkeit der Verhandlung mit
den Mobilfunkunternehmen bestanden.

Versatel AG {(Versatel} gibt an, [B.u.G.].

[B.u.G.].

[B.u.G.].

[B.u.Gl. -

[B.u.G.].

[B.u.G.].

[B.u.G.].

[B.u.G.l
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[B.u.G.]

Verizon Deutschland GmbH (Verizon Business) [B.u.G.].

[B.u.G.].

[B.u.G.].

[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.G.].
[B.u.Gl.
iB.u.G.].
[B.u.G.].
IB.u.G.].
[B.u.G].
[B.u.G.]
[B.u.G.].

[B.u.G.].
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E. Nationale Konsultation

Zum Zweck der Durchfiihrung einer nationalen Konsultation im Sinne des § 12 Absatz 1 TKG
hat die Bundesnetzagentur am 22.06.2011 einen Entwurf zur Marktdefinition und -analyse im
Bereich der Anrufzusteilung in einzelnen Mobilfunknetzen (Markt Nr. 7 der aktuellen Markte-
Empfehlung) als Mitteilung Nr. 326/2011 im Amtsblatt Nr. 12 und auf den internetseiten der
Bundesnetzagentur vertffentlicht. Damit wurde interessierten Parteien Gelagenheit zur Stel-
lungnahme innerhalb eines Monats gegeben. Insgesamt sind fiinf Stellungnahmen einge-
gangen.

Gemal § 12 Absatz 1 Satz 2 TKG sind sodann die Ergebnisse des Anhérungsverfahrens am
17.08.2011 im Amtsblatt Nr. 16 der Bundesnetzagentur als Mitteilung Nr. 524/11 und auf den
internetseiten der Bundesnetzagentur veréffentiicht worden.

Bei der Veréffentlichung sind Betriebs- oder Geschéftsgeheimnisse nach § 12 Absatz 1
Satz 3 TKG geschwaérzt worden.

In Kapitel L. il. werden die Stellungnahmen der interessierten Parteien zu dieser Konsultation
wiedergegeben.
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F, Einvernehmen des Bundeskartellamtes gemiR § 123 Abs. 1 TKG

Mit Schreiben vom 08.11.2011 wurde das Bundeskartellamt um die Herstellung des Einver-
nehmens nach § 123 Absatz 1 TKG gebeten. Die 7. Beschlussabteilung des Bundeskarteil-
amtes hat das Einvernehmen zu der fir die Markte fir die Anrufzustellung in einzelnen Mo-
bilfunknetzen vorgenommenen Marktabgrenzung, zu den getroffenen Feststellungen der
betrdchtlichen Marktmachi und zu der Analyse, warum dem Marktversagen nicht allein durch
Anwendung des allgemeinen Wetibewerbsrechts begegnet werden kann, mit Schreiben vom
15.11.2011 erteilt.
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G. Europdisches Konsolidierungsverfahren

Am 23.11.2011 wurde das europdische Konsolidierungsverfahren im Sinne von § 12 Ab-
satz 2 Nr. 1 TKG eingeleitet. in dessen Rahmen haben zwar weder die nationalen Regulie-
rungsbhehérden anderer Mitgliedstaaten der Européischen Union noch GEREK, wohl aber die
Europdische Kommission am 22.12.2011 Stellung genommen.5®

Die Kommission hat die Notifizierung gepriift und hat zum Marktdefinitions- und Marktanaly-
severfahren keine Bemerkungen.

58 DE/2011/1274 vom 22.12.2011.
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H. Marktabgrenzung

Die Bundesnetzagentur hat unter weitestgehender Berticksichtigung der Empfehlung und der
Leitlinien” die sachlich und rdumlich relevanten Markte entsprechend den nationalen Gege-
benheiten im Einklang mit den Grundsétzen des Wettbewerbsrechts abzugrenzen,

§ 10 Abs. 1 TKG i.V.m. Art. 15 Abs. 3 Rahmenrichtlinie (RRL).”" Als eine Empfehiung im
Sinne von Art. 249 Abs. 5 EG besitzt die Mérkie-Empfehlung zwar keine originére Rechis-
verbindlichkeit. Doch entspricht es schon generell der Rechtsprechung des Europdischen
Gerichtshofs, dass Empfehlungen der Kommission einer gesteigerten Berlicksichtigungs-
pflicht durch nationale Behdrden und Gerichte unteriiegen, wenn sie Aufschiuss tiber die
Auslegung zur Durchfithrung von Gemeinschaftsrecht erlassender innerstaatiicher Rechts-
vorschriften geben oder wenn sie verbindliche gemeinschaftliche Vorschriften erganzen sol-
len.” Dies gilt erst recht, da in Umsetzung von Art. 15 Abs. 3 RRL das nationale Recht ge-
méaf} § 10 Abs. 2 Satz 3 TKG ausdriicklich die ,weitestgehende® Beriicksichtigung der Mark-
te-Empfehlung vorsieht.”™

Nach summarischer Priifung der EU-Kommission kommen die in der Markteempfehiung auf-
geflhrten Markte in der Regel fiir eine Regulierung in Betracht und begriinden eine Art ,An-
fangsverdacht" fr ein regulatorisches Einschreiten.” Zudem hat das Bundesverwaltungsge
richt zwischenzeitlich festgestelit, dass Art. 15 Abs. 1, 3 RRLi.V.m. § 10 Abs. 2 Satz 3 TKG
eine gesetziiche Vermutung dafiir begriindet, dass diese Mérkte ebenso in Deutschland po-
tentiell7 fgd. h. vorbehaltlich der noch durchzufithrenden Marktanalyse) regulierungsbhedurtig
seien.

1

Die weitestgehende Berilcksichtigung erfordert daher, dass Ausgangspunkt und wichtigster
Mafstab der Marktabgrenzung zunachst die Mérkteempfehlung ist, weil ihr eine Vermu-
tungswirkung fiir die Regulierungsbedtirftigkeit der darin enthaltenen Markte zukommt. Lie-
gen jedoch ausnahmsweise etwaige vom europidischen Standard abweichende spezifische
natior;rélle Besonderheiten vor, kann dies ein Abweichen von der Markteempfehlung rechtfer-
tigen.

In Bezug auf die Festlegung des sachlich und rdumlich relevanten Marktes steht der Bun-
desnetzagentur geman § 10 Abs. 2 Satz 2 TKG ein Beurteilungsspielraum zu.”’ Dies tragt

u. a. dem Umstand Rechnung, dass den im Rahmen von §§ 10 f. TKG zu freffenden Ent-
scheidungen in hohem MaRe wertende Elemente anhaften.”® Auch die Kommission ist der
Auffassung, dass den nationalen Regulierungsbehérden bei der Austibung ihrer (sémilichen)
Befugnisse gemal Art. 15 und 16 RRL ,aufgrund der komplizierten ineinandergreifenden
Faktoren (wirischaftlicher, sachlicher und rechtlicher Art), die bei der Definition relevanter
Markte und bei der Ermittlung von Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht gewirdigt
werden milssen”, ein weit reichender ,Ermessensspielraum*’® zuzubilligen sei.*

0| eitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtticher Marktmacht nach dem gemeinsamen
Rechtsrahmen fir elektronische Kommunikationsnetze und —dienste (Leitlinien), versffentlicht im Amtsblatt der
Europaischen Gemeinschaften 2002, Nr. C 165/6.
" Richtlinie 2002/21/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 07.03.2002 Giber einen gemeinsamen
Rechisrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und —dienste (Rahmenrichtlinie), vertffentlicht im Amts-
blatt der Europaischen Gemeinschaften 2002, Nr. L 108/33.
= ™ EuGH, Urteil vom 13.12.1989 - Rs. C-322/88, Grimaldi - Slg 1989, 4407 Rn. 18.

BVerwG Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, 8. 13.

™ Elkettani, K & R Beilage 1/2004, S. 11,13.
I BVerwG Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 13.

78 Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/8, Rn. 18; zum Regel-
Ausnahme-Verhaltnis von Méarkteempfehlung und Abweichung aufgrund nationaler Besonderheiten, VG Kéln, 1 K
2924/05 S. 18.; BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 14.

"' BVerwG, Urten vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, 8. 7 f.

8 vigl, BVerwG, Urteil vom 02,04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 1.

Dabei handelt es sich nach deutscher Rechtsterminofogie um einen Beurteilungsspielraum, vgl. BVerwG, Urteil
vom 02.04.2008, Rs. 8 C 14,07, 8. 10.

81 sitlinien, der Kommission zur Marktanalyse vom 11, Juli 2002, ABIEGNr. C 165/6 Rn. 22 und Rn. 71.
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Nachfolgend wird Uberprift, ob der Markteempfehlung gefolgt wird, oder ob es aufgrund na-
tionaler Besonderheiten gerechtfertigt erscheint, von der Markteempfehiung abzuweichen.

Vorab wird nochmals darauf hingewiesen, dass es sich vorliegend nicht um eine erstmalige
Prifung des in Rede stehenden Marktes handelt, sondern dass hier eine Uberpriifung der
Ergebnisse zweier bereits fiir diesen Markt vorliegenden Ergebnisse der Marktdefinition und
Marktanalyse nach § 14 Abs. 2 TKG durchgefiihrt wird. Dies zeigt sich nachfolgend darin,
dass teilweise Passagen der vorhergehenden Marktdefinition und —analyse beibehalten bzw.
auf diese verwiesen werden, soweit sich die den dortigen Ergebnissen zugrunde liegenden
Gesichtspunkie und Marktgegebenheiten (Austauschbarkeit der Leistungen aus Anbieter-
/Nachfragersicht, Entwicklung der Wettbewerbsbedingungen, technologische Innovationen,
Geschaftsmodelle der Wettbewerber etc.) seit der letzten Untersuchung nicht maRgeblich
geéandert haben.

l. Sachliche Marktabgrenzung

Die Markteempfehlung geht von der Marktabgrenzung , Anrufzustellung in einzelnen Mobil-

funknetzen® aus. Hiervon ausgehend wird im Folgenden Giberproft, ob in sachlicher Hinsicht
diese Abgrenzung inhaltsgleich tibernommen werden kann, oder ob nationale Besonderhei-
ten bestehen, die ein Abweichen von der Markteempfehlung unumgénglich erscheinen las-

sen.

1. Allgemeine Gesichtspunkte zur Ermittlung des relevanten Marktes

Bevor die innerhalb dieses Marktes (méglicherweise) bestehenden Substitutionsbeziehun-
gen und Wettbewerbsbedingungen konkret einer eingehenden Priffung unterzegen werden,
sind zun&chst einige grundséatzliche Fragesteliungen zu kidren. Dazu gehort die Untersu-
chung, ob die unterschiedlichen Netztechnologien zu einem Gesamimarkt zusammengefasst
werden kénnen. Des Weiteren stellt sich die Frage, ob ,Anrufzustellung in einzelnen Mobil-
funknetzen® ausschlieBlich die Terminierung von Sprache oder auch die Terminierung von
Daten (inkl. SMS und MMS) im Mobilfunkbereich umfasst. Ferner wird auf die Ermittiung des
relevanten Marktes im Hinblick auf leitungsvermittelnde und paketvermitteinde Anrufzustel-
lungen eingegangen. Es wird auch ermittelt, ob der sachlich relevante Markt neben den Mo-
bilffunknetzen auch Bundelfunk- und Satellitenfunknetze einschlieit. SchlieRlich ist zu eruie-
ren, welche der mittlerweile im Markt tatigen MYNO/MVNE mit ihren virtuelien Mobilfunknet-
zen tatsédchlich als Anbieter auf dem Markt Nr. 7 der Méarkteempfehlung aufireten.

a. Gemeinsamer Markt fiir GSM-, UMTS- und LTE-Netze

Wie schon in den beiden vorangegangenen Untersuchungen festgestellt wurde, ist zwischen
der Anrufzustellung in GSM-Netze bzw. UMTS-Netze weiterhin keine Differenzierung not-
wendig. Auch eine Einbeziehung von LTE-Netzen ist angebracht, sofern in dem vorliegenden
Prognhosezeitraum eine Sprachterminierung — analog zu den GSM- und UMTS-Netzen — im
Sinne des Marktes Nr. 7 angeboten wird. '

UMTS unterscheidet sich von GSM im Wesentlichen durch die erweiterten Mdglichkeiten im
Bereich der Dateniibertragung, nicht aber im Bereich der Sprachiibertragung. Eine Verbes-

serung der Sprachqualitét wird nicht durch die Kapazitat der verbesserten Datentbertragung, -

sondern ausschiiefilich durch den verwendeten Codec in den mobilen Endgerdten bestimmt.
Da aber vorliegend fur Markt Nr. 7 allein die Terminierung von Sprache relevant ist (siehe
unten b.), spielt die Unterscheidungsméglichkeit im Bereich der Dateniibertragung in diesem
Zusammenhang keine Rolle. Die Sprachgualitét im UMTS-Netz stellt also sowohl fiir die
Nachfrager als auch fur die Anbieter von Anrufzusiellungsleistungen kein wesentliches Aus-
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wabhlkriterium dar. Sowohl aus Sicht des Netzbetreibers, der die Terminierungsieistung nach-
fragt, als auch aus Sicht des Endnutzers, der die Terminierungsieistung indirekt durch seinen
Anruf nachfragt, sowie aus Sicht des Netzbetreibers, der die Terminierungsleistung anbietet,
sind die Leistungen austauschbar und beinhalten keine tragfahigen Abgrenzungskriterien.

Fir den Netzbetreiber, der eine Anrufzustellung von einem Mobilfunknetzbetreiber nachfragt,
ist es — wie bisher auch — nicht von Bedeutung, ob die Zustellung iiber den Teil des Fre-
quenzspekirums erfoigt, der fir GSM- bzw. der fir UMTS-Dienste vorgesehen ist. Es ist fiir
ihn auch nicht moglich, im Vorfeld der Leistungserbringung festzulegen, ob sein Anruf Gber
das GSM- bzw. UMTS-Spektrum terminiert wird. Ausschliefdliches Ziel seiner Nachfrage ist
die Erreichbarkeit der jeweiligen Endnutzer.

Gleiches gilt aus Sicht des nachfragenden Endnutzers. Thm kommt es letztlich bei der
Sprachterminierung auf die Erreichbarkeit fir Anrufe aus jeglichen Netzen, sei es Festnetz
oder Mobilfunknetz, an. Es ist ebenfalls nicht ersichtlich, dass der Endnutzer gegenilber sei-
nem Mobilfunkbetreiber festlegen kann, dass ihm gegeniiber Anrufe lediglich Uber das jewei-
lige GSM- bzw. UMTS-Spektrum terminiert werden, Es darf zudem bezweifelt werden, dass
der Endnutzer bei der Leistungserbringung aufgrund von Qualitdtsunterschieden wahrneh-
men kann, ob ein Telefongesprach zu ihm Uber ein GEM- bzw. UMTS-Netz zugestellt wird.
Schlieflich kann der angerufene Endnutzer aufgrund der Tarifierung keine Unterscheidung
treffen, da fiir die Anrufkosten ausschliefllich der Anrufer aufkommt.

Aus Sicht des Unternehmens, welches die Terminierungsleistung in das eigene Netz anbie-
tet, liele sich allenfalls als Abgrenzungsmerkmal der jeweilige Rufrummernblock fur die je-

weilige Teilnehmerrufnummer in Betracht ziehen.®' Aufgrund der allgemeinen Zuteilungsre-

gein kénnen die jeweiligen Rufnummernblécke jedoch sowohl fir GSM- als auch fur UMTS-
Dienste genutzt werden, so dass auch dieses Unterscheidungsmerkmal ausscheidet. Weite-
re technische Abgrenzungsmerkmale sind nach wie vor nicht ersichtlich.

Auch eine dkonomischer Betrachtungsweise legt keine Differenzierung zwischen den Netzen
nahe, denn in Bezug auf die fir Sprachterminierungsleistungen seitens der nachfragenden
Netzbetreiber zu zahlenden Tarife wird keine Unterscheidung zwischen UMTS- und GSM-
Netzen getroffen.

Neben den zuvor dargestellten rein faktischen Fragen nach einem konkreten Abgrenzungs-
kriterium bei der Terminierung in GSM- bzw. UMTS-Netze ist dartiber hinaus weiterhin die
Vorgabe der Technologieneutralitat der Regulierung zu beachten. Denn der deutsche Ge-
setzgeber hat bereits in der Zweckbestimmung des Telekommunikationsgesetzes auf eine
Jechnologieneufrale Regulierung” abgestellt (val. § 1 TKG). Dieses findet seine Entspre-
chung in Art. 8 Abs. 1 Rahmenrichtlinie. Danach haben die Mitgliedstaaten daflr zu sorgen,
dass die nationalen Reguilierungsbehorden bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben weitest-
gehend ber{icksichtigen, dass die Regulierung technologieneuiral sein solite". Nochmals
konkretisiert wird dieser Grundsatz durch die Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse im
Rahmen der Ausfithrungen zur sachlichen Marktabgrenzung.® Vor dem Hintergrund dieser
nationai- und europarechtiichen Vorgaben wére es nicht sachgerecht, bei der Sprachtermi-
nierung zwischen der Leistungserbringung tiber GSM- bzw. UMTS-Netze zu unterscheiden.

Eine Einbeziehung der UMTS-Terminierung von Sprache in den Markt Nr. 7 steht zudem
nicht in Widerspruch zu Regelungen bzw. Mitteilungen der Kommission. Zum einen ist weder
im urspriinglichen Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003 noch zur Explana-
tory Note in Zusammenhang mit der Gberarbeiteten Empfehlung 2007 eine explizite Aus-
schiusswirkung fir UMTS-Netze vorgesehen. Zum anderen sind auch im Rahmen der hei

81 Vgl Vig. 13/2000, Az.: BK-15-98/005-1, ABl. Reg TP Nr. 4/2000 vomn 23.02.2000, S, 516 (523).
B2 eitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 185/6, Erwagungsgrund 45 und
47; vgl. des Weiteren Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003, S. 18,
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der Kommission notifizierten Marktanalysen keine Stellungnahmen der Kommission ergan-
gen, die ein AuRerachtiassen oder eine gesonderte Behandlung der UMTS-Netze fordern.

Zum gegenwaértigen Zeitpunkt werden Gber LTE-Netze (so genannte 4. Generation") keine
Terminierungsleistungen im Sinne des Markies Nr. 7 angeboten.

Alie tiber LTE-Netze angebotenen Produkie sind zu Beginn zundchst einmal nur flr den sta-
tiondren Einsatz und weniger flr eine echte mobile Nutzung konzipiert. Dies ist auch an den
schon zur Vermarktung stehenden stationdren Anwendungen fiir LTE zu becbachten, wel-
che zum Beispiei bei Vodafone der Tarif ,LTE Zuhause Internet* heiBBen.®* Wie bereits weiter
oben dargelegt, haben die Mobilfunknetzbetreiber nach der Versteigerung der Frequenzen
der Digitalen Dividende im Mai 2010 erst vor kurzem mit dem Aufbau ihrer LTE-Netze be-
gonnen. Gegenwartig sind die LTE-Netze fiir die Endkunden (einen richtigen Markteintritt
gab es bis vor kurzem nur von Vodafone, die anderen Netzbetreiber bieten zunéchst nur
,Testkunden* ihre Dienste an; im April 2011 ist der Markteintritt der TDG Mobilfunk erfolgt®*)
noch sehr eingeschrénkt verfugbar, die ersten Endgeréte insbesondere fiir den breitbandi-
gen Internetzugang fur Datentiberiragungen {so genannte Datensticks u. &.) fur Nutzer sind
gerade erst auf den Markt gekommen.*®

In dem Auskunftsersuchen dieser zugrundeliegenden Marktuntersuchung geben sémtliche
Mobilfunknetzbetreiber an, in ihrem fiir den Markt Nr. 7 relevanten Leistungsange-
bot/Produktportfolio ausschiiedlich die GSM- bzw. UMTS-Telekommunikationsnetze zu nut-
zen. Es stellt sich allerdings die Frage, inwieweit das LTE-Netz wihrend des vorliegenden
Prognosezeitraums fir die Abwickiung von Sprachverkehr im Sinne des Marktes Nr. 7 ge-
nutzt werden wird.®

Die Laufzeit der Marktanalyse betragt gemaR § 14 Abs. 2 TKG derzeit noch zwei Jahre. Im
Rahmen der erforderlichen vorausschauenden Analyse muss bedacht werden, dass die Mo-
bilfunknetzbetreiber in diesem Zeitrahmen voraussichtlich bereits einen signifikanten Ausbau
ihrer LTE-Netze in gréflerem Umfang getétigt haben werden. Von einer geringen Verfigbar-
keit inshesondere im Hinblick auf LTE-fdhige mobile Endkundengeréte kann dann nicht mehr
ausgegangen werden, so dass eine Einbeziehung von Sprachdiensten iber das LTE-Netz in
Form der leitungsvermittelnden (d. h. mittels PSTN-Ubergabeschnittstelle) Zusammenschal-
tung far den sachlichen Markt Nr. 7 ebenso angebracht sein wird, wie die bisherige Einbe-
ziehung des entsprechenden leitungsvermitteinden Sprachverkehrs tiber die GSM- und
UMTS-Netze (vgl. hierzu Kapitel B. 11. 3. a. sowie H. 1. 1. b.).

Um Telefongespréche mit LTE Technik zu gewéahrleisten, gibt es grundsétzlich mehrere
Moglichkeiten:

« Das IP Multimedia Subsystem (IMS) ist ein Ansatz zur Ubermittlung von Sprachpa-
keten auch (iber das LTE-Netz, IMS wurde von 3GPP im Rahmen der UMTS-
Standardisierung entwickelt, um einen standardisierten Zugriff auf Dienste aus unter-
schiedlichen Netzen zu ermdglichen. IMS nutzt das SIP (Session Initiation Protocol)
als Basis-Protokoll. Es ermoglicht Verbindungen, zwischen Teilnehmern dber ein IP-
Netz herzusteilen. IMS stelit eine Plattform fur |P-basierte Netze dar, in die bestehen-

83 \todafone vergleicht das Produkt selbst eher mit dem Festnetz, ,.LTE 4G ist zunachst der Zugang zum Internet
zu Hause. Vergleichbar mit einem Festnetzanschluss® ... .Die GréRe des Vodafone Zuhausebersichs zur Nut-
zung der Vodafone LTE Flatrate ist im Regelfall um die 2 Kilometer Radius um Ihren Wohnort / Anschrift, die
genaue GroRe des Vodafone Zuhausebereichs hangt von geographischen Gegebenheiten ab (z.B. Entfernung
der einzelnen Sendemasten).”; vgl. http:/fwww.vodafone-lte deftarife-angebote (Stand: Mai 2011).

B4 hitp:/fwww. teltarif. de/telekom-ite-dg-vermarktung-startinews/42244 . him]

% vgi. ,Mangelware —~ Ein noch diirftiges Angebot an Endgeraten dampft die LTE-Euphorie®, NET 12/10, S. 39 ff.
Vgl auch S. 30 des Konsultationsentwurfes einer Entgeltgenehmigung in dem Verwaltungsverfahren auf An-
trag der Vodafone D2 GmbH auf Genehmigung der Entgelte fiir Terminierungsleistungen in ihrem Mobilfunknetz,
BK3a-10/089, in dem zumindest bis zum 30.11.2012 mit keinem derartigen Einsatz gerechnet wird. Siehe auch

Kottkamp, Funkschau 1972011, Sprachiuibertragung in LTE-Netzen, 5.24 ff.

56




de Dienste migriert werden kénnen. IMS ist somit ein weiterer konsequenter Schritt
hin zu einem vollstandig |IP-basierten Netz. Allerdings ist IMS im Hinblick auf seine
Komplexitét die technisch aufwéndigste L&sung.

¢ Voice over LTE via GAN (VoLGA) wire auf dem Weg zu einem kompletten 1P-Netz
eine Ubergangslésung mit dem Vorteil einer leichten implementierung in das bereits
bestehende Netz der Mobilfunkanbieter. Dem Mobilfunknetz muss lediglich ein
VANC (VoLGA Access Network Contraller) hinzugefiigt werden, im Kernnetz sind
keine Anderungen notwendig. VoLGA stelit eine Weiterentwicklung des 3GPP GAN
(Generic Access Network) dar, das entwickelt wurde, um leitungsvermitteinde Dienste
iber ein IP-Netz anbieten zu kdnnen. Ein grofter Vorteil des Vol GA-Standards ist der
,Fallback®, d. h. wenn der Endnutzer eine LTE-Zelle verldsst und keine Ubergabe auf
ein weitere LTE-Zelle erfoigt, ist ein Fallback auf das UMTS- und GSM-Netz méglich.

¢ Circuit Switches Fallback (CS Fallback) stellt die einfachste Variante dar. Fiir die
Terminierung von Sprache und SMS wird nicht das L TE-Netz, sondern das UMTS-
oder GSM-Netz genutzt, es wird sozusagen ein Riickzug von LTE auf UMTS und
GSM erzeugt. ist der Endnutzer mit seinem Mobiltelefon in einer LTE-Zelle angemel-
det, findet paralie! eine Anmeldung in bestehende UMTS- und GSM-Netze stait. Tele-
fongesprache und SMS-Dienste wiirden dann Uber das UMTS- oder GSM-Neiz stait-
finden.

in seiner Stellungnahme begrii3t QSC ausdrlickiich die Einbeziehung von LTE neben GSM-
und UMTS-Terminierungen im Hinblick auf die in Zukunft immer weitere Verbreitung von L.TE
als sinnvoll und notwendig.

E-Plus gibt in seiner Stellungnahme zu Bedenken, dass es sich bei der LTE-Technik IP Mul-
timedia Subsystem (IMS) um eine reine IP-Technologie handele. Die Bundesnetzagentur
fithre in ihrem Konsultationsentwurf aus, dass mittels IMS Telefongesprache mit LTE méglich
seien und komme in der Folge zu dem Ergebnis, dass LTE dem Markt Nr. 7 zuzurechnen
sei. Bemerkenswerter Weise komme die Bundesnetzagentur aber an anderer Stelie des
Konsultationsentwurfs (siche Kapitel H. 1. 1. d.) zu dem Ergebnis, dass eine rein IP-basierte
Terminierungsleistung nicht Teil von Markt Nr. 7 sei. Dies erscheint E-Plus widerspriichlich,
so dass diesbezlglich um Klarsteliung gebeten werde.

Vodafoné betont in seiner Stellungnahme, dass gegenwartig alle Gber LTE-Nefze angebote-
nen Produkte zunachst nur fir den stafiondren Betrieb vorgesehen seien, so dass es inso-
weit schon an einem Mobilfunknetz im Sinne des Marktes Nr. 7 fehle. Auch die Abwicklung
von Sprachverkehr Uber LTE erfolge gegenwdrtig noch nicht, so dass zudem keine Anrufe im
Sinne des relevanten Marktes Nr. 7 erbrachi wiirden. Beide Gesichtpunkte erkenne die Bun-
desnetzagentur zutreffend. Daher sei es richtig, das LTE-Netz bei nur stationdren Anwen-
dungen aus der Markabgrenzung des Marktes Nr. 7 heraus zu halten.

Nicht sachgerecht sei es hingegen, eine LTE-Terminierung automatisch und chne weiteres
in dem Moment mit in dem Markt Nr. 7 einzubeziehen, ,wenn sie fir die Abwicklung von
Sprachverkehr im Sinne des Marktes Nr. 7 {Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen)
genutzt werden wird.” Eine solche aufschiebend bedingte Marktabgrenzung ist nach Auffas-
sung von Vodafone aus rechtlichen und tatsachiichen Grinden abzulehnen.

Nach § 14 Abs. 1 Alt. 1 TKG sei vorgesehen, dass eine neue Markiabgrenzung und Markt-
analyse durchzufilhren seien, wenn Tatsachen bekannt wiirden, die die Annahme rechtferti-
gen, dass die festgestellten Ergebnisse nicht mehr den tatsdchlichen Marktgegehenheiten
entsprechen wiirden. Dies bedeute, dass im Rahmen der Marktabgrenzung strikt die tatsédch-
lichen Marktgegebenheiten zugrunde zu legen seien und gerade keine Rechtsfolgen festge-
legt werden dirften, soweit diese auf prognostischen Erwidgungen tber eine zukiinftige tat-
sdchliche Situation beruhen wirden.
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Dies gelte umso mehr, als dass sich an die Marktdefinition und Marktanalyse AbhiifemaR-
nahmen in Form der Regulierungsverfligung anschliefen missten und solche einschneiden-
den Rechtsbefehle schon aus Griinden der Rechtssicherheit und Rechisklarheit auf einem
eindeutig festgesteliten und rechtmafig bewerieten Sachverhalt beruhen miissten. Nach
Ansicht von Vodafone geniigt eine von einer aufschiebenden Bedingung flankierte Progno-
seentscheidung diesen Anforderungen nichi, weil sie keine tatsdchliche, sondern nur eine
zukinftig erwartbare tatséchliche Situation zugrunde lege. Es bestehe hierfir auch keinerlei
Notwendigkeit, denn die Bundesnetzagentur habe jederzeit die Moglichkeit, bei einer Ande-
rung der tatsdchlichen Situation die Marktuntersuchung einzuleiten.

Bei VolP gelange die Bundesnetzagentur zu dem Ergebnis, VoIP stelle ,zum gegenwértigen
Zeitpunkt® kein voliwertiges Substitut fiir den Bereich des Mobilfunks dar. Gleichwohl beziehe
die Bundesnetzagentur VolP — anders als die Sprache (iber LTE — hier nicht aufschiebend
bedingt unter Zugrundelegung einer Prognoseentscheidung in den Markt Nr. 7 ein, sondern
verweise insoweit zutreffend auf § 14 Abs. 1 Alt. 1 TKG und eine diesbeziigliche Uberprii-
fung der gegenwdrtigen Ergebnisse. Auch bei LTE sei es daher erforderlich, zu gegebener
Zeit die Marktdefinition/-analyse insoweit neu zu initiieren und die dann bestehende tatsich-
liche Situation vollstandig zu erfassen und im Licht der Fakten zu bewerten.

Demnach ist nach der Meinung von Vodafone festzuhalten, dass eine aufschiebend beding-
te, auf prognostischen Elementen beruhende Einbeziehung von Sprache itber LTE in den
Markt Nr. 7 nicht zuisssig sei, sondern zu gegebener Zeit gemahl § 14 Abs. 1 Alt. 1 TKG in-
soweit eine neue Untersuchung durchgefiihrt werden miisste. Andernfalls lage auch eine
nicht gerechtfertigte Ungleichbehandiung von Sprache {iber LTE gegeniber VolP vor.

Unbeschadet der vorstehenden Ausfiihrungen sei es aus Sicht von Vodafone auch zweifel-
haft, dass Sprache Gber LTE in dem von der Bundesnetzagentur anvisierien Prognosezeit-
raum von zwei Jahren eingefuhrt werde. Dies resultiere z. B. aus der Tatsache, dass die
voraussichtlich zukunftssicherste Losung {iber IMS (IP Muitimedia Subsystem) zugleich auch
die technisch aufwéndigste sei, so dass ein Zeitpunkt {iber deren Realisierung heute nicht
abschétzbar sei. Gemal Vodafone seien auch andere Losungen denkbar, wobei die stets
komplexen Herausforderungen beim Betrieb die schnelle Einflihrung von LTE-Sprachnetzen
erschweren winrden. .

Soweit die Bundesnetzagentur in ihrem Entwurf in Zusammenhang mit Sprache tber LTE
auf die CS Fallback-Lésung hinweise, sei zu betonen, dass es sich dabei gerade nicht um
die Sprachterminierung in ein L.TE-Netz handele. Denn der Anruf werde dabei klassisch im
UMTS- oder GSM-Netz zugestellt und gerade nicht im LTE-Netz. Es diirfe daher unstreitig
sein, dass diese CS Fallback-Lésung keine Anrufterminierung im LTE-Netz darstelle, so
dass derartige Losungen nach Ansicht Vodafones ohne weiteres schon heute in den abge-
grenzten Markt fallen wirden und keine Einbeziehung von LTE erforderlich sei.

Demgegeniiber stitnden umfangreiche technische Herausforderungen zur Sichersteliung
einer qualitativ hachwertigen Ubermittiung mobiler Sprachsignale tiber das LTE-Netz. Neben
einer stabilen Ubertragung dieses Real-time-Dienstes seien insbesondere Anstrengungen
notwendig, die vollstandige Mobilitat der Dienste mit Handover zu erméglichen. Das heift fir
die mobile Sprachtelefonie, dass beim Verlassen einer LTE-Zelle ein unterbrechungsfreies
Handover in die niachste LTE-Zelle erfolgen miisse. Sollte keine LTE-Abdeckung vorhanden
sein, misse auf UMTS- oder GSM-Netze zuriickgegriffen werden. Der Abschiuss der Stan-
dardisierung dieser komplexen technischen Prozesse zwischen LTE- und TDM-basierten
GSM-Netzen sei nicht absehbar. Nach Abschluss der Standardisierungsarbeiten dieser
Funktionalitdten miissten diese von den Systemherstellern zundchst in die Systeme integriert
und nachfolgend von den Netzbetreibern in die Netze eingebracht werden.
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Auch vor diesem so eben dargesteliten Hintergrund sei es nach Meinung von Vodafone ge-
boten, zu gegebener Zeit eine separate Marktuntersuchung gemaf § 14 Abs. 1 TKG vorzu-
nehmen, um auch die dann eingesetzten bzw. praferierten Techniken entsprechend in der
Bewertung zu berlcksichtigen. .

Die Bundesneizagentur weist die Ansicht der Vodafone zuriick, dass ,im Rahmen der Markt-
abgrenzung strikt die tatséchlichen Markigegebenheiten zugrunde zu legen seien und gera-
de keine Rechtsfolgen festgelegt werden durften, soweit diese auf prognostische Erwagun-
gen Uber eine zuk{inftige tatsachiiche Situation beruhen wiirden®. Ferner geht auch die Ein-
schatzung von Vodafone, dass ,eine aufschiebend bedingte, auf prognostischen Elementen
beruhende Einbeziehung von Sprache Gber LTE in den Markt Nr. 7 nicht zuldssig sei, son-
dern zu gegebener Zeit gem&R § 14 Abs. 1 Ailt. 1 TKG insoweit eine neue Untersuchung
durchgefithrt werden miisste” in der Sache fehl.

Vodafone verkennt im Grundsatz den vorliegenden Charakter der Marktdefinition nach § 10
TKG und der Marktanalyse nach § 11 TKG im Sinne einer rechtlich zuléssigen Prognoseent-
scheidung zukiinftiger Markientwicklungen. Dies zeigt sich schon allein durch die Leitlinien
der Kommission,® deren Beriicksichtigung durch die Bundesnetzagentur gemaR § 11 Abs. 1
S. 4 TKG weitestgehend geboten ist. Demnach werden Markte, die fiir die Zwecke der be-
reichsspezifischen Regulierung definiert werden, stets vorausschauend bhewertet, da die na-
tionalen Regulierungshehdrden, die kinftige Entwickiung des Marktes in ihre Bewertungen
einzubeziehen haben.® Zwar sollen die nationalen Regulierungsbehdrden bei ihren Markt-
analysen zur Beurteilung der kiinftigen Aussichten fiir den einschizgigen Markt eventuelle
bisherige Entwicklungen nicht unberiicksichtigt lassen. Geboten ist aber letztlich eine gene-
relle vor%gsschauende Analyse der Strukiur und des Funktionierens des in Frage stehenden
Marktes.

Die hier in Rede stehende Enischeidung mit prognostischen Elementen geman § 9 ff. TKG
ist also entsprechend der Konzeption von Art. 16 RRL nicht nur eine Beurteilung bestehen-
der sondern auch zuk{inftiger Wettbewerbsverhaitnisse, die dhnlich wie die Prifung einer
Unternehmenszusammenschiusskontrolle nach dem GWB vornehmlich eine Strukturanalyse
zum Gegenstand hat.*® Anders ais die allgemeine Missbrauchsaufsicht marktbeherrschender
Steliungen, die als Verhaltenskontrolle ex post eingreift, zielt das vorliegende Marktdefiniti-
ons- und Marktanalyseverfahren also auch auf eine ex ante Beurteilung des Marktes ab, wo-
bei insbesondere das potenzielle Markiverhalten eines markiméchtigen Unternehmens anti-
zipiert und ggf. einer Kontrolle zugefiihrt werden muss.®!

Bei der Frage der (ggf. zukinftigen) Einbeziehung von LTE-Terminierungen von Sprache in
den Markt Nr. 7 handelt es demnach nicht um eine rechtswidrige ,aufschiebend bedingte
Marktabgrenzung®, sondern vieimehr um eine zuldssige Entscheidung mit prognostischen
Elementen und zwar in Bezug auf die zukiinftigen Wettbewerbsverhéltnisse der Anrufzustel-
lung in einzelnen Mobilfunknetzen. Die Entwickiung des Marktes und seiner technischen
Voraussetzungen und die kiinftige wirtschaftliche Bedeutung der LTE-Netze fiir die Mobil-
funkunternehmen kann im (ibrigen nur.prognoestiziert werden, da die Entwickiung der LTE-
Technologie naturgeman noch durch Unsicherheiten gepragt ist. Diese Unsicherheiten fiih-
ren aber nicht automatisch dazu, eine Einschitzung des betroffenen Marktes innerhalb des
Prognosezeitraums génzlich zu unterlassen bzw. nur im Falle einer erneuten Marktuntersu-
chung vornehmen zu dirfen.

¥ Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Ermittiung betrachtiicher Marktmacht nach dem gemeinsamen
Rechisrahmen fur elektronische Kommunikationsnetze und —dienste (Leitlinien), vertffentlicht im Amisblatt der
Europdischen Gemeinschaften 2002, Nr. C 165/6.
® Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Emittlung betrachtlicher Marktmacht nach dem gemeinsamen
Rechisrahmen far elektronische Kommunikationsnetze und —dienste (Leitlinien), Tz. 27.

Siehe Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Ermitlung betrachtlicher Marktmacht nach dem gemein-
. samen Rechtsrahmen fiir elekironische Kommunikationsnetze und —dienste (Leitlinien), Tz. 27, 37, 71,
% Vgl. dazu Korehnke, in: Beck'scher TKG-Kommentar, 3. Aufl., § 11, Rdnr. 24.
1 Korehnke, in: Beck'scher TKG-Kommentar, 3. Aufi., § 11, Rdnr. 24.
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Zu den von E-Flus und Vodafone vorgebrachten Steliungnahmen, die (zukiinftigen) Termi-
nierungsieistungen von Sprache im LTE-Netz seien nicht hinreichend konkret genug abge-
grenzt, ist Folgendes atszufiihren: Die Bundesnetzagentur unterscheidet fir die vorliegende
Marktabgrenzung beim LTE-Netz grundsatzlich zwischen rein IP-basierten und leitungsver-
mitteinden Terminierungsleistungen von Sprachtelefonie (vgl. Kapitel B. Il. 3. sowie H. I. 1. b.
bis e.g, sei es nun im LTE-Netz oder im Sinne sog. Fallback-Lésungen im GSM-/UMTS-
Netz.” Wihrend bei einer rein IP-basierten Anrufzustellung keine PSTN-
Ubergabeschnittsstelle vorhanden ist, gibt es bei der lejtungsvermittelnden Anrufzustellung
eine solche PSTN-Ubergabeschnittstelle. Eine Nicht-Einbeziehung von LTE-Terminierung
von Sprache in den Markt Nr. 7 hangt also maRgeblich davon ab, dass keine PSTN-
Ubergabeschnittstelle vorhanden ist, der Anruf mithin rein IP-basiert ibergeben wird. Hiervon
sind die unterschiediichen technischen Optionen fiir die Bereitstellung von Sprachiiberira-
gung im LTE-Netz (v. a. die bereits oben genannten IMS, CS Fallback, VolL.GA) zu unter-
scheiden, welche entweder ausschliefilich |P-basiert, leitungsvermittelnd oder wahlweise |P-
basiert/leitungsvermitteind funktionieren. -

Unabhangig von der konkret eingesetzten bzw. zukiinftig einzusetzenden LTE-Technik bieibt
es also bei dem Grundsatz, dass Anrufzusteliungen mit PSTN-Ubergabeschnittstelle als
.Klassische" Form der Anrufzusteliung von Markt Nr. 7 umfasst sind, wihrend rein IP-basier-
te Anrufzustellungen ohne PSTN-Ubergabeschnittsstelle nicht von Markt Nr. 7 umfasst sind.

Soilten die Mobiifunknetzbetreiber in Zukunft untereinander in gréRerem Umfang eine direkie
Zusammenschaltung ihrer eigenen |P-basierten Netze speziell filr den Sprachverkehr planen
oder beginnen, d. h. die Mobilfunknetzbetreiber selbst wiirden eine Terminierung in ihren 1P-
basierten Datennetzen speziell filr Sprachtelefonie zu bestimmten Terminierungsentgelten
anbieten, behdlt sich die Bundesnetzagentur allerdings vor, gemanR § 14 Abs. 1 1. Alt TKG
erneut zu Uberpriifen, ob diese spezielle Form der Sprachdatenkommunikation ggf. dem hier
vorliegenden Markt Nr. 7 (Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunkneizen) ais Sprachverkehr
zuzuordnen ist.

Der sachlich relevante Markt umfasst somit alie GSM-, UMTS- und LTE-
Terminierungen, sofern sie mit Hilfe einer PSTN-Ubergaheschnittstelle fiir die Abwick-
lung von Sprachverkehr im Sinne des Marktes Nr. 7 (Anrufzustellung in einzeinen Mo-
bilfunknetzen} genutzt werden.

% vigl. dazu auch das Fazit von Kottkamp in der Funkschau 19/2011, Srachibertragung in LTE-Netzen, S.24, 27:
.Die LTE-Technologie hat ihren Siegeszug zur effizienten Ubertragung von Daten in einem Mobilfunknetz bereits
angetreten. Dis Ubertragung von Sprachdiensten erfolgt dabei bisher tber bestehende 2G- und 3G-Netze, ob-
wohl die Technik zur Vermittiung von Sprache innerhalb von LTE bereits vorhanden ist. Sie kann schon heute
durch geeignete Testgeréte verifiziert werden. Mit ihrer kommerziellen Einfihrung ist jedoch erst ab 2012 zu
rechnen.” :
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b. Einbeziehung von leitungsvermittelnder Anrufzustellung in die Mobilfunknetze
mit Ubergabeschnitistelie: PSTN -~ Ziel: PSTN (,,CS - circuit switched) (vgl.
Abb. 7)

Teilnehmer A Teilnehmer B

Ausgangsnetz
/ H

circuit switched™

Vereinfachte schematische Darsteliung des Verkehrsflusses, wenn:
- Teilnehmer A die Mobilffunknummer von Teilnehmer B wihit: —
S8#7 = leitungsgebundene Zusammenschaltung (circuit switched interconnection)

Abbildung 7: Verkehrsfluss bei ,klassischer” ieitungsvermitieinder Anrufzustellung
{Quelle: Bundesnetzagentur)

Die Anrufzustellung in die Mobilfunknetze kann auf klassischen® Weg, d. h. von dem Fest-
netz bzw. Mobilfunknetz eines Unternehmens mittels PSTN-Ubergabeschnittstelle in das
Mobilfunknetz eines anderen Unternehmens erfolgen.

GemaR der bereits oben dargestellten allgemeinen Leistungsbeschreibung (vgl. Kapi-
tel B. Il. 3. a.) ist die leitungsvermittelnde Anrufzustellung in die Mobiifunknetze mit
Ubergabeschnittstelle: PSTN ~ Ziel: PSTN (,,CS ~ circuit switched®) fiir die Abwicklung
von Sprachverkehr weiterhin Bestandteil des Marktes Nr. 7 {(Anrufzustellung in einzel-
nen Mobhiifunknetzen).

Diese Art der Anrufzustellung in ein mobiles Endkundengerat ist aber inzwischen nicht mehr
die einzige Mdglichkeit, ein Telefongesprach zwischen zwei Teilnehmern zustande zu brin-
gen. Wahrend eine Sprachibermittlung durch ein internetfahiges Endkundengerat wihrend
der letzten Marktuntersuchung von alien Mobilfunknetzbetreibern vertraglich fur Endkunden
mittels AGB ausgeschlossen wurde, ist eine solche ,VolP"-Nuizung (siehe hierzu detailliert
Kapitel H. I. 1. d. und e.) inzwischen fiir die Datentarifoptionen bzw. Daten-Flatrates einiger
Mobilfunknetzbetreiber erlaubt.”

o Val. Telekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, 8. 7; [B.u.G.].
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c. Keine Einbeziehung von mobilen Datendiensten bei , klassischer” Sprachtele-
fonie (,,CS - circuit switched*)

In der vorangegangenen Marktabgrenzung zu Markt Nr. 7 der Markteempfehiung 2007 wur-
de bereits die Frage behandelt, ob es sich bei der Anrufzustellung in einzeinen Mobilfunknet-
zen ausschlieRlich um die Terminierung von Sprachdiensten handelt oder ob dieser Markt
auch im Hinblick auf so genannte ,Datendienste” zu untersuchen ist. Die damalige Untersu-
chung kam zu dem Ergebnis, dass es sich beim Markt Nr, 7 ausschlieBlich um die Terminie-
rung von Sprache handelte.

Die Tatsache, dass der ,alte” Markt Nr. 16 worigleich als ,Voice call termination on individual

mobile networks* und damit unverédndert™ in die {iberarbeitete Markteempfehlung 2007

ubernommen wurde, spricht bereits fiir die Beibehaltung des oben genannten Ergebnisses.

Aber auch die Uberpriffung der sowohl in der ersten als auch in der zweiten Runde der

Marktabgrenzung herangezogenen Kriterien sowie die nachfolgend zusatzlich aufgefiihrten

Argumente belegen, dass der unter Nr. 7 in der Markteempfehlung 2007 aufgefiihrte Markt
weiterhin auch nur die Terminierung von Sprache umfasst.

So ist nach wie vor das Wortlaut-Argument der englischen Fassung der Markteempfehlung
hinsichtlich ,Voice call termination on individual mobile networks" [Unterstreichungen nur
hier] anwendbar. Durch die Wahl des Begriffes ,Voice call* wird verdeutlicht, dass bei der zu .
untersuchenden Terminierungsleistung lediglich die Terminierung der Sprache von Relevanz
ist.

Des Weiteren findet auch gegenwértig noch die Unterscheidung zwischen Sprach- und Da-
tenterminierung in der zugrunde zu legenden Netzwerktechnik ihren Niederschiag. Zwar be-
steht die Transporileistung sowohl von Daten als auch von Sprache ausschlieBlich im Trans-
port von Datenpaketen, denn letztere wird — vereinfacht gesagt — vom Endgeréat des Anru-
fenden in elektrische Signale gewandelt und in Datenpakete gepackt, Gber die einzelnen
Netzelemente (Festnetz bzw. Mobilfunkstrecke} dem Empfanger zugesteilt und dort wieder
vom Endgerat des Angerufenen entpackt und in ein akustisches Sprachsignal zuriick ge-
wandeif. Jedoch kann dem Umstand, dass es sich bei der Zustellung von Datenpaketen ei-
ner Sprachdienstleistung um eine zeitkritische Terminierungsieistung handeit, dadurch
Rechnung getragen, dass diese zur Gewahrleistung des Echtzeit-Kriteriums priorisiert oder
auf gesonderten Pfaden transportiert werden. Datenpakete beispielsweise flir SMS werden
beim Transport zurtickgestellt.

in der ersten Untersuchung des Marktes fur die Anrufzusteliung in einzelne Mobilfunknetze
wurde auch das Explanatory Memorandum zur Mérkteempfehiung 2003 zur Bestatigung der
Annahme herangezogen, dass es sich bei dem damaligen Markt Nr. 16 lediglich um Sprach-
terminierung handelt. Dieses ergab sich zum einen daraus, dass die Kommission die Termi-
nierungsleistung sowohl in der Bereitstellung mobiler ,Telefongesprache” (M2M) als auch in
Anrufen von Festnetzen in ein Mobiffunknetz (F2M) sah.® Ferner sprach die Kommission
auch bei der Betrachtung etwaiger Substitutionsmdglichkeiten auf dem Endkundenmarkt von
L-anderen Gesprachs- und Kommunikationsformen, wie Rickruf, Rufumieitung und SMS-
Nachrichten"®®, was eine Unterscheidung zwischen der Terminierung von Sprache und ande-
rer Kommunikation nahe legte. Zudem grenzte die Kommission unter dem Titel ,Datendiens-
te fur GroRkunden® den Bereich der SMS von der zuvor vorgenommenen Betrachtung zur
reinen Gesprachszustellung ab. Hierzu wurde ausgefihrt; ,Grofkunden-SMS einschliellich
Verbindungsaufbau und Zusteliung oder mobile Schmalband-Datendienste genereli weisen
Merkmale auf, die eine andere Behandlung rechtfertigen als Verbindungsaufbau und Zustel-

% |adiglich aufgrund der Reduzierung der Markteempfehlung 2007 wird er nunmehr unter Nr. 7 aufgefuhrt.
% Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003, S. 32.
* Explanatory Memorandum zur Mérkteempfehlung 2003, 5. 33.
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lung bei Sprachanrufen (s. 0.)".*" Die SMS-Dienste kénnten danach méglicherweise ,als Teil
eines groferen Datenmarktes betrachtet werden®.*® Die Kommission schloss diese Betrach-
tung mit der Alissage ab, dass ,im Sinne dieser Empfehlung [...] kein SMS-Grofikunden-
markt festgelegt wird*.*® Der ausdriickliche Ausschluss des SMS-GroRkundenmarktes konnte
als Bestatigung dafiir gesehen werden, dass letztlich die reine Terminierung von Sprache als

Terminierungsleistung vom damaligen Markt Nr. 16 umfasst wurde.

