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1 Einleitung

Laut Empfehlung der Europaischen Kommission vom 9. Oktober 2014 (im Folgenden:
Markteempfehlung 2014) kommen verschiedene relevante Produkt- und Dienstmarkte des
elektronischen Kommunikationssektors fiir eine Vorabregulierung in Betracht." Die
vorliegende Untersuchung betrifft den im Anhang der Markteempfehlung aufgefuhrten
Vorleistungsmarkt Nr. 2  Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen®.

Die Bundesnetzagentur hat seit Erlass des Richtlinienpakets im Jahre 2002 insgesamt vier
Marktdefinitions- und Marktanalyseverfahren fir den in dieser Festlegung zu untersuchenden
Markt 2 abgeschlossen. Ausgangspunkt der Marktregulierung sind die entsprechenden
Vorgaben der sog. Rahmenrichtlinie? bzw. die in nationales Recht umgesetzten Vorgaben des
Telekommunikationsgesetzes (im Folgenden: TKG), insb. die Vorschriften der §§ 9 bis 15a
TKG.

Mit Festlegung BK 1-14/002 vom 19.01.2016 hat die Prasidentenkammer der
Bundesnetzagentur befunden, dass insgesamt sieben Unternehmen (und mit diesen geman
§ 3 Nr. 29 TKG verbundenen Unternehmen) auf dem regulierungsbedurftigen relevanten
bundesweiten Markt flr die Anrufzustellung in einzelne (virtuelle) Mobilfunknetze Uber
betrachtliche Marktmacht im Sinne des § 11 TKG verfligen. Die Festlegung ist als Bestandteil
der Regulierungsverfigungen der Bundesnetzagentur im Bereich der Anrufzustellung in
einzelne (virtuelle) Mobilfunknetze mit Wirkung zum 01.12.2016 ergangen.?

Auler in Ausnahmefallen (§ 14 Absatz 1 TKG) legt die Bundesnetzagentur alle drei Jahre nach
Erlass einer vorherigen Regulierungsverfigung (§ 14 Absatz 2 TKG) die Entwirfe der
Marktdefiniton nach § 10 TKG, der Marktanalyse nach § 11 TKG wund der
Regulierungsverfiigung im Konsolidierungsverfahren nach § 12 Abs. 2 Nr. 1 TKG vor. Bei der
vorliegenden Untersuchung handelt es sich um die Uberpriifung der Marktdefinition und
Marktanalyse fur den Bereich der Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen im Rahmen des regelmafigen Turnus.

Aufbau und Struktur der Festlegung:

o Kapitel 2: Beschreibung der relevanten Leistung in Deutschland.

e Kapitel 3: Gang der Ermittlungen.

o Kapitel 4: Vorbringen der Marktteilnehmer.

e Kapitel 5: Nationales Konsultationsverfahren.

o Kapitel 6: Herstellung des Einvernehmens mit dem Bundeskartellamt.
o Kapitel 7: Europaisches Konsolidierungsverfahren.

e Kapitel 8: Sachliche und raumliche Marktabgrenzung.

" Vgl. Europaische Kommission (2014): Empfehlung der Kommission vom 9. Oktober 2014 Uiber relevante Produkt-
und Dienstmarkte des elektronischen Kommunikationssektors, die aufgrund der Richtlinie 2002/21/EG des
Europaischen Parlaments und des Rates uber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische
Kommunikationsnetze und -dienste fiir eine Vorabregulierung in Betracht kommen, 2014/710/EU., Abl. EU L
295/79, S. 79ff.

2 Vgl. Richtlinie 2002/21/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 07. Marz 2002 Uber einen
gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und —dienste, veréffentlicht im Amtsblatt der
Europaischen Gemeinschaften 2002, Nr. L 108/33 (im Folgenden Rahmenrichtlinie).

3Vgl. ergénzend hierzu Festlegung der Bundesnetzagentur (2017): BK1-16/002.
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Kapitel 9: Ziele und Grundsatze der Regulierung.

Kapitel 10: Uberpriifung der sektorspezifischen Regulierungsbediirftigkeit.
Kapitel 11: Prufung betrachtlicher Marktmacht.

Kapitel 12: Nennung der Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht.
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2 Leistungsbeschreibung

2.1 Gegenstand des Marktanalyseverfahrens und EU-Markteempfehlung

Die Anrufzustellung ist eine Vorleistung, da sie ausschliefdlich von Netzbetreibern und nicht
von Endkunden nachgefragt wird. Angeboten wird die Leistung der Anrufzustellung von dem
Netzbetreiber, in dessen Mobilfunknetz eine angewahlte Rufnummer fur Mobile Dienste
geschaltet ist. Der Anbieter der Anrufzustellung realisiert dabei Uber vereinbarte
Ubergabestellen Sprachverbindungen aus dem Telefonnetz des
Zusammenschaltungspartners zu Telefonanschlissen Uber das 6ffentliche Mobilfunknetz des
Anbieters mit einer Rufnummer fir Mobile Dienste als Zielrufnummer. Nachfrager dieser
Mobilfunkterminierungsleistungen*  sind  sowohl  Festnetz- als auch andere
Mobilfunknetzbetreiber einschliellich virtueller Mobilfunknetzbetreiber (,Mobile Virtual
Network Operator, MVNO).

Nach der Markteempfehlung 2014 wird unter Markt Nr. 2 folgender Markt definiert:
LAnrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen*

In den Erlauterungen zur Markteempfehlung 2014 (im Folgenden: Explanatory Note zur
Markteempfehlung 2014)° beschreibt die Europaische Kommission die 6konomischen
Besonderheiten dieses Marktes. So weist Sie auf das in Europa Ubliche Calling-Party-Pays-
Prinzip (CPP) hin.® Dabei zahlt der Anrufer die anfallenden Entgelte fiur die Anrufzustellung,
auf die er selbst keinen Einfluss hat, da diese vom Netzbetreiber des angerufenen Teilnehmers
festgelegt werden. Dadurch entsteht nach Auffassung der Europaischen Kommission ein
externer Effekt, bei dem der Angerufene den Anrufer unabhangig und nachteilig beeinflussen
kann. Zwar konnten die Zustellungsentgelte fur mobile Anrufe durch Substitution auf der
Endkundenebene mdoglicherweise eingeschrankt werden. Fur den Vorleistungsmarkt
hingegen bestinden keine Substitutionsmdglichkeiten, da die Nachfrage auf der
Vorleistungsebene untrennbar mit dem Angebot verknipft sei. Der Betreiber (des
Ausgangsnetzes) kénne die Anrufzustellung in einem bestimmten Netz nicht von einer
anderen Quelle beziehen.

Auch gebe es derzeit keine empirischen Belege, dass auf der Endkundenebene potenzielle
Substitutionsmdglichkeiten auf der Nachfragerseite (z. B. Substitution einer Verbindung aus
dem Festnetz in ein Mobilfunknetz durch eine Verbindung aus dem Mobilfunknetz in ein
Mobilfunknetz) existierten, die das Verhalten der Mobilfunknetzbetreiber hinsichtlich der
Zustellungsentgelte einschranken kdnnten. Vor diesem Hintergrund beeinflusst die Definition
des Endkundenmarktes nach Auffassung der Europaischen Kommission nicht die Abgrenzung
der Vorleistungsebene; bestehende Substitutionsmdglichkeiten auf der Endkundenebene
mogen allerdings gegebenenfalls Auswirkungen auf die Bewertung des Vorliegens von
betrachtlicher Marktmacht haben.

4 Die Begriffe der Anrufzustellung sowie der Terminierung werden im Folgenden synonym verwendet.

5 Europaische Kommission (2014): Commission Staff Working Document, Explanatory Note, Accompanying the
document Commission Recommendation on relevant product and service markets within the electronic
communications sector susceptible to ex ante regulation in accordance with Directive 2002/21/EC of the European
Parliament and of the Council on a common regulatory framework for electronic communications networks and
services, SWD(2014) 298.

6 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, Kap. 4.1.3.
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Die Europaische Kommission identifiziert im Rahmen der aktuell giltigen Markteempfehlung
2014 den Markt fir die Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze deshalb als einen solchen,
der sich aus den Markten fur die Anrufzustellung eines jeden einzelnen
Mobilfunknetzbetreibers zusammensetzt, der in der Lage ist, die Entgelte fiir die Terminierung
mit anderen Netzbetreibern unabhangig von seinem Gast-Netzbetreiber zu verhandeln,.”

Des Weiteren betont die Europaische Kommission, dass in Ubereinstimmung mit dem
Grundsatz der Technologieneutralitdt der Markt fur die Anrufzustellung in einzelnen
Mobilfunknetzen alle Netzwerktechnologien, wie 2G, 3G (UMTS) und 4G (LTE), sowie alle
anderen betriebenen Netzwerke in den einzelnen Mitgliedsstaaten umfasst. Dem relevanten
Produktmarkt seien dabei samtliche Anrufzustellungsleistungen in einzelne Mobilfunknetze
zuzurechnen, unabhangig von der Originierung des Gespraches (national, international, aus
Fest- oder Mobilfunknetzen).®

2.2 Technische Realisierung der Anrufzustellung

2.2.1 Netzstruktur von Mobilfunknetzen

Das Mobilfunknetz bildet die technische Infrastruktur, auf der die Ubertragung von Signalen
fur Mobile Dienste stattfindet. Anders als im Festnetz erfolgt der Zugang des Endkunden zum
Mobilfunknetz nicht leitungsgebunden, sondern Uber eine Funkschnittstelle, weshalb ein
Mobilfunkanschluss im Unterschied zu einem Festnetzanschluss vom Merkmal der
potenziellen Mobilitat der Teilnehmer gekennzeichnet ist. Mobile Dienste® ermdglichen dabei
auf Basis dieser Mobilfunknetzinfrastruktur den Teilnehmern, Verbindungen zu &ffentlichen
Telefonnetzen aufzubauen und Anrufe entgegenzunehmen. Mobilfunknetze lassen sich dabei
in drei grundsatzliche Bereiche unterteilen (vgl. Abbildung 1):

i Kernnetz
ii. Funknetz
iii.  Endgerat

Kernnetz Funknetz Endgerat

Kernnetz
(Backbone) Mobilfunk
(Leitungs- oder
Paketvermittelnd)

Mobilitdtsmanagement
Kundenverwaltung
Netzzusammenschaltungen Mobilfunk-Anschlussnetz

= @ » Paketvermittelnd (,packet switched”, PS)

e |eitungsvermittelnd (,,curcuit switched”, CS)

Abbildung 1: Schematische Darstellung der Realisierung von Mobilfunknetzen
Quelle: Eigene Darstellung.