Zur Méarkteempfehlung 2007 hat die Kommission kein offizielles Explanatory Memorandum
verdffentlicht. Stattdessen existiert ein so genanntes ,Commission Staff Working Document -
Explanatory Note®, das jedoch durchweg als Explanatory Memorandum zur Markieempfeh-
iung 2007 herangezogen und zitiert wird. Dort wird den nationalen Regulierungsbehérden die
Abgrenzung eines zuséatzlichen separaten SMS-Mobilfunkterminierungsmarktes freigestelit.
Es ist jedoch in diesem Zusammenhang darauf hinzuweisen, dass dieses Dokument zur Er-
iduterung einer Entwurfsfassung einer Markteempfehiung versffentiicht wurde, die seinerzeit
den vorliegend in Rede stehenden Markt als ,Voice call and sms termination on individual
mobite networks® [Unterstreichungen nur hier] definierte. Vor diesem Hintergrund ergibt sich,
dass dieses Dokument nur insoweit fiir die Auslegung der Markteempfehiung 2007 herange-
zogen werden kann, wie sich der damalige Entwurf, auf den sich das Dokument bezieht, und
die derzeit geitende Markteempfehlung 2007 entsprechen. In Bezug auf SMS-Dienste be-
deutet dies, dass die im Explanatory Note diesbezlglich gemachten Ausfiihrungen vorlie-
gend nicht herangezogen werden kénnen, weil die SMS-Dienste letztlich nicht Eingang in die
Markteempfehlung 2007 gefunden haben, sondern zuvor aus dem Empfehlungsentwurf ge-
strichen wurden. Dieser Verlauf ist im Ubrigen auch weiterhin als Argument zu werten, dass
die SMS-Dienste nicht einmal als Submarkt Teil des Marktes Nr. 7 sein soilen.

Zu den sonstigen mobilen Datendiensten hat die Kommission im Explanatory Note mit &hnli-
chen Argumenten wie im Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003 ausgefuahrt,
dass diesbezlglich auch im Rahmen der {iberarbeiteten Méarkteempfehlung weder Endkun-

. den- noch Vorleistungsmérkie fir Datendienste bzw. entsprechende Dienste identifiziert
werden. ,Neben Sprach- und SMS-Diensten kénnen mobile oder drahtlose Zellularnetze fur
den Zugang zu Daten und entsprechenden Diensten einschliefilich Internet verwendet wer-
den”. Die meisten der damit in Zusammenhang stehenden Aspekte wiesen jedoch einen ho-
hen Unsicherheitsfaktor auf. Es bleibe daher nach wie vor unsicher, wie sich mobite Daten-
dienste zukiinftig entwickelten.*®

Die vorliegende Abgrenzung zwischen der Terminierung von Sprachtelefondiensten und der
Terminierung mobiler Datendienste 1asst sich schlieRlich durch den hypothetischen Monopo-
listentest begrinden. Zwar kann diese Form der Substitutionsprifung mangels ausreichen-
der Transparenz ilber Grenzkosten und Nachfrageelastizitidten nicht im streng empirisch-
quantitativ analytischen Sinne angewandt werden.'®! Allerdings i4sst sich ein eingéngiges
Gedankenexperiment durchfithren, mit dessen Hilfe die — hier nicht vorliegenden — Substitu-
tionseffekte zwischen Sprachtelefondiensten und mobilen Datendiensten ohne Sprachzweck
(also gerade kein VolIP) transparent gemacht werden kénnen: Im Rahmen der klassischen
leitungsvermitieinden Anrufzusteliung (,C8 - circuit switched) erméglicht nur die Sprachter-
minierung mittels E.164-Rufnummern ein Telefongesprach zwischen zwei Endkunden. Ein
entsprechender Datentransfer tiber ein mobiles Endkundengerat ermdglicht in einem solchen
Fall lediglich die Nutzung von Internetdiensten, die nicht zur Ubertragung von Sprache zu
dienen bestimmt sind. Demnach wirde eine Preiserhdhung von 5 bis 10 % flr die Terminie-
rung von Sprache mittels leitungsvermittelnder Anrufzustellung (,CS - circuit switched”) mit
entsprechender Adressierung iber E.1684-Rufnummern nicht dazu fithren, auf die Terminie-

%7 Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003, S. 35.

98 Explanatory Memorandum zur Mérkteempfehlung 2003, S. 35.

% Explanatory Memorandum zur Markteempfehiung 2003, S. 36.

% commission staff working document Explanatory Note, SEC{2007)1483 final, S. 46 f,

™ Ohne Kenntnis von Nachfrageelastizitaten ist die Errechnung von Umsatzrickgangen aufgrund von Nachfra-
gesubstitution nicht méglich (sog. critical loss analysis).
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rung von Datendiensten ohne Sprachzweck auszuweichen, da so letztlich kein Telefonge-
sprach zwischen zwei Endkunden zustande kommen kann, sondern ledigiich die Nutzung
entsprechender Internetdienste.

Die Bundesnetzagentur bleibt somit bei der Feststellung, dass die hier relevante Ter-
minierungsleistung des Marktes Nr. 7 (Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen)
ausschlieBlich die Sprachiibertragung erfasst. Hierzu gehéren demnach weder die
Terminierung von SMS-Diensten noch Datendienste ohne Sprachzweck.

d.  Keine Einbeziehung von paketvermittelnder Anrufzusteliung in die Mobilfunknet-
ze mit Ubergabeschnittsteile: IP - Ziel: 1P (,,PS - packet switched") (vgl. Abb. 8)

Teilnehmer A Teilnehmer B

-4y= VoIP Anbieter

Internet

_circuit switched.
Mobilfunl_metz
Facket switche

Vereinfachte schematische Darstellung des Verkehrsflusses,
wenn Teilnehmer A die VolP Kennung von Teilnehmer B wihit:

b

Abbildung 8: Verkehrsfluss bei paketvermittelnder Anrufzustellung auf IP-Ebene
{Quelle: Bundesnetzagentur) .

Zusammenschaltungsleistungen mit |P-basierter Ubergabe gibt es bereits seit mehreren Jah-
ren {direkte iP-Zusammenschaltungen, offentliche Internet-Austausch-Knoten). Diese Zu-
sammenschaltungsleistungen (Ursprung: IP — Ziel: IP) haben in der Regel allerdings ledig-
lich den Austausch von Verkehr zum Gegenstand, unabhéngig davon, welche Dienste die-
sen Verkehr erzeugen. Die Vertragsgestaltung solcher Zusammenschaltungsleistungen be-
steht tberwiegend in einem reinen Mengenaustausch ohne einen entsprechenden Zah-
lungsstrom{iberhang) zugunsten der einen oder der anderen Veriragspartei {(sog. Peering-
Vereinbarungen). Die entsprechenden Zusammenschaltungsleistungen sind dienstneutral
und unterscheiden sich in diesem zentralen Punkt von Ausgangsprodukten des hier relevan-
ten Marktes, die felefondienstspezifisch sind. Gegenstand der Abrechnung und der Leistung
ist nicht die konkrete Telefonverbindung, sondern der Datenaustausch in seiner Gesamtheit
und damit eine auch aus Nachfragersicht wesentlich andere Leistung. Dienstneutrale Zu-
sammenschaltungsleistungen wie IP-Zusammenschaltungen sind bisiang unreguliert, weil
hier in der Regel von wettbewerblichen Verhélinissen (siche dazu die nachfolgenden Ab-
schnitte) ausgegangen wird. Anhalispunkte dafiir, dass sich daran etwas geédndert haben
konnte, liegen derzeit nicht vor,
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Ein Einbezug dieser Leistungen in den hier sachlich relevanten Markt kommt also schon al-
lein deswegen nicht in Betracht, weil die IP- Zusammenschaltung nicht dienstespezifisch
erfolgt und deshalb keine nur ausschliellich auf den Telefondienst bezogene Leistung ab-
leitbar ist. Wahrend die Zusammenschaltungsieistungen in leitungsvermittelnden Netzen, wie
die Zufiihrung oder die Terminierung, auf die Erméglichung von Sprachverbindungen konzi-
piert sind, wird bei den Zusammenschaltungsleistungen in paketvermittelnden Netzen der
Verkehr unabhéngig davon tibergeben wird, von welchem Dienst er erzeugt wurde. '

Zudem kann hier auch weiterhin von wettbewerblichen Verhaltnissen ausgegangen werden,
wie sie bereits die Kommission in ihrer Explanatory Memorandum zur Markteempfehiung
2003 und in ihrem Explanatory Note zur Markteempfehlung 2007 unterstelit hat.

Gemal dem Explanatory Memorandum zur Méarkteempfehlung 2003 sei es anders als bei
der Anrufzustellung grundsitzlich nicht erforderlich, eine Vorabanalyse eines (Vorleistungs-)
.Marktes firr Internet-Konnektivitat* bzw. ,die Ubergabe eintreffender Pakete" zu erstellen.'®”
Es gebe eine Reihe von Unterschieden zwischen der klassischen Anrufzustellung im &ffentli-
chen Telefonnetz und der Paketiiberiragung im dffentlichen im letzteren Fall wiirden End-
nutzer implizit sowohl fir den Versand als auch fir den Empfang von Datenpaketen bezah-
len (sinngemaR: Abrechnungssystem Bill & Keep).'™ Es sei nicht automatisch oder grund-
sétzlich der Fall, dass Gebiihren fur eingehenden Verkehr erhoben und ber das Netz des
Absenders an diesen weitergeleitet wiirden (sinngeméf: Abrechnungssystem CPP).'® Der
Zugang zu dem Markt fir internet-Konnektivitat werde demnach nur geringfligig erschwert,
und obwohi eindeutig mengenbedingte Vorteile bestlinden, die die Gegenseitigkeitsversinba-
rungen erleichtern wiirden, sei dies allein nicht als Wettbewerbshindernis zu betrachten.'™ In
ihrer Explanatory Note zur Markteempfehilung 2007 wiederholt die Kommission diese Argu-
mente, um den Bereich der Internet-Konnektivitédt im Gegensatz zur Anrufzustellung weiter-
hin nicht in die aktuelle Markteempfehlung (d. h. keine potenzielle Regulierungsbedirftigkeit)
aufzunehmen,'®®

Demnach fithren schon allein die anderen Abrechnungsmodalitdten im Bereich der IP-
basierten Dienste (Abrechnungssystem Bill & Keep) dazu, dass es im Bereich der Terminie-
rungsmérkte nicht zur gleichen Form und Grad der Marktmachtausiibung kommt wie im Be-
reich der leitungsvermittelnden Dienste (Abrechnungssystem CPP). Auch die Bundesnetz-
agentur geht in ihrem Eckpunktepapier zur Zusammenschaltung iP-basierier Netze davon
aus, dass ein Abrechnungssystem Bill & Keep eine effizientere Netznutzung ermdéglicht,
Terminierungsmonopole vermeidet und damit letztlich den Regulierungsbedarf reduziert.'®

[B.u.G.].
[B.u.G.].

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass der sachlich relevante Markt Nr. 7 {Anrufzustellung
in einzelnen Mobilfunknetzen) weiterhin keine rein paketvermittelnden Sprachterminie-
rungen mit Ubergabeschnittstelle: IP - Ziel: IP in die Mobilfunknetze (,,PS — packet
switched”) beinhaltet. Die Zustellung des Telefonanrufs in das Datennetz des Mobil-
funkanbieters als rein IP-basierte Terminierungsleistung ist zum gegenwértigen Zeit-
punkt keinem sachlich relevanten Markt der Mérkteempfehiung 2007 zuzuordnen.

1oz Siehe BNetzA, Eckpunkte der Zusammenschaltung IP-basierter Netze, Februar 2008, S. 1; abrufbar unter

http://www bundesnetzagentur.de/caefserviet/cantentbliob/3807 4/publicationFile/3117/Eckpunkteld 12699pdf.pdfjs
essionid=533B49238E376542757A27D7F4512164.

198 b yplanatory Memorandum zur Méarkteempfehlung 2003, S. 27.

® Explanatory Memorandum zur Mérkteempfehlung 2003, S. 27.

% Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003, S. 27.

108 Explanatory Memorandum zur Mérkteempfehlung 2003, 8. 27.

97 Explanatory Memorandum zur Mérkteempfehlung 2003, 8. 27.

18 Commission staff working document Explanatory Note, SEC(2007) 1483 final, S. 37,

1% BNetzA, Eckpunkte der Zusammenschaltung IP-basierter Netze, Februar 2008, S. 12.
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e. Keine Einbeziehung von leitungsvermitteinder Anrufzustellung mit Ubergabe-
schnittsteile: PSTN und spaterer paketvermittelinder Anrufzusteliung in die
Mobilfunknetze mit Ziei: IP (val. Abb. 9)

Teilnehmer A Teilnehmer B

VolP Anbieter P e e———
circuit'switched

Mopil_ft_l__n_ifnetz
4N\ packet switched

Internet

Ausgangsnetz
PSTN

Vereinfachte schematische Darstellung des Verkehrsflusses,
wenn Teflnehmer A die VoIP Rufnummer von Teilnehmer B wahit:
S5#7 = leitungsgebundene Zusammenschaltung {circuit switched interconnection)

Abbildung 8: Verkehrsfluss bei leitungsvermittelnder Anrufzusteilung mit Ziei IP-Netz
{Quelle: Bundesnetzagentur)

Im Gegensatz zu rein IP-basierten Zusammenschaltungsleistungen (Ursprung: IP — Ziel: [P)
bzw. rein leitungsvermittelnder Zusammenschaltungsleistungen (Ubergabeschnittstelle:
PSTN — Ziel: PSTN/sog. ,CS — circuit switched") muss bei der leitungsvermittelnden Sprach-
Obermittlung zu einem IP-Netz die Verbindung vom leitungsvermitteinden Festnetz (PSTN)
zum |P-Netz des Mobilfunk-Empfangers hergestellt werden (,PS — packet switched", vgl.
oben Kapitel B. . 3. ¢.).

Dafiir muss der anrufende Endkunde zunéchst die von ihm gewlinschte Rufnummer wihlen.
in der vorliegenden Variante (Ursprung: PSTN — Ubergabeschnittstelie: PSTN — Ziel: IP) ist
die Rufnummer entweder eine Nationale Teilnehmerrufnummer (NTR) (z. B. 032xy) oder
eine Orispetzrufnummer (z. B. 0228xy).

Die Verwendung von NTR im Rahmen von VolP-Diensten ist in Deutschiand ab Januar 2005
méglich.'* Die Symmetrie in den Wettbewerbsbedingungen zwischen Terminierungsieistun-
gen zu Ortsnetzrufnummern und solchen, die bei dem Dienst 0(32) terminieren, rechtfertigen
nach Ansicht der Bundesnetzagentur neben der Zuordnung von Ortsnetzrufnummern den
Einbezug von Anrufen zu geographisch nicht gebundenen Nummern aus der Rufnum-
merngasse 0(32) zu Markt Nr. 3 der Markteempfehiung 2007 (Anrufzustellung in einzelnen
sffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten);™"’

% Sishe hierzu auch BNetzA, Eckpunkte der regulatorischen Behandlung von Voice over P (VolP}), September
2005, S. 4.

" BNetzA, Festlegung zur Marktdefinition und —analyse des Verbindungsaufbaus im &ffentlichen Telefonnetz
und der Anrufzustellung in einzelnen dffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten (Méarkte Nr. 2 und Nr. 3 der
Empfehlung 2007/879/EG) vom 23.01.2009, ABL BNetzA Nr. 7/2009, S. 1208 ff. .

66



So sind aus Angebotssicht die Leistungen mittels Ortsnetzrufnummer {(so genannte ,B.1
Terminierung”) und mittels NTR (so genannte ,B.32 Terminierung®) letztlich tatséchlich von
vergleichbarer Natur: es werden ieweils Verbindungen zu Zielen im Netz eines bestimmten
Netzbetreibers hergestellt. Auch unter Berlicksichtigung der Nachfragerseite sind die beiden
Leistungen homogenen Wettbewerbsbedingungen ausgesetzt. Denn in beiden Féllen sehen
sich die Nachirager den gleichen Ausweichméglichkeiten gegenliber. Soweit sie die Termi-
nierung in ein bestimmtes Netz begehren, kann ihre Nachfrage nur mittels einer Terminie-
rungsleistung des jeweiligen Netzbetreibers befriedigt werden.

Einer Zuordnung der Terminierungsleistungen in die Rufnummerngasse 0(32) zu Markt Nr. 3
der Markteempfehlung 2007 (Anrufzustellung in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen an fes-
ten Standorten) steht auch nicht entgegen, dass nach den Zuteilungsregeln fir Nationale
Teilnehmerrufnummern’* die Nutzung des Rufnummernbereiches nicht nur fiir Ziele im
Festnetz, sondern auch fur Ziele im Mobilfunknetz mdéglich ist. So kénnen Leistungen der
Anrufzustellung zu Rufnummern in der Gasse 0(32) auch auf Anschlissen im Mobilfunknetz
enden. Andernfalls, d. h. im Falie einer Aufteilung des Marktes entsprechend der Zielbe-
stimmung des Anrufes, wiirde missachtet, dass sich die Leistungen aus Nachfragersicht als
gleichartig darstellen. Insoweit wird auf die weitergehenden Ausfihrungen der Prasidenten-
kam?ﬁser zur letztmaligen Festlegung des Marktes Nr. 3 der Markteempfehlung 2007 verwie-
sen.

Nach der leitungsvermittelnden Ubergabe auf PSTN-Basis muss die Adressinformation (im
PSTN eine E.164-Nummer) in eine im IP-Netz verwendbare Adressinformation umgewandelt
werden: eine |P-Adresse. Hinsichtlich der finalen Zustellung des Telefonanrufs in das Daten-
netz des Mobilfunkanbieters gelten die Ausfithrungen zu den rein IP-basierten Terminie-
rungsleistungen, nach denen keine Regulierungsbedirftigkeit angenommen wurde (vgl. Ka-
pitel H. I. 1. d.). Auch unter diesem Aspekt kommt ein Einbezug der soeben dargestellten
Leistungen in den hier sachlich relevanten Markt nicht in Betracht.

Leitungsvermittelnde Sprachterminierungen mit Ubergabeschnittstelle: PSTN — Ziel:
IP in die Mobilfunknetze (,,PS — packet switched“) werden im Rahmen der sachlichen
Marktabgrenzung nicht von dem hier relevanten Markt Nr. 7 (Anrufzustellung in ein-
zelnen Mobilfunknetzen) umfasst. Bel der leitungsvermittelnden Ubergabe an die VolP-
Anbieter auf PSTN-Basis handelt es sich um eine Leistung, die Markt Nr. 3 (Anrufzu-
stellung in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten) zuzuordnen ist.
Die darauf folgende Zustellung des Telefonanrufs in das Datennetz des Mobilfunkan-
bieters als rein IP-basierte Terminierungsleistung ist zum gegenwdrtigen Zeitpunkt
keinem sachlich relevanten Markt der Markteempfehlung 2007 zuzuordnen.

f. Keine Einheziehung von Biindelfunknetzen

Wie auch schon in den beiden bisherigen Marktabgrenzungen zur Anrufzustellung in einzel-
nen Mobilfunknetzen festgestelit wurde, ist Biindelfunk kein Bestandteil des hier definierten
sachlich relevanten Marktes. Vielmehr stellt Biindeifunk einen eigenen sachlich relevanten
Nischen-Markt im Verhdltnis zum digitalen zellularen Mobilfunk (GSM/UMTS) dar. Dies hat
die Bundesnetzagentur in der Prasidentenkammerentscheidung vom 17.02.2004 tber das
Verfahren zur Vergabe von Frequenzen fiir weitbandigen Betriebs-/Bundelfunk (Amtsblatt
Nr. 7 vom 31.03.2004, Vig. Nr. 6/2004) unter Verweis auf die Entscheidung der Présidenten-
kammer zur Neukonzeption des Biindeifunks vom 08.02.2001 (Amtsblatt Nr. 4 vom

"2 yergffentlicht im ABL BNetzA Nr. 23/2004.

113 BNetzA, Festlegung zur Marktdefinition und —analyse des Verbindungsaufbaus im offentlichen Telefonnetz
und der Anrufzustellung in einzelnen &ffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten (Mérkte Nr. 2 und Nr. 3 der
Empfehiung 2007/879/EG) vom 23.01.2009, ABI. BNetzA 2009, 8. 1210.
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28.02.2001, Vig. Nr. 13/2001) festgestellt'™. Diese Einschatzung befindet sich im Einklang
mit dem Beschluss der 7. Beschlussabteilung des Bundeskartellamtes vom 9.10.2000 in
dem Verwaltungsverfahren B7 — 64203 - U — 168/00.

Grundlage fur diese Beurteilung ist die Tatsache, dass es sich beim Biindelfunk um eine
Form des Mobilfunks handelt, die Gberwiegend auf firmeninterne Kommunikation ausgerich-
tetist, z. B. von Taxi-, Speditions- und Nahverkehrsunternehmen.’*® Biindelfunk dient der re-
gional begrenzten '"® Sprach- und Datenkommunikation unmittelbar vom Sender zum Emp-
fénger ohne Zwischenschaitung von Verstérkereinrichtungen. Auch die Herstellung von Ver-
bindungen ins 6ffentliche Netz ist mégiich. Dabei steht eine Vielzahl von Funkkanélen {(Fre-
guenzbiindel) einem Netzbetreiber fir die Nutzung durch eine gréRere Zahl von an das Netz
angeschiossenen Teilnehmern zur Verfliigung. Fir die Zeit des Gespréchs werden einzelne
Kanéle durch die Bundelnetzsteuerung des Gesprachs den jeweiligen Nutzern exklusiv zu-
gewiesen.'"’

Ferner stelit das Bundeskartellamt in seinem Beschluss zu dem soeben dargestellten Ver-
fahren fest, dass filr seine Marktabgrenzung maRgeblich gewesen sei, dass bestimmte
Funktionen (sofortiger Verbindungsaufbau, Direktruf, Leitstellendienste, bestimmte erweiterie
Gruppenruffunktionalitidten) ausschlieflich durch Biindelfunk maglich seien, nicht aber durch
GSM-/UMTS-Mobilfunk. Biindelfunk sei durch geringe Nutzungskosten bei hohem Informati-
onsaustausch sowie sehr kurze Gesprachsaufbauzeiten gekennzeichnet."*® Angeboten und
entwickelf werden hier firmenspezifische Leistungsmerkmale, die die auf den Massenmarkt
ausgerichteten GSM- und UMTS-Markte in der Regel! nicht bedienen. Dariiber hinaus
weist das Bundeskartellamt in seiner Entscheidung darauf hin, dass sich der Bundelfunk
auch erheblich in der Preisgestaltung unterscheide. Denn Biindelfunkteiinehmer zahlten fir
die Nutzung des Netzes ein monatliches Entgelt an den Netzbetreiber, jedoch innerhalb des
Netzes keine nutzungsabhéngigen Gesprachsentgelte.'®

Vor diesem Hintergrund wird weiterhin davon ausgegangen, dass Substitutionshezie-
hungen zum Markt des digitalen zellularen Mobilfunks wenig oder zu wesentlichen
Teilen nur einseitig ausgepragt sind. Insofern bilden Biindelfunk und digitaler zellula-
rer Mobilfunk keinen gemeinsamen Markt.

g. Keine Einbeziehung von Satellitennetzen

Seitens der Bundesnetzagentur sind Frequenzzuteilungen fir die Mobilfunksatellitensysteme
Thuraya, Iridium, Inmarsat, Space Checker und Euteltracs ausgesprochen worden.

"4 Auch die Vergabe von Frequenzen fir so genannten weitbandigen Bindelfunk fur htherbitratige Anwendun-
gen hat nichi 2u einer Konvergenz der Markte geflihrt. Es werden auch mif diesen Frequenzen herkdmmitiche
Bundelfunkanwendungen angeboten.
"® Entscheidung der Reg TP vom 17.02.2004 Giber das Verfahren zur Vergabe von Frequenzen fir weitbandigen
Betriebs-/Bundelfunk (Amtsblatt Nr. 7 vom 31.03.2004, Vig. Nr. 6/2004), S. 315. Der Verband ,Professioneller
Mobilfunk e.V.* bestatigt dies in einem an die Bundesnetzagentur gerichteten Schreiben vom 20. Marz 2003.
Darin heiltt es: ,Der Betriebs- und Biindelfunk in Deutschiand mit rd. 2,5 Millionen Endgeraten wird zu 4 % von
offentlichen Netzangeboten und zu 98 % von geschlossenen Nutzerkreisen mit eigener infrastruktur genutzt.*

® Nach der Entscheidung der Bundesnetzagentur vom 17.02.2004 (a.a.0.), S. 317 ist von einer raumilichen
Begrenzung der Diensteangebote auf bis zu 15.000 gkm auszugehen. Auch aus heutiger Sicht sind weiterhin
keine gegenteiligen Anhaltpunkie zu erkennen.

Beschluss der 7. Beschlussabteilung des Bundeskartellamtes vom 9. Oktober 2000 in dem Verwaitungsver-

fahren B7 — 64203 — U — 168/00, Tz. 11.

® Beschluss der 7. Beschlussabteilung des Bundeskanellamtes vom 9. Oktober 2000 in dem Verwaltungsver-
fahren B7 — 64203 — U — 168/00, Tz. 12.

' Entscheidung der Bundesnetzagentur vom 17.02.2004 iiber das Verfahren zur Vergabe von Frequenzen for
weitbandigen Betriebs-/Blndelfunk {(Amtsblatt Nr. 7 vom 31.03.2004, Vfg. Nr. 6/2004), S. 315.
20 Begchluss der 7. Beschlussabteilung des Bundeskartellamtes vom 9. Oktober 2000 in dem Verwaltungsver-
fahren B7 - 64203 — U — 168/00, Tz. 14.
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Die Satellitensysteme Space Checker, Euteltracs und Orbcomm erméglichen nur Ubertra-
gungen mit niedrigen Bitraten und sind nicht fir eine Sprachkommunikation ausgelegt. Eine
Einbeziehung in den hier sachiich relevanten Markt kommt daher auch kinftig nicht in Be-
tracht.

Die Sateliitensysteme Thuraya, Inmarsat (geostationére Systeme), Iridium und Globaistar
(umlaufende Systeme) erméglichen Sprachkommunikation in Echtzeit. Es wird jedoch davon
ausgegangen, dass es pro System weniger als 1.000 Teilnehmer gibt, so dass es sich bei
der (landgestitzten) Mobilkommunikation iber Sateliiten in Deutschland um einen Nischen-
markt handelt. Bei inmarsat liegt der Schwerpunki im maritimen und aeronautischen Bereich.
Dabei handelt es sich iiberwiegend um nichtéffentliche Anwendungen.

Im Ergebnis ist festzusteilen, dass GSM-/UMTS-Mobilfunk und Satellitenfunk auch wei-
terhin keine relevanten Substitutionsbeziehungen aufweisen und insofern keinen ge-
meinsamen Markt bilden.

h. Einbeziehung von MVNO-Netzen

In die vorliegende Untersuchung werden ausschliellich diejenigen Betreiber von MVNO-
Geschéftsmodelien einbezogen, die gegeniiber Dritten auch tatsdchiich als Anbieter von
Terminierungsleistungen in ihr eigenes virtuelles Mobilfunknetz auftreten und die entspre-
chenden Terminierungsentgelte unabhéngig von ihrem mobilen Gastnetzbetreiber eigen-
sténdig mit den Nachfragern der entsprechenden Terminierungsleistungen verhandein.

Dies ist in der Regel der Fall bei dem so genannten Fulli-MVYNO/MVNE-Geschaftsmodell. Wie
bereits beschrieben, ist dafiir neben dem eigenen Angebot kennzeichnend, dass ein Full-
MVNO auller der Funkschnittstelle und den Basisstationen die erforderlichen Netzkompo-
nenten selber abbildet. In der Wertschopfungsstufe stehen sie einem Mobilfunknetzbetreiber
daher am néchsten. Neben der Ausgabe von eigenen SIM-Karten verfugt ein Full-MVNO
sowohi {iber einen eigenen Mobilfunkcode als auch {iber eigene Mobilfunknetz-Schnittstel-
len. Aufgrund dieser Ausstattung ist er in der Lage, das Routing der Verkehrsmengen fast
volistandig selber zu ibernehmen. Weiter bilden diese Voraussetzungen die Grundlage da-
fiir, dass Full-MVNOs auf dem hier relevanten Vorleistungsmarkt als Anbieter von Mohilfunk-
terminierungen auftreten und unabhéngig von ihrem Gast-Mobilfunknetzbetreiber Verhand-
lungen mit anderen Netzbetreibern filhren und selbststandig die entsprechenden Vereinba-
rungen (Ober die zu entrichtenden Terminierungsentgelte treffen kénnen. Dies bedeutet
zugleich auch, dass die Full-MVNO in der Lage sind, entsprechend erbrachte Terminierungs-
leistungen gegeniiber anderen Netzbetreibern selbst abzurechnen. Den brigen Markiteil-
nehmern stehen sie somit vergieichbar einem Mobilfunknetzbetreiber ais Anbieter von Mobil-
funkterminierungsleistungen in ihr eigenes virtuelles Mobiifunknetz einerseits und als Nach-
frager von Mobilfunk- bzw. Festnetzterminierungsleistungen [B.u.G.] andererseits auf der
Vorleistungsebene gegentber. Auf dem Endkundenmarkt sind sie fir Mobilfunkendkunden
kaum von den Obrigen mit Lizenzen ausgestatieten Mobilfunknetzbetreibern unterscheidbar.
Vor diesem Hintergrund sind Full-MVNOs als relevantes Produkt bzw. Geschaftsmodell in
den vorliegenden Markt einzubeziehen.

Die DT AG teilt in ihrer Stellungnahme die Analyse der Bundesnetzagentur und begridt aus-
dricklich, dass Full-MVNQ in die Marktabgrenzung des Marktes Nr. 7 der EU- '
Markteempfehiung einbezogen werden.

Bei der vorliegenden Marktuntersuchung bieiben (Enhanced) Service Provider und so ge-
nannte Jight* MVNO auflen vor, denn sie bieten nicht eigenstandig Terminierungsleistungen
auf dem hier mageblichen Vorleistungsmarkt an und verhandein infolgedessen auch nicht
unabhéngig Terminierungsentgelte bzw. treffen keine Zusammenschaltungsvereinbarungen
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mit anderen Netzbetreibern.™' Ein einem Mobilfunknetzbetreiber vergleichbares Tatigwerden
ist auch deshaib nicht zu bejahen, weil sie nicht Uber eigene SIM-Karten verfiigen und daher
keinen eigenen Zugang in ein sigenes virtuelles Mobilfunknetz haben.

Auf dem deutschen Mobilfunkmarkt erfiillen sowohi die vistream GmbH als auch die ring
Mobilfunk weiterhin Voraussetzungen eines Full-MVNO-Geschiftsmodeils.

Die vistream GmbH ist Betreiberin eines virtuellen Mobilfunknetzes auf der Basis eines im
Mai 2005 abgeschlossenen Netznutzungsvertrags mit E-Plus. Als Full-MVYNO betreibt sie
unter anderem ein eigenes HLR'?, ein eigenes SMSC'® und eigene Vermittlungsaniagen
(Gateway Mobile Switching Center)."* Vistream ist zudem exklusiver Nutzer der Rufnum-
mergasse 01570. Das Geschaftsmodell der vistream besteht im Entwickeln und Betreiben
individueller Mobilfunkangebote fir Markenpartner (so genannte ,Branded Retailer), wobei
die Endkundenbeziehung bei der vistream verbleibt. Die Terminierungsleistungen in das von
der vistream betriebene Mobiifunknetz werden von der vistream allein erbracht. Hierzu kauft
vistream die entsprechenden Vorleistungen bei E-Plus ein. Die Preise flir Terminierungsleis-
tungen in ihr MVNO-Netz werden ebenfalls eigensténdig durch die vistream festgelegt und
gegenlber den Nachfragern ven Terminierungsleitung in ihr MVNO-Netz entsprechend ab-
gerechnet.'? Vistream verfugt zudem tiber eigene SIM-Karten, auf die sie ausschlieBlich
Zugriff hat. Damit ist vistream wie ein unabhéngiger Mobiifunknetzbetreiber auf dem hier
mafgeblichen Vorleistungsmarkt tétig, was die Einbeziehung des virtuellen Netzes der
vistream in die vorliegende Marktuntersuchung rechtfertigt.

Die ring Mobilfunk GmbH hat im [B.u.G.] ebenfails einen Netznutzungsvertrag mit [B.u.G.]
abgeschlossen. Im Ubrigen ist ihr Geschéftsmodell mit dem der vistream vergleichbar:
[B.u.G.]. Hierzu kauft das Unternehmen ring die entsprechenden Vorleistungen ebhenso wie
[B.u.G.] bei [B.u.G.] ein.

Die Lycamobile Germany GmbH hat im September 2011 einen Netznutzungsvertrag mit Vo-
dafone abgeschlossen. Im Ubrigen ist ihr Geschéaftsmodell mit dem der vistream und der ring
vergleichbar: Lycamobite betreibt ebenfalls wesentliche, fir die Erbringung von Mobilfunk-
leistungen erforderliche Netzelemente und tritt auf dem Mobilfunkendkundenmarkt vergleich-
bar einem Mobiifunknetzbetreiber mit einem eigenen Produktportfolio auf.*® Die fur die Ein-
beziehung in den vorliegenden Markt maligeblichen Kriterien wie das Anbieten und eigen-
stédndige Verhandeln von Terminierungsleistungen liegen ebenfalls vor. Hierzu kauft das Un-
ternehmen Lycamobile die entsprechenden Vorleistungen bei dem Mobilfunknetzbetreiber
Vodafone ein.

Auch die OnePhone Deutschland GmbH (OnePhone) ist ein virtueller Mobilfunknetzbetreiber
{.Mobile Virtual Network Operator®, MVNO}, der als Anbieter von Terminierungsleistungen in
sein eigenes virtuelles Mobilfunknetz auftritt. Bei OnePhone handelt es sich gemai

§ 3 Nr. 20 TKG um ein mit der E-Plus Mobilfunk GmbH & Co. KG verbundenes Unterneh-
men. So ist OnePhone eine 100 %ige Tochter der niederldndischen KPN OnePhone Holding
BV. Diese wiederum gehéit zu [B.u.G.] % der schwedischen OnePhone Holding AB und zu
[B.u.G.] % der niederldndischen KPN Mobile International BV. Letztere ist ebenso wie die
Antragstellerin eine (mittelbare) 100 %ige Tochter der Koninklijke KPN N.V. Die Geselischaf-
ter der E-Plus Mobilfunk GmbH & Co. KG sind zum einen die die KPN Mobile N.V. (Nieder-
lande) mit einem Anteil von 77,5 % und zum anderen die E-Plus Mobilfunk Geschéftsfih-
rungs GmbH mit einem Anteil von 22,5 %."* Letztere wiederum ist eine 100 %ige Tochter-

12! Sishe dazu auch schon Kapitel B. 1. 6.
122 Home Location Register.
122 Short Message Switching Center.
Vistream GmbH, Schreiben vom 03.05.2010, S. 12 f.
'2% \istream GmbH, Schreiben vom 03.05.2010, S. 13 f.
128 | ycamobile GmbH Germany, Schreiben vom 21.10.2011, S. 1-3.
127 Angaben des Geschaftsberichtes der Royal KPN N.V. (Niederlande) fur das Jahr 2010, S. 140.
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gesellschaft der KPN Mobile Holding B.V. (Niederlande). Sowohl die KPN Mobile Holding
B.V. als auch die KPN Mobile N.V. wiederum sind jeweils eine 100 %ige Tochtergesellschaft
der Koninklijke KPN N.V. (Niederlande). Letztlich sind OnePhone und E-Plus Tochtergesell-
schaften der Koninklijke KPN N.V. (Niederlande).

Als MVNO produziert OnePhone Mobilfunkdienstieistungen und verduRert diese an Endkun-
den und/oder an Telekommunikationsnetzbetreiber und zwar im Rahmen eines so genann-
ten [B.u.G.]. Die OnePhone-Kunden erhalten eine Festnetznummer flir die Festnetztelefonie
sowie eine Mobilfunknummer fir die Mobiltelefonie. Die Festnetznummer erhdit OnePhone
von einem Festnetzpartner. Dafiir installiert und betreibt OnePhone an jedem Kundenstand-
ort eine GSM-Netzversorgung mittels so genannter [B.u.G.].

Im Gegensatz zu Mobiifunknetzbetreibern (MNCs) betreibt OnePhone als MVYNO allerdings
selbst — da es {iber keine Frequenznutzungsrechte verfugt — kein vollstandiges Mobilfunk-
netz, sondern substituiert einen Teil der Mobilfunknetzinfrastruktur, [B.u.G.]. Die Kunden
erhalten eine [B.u.G.]-SiM-Karte. Weiterhin verfiigt OnePhone tber Netzwerkelemente wie
dem HLR sowie dem [B.u.G.], die einen virtuelien Mobilfunknetzbetreiber auszeichnen. Die
Leistung der Terminierung wird von OnePhone in derselben Weise erbracht wie von einem
Jherkdmmiichen” Mobilfunknetzbetreiber im Rahmen der so genannten [B.u.G.]. Zu diesem
Zweck hat OnePhone seit dem [B.u.G.] eine Zusammenschaltungsvereinbarung mit [B.u.G.]
ais Festnetzkooperationspartner geschlossen.

Hingegen ist das Unternehmen ecotel, das sich selbst als MVNO klassifiziert, nicht als An-
bieter der hier relevanten Terminierungsleistungen einzustufen. Geman® den soeben getrof-
fenen Ausfiihrungen besitzen Full-MVNO grundséatzlich samtliche fiir die Erbringung von
Mobilfunkdiensten erforderlichen Netzwerkelemente mit Ausnahme der Frequenzen, der
mobilen Basisstationen sowie der Ubergabe-/Funkschnittstellen. Dies bedeutet im Umkehr-
schluss, dass Unternehmen, die sich selbst als MVNO bezeichnen, keine Full-MVYNOs im
Sinne der vorliegenden Marktbetrachtung darstellen, wenn bestimmte Core-Netzwerkele-
mente wie z. B. das MSC (Mobiie Switching Center) oder das HLR (Home Location Register)
fehlen, die extern bei einem Full-MVNO oder einen Mobilfunknetzbetreiber nachgefragt wer-
den missen. Ferner sind Unternehmen keine Full-MVYNOs im Sinne der vorliegenden Marki-
betrachtung, wenn sie nicht eigenstéindig Terminierungsleistungen auf dem Vorleistungs-
markt anbieten und infolgedessen auch nicht unabhéngig Terminierungsentgelie verhandeln
bzw. keine Zusammenschaitungsvereinbarungen mit anderen Netzbetreibern abschliel3en.

Ecotel selbst fithrt in der Antwort zum Auskunftsersuchen zur Frage des Leistungsangebotes
im Bereich Mobilfunkterminierung aus, [B.u.G.]. Demnach sind die wichtigsten Vorausset-
zungen, die ein Full-MVNQO im Sinne der vorliegenden Marktuntersuchung zu erfllllen hat,
nicht gegeben. Folglich geht die Bundesnetzagentur davon aus, dass ecote! hier nicht weiter
zu beriicksichtigen ist.

Der sachlich relevante Markt Nr. 7 (Anrufzustellung in einzeinen Mobilfunknetzen) um-
fasst somit samtliche MVNO-Netze. Dies beinhaitet in der Regel so genannte Full-
MVNO/MVNE-Geschaftsmodelle, jedoch nicht (Enhanced) Service Provider und so ge-
nannte ,light“-MVNQOs,

2, Austauschbarkeit aus Nachfragersicht
Nach den Grundsétzen des europaischen Wettbewerbsrechts gehtren zu dem sachlich rele-

vanten Markt diejenigen Produkte, die wegen ihrer objektiven Merkmale, der Wetthewerbs-
bedingungen und der Struktur von Angebot und Nachfrage hinreichend austauschbar bzw.
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substituierbar sind (siehe auch BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14/07, Rn. 26; Urteil
vom 28.01.2009, Rs. 6 C 39/07, Rn. 18).'%

In diesem Zusammenhang wird untersucht, inwieweit die Kunden (Verbraucher) bereit sind,
das fragiiche Produkt durch andere Produkie zu ersetzen.'™ Die Austauschbarkeit von Pro-
dukten wird vor atlem durch deren Eigenschaften und den ihnen zugedachten Verwendungs-
zwecken bestimmt. Entscheidend ist daher, dass alle Produkte zusammengefasst werden,
die von den Nachfragern fiir denselben Zweck (Endzweck) verwendet werden.™™® Auch wenn
der Endzweck eines Produkts unmittelbar von physischen Merkmalen abhangt, kénnen doch
unterschiedliche Arten von Produkten fiir denselben Zweck verwendet werden. ™ Umgekehrt
kénnen Dienstleistungen, welche an sich denselben Zweck erflilen kénnen, wegen der un-
terschiedlichen Verbrauchervorstellungen von Leisiung und Endzweck dennoch unterschied-
lichen Produktmarkien zugecrdnet werden, Daher spielen rein physische Eigenschaften bei
der Marktabgrenzung nur eine unfergeordnete Rolle. Die Austauschbarkeit fehlt jedoch ein-
deutig, wenn Produkte aufgrund ihrer besonderen technischen Eigenschaften nicht durch
andere ersetzt werden kénnen. *** Ausschlaggebendes Kriterium bleibt neben den uReren
Merkmalen die Verwendbarkeit der Produkte fir den jeweiligen Kundenkreis.'®

a. Zusammenfassung von Terminierungen in einzelnen Mobilfunknetzen

For die Untersuchung von Anrufzustellung in einzeinen (virtuellen) Mobilfunknetzen stelit sich
die Frage, ob die einzelnen Netze der in Deutschiand tétigen {virtueilen) Mobilfunknetzbetrei-
ber verschiedenen sachlich relevanten Markten angehdéren oder einheitlich unter einem ge-
meinsamen Markt zu befrachten sind.

Diese Untersuchung wurde bereits in der ersten Marktabgrenzung ausfthrlich durchgefihrt.
‘Die dort gemachten Ausflhrungen treffen nach wie vor auf die derzeitigen Marktgegebenhei-
ten zu. Da - wie bereits schon in der letzten, ndmlich der zweiten Marktuntersuchung auch —
die virtuellen Mobilfunknetzbetreiber vistream und ring weiterhin sowie Lycamobile und
OnePhone neu auf dem Vorleistungsmarkt tétig sind und vergleichbar einem Mobilfunknetz-
betreiber agieren, gelten fur die virtuellen Mobilfunknetze die nachfolgenden Erlduterungen
entsprechend.

Mittels der Zusteliung eines Telefongesprachs in einern Mobilfunknetz wird die angewdahite
Verbindung zu einem bestimmten Teilnehmer hergestellt. Daraus ergibt sich, dass die Ter-
minierung zu einem bestimmten Teilnehmer nicht mit der Terminierung zu einem anderen
Teilnehmer austauschbar ist.™ Der das Telefongesprach initiierende Endkunde will nur mit
dem einen, bestimmten Gesprachspariner Kontakt aufnehmen. Eine Verbindung zu einem
anderen Teilnehmer kommt daher aus seiner Sicht nicht in Frage.

Das gleiche gilt im Prinzip auch fir den Netzbetreiber, der die Terminierung bei einem ande-
ren Neizbetreiber nachfragt.’ Er wird von seinem Kunden beauftragt, die Verbindung zu
dem Kunden des anderen Netzbetreibers herzustellen, und zwar Gber den von dem Kunden

128 Vgl. BVerwG, Beschluss vom 28.01.2010, Rs. 6 B 50.09, S. 6. sishe auch Rn. 38 ff.,, 44 der Leitlinien der
Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI £G Nr. C 165/6; unter Hinweis auf die sténdige Rspr. des
EuGH val. nur Urteil vom 14.11.1996, Rs. C-333/94, Telra Pak - Slg. 19986, 1-56951 Rn. 10 {f. m.w.N.
Leliltmen der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, AB! EG Nr. C 165/6, Rn. 39.
% | eitlinien der Kommission zur Marktanatyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/8, Rn. 44,
131 sitiinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABl EG Nr. C 165/6, Rn. 45.
%2 EuG, Urteit v. 12.12.1991, Rs. T-30/89, Hilti, Slg. 1991, 11-1439, Rn. 689.
133 Vgl. Kommission, Bekanntmachung uber die Definition des relevanten Markies im Sinne des Wettbewerbs-
rechts; Abl. EG 1997, C-372, S. 5, Rn. 36; EuGH, Urteil v. 13.2.1979, Rs. 85/76, Hoffmann-La Ro-
che/Kommfssron Slg. 1979, 461, Rn. 28.
134 Vgl. Explanatory Memorandum zur Mirkteempfehlung 2003, S. 32; Commission staff working document E£x-
planatory Note, SEC(2007}1483 final, 8. 42.
* vgi. Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003, S. 32.
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vorgegebenen Weg. Da der Telefonkunde {iber die Wahl der Telefonnummer das Netz be-
stimmt, in das sein Telefongesprach zugestellt werden soll, bleibt dem Nachfrager auf der
Vorleistungsebene, also dem Netzbetreiber des Telefonkunden, keine andere Mdgiichkeit,
als diese Terminierung bei dem anderen Netzbetreiber nachzufragen.’® Aus der Sicht des
nachfragenden Netzbetreibers ist daher eine konkrete Verbindung nicht mit einer anderen
austauschbar. Hinzu kommt, dass der Endkundendienst Telefongesprach und die Vorleis-
tung Termiinierung in einer festen eins-zu-eins-Relation zueinander stehen. Dadurch ergibt
sich eine direkte Relation zwischen dieser Endkundennachfrage und der Vorleistungsnach-
frage.

Die isolierte Betrachiung nach dem Bedarfsmarkikonzept fihrt zunéchst zu einem Markt, der
mit der jeweiligen Verbindung zu einem konkreten Teilnehmer identisch ist. Eine derartige
Marktabgrenzung wére indes zu eng. Grund daflr ist nicht zuleizt, dass die Annahme zahl-
reicher kleiner Markte die Gefahr beinhaltet, dass der einzelne Markt nicht mehr aussage-
kraftig wére hinsichtlich der insgesamt bestehenden Wettbewerbsbedingungen.'

Zudem fragt der Netzbetreiber, in dessen Netz das Telefongesprach initiiert wird, nicht jede
einzelne Terminierung in der Weise nach, wie es der technischen Herstellung der Verbin-
dung entspricht. Vielmehr wird im Rahmen von GroBhandelsbeziehungen zwischen den
Netzbetreibern die Gesamtheit der anfallenden Terminierungen nachgefragt und angeboten.
Anknupfungspunkt nach dem Bedarfsmarktkonzept ist das Zieinetz, in das die Terminierung
vorgenommen wird. Die nachfragenden Netzbetreiber sehen alle Terminierungen in das
Zielnetz als einheitlichen Vorgang an. Fir sie sind die individuellen Teilnehmeranschlisse
bei der Auswah! der Netze, mit denen sie Zusammenschaitungen herstelien, nicht entschei-
dend. Vielmehr fragen sie sémtiliche erreichbaren Terminierungsméglichkeiten beim Ab-
schiuss von Zusammenschaltungsvertragen nach.™

Die jeweils einzeln hergestelite Telefongesprachsverbindung I16st zwar einen Abrechnungs-
vorgang aus, der die Terminierung nach ihrer Zeitdauer erfasst. Allerdings ist fur das Nach-
frageverhalten der Netzbetreiber nicht jede einzelne Terminierung entscheidend, sondern
das Gesamtvolumen aller Verbindungen, die zu einem Netz in einem bestimmten Zeitraum
anfalien. Aufgrund dieser Verbindungsmengen werden die Entgelte fir die Einzelterminie-
‘rungen und die Zusammenschaltungsleistungen festgelegt.

Somit kénnen alle Terminierungen, die in einem Netz ausgefiuhrt werden, zu einem Produkt
zusammengefasst werden, ohne dass zu ber{icksichtigen ist, in welchem Netz die Verbin-
dungen generiert worden sind."®

QSC begriifit in seiner Stellungnahme die grundsétzliche Beibehaltung der bereits in den
vorherigen Marktanalyseverfahren getroffenen Feststellungen, insbesondere soweit weiter-
hin ein Mobilfunknetz als ein Markt eingeordnet wird.

Telefénica Germany &uflert in seiner Stellungnahme die Auffassung, dass die enge sachli-
che Markabgrenzung auf das jeweilige Mobilfunknetz des Betreibers dazu fiithre, dass bei
jeder Marktanalyse jeder Mobilfunknetzbetreiber automatisch als Monopolist eingestuft wer-
de und in weiterer Folge ein Marktanteil von 100 % angenommen werde. Dieser Umstand
flhre wiederum zwingend zur Einstufung als Betreiber mit betrachtlicher Marktmacht und zur
Auflage einer Ex-ante-Regulierungsverpflichtung. Eine Aufrechterhaliung bzw. Fortflihrung
der Ex-ante-Regulierung im Mobilfunksektor sei die Folge. Diese dauerhafte Vorab-
Regulierung widerspreche jedoch dem Grundgedanken des Europédischen Rechtsrahmens,

136 Vgl Leitlinien. der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABl EG Nr. C 165/8, Fn. 69.
Vgl KG, 07.11.1985 ,Pillsbury - Sonnen-Bassermann” WUW/E OLG 3758, 3759 1.
B val. KoemgNogeIsang Gutachten Marktabgrenzung und Marktbeherrschung im Bereich der Mobilfunktermi-

nierung {Markt Nr. 16 der Empfehlung der Kommission Ober relevante Produkt- und Dienstemarkte}, 04.10.2004,
S. 20,

%9 ygl. Commission staff working document Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, S. 42.
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nach dem auf das spezifische Wettbewerbsproblem zugeschnittene MaRnahmen von den
Regulierungsbehérden auferlegt werden sollten. Die Marktdefinition der Européischen Kom-
mission fihre jedoch dazu, dass es statt einer Rlckflihrung der Regulierung der Regulierung
und im Besonderen der Ex-ante-Regulierung, zu einer dauerhaften Vorab-Regulierung
komme. Der Hintergrund der Ex-ante-Regulierung sei das Aufbrechen von Monopolen. Mit
der Ex-ante-Regulierung werde iedoch eine im Wettbewerb gewachsene und befindliche
Markistruktur einer dauerhaften Vorab-Regulierung unterzogen.

Diese enge Marktabgrenzung bzw. die Definition ,Ein Netz = ein Marki” fiihre nach Ansicht
von Telefdnica Germany zwangslaufig zur Annahme von Monopolen mit absoluten Marktzu-
trittsschranken zu den Terminierungsmarkten. Die Vielzahl an Teilnehmernetzbetreibern am
Markt zeige jedoch, dass ein Markizutritt fir neue Betreiber sehr wohl méglich sei und dass
diese auch entsprechende Services auf diesen abgegrenzten Markten anbieten konnten. Die
enge Definition des Marktes fiihre zwangsiédufig mit jedem Markteinstieg auch zum Entste-
hen eines neuen Monopols. Aus Wettbewerbssicht sei es jedoch wiinschenswert, wenn
mdglichst viele Netzbetreiber auf den Mobilfunkmarkt eintreten wiirden und dort tétig seien.
Hier komme es zu einem Widerspruch zwischen dem Konzept der Marktdefinition und den
Regulierungszielen der Wahrung der Nutzer- und Verbraucherinteressen auf dem Gebiet der
Telekommunikation und der Férderung nachhaltig wettbewerbsorientierter Telekommunikati-
onsmarkte,

Des weiteren sei die Marktabgrenzung als eigenstandiger Markt fir die Anrufzustellung auch
unter dem Gesichtspunkt, dass die Mobilfunknetzbetreiber dem Endkunden viele verschie-
dene Dienste anbéten, die sich ergénzen und voneinander abhéngen wirden und der Kunde
diese Dienste als Paket kaufe, sehr fraglich. Keiner der Mobilfunkbetreiber vertreibe am
Markt nur den Dienst der Anrufzustellung. Technisch sei es zudem auch gar nicht machbar,

ausschlieBlich den Dienst der Anrufzusteilung dem Endkunden anzubieten, so dass die
Marktabgrenzung der Bundesnetzagentur jedenfalls zu eng sei.

Auch Vodafone kritisiert die von der Bundesnetzagentur vorgenommene Marktabgrenzung
im Hinblick auf das angebotene Biindel an Dienstleistungen fiir den Endkunden. Bei einer
vom Endkunden abgeleiteten Nachfrage sei in Rechnung zu stellen, dass der Endkunde kei-
ne separate Terminierungsieistung nachfrage. Seine Nachfrage sei vielmehr bei seiner Ent-
scheidung, einen bestimmten Netzbetreiber fir einen Mobiifunkvertrag nebst Tarif auszu-
wahlen, auf ein Blindel an konkreten Leistungen gerichtet, die er mit anderen Angeboten im
Wettbewerb vergieicht. Die Wahlentscheidung des Endkunden manifestiere sich aiso im Ab-
schluss eines aus mehreren Blindeln bestehenden Mobilfunkvertrages und nicht als Ent-
scheidung fir die Terminierungsleistung in ein bestimmtes Netz als solche.

Weder Telefonica Germany noch Vodafone haben in ihren Steliungnahmen neue Argumente
oder Tatsachen vorgebrachi, die zu einer anderen Einschétzung der Bundesnetzagentur im
Hinblick auf die sachliche Markabgrenzung auf das jeweilige Mobilfunkneiz des Betreibers
flihren wiirden. Das Bundesverwaltungsgericht hat in seinem Urteil bestatigt, dass die vorlie-
gendSOWertung innerhaib des der Bundesnetzagentur zustehenden Beurteilungsspielraums
liegt.

Im Hinblick auf die drohende Perpetuierung der Markiregulierung hat die Kommission in ihrer
Explanatory Note zur Markteempfehlung fiir den Bereich der Mobilfunkterminierung mehrere
Kriterien genannt, bei deren Vorhandensein eine Einzeimarktbetrachtung im Bereich der
Terminierungsieistungen hinfaliig ware. Dies wilrde insbesondere dann in Betracht kommen,
wenn das CPP-Prinzip durchbrochen wiirde, Substitutionsmdglichkeiten fir die Erbringung
von Terminierungsleistungen bestlinden oder fir den Endkunden die Héhe der Anruferpreise
bei der Auswah! des Mobilfunknetzes nachweislich eine bedeutende Rolle spielen wiirde.'"*

::f vgi. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, Rn. 23 ff.
Commission staff working document, Explanatory Note, SEC{2007)1483 final, S. 42 §
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Demzufolge ist die Einzelmarktbetrachtung auch keine Automatismus und zieht deshalb
auch nicht notwendigerweise eine Perpetuierung der Marktdefinition (und damit auch die
Gestaitung der RegulierungsmafBnahmen) nach sich. Vielmehr hat die Uberprifung der
Markigegebenheiten gezeigt, dass die so eben genannten Kriterien nachgewiesenermaBen
auf die deutschen Terminierungsmaérkie nicht zutreffen.

Ferner spielt der Einwand der unzureichenden Betrachtung des angebotenen Biindels an
Dienstleistungen fiir den Endkunden fiir die Marktabgrenzung im Bereich der Vorleistungs-
ebene keine mafgebliche Rolle, da bei der Anwendung des Bedarfsmarkikonzeptes die
Sicht der relevanten Nachfrager, hier also sowohl die Mobilfunk- ais auch die Festnetzbetrei-
ber und weniger der Endkunden, entscheidend ist.'*” Diese Sichtweise, nach der bei einer
Marktabgrenzung auf der Vorleistungsebene die Bed(irfnisse des Endkunden (Endkunden-
ebene) nicht direkt innerhalb der Nachfragesubstitution, sondern eher indirekt in der Analyse
der Wettbewerbsbedingungen beriicksichtigt werden, steht im Ubrigen in Einkiang mit der
standigen Praxis der Kommission (so genannte ,indirect pricing constraints®).'® Dem steht
auch nicht entgegen, dass sich die Vorleistungsnachfrage der zuvor genannten Netzbetrei-
ber mittelbar von der Nachfrage auf dem Endkundenmarkt ableitet und eine Priifung — wie in
Kapitel H. |. 2. e. erfolgt — erfordert.™*

Aus Sicht der nachfragenden Netzbetreiber sind nicht die einzelnen Terminierungen in
das Zielnetz entscheidend, sondern das Gesamtvolumen aller einzelnen Terminierun-
gen. Folglich werden alle Terminierungen, die in einem Mobilfunknetz ausgefiihrt wer-
den, als ein Produkt betrachtet.

b. Substitute

Ferner kdnnten weitere, technisch unterschiedliche Produkte in den Markt hinzuzuziehen
sein, sofern sie hinreichend austauschbar sind. Eine Austauschbarkeit von Terminierungs-
leistungen eines Netzbetreibers kénnte in Frage kommen, wenn zumindest ein Teil der
Nachfrager in der Lage wiére, durch Anpassungen die Terminierung durch ein anderes Mittel
zu ersetzen.

Gerade unter dem Aspekt der Nachfragesubstituierbarkeit haben nahezu alle Mebilfunknetz-
betreiber in dem Auskunftsersuchen vorgetragen, dass die Marktabgrenzung gemaf der
~ein-Netz-ein-Markt*-Theorie nicht anwendbar bzw. unzutreffend in Bezug auf den vorliegen-
den Markt sei und nicht jedes Mobilfunkneiz einen gesonderten eigenen Markt darstelle.
Statidessen wére vielmehr von einem gemeinsamen Mobilfunkmarkt aller bestehenden Mo-
bilfunknetze auszugehen."*

Allerdings haben die Prifungen der Bundesnetzagentur sowohl in der ersten als auch in der
zweiten Runde der Marktanalyse gezeigt, dass die Terminierungsleistungen der jeweiligen
Netze nicht untereinander austauschbar sind und somit auch keine Substitute darsiellen. Es
liegen gerade nicht die Voraussetzungen dafiir vor, dass die jeweiligen Mobilfunknetze als
Substitute im Sinne eines Gesamtmarktes angesehen werden kdnnen.

™2 ygl. BNetzA, Festlegung zur Marktdefinition und —analyse der Rundfunkibertragungsdienstemarkte zur Be-
reitsteliung von Sendeinhaiten fur Endnutzer vom 07.10.2010, ABl. BNetzA 2010, 8. 3648, 3715; so auch analog
im Bereich der Rundfunkregulierung VG Kaln, Urtell vom 21.01.2009, 21 K 2048/07, Juris, Rn. 50: ,Auch brauch-
ten die tatsachlichen Umstande, unter denen Endnutzer einen Wechsel vom Kabel-Rundfunkempfang zum Satel-
litenempfang vollziehen kénnen, nicht naher untersucht und das entsprechende Migrationsverhalten nicht quanti-
fiziert zu werden. Denn fiir die vorgenommene Marktabgrenzung kam es entscheidend auf die Sicht der Nachfra-
ger der Einspeiseleistung, also der Inhalteanbieter, nicht hingegen auf die der Endnutzer an.*

Vai. BNetzA, Festlegung zur Marktdefinition und —analyse der Rundfunkiibertragungsdiensteméarkte zur Be-
reitstellung von Sendeinhalten fiir Endnutzer vom 07.10.2010, ABI. BNetzA 2010, S. 3648, 3715.
" Eine solche Prifung untersucht, ob es auf der Endkundenebene gegebenentalls Maglichkeiten zur Umgehung
der Terminierungsleistungen gibt (deswegen auch abgeleifete Substitutionsméglichkeiten).
45 Siehe hierzu Telekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 5, [B.u.G.J.
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Dies wurde durch das Bundesverwaltungsgericht zur Festlegung vom 30.08.2006 des vorlie-
gend in Rede stehenden Markies bestéatigt, da die Bundesnetzagentur die Marktdefinition in
Anwendung der Marktabgrenzungskriterien des europaischen Wettbewerbsrechts, insbe-
sondere der Austauschbarkeit auf Nachfrageseite und der Angebotsumstellungsflexibilitat,
unter erschopfender Beriicksichtigung der inr zugénglichen tatséchlichen Erkenntnisse
nachvollzogen und auch im Hinblick auf die spezifischen deutschen Markiverhilinisse besta-
tigt habe.™

Eine andere Sichtweise wére etwa angebracht, wenn Mobilfunknetzbetreiber auf die informa-
tionen von SiM'-Karten der Kunden anderer Netzbetreiber zugreifen konnten. Diese Mabil-
funknetzbetreiber kénnten die Verbindungen dann selbst terminieren und die Terminierung.
anderen Betreibern anbieten. Die durchgefiihrien Untersuchungen haben — wie bereits die
beiden vorherigen auch — ergeben, dass auch weiterhin solche Alternativen im Mobilfunksek-
tor in der Bundesrepublik Deutschland derzeit nicht bestehen. Die [B.u.G.] haben [B.u.G.]
angegeben, dass sie einerseits keinen Zugriff auf die SiM-Karten anderer Betreiber haben
und andererseits auch selber anderen Unternehmen keinen Zugriff auf die eigenen SiM-
Karten gewahren.'*®

Prinzipielt sind auch Substitutionsméglichkeiten iber Voice over Internet Protocol {(VolP) fiir
den Bereich des Mobilfunks denkbar. Dies setzt voraus, dass der Angerufene auf seinem
UMTS-Endgerat einen VolP-Client installiert hat und damit online ist. Der Anruf wird (iber das
Datennetz des Mobilfunknetzbetreibers dem Angerufenen zugestellt und kénnte somit ein
Substitut fir die kiassische Anrufzustellung darstellen, fiir das keine Terminierungsentgelte
erhoben werden. In der Vergangenheit hatten die Mobilfunknetzbetreiber solche Anwendun-
gen ausgeschlossen, agieren aber nun mit zunehmender Relevanz von VolP-Produkten auf
unterschiedliche Weise. So hat die Uberpriifung durch die Bundesnetzagentur gezeigt, dass
E-Plus, TDG MobiIfunk"-‘,parte149 und Vodafone eine ,Voice-over-IP*-Nutzung far ihre Daten-
tarifoptionen bzw. Daten-Flatrates zwar standardméRig nicht gestatten.’*® Ausnahmen bilden
bei der TDG Mobilfunksparte die Complete Maobit Tarife. In den Tarifen Complete Maobil 8
und Complete Mobil M kann bspw. die Nutzung von ,Voice-over-1P* als Zusatzoption fir
9,95 € im Monat dazu gebucht werden. in den Complete Mobil L und XL Tarifen ist die ,Voi-
ce-over-IP* Nutzung freigegeben, wobei sich die Tarifstruktur dieses Angebots signifikant
von den sonstigen ,Basis“-Datentarifen unterscheidet (z. B. betragen die monatlichen
Grundgebiihren bei dem Tarif Complete Mobil XL 89,85 € im Gegensatz zu den Standardta-
rifen Complete Mobil S und Complete Mobil M in Héhe von 29,95 € bzw. 39,95 €).' Bei Vo-
dafone gibt es z. B. die Tarife SuperFlat Internet und SuperFiat Internet Alinet, in denen die
LVoice-over-IP* Nutzung — ebenso wie bei der TDG Mobilfunk gegen eine signifikant hdhere
Grundgebiihr fir den Endkunden (z. B. betragen die monatlichen Grundgebiihren bei dem
Tarif SuperFlat Internet Allnet 89,85 € im Gegensatz zu dem Standardtarif SuperFlat internet
Mobil in Hohe von 34,95 €) — inklusive ist.' Telefénica O, hat im Zeitraum seit der letzten

148 Vgl BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 16.07, 5. 14, Rn. 26.

7 Abkiirzung fur Subscriber Identity Module.

48 Siehe hierzu Tetekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 6; E-Plus Mobilfunk GmbH & Co.
KG, Schreiben vom 07.05.2010, S. 4 f; [B.u.G.]).

%% Die Telekom Deutschtand GmbH spricht in ihrem Antwortschreiben vom 07.05.2010 vom Mobilfunknetz der
Telekom Deutschland GmbH und verwendet dann vorwiegend den Begriff , TDG Mobilfunk®. Ebenso wird fir das
Festrnefz teilweise der Begriff ,TDG Festnetz” verwendet. Zur Vereinfachung und zur Vereinheitlichung der Dar-
stellung werden von Seiten der Bundesnetzagentur in diesem und den folgenden Kapiteln in der Rege! die Begrif-
fe TDG Mobilfunksparte und TDG Fesinetzsparte verwendet.

50 sighe hierzu bspw. Telekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 7;
http:/Aww.vodafone.de/privatitarife/superflat-internet-mobil.html, Stand: Mai 2011;
hitp:/Avww.t-mobile.de/downloads/kunden-preislisten/preisliste-fuer-telekom-mobilfunk-tarife-februar-

2011.pdf, Stand: Mai 2011; .

http:/Avww. base.de/Mobiles-Internet/Mein-BASE-Internet-Flatrates.aspx?WT.ac=base.de/Mcbiles_Internet/T1/
Internet_Flatrates_mit_Vertrag/20101102, Stand: Mai 2011.

11 http:/iwww. t-mobile.deftarifoptionen/0,20408,17775-_1866,00.html, Stand: Mai 2011.

152 hitp:/iwww.vodafone.definfofaxe/551.pdf, Stand: Mai 2011.
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Marktanalyse als einziger Mobilfunknetzbetreiber bei ihren Datentarifen die Nutzung von
,Voice-over-IP* ohne zusétzliche Optionstarife freigegeben.’ Im eingeschrankten und un-
terschiedlichen MalRe wird die VolP-Nutzung somit nunmehr teilweise gegen Entgelt — meis-
tens in Form zusétzlicher Optionstarife — erméglicht, zum Teil aber weiterhin unterbunden.

Bei der Priifung der Austauschbarkeit ist insofern auch zu berticksichtigen, dass die Mehrheit
der in Deutschiand mobil telefonierenden Verbraucher immer noch {iber ein Endgerét ver-
flgt, dass zum Telefonieren mittels VolP nicht geeignet ist. Solche in der Regel UMTS-
fahigen Endgeréte mit einem installierbaren VolP-Client sind vor allem als so genannte
Smartphones bekannt, deren Durchschnittspreis im Jahr 2010 mit 226 € nahezu doppelt so
hoch ausfalit wie der Durchschnittspreis fir sonstige mobile Endkundengerite.’® Nach An-
gaben von BITKOM ist der Absatz von Smartphones von 3,1 Mio. im Jahr 2008 auf 5,6 Mio.
im Jahr 2009 und 8,2 Mio. im Jahr 2010 gestiegen.'™ Diese Zahlen zeigen zwar, dass die
Smartphones zunehmend massenmarkifahig werden, allerdings haben sich die Wachstums-
raten des Absatzes bereits deutlich verlangsamt, namlich nach Angaben von BITKOM von
112 % im Jahr 2008 auf 47 % im Jahr 2010." Im Jahr 2010 waren demnach immer noch
zwei von drei neuen Endkundengeraten keine Smartphones, wihrend dies im Jahr 2009
sogar fiir vier von fiinf neuen Endkundengeriten gait.'”” Beriicksichtigt man dariber hinaus
noch den Al{bestand von mobilen Endkundengeraten muss man trotz der hohen Wachs-
tumsraten von Smartphones flr den vorliegenden Prognosezeitraum noch davon ausgehen,
dass die VolP-Technologie auf dem Mobilfunkmarkt noch nicht vorherrschend sein wird. So
waren Ende 2009 lediglich ¢a. 19 Mio. und Ende 2010 ca. 21,2 Mio. UMTS-fahige Endgera-
tegerate in deutschen Mobilfunknetzen bei ca. 109 Mio. vorhandenen SIM-Karten einge-

+ bucht, wobei hiervon noch einmal ca. 3,3 Mio. Handy-unabhangige Datenkarten (z. B.
UMTS-Surfsticks flir den Laptop) fur Ende 2009 bzw. 4.3 Mio zum Ende des Jahres 2010
abgezogen werden mussen.'® Zu einer geringeren Anzahl bereits vorhandener Smartpho-
nes in Deutschland kommt ein Umfrageergebnis der Forsa, " wonach jeder fiinfte Handy-
nutzer ein Smartphone besitzt bzw. eine Studie der Jom Jéschke Operational Media
GmbH, ™ nach der im Jahr 2010 rund 8,5 Mio. Smartphone-Besitzer in Deutschland existie-
ren. Gestlizt wird die daraus ableitbare Annahme der (noch) fehlenden Massenmarktféhig-
keit von VolP zudem von dem Mobilfunknetzbetreiber [B.u.G.], der angibt, dass lediglich
unter [B.u.G.] % der Sprachverbindungen im eigenen Netz tiber VolP abgewickelt werden.™’

Ein weiteres Substitutionshemmnis besteht darin, dass bei einer rein paketvermittelnden An-
rufzustellung auf |P-Ebene (sog. reine Peer-to-Peer Anwendungen) beide Endkunden, also
sowoh! der anrufenden Endkunde als auch der angerufene Endkunde, bei denseiben VolP-
Anbieter einen VolP-Account haben miissen. Anders als bei Telefongesprachen auf der Ba-
sis von E.164-Nummern gibt es zwischen den VolP-Anbietern derzeit keine gemeinsame
Ubereinkunft {iber einen gemeinsam zu benutzenden Adressraum bzw. ein zentrales Teil-
nehmerverzeichnis, Das bedeutet, dass ein Endkunde eines VolP-Anbieters grundsétziich
nicht mit einem Endkunden Uber das Internet telefonieren kann, der die Dienste eines ande-
ren VolP-Anbieters in Anspruch nimmt.

153 hitp:fiwww.o2online. de/nw/assets/blobsitarife/preististe-mobilfunk-postpaid2.pdf, Stand: Mai 2011,

1% pressemitteilung der BITKOM vom 15.11. 2010, abrufbar unter
htto:/fiwww.bitkom.org/de/presse/B477_65897.aspx.

1% Pressemitteilung der BITKOM vom 11.02.2010, abrufbar unter hitp:/www.bitkom.org/62432_62420.aspx.
. ' pressemitteilung der BITKOM vom 11.02.2010, abrufbar unter hitp://www.bitkom.org/62432_62420.aspx.
7 pressemitteilung der BITKOM vom 11.02.2010, abrufbar unter http:/Awww.bitkom.org/62432_62420.aspx;
Pressemitteilung der BITKOM vom 15.11. 2010, abrufbar unter
hitp:/Aww.bitkom.orgfde/presse/8477_65897.aspx; vgl. auch Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2010. S. 88.
8 siehe Bundesnetzagentur, Tatigkeltsbericht 2008/2009, S. 50, 55, 99; Jahrashericht 2010, S. 88 f.

158 pressemitteilung der BITKOM vom 14.10.2010, abrufbar unter http://www.bitkom.org/85510_65506.aspx.
180 yigi. Meldung vom 10.6.2010, hitp:/iwww.presseportal.de/pm/62856/1628783/jom_jaeschke_operational_
media_gmbh.

®B.u.G.].
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Hinzu kommt, dass lediglich [B.u.G.} den Endkunden bei ihren Datentarifen die Nutzung von
~Voice-over-1P* ohne zusatzliche Kosten ermdglicht. Alle tibrigen Mobilfunknetzbetreiber ver-
langen entweder ein zusatzliches Entgelt in Form von Optionstarifen’® bzw. eine entspre-
chend erhdhte Grundgebiihr oder schiieften von vornherein die VolP-Nutzung geman inrer
aligemeinen Geschaftsbedingungen aus (siehe dazu detailliert den vorhergehenden Ab-
schnitt). [B.u.G.]. Solange aber der Datentarif an ein zusétzliches Entgelt fur die Nutzung
von ,Voice-over-IP“ gekoppelt ist, werden die meisten Endverbraucher keine Notwendigkeit
sehen, zu einem VolP-Dienst zu wechseln und gleichzeitig auf die herkdmmliche Sprachtele-
fonie zu verzichten. Denn die meisten Endverbraucher entrichten bereits ein Entgelt bzw.
eine Flatrate fir die herkdmmiiche Telefonie tiber das Mobilfunknetz oder haben in den ent-
sprechenden Kombinationstarifen Freiminuten, die es zunachst abzutelefonieren gilt. Dieje-
nigen Endkunden, die sich ausschliefilich einen Datentarif aus der Motivation zuiegen, einen
VolP-Dienst zu nutzen, um ihre Telefongesprichskosten zu reduzieren, sind demnach in der
Minderheit. Solche maligeschneiderten ,Stand-alone“-Datentarife (keine Flatrate bzw. keine
Inklusivminuten far herkdmmliche Sprachtelefonie) sind auf dem Mobilfunkmarkt eher seiten
vorzufinden, da die Mobilfunkunternehmen in der Regel eine Kannibalisierung der eigenen
herkdmmlichen Sprachtelefonie zugunsten einer Ausweitung von Telefongesprachen mittels
LVoice-over-|P* verhindern méchten und durch die soeben beschriebenen Zusatzkosten fir
den Endkunden Uberwiegend wirtschaftlich unattraktiv gestalten.

Demnach stelit Voice over Internet Protoco! (VolP) fiir den Bereich des Mobiifunks
zum gegenwdrtigen Zeitpunkt kein vollwertiges Substitut dar.

Denkbar ist, dass VolP-Calls mittels Funktechnologien wie WLAN oder BWA (WiMAX) auf
Mobiifunkendgeréate von Endkunden zugestellt werden, wobei es zu einer Substitution der
Terminierungsleistung durch den Betreiber alternativer Datennetze kommen k&nnte. Bei die-
sem Szenario friigen der Anrufende und der Angerufene die Kosten des Telefongespréachs.
Dies wirde eine Aufbrechung des Calling-Party-Pays-Prinzips bedeuten. Wie und zu wel-
chen Preisen in solchen Fallen die Terminierung auf die Mobilfunkendgeréte gestaltet wiirde,
ist jedoch auch weiterhin nicht bekannt.

Aus diesem Grunde werden VolP-Dienste derzeit nicht als mégliche voliwertige Substitute
gewertet. Soilten die jetzt festgestellten Ergebnisse nicht mehr den tatsachlichen Marktgege-
benheiten entsprechen, kénnte eine diesbeziigliche Uberprisfung von Marktdefinition und -
analyse nach § 14 Abs. 1 Alt. 1 TKG erforderlich werden.

Weitere, derzeit technisch realisierte Substitutionsmdglichkeiten oder andere Er-

kenntnisse, die zu einer anderen Marktdefinition fiihren kénnten, sind nicht bekannt

und von den Mobilfunknetzbetreibern im Ubrigen auch nicht konkret aufgezeigt wor-

den. Solange Terminierungen in das Netz eines Mobilfunknetzbetreibers nicht durch

einen anderen Betreiber ersetzt werden kdnnen, ist die Betrachtung von Einzelnetzen
- angemessen.

c. Besonderheiten der Homezone-Produkte

Im Weiteren werden Homezone-Produkte betrachtet. Ein derartiges Geschaftsmodell ermdg-
licht Mobilfunkendkunden mit einer Homezone-Option, {iber eine geographische Rufnummer
zu denselben Tarifen anrufen und angerufen werden zu kénnen, die auch fir ,echte” Fest-
netznummern geiten. Mobilfunknetzbetreiber erméglichen ihren Endkunden auf diese Weise
ein integriertes Fest- und Mobilfunkpaket.'®

162 \igl. Telekom Deutschiand GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 7, [Bu.G.L.
183 Siche Telekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 3 {.; [B.u.G.]; Telefonica O, Germany
GmbH & Co. OHG, Schreiben vom 07.05.2010, S. 3 ff.
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Ein Mobilfunkpaket mit einer hinzu gebuchten Homezone-Option ist gekennzeichnet durch
zwei Terminierungsvarianten. Wird der Anruf Gber eine Mobilfunknummer getétigt, gelten die
obigen Ausflhrungen uneingeschrankt. Im Fall der geographischen Rufnummer wird die Zu-
stellung des Anrufs an den Mobilfunkendkunden, der sich in der Homezone befindet, zu-
néchst wie jede andere Terminierungsleistung zu einer geographischen Rufnummer initiiert,
d. h. dass der Netzbetreiber des Anrufers Uiber eine Abfrage der Rufnummerndatenbank die
Kennziffer des Netzbetreibers erféhrt, dem die geographische Rufnummer auf dieser Zu-
sammenschaltungsebene zugeordnet ist.

Dabei handelt es sich bei Homezone-Produkten regeiméRig um den Verbindungs-
netzbetreiber, der im Hinblick auf die Homezone-Produkte des Mobilfunknetzbetreibers
[B.u.G.] ein externer Vertragspartner, namiich — nach Angaben von [B.u.G.] selbst —
[B.u.G.] ist. Im Fall von [B.u.G.], handelt es sich um einen externen Veriragspartner, nam-
lich [B.u.G.]. [B.u.G.].

Die Mobilfunknetzbetreiber [B.u.G.] sowie [B.u.G.] arbeiten bei der Terminierung zu geogra-
phischen Rufnummern nicht mehr mit externen bzw. verbundenen Unternehmen zusammen.
Die Leistungen werden vielmehr flr die jeweilige Festnetzsparte des eigenen Unternehmens
erbracht. Im Gegensatz zu den beiden Nachfragekategorien (externe Nachfrage bzw. Nach-
frage von einem verbundenen Unternehmen) stehen den Eigenleistungen hierbei keine Vor-
feistungseinnahmen mehr gegeniiber. Unmittelbaren Nutzen aus der Leistung ziehen sowohl
der anrufende als auch der angerufene Gesprichsteilnehmer.'® Da in diesen Fallen keine
Leistung mehr an ein anderes Rechtssubjekt erbracht wird, handelt es sich um eine unter-
nehmensinterne Terminierung.

Bei der Ubergabe an einen externen Verbindungsnetzbetreiber Obernimmt dieser zunachst
die Verbindung. Hierbei handelt es sich aber nicht um eine Festnetzterminierung, auch wenn
sich dies fUr den Ausgangsnetzbetreiber abrechnungstechnisch so darstelit. Vielmehr ist die-
se Leistung als ,Scheinterminierung” zu bezeichnen, denn der Verbindungsnetzbetreiber
stelit das Telefongesprach nicht dem Angerufenen zu, sondern sorgt nach Umwandiung der
Festnetznummer in eine Mobilfunknummer fur die Weiterleitung des Anrufes in das entspre-
chende Mobilfunknetz.®® Der Mobilfunknetzbetreiber iibernimmt den Verkehr und stellt das
Telefongespréch zu seinem eigenen Endkunden durch. Die eigentliche Terminierungsleis-
tung erfolgt demnach nicht in das Netz des Vertragspartners des jeweiligen Mobilfunknetz-
betreibers, sondern in das entsprechende Mobilfunknetz. Entscheidend fiir die Zuordnung ist
nicht der technische Ablauf vor der Ubergabe in das Mobilfunknetz, sondern die Terminte-
rung auf das Endgerat des Teilnehmers. Diese wird aber weiterhin von den Mobilfunknetz-
betreibern angeboten und kann auch nicht umgangen werden.

Je nachdem, ob der Anruf Uiber eine geographische Rufnummer oder Gber eine Mobilfunk-
nummer erfolgt, zeigt sich der Unterschied zwischen diesen Varianten zwar in der Beprei-
sung. Wie schon im Rahmen der beiden letzten Analysen zu dem hier relevanten Markt auf-
gezeigt wurde, kommt dieser Bepreisung jedoch keine entscheidende Bedeutung flr die vor-
genommen Marktabgrenzung zu. Dies ergibt sich daraus, dass der nachfragende Netz-
hetreiber keinen Einfluss darauf hat, welche Telefonnummer sein Kunde auswéhlt. Anders
gesagt: Hatte der nachfragende Netzbetreiber selber die Wahl, weil ihm beide Nummern
bekannt wéren, wilrde er aus Kostengriinden regelmafig die geographische Rufnummer
anwédhlen.

Aus Sicht der Bundesnetzagentur finden sich weiterhin keine Belege daflir, dass die Kunden
ihr Netz vorwiegend aufgrund der Kosten fir eingehende Anrufe auswahlen. Denn die glins-
tigeren Preise flr eingehende Anrufe sind nur ein Teil der Homezone-Produkie. Fiur Home-

164

Vgi. [B.u.G.]
153 vgl. BNetzA, Festlegung zur Marktdefinition und —analyse des Verbindungsaufbaus im offentlichen Felefon-
netz und der Anrufzustellung in einzelnen Sffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten (Markte Nr. 2 und
Nr. 3 der Empfehlung 2007/879/EG) vom 23.01.2009, ABI. BNetzA Nr. 7/2009, 8. 1211 f.
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zone-Kunden sind die Tarife fur abgehende Anrufe aus der Homezone erheblich glinstiger
gegeniiber den tblichen Mobilfunktarifen. So bietet bspw. die TDG Mobilfunksparte fur ihre
Homezonekunden gegen einen monatlichen Aufpreis von 4,95 € Telefongespriche fur je-
weils 0,04 € ins Festnetz an, wahrend ein Anruf in das Festnetz bei einem gewthnlichen
{(Postpaid-) Mobilfunkvertrag 0,29 € kostet (Stand: Mai 2011). Wie im Rahmen der Priifung
der betrachtlichen Marktmacht gezeigt wird, sind aber die Kosten fur eingehende Anrufe fur
die Kunden von nachrangiger Bedeutung. Dies spielt an dieser Stelle auch deshalb keine
Rolle{sgveii das Calling-Party-Pays-Prinzip durch die Homezone-Variante nicht durchbrochen
wird.

Ein gesonderter Markt fUr die Terminierungen zur Homezone ist auch nicht unter dem Aspekt
von preislichen Differenzen des Produkts zu rechtfertigen. Die Bundesnetzagentur geht wei-
terhin davon aus, dass die Preise bei der Terminierung in die Mobiifunknetze der Homezone-
Anbieter nur eine untergeordnete Rolle spielen. Die Bundesnetzagentur hat bereits in ihrer
Festlegung vom 30.08.2006 dargelegt, warum sie davon ausgeht, dass die Bepreisung der
Terminierungsleistungen beim Homezone-Modell nur eine untergeordnete Rolle spielt. Die
Marktabgrenzung zu Zwecken der sektorspezifischen Vorabregulierung muss ndmilich in be-
sonderem MafRe Zur{ickhaitung walten lassen, soweit es um vorgefundene Vertriebsstrate-
gien des potenziell zu regulierenden Unternehmens geht: Verfligt dieses Unternehmen we-
gen seiner marktmachtigen Stellung und der hohen (in diesem Fall sogar absoluten) Markt-
zutrittsschranken Gber einen privilegierten Zugriff auf bestimmte Vorleistungen, so kénnte es
die Nutzung dieser Vorleistungen unterschiedlichen Nachfragern zu unterschiedlichen Kondi-
tionen anbieten, ohne dass dies durch moglicherweise wettbewerbskonforme Griinde (Preis-
differenzierung aufgrund unterschiedlicher Preiselastizitat, unterschiedlicher Mengenabnah-
me etc.} gerechifertigt ist. Dass ein potenziell zu regulierendes Unternehmen ein technisch
identisches Produkt zu unterschiediichen Konditionen anbietet, kann im vorliegenden Fall
nicht im selben MaRe zur Annahme unterschiedlicher Markte filhren wie im allgemeinen
Wettbewerbsrecht. Dementsprechend kommt der technischen Ausgestaltung einer Vorleis-
tung hier gréBere Bedeutung zu als im aligemeinen Wettbewerbsrecht.

Die Parteien, die Homezone-Modelle anbieten, haben insgesamt keine neuen Argumente
oder Tatsachen aufgezeigt, die zu einer anderen Einschétzung der Bundesnetzagentur fiih-
ren wirden. Das Bundesverwaltungsgericht hat in seinem Urteil bestatigt, dass diese Wer-
tung innerhalb des der Bundesnetzagentur zustehenden Beurteilungsspielraums liegt."™

Im Ubrigen ist auch der Erfolg der Mobilfunk Discounter™® sowie der Vertrage mit Flatrates
oder Minutenpaketen'® ein weiterer Beleg daftr, dass fir die Kunden die Preise fiir die ei-
genen (abgehenden) Anrufe sehr wichtig sind. Dies wird nicht nur dadurch unterstrichen,
dass alle Mobilfunknetzbetreiber einer grof3en Zahl von Prepaid Discountern'” ihre Netze
zur Verfigung stellen, sondern dass auch alle vier Mobilfunknetzbetreiber ihre eigenen Mo-
bilfunk Discounter (E-Plus = ,Simyo* bzw. ,Blau®; TDG Mobilfunksparte = ,Congsiar®; Telef6-
nica O, = ,Fonic*; Vodafone = ,0.tel.0”) haben. Auf der anderen Seite wiederum kénnen bei

185 Eing Ausnahme von dem CPP-Prinzip gilt jedoch bei einer Anrufweiterfeitung der geographischen Rufnummer
aufierhalb der Homezone des Angerufenen. [B.u.G.] (vgl. Kapitel D, 1.).

197 \igl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, S. 16, Rn. 28 ff.

83 Anders als bei kiassischen Mobilfunkangeboten zeichnen sich solche Angebote dadurch aus, dass sie haufig
per Internet oder Telefon abgewickelt werden und es keine subventionierten Handys gibt. Das Gebuhrenschema
ist einfach gehalten, indem keine Unterscheidung der Minutenpreise nach Mobitfunknetzen oder Tageszeiten
erfolgt.

8% Je nach Vertrag in das Festnetz, das eigene Mobilfunknetz undfoder fremde Mobilfunknetze.

78 Ubersicht; Prepaid-Discounter nach Netzen bei http:/iwww.teltarif. de/mobitfunk/prepaid/anbieter-nach-

netz html, Stand. Mai 2011.
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drei der vier Mobilfunknetzbetreiber nur noch Vertrage mit Flatrates'’' abgeschlossen wer-
den, die durch weitere Optionen erganzt werden kénnen.'”?

An der Zugehdorigkeit der Homezone-Varianten zu den jeweiligen Mobilfunknetzen der Ho-
mezone-Anbieter dndert auch die Tatsache nichts, dass der Homezone-Kunde eine Ruf-
nummer aus dem Festnetz des Vertragspariners zugeteiit bekommt. Denn ein Anruf auf die
geographische Rufnummer wird nicht auf einen Festnetzanschiuss des Endkunden zuge-
stellt, sondern auf dessen Mobiltelefon. Technisch gesehen handelt es sich um einen Teil-
nehmeranschluss Ober eine Luftschnittstelle auf der Basis von Mobilfunktechnologie. Somit
erfoigt die Zustellung des Anrufes zum Kunden nicht in das Festnetz des Vertragspartners,
sondern in das jeweilige Mobilfunknetz. Im Festnetz des Vertragspartners wére der Kunde
namiich ohne die Weiterleitung in das jeweilige Mobiifunknetz der Homezone-Anbieter gera-
de nicht erreichbar.

Da sich im Vergleich zu den letzten beiden Marktanalysen keine (technischen) Anderungen
ergeben haben, wird aus den oben genannten Griinden auch gegenwartig — wie schon zu-
vor — kein getrennter Markt fiir die Homezone-Produkte angenommen. Die beiden Varianten
im Endkundenprodukt filhren nicht zu einer technisch anderen Terminierungsleistung. Die
Tatsache, dass der Mobilfunkterminierung eine so genannte ,Scheinterminierung” Ober das
Verbindungsnetz des Kooperationspartners vorgeschaltet isf, andert nichts daran, dass letzt-
lich weiterhin eine Terminierung in das jeweilige Mobilfunknetz der Homezone-Anbieter er-
folgen muss, damit die Verbindung zum Endkunden aufgebaut werden kann.

Dies bedeutet, dass auch die Anrufzustellung fir die geographische Rufnummer kei-
nen eigenstandigen Markt bildet, sondern — wie bisher auch — Teil des Marktes Anruf-
zustellung im Mobilfunknetz der jeweiligen Anbieter ist.'

d. Besonderheiten der Anrufsammeldienst-Produkte

Im Weiteren werden Anrufsammeldienst-Produkte betrachtet. Ein derartiges Geschéaftsmo-
dell ermdglicht dem Endnutzer eine universelle Plattform fiir den Umgang mit an den End-
nutzer gerichteter Kommunikation in Form von Telefonanrufen und SMS- bzw. MMS-
Nachrichten. Der Endnutzer erhlt fir die Inanspruchnahme eines Anrufsammeldienst-
Produkts eine Mobilfunkrufnummer, (iber die er entsprechend seinen Vorstellungen fiir sémt-
liche oder fiir einen bestimmten Teil potenzieiler Anrufe und Nachrichten erreichbar ist. ins-
besondere kénnen integrierte Endkundenprodukte angeboten werden, bei denen nicht nur
Festnetzdienste und Mobilfunkdienste (Stichwort: Fixed-Mobile Convergence"}, socndern
auch die Telekommunikationswelt und die Internettechnologiewelt zusammengefithrt wer-
den.”™ Hierdurch entstehen fir die Endkunden eine grofiere Mobilitat und komfortablere Te-
lekoammunikationsdienstleistungen.

7 7. B. E-Plus: ,Mein Base® = incl. 30 Min. zu Base/E-Plus, hitp:/iwww.base.de/Tarifef; Telekom Deutschland
Call XS = incl. 30 Min. in alle Netze, hitp:/AMaww.t-mobile.deftarife/0,10821,17773-_2560,00.html; Vodafone Su-
?erﬁat Festnetz, Festnetz Flat, http://iwww.vodafone.de/privatitarife/superflat-festnetz html; Stand: Mai 2011
727, B. E-Plus; ,Mein Base", hitp://iwww.base.defTarife/, Telekom Deutschland Call Optionen, http:/www.t-
mobile.de/tarifoptionen/0,20406,17775-_1845,00.html; Vodafone Superflat Tarif Optionen,

hitp://www. vodafone.defprivatitarife/superflat-minuten-messaging-internet-optionen.htmi; Stand: Mai 2011.

Das BVerwG hat im Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, S. 16 f. die Marktabgrenzung der Bundesnetzagen-
tur in Bezug auf das Homezone-Produkt Genion von O» nicht als sachwidrig erachtet. Insbesondere hat das Ge-
richt festgestellt, dass die Wertung der Bundesnetzagentur, die die Genion-Terminierung als eine normale Mobil-
funkterminterung erscheinen lasse, als Ausfluss des ihr zustehenden Beurteilungsspietraums rechtlich hinzuneh-
men sel.

74 BNetzA, Mitteifung Nr. 65/2011 vom 23.02.2011, Auswertung der Stellungnahmen zum Nummemplan Mobile
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Das Handeln der Bundesnetzagentur in Form des Erlasses eines neuen Nummearnplans wi-
derspricht dabei nicht dem Nummerierungskonzept."® Es soll auch mit dem neuen Num-
mernplan Mobile Dienste (siehe Kapitel B. li. 5.) keine Aufhebung der Differenzierung zwi-
schen Festnelz- und Mobilfunkprodukten einhergehen. Diese Differenzierung bleibt schon
deshalb im Grundsatz bestehen, weil gemal dem Nutzungszweck in Abschnitt 3 des neuen
Nummernplans Mohile Dienste der Anrufsammeldienst den Endkunden Verbindungen zu
offentlichen Telefonnetzen tiber ein offentliches zellulares Mobilfunknetz zumindest ermdogli-
chen muss.

Fur eine zuklnftige Erweiterung des Kreises der Antragsberechtigten fGr die Erteilung der
Mobilfunknummern spricht vor allem die hiermit einhergehende Wettbewerbsférderung und
dass derjenige, der einen Anrufsammeidienst anbietet, auch Zuteilungsnehmer der hierbei
genutzten Nummern werden soll.”® Bei Ortsnetzrufnummern ist dies bereits der Fall. Fir
eine Ungieichbehandlung im Mebilfunk- und Ortsnetz besteht keine Grundlage. Die Einhal-
tung aller regulatorischen und gesetzlichen Auflagen wird weiterhin im Rahmen der Regulie-
rung sichergestellt. Zur Sicherstellung eines Qualitiy of Service ist anzumerken, dass die
Bundesnetzagentur nicht nur dann Nummern zuteilt, wenn bestimmte Qualitétsanforderun-

. gen erfullt sind. Auch im Ortsnetz sind keine Qualitatsanforderungen fir die Zuteilung von
Rufnummernbldcken zu erflien.

Der ASD-Anbieter soli in einem zweiten Schritt der 2-Stufen-Regelung des gednderten
Nummernplans (siehe dazu Kapitel B. II. 5.) potentieller Zuteilungsnehmer von Mobilfunkruf-
nummern werden kénnen. infolge dessen kénnte der ASD-Anbieter mit den ihm zugeieilten
Mobilfunkrufnummern nicht nur den Mobilfunknetzbetreiber als Vertragspartner wechseln,
sondern theoretisch sogar die Dienste eines Festnetzbetreibers in Anspruch nehmen. Dies
wére deswegen mdédglich, da das ASD-Produkt dem Endkunden gemaf Abschnitt 3 des neu-
en Nummernplans Verbindungen zu éffentiichen Telefonnetzen tiber ein dffentliches zellula-
res Mobilfunknetz lediglich erméglichen muss. Demnach wére die Anrufzustellung in das
Mobilfunknetz des jeweiligen Vertragspariners des ASD-Anbieters nicht mehr zwingend er-
forderlich, da die Moglichkeit der nachfolgenden Anrufzustellung in €in (ggf. vom Vertrags-
pariner des ASD-Anbieters abweichendes) Mobilfunknetz des angerufenen Endkunden aus-
reichen wiirde.

Sollte die zu einem spéteren Zeitpunkt in Kraft gesetzie Erweiterung des Kreises der An-
fragsherechtigten auch eine Erweiterung des Geschiftsmodells der ASD-Anbieter (gerade
im Hinblick auf eine Zusammenarbeit mit Festnetzbetreibern) nach sich ziehen, wirde dies
zum einen die Abhdngigkeit von Mobilfunknetzbetreibern als gegenwértige Rufnummer-
inhaber erheblich reduzieren. Zum anderen wire dann aber auch nicht mehr die Enigegen-
nahme des Telefongesprachs durch den Mobilfunknetzbetreiber bzw. Full-MVYNO/MVYNE er-
foderlich, die gegenwirtig vor der Umwandlung der Rufnummer und der Weiterleitung des
Telefongesprichs durch den ASD-Anbieter stattfinden muss. Stattdessen wére eine Zu-
sammenarbeit des ASD-Anbieters mit einem Festnetzbetreiber denkbar, der innerhalb sei-
nes Festnetzes die Rufnummer umwandeln und das Telefongespréch weiterleiten lasst. Die
Bundesnetzagentur wird die weiteren Entwicklungen in diesem Bereich genau verfolgen.

Zuteilungsnehmer von Mobilfunkrufnummern, die nicht selbst Netzbetreiber sind, benétigen
zum gegenwartigen Zeitpunkt (d. h. chne die zukinftige Erweiterung der Antragsbefugnis)
immer noch einen Mobiifunknetzbetreiber, der mit ihnen zusammenarbeitet. Ubermittelt der
Endkunde ein Telefongesprich von seinem Festnetz- oder Mobilfunkanschluss aus, Gber-
nimmt der Mobiifunknetzbetreiber bzw. Full-MVNO/MVNE dieses Gesprach (ber eine heste-
hende Netzzusammenschaitung und Ubergibt sie Gber sein Mobilfunknetz an die Infrastruktur
des ASD-Anbieters. Fur den Festnetz- bzw. Mobilfunknetzbetreiber des anrufenden Endkun-

79 BNetzA, Mitteilung Nr. 65/2011 vom 23.02.2011, Auswertung der Stellungnahmen zum Nummermplan Mobile
Dienste, ABl. BNetzA Nr. 4/2011, S. 468.
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den sieht es so aus, als erfolge eine Terminierung in das Mobilfunknetz des Vertragspartners
des ASD-Anhieters. Der Festnetz- bzw. Mobilfunknetzbetreiber des anrufenden Endkunden
entrichtet hierflir auf Vorleistungsebene das Entgelt fur eine Mobilfunkterminierungsieistung.
Diese Situation ist vergleichbar mit einer sogenannten ,Scheinterminierung”, wie sie die
Bundesnetzagentur bereits im Rahmen von Mobiifunk-Homezone-Produkien untersucht und
beschrieben hat (vgl. auch oben Kapitel H. 1. 2. ¢.).