7 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 28.

8 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 28.

9 Vgl. Bundesnetzagentur (2018): Nummernplan Rufnummern fiir Mobile Dienste, Verfligung 11/2011, Amtsblatt
04/2011 vom 23.02.2011, zuletzt geéndert durch Verfugung 45/2018, Amtsblatt 08/2018 vom 02.05.2018.
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Im Kernnetz (,Backbone®) findet die Ubertragung und Vermittlung der Signale zwischen den
ortsfesten leitungsvermittelnden (,CS — circuit switched) oder paketvermittelnden (,PS —
packet switched”) Einrichtungen und Plattformen des Mobilfunknetzes statt, wahrend im
Funknetz (Anschlussnetz) die Ubertragung der Signale in Mobilfunkzellen zwischen einer
Mobilfunkantenne/Basisstation (in der Regel ,BTS — Base Transceiver Station“ oder ,eNodeB
— Evolved Node B*) und dem Endgerat stattfindet. Die Mobilfunkvermittlungsstelle stellt dabei
die Verbindung zwischen den Gesprachsteilnehmern her. Zur Ubertragung eines solchen
Sprachtelefonats werden leitungsvermittelnde’™ oder paketvermittelnde’ Kern- und
Anschlussnetze verwendet (PSTN'?).

Das Kernnetz stellt die Vermittlungsfunktionen (z. B. Verbindungsaufbau zwischen den
Teilnehmern) und die Anbindung an andere Netze bereit. Das Kernnetz besteht aus mehreren
Vermittlungsstellen (z. B. ,MSC — Mobile Switching Center* oder ,CSCF — Call Session Control
Function®). Das Funknetz ist — bezogen auf den Aufgabenbereich — vergleichbar mit dem
Anschlussnetz im Festnetz. Der Unterschied liegt zum einen in dem Ubertragungsmedium
(Funk) und zum anderen in der Mobilitat der Endkunden. Um den Endkunden diese Mobilitat
zu ermoglichen, muss ein Mobilitatsmanagement vorhanden sein. Einige hundert
Basisstationen werden von einem Base Station Controller (BSC) betreut, der die
Funkressourcen verwaltet, Telefongesprachen entsprechende Funkkanale zuteilt und bei
Zellwechseln des Endkunden die Ubergabe sicherstellt. Grundsatzlich kann daher jeder
Endkunde in den Zustandigkeitsbereich einer Basisstation kommen und muss von dieser dann
bedient werden. Zu diesem Zweck gibt es zwei Arten von Datenbanken mit
Nutzerinformationen, die Visitors Location Register (VLR) und die Home Location Register
(HLR). In den VLR werden samtliche Daten der Endnutzer, die sich im Zustandigkeitsbereich
eine Basisstation befinden, gespeichert. Die HLR enthalten hingegen die Daten aller
Endnutzer des Mobilfunknetzbetreibers und fuhren auch die Authentifizierung der Endnutzer
durch. Zu diesem Zweck ist ein Authentication Center (AuC) an die HLR angebunden; beide
zusammengefasst bilden beispielsweise den ,HSS — Home Subscriber Server‘. Das Kernnetz
der Mobilfunknetzbetreiber ist GUber Gateways (z. B. ,GGSN — Gateway GPRS Support Node*
oder ,P-GW — Packet Data Network Gateway*) mit anderen Netzen verbunden.

Das Endgerat des Mobilfunkkunden wird in einen Hardwareteil und ein Subscriber Identity
Modul (SIM) unterteilt. Die SIM-Karte enthalt netzbetreiberspezifische Daten, wie Rufnummer
und ldentifikationsnummern und dient der Identifikation und Authentisierung des Kunden im
Netz.

2.2.2 Verwendete Netztechnologien zur Anrufzustellung

Die Anrufzustellung erfolgt in Mobilfunknetzen auf Grundlage unterschiedlicher technischer
Funkstandards und Technologien. Dabei kdnnen zur Zustellung des Anrufs auf dem Endgerat
des Mobilfunkkunden sowohl telefondienstspezifische zellulare Funkanschlussnetze (wie 2G,

0 | eitungsvermittiung bezeichnet eine Variante von Vermittlungstechnik, bei der zwischen Teilnehmern
Verbindungen hergestellt werden, indem Ubertragungskanéle mit definierten Ressourcen bereitgestellt werden.
Uber diese Ubertragungskanale kénnen Teilnehmer Kommunikationsdaten austauschen.

" Paketvermittlung bezeichnet eine Variante von Vermittlungstechnik, bei der zwischen Teilnehmern
Kommunikation ermdglicht wird, indem die Kommunikationsdaten in Pakete aufgeteilt werden und diese Pakete
jeweils Uber Kommunikationsnetze (ibertragen werden. Beim Empfanger werden aus den Inhalten der einzelnen
Pakete wieder die urspriinglichen Kommunikationsdaten zusammengesetzt.

12 Public Switched Telephone Network bezeichnet generell &ffentlich zugangliche Telefonnetze, unabhangig der
eingesetzten Vermittlungstechnik (circuit switched oder packet switched). Unter PSTN werden hier jedoch
ausschlief3lich leitungsvermittelnde Netze verstanden.
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3G, 4G oder 5G-Netze'®) als auch Technologien genutzt werden, bei denen es sich im Bereich
des Funkanschlussnetzes nicht um telefondienstspezifische, o6ffentliche zellulare
Mobilfunknetze handelt.

So ist es nach dem ,Nummernplan Rufnummern fiir Mobile Dienste“™ (im Folgenden:
Nummernplan) flr den Bereich der Mobilen Dienste bei der konkreten Verkehrsfihrung eines
Gesprachs nicht erforderlich, dass es sich um ein telefondienstspezifisches, offentliches
zellulares Mobilfunknetz handelt. Damit ist es zuldssig, dass vom Teilnehmer des Mobilen
Dienstes abgehende Verbindungen und Verbindungen zum Teilnehmer des Mobilen Dienstes
nicht Uber ein offentliches zellulares Mobilfunknetz erfolgen. Der Anbieter des Mobilen
Dienstes realisiert damit die Anrufzustellung nach der telefondienstspezifischen Ubergabe in
sein Mobilfunkkernnetz nicht Uber ein offentliches zellulares Mobilfunknetz, sondern nutzt
beispielweise einen Internetzugangsdienst (z. B. WiFi-Calling), um den Anruf an das Endgeréat
des Kunden zuzustellen.

Heutige Endgerate wie Smartphones unterstitzen in der Regel verschiedene Technologien
zur Verbindung mit Kommunikationsnetzen. Zum einen besitzen Endgerate die Mdglichkeit,
Verbindungen zu offentlichen zellularen Mobilfunknetzen herzustellen, um darUber den
Telefondienst oder den Internetzugangsdienst eines Mobilfunkdiensteanbieters zu nutzen.
Zum anderen konnen  dieselben  Endgerdate  beispielsweise  Gber  WLAN
Internetzugangsdienste anderer Netzbetreiber nutzen. Da die Anrufzustellung nicht
notwendigerweise Uber ein 6ffentliches zellulares Mobilfunknetz erfolgen muss, sondern auch
Uber einen Internetzugangsdienst erfolgen kann, sind somit grundsatzlich Endgeratetypen, die
Uber eine Verbindung ins Internet oder zu 6ffentlichen zellularen Mobilfunknetzen verfigen,
potentiell in der Lage, die Anrufzustellung zu realisieren.

Die Anrufzustellung in Mobilfunknetzen kann vor dem Hintergrund des Nummernplans damit
auf technischer Ebene grundsatzlich Gber zwei Wege erfolgen (vgl. Abbildung 2).

1a) Uber ein offentliches, zellulares Mobilfunknetz, und
1b) Uber das offene Internet (ggf. unter Zuhilfenahme eines Gateway-Dienstes).

Kennzeichnend fur die Anrufzustellung ist, dass sowohl die Identifizierung als auch die
Adressierung der Teilnehmer im Rahmen der Zusammenschaltung der Netzbetreiber auf
Basis der Rufnummer fiir Mobile Dienste (E.164-Rufnummer) erfolgt. Darliber hinaus besteht
in Telefonnetzen fir Telefonverbindungen das any-to-any-Prinzip, welches durch
Netzzusammenschaltungen sicherstellen soll, dass von jeder E.164-Rufnummer aus jede
andere E.164-Rufnummer auch anbieteribergreifend erreicht werden kann. Grundsatzlich ist
dabei zwischen einer Zusammenschaltung auf PSTN-Ebene® und einer Zusammenschaltung
auf Internet-Protokoll (IP)-Ebene zu unterscheiden. Einbezogen sind damit auf PSTN-Ebene
Verbindungen, die mittels einer telefondienstspezifischen, leitungsvermittelnden Schnittstelle
an den  terminierenden Netzbetreiber  Gbergeben  werden. Zudem sind
Zusammenschaltungsleistungen, die telefondienstspezifisch auf IP-Ebene Gbergeben werden,
den jeweils technologieneutral abzugrenzenden Markten fir die Anrufzustellung in einzelne
Mobilfunknetze zuzurechnen.

8 In 5G-Netzen wird bislang auf den Voice over LTE (VoLTE)-Standard aus 4G-Netzen zur Sprachtelefonie
zurlickgegriffen, perspektivisch soll dieser durch den Voice over New Radio (VoNR)-Standard abgeldst werden.

4 Bundesnetzagentur (2018): Nummernplan Rufnummern fiir Mobile Dienste. Der Bereich der Mobilen Dienste
setzt sich aus den Nummernteilbereichen (0)15, (0)160, (0)162, (0)163 und (0)17 zusammen und erfasst damit den
Bereich der bisherigen so genannten Mobilfunkrufnummern.

15 Unter PSTN (Public Switched Telephone Network) werden hier leitungsvermittelnde Telefonnetze verstanden.
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Abbildung 2: Schematische Darstellung Anrufzustellung
Quelle: Eigene Darstellung.