Bei den Homezone-Produkten handelt es sich — wie bereits oben beschrieben — um die Um-
wandlung einer Festnetznummer in eine Mobilfunknummer, um so die Weiterleitung des Te-
lefongespréchs in ein Mobilfunknetz zu gewahrieisten. Der Homezone-Kunde bekommt also
eine Rufnummer aus dem Festnetz des Vertragspariner/der internen Geschéftssparte des
Mobilfunknetzbetreibers zugeteilt. Bei einem Anrufsammeldienst handelt es sich hingegen
um die Umwandlung einer Mobilfunknummer in eine Festnetznummer, 1P-Adresse oder (gof.
abweichende) Mobilfunknummer, um so die Weiterleitung des Telefongesprachs in ein Fest-
netz, internet oder Mobilfunknetz zu gewahrleisten. Der ASD-Kunde bekommt folglich eine
Rufnummer aus dem Mobilfunknetz des Vertragspartners des ASD-Anbieters zugeteiit. In
dem Fall der ,Scheinterminierung® Homezone macht der Festnetzbetreiber gegenliber dem
Netzbetreiber des anrufenden Endkunden nicht transparent, dass der Anruf nicht direkt in
sein Festnetz terminiert wird. In dem Fall der ,Scheinterminierung" ASD macht der Mobil-
funknetzbetreiber bzw. Full-MVNO/MVNE gegeniiber dem Netzbetreiber des anrufenden
Endkunden ebenfalls nicht transparent, dass der Anruf nicht direkt in sein Mobilfunknetz ter-
miniert wird. In beiden Varianten der ,Scheinterminierung® erbringen demnach die Festnetz-
bzw. Mobilfunknetzbetreiber oder Full-MVYNO/MVNE keine klassischen Terminierungsieis-
tungen zu Endkundenanschilissen im eigenen Netz, sondern ermdglichen vielmehr eine An-
rufzustellung in ein Drittnetz, d. h. etwa in ein Mobilfunknetz, Festnetz oder in das internet.

Wahrend allerdings bei Homezone-Kunden die Entgeite fiir eingehende Anrufe erheblich
glnstiger gegeniiber den (blichen Mobitfunktarifen sind, stellt sich dies bei den ASD-
Diensten genau umgekehrt dar. Falls der Telefonanruf durch den ASD-Anbieter nicht in ein
(ggf. vom Vertragspartner abweichendes) Mobilfunknetz zugestelit wird,"”” stellen sich die zu
entrichtenden Entgelte aufgrund der nachgefragten Mobilfunkterminierung teurer dar, als sie
bei einer tatséchiich erfolgten Anrufzustellung in das Festnetz oder Internet eigentlich sein
mussten. Zu beachien ist demnach, dass sich die Erweiterung des Verwendungszwecks von
Mobilfunknummern auf die Regulierung von Terminierungsentgelten auswirkt, da fur einen
Anruf zu einer Rufnummer fir Mobile Dienste ein Terminierungsentgeit fallig wird, ohne dass
tatsdchilich eine Weiterleitung in ein Mobilfunknetz des Endkunden stattgefunden haben
MuUss. :

Deswegen kdnnte sich hierdurch ein Anreiz ergeben, gerade Geschéftsmodelle zu generie-
ren, die darauf aufbauen, in méglichst hohem Mafe Terminierungsentgelte fir Anrufe zu
einer Rufnummer fiir Mobile Dienste abzurechnen, ohne dass tatséchlich eine Terminierung
in ein Mobilfunknetz statigefunden hat.”® Der Endkunde ruft eine Mobilfunkrufnummer an
und der Netzbetreiber des Anrufers zahlt die entsprechend hoheren Kosten, obwoh! der
Netzbetreiber des angerufenen Endkunden den Anruf mittels ASD-Anbieter bspw. auf das
Festnetz weiterleitet und damit eigentlich der Netzbetreiber des anrufenden Endkunde bei
direkter Anwahl der Festnetznummer nur das niedrigere Entgelt zahlen misste. Allerdings ist
dem Endkunden in der Regel bei der Anwahi einer Mobilfunkrufnummer schon anhand des
Forq}egntes bewusst, dass er eine Mobilfunkrufnummer mit entsprechend héheren Kosten an-
ruft.

""" Nach Angaben von [B.u.G.] zeigen die Erfahrungen, [B.u.G.], dass der weitaus grofite Teil ([B.u.G.]) an Wei-
terleitungen tatsachlich in Mobilfunknetzen terminiert wird.

78 BNetzA, Mitteilung Nr. 65/2011 vom 23.02.2011, Auswertung der Stellungnahmen zum Nummernplan Mobile
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Nach Angaben von [B.u.G.] soll der Anrufsammeldienst zwar dem angerufenen Endnutzer
kostenlos angeboten werden, sich allerdings zu einem gewissen Teil aus den Terminie-
rungsentgeiten desjenigen Netzbetreibers finanzieren, in dessen Netz die jeweilige Rufnum-
mer geschaltet ist. [B.u.G.] gehe es bei diesem Geschéftsmodell aber nicht um die Héhe der
Terminierungsentgeite flir die auf der der Plattform eingehenden Anrufe und Nachrichten. Im
Gegenteil: [B.u.G.] begriRe die von der Bundesnetzagentur verfolgte Absenkung der Termi-
nierungsentgelte im Mobilfunk sowie die seitens der EU-Kommission angestrebte Symmetrie
der Mobilfunkterminierungsentgelte mit den Festnetzterminierungsentgelten. [B.u.G.].

Verkehrsstrome zu Rufnummern fir Mobile Dienste zu Endkunden, die an den Mobilfunk-
netzbetreiber Ubergeben werden, dem die Rufnummer auf der Vorleistungsebene zugeord-
net ist, d. h. dessen Netzbetreiberkennzahl im Rahmen der Datenbankabfrage fir die konkret
gewdhlte Rufnummer vorgesehen ist, sind als Terminierungsverkehr zu mobilen Rufnum-
mern in Mobilfunknetzen zu werten. Das gilt unabhéngig daven, ob die Anrufe direkt im Netz
zugestellt werden oder ob sie zur Zusteilung in ein Drittnetz (insbesondere ein anderes Mo-
bilfunknetz, ein Festnetz oder das &ffentliche Internet) weitergeleitet werden.

Die Tatsache, dass der finalen Anrufzusteliung durch den ASD-Anbieter in dem Fall einer
nachfolgenden Weiterleitung in ein Drittnetz iber das Mobiifunknetz des Kooperationspart-
ners vorgeschaltet ist, &ndert zugleich nichis daran, dass das Biindelprodukt aus der Weiter-
feitung Gber das Mobilfunknetz und der anschlieRenden finalen Terminierung in ein anderes
Netz als eine eigenstédndige Mobilfunkterminierung im Sinne einer scgenannten ,Schein-
Terminierung” zu werien ist.

Aus Grinden der Klarsteliung wird darauf hingewiesen, dass in demjenigen Fall, in dem es
sich bei dem nachfolgenden Dritthetz um ein Mobiltelefennetz handelt, die Terminierungs-
leistung in das nachfolgende Mobiltelefonnetz fiir sich, wie auch bislang, eine eigensténdige
Terminierung in ein Mobilfunknetz darstelit und als sciche dem Markt fir die Anrufzustellung
in e1iazgzelne Mobiltelefonnetze i. S. d. Marktes Nr. 7 der Méarkte-Empiehlung zuzurechnen

ist.

Zu der Thematik der Anrufsammeldienste flihrt die DT AG aus, dass die Bundesnetzagentur
den Verkehrsverlauf, wie er sich bei den Anrufsammeldiensten derzeit darstelle — also die
Situation, bei der die ASD-Anbieter Mobilfunkrufnummern nur indirekf durch einen Mobil-
funknetzbetreiber oder MVNO erhalten kénnten — korrekt darstelle. Der gegenwértige Ver-
kehrsverlauf stelie somit sicher, dass bei jeder Verbindung, die zu einer indirekt von einem
ASD-Anbieter genutzten Mobilfunkrufnummer gehe, der Terminierungsverkehr (zunéchst)
von einem Mobilfunknetzbetreiber oder MVNO entgegengenommen werde. Die Bundesnetz-
agentur ziehe fiir die Flle, bei denen durch die indirekte Vergabe der Mobilfunkrufnummern
von einem Mobilfunknetzbetreiber oder MVNO an einen ASD-Anbieter Terminierungsverkehr
immer an das Netz des Mobilfunknetzbetreibers bzw. MVNO Uibergeben werde, die Schiuss-
folgerung, dass — analog zu den Homezone-Produkien mit geografischen Rufnummern — der
Netzbetreiber des anrufenden Endkunden grundsétzlich von einem Mobilfunkziel ausgehen
misse und in Analogie zur Scheinterminierung im Fesinetz bei Homezone-Produkten eine
Einordnung als Scheinterminierung im Mobilfunknetz zu erfolgen habe.

Die DT AG kritisiert die Bundesnetzagentur dahingehend, dass diejenigen Félle, bei denen
Gberhaupt kein Mobilfunknetz beteiligt sei, weder grafisch dargestelit noch in die Untersu-
chung der sachiichen Marktabgrenzung miteinbezogen worden seien. Sobald die ASD-
Anbieter jedoch einen Anspruch auf die direkte Zuteilung von Mebilfunkrufnummern beké-
men, kdnnten sie sich ganz von den Mobilfunknetzen losen. Auf der Grundiage eines sol-
chen von der Bundesnetzagentur fur die Zukunft angekiindigten neuen Nutzungszwecks der

9 vgl. insoweit auch das Urteil des BVerwG vom 02.04.08, Az.: 6 C 1507, S. 16, in dem die von der Bundes-
netzagentur vorgenommenean Zuordnung der Verkehrsfihrung bei den sogenannten Homezone-Modellen in dem
abschlieRenden Teilstuck im Mobilfunknetz als Terminierungsleistung in einzelne Mobilfunknetze, als zulassige
Festlegung der Marktgrenzen ausdriicklich bestétigt worden ist.
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Mobilfunkrufnummern wére die Herleitung und Begriindung fur die Einordnung der Verbin-
dungen zu Mobilfunkrufnummern von ASD-Anbietern in den Markt Nr. 7 f0r Mobilfunktermi-
nierungsentgelie nicht mehr stimmig.

Bevor Mobilfunkrufnummern direkt an ASD-Anbieter vergeben werden dirften und damit die
Menge an Verbindungen mit gro3er Wahrscheinlichkeit zunehmen werde, bei denen tiber-
haupt kein Mobilfunknetz mehr beteiligt sei, miisse zwingend eine eingehende Analyse die-
ser Félle hinsichtlich deren Marktzuordnung erfolgen und damit die Frage beantwortet wer-
den, in welcher Hohe in diesen Fallen Terminierungsentgelte gerechtfertigt auszuzahlen sei-
en. Zudem seien in solchen Fallen generell die sich daraus ergebenden Folgewirkungen und
Implikationen fir das IC-Regime eingehend zu untersuchen, da damit die bisherige Uberein-
stimmung von Teilnehmernummerntyp und Netztyp aufgebrochen werde,

Nach Ansicht der DT AG wirde eine Vergabe der Rufnummern direkt an die ASD-Anbieter
ohne eine solch detaillierte Analyse gerade die von der Bundesnetzagentur beschriebene
Gefahr vergréRern, dass sich inshesondere solche Geschiftsmodelle etablieren wirden, die
mdglichst in hohem MalRe Mobilfunkterminierungsentgelte ohne entsprechende Produktions-
kosten reaiisieren wollen. Schon aus dieser Arbitrageméglichkeit der ASD-Anbieter ergabe
sich ein groRes Missbrauchspotenzial, das durch die Anderung der Nummernzuteilungsrege!
in Zukunft herbeigefithrt werde. Der damit einhergehenden unklaren Weiterleitungs- und
Kostensituation kénne bei Unterstellung des Ein-Netz-sin-Markt-Ansatzes moglicherweise
nur damit begegnet werden, dass dem MVNO oder Festnetzbetreiber, der einen ASD mit
Mobilfunkrufnummern aufnehme, eine Kostennachweispflicht auferlegt werde.

Nach Ansicht von Telefénica Germany spreche unter den derzeit geltenden Bedingungen fir
die Nutzung und Zuteilung von Mobilfunknummern nichts dagegen, die Anrufzustellung fur
die ASD-Rufnummern im Mobilfunknetz als Mobilfunk-Scheinterminierung dem Markt Nr. 7
zuzyordnen,

Vor einer méglichen Erweiterung des Kreises der Antragsberechtigten fur Mobilfunknum-
mern, die von der Bundesnetzagentur fiir einen noch undefinierten spiteren Zeitpunkt ange-
kindigt worden sei, miisse aber der gesamte Themenkomplex neu analysiert und erneut
Uberpriift werden, ob das Konzept der Mobilfunk-Scheinterminierung noch sinnvoll sei. Ins-
besondere mlisse auch eine intensive Diskussion mit allen Marktteilnehmern gefuhrt werden,
da diese Neugestaltung zahireiche Risiken mit sich bringe und die Netzbetreiber vor komple-
xe Praobleme stelle.

E-Plus stimmt im Hinblick auf die Anrufsammeldienste mit der Bundesnetzagentur Gberein,
dass ASD-Anbieter derzeit auf die Zusammenarbeit mit einem Mobilfunknetzbetreiber {oder
Full-MVNO) angewiesen seien, da gegenwartig nur diese originar zuteilungsberechtigt fur
Mobilfunkrufnrummern seien. Weiterhin seien Verkehrsstréme zu Rufnummern fir Mobile
Dienste zu Endkunden, die an den Mobilfunknetzbetreiber tibergeben werden, dem die Ruf-
nummer auf Vorleistungsebene zugeordnet sei, als Terminierungsverkehr zu mobilen Ruf-
nummern in Mobilfunknetzen zu werten. Als Differenzierungskriterium wird hierbei die Netz-
betreiberkennzahi genannt.

Da auf Grund des neuen Nummernplans fir Mobile Dienste in Zukunft auch Anbieter ohne
Mobilfunknetz origindr zuteilungsberechtigt sein werden, sehe E-Plus in diesem Punkt Kia-
rungsbedarf: Nach der skizzierten Logik ware ein Anruf zu einer Mobilfunkrufnummer in ein
Mobilfunknetz Teil von Markt Nr. 7. Ein Anruf zu einer Mobilfunkrufnummer, die in einem
Netz geschaltet sei, das entsprechend seiner Netzbetreiberkennzahi nicht als Mobilfunknetz
definiert sei, wire hingegen nicht Teil von Markt Nr. 7. E-Plus bittet in seiner Stellungnahme
diesbeziiglich um Klarstellung.

Nach Auffassung von Vodafone sei es zu frith, um iiber die Einbeziehung von Anrufsammel-
diensten zu entscheiden, da es im Tatséchlichen noch keine ausreichende Faktenlage gebe,
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die eine sachgerechte und beurteilungsfreie Bewertung ermdglichen kénne. insbesondere
gebe es zurzeit keine groflle Verbreitung solcher Dienste, so dass die konkreten Ausgestail-
tungsvarianten weitestgehend theoretisch blieben, jedoch keinem tatséchlichen Markige-
schehen entsprachen, was fir die Marktabgrenzuing aber notwendig sei. Weitgehend hypo-
thetische, noch nicht in nennenswerten Umfang am Marki vorhandene Produkte und Ge-
schaftsmodelle wiirden sich daher nicht fiir eine Marktabgrenzung eignen. Es musse daher
abgewartet werden, bis die tatsachlichen Grundlagen im Markt vorhanden bzw. weiter ver-
breitet seien und die Bundesnetzagentur ihre Marktabgrenzung dann auf entsprechende
Untersuchungsergebnisse stltzen kénne,

Dariiber hinaus bestinden nach Ansicht von Vodafone sogar in der theoretisch mdégiichen
Gestaltung von ASD-Produkten grofie Unklarheiten, die eine sachgerechie Bewertung zur-
zeit erhebiich erschweren und angreifbar machen wiirden:

Wenn — was der Konsultationsentwurf als méglich unterstellt — die mobile Dienstenummer
auch in einem Festnetz geschaltet sein kénne und die Weiterleitung in groRem Umfang in
Festnetze oder das &ffentliche Internet erfolgen wiirde, dann fehlte jeder bzw. ein hinrei-
chender Bezug zu einer Terminierung in einem Mobilfunknetz.

Wenn der tatséchliche Umfang der Weiterleitungen in Mobilfunknetze vom faktischen Um-
fang her nur untergeordnet wére, dann fehite es auch mdglicherweise an einem fur den
Markt Nr. 7 relevanten Markigeschehen, weil — wenn die mobile Dienstenummer in einem
Mobilfunknetz geschaltet sei — vorwiegend die Generierung von Terminierungsentgeiten an-
gestrebt werden dirfte und nicht in erster Linie die Telekommunikationsdienstleistung einer
Anrufzustellung als solche. Auch wenn die Zuteilungsregeln solches Verhalten verbieten
mogen, komme es fir die Bewertung auf das tatséchliche Geschehen an. Dasselbe konnte
geiten, wenn der ASD-Anbieter die Weiterleitung gegeniiber Endkunden nicht kostenlos an-
biete, sondern z. B. gerade bei einer Weiterleitung auf das Handy ein Entgelt verlangen wir-
de, damit der ASD-Anbiseter mit seinem Produkt profitabel sei.

Ferner merkt Vodafone an, dass es auf der Zusammenschaltungsebene unklar sein dirfte,
ob alle Zusammenschaitungspartner die Zustellung eines Anrufs zu einer in einem Mobil-
funknetz geschaiteten mobilen Dienstenummer sachlich als Terminierung verstehen. Denn
schon begrifflich kénne ein Anruf nur einmal terminiert werden, so dass bei einer Weiterlei-
tung nach dem Verstandnis der Zusammenschaltungspariner eine andere Leistung, ein aliud
vorliegen kénnte. Dies komme auch in der von der Bundesnetzagentur verwendeten Begriff-
lichkeit einer ,Scheinterminierung” zum Ausdruck. Auch insoweit komme es daher auf die
sich noch entwickelnden faktischen Markigegebenheiten und das Verhalten der Netzbetrei-
ber an.

Nach alledem héit Vodafone zwar eine Einbeziehung von Anrufzusteliungen zu ASD in den
Markt Nr. 7 fir denkbar, zum gegenwartigen Zeitpunkt aber mangels hinreichender Tatsa-
chengrundlage fiir nicht sachgerecht durchftihrbar. Vodafone schlégt vielmehr vor, von einer
inkraftsetzung der Erweiterung des Kreises der Antragsberechtigten geman des Nummern-
plans fiir Mobile Dienste abzusehen, bis die regulatorischen Implikationen eines solchen
Schrittes im Bereich der Netzzusammenschaltung und Entgeitregulierung ausreichend ge-
klart seien.

Die uneingeschrankte Einbeziehung der ASD wird von QSC kritisch gesehen. Aufgrund der
Anderung des Nummernplans Mobile Dienste sei ein neues Geschaftsmodell im Bereich des
Mobilfunkmarktes entstanden. Allerdings fande hier — wie die Bundesnetzagentur treffend
festgestellt habe — in den iberwiegenden Féillen nur eine Scheinterminierung stait vergleich-
- bar den Homezoneprodukten. Der entscheidende Unterschied bestehe aber darin, dass der
Anrufende bei Homezone stets nur fir die Festnetzterminierung zahle, auch wenn in ein Mo-
bilfunknetz weitergeleitet werde. Bei den Anrufsammeldiensten zahle der Anrufende hinge-
gen fir eine Mobiifunkterminierung, obwonl er vielleicht letztendlich ohne die Nutzung einer
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Luftschnittstelle im Festnetz lande, Das Argument, der Anrufende habe ja bewusst eine teure
Mobiifunknummer gewahlt, trage hier nicht. Denn hitte der Anrufende gewusst, dass er im
Endeffekt ins Festnetz anruft, hatte er die Mobilfunknummer nicht gewéhit. Wenn der Anbie-
ter der Anrufsammeldienste hohe Mobilfunkterminierungsentgelte beanspruchen kénne, ob-
wohl er letztlich ins Festnetz terminiere, stelie dies in diesem Fall eine nicht zu rechtfertigen-
de Benachteiligung des Anrufenden dar. Dem kénne nach Ansicht von QSC dadurch begeg-
net werden, dass im Hinblick auf die spatere Regulierungsverfigung und Entgeltgenehmi-
gung eine Unterscheidung danach vorgenommen werde, wohin der Anruf letztendlich wei-
tergefiihrt werde. Wenn die Terminierung zum Schiuss wirklich in ein Mobilfunknetz erfolge,
sei auch ein Terminierungsentgelt unter Einbeziehung der Luftschnisteile gegeniber dem
Anrufernetzbetreiber gerechtfertigt. Im Rahmen der Entgeltregulierung kénne letztendlich mit
differenzierten Entgelten flir Terminierung zu Mobilfunkrufnummern (abhdngig von der Nut-
zung der Luftschnittstelle) oder mit Durchschnitfsentgelten unter Einbeziehung anteiliger
Vermeidung der Luftschnitistelle reagiert werden.

Auch nach der Bewertung der Stellungnahmen der DT AG, Telefénica Germany, E-Plus,
Vodafone und QSC bleibt die Bundesnetzagentur im Hinblick auf die ASD-Produkte bei ihrer
im Konsuitationsentwurf dargesteliten Markabgrenzung. Demnach gehért die gegenwdrtig
bereits angebotene Leistung der Zusteliung von Anrufen zu ASD-Anbietern mittel Mobilfunk-
rufnummern in den relevanten Markt Nr. 7. Entscheidend dafiir ist, dass die Anrufe zunéchst
direkt in das Mobilfunknetz der Vertragspartners terminiert werden missen und deswegen
die Beteiligung der Mobilfunknetze gegenwdértig zwingend gewahrleistet ist. Keine Roile
spieit fir die vorliegende Marktabgrenzung dabei der Aspekt, dass der Anruf nachfolgend
eventuell in ein Dritinetz (Festnetz, anderes Mobiifunknetz, éffentliches Internet) terminiert
wird und dadurch — vergleichbar den bereits bekannten Homezoneprodukten — ais so ge-
nannte Scheinterminierung zu klassifizieren ist. Die Einschétzung der Bundesnetzagentur,
die Anrufzusteliung fur die ASD-Rufnummern im Mobilfunknetz als Mobiifunk-
Scheinterminierung grundsatzlich dem Markt Nr. 7 zuzuordnen, teilen offensichtlich auch die
Mobilfunknetzbetreiber DT AG, Telefénica Germany und E-Plus, wihrend es nach der Auf-
fassung von Vodafone genereli noch zu frith ist, um liberhaupt Gber die Einbeziehung von
ASD in die vorliegend relevante Markiabgrenzung zu entscheiden (s. 0.).

Einig sind sich die Mobilfunknefzbetreiber in ihrer Kritik im Hinblick auf die zukUnftig geplante
Erweiterung des Kreises der Antragsherechtigten fiir Mobilfunknummern. Hier bestehen er-
hebliche Bedenken, ob ein Anruf zu einer ASD-Rufnummer ohne jegliche Beteiligung eines
Mobitfunknetzes eine Mobiifunkterminierung fur die Abwicklung von Sprachverkehr im Sinne
des Marktes Nr. 7 darstellen kénne.

Hierzu ist zu erwidern, dass solche ,Reine-Festnetz® (d. h. ohne jegliche Beteiligung eines

Mobilfunknetzes) ASD-Geschaftsmodelle unter Verwendung einer Mobilfunkrufnummer le-

diglich ein mdégliches Zukunftsszenario betreffen, dessen Verwirklichung fiir den vorliegen-

den Prognosezeitraum nicht zwingend erfolgen muss. Folglich kann diese potenzielle ASD-
Konsteliation fiir die vorliegende Marktbetrachtung noch aufler Acht bleiben.

Sofern in Zukunft durch die Bundesnetzagentur eine origindre Vergabe von Mobilfunkruf-
nummern an ASD-Anbieter erfolgt, die in gréerem Umfang eine Anderung des bisherigen
ASD-Geschaftsmodell ermoglicht, indem die gegenwiértig zwingende Beteiligung eines Mo-
bilfunknetzbetreibers aufgehoben und die mdgliche Beteiligung eines Festnetzbetreibers
gewahrleistet wird, behéalt sich die Bundesnetzagentur vor, gemaR § 14 Abs. 1 1. Alt TKG
erneut zu tberpriifen, ob diese besondere Form des Sprachverkehrs dem hier vorliegenden
Markt Nr. 7 (Anrufzustellung in einzeinen Mobilfunknetzen) zugeordnet werden kann.

Dies bedeutet, dass auch die Anrufzustellung fiir die ASD-Rufnummern im Mobilfunk-
netz des jeweiligen Vertragspartners des ASD-Anbieters Teil des jeweiligen Marktes
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Anrufzusteliung ist.”®' Ob und inwieweit die nachfolgende Anrufzustellung schlieRlich
in das Mobilfunknetz, Festnetz oder das Internet des angerufenen Endkunden erfolgt,
spielt in diesem Zusammenhang keine Rolle. Sofern die nachfolgende Anrufzustellung
in ein (ggf. vom Vertragspartner des ASD-Anbieters abweichendes) Mobilfunknetz des
angerufenen Endkunden erfolgt, handelt es sich selbstverstindlich ebenfalls um eine
Leistung im Sinne des Markies Nr. 7 (Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen).
Dann wiirden mittels eines Telefongespréchs iiber einen ASD-Anbieter zwei Terminie-
rungsleistungen gemaf Markt Nr. 7 in zwei Mobilfunknetzen voriiegen.

Offen gelassen kann hingegen zum gegenwirtigen Zeitpunkt — wie bereits oben aus-
ageflihrt — die Frage nach der Einbeziehung von Anrufen zu e¢iner Mobilfunknummer in
Markt Nr. 7, wenn der ASD-Anbieter originér, d. h. ohne einen Mobilfunknetzbetreiber
als Vertragspartner, zuteilungsberechtigt sein wird. Denn der Zeitpunkt der daflir er-
forderlichen Inkraftsetzung der Erweiterung des Kreises der Antragsberechtigten ge-
man dem Nummernplan Mobile Dienste ist noch nicht genau abzusehen. Solite eine
solche Konstellation eintreten, behilt sich die Bundesnetzagentur — wie auch von den
Mobilfunkunternehmen in ihren Stellungnahmen vorgeschlagen — vor, eine erneute
Uberpriifung der Marktdefinition und —analyse gemaf § 14 Abs. 1 1. Alt TKG durchzu-
fiihren.

e. Ahgeleitete Substitutionsmadglichkeiten

Der Umstand, dass die Vorleistungsnachfrage direk! von der Nachfrage auf dem Endkun-
denmarkt abgeleitet ist, erfordert die Prilifung, ob es auf der Endkundenebene Méglichkeiten
zur Umgehung der Terminierungsleistungen gibt und dadurch ggf. die Wettbewerbshedin-
gungen auf der Vorleistungsebene beeinflusst werden kénnen. Sofern solche Substitutions-
moglichkeiten existieren, missten sie mit in den Markt aufgenommen werden. Dies wiirde
jedoch voraussetzen, dass der Endkunde das Calling-Party-Pays-Prinzip durchbrechen und
somit die Héhe der Terminierungsentgelie beeinflussen kann.

Der Endkunde hat die Méglichkeit, einen Anruf in ein Mobilfunknetz zu vermeiden und statt-
dessen den Festnetzanschiuss des gewlinschten Teilnehmers anzurufen.'® Diese Alternati-
ve besteht jedoch nur dann, wenn der Anrufer den gewinschien Teiinehmer in der Ndhe
(s)eines Festnetzanschlusses weilk. Ein echtes Substitut stellt sie jedoch nicht dar, da der
sofortige und vom Aufenthaitsort des Angerufenen unabhangige Kontakt wesentlicher Zweck
fiir einen Anruf zu einem Mobiltelefonanschluss ist.'®

Wie auch bereits in den beiden vorherigen Marktanalysen erlautert wurde, kann der Anrufer
die Terminierungsentgelte auch nicht dadurch umgehen, dass er statt Verbindungen in ande-
re Mobilfunknetze nur netzinterne Verbindungen initiiert. Dies funktioniert nur fir den Fall,
dass Angerufener und Anrufer zuféllig einen Anschluss bei demselben Mobiifunknetzbetrei-
ber haben. Anseonsten wire zumindest ein weiterer Mobiltelefonanschluss bei einem der bei-
den Teilnehmer notwendig. Den Abschluss mehrerer Mobilfunkvertrage mit verschiedenen
Vertrdgen wird der Endkunde jedoch aufgrund der dadurch entstehenden Mehrkosten re-
gelméBig nicht wahrnehmen. Es handelt sich dabei um eine theoretisch bestehende Substi-
tutionsmaéglichkeit, die in der Praxis nicht durchzusetzen ist und infolgedessen auch keinen
Wettbewerbsdruck auf dem Terminierungsmarkt entstehen lasst.’™ Ferner wiirde diese Még-

81 |n diesem Zusammenhang st die Klarstellung geboten, dass die ASD-Produkte nicht nur von einem ASD-
Anbieter in Kooperation mit einem Mobilfunknetzbetreiber, sondern auch von einem Mobilfunknetzbetreiber selbst
;cingeboten werden kénnen.

82 Telekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, $. 11; [B.u.G.]; Telefdnica O, Germany GmbH &
Co. OHG, Schreiben vom 07.05.2010, 8. 5. .

'%3 Vigl. auch Commission staff working document, Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, S. 43.

184 vigl. Koenig/Vogelsang: Gutachten Marktabgrenzung und Marktbeherrschung im Bereich der Mobitfunktermi-
nierung (Markt Nr. 16 der Empfehlung der Kommission iber relevante Produkt- und Dienstemarkie), 04.10.2004,
S. 45,
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lichkeit auch die Kenntnis des Anrufers voraussetzen, wann es sich jeweils um eine netzin-
terne Verbindung handelt. Diese Erkennungsmdglichkeit unterliegt jedoch einer hohen Unsi-
cherheit, weil seif Einfihrung der Nummernporiabilitdt im Mobilfunk (seit November 2002) die
Zuordnung von Mobiltelefonnummern nicht mehr automatisch gegeben ist. Die Kunden kén-
nen nicht mit Sicherheit und auf Anhieb erkennen, in welchem Neiz ein Anruf zugestellt wird
bzw. welche Verbindungskosten anfalien. Dadurch ist es selbst informierten Verbrauchern
nicht mehr méglich, eindeutig Terminierungsentgelte zuzuordnen. So kdnnte sich eine ver-
meintlich giinstigere Substitutionsmaglichkeit auch ins Gegenteil verkehren.

Alternative mobile Kommunikationstechniken wie SMS, MMS oder Nachrichien und Telefon-
gespriche Ober |P-Netzwerke stellen gleichfalls nach wie vor keine ad&quaten Substitute fiir
direkte Mobilfunktelefongesprache dar.'®® Grund dafir ist zum einen die deutlich unterschied-
lichen Funktionalitét dieser Dienste (vgl. Kapitel H. 1. 1. ¢.). Zum anderen ist die Verfiigbar-
keit der IP—Pr?Ssukie weiterhin eingeschrankt und somit kein vollwertiges Substitut (vgi. Kapi-
telH. 1. 2. b.).

Auch das Call-Back-Verfahren kommt zunéchst als eine Mdglichkeit fiir die Substitution von
Mobitfunkterminierungen in Betracht.'® Dabei wird der Anrufer von dem Angerufenen zu-
rickgerufen, bevor eine Verbindung erstellt wird. Lohnenswert erscheint diese Variante je-
doch nur, wenn die Terminierungsleistung in die eine Richtung wesentlich preiswerter ist als
in die andere. Hinzu kommt, dass auf diese Weise der urspriinglich Angerufene als jetzt An-
rufender die gesamten Verbindungsentgelte ibernehmen misste, da auch in diesem Fall
das Calling-Party-Pays-Prinzip giit, Es ist fur ihn kein Anreiz zu einem solchen Verhaiten zu
erkennen, sofern es sich nicht um Familienmitglieder desselben Haushaltes handelt, bei de-
nen alle Anrufe vom gleichen Budget gezahlt werden.

Zwar hat sich seit der letzten Analyse gezeigt, dass alie Mobilfunknetzbetreiber Flairates
oder Minutenpakete fur Anrufe in das Festnetz anbieten und Kunden, sofern sie einen sol-
chen Vertrag haben, ohne zusétzliche Kosten einen Riickruf in das Festnetz tétigen kénnten.
Aber auch diese Mdoglichkeit ist an eine Reihe von Bedingungen gebunden. So muss nicht
nur zunéchst der angerufene Mobilfunkkunde Nutzer einer Flatrate sein oder Gber ein Minu-
tenpaket verfiigen, dessen Kontingent noch nicht ausgeschopft sein darf. Der Anrufende
muss ferner auch wissen, dass der Angerufene einen solchen Vertrag hat und ihm hinlang-
lich gut bekannt sein, um diese Rickrufmdglichkeit nutzen zu kdnnen. AuBerdem setzt diese
Variante voraus, dass er in der Regel an seinem Festnetzanschiuss erreichbar ist, weil viele
dieser Pakete/Fiatrates keine Verbindungen in andere Mobilfunknetze vorsehen. Anrufer, fir
die diese Voraussetzungen nicht zutreffen, bzw. Anrufer aus einem anderen Mobilfunknetz
kénnen diese Moglichkeit wie bisher in der Regel nicht in Anspruch nehmen.

Um ein echtes Substitut zu sein, misste diese Moglichkeit das Verhalten des Anbieters von
Terminierung beim Festsetzen der Terminierungsentgeite einschrénken kénnen. Dies ware
aber nur vorstelibar, wenn nahezu keine Anrufe mehr im Mobilfunknetz zugestellt wirden,
weil es nur noch Rilckrufe vom Handy ins Festnetz gibt. Trotz des derzeitigen Erfolgs solcher
Pakete/Flatrates ist dies aber auch in absehbarer Zeit nicht vorstellbar. Dies ergibt sich be-
reits offensichtlich aus der Héhe und der Entwicklung der von den Mobilfunkneizbetreibern
ahgesetzten Terminierungsminuten.

Es wird auch — wie bisher — angenommen, dass ein automatisieries Call-Back-Verfahren,
das jeden Anrufer automatisch zurtickruft und so die divergierenden Terminierungsentgelte
unterschiedlicher Netzbetreiber zugunsten des Gesamtverbindungspreises ausnuizt, nicht
die Unterstitzung durch die Netzbetreiber finden wiirde, die kein Interesse an der Etablie-
rung eines Verfahrens haben kénnen, das im Einzelfall Preisunterschiede zwischen den
Terminierungsentgeiten zu ihrem Nachteii ausnutzt.

'8 S0 aber Telekom Deutschiand GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 11; [B.u.G.].
128 A.A. [B.u.G.]; Telefonica O» Germany GmbH & Co. OHG, Schreiben vom 07.05.2010, S. 6.
7 vigl. Commission staff working document, Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, S. 42.
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Wie bereits schon in den beiden vorherigen Untersuchungen des Mobilfunkterminierungs-
marktes festgestellt worden ist, besteht unter bestimmten Voraussetzungen eine einge-
schrankte Substitutionsméglichkeit im Bereich der Homezone-Produkte.'® Grundsétzlich ist
fur den Anrufer eine Vermeidung der héheren Verbindungsentgelte (und damit indirekt auch
der Terminierungsentgelte) nur dann méglich, wenn ihm (auch) die geographische Rufnum-
mer des gewunschten Teilnehmers hekannt ist. Sofern sich der gewlinschte Teilnehmer tat-
s&chlich in der Homezone aufhilt, erfolgt die Abrechnung zu erheblich giinstigeren Bedin-
gungen. In diesem Fall gilt fur die entsprechende Terminierung, dass die Abrechnung Gber
den Vertragspariner des Mobilfunknetzbetreibers erfoigt, der Homezone-Produkte anbietet.
Somit zahlt der Betreiber des Ausgangsnetzes zwar an diesen Vertragspartner das Enigelt
fisr eine Festnetzterminierung. Gleichwohl handelt es sich dabei aber um eine Scheintermi-
nierung, denn der Vertragspartner leitef das Telefongespréch zum Mobilfunknetzbetreiber
weiter. Die eigentliche Terminierung erfolgt letztiich in das Netz des entsprechenden Home-
zone-Mobilfunkanbieters (vgl. ausfuhrlich unter Kapitel H. 1. 2. ¢.).

Halt sich der gewlinschte Teiinehmer hingegen nicht in der Homezone auf, héngt seine Er-
reichbarkeit von der Nutzung der Rufweiterleitung auf seine Mobiitelefonnummer ab. Nimmt
er diese Méglichkeit nicht wabhr, ist er fur den Anrufenden nicht direkt erreichbar. Der Anru-
fende erhdlt dann entweder die Nachricht, dass der Teilnehmer nicht erreichbar sei, oder er
wird auf die Mailbox weitergeleitet. Der Angerufene wird dann fiber den Anruf informiert. In
diesem Falle ist auch keine echte Substitutionsmdglichkeit gegeben. Nur wenn der Angeru-
fene der Rufweiterleitung auf seine Mobiltelefonnummer zustimmt, ist eine echte Substituier-
barkeit gegeben.

Fir den Betreiber des Ausgangsnetzes entsieht durch die geographische Rufnummer nicht
per se eine Mdglichkeit zur Substitution. Er kann die glinstigeren Entgelte (vorgeblich Termi-
nierungsentgeite) des Vertragspartners der Homezone-Mobilfunkanbieter statt der erhebiich
teureren Mobilfunkterminierungsentgelte nur dann in Anspruch nehmen, wenn sein Endkun-
de die geographische Rufnummer des gewiinschten Teilnehmers auch auswahit. Ruft der
Endkunde hingegen den gewiinschten Teilnehmer Uber die Mobiitelefonnummer an, hat er
keine Mdoglichkeit, Mobilfunkterminierungsentgelte zu umgehen.

Auch der Anrufsammeldienst ist kein Produkt, das die Anrufzustellung in einzelne Mobilfunk-
netze substituieren kann. Samtliche Anschliisse des Endkunden (Mobilfunk, Festnetz, Inter-
net) bleiben entsprechend seinen Bedirfnissen bestehen und kdnnen nach Art und Umfang
lediglich anwachsen, d. h. der ASD-Anbieter wird die Auswahimbglichkeiten des Endkunden
in keinster Weise beeinflussen oder sogar einschranken. Daraus folgt, dass sich an den bis-
herigen Kommunikationsgewohnheiten des Endnutzers durch ASD-Produkte in Bezug auf
die am Ende angesteuerten Anschliisse grundsatziich nichts &ndert. Es wird dem Endnutzer
lediglich erméglicht, seine eingehende Kommunikation Uber eine Rufnummer vorldufig zu
bundeln, um dann zu entscheiden, welchen Zielanschluss bzw. welche Zielanschliisse er-
reicht werden solien. Diese Steuerungsméglichkeiten des Endkunden erhdhen das Zustan-
dekommen erfoigreicher Kommunikationsverbindungen, ohne dass der anrufende Endkunde
das Caliing-Party-Pays-Prinzip durchbrechen und somit die Héhe der Terminierungsenigelte
beeinflussen kann. Benachteiligt wird der anrufende Endkunde auch nicht dadurch, dass er
eine Mobilfunknummer anruft, um den ASD-Endnutzer ggf. im Festnetz oder Internet zu er-
reichen. Denn der anrufende Endkunde wird nicht gezwungen, diesen Weg zu seinem Ge-
sprachspartner zu wihlen. Sollte sich der anrufende Endkunde dem ASD-Produkt verwei-
gern, so ist es Sache des ASD-Endnutzers zu entscheiden, ob er die (von dem ASD-Dienst
abweichenden) Rufnummern, unter denen er {nach wie vor) erreichbar ist, seinem Ge-
sprachspartner mitteilt oder nichi. [B.u.G.].

188 g1, Telefénica Oz Germany GmbH & Co. OHG, Schreiben vom 07.05.2010, S. 5.
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Auch in der Summe aller hier angefiihrten Méglichkeiten, die in der Regel keine adaquaten
Substitute oder nur unter einer Reihe von weiteren Voraussetzungen mdéglich bzw. sinnvoll
sind, entsteht kein ausreichender Druck von Seiten der anrufenden Endkunden, der die Mo-
bilfunknetzbetreiber bzw. die MVNOs in ihrem Preissetzungsverhalten bei den Terminie-
rungsentgelten auf der Vorleistungsebene einschrinken kénnie. Denn die einzelnen Substi-
tutionsmdglichkeiten geiten jeweils immer nur unter starken Einschrankungen, d. h. fiir be-
stimmte Kundengruppen oder setzen besondere Gegebenheiten voraus. Eine generelle
Substitutionsmogiichkeit fir alle Endkunden in allen Situationen, welche das Verhalten der
Mobilfunknetzbetreiber bzw. der MVNOs entscheidend einschrianken kénnte und somit die
nachfragenden Netzbetreiber und damit letztlich auch die nachfragenden Endkunden schiit-
zen kdnnte, ist somit gerade nicht gegeben.

Vodafone fiihrt aus, dass die von der Bundesnetzagentur vertretene Auffassung falsch sei
und es zudem an der Ermittlung des relevanten Nachfragers mangele. Nachirager sei im
vorliegenden Fall der jeweilige Endkunde, da eine Nachfrage des Netzbetreibers ohne den
Endkunden nicht existiere. Die Hauptelemente dieser Endkundennachfrage hilde die M6g-
lichkeit akiiv zu telefonieren sowie eine bestimmte Qualitat und Erreichbarkeit (Netzabde-
ckung) zu einem marktgéngigen Preis, Der Endkunde habe daftr die Wahl zwischen ver-
schiedenen Anbietern, die zueinander in Wettbewerb stiinden.

Die Nachfrage des Endkunden sei also nicht primér darauf gerichtet, Terminierungsleistun-
gen in ein bestimmtes Mobilfunkneiz zu erhalten und diese Terminierungsleistungen mitein-
ander zu vergleichen. Denn die konkrete Terminierung des Anrufs des Endkunden hinge
davon ab, in welchem Netz der zu erreichende B-Teilnehmer seinen Anschluss geschaltet
habe. Die jeweilige Terminierung des Anrufs in ein bestimmtes, ggf. vom Endkunden mittels
seiner Rufnummernwahl ausgewahltes Netz, sei daher vor allem eine notwendige, unaban-
derliche Folge, um einen Gesprachspartner zu erreichen.

Das wettbewerblich relevante Geschehen finde demnach allein auf der Endkundenseite statt,
wo wirksamer und nachhaltiger Wettbewerb bestehe. Auf der Vorleistungsebene der Anruf-
zustellung gebe es daher Auffassung von Vodafone kein relevantes Marktgeschehen. Dem-
nach bleibe festzuhalten, dass der vorliegend relevante Markt der Markt fGr Mobil-
funk{endkunden)dienstleistungen sei. Auf der Vorleistungsebene gebe es demgegeniiber
kein relevantes Markigeschehen.

Vodafone hat in seiner Stellungnahme keine neuen Argumente oder Tatsachen vorgebracht,
die zu einer anderen Einschétzung der Bundesnetzagentur im Hinblick auf die Zusammen-
fassung aller Mobilfunkterminierungsmarkte zu einem Markt fihren wirden. Das Bundes-
verwaltungsgericht hat in seinem Urteil bestéatigt, dass die vorliegende Wertung innerhalb
des der Bundesnetzagentur zustehenden Beurteilungsspielraums liegt.”®

Wirde man der Auffassung ven Vodafone folgen, dass im Vorleistungsbereich allein das
Marktgeschehen im Endkundenbereich maflgeblich sei, wirde dies das Ende der Regulie-
rung von Vorleistungsmérkten bedeuten. So gibt es beispielsweise im Festnetzbereich regu-
lierte Vorleistungsmarkie (z. B. Zugang zur Teilnehmeranschlussleitung, Bitstrom oder Ab-
schluss-Segmente von Mietleitungen), obwohl auf den entsprechenden Endkundenmaérkten
kein relevantes Marktgeschehen im Sinne des Erfordernisses einer (Endleistungs-)Regulie-
rung festgestellt wurde. Auch in diesen Bereichen ist der Nachfrager letztlich der Endkunde,
ohne den eine Nachfrage auf den Vorleistungsmarkten nicht denkbar wére.

Selbst wenn aber die Sichtweise der Endkunden die Marktabgrenzung auf der Vorleistungs-
ebene maRgeblich bestimmen wirde, wére vorliegend keine andere Marktabgrenzung gebo-
ten, da nach den oben dargestellten Ausfihrungen der Endkunde das Calling-Party-Pays-

%9 vgl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, R 27.
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Prinzip nicht durchbrechen und somit die Hdhe der Terminierungsentgelte nicht beeinflussen
kann.

Es wird somit an dem Ergebnis der letzten Marktuntersuchung zur Mobitfunkterminie-
rung festgehalten, dass es kein Substitut gibt, das es dem anrufenden Endkunden
ermdglicht, jederzeit und ohne weitere Einschrankungen den Angerufenen so zu errei-
chen, dass eine Terminierung auf dessen Mobilfunkanschluss vermieden oder zumin-
dest das Terminierungsentgelt umgangen wird,

3. Angebotsumsteliungsflexibilitat

Wirde eine Angebotsumstellungsflexibilitidt bestehen, kénnte dies zur Abgrenzung eines
gemeinsamen Marktes fir Terminierungen in alien Mobilfunknetzen flihren. in diesem Zu-
sammenhang sind bei der Abgrenzung des relevanien Marktes alle Kapazitsien zu berlick-
sichtigen, die Anbieter als Reaktion auf eine geringe Preiserhéhung kurzfristig auf die Pro-
duktion des betreffenden Produktes bzw. naher Substitute umsteilen und verwenden, ohne
dass ihnen erhebliche Zusatzkosten entstehen.™® Fiir die Bejahung der Angebotsumstel-
lungsflexibilitdt ware es demnach erforderlich, dass die Mobilfunknetzhetreiber Mobitfunkter-
minierungsieistungen nicht nur in ihre jeweils eigenen Mobiifunknetze anbieten k6nnten,
sondern Anrufe auch in alie {ibrigen Mobilfunknetze zustellen kénnten.

Bereits in den letzten beiden Marktahgrenzungen zum Bereich der Mobilfunkierminierung
wurde erldutert, dass ein Mobilfunknetzbetreiber eine Verbindung theoretisch an jeden Teil-
nehmer dbermitteln kann, der sich im Empfangsbereich seines Netzes befindet. Vorausset-
zung daflir, selbst die Terminierung im eigenen Netz durchzufilhren statt sie bei einem ande-
ren Netzbetreiber nachzufragen, ist der direkte Zugriff auf das Mobiltelefon des Anrufempfan-
gers. Gleichsam kénnte jedes Mobilfunknetz auch fiir die von Festnetzbetreibern nachge-
fragte Terminierung ein Substitut darstellen. Damit wire der Markt nicht auf jedes einzelne
Netz beschrankt, sondern auf alie Mobilfunknetze, die Terminierung durchfiihren kénnen,
auszuweiten.™" [n beiden Fillen ist jedenfalls ein Zugriff auf SiM-Karten mit den dort gespei-
cherten Informationen notwendig.'*

Die Auswertung der Antworten zu dem jetzigen Auskunftsersuchen hat ergeben, dass keine
technische Alternative flir Mobilfunknetzbetreiber besteht, Verbindundgen unabhangig von
den jeweiligen anderen Mobilfunknetzbetreibern zu terminieren. Nach wie vor haben die Mo-
bilfunknetzbetreiber keinen direkten Zugriff auf das Mobiltelefon des Anrufempfangers bzw.
auf die auf der SIM-Karte gespeicherten informationen.'® Selbst wenn ein Anrufempfénger
Kunde mehrerer Netzbetreiber und daher in zwei oder mehr Mobiifunknetzen erreichbar ist,
kann keine Substitutionsmdglichkeit zur Terminierung in ein spezifisches Netz angenommen
werden. Die Nachfrage des Ausgangsnetzbetreibers richtet sich némlich auf einen spezifi-
schen Netzanschluss und nicht auf den Teilnehmer selbst.

Auch der Einsatz von Telefonen, die gleichzeitig mit zwei SIM-Karten betrieben werden, fOhri
nicht dazu, dass die Terminierung in zwei Netzen erfolgen konnte. Denn der Anrufende wahit
die Nummer und die mit dieser verbundenen SIM-Karte und damit auch das Netz, in dem
das Telefongespréch zugestellt wird. Der Nutzer des Telefons muss zur Erreichbarkeit der

%0 Kommission, Bekanntmachung tiber die Definition des relevanten Marktes im Sinne des Wettbewerbsrechts,
ABl. EG 1997, C-372, S. 5, Rn. 20; Kommission, Mitteilung der Kommission (iber die Anwendung der Wetthe-
werbsregeln auf Zugangsvereinbarungen im Telekommunikationshereich, ABI. EG 1988, C-265, S. 2, Rn. 41;
Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABFEG Nr. C 1685/8, Rn. 39, 52,

1 vl Koenig/Vogelsang: Gutachten Marktabgrenzung und Marktbeherrschung im Bereich der Mobilfunktermi-
nierung {Markt Nr. 16 der Empfehlung der Kommission Gber relevante Produki- und Dienstemarkte), 04.10.2004,
5. 28

%2 Commission staff working document Explanatory Note, SEC(2007)1483 final, S. 42. .

%3 Siehe hierzu Telekom Deutschtand GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 6; E-Plus Mobilfunk GmbH & Co.
KG, Schreiben vom 07.05.2010, S. 4 f; [B.u.G.].
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jeweiligen SiM-Karte diese allerdings vorher aktiviert haben. Fiir den Nachfrager der Termi-
nierungsleistung, dem Netzbetreiber des Anrufenden, bleibt keine andere Mdglichkeit, als
das Telefongespréch in das gewshite Netz weiterzuleiten und die notwendige Terminierung
nachzufragen.* '

Auch der Einsatz so genannter GSM-Gateways'®® stelit keine allgemeingilltige Alternative zu
Terminierungen fiir Verbindungen aus dem Festnetz dar, da die GSM-Gateways nur fir die
unternehmensinterne Kommunikation zuigssig sind. in Bezug auf das kommerzielle Angebot
von GSM-Gateways wurde hingegen entschieden, dass die Verwendung der Endkunden-
SiM-Karten fir das gewerbliche Angebot einer Verbindung aus dem Festnetz in ein Mobil-
funknetz einen vertragswidrigen Gebrauch darstellt.'*® Da auch die Bundesnetzagentur den
Einsatz von GSM-Gateways zur Realisierung von Zusammenschaltungen mit Mobilfunknet-
zen fur eine nicht widmungsgemafe Nutzung von Mobilfunkfrequenzen halt'™, ist aus recht-
lichen Griinden weiterhin davon auszugehen, dass ein kommerzielles Angebot einer Verbin-
dungsherstellung mitteis GSM-Gateways in der Bundesrepublik Deutschiand nicht verwirk-
lichbar ist. '

In den vorhergehenden Untersuchungen wurden auch zusatzlich Betreiber von WLAN'®
oder WiMax-Netzen®® als aiternative Anbieter von Terminierung zu Mobilfunknetzen be-
frachtet. Diese Funknetztechnologien haben jedoch nur einen begrenzten Empfangsbereich
und eine begrenzte Flachenabdeckung.”®’ AuRerdem werden sie von der derzeitig verbreite-
fen Mohiltelefontechnologie noch nicht unterstiitzt. Zudem miisste eine Vielzahl von WLAN-
Betreibern, die bislang vor allem Internet-Zugénge anbieten, Zusammenschaliungen mit den
Mobilfunknetzbetreibern herstellen. Auch hat diese Technologie gegenwdrtig noch keinen
derartigen Entwicklungsstand erreicht, dass eine Austauschbarkeit im Betrachtungszeitraum
absehbar wire. Im Ubrigen ist auch hier zu beachten, dass ein Zugriff auf die Informationen
der SIM-Karte ftir Anbieter von WLAN oder WiMax nicht mdgtich ist.

Wahrend mégliche alternative Angebote von Mobilfunkterminierungen durch Full-MVNOs in
der ersten Marktabgrenzung aufgrund fehlender Geschéaftsmodelle nicht zu priifen waren,
hatte sich dies bereits in der letzten Analyse geandert, da zum damaligen Zeitpunki zumin-
dest mit vistream und mit ring zwei MVNO-Unternehmen am Markt tétig waren. Jedoch ist fur
die hier in Rede stehende Frage eines aiternativen Terminierungsangebots festzuhalten,
dass MVNOs ebenso wie die Ubrigen Mobilfunknetzbetreiber nur Zugriff auf Informationen
ihrer eigenen SIM-Karten haben und nicht auf diejenigen der {brigen Netzbetreiber auswei-
chen kdnnen.*™ Wire es MVNOs moglich, gleichzeitig Netznutzungsvertriage mit ailen Mobil-
funknetzbetreibern zu unterhaiten, kénnten sie u. U. technisch in der Lage sein, Mobiifunk-
netze variabel fur die Terminierung auszuwéhlen. Diese Variante steht allerdings letztlich

Ted Vgl. Koenig/Vogelsang: Gutachten Marktabgrenzung und Marktbeherrschung im Bereich der Mobilfunktermi-
nierung (Markt Nr. 18 der Empfehiung der Kommission Gber relevante Produkt- und Dienstemdrkte), 04.10.2004,
S. 28/29.

1% GSM-Gateways {oder auch SIM-Boxen) sind Gerite, die an die Festnetzleitung angeschlossen werden und
quasi mehrere Mobiltelefone in sich vereinen. Sie kénnen mit mehreren SiM-Karten des Mobiifunknetzbetreibers
bestiickt werden. Bei einem ausgehenden Anruf wahlen die GSM-Gateways aulomatisch eine freie SiM-Karte
aus und simulieren mittels dieser einen netzinternen Mobiltelefonanruf.

Verschiedene Unternehmen hatten die Terminierung von Antufen aus dem Festnetz in ein Mobilfunknetz unter
Einsatz von GSM-Gateways und der fiir Endkundengerite ausgegebenen SiM-Karten gewerblich angeboten,
allerdings ohne eine gesonderte Vereinbarung mit dem Mobilfunknetzbetreiber zu treffen. Der Mobilfunknetz-
betreiber deaktivierte daraufhin die SiM-Karten und kindigte die zugehtrigen Endkundenvertrage. Dieser Sach-
verhalt war Gegenstand mehrerer zivilgerichtlicher Verfahren: siehe zuletzt BGH, Urt. v. 29.6.2010, KZR 31/08,
GSM-Wandier, CR 2010, 642; Haus, Wuw 2010, 1237 ff.

157 vigl. ABI. Reg TP 13/2004, Mitteilung Nr. 204/2004, S. 649.
%8 Siehe hierzu Telekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, 8. 8; E-Pius, Schreiben vom
07.05.2010, 8. 5; [B.u.G.]; Telefénica Oz Germany GmbH & Co. OHG, Schreiben vom 07.05.2010, S. 6 f,
1% Wireless Local Area Network.
“wWorldwide Interoperability for Microwave Access. WilMax wurde urspriinglich fur kostenginstige Telefonan-
schlisse in entlegenen Regionen entwickelt.
zg; http:/Awww.bitkom.org/de/markt_statistik/64042_65241.aspx.
Siehe hierzu [B.u.G.}; vistream GmbH, Schreiben vom 03.05.2010, S. 14,
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schon deshalb nicht zur Verfugung, weil MVNOs sich in Bezug auf die Nutzung von Mobil-
funknetzen an einen Betreiber (den so genannten ,Gastnetzbetreiber*) binden und diese
ausschliefliche Bindung die Voraussetzung fir den Abschluss des entsprechenden Netznut-
zungsvertrags ist.”®® SchiiefSlich ist jedoch selbst der Zugriff auf Informationen der SiM-
Karten des eigenen Gast-Mobilfunknetzbetreibers verwehrt. Darliber hinaus muss die letzte
Terminierungsleistung in das Funknetz nach wie vor von einem Mobilfunknetzbetreiber
durchgefihrt werden, die der MVNO bei diesem einkauft, da MVYNQOs zwar eine umfangrei-
che eigene Infrastruktur aufweisen, ihnen aber letztlich mobile Basisstationen, Antennen so-
wie die mobile Ubergabeschnittstelle fehlen. Insofern kann auch in technischer Hinsicht kei-
ne von den Mobilfunknetzbetreibern véliig unabhéngige Terminierungsieistung erbracht wer-
den.

Andererseits kann auch der Gastnetzbetreiber, der dem MVNQ die nétige Infrastruktur be-
reitstellt, auch nicht auf die SIM-Karten des bzw. der MVNOs zugreifen und somit Verbin-
dungen der Endkunden aus seinem Netz zu Endkunden im virtuellen Netz selbst zustellen 2
[B.u.G.].

Da den MVYNOs ebenso wenig wie den Mobilfunknetzbetreibern ein Zugriff auf die Informati-
onen fremder SIM-Karten erlaubt und infolgedessen aine Zustellung von Verbindungen fiir
andere als die eigenen Endkunden nicht méglich ist, geiten die {ibrigen vorgenannten Erlau-
terungen ebenso ausnahmslos fir Full-MVNOs wie auch fiir deren Gastnetzbetreiber.

AbschlieRend besteht daher aus Sicht der Anbieter derzeit keine technische Moglich-
keit, die Mobiifunkterminierung im Netz eines anderen Mobilfunknetzbetreibers zu
substituieren. Die fehlende Angebotsumstellungsflexibilitat rechtfertigt daher kein
Abweichen von der Markteempfehlung und fiihrt somit ebenfalls zum Ergebnis der
Anrufzustellung in einzelnen (virtuellen) Mobiltelefonnetzen.

4. Wettbewerbsbedingungen

Bei der Untersuchung der Wettbewerbsbedingungen werden zur Vermeidung von Zirkel-
schliissen nur solche Regulierungsmafnahmen und die auf diesen beruhenden Marktgege-
benheiten beriicksichtigt, die auch unabhéngig von der Feststellung von betrachtlicher Markt-
macht auf dem untersuchten Markt wéahrend des Zeitraums der vorausschauenden Beurtei-
lung des Marktes fortbestehen.

(1) Zusammenfassung aller Mobilfunkterminierungsmarkte zu einem Markt

Grundlage fiir diese Marktanalyse sowie die beiden vorangegangenen Marktanalysen ist die
Markteempfehlung der Kommission, weiche die ,Anrufzustellung in einzeinen Mobiifunknet-
zen" als sachlich relevanten Markt vorsieht. Es ist bisher festgestellt worden, dass weder aus
Nachfrager- noch aus Anbietersicht eine Austauschbarkeit der Mobilfunkterminierungsleis-
tungen in die einzelnen Mobilfunknetze vorliegt. Dies spricht fir die Abgrenzung der Mobil-
funknetze ais eigene gesonderte Markte. Eine Abweichung kénnte nur dann in Betracht
kommen, wenn die Wetthewerbsbedingungen fir diese Leistungen homogen wéren, so dass
die Mobilfunkterminierungsleistungen einem sachlich gemeinsamen Markt zuzucrdnen wa-
ren.

Unter dem Aspekt der homogenen Wettbewerbshedingungen waren in der ersten Marktana-
lyse zu Markt Nr. 16 die Preise der Mobilfunkneizbetreiber betrachtet worden, die zu diesem
Zeitpunkt noch keiner Regulierung durch die Bundesnetzagentur unterlagen. Dabei zeigie
sich, dass damals die Preisstrategien der einzelnen Mobilfunkneizbetreiber flir Terminie-

203 giehe hierzu [B.u.G.]; vistream GmbH, Schreiben vom 03.05.2010, S. 12.
2 Sighe hierzu [B.u.G.]; vistream GmbH, Schreiben vom 03.05.2010, S. 14.
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rungsleistungen individuellen Faktoren ausgesetzt waren, die nicht von einer einheitlichen
Marktstruktur herrihrten. Von Bedeutung fiir die Hohe der Terminierungsentgeite waren z. B.
die Netzgréfie (gemessen an der Zahi der Teiinehmer) oder der Zeitpunkt der Aufnahme der
Tatigkeit. Das Fehlen einheitlicher Wetthewerbsbedingungen kommt immer noch in der teil-
weisen Abweichung der Terminierungsentgelie der jeweiligen Mobilfunknetzbetreiber zum
Ausdruck. Auch in den nach Erlass der Reguiierungsverfiigungen durchgefihrten Entgeltver-
fahren der Bundesnetzagentur beantragten die Unternehmen erheblich vonginander abwei-
chende Entgelte.”® Vor diesem Hintergrund ist weiterhin davon auszugehen, dass auch un-
ter Annahme pichtregulierter Mobilfunkterminierungsmarkie unterschiedliche Preisstrategien
der Mobilfunkunternehmer nach wie vor vorliegen wiirden. Damit sind homogene Wetthe-
werbsbedingungen hinsichtlich der Anrufzustellungsteistungen der Mobiifunknetzbetreiber zu
verneinen.

Homogene Wetthewerbsbedingungen kdnnten jedoch dadurch gegeben sein, dass im Be-
reich der Terminierungsleistungen alle zusammengeschalteten Netzbetreiber nicht nur An-
bieter, sondern gleichzeitig auch Nachfrager von Terminierungsleistungen sind. Die Termi-
nierungsteistungen aller Netzbetreiber kénnten deshalb einem Markt zuzuordnen sein, da sie
wechselseitig in gleicher Weise nachgefragt wie auch angeboten werden, 2%

Wie bereits schon in den beiden vorherigen Marktanalyseverfahren festgestelit wurde, giit
dies allerdings weiterhin nur far Teilnehmernetzbetreiber im Festnetz, nicht aber fiir Verbin-
dungsnetzbetreiber. Denn der Mobilfunknetzbetreiber fragt die Terminierungsleistungen in
das Festnetz immer nur beim Teilnehmernetzbetreiber nach. Ein Verbindungsnetzbetreiber,
der seine Dienstleistungen den Endkunden (iber Preselection oder Call-by-Call anbietet, tritt
somit nur als Nachfrager und nicht als Anbieter von Terminierungsteistungen auf.

Aber auch zwischen Mobilfunknetzbetreibern und Teilnehmernetzbetreibern im Festnetz gibt
es keine einheitliche Handelsstruktur. Dies zeigt sich bereits darin, dass fir vergieichbare
Terminierungsieistungen unterschiedliche Preise bezahlt werden miissen. Besonders deut-
lich falit dies z. B. bei der Terminierung von Verbindungen aus dem Festnetz der TDG in die
Mobilfunknetze im Gegensatz zum umgekehrten Weg auf (die Terminierung in die Mobil-
funknetze ist je nach Anrufzusteilung um ca. das funffache bis achtzehneinhalbfache teurer
als umgekehrt).2”

Hierzu fiuhrt die DT AG aus, dass die Bundesnetzagentur in der gegenwdrtigen Marktanaly-
serunde kaum auf die Homogenitat der Terminierungsleistung eingegangen sei. So seien die
{GroRhandeis-)Einkaufsbedingungen und die technische Realisierung der Terminierungsieis-
tung bei ailen Mobiifunkanbietern identisch. Die Terminierungsleistungen zu allen Anschiis-
sen in einem Netz unterldgen von der Produkigestaliung her schon homogenen Wettbe-
werbsbedingungen, dies gelte aber auch Uber die Einzelfallnetze hinaus. Zwar existierten
unterschiedliche Preise fiir die Terminierung in die jeweiligen Mobilfunknetze. Diese seien
aber heute Resultat der von der Bundesnetzagentur vorgenommenen Ex-ante-
Entgeltgenehmigung. Bei einer fehlenden Ex-ante-Entgeltgenehmigung wiirden sich abseh-
bar einheitliche Terminierungsentgelte fir alle Netze entwickeln wiirden. Dies spréche letzt-
endlich dafir, dass es sich hier um homogene Wetthewerbsbedingungen tber alle Mobil-
funknetze handele.

2% In dem zuletzt durchgefiihrten Entgeltgenshmigungsverfahren gab es je nach Zeitabschnitt und Mobilfunkan-
bieter eine beantragte Terminierungsentgelte-Spanne von 4,85 €Cent pro Minute bis zu 14,2 €Cent pro Minute,
g{gﬁehe http: /iwww.teltarif. de/mobilfunk-interconnection-terminierung-anirag/mews/40199.himi.

Siehe Tetekom Deutschland GmbH, Schreiben vomn 07.05.2010, S. 5.
207 Bspw. sind die festgelegten Mobilfunkterminierungsentgelte aller Mobilfunknetzbetreiber gegentber einem
Standard-Festnetz-Terminierungsentgelt der TDG Festnetzsparte in einer Spannbreite von dem Faktor 4,9 (Ver-
gleichsmaRstab ist die Festnetzleistung , Telekom B.1" in Tarifzone 3 zur Haupizeit) bis zu dem Faktor 18,8 (Ver-
gleichsmafistab ist die Festnetzleistung ,Telekom B.1° in Tarifzone 1 zur Nebenzeit) teurer. Selbst bei Betrach-
tung der jungst zur nationalen Konsultation gesteliten neuen Entwirfe fiir die Mobilfunkterminierungsentgelte,
BK3-10-098 bis 101, bleibt ein Faktor von 2,5 bis 8,8 bestehen.
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Die DT AG hat in ihrer Stellungnahme keine neuen Argumente oder Tatsachen vorgebracht,
die zu einer anderen Einschatzung der Bundesnetzagentur im Hinblick auf die Zusammen-
fassung aller Mobilfunkterminierungsmaérkte zu einem Markt fihren wiirden. Das Bundes-
verwaltungsgericht hat in seinem Urteil bestatigt, dass die vorliegende Wertung innerhalb
des der Bundesnetzagentur zustehenden Beurteilungsspielraums liegt. 2%

Entgegen der Auffassung der DT AG bleibt die Bundesnetzagentur (wie bereits im Konsulta-
tionsentwurf ausflihrlich erfautert) unter Annahme nichtregulierter Mobilfunkterminierungs-
markie bei ihrer Einschatzung unterschiedlicher Terminierungsentgelte aufgrund unter-
schiedlicher Kostenstrukturen der Mobiifunknetzbetreiber (beim letztmaligen Entgeltgeneh-
migungsverfahren belegt durch unterschiedliche Kostennachweise). Ferner ist die Hohe der
Terminierungsentgelfe der Mobilfunkanbieter nicht das einzig maRgebliche Merkmal fiir die
Festisteilung homogener Wettbewerbshedingungen in diesem Bereich, sondern z. B. auch
die wert- und mengenmanigen Strome zwischen den jeweiligen Betreiberpaaren. Hierbei
bestehen erhebliche Unterschiede, wie die Auswertungen gezeigt haben (vgl. dazu unten
Kapitel J. 1. 4. a.).

Dariiber hinaus ist die von der DT AG vorgetragene Verengung der (Grofithandels-) Ein-
kaufsbedingungen, der technischen Realisierung sowie der Produktgestaltung der Terminie-
rungsleistungen nur auf die Mobilfunknetzbetreiber unzulassig. Homogene Wettbewerbsbe-
dingungen kdénnen nur dann vorliegen, wenn alle Nachfrager nach Mobilfunkterminierungs-
leistungen miteinander zusammengeschaliet wéren. Wie bereits im Konsultationsentwurf
ausgefihrt gilt dies beispielsweise nicht fiir Teiinehmernetzbetreiber im Festnetz.

Es liegt somit — wie bisher auch — keine Abweichung von der Markteempfehlung aufgrund
homogener Wettbewerbsbedingungen vor, Es kann daher auch nicht auf eine Erweiterung
der bisherigen Marktabgrenzung auf einen Markt fir Terminierungsieistungen in der Bundes-
republik Deutschland geschlossen werden.

Mangels homogener Wettbewerbsbedingungen fiir Terminierungsleistungen in die
Mobilfunknetze gibt es nach Ansicht der Bundesnetzagentur weiterhin keinen sachli-
chen gemeinsamen Markt fiir Mobilfunkterminierungsleistungen, so dass in Uberein-
stimmung mit der Markteempfehlung jedes Mobilfunknetz als eigener gesonderter
Markt betrachtet wird.

{2) Differenzierung der Terminierungsmarkte in einzelnen Mebilfunknetzen nach
Nachfragergruppen '

Es wurde in den beiden vorherigen Marktuntersuchungen zur Mobilfunkterminierung eine
weitergehende Differenzierung in Bezug auf unterschiedliche Nachfragergruppen mit mogli-
cherweise unterschiedlichen Vorstellungen von den erbrachfen Leistungen und dem End-
zweck geprift. Als Nachfragergruppen wurden dabei die Mobilfunknetzbetreiber einerseits
und die Festnetzbetreiber andererseits einbezogen sowie innerhalb der Gruppe der Fest-
netzbetreiber zwischen dem etablierten Betreiber und den neuen Wettbewerbern unterschie-
den.

An dem abschlielenden Ergebnis, dass keine Unterscheidung nach Nachfragergruppen auf-
grund des Ursprungsnetzes erforderlich ist, wird aus den gleichen Griinden wie schon in den
vorherigen Analysen dargelegten festgehalten. Denn die Anbieter von Terminierungsleistun-
gen unterschieden sich nach wie vor weder hinsichtlich des Verwendungszwecks der Termi-
nierung noch in Bezug auf die Preisgestaltung nach der Art des Ausgangsnetzes.” Es ist fiir
sie unerheblich, ob es sich bei dem Ausgangsnetz um ein Festnetz oder um ein Mobilfunk-
netz handelt. Teilweise wurde auch in den Auskunftsersuchen vorgetragen, dass es nicht

208

20 Vgl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, Rn. 23 ff.

Telekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 11; [B.u.G.].
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unbedingt feststellbar bzw. technisch zu aufwendig sei, aus welchem Ausgangsnetz der zu-
zustellende Anruf stamme.?"® Sowohi vor als auch nach Regulierung der Terminierungsent-
geite wurden seitens der Mobilfunknetzbetreiber fiir alle Ursprungsnetze die gleichen Entgel-
te berechnet, so dass nicht von unterschiedlichen Absafzstrategien der Anbieter auszugehen
ist. Eine Unterscheidung nach Preisen besteht nur in Bezug auf die Mobilfunkangebote mit
geographischer Rufnummer wie Genion von Telefénica O,, Vodafone Zuhause oder T-
Mobile@home, die allerdings die Terminierungsentgelte nicht nach dem Herkunftsnetz, son-
dern nach der Zieirufnummer differenzieren.

Des Weiteren sind in der Zwischenzeit auch weiterhin keine spezifischen, insbesondere
technischen Erfordernisse hekannt geworden, die eine Terminierung von einem Festnetz in
ein Mobiifunknetz von denen zwischen Mobilfunknetzen unterscheiden wiirden.

Es ist auch gegenwdrtig weiterhin keine weitergehende Differenzierung nach dem Verwen-
dungszweck fiir Nachfrager ohne direkte Zusammenschaltung mit den Mobilfunknetzbetrei-
bern denkbar. Speziell kleinere Fesinetzbetreiber nehmen {ur Verbindungen in Mobilfunknet-
ze Transit- und Terminierungsleistungen anderer Netzbetreiber [B.u.G.} in Anspruch, um
eine Verbindung zu einem Mobilfunkteilnehmer herstellen zu kdnnen. Wird in einem solchen
Fall die Verbindung aus dem Festnetz Gber das Transitnetz geleitet und schlief’lich im Ziel-
netz terminiert, ist direkter Nachfrager der Terminierung gegentiber dem Mobiifunknetz-
betreiber der Betreiber des Transiinetzes, nicht aber der Betreiber des Ausgangsnetzes. Die
denkbaren Besonderheiten einer Transitverbindung wirken sich folglich nicht als Nachfrage
von besonderen Terminierungen aus.

Eine weitere Differenzierung der Mirkte nach unterschiedlichen Nachfragergruppen ist
daher nicht vorzunehmen. Es besteht daher auch keine Notwendigkeit, von der Mark-
teempfehlung der EU-Kommission abzuweichen.

{(3) Einhezug von Eigenleistungen

Vor dem Hintergrund der zwischenzeitlich erfolgten integration der {B.u.G.] sowie von
[B.u.G.] mit dem [B.u.G.], stellt sich die Frage, ob auch Eigenieistungen dem relevanten
Markt zuzuordnen sind.?"

Fur den Einbezug von unternehmensinternen Leistungen kdnnte etwa sprechen, dass im
Falle des Ausschlusses von Eigenleistungen die Entscheidung, ob eine Leistung in den
Markt failt oder nicht, durch die Unternehmensentscheidung zur geseilschafisrechtlichen
Struktur gefroffen werden kdnnte. Am Terminierungsmarkt wiirde die Leistung, die das Un-
ternehmen gegeniiber seiner Festnetzsparte erbringt, nicht mehr in den Markt fallen und da-
her bei der Marktanteilsberechnung nicht unmittelbar erfasst werden.

Der teilweise Wechsel von Leistungen, die vormals gegeniiber anderen Rechissubjekten
erbracht worden sind, zu nunmehr unternehmensinternen Leistungen filhrt allerdings auf
dem vorliegenden Markt schon deshalb zu keiner Verzerrung der Wettbewerbsbeurteilung,
weil die Terminierung in einzelne Mobilfunknetze — wie bereits dargestelit — einen netzbezo-
genen Markt bildet. Eine eventuelle Erhéhung des Anteiles von unternehmensinternen Ver-
bindungen, die auf einer Verianderung der Konzernstruktur beruhen, wiirde daher hinsichtlich
der Marktanteile auf dem Markt fir das Angebot von Terminierungsleistungen zu keinen
Veranderungen fuhren, weil - wie weiter unten ausgefihrt wird - der jeweilige Marktanteil in
jedem Fall 100 % betrégt. Das wetthewerbsrelevante Gewicht von Eigenleistungen wird im
Rahmen der nachfolgenden Marktanalyse bereits hinreichend beriicksichtigt. Die konzern-
rechtlichen Verdnderungen im Zusammenhang mit der Verbindung der Festnetz- und der
Mobilfunksparte in einem einheitiichen Unternehmen tibt daher keinen relevanten Einfluss

0 B.u.G..
211 1B.u.G.] ist ebenfalls ein derartiges voll integriertes Unternehmen.
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auf die wettbewerbliche Position und damit auch auf die reguiatorische Einordnung des Mo-
bilfunkanbieters aus, so dass es keinen Aniass gibt, Eigenieistungen nunmehr dem relevan-
ten Markt zuzurechnen. '

5. Nennung der sachlich relevanten Markte

Die sachlich relevanten Markte entsprechen aus den genannten Griinden der von der
EU-Kommission ausgesprochenen Empfehiung ,,Anrufzustellung in einzelnen Mobiite-
lefonnetzen®. Es handelt sich mithin um die GSM- und UMTS-Mobilfunknetze von TDG,
Vodafone D2, E-Plus und Telefonica O, sowie um die virtuellen GSM- und UMTS-Mobil-
funknetze von ring, vistream, Lycamobile und OnePhone. Auch die LTE-
Mobilfunknetze der genannten Betreiber sind diesen sachlich relevanten Mirkten zu-
zurechnen, sofern sie mit Hilfe einer PSTN-Ubergabeschnittstelle fiir die Abwicklung
von Sprachverkehr genutzt werden.

If. Réaumlich relevanter Markt

im Anschluss an die Definition der sachlich relevanten Mérkte ist der raumiich relevante
Markt abzugrenzen.?? Fraglich ist, ob bei den sachlich untersuchten Mirkten vorliegend von
bundesweiten Markten ausgegangen werden kann. Die Kommission sieht als wesentliche
Kriterien far den r8umlich relevanten Markt das von einem Netz erfasste Gebiet und die he-
stehenden Rechts- und anderen Verwaltungsinstrumente.?®

Das Lizenzgebiet entspricht normalerweise dem Gebiet, in dem ein Betreiber tatig sein
darf.*" Die Tatsache, dass Mobilfunknetzbetreiber nur in den Gebieten Dienste anbieten
kénnen, fir die sie Uber eine Lizenz verflgen, und die Tatsache, dass eine Netzarchitektur
die geographische Tragweite der Mobilfunklizenzen widerspiegeit, erkiart, warum Mobilfunk-
mérkte als nationale Méarkte angesehen werden. Die zusétzlichen Verbindungs- und Kom-
munikationskosten, die die Verbraucher bei Auslandstelefongesprachen tragen mussen, un-
termauern diese Definition.?'

Was die Lizenzen angeht, so bestehen auch nach dem neuen europiischen Rechtsrahmen
grundsétzlich keine Genehmigungspflichten fir die Erbringung von Telekommunikationsleis-
tungen."® Hinsichtlich des Mobilfunks ist die staatliche Verteilung der knappen Frequenzen
allerdings weiterhin Voraussetzung fur die Markttatigkeit. Die Frequenznutzungsrechte wer-
den auch kiinftig durch die nationalen Regulierungsbehérden zugewiesen.*"” Folglich spricht
die nationale Frequenzvergabe ebenfalis fir nationale Mérkte.

Schliellich muss auch die Ausdehnung des jeweiligen Mobilfunknetzes bertcksichtigt wer-
den.?" Damit orientiert sich das Marktgebiet an der Penetration des jeweiligen Netzes. in-
nerhalb der nationalen Netze gelten jeweils die gleichen Wettbewerbsbedingungen. Da alle
vier deutschen Mobilfunknetzbetreiber sowie die MVNOs ring, vistream, Lycamobile und
OnePhone auf dem gesamien Gebiet der Bundesrepublik Deutschiand tatig sind, hat der
geographische Markt fur jedes dieser Netze zumindest eine bundesweite Ausdehnung.

212 yigl. Leitlinien, der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/6, Rn. 55.
213 \gl. Leitlinien, der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, AB| EG Nr. C 165/8, Rn. 59 £.; Kommissi-
on, Entscheidung v. 19.06.2000, Sache IV/JV.48, Blacksfone/CDPQ/Kabel NRW, Rn. 30.
214} ailinien, der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. G 165/8, Fufinote 43.
215) itlinien, der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 185/6, Fultnote 44.
is Art. 3 Abs. 2 Genehmigungsrichtlinie.

7 Art. 9 Abs. 1 Rahmenrichtlinie.
218 ygl. Kommission, Entscheidung vom 15,01.1998, Sache IV/M.1025, Mannesmann/Olivetti/Infostrada, Rn. 17;
Kommission, Entscheidung vom 17.12.1899, Sache IV/JV.23, Telefénica Portugal Telecom/Médi Telecom, Rn.
18.
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Hinsichtiich der Netzbetreiber, die in mehreren Mitgliedstaaten tétig sind, kdnnte der Termi-
nierungsmarkt jedoch rdumlich auch weiter abzugrenzen sein, sofern fiir diese Netze euro-
paweit die gleichen oder zumindest hinreichend homogene Wettbewerbsbedingungen vorlie-
gen. Ausschiaggebend hierfur ist der Geltungsbereich der einzelnen Terminierungsentgelte.
Sie spiegeln wider, in welchem Male die nachfragenden Netzbetreiber bei der Bestimmung
ihrer Preise fur die Verbindungen in das Zieinetz eingeschrankt sind. Fir den Mobilfunkter-
minierungssektor werden durchweg Tarife fUr internationale Verbindungen und Tarife fir
nationale Verbindungen unterschieden. Die vereinbarten Entgelte differieren dabei erheblich.
Ein- und ausgehende internationale Verbindungen werden dabei unter dem Gesichtspunkt
des internationalen Roamings streng von den nationaien Netzverbindungen getrennt, unab-
héngig von der Frage, ob ein Netzbetreiber in mehreren Mitgliedstaaten tatig ist.?"

Folglich entsprechen die rdumlich relevanten Markte dem Gebiet der Bundesrepublik
Deutschiand.

219 \gl. Kemmission, Enfscheidung vom 13.10.1999, Sache IV/M.1439, Telia/Tefenor, ABIL. EG 2001, L-40, S. 1,
Rn. 124; Kommission, Entscheidung vorm 21.05.1989, Sache 1VIiM.1430, Vodafone/Airtouch, Rn. 13-17; Kommis-
sion, Entscheidung vom 21.05.1899, Sache IWW/JV.17, Mannesmann/Bell Alfantic/OP}, ABL EG 2000, 8. 4, Rn. 15.
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I Merkmale des § 10 Abs. 2 S.1 TKG

Im Anschiuss an die Abgrenzung der sachlich und réumlich relevanten Méarkte hat die Bun-
desnetzagentur diejenigen Markte festzulegen, die fiir eine Reguiierung nach dem zweiten
Teil des TKG in Betracht kommen, § 10 Abs. 1 TKG.

Far eine Regulierung nach dem zweiten Teil des TKG kommen gemaR § 10 Abs. 2 S. 1 TKG
Markte in Betracht, die durch betrachtliche und anhaltende strukturell oder rechtlich bedingte
Markizutrittsschranken gekennzeichnet sind, langerfristig nicht zu wirksamem Wettbewerb
tendieren und auf denen die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts alisin nicht
ausreicht, um dem betreffenden Markiversagen entgegenzuwirken.

Bei der Bestimmung der enfsprechenden Mérkte, welche sie im Rahmen des ijhr zustehen-
den Beurteilungsspielraums vornimmt,**° hat die Regulierungsbehérde weitestgehend die
Markteempfehlung der Kommission in ihrer jewells geltenden Fassung zu bertcksichtigen,

§ 10 Abs. 2 S. 2 und 3 TKG. Hinsichtlich der in dieser Empfehlung enthaltenen Markte ist die
Kommission zu dem Ergebnis gelangt, dass diese die drei oben genannten Kriterien erfiillen
und damit fiir eine Vorabregulierung in Betracht kommen.?*'

Empfehlungen sind der Rechtsnatur nach grundséatzlich gemaR Art. 249 Abs. 5 EGV nicht
verbindlich. Nach gefestigter Rechtspraxis sind sie zur Auslegung innerstaatlicher, Gemein-
schaftsrecht umsetzender Rechisvorschriften oder zur Erganzung verbindlicher gemein-
schaftsrechtlicher Vorgaben heranzuziehen.*? Trotzdem entfalten sie durchaus Rechtswir-
kungen. Art. 15 Abs. 3 8. 1 Rahmenrichtlinie verstérkt diese Wirkungen, indem dort die ,wei-
{estgehende Berucksichtigung® der Empfehlung vorgegeben wird. Durch die Aufnahme die-
ser Formel in den deutschen Gesetzestext in § 10 Abs. 2 S. 3 TKG erhélt die ,weitestgehen-
de Berlicksichtigung” zudem die Qualitat eines Tatbestandsmerkmals innerhalb des Geset-
zestextes. So hat auch das Bundesverwaltungsgericht kiirzlich ausgefithri, dass Art. 15
Abs. 1, 3RRL i.V.m. § 10 Abs. 2 Satz 3 TKG eine gesetzliche Vermutung daflr begrindet,
dass die in der Méarkteempfehiung aufgefiihrten Mérkte auch in Deutschland potenziell (d. h.
vorbehaltlich der noch durchzufithrenden Marktanalyse) regulierungsbediirftig sind.**

Allerdings geht damit keine Verpflichtung der Bundesnetzagentur einher, die vorgegebenen
Mérkte unbesehen zu Ubernehmen. Denn unter der weitestigehenden Ber{icksichtigung der
Markteempfehlung bei der Bestimmung der fur eine Regulierung nach dem zweiten Teil des
TKG in Betracht kommenden Markte ist nicht die unumstéRiiche Wiedergabe der dort ge-
nannten Markte zu verstehen. lhr kommt zundchst eine gesetzliche Vermutungswirkung far
die Regulierungsbedirftigkeit der darin enthaltenen Méarkte zu.??* Die Markteempfehiung
bestimmt daher weder unwiderlegbar, dass die dort festgelegten Mérkte tatsachlich fur eine
Reaulierung in Betracht kommen, noch regelt sie abschlieBend, dass ausschiiellich die dort
genannten Mérkte und nicht zusétzlich weitere Mérkte regulierungsbedirftig sind.

So impliziert schon die Formulierung der (lediglich) ,weitestgehenden” Berlcksichtigung die
Mdglichkeit eines Abweichens von der Mérkteempfehlung. Naturgemaf kénnen die von der
Kommission zur Prifung empfohlenen Mérkte nur den europaischen Durchschnitt widerspie-
geln. Demzufolge weisen auch Art. 15 Abs. 3 8. 21 .V. m. Art. 7 Abs. 4 8. 1 lit. a) Rahmen-
richtlinie sowie Erwégungsgrund Nr. 17 der Markteempfehiung 2007 ausdricklich darauf hin,
dass die nationalen Regulierungsbehdrden Markie festlegen kénnen, die von denen der

20 BerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, 8. 7 1.
";; Erwagungsgrund Nr. 17 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. 311 vom 28.12.2007, S. 68.

EuGH, Rechtssache C-322/88, Urteil v. 13.12.1889, Slg. 1988, S. 4407, Rn. 7, 16, 18 — Salvatore Grimal-
di/fFonds des maladies professionelles.
223 yigt. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 13, Rn. 25.
4 BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 13; vgl. dazu auch schon Ausfahrungen unter Kapitel H. zur
Marktabgrenzung.
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Empfehiung abweichen.? In diesen Failen sind die Reguiierungsbehorden gehaiten, die
Regulierungsbedurftigkeit der entsprechenden Méarkte anhand des Vorliegens der drei Krite-
rien zu rechiffertigen.®®

Des Weiteren ist der 3-Kriterien-Test das maRgebliche Instrument, anhand dessen der Uber-
gang von der alten Markieempfehlung 2003/311/EG zur derzeit geitenden Markteempfehiung
2007/879/EG zu regeln ist. Es sind danach inshesondere diejenigen Markte anhand der drei
Kriterien zu priifen, die im Anhang der Empfehiung 2003/311/EG vom 11. Februar 2003 noch
als regulierungsbedurfiig aufgefiihrt, jedoch nicht mehr im Anhang der aktuellen Markteemp-
fehiung genannt sind. Dies dient der Feststellung, ob die nationalen Gegebenheiten die Vor-
abregulierung nach wie vor rechtfertigen.?”” Der Durchflihrung des 3-Kriterien-Tests kommt
demnach far die Frage, ob bislang regulierte Méarkte auch zukinftig trotz Streichung aus der
Méarkteempfehlung der Kommission, als regulierungsbedirftig einzustufen sind und dort ggf.
weiterhin rechtliche Verpflichtungen gelten, eine besondere Bedeutung zu.

Vor dem Hintergrund der vorstehenden Erlduterungen ist es deshalb die Aufgabe der natio-
nalen Regulierungsbehdrden, die Markteempfehlung als eine (widerlegliche) Vermutung fur
die potenzielle Regulierungsbedurftigkeit der darin von der Kommission genannten Mérkte
als Ausgangspunkt der jeweiligen Priifung zu beriicksichtigen und auf dieser Grundlage die
konkreten nationalen Gegebenheiten zu priifen.”*

Der Prifungsumfang der im Rahmen von § 10 Abs. 2 S. 1 TKG von der Bundesnetzagentur
zu untersuchenden Tatbestandsmerkmale war bislang weder in EU- noch in nationalen Do-
kumenten explizit festgelegt worden. Nunmehr hat die Kommission in den Erwagungsgriin-
den zur Markteempfehiung 2007 ausgefithrt, dass die bei der Prifung des ersten und zwei-
ten Kriteriums zu beriicksichtigenden Hauptindikatoren den bej der vorausschauenden
Marktanalyse zugrunde zu legende Indikatoren, insbesondere in Bezug auf Zugangshinder-
hisse bei fehlender Regulierung (einschiieRlich der versunkenen Kosten®?®, Marktstruktur
sowie Marktentwickiung und —dynamik) &hnelten. So seien Marktanteile und Preise mit ihren
jeweiligen Tendenzen sowie AusmaR und Verbreitung konkurrierender Netze und Infrastruk-
turen zu beriicksichtigen.?®® Jeder Markt, der bei fehlender Vorabregulierung die drei Krite-
rien erflillt, komme flr eine Vorabregulierung in Betracht.

Die genannten Faktoren sind demnach zukinftig in die Priifung einzubeziehen. Die Einbe-
ziehung zuséatzlicher, darliber hinausgehender Faktoren erscheint jedoch nicht zwingend
geboten, da eine solche Priifung ansonsten zunehmend in Reichweite der Priifungstiefe
bzw. Qualitat und des Umfangs der Untersuchung fithren wiirde, wie sie bei der Marktanaly-
se zur Prifung betrachtlicher Marktmacht angewandt wird. Dies kann zwar ggf. im Einzelfall
sinnvoll erscheinen, ist aber mit Blick auf den Zweck des 3-Kriterien-Tests nicht zwingend
erforderlich. Der 3-Kriterien-Test soll nicht durch die Prifung der Markigegebenheiten und
der Verhélinism&Rigkeit bestimmter Regulierungsinstrumente das Marktanalyseverfahren
bzw. die Prufung der betrdchtlichen Markimacht vorwegnehmen. Aufgabe des 3-Kriterien-
Tests ist es vielmehr, eine Vorauswahl derjenigen Markte zu treffen, bei denen der Einsatz
von Regulierungsinstrumenten nach den Vorschriften des zweiten Teils des TKG in Betracht
kommt. Daher ist bei der Untersuchung der drei Kriterien noch keine umfassende konkret-

228 Auch das BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 8 C 14.07, S. 13, Rn. 25 hat festgestellt, dass die nationalen
Regulisrungsbehdsrden - unter Beachtung der in der Markteempfehiung und in den Marktanalyse-Leitlinien darge-
legten Grundsatze und Methoden — Gber die im Anhang der Empfehlung aufgelisteten Telekommunikationsmark-
te hinaus zusatzliche Markte definieren oder aber empfohlene Markte weiter oder enger abgrenzen kénnen.

2% Erwagungsgrund Nr. 17 der Empfehlung 2007/879/EG, AB. L 344 vom 28.12.2007, S. 68.

27 Erwagungsgrund Nr. 17 der Empfehlung 2007/879/EG, ABL. L 344 vom 28.12.2007, S. 88.

28 \/gl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 14, Rn. 26.

229 Nach dem englischen Text des Erwagungsgrundes Nr. 8 der Empfehlung 2007/879/EG, ABL L 344 vom
28.12.2007, S. 86 ,sunk costs”. Es wird darauf hingewiesen, dass die deutsche Ubersetzung des Begriffs ,sunk
costs” mit dem Begriff Ist-Kosten® missverstandlich ist. Vielmehr ist der Begriff als ,versunkene Kosten® zu tber-
setzen, .

7 Erwagungsgrund Nr. 6 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. L 344 vom 28.12.2007, S. 66.
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individualisierende Prifung notwendig. Die Prifung der konkreten Wetthewerbsverhélinisse
auf dem zu untersuchenden Markt kann im Einzelfall im Rahmen des 3-Kriterien-Tesis
zwegi;méf&ig sein, sollte aber grundsatzlich dem Bereich der Marktanalyse vorbehaiten blei-
ben.

Die drei Kriterien des § 10 Abs. 2 8. 1 TKG sind nach diesen Mallgaben far den in Ab-
schnitt H. abgegrenzten Markt zu untersuchen. Sie sind kumulativ anzuwenden, d. h. wenn
ein Kriterium nicht erfillt ist, solite der Markt keiner Vorabregulierung unterworfen werden.?*
Daher ist die Durchfihrung einer Marktanalyse bei den in der Empfehiung genannten Mark-
fen nicht menr erforderiich, wenn die nationalen Regulierungsbehdrden feststellen, dass der
betreffende Markt eines der drei Kriterien nicht erfullt.*® Giit dies schon fiir die in der Emp-
fehiung enthaitenen und damit grundsatzlich fir eine Regulierung in Betracht kommenden
Méarkte, so ist der Verzicht auf ein Marktanalyseverfahren erst recht fiir die Mérkte anzuneh-
men, die nicht in der Mérkieempfehlung enthaiten sind, soweit bereits eines der drei Kriterien
nicht erfilit ist.

. Vorliegen betrichtlicher, anhaitender strukiureller oder rechtlich bedingter
Marktzutrittsschranken

Hinsichtlich der vorliegend zu untersuchenden Mark{zutrittsschranken ist zwischen strukiurel-
len und rechilichen Hindernissen zu unterscheiden. Strukturelle Zugangshindernisse erge-
ben sich aus der anfénglichen Kosten- und Nachfragesituation, die zu einem Ungleichge-
wicht zwischen etablierten Betreibern und Einsteigern flihri, deren Marktzugang so behindert
oder verhindert wird.”** Rechtlich oder regulatorisch bedingte Hindernisse sind hingegen
nicht auf Wirtschaftsbedingungen zurtickzufithren, sondern ergeben sich aus legislativen,
administrativen oder sonstigen staatlichen MaRnahmen, die sich unmittelbar auf die Zu-
gangsbedingungen und/oder die Stellung von Betreibern auf dem betreffenden Markt aus-
wirken.**® Kénnen Hindernisse im relevanten Priifungszeitraum beseitigt werden, ist dies in
der Untersuchung entsprechend zu berlicksichtigen.?*®

Schon in den beiden vorherigen Untersuchungen des vorliegend in Rede stehenden Marktes
war festgestellt worden, dass es zu den damaligen Zeitpunkten keine technischen Mdglich-
keiten zur Angebotssubstitution gegeben hat. Auch die im Rahmen der innerhaib des jetzi-
gen Marktdefinition- und Marktanalyseverfahrens durchgefithrten Untersuchungen bestétigen
das bisherige Ergebnis, dass der Eintritt von Wettbewerbern in die Mobilfunkierminierungs-
mérkte durch Substitution der Terminierungsieistung mit einem anderen Produkt technisch
nach wie vor nicht realisierbar ist. Ebenfalls wird fur den vorliegenden Prognosezeitrahmen
keine wesentliche technische Weiterentwickiung — auch nicht fiir den Fall des VolP {(vgl. Ka-
pitel H. I. 2 b.) — erwartet, welche die Marktzutrittsschranken zu den Terminierungsmarkten
fir den hier zu betrachtenden Zeitraum maggeblich abbauen kénnte. Daher zeichnet sich
der hier untersuchte Markt Nr. 7 durch absolute Marktzutrittsschranken aus.

2! Vergleichbar BNetzA, Beschiuss BK 4-05-002/R vom 05.10.2005, versfientlicht im Amtsblatt der BNetzA 2005,
S. 1461 ff., S. 79 f. der dort anliegenden Festlegung der Prasidentenkammer vom 24.06.2005. Siehe fermer Er-
wagungsgrund Nr. 18 der Empfehiung 2007/879/EG, ABL. L. 344 vom 28.12.2007, S. 68, wonach auf Markten,
welche den drei Kriterien entsprechen, gleichwohl witksamer Wettbewerb herrschen kénne. Zum summarischen
Charakter der ,Drei Kriterien® val. Elkettani, K&R Beilage 1/2004, 11 (13). A A. Doll/Nigge, MMR 2004, 519 (ins-
besondere 520 und 524), und Loefz/Neumann, German Law Journal 2003, 1307 (1321).

242 Erwagungsgrund Nr. 14 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. L. 344 vom 28.12.2007, S. 67.

233 Erwigungsgrund Nr. 17 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. L 344 vom 28.12,2007, S. 88; VG Kaln, Urt. vom
17.11.2005, 1 K 2924/05, §. 19,

234 Erwagungsgrund Nr. 9 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. L. 344 vom 28.12.2007, S. 686.

5 Erwagungsgrund Nr. 10 der Empfehlung 2007/879/EG, ABL L 344 vom 28.12.2007, S. 7.

% Erwagungsgrinde Nr. 5 und 10 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. L 344 vom 28.12.2007, S. 66 und S. 67.
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1 Langerfristig keine Tendenz zu wirksamem Wettbewerb

im Rahmen des zweiten Kriteriums sind vorwiegend Marktanteile, Marktpreise, Ausmag und
Verbreitung konkurrierender Netze und Infrastrukturen zu bewerten. Werden beispielsweise
konstant sehr hohe Marktanteile festgestelit, so ist dies als Indiz fur das Fehlen einer Ten-
denz zu wirksamem Wetthewerb zu werten. Auf weitere individuelle Besonderheiten des
Marktes ist bei der Anwendung des Drei-Kriterien-Tests nicht notwendigerweise einzugehen.

Da der Eintritt von Wettbewerbern in den Terminierungsmarkt der jeweiligen Mobilfunknetz-
betreiber technisch nicht mdglich ist, sind die einzelnen Terminierungsmérkte Monopolméark-
te, d. h. jeder (virtuelle) Mobilfunknetzbetreiber hat einen Marktanteil von 100 %. Konkurrie-
rende Netze oder Infrastrukturen, welche die vorliegend in Rede stehenden Mobilfunktermi-
nierungsleistungen erbringen kéinnen, existieren nicht. Wirksamer Weitbewerb kénnte daher
allenfalls dann entstehen, wenn eine entgegengerichtete Nachfragemacht besteht. Dies kann
sowohl! die direkte Macht der Nachfrager auf der Vorleistungsebene sein als auch eine indi-
rekte — von der Endkundenebene abgeleitete — Nachfragemacht, wenn die Endkunden of-
fenbar auf Alternativen zuriickgreifen, um hohe Zustellungsentgeite zu umgehen, oder ihr
Netz nachweislich aufgrund der Kosten fiir eingehende Anrufe auswéahlen. Dies ist, wie
nachstehend in Kapitel J. dargelegt wird, allerdings weder fur die Mobiifunknetzbetreiber
noch fir die Fuil-MVNOs der Fall.

im Ubrigen Oberschneidet sich die vorliegende Prifung des zweiten Kriteriums zwangsl4ufig
mit der Priifung der betrichtlichen Marktmacht.?*’ Ein Verweis auf die in der Marktanalyse
erfolgte Prufung ist zur Vermeidung von Doppeipriffungen demzufolge sinnvoll und metho-
disch vertretbar.?®® Dariiber hinaus ist auch die Kiirze der Prisfung im Rahmen der letzten
Marktanalyse vom Bundesverwaltungsgericht nicht beanstandet worden.”*

il. Dem Marktversagen kann nicht allein durch die Anwendung des allgemeinen
Wetthewerbsrechts begegnet werden

Bei der Entscheidung, ob ein Markt fir eine Vorabregulierung in Betracht kommt, ist ab-
schlieffend zu priifen, ob das Markiversagen allein durch Anwendung des allgemeinen Wett-
bewerbsrechts behoben werden kann.

in den Erwagungsgriinden zur Markte-Empfehlung 2007 fihrt die Kommission aus, dass
wetthbewerbsrechtliche Eingriffe gewthnlich dann nicht ausreichen, wenn umfassende
DurchsetzungsmalRnahmen zur Behebung eines Marktversagens erforderlich sind oder wenn
haufig oder schnell eingegriffen werden muss.?*° Die Kommission hatte dazu auch schon in
ihrem Explanatory Memorandum zur Méarkte-Empfehlung 2003, S. 11 erlduteri, dass eine
Vorabregulierung ,eine angemessene Ergdnzung zum Wetibewerbsrecht darstellen {kann],
{...} wenn bei einer Malinahme zur Behebung eines Marktversagens zahlreiche Anfor-
derungen erfiilit sein missen (zum Beispiel detaillierte Buchhaltung fir Regulierungszwecke,
Kostenermittlung, Uberwachung der Bedingungen einschiieflich technischer Parameter

u. a.) oder wenn ein haufiges und/oder friihzeitiges Einschreiten unerlgsslich bzw. die Ge-
wahrleistung der Rechtssicherheit vorrangig ist. In der Praxis soliten sich die NRB mit ihren
Wetthewerbsbehdrden abstimmen und deren Standpunkt beriicksichtigen, wenn sie ent-
scheiden, ob sich der Einsatz zusétziicher rechtlicher instrumente empfiehlt oder die Instru-
mente des Wettbewerbsrechts ausreichen.”