Hinsichtlich der verwendeten Ubertragungstechnologien kénnen zum einen o&ffentliche
zellulare Mobilfunknetze (Fall 1a) verwendet werden. Das Funkanschlussnetz von
Mobilfunknetzen (,RAN — radio access network®) besitzt einen zellularen Aufbau, durch den
eine Funkabdeckung Uber eine Vielzahl einzelner Mobilfunkzellen hergestellt wird.
Kennzeichnend fir Mobilfunknetze ist die Moglichkeit, Sprachtelefonate flihren zu kénnen,
wahrend das Endgerat seinen Standort andert und auch bei einem Wechsel von einer
Mobilfunkzelle in eine andere das Sprachtelefonat nicht unterbrochen wird. Diese Funktion
wird in Mobilfunknetzen durch das sogenannte ,mobility management* sichergestellt.

e Die Mobilfunknetze der 2. und 3. Generation (Global System for Mobile
Communications, GSM/2G und Universal Mobile Telecommunications System,
UMTS/3G) sind — bezogen auf den Telefondienst — leitungsvermittelnde Netze, das
heillt, dass fir jede Verbindung dedizierte Ressourcen reserviert werden, um die
Qualitat einer Verbindung garantieren zu kénnen.

o Mobilfunknetze ab der 4. Generation (Long Term Evolution, LTE/4G) sind
paketvermittelnde Netze, bei denen nicht — wie in leitungsvermittelnden Netzen —
Ressourcen entlang eines dedizierten Netzwerkpfades reserviert werden, sondern die
Qualitatssicherung auf andere Weise sichergestellt wird (beispielsweise
paketspezifisch Uber , Type-of-Service“-Felder oder ahnliches). Wird der Telefondienst
Uber logisch separate IP-basierte Netze erbracht, spricht man von Spezialdiensten, bei
denen die Ubertragung in hdheren Qualitatsstufen erfolgt als bei der Ubertragung Gber
das offene Internet.'® Diese Dienste werden aufgrund der gesonderten Qualitatsstufen
auch als ,managed VolP*-Dienste bezeichnet."” Wird dieser Spezialdienst tber LTE
erbracht, wird auch von ,Voice over LTE* (VOLTE) gesprochen, wobei das genutzte
Endgerat diesen Dienst unterstitzen muss und dieser Teil des Tarifs sein muss.

e Perspektivisch wird auch in Mobilfunknetzen der 5. Generation (5G) als
paketvermittelnde Netze der Telefondienst als paketbasierter Dienst realisiert werden.
In 5G-Netzen wird bislang auf den Voice over LTE (VoLTE)-Standard aus 4G-Netzen
zur Sprachtelefonie zurlickgegriffen, perspektivisch soll dieser durch den Voice over
New Radio (VoNR)-Standard abgel6st werden.

6 Vgl. hierzu Art. 3 Abs. 5 Verordnung (EU) 2015/2120 (iber Mainahmen zum Zugang zum offenen Internet (TSM-
VO); hier ist, auch wenn dies in der TSM-VO nicht ausdrtcklich so genannt wird, von Spezialdienst die Rede.
7 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 16.
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Alternativ kann die Anrufzustellung vor dem Hintergrund des Nummernplans Uber das offene
Internet (Fall 1b) erfolgen. Hierfir wird ein Internetzugangsdienst (beispielsweise der
Internetzugangsdienst des Mobilfunkdiensteanbieters oder anderer Anbieter) benétigt. Hierzu
erfolgt die Zusammenschaltung des telefondienstspezifischen Netzes mit dem Internet tber
einen Gateway-Dienst, durch den die Adressierung des gerufenen Teilnehmers ab diesem
Punkt auf Basis von oéffentlich erreichbaren IP-Adressen erfolgt. Bei Ubertragungen (iber das
Internet werden Daten nach dem best-effort-Prinzip — ohne definierte Mindestqualitaten flr
einzelne Ubertragungen — transportiert. Aus diesem Grund wird diese Form der
Sprachibertragung Uber das Internet haufig auch als ,unmanaged service* bezeichnet'®, da
typischerweise keine Priorisierung von Sprachpaketen relativ zu anderen Datenpaketen erfolgt
und damit keine Mindestqualitaten der Verbindung garantiert werden kénnen.

o Sofern der Zugang des Endgerates zum Internetzugangsdienst uber WLAN erfolgt,
wird dies als ,Voice over WiF* (VoWiFi) oder ,WiFi-Calling“ bezeichnet. Das zur
Anwendung kommende Verfahren ,Generic Access Network” (GAN) erlaubt dabei sog.
,Handover®, also den Wechsel vom Mobilfunknetz in ein WLAN und zurlck ohne
Verbindungsunterbrechung. Die Funktion ,WiFi-Calling“ ist nur verfigbar, wenn sie
vom jeweiligen Anbieter, Tarif und Endgerat unterstutzt wird.

o Alternativ kann die Anrufzustellung Uber das Internet Uber eine separate
Softwareanwendung (,OTT-0-Applikation“) auf dem Endgerat des angerufenen
Teilnehmers erfolgen. In diesem Fall installiert der Nutzer beispielsweise eine
Anwendung seines spezifischen Telefondiensteanbieters oder einen SIP-Client, der
Gesprache auf Basis von E.164-Rufnummern auf Grundlage des haufig genutzten
»Session Initiation Protocol* ermdglicht. Dieser Fall wird haufig als OTT-0 bezeichnet,
welcher auch im nachsten Kapitel aufgegriffen wird."

2.3. Abgrenzung zu OTT-Diensten

2.3.1 Uberblick OTT-Dienste

Neben dem klassischen Telefondienst auf Basis von E.164-Rufnummern besteht die
Méglichkeit, Sprache mittels sogenannter Over-The-Top-Dienste (OTT-Dienste) Uber das
offene Internet zu Ubertragen. Voraussetzung flr die Nutzung von OTT-Anwendungen ist
neben der anbieterspezifischen Software-Applikation (Client-Software, App) in jedem Fall ein
Internetzugangsdienst — unabhangig ob dieser Uber Festnetz — oder Mobilfunktechnologien
erfolgt. OTT-Anwendungen lassen sich nach BEREC in drei Unterkategorien unterteilen? (vgl.
Abbildung 3):

o ,OTT-0" bezeichnet solche Dienste, die Verbindungen zu klassischen Telefondiensten
Uber E.164-Rufnummern ermdglichen und somit als Telekommunikationsdienst
einzustufen sind.2' Wie oben ausgeflhrt kann auch die Anrufzustellung in
Mobilfunknetzen zu Rufnummern fir Mobile Dienste durch OTT-0-Dienste realisiert
werden.

8 \Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 30.

9 vgl. BEREC (2016): Report on OTT-Services, BoR (16) 35, S. 15 ff., sowie ERG (2007): ERG Common Position
on VoIP, ERG (07) 56rev2, S.21. OTT-0-Dienste werden demnach als Telekommunikationsdienste eingestuft.

20 \/gl. BEREC (2016): Report on OTT-Services, BoR (16) 35.

21 Diese Dienste werden im Européischen Kodex flir die elektronische Kommunikation auch als nummernabhéngige
interpersonelle Kommunikationsdienste eingeordnet.
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e Unter ,OTT-1* werden Dienste zusammengefasst, die zwar in einem
Konkurrenzverhaltnis zu klassischen Telekommunikationsdiensten stehen kénnen und
beispielsweise Sprachibertragungen Uber das Internet erméglichen (Internettelefonie),
aber nach BEREC nicht als Telekommunikationsdienst einzustufen sind, da sie keine
Verbindung zu klassischen Telefondiensten tiber E.164-Rufnummern ermdglichen.??

e Daruber hinaus werden alle weiteren Uber das Internet angebotenen, haufig
inhaltebasierte Anwendungen, die nicht primar fir Kommunikationszwecke verwendet
werden, als ,OTT-2“-Dienste bezeichnet.

Kommunikationsdienste Andere Dienste
A
[ |
Kein
Telekommunikations- Telekommunikations-
dienst dienst
aber potentieller
Wettbewerber
OTT-0 OoTT-1 OTT-2
OTT-Sprachiibertragung OTT-Internettelefonie, E-Commerce, Video und
mit der Mdglichkeit, Anrufe Messaging-Dienste Musik-Streaming
Beispiele zu Telefondiensten
durchzufiihren
(Konnektivitat zu E.164-
Rufnummern)

Abbildung 3: Uberblick Kategorisierung OTT-Dienste
Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an BEREC (2016).

2.3.2 Abgrenzung zu OTT-Internettelefoniediensten

Kennzeichnend fiir den Fall der OTT-Internettelefoniedienste (OTT-1-Dienste)? ist, dass flr
die Identifizierung und Adressierung der Nutzer nicht Rufnummern fur Mobile Dienste (E.164-
Rufnummern) sondern andere, oft anwendungsspezifische Arten der Identifizierung und
Adressierung verwendet werden (beispielsweise E-Mail-Adressen, selbstvergebene Nutzer-
IDs etc.). Eine Erreichbarkeit von E.164-Rufnummern und damit auch von Rufnummern fir
Mobile Dienste ist durch OTT-Internettelefoniedienste generell nicht gegeben.

orT-
Internettelefonie
(OTT-1-Dienst)

|
Anruf per OTT Internet N ____(0 e 0O
Dienst -

Internetzugangsdienst
(mobilfunk- oder

Abbildung 4: Anruf liber OTT-Internettelefoniedienst
Quelle: Eigene Darstellung.

22 Diese Dienste werden im Européischen Kodex fiir die elektronische Kommunikation als nummernunabhéngige
interpersonelle Kommunikationsdienste bezeichnet und zukinftig eindeutig als Telekommunikationsdienste
eingestuft.

23 Die Europaische Kommission verwendet in der Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014 den Begriff der
nicht-gemanagten VolP-Dienste. Diese ausschliefllich Uber das Internet erbrachten VolP-Dienste werden im
Folgenden als OTT-Internettelefoniedienste bezeichnet. Nach Auffassung der Kommission sind diese Dienste klar
von den gemanagten VolP-Diensten abzugrenzen, welche ,lber funktionale Eigenschaften zu verfiigen scheinen,
die denen von Standardtelefondiensten gleichen” (vgl. S. 30 der Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014).
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Um zu ermoglichen, dass die Nutzer eines OTT-1-Dienstes miteinander kommunizieren
kénnen, ist in einem solchen Fall keine direkte physische Zusammenschaltung der
Transportnetze mit dem Netz des Anbieters erforderlich. Der Austausch der Datenpakete
erfolgt stattdessen diensteneutral auf IP-Ebene Uber das Internet (vgl. Abbildung 4). Die
diensteneutrale Ubergabe auf IP-Ebene zeichnet sich dadurch aus, dass sich die Ubergabe
des Datenverkehrs nicht auf einen speziellen Dienst (etwa Datenpakete fur den Telefondienst)
begrenzt, sondern grundsatzlich ein undifferenzierter Datenstrom fir eine Anzahl an
Anwendungen ausgetauscht wird.