27 ygl. Erwagungsgrund Nr. 6 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. vom 28.12.2007, S. 66.

28 Vgl. ERG Report on Guidance on the application of the three criteria test, Juni 2008, S. 17; BVerwG, Urteil
yom 02.04.2008, Rs. 6 C 16.07, S. 16, Rn. 30.

239 ygl. BVerwG, Urtell vom 02.04.2008, Rs. 6 G 16.07, S. 16, Rn. 30.

29 Erwagungsgrund Nr. 14 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. L 344 vom 28.12.2007, S. 67.
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Im Gegensatz zum sekiorspezifischen Regulierungsrecht geht das allgemeine Wettbewerbs-
recht (GWB) davon aus, dass der Markibeherrschung mit der Offenhaltung der Markte be-
gegnet werden kann, die durch lediglich punktuelles Einschreiten gegen temporér miss-
brauchliches Verhalten erfolgen kann.

Sektorspezifische Regulierung ist darauf ausgerichtet, eine strukturell vorhandene Gefahr-
dung anzugehen, Wettbewerb in Netzindustrien zu schaffen und zielt vornehmlich auf eine
Verhinderung von zukiinftigen wettbewerblichen Fehlentwicklungen hin. An dieser Struktur
orientiert sich konsequenterweise auch die Ausgestaitung des jeweiligen Instrumentariums.
Sowohl die Zugangs- als auch die Entgeltregulierung ist daher durch eine unterschiedliche
Eingriffstiefe gekennzeichnet. Insofern ist es insbesondere im Rahmen des dritten Kriteriums
notwendig, eine Risikoabwagung zu treffen zwischen der Schwere des Eingriffs in Unter-
nehmenseigentum und Unternehmensfreiheit einerseits und der Erméglichung bzw. Sicher-
stellung wirksamen Wetthewerbs durch Regulierung andererseits.

Das TKG erdffnet grélere Spielrdume, mit mehreren zur Verfligung stehenden Zugangsre-
gelungen in Telekommunikationsmérkten unterschiedliche Geschéaftsmodeile zu ermdéglichen
als die auf der essential-facility-doctrine fuRende Regelung des § 19 Abs. 4 Nr. 4 GWB. Der
darin enthaltene Zugang ist allein vom Begriff der Wesentlichkeit geprégt und ist daher weni-
ger weitgehend als die Zugangsvorschriften des TKG.

Wesentliche Unterschiede gibt es zudem zwischen der Entgeitregulierung nach dem TKG
und der Priifung des angemessenen Preises bzw. der Preismissbrauchsaufsicht nach GWB.
Denn die Entgeltregulierung gemafk TKG ist durch eine potenziell strikte Preiskonirolle (so-
wohl ex ante ais auch ex post) gepragt, hingegen wird die Preismissbrauchsaufsicht (nur ex
post) des Kartellamtes vorwiegend unter Anwendung eines milderen MissbrauchsmafRstabs
(so genanntes Vergleichsmarktprinzip) durchgefihrt.

Sofern Marktdefinitions- und Markianalyseverfahren geman §§ 10 ff. durchgefuhrt worden
sind, ermdglicht das TKG der Bundesnetzagentur i. d. R. ein schnelleres Einschreiten zu
einem friihen Zeitpunkt. Besonders bei den einer dynamischen Entwickiung unterworfenen
Telekommunikationsméarkten wird offenkundig, dass reakiive Malilnahmen gegen Miss-
brauchspraktiken alfein schon wegen ihres spaten Wirkens unzureichend sind**'. Dies gilt
umso mehr, wenn man die erhebliche Dauer gerichlicher Rechtsschutzverfahren beriick-
sichtigt, wahrend derer jedenfalls de facto meist auf die Durchsetzung einer Missbrauchsver-
fugung verzichtet wird®*, Das birgt die Gefahr, dass ein Unternehmen mit betréchtlicher
Marktmacht im Fall von Verdrangungspreisen finanzschwéchere Unternehmen bis zum Aus-
gang der Verfahren vom Markt verdréngen kann.

Die vorliegend in Rede stehenden Terminierungsmérkie der Mobilfunknetzbetreiber werden
derzeit ex-ante reguliert. Bereits in den fetzten beiden Runden der Marktuntersuchung wurde
abschlieBend mit dem Vorliegen des dritten Kriteriums insgesamt die Regulierungsbeduirftig-
keit der Anrufzusteliung in einzelne Mobiifunknetze festgestelit. Das Bundesverwaltungsge-
richt hat die Ex-ante-Regulierung durch die Bundesnetzagentur besttigt.**® In der Zwischen-
zeit sind keine Tatsachen oder Marktentwickiungen eingetreten, die auf die Marktstruktur in
der Weise verandert gewirkt hatten, dass das allgemeine Wetthewerbsrecht nunmehr als
ausreichend bezeichnet werden kénnte. Mit der unverdnderten Ubernahme der Anrufzustel-
lung in einzelne Mobilfunknetze in die Mérkte-Empfehlung 2007 ist die Kommission im Ubri-
gen ebenfalls zu diesem Ergebnis gelangt.

241 sehijtz, Beck'scher TKG Kommentar, 3. Aufl. 2006, § 10, Rn. 22.
242 schiitz, Beck'scher TKG Kommentar, 3. Aufl. 2008, § 10, Rn. 22,

Das Bundesverwaltungsgericht hat in seinen Entscheidungen zu den Mobilfunkterminierungsmarkien (z. B.
BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 16, Rn. 28) bestatigt, dass die Bundesnetzageniur — der Ver-
mutungswirkung der Markteempfehlung entsprechend — angenommen hat, dass das allgemeine Wettbewerbs-
recht (auch in Deutschland) nicht ausreicht, um dem Marktversagen entgegenzuwirken.
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Die Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze ist weiterhin sowohl fiir die Bereitstellung
mobiler Telefongespriche in anderen Mobilfunknetzen als auch fiir vom Festnetz ausgehen-
de und in die Mobilfunknetze miindende Anrufe erforderlich. Die Erreichbarkeit eines Mobil-
funkendkunden kann ausschliellich mittels Zusteliung der eingehenden Anrufe durch seinen
eigenen Mobilfunknetzanbieter auf seinen Mobilfunkanschluss gewahrleistet werden. Wie
bereits im Rahmen der Marktabgrenzung aufgezeigt wurde, gibt es fiir Nachfrager dieser
Vorleistung keine Alternativméglichkeiten. Auch andere Mobilfunknetzbetreiber kénnen man-
gels Zugriff auf notwendige Informationen auf der SiM-Karte nicht die Mobilfunkterminierung
in andere fremde Mobilfunknetze tibernehmen. Da die einzelnen Netzbetreiber demnach auf
der Vorleistungsebene vollumfénglich tiber die Kontrolle der Anrufzustelliung in ihr jeweiliges
Netz verfitgen, besteht im vorliegenden Falle die Méglichkeit einer betréchtlichen Markt-
macht durch jeden Betreiber eines Mobilfunknetzes.

Wie sich in der Vergangenheit gezeigt hat, kann sich dies insbesondere auf die Hohe der
Terminierungsentgelte auswirken. Denn unter Geltung des Calling-Party-Pays-Prinzips hat
der Anrufer in der Regel keinen Einfiuss auf das Zustellungsentgelt, da dieses (chne Regu-
lierung) vom Netzbetreiber des gerufenen Teilnehmers festgelegt wird. Anhand dieser Markt-
gegebenheiten wird die Struktur der hier in Rede stehenden Mérkte deutlich. Ohne Aus-
Gibung einer entgegenstehenden Nachfragemacht (s. dazu Kapitel J.1.4. und 5. und J.11.4)
besteht tendenziell kein Verhaltensanreiz zur Absenkung der Terminierungsentgelte. Da-
durch kann es sowohl fur den nachfragenden Netzbetreiber als auch die anrufenden End-
kunden zu externen Effekien kommen. Vor diesem Hintergrund ist es erforderlich, dass die
Bundesnetzagentur den Mobiffunknetzbetreibern mit einer Entgeltregulierung anhand eines
Kostenmalfistabs nach § 31 TKG zumindest drohen kénnen muss.

Die Mobilfunknetzbetreiber vertreten Uberwiegend die Ansicht, dass es nicht verwunderlich
sei, dass keine freiwilligen Verhandlungen iber Entgeitabsenkungen mehr stattfanden. Die
auferlegte Ex-ante-Regulierung habe solche Verhandlungen sinnlos gemacht. Waren die
Mobilfunknetzbetreiber jedoch freiwilligen Verhandlungen mit ebenfalls unreguiierten Preisen
ausgesetzt, so wirden sie von selber angemessene Preise vereinbaren.**

Die Bundesnetzagentur hat sich im vorliegenden Falle ausdrlcklich auf die Situation ohne
bzw. den Zeitpunkt vor der Regulierung bezogen. Bis dahin hat es fir die Mobilfunknetz-
betreiber — wie geschildert — keine ausreichenden Anreize zur Senkung ihrer Terminierungs-
entgelte gegeben. Lediglich zur Vermeidung der Regulierung hat es kurz vor Beginn der
Mafnahmen Verhandiungen gegeben, in denen aber ebenfalls keine ausreichende Absen-
kung vorgenommen worden sind. Es ist daher unwahrscheinlich, dass es ohne die Méglich-
keit einer Ex-Ante-Regulierung zu ausreichenden, freiwilligen Absenkungen der Terminie-
rungsentgeite kommen wird. Dafiir steigt aber die Kollusionsgefahr. Auch die von der TDG
Mobilfunksparte in diesem Zusammenhang zitierte von Wettbewerb gepragte Situation auf
dem Mobilfunkendkundenmarkt**® wird an der geschilderten Situation nichts dndern, da
durch das CPP-Prinzip ein Netzbetreiber durch einseitige Absenkung eigener Terminie-
rungsentgelte nur die nachfragenden Netzhetreiber und deren Endkunden besser stelit, sei-
ne eigenen Endkunden jedoch schlechter.

Des Weiteren ist das dem allgemeinen Wettbewerbsrecht immanente punktuelle Einschrei-
ten als Reaktionsmdéglichkeit nicht ausreichend, weil im Bereich der Anrufzustellung in ein-
zelnen Mobilfunknetzen nicht gelegentliche einzelfallbezogene missbrauchiiche Verhaltens-
weisen auftreten, sondern vielmehr aufgrund der dargesteliten Markistrukiur grundséatziich
eine struktureil vorhandene Gefahrdung vorliegt, dass Mobiifunknetzbetreiber dauerhaft
Uberhdhte Terminierungsentgelte in ihren jeweiligen Netzen veriangen. Daher besteht im
Hinblick auf die monopolistische Struktur der Mobilfunkterminierungsmaérkte — zusammen mit

244 vgl. Telekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 7 £.; E-Plus Mobilfunk GmbH & Co. KG,
Schreiben vom 07.05.2010, 8. 3; [B.u.G.]; Telefdnica O; Germany GmbH & Co. OHG, Schreiben vom
07.05.2010, S. 8 1.

45 yvgl. Telekom Deutschland GmbH, Schreiben vom 07.05.2010, S. 5.
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dem CPP-Prinzip — seitens der Bundesnetzagentur die Notwendigkeit eines héufigen und
schnellen Eingreifens mit detaillierten Befugnissen zur Vornahme positiver Regelungen so-
wie eine fortlaufende Uberwachung dieser Mérkte, wie es die sektorspezifische Regulierung
vorsieht.

Die MVNO-Terminierungsmarkie wurden bereits in der letzten Marktanalyse ebenfalls Regu-
lierungsmafnahmen unterworfen. So sind die vorstehenden Erlduterungen zur Marktstruktur
auf die MVNO-Netze entsprechend {ibertragbar, so dass auch weiterhin fir die Geschaftsta-

tigkeit der MVNOs im Bereich der Anrufzusteliung in das virtuelle Mobiifunknetz die (iber eine
wettbewerbssichernde allgemeine Weltbewerbsaufsicht hinausgehende regulatorische, d. h.

praventiv welthewerbsférdernde, Intervention erforderlich ist.

Um zukiinftige wettbewerbliche Fehlentwicklungen auf den (virtuellen) Mobilfunkter-
minierungsmaérkten zu verhindern, ist die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbs-
rechts — wie hisher - folglich nicht ausreichend.

Die DT AG vertritt die Auffassung, dass aufgrund homogener Wetthewerbsbedingungen ein
Terminierungsmarkt fir alle Anbieter von Mobilfunkierminierung existiere, womit auch die
drei Kriterien der sektorspezifischen Regulierung nicht erfilllt seien. In diesem einheitlichen
Markt kénne von wirksamem Wetthewerb gesprochen werden, da sich darin der wirksame
Wettbewerb im Endkundenmarkt widerspiegele. Daher sei in Analogie zum Endkundenmarkt
eine Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts vollig ausreichend. Die DT AG teile
daher nicht das Ergebnis der Bundesnetzagentur einer Regulierungsbedurftigkeit des betrof-
fenen Marktes.

Telefonica Germany tragt in seiner Stellungnahme vor, dass entgegen der Einschatzung der
Bundesnetzagentur einem méglichen Marktversagen — sofern ein soiches tiberhaupt vorlé-
ge — sehr wohl durch die alleinige Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechis begeg-
net werden konne. Die Vorab-Regulierung stelie im Verhéltnis zum allgemeinen Wettbe-
werbsrecht einen intensiven Eingriff dar, der nur dann gerechtfertigt sei, wenn die Anwen-
dung des milderen Mittels nicht ausreicht, um das Markiversagen zu beseitigen.

Die Bundesnetzagentur setze sich nach Ansicht von Telefénica Germany mit dem Kriterium
des Ausreichens der ,Anwendung des aligemeinen Wettbewerbsrechts” wie auch schon in
der letzten Marktanalyse nur auf einem abstrakten Niveau auseinander. Sie gehe dabei nur
auf die allgemeinen Unterschiede zwischen der Vorab-Regulierung gemaf Telekommunika-
tionsgesetz und dem allgemeinen Wettbewerbsrecht ein, ohne jedoch im Detail anzufiihren,
warum gerade auf den Mobilfunkmérkten die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbs-
rechts nicht ausreicht, um dem Marktversagen begegnen zu kénnen. Eine marki- bzw.
betreiberspezifische Untersuchung im Rahmen des Drei-Kriterien-Tests sei durch die Bun-
desnetzagentur jedoch nicht erfoigt.

Dies sei umso bedauerlicher, da der Hintergrund fir die Einflihrung des Instruments der Ex-
ante-Regulierung im Telekommunikationsgesetz das Aufbrechen von staatlichen Monopolen
sei. Mit der Ex-ante-Regulierung werde jedoch die im Wettbewerb gewachsene und befindli-
che Marktstruktur des Mobilfunkmarktes einer Vorab-Regulierung unterzogen. Umso wichti-
ger sei deswegen die strenge Priifung der Merkmale des § 10 Abs. 2 S. 1 TKG und in weite-
rer Folge die detaillierte Begrindung, warum einem mdéglichen Marktversagen nicht durch
Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechis begegnet werden kénne.

GemaR Vodafone reiche das allgemeine deutsche und européische Wettbewerbsrecht Im
Bereich des Marktes Nr. 7 aus, um geman § 10 Abs. 2 Satz 1 TKG einem etwaigen Marki-
versagen entgegenwirken zu kénnen. Die Bundesnetzagentur verkenne, dass mit ihrer all-
gemeinen Argumentation des dritten Kriteriums des Drei-Kriterien-Tests die begriindungsbe-
durftige und als grundsatzliche Ausnahme konzipierte sektorspezifische Regulierung zum
Regelfall werden wiirde, weil die sektorspezifische Regulierung Ober einen gréfberen und
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spezifischeren Instrumentenkasten verflige als das im Regelfalt anzuwendende allgemeine
deutsche und européische Kartellrecht.

Die Feststellung der Bundesnetzagentur, dass reaktive MalRnahmen gegen Missbrauchs-
praktiken bei den ,einer dynamischen Entwicklung unterworfenen Telekommunikationsmérk-
ten” schon aus Zeitgrinden unzureichend seien und das TKG mehr Zugangsregeln zur Ge-
schéaftsmodellerméglichung als § 19 Abs. 4 Nr. 4 GWB eréffnen wilrde, sei ungentigend.
Zum einen sei den verschiedenen Telekommunikationsmérkten keine besondere Dynamik
insgesamt exklusiv zuzuschreiben, da sich auch andere Wirtschaftsbereiche durch hohe Dy-
namik und Innovationskraft auszeichnen wiirden, ohne gleich sektorspezifisch reguliert zu
werden. Zum anderen wirden sich der Energie- und Bahnsektor nicht durch eine auerge-
wdhnliche Dynamik auszeichnen, obwohl diese Bereiche gleichwoh! sektorspezifisch regu-
liert werden wiirden. Zudem fiihre die konkrete Betrachtung des Marktes Nr. 7 unter Zugrun-
delegung der praktizierten, aber verfehlten Marktabgrenzung der Bundesnetzagentur zu der
Erkenntnis, diesen Sprachterminierungsmarkt als wenig dynamisch einzustufen, da er als
dauerhafter Monopolmarkt kaum Veranderungen unterzogen sei. Ferner sei der Verweis auf
die breite Palette an Zugangserméglichungsinstrumentarien im TKG zu allgemein gehalten,
und wenig spezifisch auf den Markt Nr. 7 bezogen. Der alleinige Vergleich mit § 19 Abs. 4
Nr. 4 GWB sei unzureichend, denn gemaR §§ 32, 32a bzw. § 32 Abs. 2i. V. m. § 20 GWB
hétten die Kartellbehérden weitreichende Handlungsbefugnisse, die im Ergebnis Wettbewer-
bern ausreichend Handlungsspielrdume eréffnen wiirden,

Zu den Stellungnahme von DT AG, Telefénica Germany und Vodafone ist Folgendes anzu-
merken: Wie bereits oben ausfiihrlich dargelegt, ist die sektorspezifische Regulierung priméar
darauf ausgerichtet, eine strukturell vorhandene Gefahrdung anzugehen, Wettbewerb in
Netzindustrien zu schaffen und vornehmlich auf eine Verhinderung von zukiinftigen wettbe-
werblichen Fehlentwicklungen hinzuwirken. Anders als beim aligemeinen Wettbewerbsrecht
wird hier gerade nicht auf ein einzelnes Marktversagen abgestellt. Die strukturelle Gefshr-
dung in dem Bereich der Mobifunkterminierung ist aber - auch bereits in der Marktdefiniti-
on - deutlich zum Ausdruck gekommen. Folglich vertritt die Bundesnetzagentur im Ergebnis
weiterhin die Meinung, dass die Anwendung des sektorspezifischen Regulierungsrechis
notwendig ist, um zukUnftige wettbewerbliche Fehlentwicklungen auf den Mobilfunkterminie-
rungsmaéarkten vorzubeugen.

Diese Ansicht wird auch von dem Grundsatzurteil des Bundesverwaltungsgerichts gestitzt,
gemé&n dem die vorliegende Wertung innerhalb des der Bundesnetzagentur zustehenden
Beurteilungsspieiraums liegt. Demnach habe die Bundesnetzagentur in der zurlickliegenden
Marktanalyse die in § 10 Abs. 2 TKG vorgesehene Prifung des abgegrenzten Marktes an-
hand des Drei-Kriterien-Tests fehlerfrei durchgefiihrt.>*® Die vorliegende Pritfung des 3-
Kriterien-Tests enispricht dabei mangels durchgreifender neuer Argumente oder Tatsachen
im Wesentlichen der héchstrichterlich untersuchten und anerkannten Prafungsmethodik der
Bundesnetzagentur in dem Bereich des Marktes Nr. 7.

in dem Urteil des Bundesverwaltungsgerichts heifdt es dazu: ,So ist nach den von ihr im
Rahmen der Marktabgrenzung getroffenen tatséchlichen Feststellungen zur fehlenden tech-
nischen Mdglichkeit einer Angebotssubstifution nachvoliziehbar, dass auf den Mobilfunkter-
minierungsmarkten derzeit uniiberwindbare Marktzutrittsschranken bestehen. Hinsichtlich
der (fehlenden) Tendenz zu wirksamem Wettbewerb geht die Bundesnetzagentur davon aus,
dass solcher Wettbewerb auf einem Monopolmarkt nur entstehen kann, wenn eine ausrei-
chende entgegengerichtete Nachfragemacht vorhanden ist, was sie — methodisch vertret-
bar — im Vorgriff auf ihre nachfolgend im Einzelnen begriindete Marktanalyse verneint. ihre
Ausflhrungen zu dem dritten Kriterium, der insuffizienz des allgemeinen Wettbewerbsrechts,
stehen somit unter dem Vorbehalt des Ergebnisses der Marktanalyse. Unter dieser Pramisse
lasst sich nicht beanstanden, dass die Bundesnetzagentur —~ der Vermutungswirkung der

24 B\erw(, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, Rn. 30.
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Markte-Empfehlung entsprechend — angenommen hat, dass das allgemeine Wettbewerbs-
recht (auch in Deutschland) nicht ausreicht, um dem Markiversagen entgegenzuwirken.***

7 BVerw(, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 8 C 15.07, Rn. 30.
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J. Priifung der betridchtlichen Marktmacht

Im Rahmen der Festlegung der nach § 10 fiir eine Regulierung nach dem 2. Teil des TKG in
Betracht kommenden Markte prift die Regulierungsbehdrde gemafl § 11 Abs. 1 8. 1 TKG,
ob auf dem untersuchten Markt wirksamer Wettbewerb besteht.

Wirksamer Wettbewerb besteht nach § 11 Abs. 1 S. 2 TKG nicht, wenn ein oder mehrere
Unternehmen auf diesem Markt Uber betrachiliche Markimacht verfigen. Ein Unternehmen
gilt als Unternehmen mit betrdchtlicher Marktmacht, wenn es entweder allein oder gemein-
sam mit anderen eine der Beherrschung gleichkommende Stellung einnimmt, das heif}t eine
wirtschaftliche starke Stellung, die es ihm gestattet, sich in betrachtlichem Umfang unabhén-
gig von Wettbewerbern und Endkunden zu verhalten, § 11 Abs. 1 S. 3 TKG. Die Regulie-
rungsbehdrde beritcksichtigt dabei weitestgehend die von der Kommission aufgestellten Kri-
terien, niedergelegt in den Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Ermittiung be-
trachtlicher Marktmacht nach Art. 156 Abs. 2 Rahmenrichtlinie, § 11 Abs. 1 S. 4 TKG.

Die Wirdigung, inwiefern betrachtliche Marktmacht besteht, beruht auf einer vorausschau-
enden Marktanalyse, die sich auf die bestehenden Marktverhaltnisse stiitzt.**® Betrachtliche
Marktmacht kann anhand einer Reihe von Kriterien festgestelit werden, die in einer Gesamt-
schau zu bewerten sind.?*° Dabei steht der Bundesnetzagentur ein Beurteilungsspielraum
zu.**° Die Unerldsslichkeit einer wertenden Gesamtschau ergibt sich daraus, dass es eine
~umfassend ausgearbeitete Theorie der Wettbewerbsvoraussetzungen, die vom Vorliegen
bestimmter Umstande einen zwingenden Schluss auf Unternehmensverhalten zuliefe, bis
heute nicht gibt und angesichts der netzartigen Verkoppelung samtiicher Zustands- und Kon-
trolivariablen fiir Unternehmen vielleicht nie geben wird“.*** Die einzelnen relevanten Fakio-
ren kénnen thematisch als Ausdruck der Markistrukiur, der Unternehmensstruktur oder des
Marktverhaltens einsortiert werden.?*?

Im Folgenden wird nunmehr die konkrete Untersuchung der unter Kapitel H. abgegrenzten
Mérkte vorgenommen.

i, Priifung der betrdchtlichen Marktmacht der Mobilfunknetzbetreiber

1. Marktanteile

Da die vier in Deutschland vertretenen Mobilfunknetze jeweils einen eigenen relevantien
Markt fir die Mobilfunkterminierung bilden und infoigedessen jedes Mobilfunkunternehmen in
seinem jeweiligen Mobilfunknetz einen Marktanteit von 100 % aufweist, ist die Prifung der
Marktanteile hinfallig. Mit der monopolistischen Stellung der Unternehmen auf diesen Mark-
ten ist jedoch nicht zwingend die Feststellung von betr&chtlicher Marktmacht verbunden.
Zwar wird dadurch eine Vermutungswirkung fir das Vorliegen von betrachtlicher Marktmacht
begriindet.**® Sie kann jedoch selbst bei derart hohen Marktanteilen widerlegt werden, wenn
auBergewdhnliche Umsténde gegen das Vorliegen von betrachtlicher Marktmacht spre-
chen.” Diese wettbewerbsrechtlichen Grundsitze sind Ausgangspunkt fir die nachfolgend
vorzunehmende Prifung mehrerer Faktoren und Kriterien im Rahmen einer werienden Ge-
samtschau.

2451 aitfinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/6, Rn. 75.

49| gitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI £G Nr. C 165/8, Rn. 75 und 79.

20 Das BVerwG hat im Urteil vom 02.04.2008, C 14.07 auf S. 7 f festgestellt dass sn:h derin § 10 Abs. 2 Satz 2
TKG normierte Beurteilungsspielraum auch auf die von der BNetzA vorzunehmende Marktanalyse erstreckt.

%7 50 Moschel, in. Immenga/Mestmacker, GWB, 4. Aufl., § 19 Rn. 54 mw.N.

252 \sergleiche Bunte, in: Langen/Bunte, Europsisches Kartellrecht, 2010, Art. 82 Rn. 44 ff.

23 vgl. Moschel, in: Immenga/Mestmacker, GWB, 4. Aufl., § 19 Rn. 59 m.w.N.

54 Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juh 2002, AB! EG Nr. C 165/6, Rn. 75.
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2, Marktzutrittsschranken/Potenzieller Wetthewerb

Die Feststellung betrachtlicher Markimacht hangt auch davon ab, wie leicht der Marktzugang
ist. Fehlende Markizutrittsschranken halten z. B. ein Unternehmen mit einem betréachtlichen
Marktanteil davon ab, sich unabhangig vom Markt wettbewerbswidrig zu verhalten.?*

Da jedes Mobiifunknetz als ein (Monopol-)Markt definiert ist und es vier Lizenzinhaber gibt,
die bei technischer Realisierung der Fremdterminierung potenzieli gegenseitig in die Mono-
polmaérkte eintreten kdnnten, kénnte dies fir den Wettbewerb gentigen. Es hat sich aber ge-
zeigt, dass eine Anrufzustellung auf das Telefon des Nutzers eines fremden Netzes ausge-
schlossen ist, weil es — wie bereits ausgefiihrt — nach wie vor keine technische Maglichkeit
zur Angebotssubstitution gibt. Auch ist fir den zu betrachtenden Zeitraum eine technische
Weiterentwickiung, die in ndherer Zukunft die bestehenden technischen Marktzutrittsschran-
ken zu den Terminierungsmarkten abbauen kdnnte, nicht absehbar. Die Marktzutrittsschran-
ken sind folglich absolut. Insofern gelten die bereits unter Kapitel . i. dargelegten Ausfiithrun-
gen sowie die Feststellungen aus den ersten beiden Untersuchungen der Mobilfunkterminie-
rungsmarkte.

Sind die Marktzutrittsschranken aufgrund mangelnder Angebotssubstitution absoclut, bedeu-
tet dies denknotwendig, dass kein Wettbewerber in der Lage ist, auf den abgegrenzten Mo-
bilfunkterminierungsmaérkten entsprechende Leistungen anzubieten. Potenzieller Wetthe-
werb, der die Markimacht der Unternehmen einschrénken kénnte, ist damit ebenfalls ausge-
schlossen.

3. Leichter oder privilegierter Zugang zu Kapitalmarkten/finanzielle Ressourcen

Ein im Verhéltnis zu anderen Wettbewerbern ieichter oder privilegierter Zugang zu Kapital-
mérkten und das Vorhandensein finanzieller Ressourcen ist ein weiteres relevantes Kriterium
bei der Untersuchung von betrichtlicher Markimacht eines Unternehmens.

Im Rahmen der Ermittlung der Finanzkraft eines Unternehmens soliten auch Verfiechtungen
mit anderen Unternehmen, insbesondere die Zugehorigkeit zu einem multinationalen Kon-
zern, ber{icksichtigt werden. Dies kann tendenziell die Marktposition eines Markifithrers noch
verstéizgléen, weil dieser auf die gesamten Ressourcen des Unternehmens zurlickgreifen
kann.

Der Méglichkeiten des Zugangs zu den Kapitalméarkien sowie die finanziellen Ressourcen
lassen sich an den folgenden Zahlen der Anbieter ablesen:

Die TDG Mobilfunksparte ist Teil der Telekom Deutschland GmbH. Diese wiederum ist Teil
des Konzerns Deutsche Telekom AG. Der Konzernumsatz der DT AG belief sich im Jahr
2009 guf 64,602 Mrd. € und im Jahr 2010 auf 62,421 Mrd, €. Der Cash-Fiow des Konzerns
betrug im Jahr 2009 15,8 Mrd. € und im Jahr 2010 14,7 Mrd. €. Die DT AG hatte im Jahr
2009 einen Konzerntiberschuss in Hohe von 0,4 Mrd. € und im Jahr 2010 in H&he von

1,7 Mrd. € zu verzeichnen. Die TDG Mobilfunksparte als Teil der Telekom Deutschiand
GmbH hatte im Jahr 2009 einen Umsatz von 8,109 Mrd. € und im Jahr 2010 von

8,349 Mrd. € erzielt.”

Vodafone ist hundertprozentige Tochter der Vodafone Group Ple. Die Vodafone Gruppe®®®
setzte im Geschéftsjahr 2009/2010 44,472 Mrd. £. und im Geschéfisjahr 2010/2011

25| jtiinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Jufi 2002, ABI EG Nr. C 165/8, Rn. 80.

%6 vgl. EuGH, Rs. 322/81, Urtetl vom 09.11.1983 — Michelin, Slg. 1983, 3461 (3511); Urteif vom 03.07.1991 ~
AKZO I, Sig. 1991 1, 3359 (3453).

%57 pngaben des Geschaftsberichtes der Deutsche Telekom AG fur das Jahr 2010, S. 67, $. 75 und S. 79.

2% Das Geschaftsjahr endet am 31.03. des jeweiligen Jahres.
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45,884 Mrd. £ um. Davon enffielen auf Vodafone im Geschéftsjahr 2009/2010 8,008 £ und
im Geschaftsjahr 2010/2011 7,900 Mrd. £.2%°

Gesellschafter der E-Plus Mobiifunk GmbH & Co. KG sind zum einen die die KPN Mobile
N.V. (Niederlande) mit einem Anteil von 77,5 % und zum anderen die E-Plus Mobilfunk Ge-
schaftsfithrungs GmbH mit einem Anteil von 22,5 %.%°° Letztere wiederum ist eine 100 %ige
Tochtergesellschaft der KPN Mobile Holding B.V. (Niederlande). Sowohl die KPN Mobile
Holding B.V. als auch die KPN Mobile N.V. sind jeweiis eine 100 %ige Tochtergesellschaft

der Royal KPN N.V. (Niederlande). E-Plus wird somit letztlich von Koninkiijke KPN N.V. be-
herrschi.

Der Gesamtumsatz der Royal KPN N.V. betrug 13,509 Mrd. € im Jahr 2009 und
13,398 Mrd. € im Jahr 2010. Davon entfielen auf E-Plus 3,239 Mrd. € im Jahr 2009 und
3,298 Mrd. € im Jahr 2010.%"

Telefonica O, ist eine 100 %ige Tochtergesellschaft der Telefénica S.A. Der Konzernumsatz
der Telefénica S.A. betrug 56,731 Mrd. € im Jahr 2008 und 60,737 Mrd. € im Jahr 2010.
Davon entfielen auf Telefénica O, im Geschéftsjahr 2009 3,746 Mrd. € und im Geschéftsjahr
2010 4,826 Mrd. €,2%2

Die oben genannten Kennzahlen deuten darauf hin, dass die Unternehmen TDG Mobil-
funksparte, Vodafone, E-Plus und Telefénica O, Uber ausreichende finanzielle Ressourcen
verfigen. Allerdings dirfte die Finanzkraft bei der hier vorzunehmenden Priifung wegen des
Vorliegens von Einzelmérkien nur eine untergeordnete Rolle spielen.

4, Direkte entgegengerichtete Nachfragemacht

Angesichts jeweils 100 %iger Marktanteile der Mobilfunknetzbetreiber in ihren Mobilfunknet-
zen sowie absoluter Marktzutrittschranken und mangeindem potenziellem Wetthewerb ist fur
die Frage, ob tats&chlich unkontrollierte Verhaltensspielrdume bzw. betrachtliche Markimacht
der jeweiligen Mobilfunknetzbetreiber auf den Terminierungsmaérkten bestehen, enischei-
dend, ob sie mit einer entgegengerichteten bzw. ausgleichenden Gegenmacht konfrontiert
sind. Dabei ist nicht nur auf das generelle Vorhandensein einer maglichen entgegengerichte-
ten Nachfragemacht abzustelien, sondern insbesondere das AusmaR der Gegenmacht als
relevanter MaRstab zu betrachten, wie die Kommission auch in ihrem Expianatory Note zur
neuen Méarkteempfehlung 2007 herausgesteilt hat.?®® Daher ist neben der Untersuchung, ob
Terminierungsleistungen nachfragende Unternehmen prinzipiell in der Lage wdéren, die Mo-
biifunknetzbetreiber hinsichtlich ihrer Verhaltensspieirdume zu disziplinieren (Potenzial aus-
gleichender Gegenmacht) auch zu beriicksichtigen, ob die Gegenmacht geeignet und tat-
s&chlich insgesamt ausreichend ist, deutlich Uber dem Wettbewerbsniveau liegende Preise
zu verhindern. Schiiellich ist zu fragen, ob die Unternehmen von diesem Potenzial Ge-
brauch machen wiirden (Ausibung ausgleichender Gegenmacht). Letzteres hangt im We-
sentlichen von der Interessenlage der Unternehmen ab und kann insofern nur mit Einschrén-
kungen beurteilt werden. Zu unterstelien ist jedenfalls, dass ein Unternehmen nur dann seine
ausgleichende Nachfragemacht auch einsetzen wird, wenn es sich davon Vorteile verspricht.

Da es sich bei den in Rede stehenden Terminierungsieistungen der Mobilfunknetzbetreiber
grundsétziich um nicht austauschbare Leistungen handelt, kann ein nachfragender Netzbe-

2% Angaben des vorjaufigen Geschaftsberichts von Vodafone Group Plc. fiir das Geschaftsjahr 2010/2011, S. 1
und S. 13.

%0 Angaben des Geschaftsberichtes der Royal KPN N.V. (Niederlande) filr das Jahr 2010, S. 140.

21 angaben des Geschafisberichtes der Royal KPN N.V. (Niederlande) fur das Jahr 2010, S. 72 und S. 131,

%2 Angaben des Geschaftsbericht der Telefénica S.A. fur das Jahr 2010, S. 61 und S. 109.

23 Commission staff working document Explanatery Note, SEC(2007) 1483 final, 5. 25: *However, such a market
definition — call termination on individual networks — does not automatically mean that every network operator has
significant market power; this depends on the degree of any countervailing buyer power.”
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treiber seine Gegenmacht nicht durch einen Wechsel des Anbisters zum Ausdruck bringen.
Vielmehr kann sich seine ausgleichende Nachfragemacht vorwiegend in der Drohung des
Abbruchs oder einer Verschlechterung der Geschéaftsbeziehungen manifestieren. Unter die-
ser Prédmisse hadngt die Fahigkeit zur Austibung ausgieichender Nachfragemacht entschei-
dend von den Marktkrafteverhalinissen zwischen nachfragendem und anbietendem Unter-
nehmen ab.

Nachfolgend wird bei der Frage, inwieweit Gegenmacht ausgeiibt werden kann, sowohl die
Nachfragegruppe der Fesinetzbetreiber als auch die der Mohilfunkbetreiber untersucht. Bei
den Festnetzbetreibern ist wegen der unterschiedlichen regulatorischen Ausgangssituation
bei den Nachfragern zwischen der TDG, den alternativen Teilnehmernatzbetreibern sowie
den Verbindungsnetzbetreibern zu differenzieren.

Ein Festnetzbetreiber, der mit einem Betreiber eines Mobiifunknetzes verbunden bzw. asso-
ziiert ist, sei s nun als unterschiediiche Geschaftssparten ein und desselben Unternehmens
oder aber als Schwester- oder Tochterunternehmen, wird auf diesen Mobilfunknetzbetreiber
keine oder nur sehr eingeschranki Nachfragemacht ausiiben, da er damit die wetthewerbli-
che Position des verbundenen Unternehmens bzw. der anderen Geschéafissparte negativ
beeintrachtigen kann, Dies trifft zum einen auf die TDG Festnstzsparte im Verh&ltnis zu der
TDG Mobilfunksparte, wie auch fiir die entsprechenden Geschéftssparten von Vodafone und
Telefénica O zu. Im nachfolgenden sind diese Konstellationen bei der Bewertung der
Machtverhiitnisse daher nicht mehr weiter zu untersuchen.

a. Direkte Nachfragemacht der TDG Festnetzsparte

(1) Abbruch der Geschiftsheziehungen

Auf die Festnetzsparte der TDG als [B.u.G.] in das Netz von [B.u.G.] entfallen im Jahr 2008
rund [B.u.G.] % und im Jahr 2009 rund [B.u.G.] % der gesamien Terminierungsminuten be-
zogen auf die Summe der Innen- und AuRenabsétze von [B.u.G.]. Das entspricht zugleich
rund [B.u.G.] % fir das Jahr 2008 bzw. [B.u.G.] % fiir das Jahr 2009 der gesamten Termi-
nierungsminuten bezogen allein auf die Aulkenabsitze von [B.u.G.]. Unter gemeinsamer
Betrachtung mit der TDG Mobilfunksparte bezogen allein auf die AuBenabsétze von [B.u.G.]
wi}rdzader Anteil im Jahr 2008 rund [B.u.G.] % und im Jahr 2009 rund {B.u.G.] % betra-
gen.

Auf die Festnetzsparte der TDG als [B.u.G.] in das Netz von [B.u.G.] entifallen im Jahr 2008
rund [B.u.G.] % und im Jahr 2009 rund [B.u.G.] % der gesamten Terminierungsminuten be-
zogen auf die Summe der Innen- und. AuRenabsétze {B.u.G.] von [B.u.G.]. Das entspricht .
zugleich rund [B.u.G.] % flr das Jahr 2008 bzw. [B.u.G.] % fiir das Jahr 2009 der gesamten
Terminierungsminuten bezogen allein auf die AuBenabsétze von [B.u.G.]. Unter gemeinsa-
mer Betrachtung mit der TDG Mobitfunksparte wiirde der Anteil bezogen allein auf die Au-
Renabsétze von [B.u.G.] im Jahr 2008 rund [B.u.G.] % und im Jahr 2009 rund [B.u.G.] %
betragen.

Auf die Festnetzsparte der TDG als grofitem [B.u.G.] in das Netz von [B.u.G.] entfallen im
Jahr 2008 rund [B.u.G.] % und im Jahr 2009 rund [B.u.G.] % der gesamten Terminierungs-
minuten bezogen auf die Summe der innen- und AuRenabsétze [B.u.G.] von [B.u.G.]. Das
entspricht zugleich rund [B.u.G.} % far das Jahr 2008 bzw. [B.u.G.] % fir das Jahr 2009 der
gesamten Terminierungsminuten bezogen allein auf die Auflenabsétze von [B.u.G.]. Unter
gemeinsamer Betrachtung mit der TDG Mobiifunksparte wiirde der Anteil bezogen allein auf

= folgen der [B.u.G.] mit ca. [B.u.G.] % fir das Jahr 2008 bzw. [B.u.G.] % f0r das Jahr 2003 und [B.u.G.Jmit
ca. [B.u.G.] % for das Jahr 2008 und [B.u.G.] % auf das Jahr 2008 der gesamten Terminierungsminuten jeweils
bezogen allein auf die AuBenabsatze von [B.u.G.] als die beiden grdlten weiteren Abnehmer,
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die Aullenabsétze von [B.u.G.] im Jahr 2008 rund [B.u.G.] % und im Jahr 2009 rund
[B.u.G.] % betragen.

Festgehalten werden kann, dass bereits die TDG Festnetzsparte fir sich, d. h. ohne Be-
trachtung des weiteren Nachfragevolumen ihrer Mobilfunksparte, hinsichtlich [B.u.G.], Uber
ein signifikantes Nachfragevolumen verflgt. Wegen dieser hohen Nachfragekonzentration
kommt die TDG Fesinetzsparte zunidchst einmal grundsétzlich als ein Betreiber in Frage, der
gegeniber [B.u.G.] Mobilfunkunternehmen jeweils (ber entgegenstehende Nachfragemacht
verfllgen und Anreize haben kdnnte, diese auch auszunutzen.

Bei der Festnetzsparte der TDG sei nach der Stellungnahme von Vodafone ausschiagge-
bend, dass zum einen Hebelwirkungen Uber Geschéaftsbeziehungen sowohl bei regulierten
als auch bei unregulierten GroRhandelsprodukten bestehen wilirden. Auch wenn die Zusam-
menschaltungspflicht sowie die Ex-ante-Entgeliregulierung der TDG-Fesinetzsparte insoweit
keine wirksamen Verhaltensmuster wie Abbruch der Verhandiungen oder hohe Entgeltforde-
rungen zur Gegenmachtausiibung einrdumen wiirden, sei der TDG-Festnetzsparte die prak-
tische Bedeutung und Verzdgerung (Nadelstiche) in der taglichen Abwickiung von Auftrigen
als Auflerung der Verschlechterung der Geschéaftsbeziehungen durchaus méglich. Dariiber
hinaus wirde ein Uberzogenes Verhalten des Mobilfunknetzbetreibers in Bezug auf seine
Forderungen bei der TDG in gleicher Weise zu Gegenreaktionen der TDG-Mobilfunksparte
fuhren, so dass dieselbe neutralisierende Situation eintrite. Daher verfiige auch die TDG-
Festnetzsparte Ober ausreichende Gegenmacht zur Kontrolle des Verhaltensspielraums ei-
nes Mobilfunknetzbetreibers.

Ferner mdchte Telefénica Germany in seiner Stellungnahme darauf hinweisen, dass
[B.u.G.]. Zum einen wirden Ober die direkte Zusammenschaltung Telefonate zwischen dem

. Endkundenstamm der Telekom Deuischiand GmbH und den Endkunden von Telefonica

Germany ermdglicht. Zum anderen ermdogliche diese Zusammenschaltung aber auch Tele-
fonate aus dem bzw. in das Netz von Telefénica Germany mit den Endkunden anderer Netz-
betreiber. [B.u.G.].

Voraussetzung flr eine direkte Nachfragemacht der TDG Festnetzsparte wére allerdings,
dass sie auch Uber ein effektives Drohpotenzial verfigt. in Ermangelung der Méglichkeit, zu
einem aiternativen Anbieter zu wechseln, verbleibt dem Nachfrager der Terminierung ledig-
lich die Verweigerung der Zusammenschaltung als Instrument zur Durchsetzung von Nach-
frageinteressen.

Die TDG ist als Unternehmen mit betrachtlicher Markimacht auf dem Markt fir ihre eigenen
Festnetzterminierungen eingestuft worden.”® Auf dieser Grundlage bestehen seitens der
Bundesnetzagentur gegeniiber der TDG Festnetzsparte auferiegte Verpflichtungen zur Zu-
sammenschaltung mit anderen Unternehmen. Der TDG Festnetzsparte ist eine Nachfrage-
verweigerung unméglich. Zudem steht ihr durch die Regulierung des Angebots der eigenen
Terminierungsleistungen und der entsprechenden Entgelte in Verhandlungen mit den Mobil-
funknetzbetreibern nicht das wirksame Instrument der Erh&hung der eigenen Terminierungs-
entgelte zur Verfiigung. Insofern haben sich im Vergleich zu den vorherigen Marktanalysen
keine Anderungen ergeben, die zu einer anderen Einschéitzung fihren wiirden.

Die bereits in den vorherigen Marktuntersuchungen enthaltenen Hinweise, dass die TDG
auch ohne marktméchtige Steliung das Recht und — auf Antrag von befugten Unternehmen —
auch die Pflicht hitte, Zusammenschaitungsverhandlungen zu fithren, sowie die Mdglichkeit,
als den Zugang zu Endnutzern kontrollierendes Unternehmen ggf. Adressat einer Zusam-
menschaltungsverpflichtung nach § 18 TKG zu werden, sind ebenfalls weiterhin aktuelt.

~ Auch unter diesem Aspekt ist die TDG in jedem Fall durch potenzielle Zusammenschal-

65 ygl. BNetzA, Festlegung zur Marktdefinition und —analyse des Verbindungsaufbaus im Sffentlichen Telefon-
netz und der Anrufzustellung in einzelnen &ffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten (Markte Nr. 2 und
Nr. 3 der Empfehlung 2007/879/EG) vom 23.01.2009, ABI. BNetzA Nr. 7/2009, S. 1134 ff,
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tungsverpflichtungen in inrer méglicherweise vorhandenen Nachfragemacht gegeniber den
Mobilfunknetzbetreibern eingeschranki.

Bestiinde nicht die Méglichkeit zur Auferlegung derartiger Verpflichtungen, so wéaren dartiber
hinaus auch — wie in den letzten beiden Marktuntersuchungen ausgefihrt — keine 6konomi-
schen Anreize zur Ausitbung von Gegenmacht verhanden.

Zwar ist die TDG Festnetzsparte als mit Abstand aréiter Festnetzbetreiber und dariiber hin-
aus auch als Anbieter von Transitleistungen in Mobilfunkneize weiterhin der mafgebliche
Nachfrager von Mobiifunkterminierungen. Andererseits haben [B.u.G.].

So haben die Terminierungen aus dem Netz der TDG Festnetzsparte im Jahr 2009 bei den
Mobilfunknetzbetreibern [B.u.G.] jeweils weniger als [B.u.G.] % aller Terminierungen ge-
messen in AuBenumsatzerldsen ausgemacht.?® Dieser Effekt wird weiter dadurch verstarkt,
dass in den letzten Jahren der aus den Mobiifunknetzen abgehende Sprachverkehr stark
angestiegen ist.%”

Hinzu kommt, dass es zwar bei den Verkehrsstrémen [B.u.G.}. Betrachtet man aber die dar-
aus entstehenden Zahlungsstréme fiir diese Leistungen, so ergeben sich hier aufgrund der
unterschiedlichen Entgelte fur die Terminierung in Fest- bzw. Mobilfunknetze [B.u.G.]. Dies
zeigt, dass die Mobiifunknetzbetreiber sich gegentiber der TDG Festnetzsparte nicht in einer
schwachen Position befinden. Beispielhaft sind nachstehend die Zahlen fur das Jahr 2009
aufgefQhrt.

Summe der Verkehrs- und Zahiungsstrome zwischen der TDG Festnetzsparte und den
Mobilfunknetzbetreibern im Jahr 2009 auf der Basis der Angaben der TDG Festnetz-
sparte

Summe der Verkehrs- und Zahlungsstrome
von der TDG Festnetzsparte an die MNO's

2009 ’ Minuten Euro

TDG Festnetzsparte ->
Vodafone

TDG Festnetzsparte ->
E-Plus

TDG Festnetzsparte ->
02

Legende: Bei negativen Werten terminiert/zahlt der MNO mehr Minuten/Euro
infan das Netz der TDG Festnetzsparte als die TDG Festnetzsparte infan das
Netz des MINO

[B.u.G.] [B.u.G.]