OTT-1-Anwendungen werden oft durch einen zentralen Diensteanbieter bereitgestellt und
kénnen durch eine Software-Applikation (Client-Software, App) von den Nutzern verwendet
werden. Die Bereitstellung erfolgt oftmals entgeltlos, eine Gegenfinanzierung geschieht meist
durch die Zurverfigungstellung von Nutzerdaten fur Werbemaoglichkeiten. In der Regel ist die
Konnektivitat nur zu anderen Nutzern derselben OTT-1-Anwendung (App) moglich, Nutzer
unterschiedlicher OTT-1-Anwendungen konnen meist nicht miteinander kommunizieren.?
Dadurch ergeben sich in der Regel geschlossene Netzwerke, sodass eine
anbieteriibergreifende any-to-any-Erreichbarkeit nicht gewahrleistet ist. Jedoch ist es
allgemein fir Endnutzer mdglich, mehrere OTT-1-Dienste verschiedener Anbieter auf einem
Endgerat parallel zu verwenden (sogenanntes Multihoming).

Die einzelnen OTT-1-Anwendungen unterscheiden sich oft in ihrem Funktionsumfang. Der
Austausch von Textnachrichten ist bei den meisten OTT-1-Anwendungen mdglich, weitere
Funktionen wie der Austausch von Bildern, Sprache, Sprachnachrichten oder Videos stehen
hingegen nicht bei allen OTT-1-Anwendungen zur Verfigung. Darlber hinaus nutzt in der
Regel jede OTT-1-Anwendung eigene Verfahren zur ldentifizierung und Adressierung der
Teilnehmer sowie zur Sprach- und Videokodierung, welche in der Regel nicht standardisiert
oder offen spezifiziert sind. Diese fehlende Standardisierung erschwert eine mdgliche
Interoperabilitat zwischen verschiedenen OTT-1-Diensten.?®

2.3.3 Verhaltnis Anrufzustellung zu Rufnummern fur Mobile Dienste und OTT-
Internettelefoniedienste

In Abbildung 5 ist das Verhaltnis zwischen der Anrufzustellung zu Rufnummern fir Mobile
Dienste und OTT-Kommunikationsdiensten (OTT) dargestellt. Im Falle der Anrufzustellung zu
einer Rufnummer flir Mobile Dienste erfolgt sowohl die Identifizierung als auch die
Adressierung der Teilnehmer auf Basis der Rufnummer fur Mobile Dienste (E.164-
Rufnummer), wahrend dies im Fall eines OTT-Internettelefoniedienstes (OTT-1-Dienst)
anhand anwendungsspezifischer Verfahren des jeweiligen Diensteanbieters erfolgt.

In der Folge besteht im o&ffentlichen Telefonnetz fur die Verbindungen eine any-to-any-
Erreichbarkeit, wonach von jeder E.164-Rufnummer aus jede andere E.164-Rufnummer auch
anbietertbergreifend erreicht werden kann. Nutzern von OTT-Internettelefoniediensten (OTT-
1-Diensten) ist es hingegen in der Regel nur mdglich, Nutzer desselben Dienstes zu erreichen,
auch ist fur sie eine Erreichbarkeit von E.164-Rufnummern und damit von Rufnummern far

24 Zusétzlich ist es erforderlich, dass beide Nutzer gleichzeitig online sind und im entsprechenden OTT-1-Dienst
auch eingeloggt sind.

25 Zwar existieren offene Standards zur Nutzung der gangigen Funktionen wie Textnachrichten, Sprach- und
Videolibertragung oder Dateiaustausch, wie zum Beispiel das ,eXtensible Messaging and Presence Protocol”
(XMPP), diese konnten sich am Markt jedoch bisher nicht in der Breite durchsetzen.
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Mobile Dienste nicht moéglich. Nur wenn der Nutzer einen OTT-0-Dienst?® nutzt (vgl. roter Pfeil
in Abbildung 5), besteht fur ihn die Moglichkeit, E.164-Rufnummern zu kontaktieren.
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Abbildung 5: Verhéltnis Anrufzustellung Mobile Dienste und OTT-Internettelefoniedienste
Quelle: Eigene Darstellung.

26 Beispiele flr derartige OTT-0-Dienste sind Skype Out oder Viber Out.
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3 Gang der Ermittlungen

3.1 Formelles Auskunftsersuchen an Anbieter und Nachfrager Markt 2

Zu Beginn des Marktanalyseverfahrens wurde mit Schreiben vom 14.02.2019 an insgesamt
12 Unternehmen ein formelles Auskunftsersuchen gemafl § 127 Abs. 1 S. 2 Nr. 5 TKG mit
Frist bis zum 15.03.2019 gesandt. Dieses beinhaltete zu einem Teil auch Auskunfte auf
freiwilliger Basis.

Hierzu wurden Unternehmen zur Auskunft verpflichtet, die Zuteilungsnehmer von Rufnummern
fur Mobile Dienste in Deutschland sind bzw. Rufnummern flr Mobile Dienste Uber bestehende
Netznutzungsvereinbarungen von anderen Unternehmen nutzen und/oder im Rahmen der
letzten Festlegung als Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht eingestuft wurden und
damit als potentielle Anbieter oder Nachfrager der relevanten Vorleistung der Anrufzustellung
in Betracht kommen. Insgesamt wurden die folgenden Unternehmen im Rahmen des
Auskunftsersuchens angeschrieben:

o Argon Networks UG

e Drillisch Online AG

¢ interactive digital media GmbH
¢ Lycamobile Germany GmbH

e multiConnect GmbH

o Sipgate Wireless GmbH

e TelcoVillage GmbH

o Telefénica Germany GmbH & Co. OHG
o Telekom Deutschland GmbH
e Truphone GmbH

e Vodafone GmbH

e Voiceworks GmbH

Das Auskunftsersuchen gliederte sich in sechs Teile. Der erste Teil umfasste eine
Beschreibung der relevanten Leistung sowie Fragen zu Kontaktdaten, dem Angebot der
relevanten Leistung, Gesamtumsatzen des Unternehmens beziehungsweise Konzerns und
gesellschaftsrechtlichen Verbundenheiten.

Im Anschluss wurden Fragen bezlglich der Endkundenebene gestellt, wie etwa zum
verfolgten Geschaftsmodell im Bereich der Mobilen Dienste, den angebotenen
Endkundenprodukten und der Kundenzahl, zur abgeleiteten Zuteilung von Rufnummern fur
Mobile Dienste durch andere Diensteanbieter?’, dem Bezug von Vorleistungen fiir das
Endkundenangebot sowie zu den Substitutionsbeziehungen auf der Endkundenebene.

Der dritte Teil umfasste Fragen zur Vorleistungsebene der Leistungserbringung der
Anrufzustellung, wie etwa zur technischen Realisierung und dem Angebot der Anrufzustellung,
den Vertragspartnern, der Art der Zusammenschaltung und entsprechenden
Zusammenschaltungsvereinbarungen, zur Nachfragesubstitution auf der Vorleistungsebene,
Angebotsumstellungsflexibilitdt und homogenen Wetthewerbsbedingungen sowie zur
geographischen Marktabgrenzung.

27 Beispielsweise im Rahmen von Resale-Geschéftsmodellen oder Netznutzungsvereinbarungen.
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Der vierte Teil beinhaltete eine Abfrage der erzielten Umsatze mit dem Angebot der
Anrufzustellung sowie zur Nachfrage nach Anrufzustellungsleistungen. Diese Abfrage bezog
sich auf den Zeitraum der Jahre 2015 bis 2018.

Im funften Teil wurde den befragten Unternehmen die Moglichkeit eingeraumt, sich zur
Regulierungsbedurftigkeit des Marktes 2 zu dul3ern. Die Unternehmen konnten auf freiwilliger
Basis Einschatzungen zum Marktergebnis sowie zu moglichen Wettbewerbsbehinderungen
fur den Fall einer nicht vorhandenen Regulierung des Marktes abgeben.

Abschlieend konnten die Unternehmen im letzten Teil des Fragebogens im Hinblick auf die
relevanten Ziele und Grundsatze des § 2 TKG, denen bei der vorzunehmenden
Marktabgrenzung eine besondere Bedeutung zukommen sollte bzw. die eine bestimmte
Marktabgrenzung nahelegen, Stellung nehmen.

Alle Auskunftsersuchen wurden erfolgreich zugestellt und von allen Unternehmen (in
unterschiedlichem Ausmall) beantwortet. Zum Teil wurden Ruckfragen durch die
Bundesnetzagentur per E-Mail an die Unternehmen gerichtet. Diese wurden ebenfalls per E-
Mail oder telefonisch beantwortet. Eine Wiedergabe der Antworten der Unternehmen zu den
gestellten Fragen findet sich in Kapitel 4.

Die interactive digital media GmbH gab an, dass [BuG].

Die 1&1 Drillisch AG mit der Tochtergesellschaft Drillisch Online AG hat mitgeteilt, dass [BuG].

3.2 Datenerhebung von OTT-Internettelefoniediensten

Erganzend wurden mit Schreiben vom 15.02.2019 insgesamt 14 Anbieter von OTT-
Internettelefoniediensten um Auskinfte mit Frist bis zum 15.03.2019 gebeten. Diese
Diensteanbieter erbringen keine Leistungen auf dem hier zu analysierenden Vorleistungsmarkt
der Anrufzustellung, kénnen jedoch durch mégliche Substitutionswirkungen im Bereich der
Endkundenmarkte (Substitution von Mobilfunkgesprachen durch OTT-
Internettelefoniedienste) gegebenenfalls indirekten Einfluss auf den relevanten
Vorleistungsmarkt der Anrufzustellung nehmen.?® Die Anbieter wurden um Auskiinfte zu
Nutzerzahlen sowie erfassten Verbindungsminuten ihrer Dienste in Deutschland befragt.

Auf Basis der Ruckmeldungen dieser Primarerhebung lie3en sich keine validen allgemeinen
Nutzungsindikatoren von OTT-Internettelefoniediensten in Deutschland ableiten. So
berichteten einige Diensteanbieter, dass sie Nutzerzahlen nicht landerspezifisch erfassten, da
sie ihre Dienste Uber das Internet prinzipiell weltweit anbdten. Auch wirden Zahlen zur
Nutzungsintensitat einzelner Dienstefunktionen wie der Internettelefonie von den
Diensteanbietern nicht separat erfasst, da diese aufgrund des haufig entgeltiosen Angebots
der Dienste fir die Anbieter nicht weiter relevant seien. Teilweise lehnten einige
Diensteanbieter vor dem Hintergrund der rechtlichen Einordnung der Dienste in Deutschland
es ab, Daten auf freiwilliger Basis zu GUbermitteln.

28 \/gl. Explanatory Note zur Méarkteempfehlung 2014, S. 32f. Aufgrund sehr hoher qualitativer und quantitativer
Anforderungen erwartet die Kommission hohe Hirden bei der Erbringung des Nachweises eines ausreichend
hohen indirekten Wettbewerbsdrucks, der eine Aufhebung der ex-ante Regulierung rechtfertigen kénnte.

13



OFFENTLICHE FASSUNG

3.3 Verbraucherbefragung zur Nutzung von OTT-Kommunikationsdiensten

Die Leitlinien zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtlicher Marktmacht?® (im Folgenden:
Leitlinien 2018) geben vor, dass im Rahmen der Definition des relevanten Produkt- oder
Dienstemarkts alle solchen Produkte oder Dienste zusammengefasst werden sollen, die von
den Verbrauchern fir denselben Zweck (Endzweck) verwendet werden. In diesem
Zusammenhang wird insbesondere auf die zunehmende Verbreitung von OTT-
Kommunikationsdiensten und anderen internetgestitzten Kommunikationswegen verwiesen,
die potenziell im Wettbewerb zu etablierten Kommunikationsdiensten flir Endkunden stehen.
Daher soll gemal den Leitlinien 2018 Oberprift werden, ob herkémmliche
Telekommunikationsdienste von derartigen Diensten zuklnftig teilweise oder vollstéandig
ersetzt werden konnen. Auch fiir den Fall, dass keine ausreichende Substituierbarkeit besteht,
um die Einbeziehung solcher OTT-Dienste in den relevanten Produktmarkt zu rechtfertigen,
soll dennoch der von diesen Diensten ausgehende potenzielle Wettbewerbsdruck bei der
Prifung betrachtlicher Marktmacht Bericksichtigung finden. Denn grundsatzlich sei es
denkbar, dass von Diensten auf der Endkundenebene ein derartiger indirekter
Wettbewerbsdruck ausgeht, der die Missbrauchspotenziale von Anbietern im Bereich der
Anrufzustellung mafgeblich einschranken konnte.°

In den vergangenen Jahren hat auch in Deutschland die Nutzung von OTT-
Kommunikationsdiensten, wie Skype oder WhatsApp, durch die rasante Verbreitung von
Smartphones spurbar zugenommen. Zur Beurteilung der Austauschbeziehungen zwischen
OTT-Kommunikationsdiensten und klassischen Telekommunikationsdiensten sowie zur
Bewertung des entsprechenden Wettbewerbsdrucks kénnen insbesondere Informationen zur
aktuellen marktlichen Situation (wie bspw. Marktstruktur, Marktergebnis und Marktdynamik,
einschl. Marktanteile und -trends) hilfreich sein. Derart umfassende, empirische sowie
reprasentative  Informationen  Uber die tatsachliche Nutzung dieser OTT-
Kommunikationsdienste liegen fiir Deutschland in dieser Form bislang nicht vor.?’

Die Bundesnetzagentur hat deshalb im Jahr 2019 eine reprasentative, empirische
Verbraucherbefragung zum Nutzungsverhalten von OTT-1-Diensten in Deutschland in
Zusammenarbeit mit der INFO GmbH Markt- und Meinungsforschung (Berlin) entwickelt und
durchgefihrt.®

Zielgruppe der Befragung war die Wohnbevolkerung in Deutschland ab 16 Jahren. Die
Umfrage wurde im Mixed-Mode-Design durchgefiihrt, d. h. einem Mischansatz aus
telefonischer- und online-basierter Befragung. Die telefonische Befragung (CATI, Computer-
Assisted Telephone Interview) adressierte die deutschsprachige Wohnbevdlkerung in ganz
Deutschland in Privathaushalten mit einem Festnetzanschluss oder einer im
Telefonverzeichnis registrierten Mobilfunkrufnummer (1.100 Interviews). Die Onlinebefragung
(CAWI, Computer-Assisted Web Interview) setzte auf einem aktiv rekrutierten Online-Panel
auf, das aus 300.000 Panelisten besteht (1.110 Interviews). Insgesamt wurden so 2.210

29 \V/gl. Europaische Kommission (2018): Leitlinien zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtlicher Marktmacht nach
dem EU-Rechtsrahmen flr elektronische Kommunikationsnetze und —dienste, 2018/C 159/01, Abl. EU C 159/1.

30 |eitlinien 2018, Rn. 33 und 36 sowie Europaische Kommission (2018): Commission Staff Working Document -
Guidelines on market analysis and the assessment of SMP under the EU regulatory framework for electronic
communications networks and services, SWD(2018) 124 final, S. 17f. und S. 32.

31 Die oben genannte Primarerhebung (vgl. Kap. 3.2) zeichnet nur ein unvollstéandiges Bild tiber die Nutzung von
OTT-Diensten in Deutschland und kann fir die Auswertung im Rahmen dieser Analyse nicht herangezogen werden.
32 Vgl. Bundesnetzagentur (2019): Pressemitteilung: Verbraucherbefragung zu Messaging- und
Internettelefoniediensten gestartet
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2019/20191008_OTT.html
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Teilnehmer  deutschlandweit befragt. Im Zuge der Stichprobenanlage bzw.
Befragungsdurchflhrung auftretende Disproportionalitadten wurden durch eine Gewichtung der
Netto-Stichprobe auf der Basis von Angaben des Statistischen Bundesamtes ausgeglichen
(mit Stand vom 31.12.2017). Nahere Informationen zu den soziodemographischen Merkmalen
der Stichprobe kénnen Abbildung 6 entnommen werden. Die Interviews wurden Uber einen
Zeitraum von etwa sechs Wochen durchgefuhrt (Feldzeit: 8. Oktober bis 18. November 2019).

Alter Geschlecht

50%

weiblich
32% 51%

maénnlich
49%

16 bis 29 Jahre 30 bis 59 Jahre 60 Jahre und dlter

Schulabschluss Haushaltseinkommen (netto) Berufliche Ausbildung
100% 100%
6%
18%
75% 15%

5%

of 50%
10. Klasse/Mittlera Reife/POS Hauptschulabschluss 5%
25%
Haushaltsgrée 25%
0%
1
keine Angabe 0%
® 4,000 Euro und mehr [noch) nichts davon
224 = 3.000 bis unter Eure iversitd i
15 unter Eu Hodhschulabschluss/Universitat/ Promotion
W 2000 bis unter 3.000 Euro ® Fachhochschulabschluss
™ 1.000 bis unter 2.000 Euro W Meister/innen-Abschluss
W unter 1.000 Euro m Facharbeiter/finnen-Abschluss, Gesellin/Geselle

m Teilfacharbeiter/in, Anlernberuf

» 1Person  m 2 Personen  ® 3 und mehr Personen

Abbildung 6: Soziodemographische Merkmale der Verbraucherbefragung
Quelle: Eigene Darstellung.
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4 Vorbringen der Parteien

Nachfolgend werden die Antworten der Unternehmen aus dem Auskunftsersuchen zum
Marktdefinitions- und -analyseverfahren fir den Markt Nr. 2 der Markteempfehlung 2014
»Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen“ zusammengefasst.
Folgende Unternehmen®? nahmen hierzu Stellung:

e 1&1 Drillisch AG und 1&1 Versatel GmbH (1&1 Dirillisch)
o Argon Networks UG (Argon Networks)

¢ Interactive digital media GmbH (Interactive digital media)
o Lycamobile Germany GmbH (Lycamobile)

e Multiconnect GmbH (Multiconnect)

e Sipgate Wireless GmbH (Sipgate Wireless)

o TelcoVillage GmbH (TelcoVillage)

o Telefénica Germany GmbH & Co. OHG (Telefénica)

o Telekom Deutschland GmbH (Telekom)

e Truphone GmbH (Truphone)

¢ Vodafone GmbH (Vodafone)

o Voiceworks GmbH (Voiceworks)

Da einzelne Unternehmen zu verschiedenen Fragen oder Themenbereichen keine
Erkenntnisse hatten, beschrankt sich die Zusammenfassung jeweils auf diejenigen
Unternehmen, die einen Beitrag geliefert haben.

41 Endkundenebene
A) Nachfragesubstitution auf Endkundenebene

Bezuglich der Frage, welche Mdglichkeiten fur die anrufenden Teilnehmer bestehen, entweder
ein Gesprach zu einem Teilnehmer eines Mobilen Dienstes zu ersetzen oder auf einem
anderen Wege den gewlnschten Teilnehmer zu erreichen, ohne dass auf der
Vorleistungsebene Terminierungsentgelte entfallen, vertreten die einzelnen Unternehmen
unterschiedliche Ansichten.

Die Vodafone tragt hierzu vor, dass aufgrund der zunehmenden Konvergenz von
Ubertragungstechnologien und -medien Anrufe zu Vodafone-Teilnehmern ersetzbar seien. Zu
den wichtigsten Substituten zahlten hierbei: die Nutzung des mobilen Internets fir E-Mail und
Sprachnachrichten sowie OTT-Dienste, wie Twitter und WhatsApp; die Nutzung von VolP-
Anwendungen3* auf Smartphones; Anrufe Uber ein anderes Mobilfunknetz (zunehmende Multi-
SIM Funktionalitat); Ausweichen auf das Festnetz (Blndelprodukte fihrten verstarkt zur
parallelen Erreichbarkeit Uber Mobilfunk- bzw. Festnetz); Nutzung von Datendiensten fur
Nachrichten- oder Dokumentibermittlung.

Laut der Teleféonica seien zahlreiche OTT-Dienste als funktionale Substitute zur
Mobilfunktelefonie anzusehen. Dienste wie WhatsApp ermoglichten es den Endkunden,
Telefonate zu fuhren, ohne dass hierbei Terminierungsentgelte anfallen wirden. Durch die

33 In Klammern hinter der Unternehmensbezeichnung befindet sich die im folgenden verwendete Kurzform.
34 Die Bundesnetzagentur vermutet, dass hiermit OTT-Internettelefoniedienste (OTT-1-Dienste) gemeint sind.
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mittlerweile umfassende Marktdurchdringung mit Smartphones bestiinden keine technischen
Nutzungsbarrieren mehr. Keine erkennbare Einschrankung wirde die bei einigen Apps nicht
gegebene Erreichbarkeit von Nutzern anderer Apps darstellen. Die Nutzer kénnten schliellich
mehrere Apps parallel verwenden, wodurch der erreichbare Personenkreis erheblich
zunehmen wurde. Das any-to-any-Erreichbarkeitskriterium hatte vor diesem Hintergrund seine
Bedeutung verloren.

Auch die Multiconnect ist der Ansicht, dass OTT-Kommunikationsverbindungen tber Internet
entsprechende Substitute fir anrufende Teilnehmer darstellten, die Gesprache erméglichten,
ohne dass Terminierungsentgelte auf der Vorleistungsebene anfielen.