Hinsichtlich des grofiten anderen Mobilfunknetzbetreibers Vodafone zeigen sich nicht véllig
divergierende Endkundenbestéinde. So verfiigt Vodafone zum Ende des 3. Quartals 2010
iiber 35,69 Mio. Mobilfunkkunden (Stand 30.09.2010).*® Demgegentiiber stehen 25,02 Mio.
Festnetzanschilisse der TDG Festnetzsparte zum Ende des 3. Quartals 2010 (Stand

258 u.G.].
287 \gl. Jahresbericht der Bundesnetzagentur 2009, S. 91.
2% hitp:/iwww.vodafone.de/unternehmen/presse/pm-archiv-2010_176383.html.
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30.09.2010).*° Dies zeigt, dass in Bezug auf die GréBenverhaltnisse hinsichtlich der eigenen
Endkunden keine Uberlegenheit der TDG Festnetzsparte zu verzeichnen jst.

Vor dem Hintergrund der bisherigen Ausfiihrungen zur Entwicklung der Endkundenzahlen
und [B.u.G.] wire die TDG Festnetzsparte bezogen auf Vodafone mit dem Abbruch der Ge-
schéftsbeziehungen kaum in der Lage, ausreichende Nachfragemacht zur Absenkung der
Terminierungsentgelte auszuiiben. insbesondere mit Blick auf die konzernrechtliche Verbun-
denheit mit dem groRten alternativen Festnetzbetreiber Vodafone wird die Position von Vo-
dafone auf dem Telekommunikationsmarkt insgesamt zunehmend stérker.

Bezogen auf die kleineren Mobilfunknetzbetreiber Telefénica O und E-Plus sind die zuvor
beschriebenen Marktgegebenheiten nicht in gleichem MaRe Obertragbar. Zwar hat sich die
Abhéngigkeit der kleineren Mobilfunknetzbetreiber von der TDG Festnetzsparte [B.u.G.] ver-
ringert, jedoch ist sie aufgrund hoher Kundenzahlen der TDG Festnetzsparte dennoch stér-
ker als umgekehri. So verfligen Telefonica O, mit 16,63 Mio. Endkunden (Stand
30.09.2010)*" und E-Plus mit mehr als 19,90 Mio. Endkunden (Stand 30.09.2010)”" jeweils
zum Ende des 3. Quartals 2010 nach wie vor {iber deutlich weniger Endkunden als die TDG
Festnetzsparte. Dies bedeute!, dass die TDG Festnetzsparte in Abwesenheit von Regulie-
rungsverpflichtungen prinzipiell eine Nachfragemacht aus{iben kénnte. Denkbar wére daher
grundsétzlich die Moglichkeit, Telefongespréche aus dem Festnetz nicht in die Mobilfunknet-
ze von Telefénica O, und E-Plus zuzustellen. Es wird weiterhin davon ausgegangen, dass
die TDG Festnetzsparte einen solchen Boykott angesichts der Verkehrsstrome langer durch-
halten kénnte als die Mobilfunknetzbetreiber Telefénica O, und E-Plus.

Allerdings wiirde sich die TDG Festnetzsparte bei einem solchen Vorgehen in der Praxis
nicht nur dem Druck durch ihre eigenen Endkunden im Festnetz, sondern auch durch die
Offentlichkeit und Verbraucherschiitzer ausgesetzt sehen.

Dariuber hinaus sind sowohl Telefénica O, als auch E-Plus inzwischen von solcher Grifie
und Bedeutung, dass bei einem Abbruch der Geschéftsbeziehungen fir den nachfragenden
Netzbetreiber und dessen Kunden eine splirbare Beeintrachtigung ausgehender (und einge-
hender) Verbindungen stattfinden wiirde. Besonders im Hinblick auf die weiterhin gestiegene
Mobilfunknutzung in den letzten Jahren ist die Erreichbarkeit aller Mobilfunkteilnehmer durch
die eigenen Endkunden ein malgebliches Element des Produktportfolios aller Festnetzbe-
treiber und somit auch der TDG Festnetzsparte.

An dieser Stelle wird zudem erneut auf die auch schon in der letzten Marktdefinition und
—analyse enthaltene Argumentation hingewiesen, dass angesichts drohender Reputations-
schéden und fortschreitendem Substitutionsverhalten der Kunden Gber andere Anbieter un-
abhangig vom regulatorischen Rahmen kein 8konomischer Anreiz der TDG Festnetzsparte
besteht, die Geschéaftsbeziehungen mit den Mobilunknetzbetreibern abzubrechen,

Das mangeinde Interesse der TDG Festnetzsparte an einer konseqguenten Auslibung ihrer
potenzielien Markigegenmacht ist auch damit zu begriinden, dass beim Abbruch der Ge-
schéftsbeziehungen die eigenen Endkunden die Telefongesprache aus dem Festnetz in das
Mobilfunknetz durch Anrufe von ihrem Mobilfunkanschiuss ersetzen kénnten. Insbesondere
mit zunehmender Verbreitung von Mobiifunkflatrates/Minutenpaketen fir Verbindungen in
alle Mobilfunknetze und kostenglinstigen netzinternen Tarifen innerhalb des Betrachtungs-
zeitraums haben sich die bisherigen vorhandenen Ausweichmdglichkeiten fiir Mobilfunkend-
kunden erheblich verbessert. Aber auch die neueren Standardtarife fir Telefongesprache

289 hitp:/iwww.zwischenbericht.telekom. de/site0310/de/konzernlagebericht/geschaeftsentwicklung-der-operativen-
segmente/deutschland/index.php.
20 Siehe Pressemitteilung vom 11.11.2010,

http:/iwww.de.o2. comfextfo2iwizard/index?page_id=16705:tree_id=1576;message_id=3121,category_id=1;style=
Eortal;state=onll'ne.

71 Sishe Pressemitteilung vom 26.10.2010, http:fiwww.eplus-gruppe.de/presse/doc/1308.pdf.
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aus dem Mobilfunknetz in ein anderes Mobilfunknetz unterscheiden sich nicht mehr so maRk-
geblich von den Standardtarifen fir Anrufe aus dem Festnetz in ein Mobilfunknetz. So kostet
beispielsweise ein Anruf vom Festnetz der TDG Festnetzsparte in ein Mobilfunknetz bei dem
Tarif Call Start 0,18 €/min (Stand: Mai 2011}, wahrend beispielsweise ein Anruf vom Mobil-
funknetz der Mobilfunknetzbetreiber in ein anderes Mobiifunknetz zwischen 0,15 €/min und
0,29 €/min bei den Tarifen Meine Base/E-Plus, SuperFlat Mobil/Vodafone, O,0/0, sowie Call
XS/TDG Mobilfunk kostet (Stand: Mai 2011). Dies bedeutet, dass im Falle des Abbruchs der
Geschaftsbeziehungen zwischen der TDG Festnetzsparte und den (kleineren) Mobilfunk-
netzbetreibern die Endkunden den Anruf aus dem Festnetz durch einen Anruf aus dem Mo-
hilfunknetz substituieren kénnten.

Da sich die Marktgegebenheiten im Hinblick auf das Kriterium ,Abbruch der Geschéfishezie-
hungen” teilweise sogar zuungunsten der TDG Festnetzsparte verandert haben, wird auch
an dem bisherigen Ergebnis des Konsultationsentwurfs festgehalten, dass die TDG Fest-
netzsparte aufgrund der ihr obliegenden Zusammenschaltungsverpflichtungen keine Mog-
lichkeit zum Abbruch der Geschéfisbeziehungen gegeniiber den Mobilfunknetzbetreibern
hat. £s wird dariiber hinaus weiterhin davon ausgegangen, dass die TDG Festnetzsparte
auch bei fehlender Regulierung weder in Bezug auf den gréieren Mobilfunknetzbetreiber
Vodafone noch hinsichtlich der kleineren Mobilfunknetzbetreiber Telefnica O, und E-Plus
einen okonomischen Anreiz zur Ausiibung von Nachfragemacht hitte. Diese Einschatzung
wird weder durch nicht nédher bezifferte Hebelwirkungen (siehe hierzu auch die nachfolgen-
den Abschnitte) noch durch eine nicht belegte Geschéftspolitik der ,Nadelstiche® der TDG
Festnetzsparte relativiert,

Eine weitergehende Analyse der spezifischen Marktsituation der einzeinen Betreiber ist, wie -
bereits in den ersten beiden Marktanalysen, nicht erforderlich.

(2) Einberg anderer Geschiftshereiche bzgl. potenzieller Hebelwirkungen

Da die meisten Netzbetreiber Mehrproduktunternehmen sind, die sich nicht nur ais Nachfra-
ger und ggf. auch als Anbieter von Terminierungsleistungen begegnen, sondern auch in an-
deren Geschéftsbereichen als Kunden oder Lieferanten gegentiberstehen, kénnte die TDG
Festnetzsparte — auch bei bestehenden Zusammenschaltungsverpfiichtungen — bei den Ver-
handlungen auch andere Geschéftsbereiche einbeziehen. Von diesen anderen Geschifts-
bereichen ergeben sich potenzielle Hebelwirkungen auf die Terminierungsmaérkte, Beispiels-
“weise liefert die TDG Festnetzsparte diverse Festnetzvorleistungen an alle Mobilfunknetz-
betreiber, z. B. in Form von Mietleitungen. Die TDG Festnetzsparte ist jedenfalls in diesen
Fallen zum Teil reguliert, so dass sie nicht mit Preiserh6hungen oder Lieferverweigerung
drohen kdnnte, aber die Qualitat einer Zusammenarbeit ist nie vollstédndig regulierbar. Auch
kénnte die TDG Festnetzsparte durchaus Behinderungsstrategien entwickeln, bei denen die
Mobilfunknetzbetreiber zwar beeintrachtigt wirden und ggf. sogar eine solche Strategie ver-
muten, die aber in der Praxis eher schwer identifizierbar sind. Daher misste die TDG Fest-
netzsparte auch nicht mit negativen Folgen durch Imageschaden rechnen. Es ist dabei nicht
notwendig, dass die TDG Festnetzsparte explizit Konsequenzen in anderen Geschéftsberei-
chen androht, sondern es geniigt, wenn den terminierenden Mobilfunknetzbetreibern be-
wusst ist, dass soiche Konsequenzen mit hinreichender Wahrscheinlichkeit méglich sind.

Inwieweit die Hebelwirkung anderer Geschéftsbereiche ausgleichende Nachfragemacht er-
zeugt oder vergrélert, hangt von dem Umfang und der Intensitdt dieser anderen Geschéfts-
beziehungen ab, sowie davon, ob die terminierenden Mobilfunknetzbetreiber stéarker von
diesen abhingig sind als die Nachfrager von Mobilfunkterminierungen. Da diese Zusam-
menhinge meist vertraulich sind, ist ihr Einfluss nur schwer einzuschatzen. Das Ausmaf
dieses Drohpotenzials wird im Ubrigen jedoch durch die Bundesnetzagentur entscheidend
eingeschrankt.
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(3) Empfindliche Mengenrﬁcknahhe

Die Auslibung von direkter Nachfragemacht kommt grundsétzlich auch durch eine empfind-
liche Mengenriicknahme von Terminierungsleistungen in Betracht. Dies konnte dadurch ge-
schehen, dass die TDG Festnetzsparte nicht alle Verbindungen in ein Mobilfunknetz durch-
leiten und so die nachgefragten Terminierungsleistungen rationalisieren wiirde. In der Folge
waére damit allerdings nicht mehr fur jeden Endkunden der TDG Festnetzsparte die Erreich-
barkeit der Teilnehmer im Mobilfunk gegeben. Wie bereits schon zuvor erliutert, wire ein
solches Vorgehen praktisch nicht durchfihrbar, weil es die Qualitit des Angebots der TDG
Festnetzsparte den eigenen Endkunden gegeniiber so sehr verschlechtern wiirde, dass da-
durch die Gefahrdung der eigenen Marktposition auf den Festnetzendkundenmérkten zu
beflirchien wére.

In Erwagung zu ziehen wire noch die Ricknahme des nachgefragten Terminierungsvoiu-
mens durch eine Preiserhdhung ausgehender Telefongesprache in das betreffende Mobil-
funknetz Gber die Héhe der Terminierungsentgeite hinaus. Aber auch mit dieser Mafnahme
wiére eine Gefdhrdung der Wettbewerbsposition auf dem entsprechenden Festnetzendkun-
denmarkt verbunden, denn in diesem Faile wiare aller Wahrscheinlichkeit nach keine Preis-
differenz mehr zwischen ausgehenden Anrufen aus dem Festnetz und aus dem Mobiifunk-
netz in die Mobilfunknetze zu erwarten, so dass die Endkunden die Anrufe aus dem Festnetz
in ein Mobilfunknetz nicht nur tiber Betreibervorauswahl, sondern auch durch Anrufe aus
dem Mobilfunk ersetzen kénnten.?2

Zudem wdére bei einer langerfristigen Preiserhthung sogar ein Anschlusswechsel der End-
kunden zu einem anderen Festnetzanbieter zu beflirchten. Eine gleichzeitige Senkung ande-
rer Preise, wie etwa der monatlichen Grundentgelte oder - im Falle der Nutzung eines Flat-
rate-Pakets — der Entgelte fir die Flatrate, stellt nur dann eine Méglichkeit dar, wenn die bis-
herige Preisstrukiur nicht gewinnmaximierend war.

Insgesamt ist festzuhalten, dass zwar theoretisch ein gewisses Drohpotenzial durch eine em-
pfindliche Mengenriicknahme besteht, dessen Anwendung in der Praxis jedoch nicht in ei-
nem solchen MaR realistisch ist, dass daraus eine zur Absenkung der Terminierungsentgelite
ausreichende Nachfragemacht erwachsen kinnte.

(4) Zwischenergebnis

Wie schon in der vorherigen Marktanalyse festgestellt, verfugt die TDG Festnetzsparte in
Abwesenheit von Regulierung des hier vorliegenden Marktes auch weiterhin weder tiber ein
ausreichendes Drohpotenzial noch hat sie einen konomischen Anreiz, entgegengerichtete
Nachfragemachi auszulben.

In seiner Steliungnahme weist Telefénica Germany darauf hin, dass es bereits in der Antwort
" auf das Auskunftsersuchen der Bundesnetzagentur angefuhrt habe, dass derzeit zwischen
den Betreibern keine Verhandlungen {iber die Terminierungsenigelte stattfinden wiirden, da
die marktbeherrschenden Mobilfunkbetreiber aufgrund der Ex-ante Regulierung kein anderes
Entgelt als das genehmigte verlangen dirften. Daher komme es in der Praxis auch zu keiner
Nachfrageverweigerung, zum Abbruch der Geschéftsbeziehungen, Hebelwirkungen aus an-
deren Geschaftsbereichen und Mengenricknahmen. Alle Uberlegungen, die die Bundes-
netzagentur in ihrem Konsultationsenfwurf anstelle, seien daher rein theoretischer Natur, Wie
die Bundesnetzagentur selbst feststelle, sei es sowohl den Mobilfunknetzbetreibern als auch
insbesondere der Telekom Deutschiand GmbH als groitem Festnetzbetreiber aufgrund der

22 Bei im Jahr 2010 mehr als 108 Mio. Mobilfunkteiinehmer in Deutschland und einer sich daraus ergebenden
rechnerischen Penetrationsrate von 0ber 130 % kann davon ausgegangen werden, dass nahezu jeder Inhaber
eines Festnetzanschlusses auch gleichzeitig Uber (mind.) einen Mobilfunkanschluss verfiigt, vgl. dazu Jahresbe-
richt der Bundesnetzagentur 2010, S. 86.
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ihnen durch Regulierungsverfigungen auferlegten Verpflichtungen und aufgrund der Be-
stimmung des § 18 TKG unmdéglich, Nachfrage zu verweigern oder Geschaftsheziehungen
abzubrechen.

Auf den Vorwurf der Telefénica Germany, die Bundesnetzagentur habe die Nachfragemacht
der TDG Festnetzsparte fehlerhaft geprift, ist folgendes zu erwidern: Bei der Frage nach den
dkonomischen Anreizen der Ausiibung entgegengerichteter Nachfragemacht scilten alle die-
jenigen Regulierungsmalnahmen ausgebiendet werden, die den Netzbetreibern in dem hier
vorliegenden Markt aufgrund ihrer jeweiligen betrachilichen Marktmacht auferlegt worden
sind. Denn nur so kann in Abwesenheit von Regulierung eine wirksame Analyse der Bun-
desnetzagentur im Hinblick auf die Kriterien der Nachfrageverweigerung, Abbruch von Ge-
schéfisbeziehungen, Hebelwirkungen oder Mengenriicknahmen sichergestelit werden. Dass
die Analyse der unterschiedlichen 6konomischen Anreizvarianien dabei gegebenenfalls the-
oretisch bleibt, liegt naturgemal daran, dass eine konkrete Einbeziehung des bisherigen
Wirkens der Regulierung des hier vorliegenden Marktes zu vermeidbaren Zirkelschliissen
fuhren wiirde.

b. Direkte Nachfragemacht alternativer Festnetzbetreiber

Vodafone vertritt in seiner Stellungnahme die Meinung, dass bei alternativen Festnetzbetrei-
bern die potenziell ausiibhare Gegenmacht zum Teil zwar geringer sei als bei der TDG. in
Bezug auf die Festnetzsparten von Telefénica und Vodafone sei aber in gleicher Weise wie
bei der TDG zu berlcksichtigen, dass jedenfalis die neutralisierende Gegenmacht der jewei-
ligen Mobilfunksparten dieser Unternehmen filr eine Disziplinierung der Verhandlungsmacht
der Mobiifunknetzbetreiber sorgen wirde. Dartiber hinaus bestehe aber auch bei reinen
Festnetzunternehmen Gegenmacht, weil gegeniiber seit 2009 keine Verpflichtung zur Zu-
sammenschaitung (Netzkopplung}, zur Erbringung von Verbindungsleistungen und zur Kol-
lokation mehr auferlegt worden seien und auch die Entgelte infolge der Ex-post-Regulierung
flexibler gestaltbar wiren. Demnach kénne ein alternativer Festnetzbetreiber gegeniiber ei-
nem Mobilfunknetzbetreiber Gegenmacht durch Abbruch oder Verschlechterung der Ge-
schéftsheziehungen sowie (iher héhere Entgeite ausiiben.

Zwar mégen das relevante Volumen und die erreichbaren Anschliisse nicht annéhernd den
Umfang des Mobilfunknetzbetreibers erreichen, so dass die Effekiivitat dieser Gegenmacht
bezweifelt werden kénnte. Allerdings kénnte es sich ein Mobilfunknetzbetreiber vor allem aus
Reputationsgriinden nicht langerfristig erlauben, bestimmte geografische Ziele in Festnetzen
nicht zu erreichen und seinen Endkundenservice insoweit liickenhaft zu gestalten. In seiner
Werbung miisste der Mobilfunknetzbetreiber solche Erreichbarkeitsliicken zur Vermeidung
der Irrefiihrung von Kunden i. 8. d. UWG auch offenlegen, was ein weiteres Hemmnis dar-
stelle. Da zudem anzunehmen sei, dass mehrere Festnetzbetreiber bei objektiv unakzeptab-
len Forderungen entsprechend parallel agieren wirden, kdnne die Erreichbarkeitsliicke fir
die Mobiifunknetzbetreiber auch noch gréRer werden. Ein alternativer Festnetzbetreiber
konnte zudem Uber Transit die relevanten Mobilfunkanschlisse erreichen, so dass er nicht
furchten miisste durch sein gegenméchtiges Verhalten auf einen Schlag z. B. 30 Mio. Kun-
den nicht mehr erreichen zu kénnen. Zwar kénne auch der Mobilfunkanbieter seine Verbin-
dungen iber eine Transitleitung in das alternative Festnetz zustellen lassen. Dies wirde
aber nach Ansicht von Vodafone die Verhandiungsgegenmacht des Transitanbieters stérken
und wiederum disziplinierend wirken.

Die soeben dargestellten Ausfuhrungen von Vodafone enthalien keine wesentlich neuen
Uberlegungen, zu denen nicht bereits in dem von der Bundesnetzagentur vorgesteliten Kon-
sultationsentwurf ausfuhrlich Steilung genommen worden ist. Es wird deshalb zur Vermei-
dung von Wiederholungen auf die nachfolgenden Absatze verwiesen.
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Anders als noch im Rahmen der letzten Marktuntersuchung unterliegen die alternativen
Festnetzbetreiber trotz Feststeliung einer betrachtlicher Marktmacht fur die Anrufzustellung
in einzelnen offentlichen Telefonnetzen an festen Standorten nunmehr keiner Verpflichtung
zur Zusammenschaltung {vgl. Eriass der Regulierungsverfiigungen BK 3-08-025 bis 072 vom
23.09.09). .

Die Beschiusskammer sah von der Auferlegung einer solchen Verpflichtung ab, weil sie fest-
gestelit hatte, dass das interesse der alternativen Teilnehmernetzbetreiber an der Zusam-
menschaltung zum Zwecke der Erreichbarkeit ihrer eigenen Kunden so grof war, dass mit

- der Durchsetzung unangemessener Zusammenschaltungsbedingungen nicht mehr gerech-
net wurde. In diesem Zusammenhang wurde fesigestellt, dass sich die Nachfrage sonstiger
Unternehmen nach einer direkien Zusammenschaltung aufgrund der im Verhaltnis zur TDG
Festnetzsparte vergleichsweise kieinen Teilnehmerzahlen der alternativen Netzbetreiber bis-
her in Grenzen gehalten hatte. Selbst bei steigenden Teilnehmerzahlen und einem grund-
satzlichen Nachfragerinteresse diirfte demnach weniger das ,0Ob" einer Zusammenschaltung
in Streit stehen. Denn in absehbarer Zeit wiirden alternative Teilnehmernetzbetreiber nicht
allein von On-net-Verkehren leben kénnen und eine rentable Zusammenschaltung diene
auch den eigenen Interessen an Wirtschaftlichkeit und direkten Erreichbarkeit ihrer Endkun-
den. Demnach ist vielmehr das ,Wie" einer Zusammenschaltung, d. h. die Leistungs- und
namentlich die Entgeltkonditionen, umstritten.

Beziiglich dieser Konditicnen unterliegen die alternativen Teilnehmernetzbetreiber indes den
Diskriminierungsverboten nach §§ 19, 28, 42 TKG. Diese Verbote stelien sicher, dass sich
die alternativen Teilnehmernetzbetreiber gegeniiber anderen Zusammenschaltungspartnern
keine Behandlung herausnehmen, welche sie sich gegeniiber der TDG Festnetzsparte ver-
sagen.

Ebenso wie die TDG Festnetzsparte haben die alternativen Festnetzbetreiber im Ubrigen
auch ohne betrachtliche Marktmacht das Recht und — auf Antrag von befugten Unterneh-
men — auch die Pflicht, Zusammenschaltungsverhandlungen zu fihren, Insoweit kann fest-
gehalten werden, dass auch bei Wegfall jeglicher Zusammenschaitungsverpflichtungen die
Position der Festnetzbetreiber im Mabilfunkterminierungsmarkt so schwach ist, dass eine
direkte Nachfragemacht gegeniiber den Mobilfunknetzbetreibern zu verneinen ist. Dafur sind
mehrere Griinde zu nennen, die aréRtenteils bereits schon im Zeitpunkt der ersten und zwei-
ten Marktanalyse bestanden haben:

Zundchst ist in diesem Zusammenhang anzufithren, dass der Gberwiegende Anteil alternati-
ver Festnetzbetreiber erst gar nicht in der Lage ist, gegeniiber den Mobiifunknetzbetreibern
Nachfragemacht auszuliben, weil sie keine direkte Zusammenschaltung mit den Mobiifunk-
netzbetreibern haben, sondern ihre Leistung statidessen als Transit u. a. von der TDG Fest-
netzsparte beziehen. Bestenfalls wilrde die Position der TDG Festnetzsparte oder anderer
Transitanbieter gegentiber den Mobilfunknetzbetreibern gestérkt. Da die Position der alterna-
tiven Festnetzbetreiber aber angesichts der geringen Kundenzahien und Verkehrsmengen
Insgesamt relativ schwach ist, ist nicht davon auszugehen, dass sie die bereits beschriebene
geringe entgegengerichtete Nachfragemacht der TDG Festnetzsparte soweit stérken kdnnte,
dass diese die Mobilfunknetzbetreiber bei der Festlegung ihrer Mobilfunkterminierungsent-
gelte entscheidend einschranken kinnte.

Aber selbst den direkt mit den Mobilfunknetzbetreibern zusammengeschalteten alternativen
Teilnehmernetzbetreibern steht aufgrund der im Verhéltnis zu den Mobilfunknetzbetreibern
wesentlich geringeren Gréfte und Marktmacht nach wie vor der Abbruch der Geschéftsbe-
ziehungen als Drohpotenzial nicht zur Verfiigung. Diese Uberlegenheit zeigt sich darin, dass
selbst das Gréflenverhaiinis des kieinsten Mobilfunknetzbetreibers Telefonica O, gegeniiber
dem grofiten alternativen Anhieter von Festnetzierminierungen die Festnetzsparte von Voda-
fone nach wie vor weit auseinander fallt; Verzeichnet Telefdnica O, tber 16,63. Mio. Mobil-
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funkendkunden zum Ende des 3. Quartals 2010%", verfigt die Festnetzsparte von Vodafone
mit 3,90 Mio. Telefonanschlissen zum Ende des 3. Quartals 2010%* tiber deutlich weniger
Endkundenpotenzial, auch wenn man berlicksichtigt, dass davon eine gewisse Anzahi von
Anschlilssen ISDN- bzw. PMX-Anschliisse sind, wobei letztere Uber 30 Verbindungskanéle
verfiigen. Auch die Gesamtzahl der Telefonanschilisse aller alternativen Teilnehmernetz-
betreiber in Héhe von 12,73 Mio. Endkunden (Stand Ende 2009)*" ist im Festnetz immer
noch geringer als die Zahl der Mobilfunkanschliisse des kleinsten Netzbetreibers Telefénica
O, mit 16,63 Mio. Endkunden (s. 0.).

Vor diesem Hintergrund wiirde auch ein Abbruch der Geschéftsbeziehungen von Seiten der
Festnetzbetreiber fur ihre eigenen Endkunden wahrscheinlich zu einer stérker spiirbaren Be-
eintrédchtigung fuhren als fir die Endkunden der Mobilfunknetzbetreiber. Auch wenn der
Marktanteil der Festnetzanschliisse, den die alternativen Tellnehmernetzbetreiber insgesamt
gegeniiber der TDG Festnetzsparte auf sich vereinen, aufgrund der wachsenden Bedeufung
von Sprachtelefonie {iber entbiindelte DSL-Anschliisse und Kabel-TV-Netze von 18,7 % im
Jahr 2007 auf 32,7 % im Jahr 2009 gestiegen ist,>”® kénnen die Mobilfunknetzbetreiber eher
auf Telefongesprache von und in die Festnetze alternativer Betreiber verzichten als umge-
kehrt. Es wird davon ausgegangen, dass (ohne Beriicksichtigung der Zusammenschaltungs-
verpflichtung) die Mobilfunknetzbetreiber als Reaktion ihren Kunden auch keine Terminie-
rungen mehr in das Netz des jewsiligen Festnetzbetreibers anbieten wiirden. Mithin wéare ein
Abbruch der Geschéftsbeziehungen eher zum Schaden der alternativen Teilnehmernetz-
betreiber.

Schiieflich ist anzumerken, dass ein realistisches Drohpotenzial der alternativen Teilneh-
mernetzbetreiber auch deshalb nicht angenommen werden kann, weil die Gblicherweise im
Rahmen von Zusammenschaitungsverhaitnissen zu erwartende reziproke Leistungsbezie-
hungen zwischen den Mobilfunknetzbetreibern und den aiternativen Teilnehmernetzbetrei-
bern im Festnetz Oberwiegend nicht bestehen. So fragen zwar einige alternative Teilnehmer-
netzbetreiber Terminierungen in die Mobilfunknetze nach, hingegen fragen die Mobilfunk-
netzbetreiber kaum unmittelbar Festnetzterminierungen bei aiternativen Festnetzbetreibern
‘nach, sondern eher als Transit von der TDG Festnetzsparte oder anderen Verbindungsnetz-
betreibern [B.u.G.]. Im Falle der [B.u.G.], bedeutet dies sogar, dass diese beiden Mobilfunk-
netzbetreiber per se nicht von einer Verweigerung von Festnetzterminierungen durch alter-
native Teilnehmernetzbetreiber betroffen waren. Insgesamt ist damit festzustellen, dass mit
Ausnahme der [B.u.G.], die jedoch wesentlich kleiner als der kleinste Mobilfunknetzbetreiber
ist (s. 0.), die Mdglichkeit einer Verweigerung von Festnetzterminierungsleistungen durch die
alternativen Teilnehmernetzbetreiber schon nicht gegeben ist und damit jegliches Drohpo-
tenzial mangels zweiseitiger Terminierungsbeziehung entfallt,

Wie bereits im Rahmen der ersten sowie der zweiten Marktuntersuchung festgestelit, haben
auch die Verbindungsnetzbetreiber bei direkter Zusammenschaliung mit den Mobilfunknetz-
betreibern keine Méglichkeit zur Ausitbung von Nachfragemacht, weil auch diese mangels
zweiseitiger Terminierungsheziehungen ebenfalls nicht mit einem Abbruch der Geschéftsbe-
ziehungen drohen kénnen.

Die Bundesnetzagentur bleibt bei ihrem bereits in den letzten beiden Marktanalysen
festgestellien Ergebnis, dass weder die alternativen Teilnehmernetzbetreiber noch die
Verbindungsnetzbetreiber gegeniiber den Mobilfunknetzbetreibern entgegengerichtete
Nachfragemacht ausiiben.

13 pressemitteilung vom 11.11.2010; hitp:fwww.de.02.com/extio2/wizard/index?page_
id=16705;tree_id=1576;message_id=3121;category_id=1.style=portalstate=online

274 http:/imww.vodafone.de/unternehmen/presse/pm-archiv-2010_176383 himl.

2% Tatigkeitsbericht der Bundesnetzagentur, Telekommunikation 2008/2009, S. 32.

218 \igl. Tatigkeitsbericht der Bundesnetzagentur, Telekommunikation 2008/2009, S. 32.

120




c. Direkte Nachfragemacht der Mobiifunknetzbetreiber untereinander

Augch fur die Mobilfunknetzbetreiber gilt, dass sie auch ochne marktméachtige Stellung das
Recht und — auf Antrag von befugten Unternehmen — auch die Pflicht haben, Zusammen-
schaltungsverhandlungen zu fOhren. Ggf. kdnnten sie als Unternehmen, die den Zugang zu
Endnutzern kontrollieren, von der Bundesnetzagentur nach § 18 TKG zur Zusammenschal-
tung verpflichtet werden. Daher sind sie in jedem Fall durch potenzielle Zusammenschal-
tungsverpflichtungen in ihrer méglicherweise vorhandenen Nachfragemacht eingeschrankt.
Denn aufgrund dieser Verpflichtungsmaglichkeit kann ein nachfragender Mobilfunknetz-
betreiber einem anderen Mobilfunknetzbetreiber nicht mit Abbruch der Geschéftsbeziehung
oder mit hdheren Entgelten bei der Terminierung in sein eigenes Mobilfunknetz drohen.

Bestiinde nicht die Maéglichkeit, derartige Verpflichtungen aufzuerlegen und bestinde keine
Reguiierung der Mobilfunkterminierungsmarkte, so ergébe sich Folgendes:

Bei Betrachtung der Méglichkeiten der Mobilfunknetzbetreiber untereinander, kénnten nur
die beiden gréferen, namiich die TDG Mobilfunksparte und Vodafone, gegeniiber den bei-
den kleineren, E-Plus und Telefénica O., eine entgegengerichtete Nachfragemacht ausitben.
Da die beiden kleineren aber bereits so grof} sind, dass schon die TDG Festnetzsparte nicht
mehr mit dem Abbruch der Geschéftsbeziehungen drohen kénnte, gilt dies in gleichem MaRle
fiir die TDG Mobilfunksparte und Vodafone.

Die groferen Mobilfunknetzbetreiber kdnnten ein Interesse daran haben, auf eine Senkung
der Terminierungsentgelte der beiden kleineren Mobilfunknetzbetreiber hinzuwirken, weil
dies ihre Kosten senkt. Andererseits hatten die Mobilfunknetzbetreiber durch die an sie ge-
zahlten Terminierungsentgeite hohe Einnahmen und kdnnen die von ihnen zu zahlenden
Terminierungsentgelte an ihre Endkunden weitergegeben. Verluste durch zu hohe Vorleis-
tungsentgelte fir fremde Terminierungen héatten die Netzbetreiber daher nicht zu befurchten.

Der Anreiz fur Mobilfunknetzbetreiber, Terminierungsentgelte niedrig zu halten, ist zudem
deshalb gering, weil eine Reduktion der Enigelie den um Endkunden konkurrierenden ande-
ren Mobilfunknetzbetreibern Vorieile verschaffen wiirde, und zwar durch Senkung der Kos-
ten bei gleichzeitiger Beibehaltung der eigenen Einnahmen, mit denen ggf. Endkundenleis-
tungen subventioniert werden kénnen. Im Gegenteil kénnten bei Reziprozitat der Terminie-
rungsbeziehungen die Netzbetreiber ein Interesse an hohen Entgelten haben. Netzbetreiber,
die sich in einer gewissen, tatsichiichen Reaktionsverbundenheit wechselseitig hohe Termi-
nierungsentgelte abverlangen, kénnen dadurch einen héheren Gewinn realisieren.

In der Vergangenheit war nicht festzustellen, dass die gréeren Mobiifunknetzbetreiber
Nachfragemacht ausgelibt haben. Wére dies der Fall gewesen, so mUssten die Terminie-
rungsentgelie der kleineren Mobilfunknetzbetreiber geringer ausgefallen sein als die der gro-
ffen Mobiifunknetzbetreiber. Genau das Gegenteil traf aber zu.

Somit verfiigt kein Mobiifunknetzbetreiber tiber die Méglichkeit, den anderen Mobilfunknetz-
betreibern mit dem Abbruch der Geschéftsbeziehungen zu drohen.

Nach Ansicht von Telefénica Germany erkenne die Bundesnetzagentur im Ansatz die tat-
sédchliche Marktmacht an, die die beiden groen Mobilfunknetzbetreiber gegentiber den klei-
neren Mobilfunknetzbefreiber hitten und die sich in Form der Gréenunterschiede und der
unterschiediichen Marktanteile auf dem Endkundenmarkt zeige. Diese Unterschiede wirden
sich auch im Grad der konkreten Marktmacht der Unternehmen gegeniiber den nachfragen-
den Neizbetreibern widerspiegeln. Allerdings habe die Bundesnetzagentur keine detaillierte
betreiberspezifische Untersuchung des konkreten Umfangs der tatsdchlichen Marktmacht
der Betreiber durchgeftihrt. Diese sei jedoch aus Sicht von Telefonica Germany notwendig,
um eine betrachtliche Marktmacht des zu regulierenden Unternehmens feststellen zu kén-
nen.
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Die Marktanalyse der Bundesnetzagentur geht in dem Male auf die betriebsspezifische Ana-
lyse der einzelnen Mobilfunknetzbetreiber ein, wie dies flr die Analyse der Wettbewerbshe-
dingungen des betroffenen Marktes erforderlich ist. So spielen die unterschiedlichen Kosten
bzw. die Frequenzausstattung der Mobilfunknetzbetreiber in Bezug auf die Terminierung
keine Rolle. Sofern unterschiedliche Kosten vorliegen sollten, mégen diese allenfalls bei der
Kostenpriffung im Rahmen der Auferlegung von Abhilfemalinahmen eine Rolle spielen. Ins-
gesamt hat das Ergebnis der Untersuchung spezifischer Marktstellungen auf den Terminie-
rungsmaérkten, die auch auf den Angaben der Unternehmen aus dem Auskunftsersuchen
beruhen, ergeben, dass es unter Zugrundelegung der Einzelnetzbetrachtung keine Hinweise
fur die Berechtigung einer Differenzierung zwischen den jeweiligen Mobilfunknetzbetreibern
gibt. Die Wettbewerbsprobleme aller Terminierungsmérkte unter Zugrundelegung der Ein-
zelnetzbetrachtung sind strukturell identisch. Wie die Marktanalyse soeben gezeigt hat, spie-
len die unterschiedlichen Situationen bei Kostenstrukturen, Frequenzausstatiung, GrolRen-
und Verbundvorteilen usw. flr die enigegengerichiete Nachfragemacht keine maRgebliche
Rolle. Im Ubrigen gibt es fur die Bundesnetzagentur nach dem Grundsatzurteil des Bundes-
verwaltungsgerichts keine Verpflichtung, den Marktmachtverhaltnissen auf den einzelnen
Terminierungsmérkten im Einzelnen nachzugehen.?’

Betrachte man die Zeit vor der Regulierung der Leistungen des Empfehlungsumfangs des
Markies Nr. 7, sei nach Ansicht der DT AG festzustelien, dass ein regulierungsfreier Zustand
nicht zu einer Erhéhung der Entgelte im Sinne von Monopoipreisen gefiihrt habe, sondern
auf Basis von Verhandlungen regelméafig eine Absenkung der Entgelte zu becbachten ge-
wesen sei. Demnach sei das véllige Fehlen von entgegenwirkenden Faktoren der Nachfra-
gemacht zu verneinen. Daher miisse die Bundesnetzagentur die Analyse der der Priifung
der betrachtlichen Marktmacht dahingehend iberarbeiten, die offenbar vorhandenen Fakto-
ren, die vor der Regulierung zu einer Absenkung der Entgelte gefiihrt hatten, auch heute zu
beleuchten.

Die Bundesnetzagentur hat sich in der vorliegenden Marktanalyse auch ausdriicklich auf die
Situation ohne bzw. den Zeitpunkt vor der Regulierung bezogen. Bis dahin hat es fur die Mo-
bilffunknetzbetreiber nach Ansicht der Bundesnetzagentur keine ausreichenden Anreize zur
Senkung ihrer Terminierungsentgelte gegeben. Lediglich zur Vermeidung der Regulierung
hat es kurz vor Beginn der MaRnahmen Verhandlungen gegeben, in denen aber ebenfalls
keine ausreichende Absenkung vorgenommen worden ist.

Es ist daher héchst unwahrscheinlich, dass es chne die Méglichkeit einer Ex-Ante-
Regulierung zu ausreichenden, freiwitlligen Absenkungen der Terminierungsentgelte ge-
kommen wire. Daran andern auch eventuell vorhandene wettbewerbliche Verhéltnisse auf
dem Mobilfunkendkundenmarkt nichts, da durch das CPP-Prinzip ein Mohilfunknetzbetreiber
durch einseitige Absenkung eigener Terminierungsentgelte nur die nachfragenden Mobil-
funknetzbetreiber und deren Endkunden besser stellt, seine eigenen Endkunden jedoch
schlechter.

d. Ergebnis

Die Bundesnetzagentur geht also im Ergebnis von einer fehlenden entgegengerichteten bzw.
ausgleichenden Gegenmacht gegenliber den jeweiligen Mobilfunknetzbetreibern aus. Auf-
grund der bestehenden Zusammenschaltungsregulierung, die nicht auf dem Ergebnis der
hier vorliegenden Marktanalyse beruht, und aufgrund der fehlenden konomischen Anreize
gegenilber dem Terminierungspartner zu drohen, ist keine direkt enigegengerichiete Nach-
fragemacht vorhanden, welche eine deutlich Uber den Wettbewerbspreis liegende Preisset-
zungsbefugnis der Mobilfunknetzbetreiber verhindern wiirde.

27 BVerw(, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 8 C 18.07, S. 18, Rn. 33 f.
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E-Plus begriiflt in seiner Stellungnahme grundsétzlich die Feststellung der Bundesnetzagen-
tur, dass die Méarkte fur die Anrufzusteliung in einzelnen Mobilfunknetzen der der D-Netzbe-
treiber weiterhin grundsétziich regulierungsbediirftig seien. Ferner ieilt E-Plus die Auffassung
der Bundesnetzagentur, dass die D-Neizbetreiber auf diesem Markt (iber betréchtliche
Marktmacht verfilgen wiirden. E-Plus ist jedoch der Ansicht, dass eine reguiatorische
Gleichbehandiung der D- und E-Netzbetreiber nicht geboten sei, da es insbesondere an ei-
ner marktbeherrschenden Stellung von E-Plus fehle. So sehe sich E-Plus beim Angebot von
Terminierungsleistungen einer starken entgegengerichteten Nachfragemacht seitens der
Verhandlungspartner — der D-Netzbetreiber, der Festnetzsparte der Telekom Deutschland
sowie der alternativen Festnetzbetreiber — ausgesetzt. Im Gegensatz dazu wiirden die D-
Netzbetreiber Gber eine dominante Marktposition verfigen, die es ihnen ermégliche, eine
weitaus starkere Verhandlungsmacht gegeniiber ihren Verhandlungspartnern auszutben.

GemaR der Stellungnahme von Vodafone fehie es bereits an der eigenen betrichtlichen
Marktmacht, da sowohl zwischen den Mobilfunknetzbetreibern, als auch im Verhaltnis der
Festnetzbetreiber zu den Mobilfunknetzbetreibern ausreichend Verhandlungsgegenmacht
bestehe, um einen unkontrollierten Verhaltensspielraum der Mobilfunknetzbetreiber zu ver-
hindern und einen entsprechend disziplinierenden Druck auszuiiben. Da jeder Mobiifunk-
und Teilnehmernetzbetreiber Anbieter und Nachfrager von Anrufzustellungen sei, ergebe
sich aus der Bilateralitédt der Austauschbeziehungen nach Ansicht von Vodafone mindestens
eine Vermutung dafir, dass sich die Verhandiungsmacht der beteiligten Parteien neutralisie-
re und kein Mobilfunknetzbetreiber gegeniiber einem anderen Mobilfunk- oder Teilnehmer-
netzbetreiber im Festnefz einen unkontrollierbaren Verhaitensspieiraum habe, der es ihm
gestatten wirde, sich in betrachtlichem Umfang unabhangig von Wettbewerbern und End-
nutzern zu verhaiten. Dies folge daraus, dass der eine Netzbetreiber gegentiber dem ande-
ren Neizbetreiber bei iberzogenen Forderungen stets damit rechnen miisse, entsprechen-
den Gegenforderungen bei seiner Nachfrage ausgesetzt zu werden. Diese rational erwartba-
re gieichgerichtete Gegenreaktion auf ,monopolistisches" Verhalten diszipliniere die Mobil-
funknetzbetreiber in ihrem geschéttlichen Verhalten und lasse tiberzogene Preise nicht zu.
Die Verhandlungsmacht der Vodafone werde daher, wenn man von netzbezogenen Mérkten
bei der Terminierung ausgehe, beschrankt, so dass betrachtliche Marktmacht zu verneinen
sel.

Gemald der Stellungnahme von Telefénica Germany sei es dem eigenen Unternehmen
grundsatzlich nicht maoglich, die Entgelte fur die Anrufzustellung einseitig und marktuntiblich
festzusetzen, da der Handlungsspielraum eines Unternehmens entscheidend von den Reak-
tionen der weiteren Marktteilnehmer und insbesondere von der Nachfrage definiert werde.
Der Handiungsspielraum eines jeden Anbieters bei der Festlegung der Konditionen und Ent-
gelte fir die Anrufzustellung sei somit begrenzt und finde seine Grenzen in der vorhandenen
entgegengerichteten Nachfragemacht.

QSC suRert in seiner Stellungnahme die Erwartung, dass hinsichtlich der Ermittlung der sig-
nifikanten Marktmacht der Mobilfunknetzbetreiber stets sicherzustellen sei, dass eine entge-
gengerichtete Nachfragemacht addquat berlicksichtigt werde. Im vorliegenden Falle sei die
Bundesnetzagentur zu Recht davon ausgegangen, dass aufgrund der jeweiligen Anzahl der
nachfragenden Markiteilnehmer nicht von einer nennenswerten entgegengerichteten Nach-
fragemacht gegenuber den hier gegensténdlichen Mobilfunknetzbetreibern ausgegangen
werden kdnne.

Die Mobilfunknetzbetreiber haben in ihren Stellungnahmen keine neuen Argumente oder

Tatsachen vorgebracht, die zu einer anderen Einschatzung der Bundesnetzagentur im Hin-
blick auf die direkie entgegengerichtete Nachfragemacht fiihren wiirden. Das Bundesverwal-
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tungsgericht hat in seinem Urteil bestatigt, dass die voriiegende Wertung innerhalb des der
Bundesnetzagentur zustehenden Beurteilungsspielraums liegt.?’®

In dem Urteil des Bundesverwaitungsgerichts heifdt es dazu: ,Angesichts der engen Marktde-
finition in Bezug auf Terminierungs-Einzelmarkte mit Monopoicharakter ("Ein-Netz-ein-Marki-
Konzept") hat sie (Anm.: Bundesnetzageniur) — methodisch vertretbar — den Gesichtspunkt
der enigegengerichteten Nachfragemacht als letztlich entscheidendes Kriterium erkannt und
im Einzelnen gepriift, ob die Deutsche Telekom AG - T-Com -, die alternativen Festnetz-
betreiber, die anderen Mobilfunknetzbetreiber sowie — indirekt — die Endkunden willens und
in der Lage sind, die Verhaltensspielrdume der Klagerin wirksam zu beschranken. Die Kiage-
rin wirft der Bundesnetzagentur insbesondere vor, sie habe den entscheidungserheblichen
Sachverhalt insofern nicht vollstindig ermittelt, als sie die entgegengerichtete Nachfrage-
macht pauschal fiir sémtliche Mobilfunknetzbetreiber geprift, aber eine empirische Analyse
der individuellen Marktbedingungen, die flr den einzelnen Mobilfunknetzbetreiber bestehen,
unterlassen habe. Der Senat teilt diese Kiritik nicht. Denn die Bundesneizagentur hat plausi-
bel gemacht, dass ihre Marktanalyse unbeschadet der zwischen den Mobilfunknetzbetrei-
bern bestehenden GrélRenunterschiede deshalb erschépfend ist, weil die Méglichkeit, Zu-
sammenschaitungs- und weitere Regulierungsverpflichtungen aufzuerlegen, die unterschied-
liche Nachfragemacht der auf den Endkundenmarkten im Wettbewerb stehenden Telekom-
munikationsunternehmen ausgleicht. Im Anschluss an entsprechende Uberlegungen der
Européischen Kommission (Entscheidung vom 17, Mai 2005 - K <2005> 1442 endg. -, s.
auch amtl. Begr. zur Markte-Empfehlung, S. 20 Fufin. 32) hat die Bundesnetzagentur {iber-
zeugend dargelegt, dass die Marktgegenmacht eines Terminierungsleistungen nachfragen-
den Telekommunikationsunternehmens im Wesentlichen entfzlit, wenn dieses Unternehmen
hinsichtlich der Zusammenschaltung und insbesondere hinsichtlich der eigenen Terminie-
rungsentgelte seinerseits der Regulierung unterliegt bzw. diese Regulierung absehbar ist, da
ihm dann die Drohung mit dem Abbruch der Geschiftsheziehungen oder der Erhéhung der
eigenen Terminierungsentgelte als Verhandlungsmitte! nicht mehr zur Verfilgung steht. Vor
diesem Hintergrund ist die Bundesnetzagentur davon ausgegangen, dass wegen bestehen-
der bzw. sicher vorhersehbarer eigener Regulierungsverpflichtungen nicht einmal die Deut-
sche Telekom AG - T-Com — als groRter Festnetzbetreiber — selbst unter Berlicksichtigung
von Hebelwirkungen aufgrund des Einbezuges anderer Geschéftsbereiche — ausreichende
Maglichkeiten hat, das Preissetzungsverhaiten auf den Mobilfunkterminierungsmarkten im
Wege einer direkten entgegengerichteten Nachfragemacht wirksam einzuschranken. Ent-
sprechende detaillierte Uberlegungen hat sie fir das Verhlinis zu den alternativen Fest-
netzbetreibern sowie der Mobiifunknetzbetreiber untereinander angestellt. Diese Einschat-
zung, die das Ergebnis der Marktanalyse unabhéngig von den Hilfserwdgungen, welche das
Fehlen von Regulierungsverpflichtungen der Terminierungsnachfrager unterstellen, selbst-
sténdig tragt, wird von dem der Behérde zustehenden Beurteilungsspielraum gedeckt. Daher
bestand keine Verpflichtung, den Markimachiverhéltnissen auf den einzelnen Terminie-
rungsmarkten im Einzelnen nachzugehen.”*" Die vorliegende Priifung der entgegengerichte-
ten Nachfragemacht entspricht dabei mangels neuer durchgreifender Argumente oder Tat-
sachen im Wesentlichen der héchstrichterlich untersuchten und anerkannten Prafungsme-
thodik der Bundesnetzagentur in dem Bereich des Marktes Nr. 7.