Die Sipgate Wireless und die Argon Networks tragen vor, dass grundsatzlich die Moglichkeit
bestehe, Sprachanrufe auf einem mobilen Gerat Gber OTT-Services, wie etwa WhatsApp, zu
empfangen. Diese stelle jedoch kein vollwertiges Substitut fur den Sprachdienst der SIM-Karte
dar. Denn WhatsApp und andere ahnliche Dienste (Threema, Signal, Facetime etc.) seien
nicht aus dem Offentlichen Telefonnetz erreichbar. Somit muissten immer beide
Kommunikationspartner die gleiche App verwenden. Zudem sei haufig keine Moglichkeit
gegeben, Anrufe zu empfangen, wenn die App nicht im Hintergrund lauft. AulRerdem seien
keine Anrufe in das o6ffentliche Telefonnetz mdglich. Insgesamt kénne sich der Endkunde nicht
vollstandig auf eine Erreichbarkeit Gber OTT-Dienste verlassen, sondern misse sicherstellen,
dass eine SIM-Karte den Zugang zum o6ffentlichen Telefonnetz ermégliche.

Aus Sicht der Telekom existieren keine Moglichkeiten, ein Gesprach zu einem Teilnehmer
eines Mobilen Dienstes zu ersetzen oder auf einem anderen Wege den gewinschten
Teilnehmer zu erreichen, ohne dass auf der Vorleistungsebene Terminierungsentgelte
anfielen.

Die 1&1 Drillisch ist ebenfalls der Ansicht, dass keine Substitutionsmdglichkeiten zur
Vermeidung Uberhdhter Terminierungsentgelte bestinden. OTT-Dienste (wie Skype oder
WhatsApp-Call) wirden keine Substitute darstellen, da sie sich vom Telefondienst im
Mobilfunknetz hinsichtlich der Sprach- und Datenubertragungsqualitat unterscheiden wirden.

B) Nutzungsintensitat von moglichen Substituten

Die Unternehmen wurden gebeten, Angaben dazu zu machen, ob ihnen Erkenntnisse (z. B.
durch Marktstudien oder eigene Erhebungen) zur Nutzungsintensitat (bspw. Nutzerzahlen,
Verbindungsminuten oder Anzahl der Gesprache) von mdglichen Substituten auf der
Endkundenebene vorliegen.

Nach Auskunft der Unternehmen lagen diesen Uberwiegend keine Erkenntnisse zur
Nutzungsintensitat von mdglichen Substituten vor.

Einzig die Telefénica flhrt an, dass die Nutzungsintensitat von OTT-Diensten mittlerweile
praktisch gleichauf mit dem klassischen Mobilfunk sei und bezieht sich dabei auf die VATM-
Marktstudie® aus dem Jahr 2018.

35 VATM/Dialog Consult (2018): 20. TK-Marktanalyse Deutschland 2018. Ergebnisse einer Befragung der
Mitgliedsunternehmen im Verband der Anbieter von Telekommunikations- und Mehrwertdiensten e. V. im dritten
Quartal 2018.
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C) Kenntnis der Endkunden ohne Flatrate iiber die Preisstrukturen fiir einzelne Anrufe

Die Unternehmen wurden zu Erkenntnissen befragt, ob und inwiefern die anrufenden
Teilnehmer, die Uber keine Flatrate verflgen, tber die Preise fir einzelne Anrufe zu deutschen
Rufnummern fir Mobile Dienste informiert sind.

Die Telekom geht davon aus, dass alle anrufenden Teilnehmer Uber ihre Netzbetreiber Gber
die Preise informiert seien und deren Auswirkung Uber die Abrechnungen kennen wirden.

Auch die Telefénica gibt an, dass Preise fur Anrufe in andere Netze generell Bestandteil von
Telefonvertragen seien, also die Informationen bei den Kunden vorlagen.

Die Sipgate Wireless und die Argon Networks fuhren aus, dass ihrer Einschatzung nach
Endkunden ohne Flatrate die Preise fur Verbindungen zu Mobilen Diensten bekannt seien. Es
seien gerade die preissensitiven Kunden, die keine Flatrate gebucht haben. Diese wirden sich
vor Vertragsabschluss entsprechend uber die Preise informieren. Noch immer seien die Preise
auf dem Endkundenmarkt fur Verbindungen zu Mobilen Diensten im Vergleich zu den
Vorleistungsentgelten relativ hoch (haufig wirden 0,09 Euro pro Minute berechnet). Es sei
davon auszugehen, dass diese Kunden eine Kosten-Nutzen-Rechnung angestellt und sich
aktiv gegen eine Flatrate entschieden hatten.

4.2 Vorleistungsebene

A) Erkennung des Netzes bei telefondienstspezifischer Ubergabe

Bezuglich der Frage, ob es den einzelnen Unternehmen moglich ist, zu erkennen, ob die
Verbindung nach der telefondienstspezifischen Ubergabe an den Netzbetreiber, in dessen
Netz eine Rufnummer flir Mobile Dienste geschaltet ist, Uber ein telefondienstspezifisches,
offentliches zellulares Mobilfunknetz gefuhrt wird, sieht keines der befragten Unternehmen
eine derartige Moglichkeit.

Die Telekom fiihrt hierzu aus, dass MVNO und MVNE, die Mobile Dienste anboten, nicht in
allen Fallen Netznutzungsvereinbarungen mit einem MNO abschliel3en wirden. Es seien auch
App-basierte Losungen bekannt, bei denen bestehende Netznutzungsvereinbarungen nur
teilweise in Anspruch genommen wirden. Anbieter ohne Netznutzungsvereinbarung wurden
hingegen ausschlieBlich App-basierte Lésungen zur Anrufzustellung anbieten.

Die Vodafone gibt an, dass aufgrund der von der Bundesnetzagentur zugeteilten
Rufnummernbldcke fur Mobile Dienste und in Verbindung mit der zentralen Master Routing-
Datenbank fur Vodafone die Mdoglichkeit bestehe, eine eindeutige Identifikation des
Anschlussnetzbetreibers fir jede einzelne Mobilfunkrufnummer vorzunehmen. Wie der
jeweilige Netzbetreiber die Terminierung zum jeweiligen Teilnehmeranschluss realisiere, also
z. B. Uber ein zellulares Mobilfunknetz, ein Festnetz oder Uber das offene Internet, sei der
Vodafone als Nachfrager der Terminierungsleistung nicht bekannt.

B) Nachfragesubstitution auf Vorleistungsebene

Die Unternehmen wurden gebeten, anzugeben, inwieweit es bereits Alternativprodukte
(funktionale Substitute) zu der Leistung der Anrufzustellung auf dem Vorleistungsmarkt gibt
oder ob zu erwarten ist, dass sich solche funktionalen Substitute zuklnftig herausbilden
werden, insbesondere mit Blick auf die Entwicklung neuer Technologien.
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Die Telekom, die Sipgate Wireless und die Argon Networks, Telcovillage sowie die 1&1
Drillisch tragen vor, dass ihnen keine Substitute bekannt seien, die in der Lage sind die
Anrufzustellung zu einer gegebenen Rufnummer zu ersetzen.

Die Multiconnect ist ebenso der Ansicht, dass aktuell noch keine Alternativprodukte existieren
wirden. Nach Meinung der Multiconnect sei der Zugangsmarkt verschlossen. Hierdurch
wirden sich analog zur SMS, OTT-Anbieter®® zukiinftig mit entsprechenden alternativen
Angeboten durchsetzen. Telekommunikationsverkehre wurden dann verschlusselt ber Dritte,
die keine Telekommunikationsanbieter in Deutschland bzw. der EU sind, geflhrt werden.

Die Vodafone und die Telefénica tragen vor, dass entsprechende Alternativprodukte
technisch verfligbar seien und auch bereits genutzt wiirden. Beide Unternehmen beziehen
sich hierbei auf Anbieter ,Viber Media S.a.r..“ und den dazugehdrigen Dienst ,Viber Call
Terminator® (sogenannter ,OTT-Bypass®). Die Applikation ermdgliche die Verlinkung von
Mobilfunkrufnummern mit dem jeweils genutzten Endgerat. Eingehende Verbindungen zu
einer Mobile-Dienste-Rufnummer kdénnten durch die Applikation umgewandelt und als mobiler
Datenverkehr an den Endkunden durchgestellt werden. Der angerufene Teilnehmer kénne das
Gesprach schlielich in der Viber Applikation entgegennehmen. Eine Zusammenschaltung mit
dem jeweiligen Mobilfunknetzbetreiber sei hierflir nicht erforderlich.

C) Angebotssubstitution auf Vorleistungsebene

Die Unternehmen wurden dazu befragt, ob ihrer Ansicht nach aktuell oder zuktinftig Anbieter
kurzfristig, das heit innerhalb von 12 Monaten, mit Alternativprodukten auf der
Vorleistungsebene in die Markte fiur die Anrufzustellung eintreten kénnten.

Die Vodafone ist der Ansicht, dass derartige Produkte bereits aktuell am Markt prasent
(Verweis auf Antwort zu 4.2 B)) seien und auch ein Markteintritt entsprechend kurzfristig
moglich sei.

Die Telefénica ist ebenfalls der Meinung, dass entsprechende Technologien bereits am Markt
verflgbar seien. Diese kdnnten mit geringem Investitionsbedarf eingesetzt werden.

Die Multiconnect tragt vor, dass ein kurzfristiger Markteinstieg nicht mdglich sei. Das liege
daran, dass die Mobilfunkrufnummer als Adressierungselement nicht wegzudenken sei.

Auch die 1&1 Drillisch gibt an, dass ihr keine kurzfristig verfligbaren Alternativprodukte auf
der Angebotsseite bekannt seien.

Die Sipgate Wireless und die Argon Networks geben an, dass reine OTT-Anbieter, die keine
Rufnummer fur Mobile Dienste anbieten, sehr schnell in den Markt eintreten konnten, da sie
lediglich einen VolP-Dienst Uber das offene Internet anbieten miissten.3” Der Markt sei im
Wesentlichen unreguliert. Sehr viel langer dauere der Markteintritt, solle der Zugang zum
offentlichen Telefonnetz angeboten werden, da unter anderem Vereinbarungen zur
Netzzusammenschaltung mit anderen Unternehmen geschaffen werden mussten. Au3erdem
musse die Anbindung an die zMRDB zur Sicherstellung der Rufnummernportabilitat hergestellt
und weitere regulatorische Auflagen (z. B. Ausleitung) eingehalten werden. Dies sei innerhalb
von 12 Monaten nicht zu realisieren. Ganz unmdglich sei nach dem Kenntnisstand der Sipgate
Wireless und der Argon Networks die Substitution der Anrufzustellung zu Rufnummern, die in

36 Die Bundesnetzagentur vermutet, dass hiermit Anbieter von OTT-Internettelefoniediensten gemeint sind.
37 Die Bundesnetzagentur vermutet, dass hiermit OTT-Internettelefoniedienste gemeint sind.
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einem fremden Netz geschaltet seien. Es misse zwingend das Netz genutzt werden, in dem
die Rufnummer geschaltet sei.

D) Unterscheidung nach Rufnummern oder Nachfragern

Sofern die Unternehmen die Leistung der Anrufzustellung anbieten, sollten sie Angaben dazu
machen, ob es lhnen mdglich ist, nach einzelnen Rufnummern bzw. in Abhangigkeit der
Nachfrager der Vorleistung zu unterscheiden.

Die Vodafone tragt vor, dass es durchaus mdglich sei, die in ihr Mobilfunknetz Gibergebenen
Verkehre den einzelnen Zusammenschaltungspartnern zuzuordnen. Sofern die Rufnummer
des anrufenden Teilnehmers Ubertragen wiirde, kénne hierliber eine Differenzierung erfolgen.

Auch die Multiconnect gibt an, dass es technisch méglich sei, nach einzelnen Rufnummern
oder Nachfragern zu unterscheiden.

Die Sipgate Wireless gab an, dass [BuG].
Die Argon Networks hat [BuG].

Die Telefénica weist darauf hin, dass Zusammenschaltungspartner grundsatzlich
gleichbehandelt wirden.

Die Voiceworks gibt hingegen an, dass es ihr nicht mdglich sei, nach einzelnen Rufnummern
oder Nachfragern zu unterscheiden.

E) Keine Regulierung und kein Diskriminierungsverbot

Unter der Voraussetzung, es gabe keine Regulierung der Vorleistungsebene und kein
Diskriminierungsverbot, sollten die Unternehmen dazu Stellung nehmen, inwieweit eine
Preisdifferenzierung nach Rufnummern bzw. in Abhangigkeit der Nachfrager moglich und
Okonomisch sinnvoll ware.

Die Telekom tragt hierzu vor, dass die Bundesnetzagentur — abgeleitet von der EU-
Markteempfehlung — nach wie vor von dem Grundsatz ,Ein Netz, ein Markt“ ausgehe. Auch
nach der letzten Marktanalyselberprifung sei bislang kaum auf die Homogenitat der Leistung
an sich eingegangen worden. Die (GroRhandels-)Einkaufsbedingungen und technische
Realisierung der Terminierungsleistung seien bei allen Mobilfunkanbietern identisch. Die
Terminierungsleistungen in ein Netz unterlagen von der Produktgestaltung schon homogenen
Wettbewerbsbedingungen. Zwar existieren und existierten unterschiedliche Preise fir die
Terminierung in die jeweiligen Mobilfunknetze. Diese seien aber heute Resultat der
vorgenommenen ex-ante Entgeltgenehmigung. Es sei daher davon auszugehen, dass sich bei
fehlender ex-ante Entgeltgenehmigung einheitliche Terminierungsentgelte fir alle Netze
absehbar entwickeln wirden. Dies sprache letztendlich dafir, dass es sich hier um homogene
Wettbewerbsbedingungen utber alle Mobilfunknetze handele.

Die Vodafone tragt vor, dass eine Preisdifferenzierung in Abwesenheit entgegenstehender
Regulierungsvorgaben denkbar sei. Entscheidend sei hierbei, an welchem Kriterium sich eine
Preisdifferenzierung festmache:

e Fall 1 — Unterschiedliche Nachfrager missen unterschiedliche Preise zahlen: Fir den
Fall, dass sich die Preise fur die Mobilfunkterminierungsleistungen zwischen den
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einzelnen Nachfragern unterschieden, wiirde sich umgehend ein Transitmarkt bilden,
der Preisdifferenzen wegkonkurriere. Hierbei wirde der Zusammenschaltungspartner,
der zu einem glnstigeren Preis im Mobilfunknetz terminieren kann, anderen
Marktteilnehmer, welche hohere Preise zu zahlen héatten, seinen Preisvorteil
weitergeben. Es wirde sich somit auf diesem Wege wieder ein einheitliches
Marktpreisniveau einstellen.

e Fall 2 — Unterschiedliche Preise fur unterschiedliche Anrufer: Im Weiteren sei eine
Differenzierung denkbar, bei der eine Preisdifferenzierung anhand der Anruferkennung
(CLI, Rufnummer des Anrufers) erfolgen wirde. Waren die Preise gegenuber allen
Nachfragern in Héhe und Struktur gleich, hatte eine solche Differenzierung keinen
Transitmarkt zur Folge. Uber eine anruferabhéngige Bepreisung kénnten regulatorisch
bedingte Marktverzerrungen und Kapitalabflisse aus Deutschland wirksam
abgemildert werden. Insbesondere das unfaire Handelsgebaren von Netzbetreibern
aulerhalb des Europaischen Wirtschaftsraumes (EWR), die missbrauchlich tiberhéhte
Entgelte fir die Terminierung in ihre eigenen Netze forderten, im Gegenzug aber von
der streng kostenbasierten Entgeltregulierung in Deutschland bzw. der EU profitierten,
konne hiermit effektiv eingedammt werden.

Die Telefonica weist darauf hin, dass Mobilfunknetzbetreiber aulierhalb des europaischen
Wirtschaftsraums regelmafig Preisdiskriminierung betreiben wirden, indem fir eingehende
Gesprache aus dem Ausland vielfach hohere Terminierungsentgelte erhoben wirden, als fur
Inlandsgesprache. Um 6konomischen Druck austiben zu kénnen (,Vergeltungsmalinahmen®),
sei es notwendig und sinnvoll, eine Preisdifferenzierung in Abhangigkeit der Nachfrager
zuzulassen. Die Telefonica rege daher an, die Terminierung von Anrufen aus dem
aulRereuropaischen Ausland nicht in den relevanten Markt einzubeziehen.

Die Multiconnect gibt an, dass es durchaus mdglich sei, eine Preisdifferenzierung nach
Rufnummern oder Nachfragern vorzunehmen. Allerdings sei eine Symmetrie der Entgelte
geboten, damit niemand seine Marktmacht ausnutzen kdnne.

Die 1&1 Drillisch vertritt die Ansicht, dass ohne Regulierung und Diskriminierungsverbot
MNOs einen starken Anreiz zur Preisdifferenzierung hatten. Durch die Méglichkeiten der
Preisdifferenzierung kénnten grélRere MNOs Uberhdhte Terminierungsentgelte von kleineren
MNOs und MVNOs verlangen und sich so Wettbewerbsvorteile auf dem Endkundenmarkt far
Mobile Dienste verschaffen. Ebenfalls sei eine Preisdifferenzierung gegenlber
Festnetzbetreibern 6konomisch sinnvoll, um Kapitalfliisse vom Festnetz ins Mobilfunknetz zu
lenken. Folglich wurde eine fehlende Regulierung sowie ein fehlendes Diskriminierungsverbot
zu erheblichen Wettbewerbsverzerrungen sowohl auf den Mobilfunk- als auch den
Festnetzmarkten fihren.

Die Sipgate Wireless flhrt aus, dass es in einem nicht regulierten Markt grundsatzlich méglich
sei, Nachfrager einzeln zu diskriminieren. Bei Anbietern mit hoher Marktmacht kénne dies
auch 6konomisch sinnvoll sein, um hohe Vorleistungsentgelte fur Verbindungen in ihre Netze
zu erzwingen. Fur kleinere Anbieter wirde das bedeuten, dass sie hohe Vorleistungsentgelte
fur die Anrufzustellung in andere Netze zahlen missten, umgekehrt aber nur niedrige
Vorleistungsentgelte fur die Anrufzustellung in ihr Netz realisieren konnten. Grundsatzlich
wuirden durch ein solches Marktdesign groRe Anbieter deutlich bevorzugt. Denn diese seien
nicht auf die Anrufzustellung in kleine Netze angewiesen, um ihren Endkunden ein
umfassendes Angebot zu machen. Umgekehrt sei es kleinen Anbietern mit einem niedrigen
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on-net-Verkehrsanteil nicht mdglich, ohne Anrufzustellung in grol3e Mobilfunknetze auf dem
Endkundenmarkt zu tberleben.

Die Argon Networks [BuG].

Die Voiceworks halt eine Preisdifferenzierung nach einzelnen Rufnummern bzw. in
Abhangigkeit der Nachfrager nicht fir moglich bzw. 6konomisch sinnvoll.

F) Weitere Aspekte zur sachlichen und raumlichen Marktabgrenzung

Den Unternehmen wurde dartber hinaus die Gelegenheit gegeben, sich zu weiteren Aspekten
der sachlichen und rdumlichen Marktabgrenzung zu dulRern, die im Auskunftsersuchen nicht
explizit abgefragt wurden.

Nach Ansicht der Telekom sollten die bislang betreiberindividuell abgegrenzten
Mobilfunkterminierungsmarkte zu einem gemeinsamen Markt zusammengefasst werden. Dies
ergebe sich bereits aus der vorgebrachten Argumentation zu Punkt 4.2 E).

Die Telefénica ist der Meinung, dass eingehende Anrufe aus dem aullereuropaischen
Ausland nicht in den sachlich relevanten Markt einzubeziehen seien.

Die 1&1 Drillisch weist darauf hin, dass bei der Marktabgrenzung stark asymmetrische
Verkehre und Terminierungsentgelte zwischen Festnetz und Mobilfunk zu bericksichtigen
seien, da diese aufgrund eines Mengen- und Preiseffekts zu Kapitalflissen vom Festnetz ins
Mobilfunknetz und damit zu Wettbewerbsverzerrungen flihren wiirden. Des Weiteren sei der
Roamingdienst mit zu beriicksichtigen, da die Leistung der Anrufzustellung einen wesentlichen
Inputfaktor zur Erbringung von Roamingdiensten darstelle.

Die Sipgate Wireless tragt vor, dass [BuG].

Die Argon Networks hat [BuG].

4.3 Betrachtliche Marktmacht

A) Nachfragemacht durch andere Marktteilnehmer

Die Unternehmen, die als Vorleistung die entsprechende Anrufzustellung anbieten, sollten sich
aullerdem dazu aufern, ob sie sich einer Nachfragemacht durch andere Marktteilnehmer
ausgesetzt sehen.