Somit bleibt festzuhalten, dass es keine direkte Nachfragemacht der jeweils anderen
Mobiifunknetzbetreiber oder von Festnetzbetreibern einschlieRlich der Festnetzsparte
der TDG gibt, die der marktméchtigen Stellung eines Mobilfunknetzbetreibers in sei-
nem eigenen Netz entgegensteht und ihn in seinem Verhalten beschrinken kénnte.

Allerdings kénnten die Mobilfunknetzbetreiber einen Anreiz zur Austibung entgegengerichte-
ter Nachfragemacht haben, der vom Endkundenmarkt ausgeht. Dies wird im nachstehenden
Kapitel geprift.

28 \/gl. BVerw(, Urtelt vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, Rn. 33 ff.
7% BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, Rn. 33 f.

124



5. Abgeleitete entgegengerichtete Nachfragemacht

Wie bereits unter Kapitel B. ausgefiihrt, ist die Nachfrage auf der Vorleistungsebene von der
Endkundendienstieistung abgeleitet. Dies bedeutet, dass sich Substitutionsméglichkeiten der
Endkunden zur Vermeidung Gberhthter Terminierungsentgelte auch auf die Vorleistungs-
nachfrage auswirken und somit dennoch indirekt zu einer ausgleichenden Nachfragemacht
der Teilnehmernetzbetreiber fihren kénnten.

a. Einfluss des Calling-Party-Pays-Prinzips

Nach wie vor herrscht bei Mobilfunkverbindungen in der Bundesrepublik Deutschland das
Calling-Party-Pays-Prinzip. Die Verbindung insgesamt (und damit indirekt auch die Terminie-
rungsieistung) wird vom Anrufer gezahit, der seinerseits aber das Terminierungsnetz nicht
auswiéhlen und damit die Héhe der Terminierungsentgelte auch nicht beeinflussen kann. Der
Anrufer hat zwar ein Interesse an niedrigen Terminierungsentgelten, die sich in den Verbin-
dungsentgelten widerspiegein, Er besitzt jedoch keine Kontrolle Giber die Entgelte, da sie im
Falle der Abwesenheit von Regulierungsmainahmen vom Netzbetreiber des angerufenen
Teilnehmers festgesetzt wiirden und der Anrufer auf die Zustellung des Telefongespréchs in
das jeweilige Netz angewiesen wére. Die Terminierungsentgeite stellen damit eine fir ihn
nicht beeinflussbare GréfRe dar und unterliegen daher auch keiner unmittelbaren Kontrolle
durch den Wettbewerb.

Bereits in der letzten Marktanalyse hatte die Bundesnetzagentur ausgefiithrt, dass die Mobil-
funkendkunden wenig [nteresse an niedrigen Entgelten fir Verbindungen aus anderen Mobil-
funknetzen haben. Als Grund dafiir wurde damals angefiihrt, dass fur die iberwiegende Zahi
der Endkunden Terminierungsentgelte fiir eingehende Verbindungen keine bei der Auswahl
ihres Anschlussnetzes zu ber{icksichtigende GréRe darstellten, da die Endkunden diese
nicht selbst bezahlten.”®® Eine Senkung der Terminierungsentgelte wiirde demnach von ih-
nen nicht als entscheidungsrelevanter Faktor wahrgenommen. Der Bundesnetzagentur sind
in der Zwischenzeit keine Tatsachen bekannt geworden, die eine Abdnderung dieser Ein-
schatzung erforderlich machen wiirde. Vielmehr sind auch weiterhin von den Mobilfunknetz-
betreibern eine Vielzahl an Mobilfunktarifen entwickelt worden, die sich durch einen Preis-
kampf um die giinstigen Tarife fir abgehende Telefongespréache auszeichnen und bei deren
Marketingstrategie ausschlieilich ,billiges Telefonieren® fir den Mobilfunkendkunden im
Vordergrund steht. In diesem Zusammenhang spielen die Preise, die Anrufer fir die Erreich-
barkeit der Kunden, die diese Tarife nutzen, bezahlen, keine Rolle bzw. sind im Rahmen der
Werbeaufiritte der Produkie nicht wahrnehmbar. Dies lasst weiterhin den Schluss zu, dass
far den Mobilfunkendkunden bei Abschluss eines Mebitfunkvertrages die Anrufpreise von
mafigeblichem Interesse sind, nicht hingegen die Anruferpreise.

Ebenso verhélt es sich mit den Ausfilhrungen zu den Auswirkungen des Calling-Party-Pays-
Prinzips auf der Vorleistungsebene. Es wird davon ausgegangen, dass die Mobiifunk-
netzbetreiber auch weiterhin im Falle einer Nichtregulierung der Mobilfunkterminierungs-
mérkte kein Interesse an der Senkung der Terminierungsentgelte hatten, da die nachfra-
genden Netzbetreiber letztlich aufgrund mangelnder Substitutionsmdglichkeiten auch derzeit
keine andere Wahl haben, als diese zu zahlen und dariiber hinaus ein kommerzielles Inte-
resse an der Zustellung aller Anrufe besteht, die von ihren Kunden getétigt werden. Es wére
nach wie vor so, dass reziproke, wechselseitig zwischen den Netzbetreibern in gleicher Héhe
festgelegte Terminierungsentgelte kein Interesse an niedrigen Terminierungsentgelten her-
beifiihren wiirden.?®' Solange die Terminierungsentgelte an die Endkunden, die Verbindun-

280 Mik Hinweis auf das Explanatory Memorandum zur Markteempfehlung 2003, S. 34.

So bereits in der ersten Marktanalyse auch schon mit Verweis auf die Monopolkommission, Sondergutachten
Nr. 39, 2003, Tz. 212, ausgefuhri.
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gen in das andere Netiz initiieren, weitergegeben werden, haben die Netzbetreiber Verluste
durch zu hohe Vorleistungsentgelte fur fremde Terminierungen nicht zu beflrchten, Waren
die Leistungen unreguliert, hatten die Mobilfunknetzbetreiber, wie bereits geschildert, auch
weiterhin keinen Anreiz zur Senkung der Terminierungsenigelte.

b. Wetthewerbsdruck durch das Verhaiten der Endkunden

Es wurde bereits unter Kapitel H. 1. 2. e. festgestellt, dass der Anrufende keine Moglichkeit
hat, auf das Preissetzungsverhaiten der Mobilfunknetzbetreiber bei den Terminierungsent-
gelten mit addquatem Substitutionsverhalten zu reagieren. Ein verkirzter Anruf oder das
Unterlassen eines Anrufes in ein Mobilfunknetz kann allenfails als Randsubstitution betrach-
tet werden, stelit aber keine gleichwertige Substitutionsméglichkeit dar. Ferner stellt Voice
over Internet Protocol {VolP) fiir den Bereich des Mobilfunks zum gegenwartigen Zeitpunkt
kein vollwertiges Substitut dar (siehe Kapitel H. . 2. b.).

Eine Einflussnahme durch eine vom Angerufenen ausgehende entgegengerichiete Nachfra-
gemacht scheidet ebenfalls aus. Zwar kdme ein vom Angerufenen initiierter Wettbewerbs-
druck grundsatzlich in Betracht, wenn dieser das Mobilfunknetz aufgrund der Anruferpreise
fur eingehende Terminierungen auswihlen und bei einer Erhdhung der Terminierungsentgel-
te den Mobilfunknetzbetreiber wechseln wiirde. Allerdings wird aufgrund des Calling-Party-
Pays-Prinzips der Angerufene nicht mit den Kosten flr die Terminierung in sein Netz belastet
und ist daher, wie bereits erwahnt, von einer Preiserh6hung zunéchst nicht beriinrt. Lediglich
die Erwartung, dass die hohen Terminierungsentgelte das Verhalten der Anrufer negativ be-
einflusst, kdnnte zu einer Abwanderungsreaktion fithren. Bereits in der Vergangenheit haben
mehrere Studien gezeigt, dass kein zunehmender Druck vom Endkunden auf die Mobilfunk-
netzbetreiber ausgeht, weil die Terminierungsentgeite fir die Mobilfunkendkunden nur eine
sehr geringe Rolle spielen.?® Als mit Abstand wichtigster Entscheidungsfaktor fur die Wahi
des Mobilfunknetzes wurden hingegen die Preise fiir abgehende Mobilfunkverbindungen
genannt. Dies hat gezeigt, dass for die Kunden entscheidend die eigenen Kosten und weni-
ger die Anruferpreise von Bedeutung sind.

Der Bundesnetzagentur liegen in der Zwischenzeit keine neuen Erkenntnisse vor, die eine
von dieser Aussage abweichende Beurteilung der Marktgegebenheiten zulassen wirden.
Das Marktgeschehen auf dem Endkundenmarkt deutet im Gegenteil sogar darauf hin, dass
die Preise fir die eigenen Anrufe fiir die Endkunden eine noch gréfiere Bedeutung einneh-
men ais bisher. So ist der Erfolg der Mobilfunk Discounter®®® sowie der Vertrage mit Flatrates
oder Minutenpaketen®® ein wichtiger Beleg dafiir, dass fur die Kunden die Preise fur die ei-
genen {(abgehenden) Anrufe sehr wichtig sind. Dies wird nicht nur dadurch unterstrichen,
dass alle Mobilfunknetzbetreiber einer groRen Zahl von Prepaid Discountern ihre Netze zur
Verfligung stellen, sondern dass auch alle vier Mobilfunknetzbetreiber ihre eigenen Mobii-
funk Discounter {E-Plus = ,Simyo" bzw. ,Blau”; TDG Mobilfunksparte = ,Congstar*; Teleféni-
¢a O, = ,Fonic*; Vodafone = ,0.tel.0”) haben.”®

Von daher héilt die Bundesnetzagentur an ihren in der ersten Marktanalyse getroffenen Aus-
sagen fest, dass die Anruferpreise fir die Auswahi des Mobilfunknetzes nicht so eine bedeu-

282 \ygl. WIK, Empirische Analysen zum Nachfrageverhalten bei Telefondiensten im Wetthewerb, Standard-
/Expertenausgabe, 2003. Nicht veréffentlicht; Institut fir Demoskopie Allensbach, Netzberschreitendes Telefo-
nieren — Ergebnisse einer Reprasentativbefragung zu einer karteflrechilichen Frage 2002; Com Reg, Fixed &
Mobile User Research, September 2003 (Amarach Consulting).

283 Anders als bei klassischen Mobilfunkangeboten zeichnen sich solche Angebote dadurch aus, dass sie haufig
per Internet oder Telefon abgewickelt werden und as keine subventionierien Handys gibt. Das Gebiihrenschema
ist einfach gehalien, indem keine Unterscheidung der Minutenpreise nach Mobilfunknetzen oder Tageszeiten
erfolgt.

84 )& nach Vertrag in das Festnetz, das eigene Mobilfunknetz undfoder fremde Mobilfunknetze.

5 Ubersicht: Prepaid-Discounter nach Netzen http:/fwww.teltarif.de/mobiifunk/prepaid/anbieter-nach-netz.html,
Stand: Mai 2011.

126




tende Rolle spielen, dass die Mobilfunkendkunden bei steigenden Terminierungsentgelten
den Mobilfunkanbieter wechseln und so Nachfragemacht ausben wiirden.

Im Hinblick auf bestimmte Anrufergruppen,®® die Terminierungsentgelte bei der Auswahl
ihrer Mobilfunkneizbetreiber beriicksichtigen, ist eine Internalisierung der Kosten der Termi-
nierungsleistung allenfalis begrenzt gegeben. Dies gilt fir private Haushalte oder kleinere
Gruppen von Verbrauchern, von denen aufgrund ihrer geringen Grifie ein Wettbewerbs-
druck auf die Terminierungsentgeite nur sehr eingeschrankt ausgehen kann.

Weiter gehdren zu dieser Gruppe auch Unternehmen, die eine Vielzahl von Telefongespra-
chen zwischen dem Festnetz und ihren eigenen Mobilfunkanschlissen fihren miissen, um
beispielsweise ihre Mitarbeiter im Auftendienst zu erreichen, und fir die daher als Grofiab-
nehmer von Mobilfunkieistungen die Terminierungsentgelte vom Fest- in das Mobilfunknetz
eine wichtige Grolke darstellen. Wie schon in der letzten Marktanalyse festgestellt wurde, ist
diese Kundengruppe letztlich innerhalb der Endkunden zahlenmaRig weiterhin nicht so stark,
dass von ihr ein bedeutender Wettbewerbsdruck auf den gesamten Terminierungssektor
initilert werden koénnte. Hinzu kommt die Méglichkeit, dass solche Grofikunden von den Mo-
bilfunknetzbetreibern als gesonderte Kundengruppen behandelt werden, denen technische
Laésungen filr netzinterne Verbindungen oder spezielle Tarife gewahrt werden.”®”

Alternativ dazu kénnen Unternehmen, die unternehmensintern eine Vielzahl von Verbindun-
gen aus dem Festnetz in Mobilfunknetze herstellen missen, auch GSM-Gateways einset-
zen. Eine derartige, unternehmensinterne Nutzung der GSM-Gateways wird von den Mobil-
funknetzbetreibern zumindest geduldet und ist auch von der Bundesnetzagentur bzw. in den
einschlagigen Gerichtsurieilen nicht beanstandet worden.?*® Allerdings werden bei dieser
Methode keine netziibergreifenden, sondern nur netzinterne Verbindungen hergestelit.

Indem diese preissensiblen Gruppen von den {ibrigen Endkunden ausgesondert werden,
kénnen die Mobilfunknetzbetreiber einen indirekten Effekt preissensibler, besonders grofier
Endkunden auf die Terminierungsentgelte insgesamt umgehen. Ein Schutz auch der Ubrigen
Endkunden ist dadurch allerdings nicht gegeben.

Daher beurteilt die Bundesnetzagentur auch nach wie vor die Marktlage so, dass von den
Anrufergruppen weiterhin kein indirekter marktmachtbeschrénkender Einfluss auf den Vor-
leistungsmarkt der Mobiifunkterminierungen ausgeht.

Nach wie vor offeriert keiner der Mobilfunknetzbetreiber Angebote, bei denen der Endkunde
ein héheres Grundentgelt und/oder hthere Verbindungspreise zahlt und/oder ein weniger
subventioniertes Endgerat erhalt, damit im Gegenzug die ihn Anrufenden einen geringeren
Preis zahlen mussen {was niedrigere Terminierungsentgelte auf der Vorleistungsebene be-
deuten wiirde). Zudem werden in den am Markt vorhandenen Angeboten die Anruferkosten
weiterhin nicht explizit genannt (geschweige denn beworben). Dies zeigt auch derzeit ein-
deutig, dass dieser Faktor fur die Kunden im Gesamipaket des Mobiltelefondienstes eine
nachrangige Bedeutung hat. Waren die Anruferkosten zumindest fir einen groReren Teil der
Verbraucher wichtig bzw. wichtiger als die anderen Parameter, so hétten sich am unregulier-
ten, wetthewerblichen Endkundenmarkt im Laufe der Zeit Vertragsmodelle entwickeit, die
diesen Faktor entsprechend beriicksichtigen.

Ein entstehender indirekter Wettbewerbsdruck auf Endkundenebene wiirde eher in eine
Preissenkung fiir die Endgerate, der Grundgebiihr oder der eigenen Verbindungspreise
munden als die Terminierungsentgelte auf Vorleistungsebene sinken zu lassen, d. h. alles
deutet in die Richtung einer Erhéhung oder zumindest Beibehaltung der Terminierungsent-

286 Vgl. dazu etwa [B.u.G.]; vistream GmbH, Schreiben vom 03.05.2010, S. 22.

%7 Sishe dazu etwa das Geschaftsmodell von OnePhone, dargestellt in Wirlschaftswoche Nr. 14/2010, S. 68 f.
% giehe zuletzt BGH, Urt. v. 29.6.2010, KZR 31/08; GSM-Wandfer, CR 2010, 642, 646; Haus, WuW 2010,
1237 fi.
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gelte, um damit die fur die eigenen Endkunden wichtigen Preise niedrig zu halten. Daher
entsteht keine indirekte entgegengerichiete Nachfragemacht.

Dies gilt uneingeschrankt auch fir die Mobilfunkrufnummern der Homezone-Produkte. Frag-
lich ist, inwieweit eine abgeleitete enigegengesetzie Nachfragemacht in Bezug auf die geo-
graphische Rufnummer besteht. Dazu muss dem Anrufenden zundchst die geographische
Rufnummer bekannt sein. Auch muss der Teilnehmer sich innerhalb der Homezone aufhal-
ien. Ist dies nicht der Fall, hdngt seine Erreichbarkeit davon ab, ob er die Méglichkeit der
Rufweiterleitung auf seine Mobiltelefonnummer wahrnimmt. Denn ohne Rufweiterleitung ist
er fiir den Anrufenden nicht erreichbar. [B.u.G.]. '

Fest steht somit weiterhin, dass die anderen Bestandteile (Verbindungsentgelte, Grundent-
gelte und Handypreise) eine erheblich hdhere Bedeutung fir die Endkunden haben als die
Anruferpreise. Zwar hat es innerhalb des Betrachtungszeitraums leichte Verschiebungen
beziiglich der Mobilfunkendgeritepreise gegeben, da es nun auch vermehrt Angebote gibt,
die nicht den Kauf eines Handys beinhalten. Diese Verschiebung geht aber nicht zugunsten
ginstigerer Anruferpreise, sondern zugunsten giinstigerer Grund- und Verbindungsentgeite.
Somit entsteht insbesondere angesichts des von allen Wettbewerbern wahrgenommenen
erhohten Wettbewerbs auf dem Endkundenmarkt ein Druck, diese wichtigen Parameter auf
Kosten der Anruferpreise niedrig zu halten. Daher entsteht auch hier keine indirekte entge-
gengerichtete Nachfragemacht auf den Terminierungsmarkien.

SchiieBlich ist der bereits geringe Einfluss der Endnutzer auf die Terminierungsentgelte zu-
sétzlich durch die Rufnummernportabilitdt geschimélert, da diese die Intransparenz des
Preisgefiges im Mobilfunksektor selbst fiir informierte Endkunden verstarkt. Kann der End-
kunde aufgrund der Ubertragbarkeit von Rufnummern anhand der Netzkennzahl nicht zwei-
felsfrei feststellen, in welches Netz er {elefoniert, ist es ihm auch nicht mdglich, ohne Weite-
res zu erkennen, in welchem Netz seine Verbindung terminiert wird (bzw. ob er ggf. bei ei-
nem Anruf vom Mobiltelefon ein netzinternes Telefongesprach flhrt), geschweige denn, wie
hoch das zu zahlende Terminierungsentgelt sein wird. Inzwischen bieten die Mobilfunknetz-
betreiber Dienste zur Ermittlung des Netzes von Mobiltelefennummern an. Die TDG Mobil-
funksparte, Vodafone und E-Plus bieten z. B. eine kostenlose Kurzwahlnummer an. Aller-
dings ist fraglich, ob sich tats#chlich eine gréflere Anzahl an Kunden dieser Problematik be-
wusst und darliber hinaus auch bereit ist, sich vor Anrufen an erstmaliig oder seiten gewéhlte
Mobiltelefonnummern zu vergewissern, in welchem Netz sich der Anrufer befindet.

Somit wirkt sich die Rufnummernporiabilitat markimachtverstérkend fiir die terminierenden
Mobilfunknetzbetreiber aus.

6. Sonstige Kriterien

im vorliegenden Zusammenhang sind die sonstigen in den Leitlinien erwahnten Kriterien
aufgrund des Vorliegens von Einzelmaérkten ohne weiteren Belang. Es liegen gegenwértig
keine Anhaltspunkte daflir vor, dass die GesamigroRRe des Unternehmens, technologische
Vorteile oder Uberlegenheit, eine Diversifizierung von Produkten und/oder Dienstleistungen,
Kostenersparnisse aufgrund von GréRen- oder Verbundvorteilen, eine vertikale Integration
und/oder ein hochentwickeltes Veririebs- und Verkaufsnetz Uber die bereits genannten Ge-
sichtspunkte hinaus von maRgeblicher Bedeutung fUr das Vorliegen oder Nichtvorliegen ei-
ner marktméchtigen Stellung der Mobilfunknetzbetreiber auf den hier untersuchten Markten
sein kénnten.

7. Gesamtbewertung

Abschliefend ist festzustellen, dass den Mobilfunknetzbetreibern keine direkte Nach-
fragemacht aus dem Festnetzbereich gegeniibersteht. Es hat sich im Rahmen der Prii-
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fung gezeigt, dass schon gegentiber dem kleinsten Mobilfunknetzbetreiber Telefonica O,
weder der TDG Festnetzsparte noch den alternativen Teilnehmer- und Verbindungsnetz-
betreibern Mdglichkeiten gegeben sind, auf die Mobilfunkterminierungsentgelte einzuwirken.
Daher sind diese Nachfrager von Mobilfunkterminierungsleistungen erst recht nicht in der
Lage, gegenuber den gréBeren Mobilfunknetzbetreibern deren Potenzial zur Festsetzung
von Terminierungsentgelten einzuschranken. Die Priifung hat darliber hinaus keine Aspekte
hervorgebracht, die diesen Riickschluss in Frage stellen oder zuséatzliche Priffungskriterien
bzw. eine andere Betrachtungsweise erforderlich machen wirden.

Auch untereinander haben die Mobiifunknetzbetreiber aufgrund ihrer reziproken Leis-
tungsbeziehungen keinen Anreiz zur Absenkung der Terminierungsentgelte und iiben
gegenseitig Keine ausreichende Verhandlungsmacht aus.

Eine abgeleitete Nachfragemacht der Endkunden liegt ebenfalis nicht vor, da sie kaum
Maoglichkeiten (Anrufer) oder Anreize (Angerufener) haben, auf das Preissetzungsver-
haiten der Anbieter von Mobilfunkterminierungen zu reagieren. Von den Endnutzern
insgesamt geht daher kein indirekter marktmachtbeschrankender Einfluss auf den Vorleis-
tungsmarkt der Mobiifunkterminierungen aus.

. Priifung der betrdchtlichen Marktmacht von Fuill MVNOs

Die vorliegende Priifung der betrichtlichen Marktmacht beriicksichtigt die Geschaftsmodelle
von vistream, ring und Lycamobile. Angelehnt an die Prifungssystematik der betrachtlichen
Marktmacht hinsichtlich der Mobilfunknetzbetreiber werden auch die Geschéftsmodelle der
vistream, der ring und der Lycamobile zusammen betrachtet, wobei der virtuelle Mobilfunk-
netzbetreiber ring als Mafistab fiir die nachfolgenden Ausfithrungen, insbesondere zur ent-
gegengesetzten Nachfragemacht, dient.?*®

1. Marktanteile

Da auch die virtuelien Mobiifunknetze der vistream, der ring und der Lycamobile eigene rele-
vante Maérkte fOr die Mobilfunkterminierung bilden, ist infolgedessen ein Marktanteil von je-
weils 100 % gegeben. Mit der monopolistischen Stellung der Unternehmen auf den jeweili-
gen virtuellen Mobilfunknetzen ist jedoch nicht zwingend die Feststellung von betrachtlicher
Marktmacht verbunden. Zwar wird dadurch eine Vermutungswirkung fir das Vorliegen von
betrachtlicher Marktmacht begriindet.**® Sie kann jedoch selbst bei derart hohen Marktantei-
len widerlegt werden, wenn auflergewdhnliche Umstinde gegen das Vorliegen von betracht-
licher Marktmacht sprechen.?®' Diese wettbewerbsrechtlichen Grundsétze sind — wie schon
in Bezug auf die Mobilfunknetzbetreiber — Ausgangspunki fir die nachfolgend vorzuneh-
mende Priifung mehrerer Faktoren und Kriterien im Rahmen einer wertenden Gesamischau.

2, Marktzutrittsschranken

Wie schon in Bezug auf die Priifung der Mobiifunknetzbetreiber erldutert wurde, héngt die
Feststellung betrachtlicher Marktmacht auch davon ab, wie leicht der Markizugang ist. Feh-
lende Marktzutrittsschranken haiten z, B. ein Unternehmen mit einem betréchtlichen Markt-
anteil davon ab, sich unabhingig vom Markt wettbewerbswidrig zu verhaiten,??

Solange es keine technische Mdglichkeit zur Angebotssubstitution gibt, ist ein Zutritt anderer
Wettbewerber [B.u.G.] auf die virtuellen Mobilfunkterminierungsmérkte ausgeschlossen.

** Dag Unternehmen OnePhone wird weiter unten gesondert geprift.

00 Vergleiche Bunte, in: Langen/Bunte, Europdisches Kartellrecht, 2010, Art. 82 Rn. 48 ff.

1) sitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Jull 2002, ABI EG Nr. C 165/8, Rn. 75.
%2 | gitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABl EG Nr. C 165/6, Rn. 80.
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Darliber hinaus verfligen weder die vistream, die ring noch die Lycamobile iiber ein eigenes
Frequenzspekirum, sondern betreiben ihr virtuelles Mobilfunknetz vielmehr Gber einen Nut-
zungsvertrag mit [B.u.G.]. Vor diesem Hintergrund bestehen fir Wettbewerber auch rechiii-
che Marktzutrittsschranken, denn das Tatigwerden auf den virtuellen Mobiifunkterminie-
rungsmérkten von vistream, ring und/oder Lycamobile wére an [B.u.G.], die als Freguenzin-
haber Gber das jeweilige Gastmobilfunknetz verfligen, gebunden.

3. Leichter oder privilegierter Zugang zu Kapitaimarkten/finanzielle Ressourcen

Ein im Verhéitnis zu anderen Wettbewerbern leichier oder privilegierter Zugang zu Kapital-
mérkten und das Vorhandensein finanzieller Ressourcen ist ein weiteres relevantes Kriterium
bei der Untersuchung von betrachtlicher Marktmacht eines Unternehmens.

Im Rahmen der Ermittlung der Finanzkraft eines Unternehmens soliten auch Verflechtungen
mit anderen Unternehmen, insbesondere die Zugehdrigkeit zu einem multinationalen Kon-
zern, berGcksichtigt werden. Dies kann tendenziell die Marktposition eines Marktfiihrers noch
verst%gi;en, weil dieser auf die gesamten Ressourcen des Unternehmens zuriickgreifen
kann.

'Die Moglichkeiten des Zugangs zu den Kapitaimérkten sowie die finanziellen Ressourcen
lassen sich an den foigenden Zahlen der MVNOs vistream und ring ablesen:

Vistream ist [B.u.G.]. Der Konzernumsatz der [B.u.G.] belief sich im Jahr 2008 auf
[B.u.G.] € und im Jahr 2009 auf [B.u.G.] €. Der Umsatz der vistream betrug im Jahr 2008
[B.u.G.] € und im Jahr 2009 [B,u.G.] €.

Ring ist [B.u.G.]. Der Konzernumsatz der [B.u.G.] belief sich im Jahr 2008 auf [B.u.G.] €
und im Jahr 2009 auf [B.u.G.] €. Der Umsatz der ring betrug im Jahr 2008 {B.u.G.] € und im
Jahr 2009 [B.u.G.] €.

Lycamobile ist ein unabh&ngiges und eigensténdiges Unternehmen ohne gesellschaftsrecht-
liche Verbundenheit, das im Eigentum von mehreren Privatpersonen steht. [B.u.G.]. Weitere
Angaben zu den finanziellen Ressourcen von Lycamobile sind hier nicht erforderiich.

Insgesamt ist sowohl die Finanzkraft der vistream als auch die der ring zwar bedeutend ge-
ringer als die der vier Mobilfunknetzbetreiber, jedoch ist in diesem Zusammenhang zu be-
ricksichtigen, dass beide Unternehmen kein eigenes Mobilfunknetz betreiben und ihnen
diesbeziiglich keine vergleichbaren Kosten entstehen diirften. Trotz der Tatsache, dass kei-
ne Angaben von Lycamobile beziiglich der Finanzkraft eruierbar waren, diirfte zumindest die
Aussage bezlglich der Kosten auf Lycamobile zutreffen. Letztlich gilt aber — wie schon be-
zlglich der Mobilfunknetzbetreiber erwdhnt — auch hier, dass die Finanzkraft im Rahmen der
Prifung von betrachtlicher Marktmacht wegen des Bestehens von Einzelmérkten nur eine
untergeordnete Rolle spielen dirfte.

4. Direkte entgegengerichtete Nachfragemacht der TDG Festnetzsparte

Angesichts der jeweils 100 %igen Marktanteile der vistream, der ring und der Lycamobile in
ihre virtuellen Mobilfunknetze sowie der absoluten Zutrittsschranken fur diese Mérkte ist fir
die Frage, ob tatsachlich unkontrollierte Verhaltensspielrdume bzw. betréchtliche Marktmacht
der MVNOQOs auf ihrem virtuellen Mobilfunkterminierungsmaérkten bestehen, entscheidend, ob
sie mit einer entgegengerichteten bzw. ausgleichenden Gegenmacht konfrontiert sind,**

3 vgl. EUGH, Rs. 322/81, Urteil vom 09.11.1983 — Michelin, Sig. 1983, 3461 (3511); Urteil vom 03.07.1991 —
AKZO II, Slg. 1991 1, 3359 (3453).
294 Ausfuhlicher zum Begriff der entgegengerichteten Nachfragemacht bereits Kapitel J. |. 4.
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Ein nachfragender Netzbetreiber kann seine Gegenmacht nicht durch einen Wechsel des
Anbieters zum Ausdruck bringen, da es sich bei der in Rede stehenden Terminierungsleis-
tungen grundsatzlich um eine nicht austauschhare Leistung handeit. Vielmehr kann sich sei-
ne ausgleichende Nachfragemacht vorwiegend in der Drohung des Abbruchs oder einer
Verschiechterung der Geschéfisheziehungen manifestieren. Unter dieser Pramisse héngt die
Fahigkeit zur Auslibung ausgleichender Nachfragemacht entscheidend von den Marktkréafte-
verhéitnissen zwischen nachfragendem und anbietendem Unternehmen ab. In diesem Zu-
sammenhang kommt es nicht allein darauf an, ob potenziell bzw. grundsétziich eine entge-
gengerichtete Nachfragemacht bestehen kann bzw. besteht, sondern ob sie im Falle ihres
moglichen Vorliegens auch tatsachlich ausreichend ist, um die Terminierungsentgelte der
MVNOs zu beeinflussen.

[B.u.G.]. Nachfolgend wird allerdings nur geprift, inwieweit die TDG Festnetzsparte gegen-
“Ober den MVNOs vistream, ring und (geplant) Lycamobile Nachfragemacht austibt, da die
vertraglichen Verhéltnisse zwischen Lycamobile und der Festnetzsparte von Vodafone ge-
genwdrtlg wegen des geringfiigigen Verkehrsaufkonmmens auf3er Acht gelassen werden
kénnen. -

a. Abbruch der Geschiftsbeziehungen

Hinsichtlich der Frage, ob die TDG Festnetzsparte in der Lage ist, gegeniiber den MVNOs
eine entgegengerichteie Nachfragemacht durch den Abbruch der Geschéftsbaziehungen
auszuliben, gelten dieselben MaRstabe wie fur die Mobilfunknetzbetreiber. Die TDG Fest-
netzsparie unterliegt Regulierungsmafnahmen, insbesondere sind ihr Verpflichiungen zur
Zusammenschaltung mit anderen Unternehmen auferlegt worden. Eine Nachfrageverweige-
rung ist ihr unmdglich. Zudem steht ihr durch die Regulierung des Angebots der eigenen
Terminierungsleistungen und der entsprechenden Entgelte in Verhandlungen mit der ring,
der vistream und der Lycamobile nicht das wirksame Instrument der Erhéhung der eigenen
Terminierungsentgelte zur Verfligung.

Ebenso erlaubt der bereits in der letzten Marktanalyse enthaltene Gesichtspunkt, dass die
TDG Festnetzsparte auch ohne marktméchtige Stellung das Recht und — auf Antrag von be-
fugten Unternehmen -- auch die Pflicht hatte, Zusammenschaltungsverhandlungen zu fithren
sowie die Méglichkeit, als den Zugang zu Endnuizern kontrollierendes Unternehmen ggf.
Adressat einer Zusammenschaltungsverpflichtung nach § 18 TKG zu werden, der TDG
Festnetzsparte nicht den Abbruch der Geschiftsbeziehungen. Auch unter diesem Aspekt ist
die TDG Festnetzsparte in jedem Fall durch potenzielle Zusammenschaltungsverpflichtun-
gen in ihrer méglicherweise vorhandenen Nachfragemacht gegeniiber den MVNOs einge-
schrénkt.

Da die Verkehrsmenge der.von der TDG Festnetzsparte gegeniber der ring, der vistream
sowie der Lycamobile nachgefragten Terminierungsleistungen [B.u.G.] ist, konnte die TDG
Festnetzsparte in Abwesenheit von Regulierungsverpflichtungen durch den Abbruch der Ge-
schéftsbeziehung prinzipiell eine Nachfragemacht austben. Allerdings wiirde sich die TDG
Festnetzsparte bei einem solchen Vorgehen in der Praxis nicht nur dem Druck durch ihre
eigenen Endkunden im Festnetz, sondern auch durch die Offentlichkeit und Ver-
braucherschiitzer ausgesetzt sehen. Zudem wiirde sie gegeniiber ihren eigenen Vertrags-
partnern, den Teilnehmernetzbetreibern im Festnetz sowie den [B.u.G.], veriragsbriichig.
Angesichis drohender Reputationsschaden besteht fir die TDG Festnetzsparte kein Anreiz,
die Geschaftsbeziehung mit den MVNOs abzubrechen.

Letztlich ist festzustellen, dass die TDG Festnetzsparte aufgrund der ihr obliegenden Zu-

sammenschaltungsverpflichtungen keine Méglichkeit zum Abbruch der Geschéaftsbeziehun-
gen hat.
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b. Einbezug anderer Geschéftshereiche

Inwieweit die Hebelwirkung anderer Geschéftsbereiche der TDG Festnetzsparte ausglei-
chende Nachfragemacht erzeugt oder vergréfiert, hidngt von dem Umfang und der Intensitét
dieser anderen Geschéftsbeziehungen ab, sowie davon, ob die terminierenden MVNQOs stér-
ker von Leistungen der TDG Festnetzsparte abhingig sind als die TDG Festnetzsparte von
Mobilfunkterminierungen in die virtuellen Netze der MVNOs. Da diese Zusammenhange
meist vertraulich sind, ist ihr Einfluss nur schwer einzuschéatzen. Das AusmaR dieses Droh-
potenzials wird im Ubrigen jedoch durch die Bundesnetzagentur entscheidend einge-
schrénkt.

C. Empfindliche Mengenriicknahme

Auch im Hinblick auf die MVNOs wire das nur teilweise Durchleiten der Verbindungen auf
die virtuellen Mobilfunknetze praktisch nicht durchfihrbar, weil es die Qualitat des Angebots
der TDG Fesinetzsparte den eigenen Endkunden gegeniiber bedeutend verschiechtern wir-
de. In der Folge wére der Wechsel der Endkunden auf einen anderen Anbieter zu befiirch-
ten. Eine gleichzeitige Senkung anderer Preise, wie etwa der monatlichen Grundgebithren
oder — im Falle der Nutzung eines Flatrate-Pakets — der Gebtihr fur die Flatrate, stellt nur
dann eine Mdglichkeit dar, wenn die bisherige Preisstruktur nicht gewinnmaximierend war.
Insgesamt ist festzuhalten, dass zwar theoretisch ein gewisses Drohpotenzial durch eine
empfindliche Mengenriicknahme besteht, dessen Anwendung in der Praxis jedoch nicht in
einem solchen Maf realistisch ist, dass daraus eine zur Absenkung der Terminierungsent-
gelte filhrende Nachfragemacht erwachsen konnte.

d. Zwischenergebnis

Die TDG Festnetzsparte verfiugt aufgrund der ihr obliegenden regutatorischen Verpfiichtun-
gen auch weiterhin nicht Gber eine entgegengerichtete Nachfragemacht.?*®

5. - Abgeleitete entgegengerichtete Nachfragemacht

Neben dem Kriterium der direkten Nachfragemacht ist im Rahmen der Priifung der betracht-
lichen Markimacht zusétzlich relevant, ob eine von der Endkundenebene abgeleitete Nach-
fragemacht besteht. In Bezug auf die Mobiifunknetzbetreiber wurde bereits ausfithrlich ge-
pruft und letztlich im Ergebnis dargelegt, dass zum einen die Anrufer eines Mobilfunkendiun-
den keine Substitutionsméglichkeiten far Mobilfunkterminierungsleistungen haben (Kapitel

J. I. 5.). Ferner wahlen die Angerufenen ihren Mobilfunkanschluss auch nicht aufgrund der
(Terminierungs-)Kosten, die fiir ihre Erreichbarkeit dem Anrufer in Rechnung gestellt werden,
aus. Infolgedessen verfigen die Endkunden insgesamt nicht {iber eine Vorleistungsnachfra-
ge, die indirekt zu einer ausgleichenden Nachfragemacht gegeniiber den Mobilfunknetzbe-
treibern flhren und damit Oberhéhte Terminierungsentgelte vermeiden kénnte. In Bezug auf
die MVNOs vistream, ring und Lycamobile sind diese Ausfiihrungen entsprechend Ubertrag-
bar, insofern wird diesbeziiglich auf die Prifung in Kapitel J. |. 5. entsprechend verwiesen.
Denn sowohl ring, vistream als auch Lycamobile treten auf dem Mobilfunkendkundenmarkt
mit jeweils einem eigenen Produkiportfolio wie unabhangige Mobilfunknetzbetreiber auf. Fir
den Endkunden sind die im Verhaltnis zu den Mobilfunknetzbetreibern bestehenden Unter-
scheidungsmerkmale des MVNO daher nicht erkennbar. Im Ubrigen haben diese Kriterien

%% vgl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, S. 20, Rn. 34: Das Bundesverwaltungsgericht hat bests-
tigt, dass die Markigegenmacht eines Terminierungslelstungen nachfragenden Telekommunikationsunterneh-
mens im Wesentlichen entfallt, wenn dieses Unternehmen hinsichilich der Zusammenschaltung und insbesonde-
re hinsichtlich der eigenen Terminierungsentgelte seinerseits der Regulierung unterliegt bzw, diese Regulierung
absehbar Ist, da ihm dann die Drohung mit dem Abbruch der Geschaftsbeziehungen oder der Erhshung der eige-
nen Terminierungsentgeite als Verhandlungsmitte! nicht mehr zur Verfiigung steht.
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keinen Einfluss auf das Verhalten der Endkunden in Bezug auf eine mégliche abgeleitete
Nachfragemachi.

Damit besteht auch hinsichtlich der drei MVNOs keine von der Endkundenebene abgeleitete
Nachfragemacht.

6. Sonstige Kriterien

Auch far die MVNOs ring, vistream und Lycamobile gilt, dass im vorliegenden Zusammen-
hang die sonstigen in den Leitlinien erwahnten Kriterien chne weiteren Belang sind. Es lie-
gen gegenwdrtig keine Anhaltspunkte dafiir vor, dass die Gesamtgréfe der Unternehmen,
technologische Vorteile oder Uberlegenheit, eine Diversifizierung von Produkten und/oder
Dienstleistungen, Kostenersparnisse aufgrund von Gréen- oder Verbundvorteilen, eine ver-
tikale Integration und/oder ein hochentwickeltes Vertriebs- und Verkaufsnetz Uber die bereits
genannten Gesichispunkie hinaus von mafigeblicher Bedeutung fiir das Vorliegen oder
Nichtvorliegen einer marktméachtigen Stellung der virtuellen Mobilfunknetzbetreiber auf den
hier untersuchten Markten sein kénnen.

7. Gesamthewertung

Auf der Vorleistungsebene stehen den MVNOs ring, vistream und Lycamobile in Verhand-
lungen {iber Terminierungsentgelte in deren virtuelle Mobilfunknetze [B.u.G.]. Die Bundes-
netzagentur bleibt bei ihrem Ergebnis, dass sich anhand der Prifungskriterien gezeigt hat,
dass die TDG Festnetzsparte sowohl aufgrund ihrer regulatorischen Verpflichtungen als -
auch aufgrund mangelnder 6konomischer Anreize sowie drohender Reputationsschéden im
Falle des Abbruchs der Geschaftsbeziehungen tiber keine ausreichende Nachfragemacht
verflgt.

Schliefilich sind auch die Endkunden nicht in der Lage, {iber eine von der Endkundenebene
abgeleitete Nachfragemacht einen Einfluss auf die auf der Vorleistungsebene erhobenen
Terminierungsentgelte auszuitben.

ill. Priifung der betrdchtlichen Marktmacht von OnePhone

Bei der Priifung der betrachtlichen Marktmacht von OnePhone, das ebenfails als Full-MVNO
anzusehen ist (vgl. Kapitel H. 1. 1. h.), gilt es zu beriicksichtigen, dass es sich um ein
Schwesterunternehmen von E-Plus handelt. Insoweit gewinnt die Vorschrift des § 3 Nr. 29
TKG Bedeutung. Demnach ist ein ,Unternehmen” im Sinne des TKG das Unternehmen
selbst oder mit ihm im Sinne des § 36 Abs. 2 und § 37 Abs. 1 und 2 GWB verbundene Un-
ternehmen.

Sinn und Zweck des § 3 Nr. 29 TKG ist es zu verhindern, dass sich Telekommunikationsan-
bieter dem Anwendungsbereich des TKG durch gesellschaftsrechtliche Konstruktionen, bei-
spielsweise der Griindung von Tochterunternehmen bzw. Verlagerung von Geschéftsberei-
chen auf solche Unternehmen, entziehen kénnen.** Die genannte Norm erlangt damit fur die
Bestimmung betrachtlicher Marktmacht Bedeutung. Denn aufgrund des dargestellten Zwecks
sind von der Festlegung der Prasidentenkammer zu der betrdchtlichen Marktmacht nicht nur
das mit betrichtlicher Marktmacht identifizierte Unternehmen selbst, sondern auch sémtliche
mit ihm verbundene Unternehmen erfasst.®’

286 Vgl. Feizer, in: AmdtiFetzer/Scherer, TKG, 2008, § 3 Rz. 93; BVerwG, Beschluss vom 07.07.2008; 6 B 29/08,
Rz. 5 (juris).
%7 50 wohl auch BVerwG, Urteil vom 28.10.2008, 6 C 38.07, Rz. 15 (juris).
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In der Folge gilt das Ergebnis zur Feststellung betrachtlicher Marktmacht von E-Plus nicht
nur gegenitber E-Plus, sondern auch gegeniber der One Phone Deutschland GmbH.

Denn letztere ist mit E-Pius dadurch verbunden, dass die (mittelbare) 100 %ige Mutterge-
selischaft der Antragstellerin, die Koninklijke KPN NV, zugleich {mittelbar) [B.u.G.} % und
damit mehr als die in § 3 Nr. 29 TKG i. V. m. § 37 Abs. 1 Nr. 3 b) GWB vorausgesetzten

25 % an der One Phone Deutschland GmbH héli. Ob dartber hinaus noch ein Verbund auf-
grund aktienrechtlicher Verbundenheit (§ 36 Abs. 2 GWB), eines wettbewerblich erheblichen
Einflusses (§ 37 Abs. 1 Nr. 4 GWB) und/oder gemeinsamer Kontrolle (vgl. die sonstigen Tat-
besténde des § 37 Abs. 1 GWB sowie Art. 3 FKVO L V. m. Ziffer B.II.3. der Konsolidierten
Mitteilung der Kommission zu Zustandigkeitsfragen, ABL. EU 2009 Nr. C 43/10) gegeben ist,
kann dagegen auf sich beruhen bleiben.

Einer gemeinsamen Betrachtung von E-Plus und seinem verbundenen Unternehmen steht
vorliegend auch nicht entgegen, dass es sich bei der Anrufzustellung in &ffentlichen Mobil-
funknetzen um nefzbezogene Markte handelt, d. h. sowohl E-Plus als auch OnePhone je-
weils auf eigenen Terminierungsmaérkten tatig werden. Zwar gilt die Festsiellung einer be-
trachtlichen Marktposition eines Unternehmens grundséatzlich allein fur den jewells definier-
ten Markt, d. h. in dem vorliegenden Fali fur das Angebot von Terminierungsieistungen in
das Mobilfunknetz der E-Plus bzw. in das virtuelle Mobiifunknetz von OnePhone. Eine Zu-
ordnung der betrachllichen Marktmacht i. S. d. § 3 Nr. 28 TKG wird man allerdings fir den
Fall gelten lassen missen, in dem sich die Einordnung einer Leistung zu einem bestimmten
Markt — wie vorliegend — allein nach der Zuordnung des Netzes, {iber das die Leistung er-
bracht wird, zu einem bestimmten Betreiber richtet (netzbezogener Markt). Andernfalls hatte
es der Betreiber eine Teilnehmernetzes mit betréchtlicher Marktmacht strategisch in der
Hand durch eine schiichte Aufteilung und Ubertragung von Teilen des Betriebes des Teil-
nehmernetzes auf eine Anzah! verbundener Unternehmen, seine tats&chliche wettbewerbli-
che Position auf dem Markt bzw. den einzelnen Méarkten gegeniiber potenziellen Nachfra-
gern geringer erscheinen zu lassen, als sie tatséchlich ist. Damit aber waren Umgehungs-
praktiken méglich, die mit der nach § 3 Nr. 29 TKG gewollten effektiven Regulierung von
konzernrechtlich verbundenen Unternehmen nicht mehr zu vereinbaren wéaren,

V. Gesamtschau und Ergebnis

Alleine aus den jeweiligen Marktanteilen von 100 % im eigenen Netz entsteht nicht zwingend
eine markimachtige Stellung des jewelligen Netzbetreibers. Betrachtet man die weiteren un-
tersuchten Kriterien, so lasst sich hier jedoch keine Sachlage erkennen, die einer mark!-
méchtigen Stellung entgegenwirken kénnte.

Inshesondere gibt es zumindest derzeit weder eine direkte entgegengerichtete Nachfrage-
macht durch die um Terminierung nachfragenden Unternehmen noch eine von dem Verhal-
ten der Endkunden abgeleitete, indirekte entgegengerichtete Nachfragemacht.

Die gegebenen Marktzutrittsschranken sprechen ebenfalls flir das Vorliegen betréchtlicher
Marktmacht. Die fehlende Verhandiungsmacht der Nachfrager von Mobilfunkterminierungs-
leistungen und der Endkunden bei gleichzeitigem Vorhandensein absoluter Marktzutritts-
schranken bieten einen Anreiz und die Méglichkeit fur {virtuelle) Mobilfunknetzbetreiber,
tiberhthte Mobilfunkterminierungsentgeite zu verlangen.

Die Unternehmen Telekom Deutschland GmbH, Vodafone D2 GmbH, E-Plus Mobilfunk
GmbH & Co. KG, Telefénica O, Germany GmbH & Co. OHG, ring Mobilfunk GmbH, vistream
GmbH, Lycamobile Germany GmbH und die mit ihnen verbundenen Unternehmen gemaf

§ 3 Nr. 29 TKG (derzeit namentlich OnePhone Deutschiand GmbH i. V. m. E-Plus Mobilfunk
GmbH & Co, KG) werden daher als den bundesweiten Mark! fiir Anrufzusteilung in einzelnen
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(virtuellen) Mobiltelefonnetzen beherrschende Unternehmen qualifiziert. Sie verfigen also
{iber betrachiliche Marktmacht im Sihne des § 11 Absatz 1 Sétze 2 und 3 TKG.
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K. Nennung der Unternehmen mit betrdchtlicher Marktmacht

Auf den regulierungsbedirftigen relevanten bundesweiten Méarkten fir Anrufzustellung in ein-
zelnen (virtuellen) Mobilfunknetzen verfiigen die folgenden Unternehmen:

Telekom Deutschland GmbH,

Vodafone D2 GmbH,

E-Plus Mobilfunk GmbH & Co. KG,
Telefonica O, Germany GmbH & Co. OHG,
vistream GmbH,

ring Mobilfunk GmbH,

Lycamobile Germany GmbH

~und die mit ihnen verbundenen Unternehmen geméaR § 3 Nr. 29 TKG (derzeit namentiich
OnePhone Deutschland GmbH i. V. m. E-Plus Mobilfunk GmbH & Co. KG) iiber betréchtliche
Marktmacht im Sinne des § 11 TKG.

Die Feststellung betrachtlicher Markimacht erstreckt sich auch auf digjenigen virtuellen Mo-
bilfunknetzbetreiber, die hier nicht genannt sind, aber kiinftig auf Mobilfunkterminierungs-

mérkten im hier definierten Sinn als Anbieter von Mobilfunkterminierungsleistungen tatig sein
werden,

Bonn, den 02.01.2012

Kindler Kurth Dr. Henseler-Unger
(Beisitzer) (Vorsitzender) (Beisitzerin und
Berichterstatterin)

BK 1-10/001
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L. Anhidnge

L. Ubersicht der Ergebnisse der Auswertung

(enthilt Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse)
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IIt

Stellungnahmen interessierter Parteien
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