Die Telekom flihrt aus, dass es sich kein Netzbetreiber leisten kdnne, dass die jeweiligen
Kunden ein anderes Netz nicht erreichen kénnen. Die Nachfragemacht wirke daher,
insbesondere zwischen Mobilfunknetzbetreibern, stets ausgleichend, denn beide wirden die
gegenseitige Zusammenschaltung benétigen. Aus diesem Grund sei die entgegengerichtete
Nachfragemacht in den Terminierungsmarkten besonders stark ausgepragt und gleichzeitig
ein Garant fur Wettbewerb.

Die Vodafone tragt vor, dass die Verhandlungen mit den Zusammenschaltungspartnern stets
in einem Gegenseitigkeitsverhaltnis stehen wirden. Die Verhandlungsmacht des einen
Zusammenschaltungspartners werde durch die Verhandlungsmacht des anderen
Zusammenschaltungspartners, der seinerseits Terminierungen in sein Netz anbiete,
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beschrankt. Die Verhandlungs- und Nachfragemacht spiele allerdings vor dem Hintergrund
der §§ 16 und 18 TKG generell nur eine untergeordnete Rolle.

Nach Ansicht der Telefénica bestehe im betroffenen Markt erhebliche Marktmacht durch
andere Marktteilnehmer. Beispielsweise kdnnten Zusammenschaltungspartner jederzeit auf
eine Preiserhdhung mit einer eigenen Preiserhdhung reagieren. Aufgrund der
unausgeglichenen Verkehre zwischen Festnetz und Mobilfunk sehe sich die Telefénica als
Mobilfunk-zentrierter Anbieter einer erheblichen Nachfragemacht, insbesondere seitens der
Festnetzbetreiber, ausgesetzt. Preiserhhungen bei der Festnetzterminierung wirden die
Telefénica besonders stark treffen.

Die 1&1 Drillisch gibt an, dass die drei MNO etwa jeweils ein Drittel des Marktes besetzen
wirden. Daher habe keines der drei Unternehmen ein wirtschaftliches und strategisches
Interesse daran, einem Anbieter den Neueinstieg zu ermdglichen. Fir den Fall, dass die drei
MNO im Bereich der Zusammenschaltungen den Zugang zum Markt behindern oder
verweigern wirden, ware ein solcher Neueinstieg nicht mdglich, da am Endkundenmarkt keine
Akzeptanz fir fehlende Zusammenschaltungen bestiinde.

Die Sipgate Wireless gibt an, dass [BuG].
Die Argon Networks berichtet von [BuG].

B) Probleme bei Verhandlungen mit anderen Marktteilnehmern

Des Weiteren wurden die Unternehmen befragt, ob diese Schwierigkeiten im Rahmen der
Vereinbarung von Zusammenschaltungen gestofen seien, z. B. bei Verhandlungen mit
Festnetzbetreibern, Mobilfunknetzbetreibern, MVNO/MVNE oder sonstigen Anbietern Mobiler
Dienste.

Die Telefénica tragt vor, dass sie ein umfangreiches Partnergeschaft betreibe und somit auch
uber fundierte Erfahrung in der erfolgreichen Anbindung von MVNOs verfiigen wirden. Sofern
es in der Vergangenheit zu Streitigkeiten hinsichtlich der Zusammenschaltung mit MVNOs
gekommen sei, liege dies nicht am Unwillen, solche Partner grundsatzlich anzubinden,
sondern sei vielmehr mehr darin begrindet gewesen, dass keine Einigkeit Uber die
kommerziellen Rahmenbedingungen erzielt werden konnten.

Die Telekom gibt an, dass es zu keinen Problemen mit anderen Unternehmen gekommen sei.

Die Multiconnect fihrt aus, dass ein bedeutender Netzbetreiber die Zusammenschaltung
verweigere und diesbezuglich einen Zugangsnachweis der Multiconnect zu einem Funknetz
fordere. Dieser argumentiere aulRerdem, dass die von der Multiconnect geplante Leistung
"Sonstiger Mobiler Dienst" nicht zum hier relevanten Markt 2 (der Markteempfehlung 2014)
gehére und dass das Mobilfunknetz der  Multiconnect kein  o6ffentliches
Telekommunikationsnetz sei. Aus Sicht der Multiconnect sei dieses Vorgehen nicht mit § 16
TKG vereinbar, denn die Multiconnect sei bei der Zufuhrung von Verkehren durchaus in der
Lage, mobile Telekommunikationsdienste fiir die Offentlichkeit zu erbringen.

Die Sipgate Wireless gibt an, dass sich [BuG].

Die Argon Networks berichtet von [BuG].
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C) Abgeleitete Nachfragemacht

Da die Nachfrage auf der Vorleistungsebene von der Endkundendienstleistung abgeleitet ist,
kénnten sich ggf. vorhandene Substitutionsmdglichkeiten der Endkunden zur Vermeidung
Uberhohter Terminierungsentgelte auch auf die Vorleistungsnachfrage auswirken. Dadurch
koénnte auf der Vorleistungsebene eine ausgleichende Nachfragemacht durch die
Diensteanbieter der anrufenden Teilnehmer entstehen. Den Unternehmen wurde die
Gelegenheit eingeraumt, zu erklaren, ob es Uber die Bereiche 4.1 A) bis 4.1 C) hinaus weitere
Aspekte der abgeleiteten Nachfragemacht bestehen, die aus ihrer Sicht von Bedeutung sind.

Einzig die Telekom tragt hierzu vor, dass sie diesbezliglich bereits im Rahmen der letzten
Uberprifung Stellung bezogen habe. Stiinden sich unregulierte, echte Mobilfunknetzbetreiber
gegenlber, wirde die gegenseitige Nachfrage nach Terminierungsleistungen ausgleichend
wirken. Das gelte unabhangig davon, ob ein Zusammenschaltungspartner Mobil- oder
Festnetzanbieter sei. In der Regel wirden beide eine 100-prozentige Erreichbarkeit fir ihre
jeweiligen Endkunden gewahrleisten wollen. Aus diesem Grund bestehe bei beiden Parteien
ein klares Abschlussinteresse in den Verhandlungen. Daher seien auch beide zu
Verhandlungen im Sinne eines Interessenausgleichs bereit. Der hohe Wettbewerbsdruck am
Endkundenmarkt wirde bei den Verhandlungen unregulierter Betreiber zu einer Deckelung
der Kosten fuhren. Der starke Preisverfall im Endkundenmarkt habe dazu geflihrt, dass sich
die Preise auf einem sehr niedrigen Niveau eingependelt hatten. Jeder Anbieter von
Mobilfunkdiensten sei deshalb bestrebt, die Kosten im Einkauf gering zu halten. Auch
zwischen groRen Netzbetreibern gebe es aufgrund der Vielfalt der in den Mobilfunknetzen
angebotenen Dienste inzwischen eine deutlichere Differenzierung im Angebot und damit eine
Steigerung des Wettbewerbs, der eine Regulierung der Terminierungsentgelte entbehrlich
mache.

D) Sonstige Aspekte

Mit Bezug zum Themenbereich der betrachtlichen Marktmacht, wurde den Unternehmen die
Méglichkeit eingeraumt, zu weiteren Aspekten Stellung zu nehmen.

Die Telefénica flhrt aus, dass die bundesweite Erbringung von Terminierungsleistungen in
Eigenleistung ein voll ausgebautes Mobilfunknetz erfordere. Deutschland als Flachenland sei
damit ein auferst investitionsintensiver Markt. Mit dem Zusammenschluss von Telefonica
Germany und E-Plus im Jahr 2014 sei deutlich geworden, dass kaum Spielraum fur einen
vierten bundesweiten Mobilfunknetzbetreiber bestehe. Ob die regulatorischen Bemuhungen,
einen Markteintritt im Rahmen der Frequenzauktion 2019 zu ermdglichen, letztlich von Erfolg
gekront sein werden, sei insofern zweifelhaft. Durch das Konstrukt des MVNOs und die
mittlerweile verfugbaren OTT-Dienste wirden keine Markteintrittsschranken mehr fir die
Versorgung von Endkunden mit Mobilfunkdiensten bestehen.

Nach Ansicht der Multiconnect sei fur die Erbringung von  mobilen
Telekommunikationsdiensten fiir die Offentlichkeit die Zufiihrung von Verkehren aus Netzen,
mit denen das eigene Netz nicht direkt verbunden sei, die Erbringung Uber Transitleistungen
entscheidend. Ein Zusammenschaltungspartner wie die Telekom, die mit allen anderen
Netzen zusammengeschaltet sei, kdbnne somit iber die Gewahrung oder Nichtgewahrung von
Transitleistungen erheblich steuern, ob ein neuer Anbieter bzw. ein neues Geschaftsmodell
fur Telekommunikationsdienste auf dem Endkundenmarkt angeboten werden kénne oder
nicht.
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Die 1&1 Drillisch tragt vor, dass die Verweigerung von Angebot oder Nachfrage ggu. einem
Neueinsteiger durch die bestehenden MNOs zu einem Marktverschluss fihren wirde, also
einen Neueinstieg verhindern kénnte.

4.4 Regulierungsbediirftigkeit

A) Marktergebnis ohne Regulierung

Die Unternehmen konnten dazu Stellung nehmen, welches Marktergebnis (etwa in Form von
veranderten Vorleistungs- sowie Endkundenpreisen) zu erwarten ware, wenn der
Vorleistungsmarkt der Leistung der Anrufzustellung nicht reguliert werden warde.

Nach Ansicht der Telekom seien lhre Ausfihrungen zu diesem Thema aus der letzten
Uberprifung nach wie vor giiltig (siehe auch Ausfiihrungen zu Punkt 4.3 C). Bei einer
einseitigen Regulierung der Mobilfunkanbieter werde die ausgleichende Nachfragemacht
verzerrt, wenn nicht sogar ausgehebelt. So verfigten die Unternehmen ohne oder mit
schwacherer Regulierung uber die Moglichkeit der Drohung einer regulatorischen Intervention,
die es beispielsweise dem regulierten Unternehmen wahrscheinlich unmdglich mache, den
Abschluss des Vertrages bei Nicht-Einigung Uber die unregulierten Entgelte zu verweigern.
Zwar sei dies grundsatzlich vom Verfahren her denkbar, allerdings reiche schon die Drohung,
um ein Ungleichgewicht herzustellen, denn fur das regulierte Unternehmen bestehe eine
gewisse Ungewissheit dariber, ob der Antrag Erfolg habe. Dem kann das regulierte
Unternehmen in der Verhandlung nichts entgegensetzen. Statt aber nun alle Mobilfunkanbieter
einer Regulierung zu unterwerfen, ware die Aufhebung der Regulierung aller
Terminierungsleistungen die bessere Ldsung, da sich dann wieder ausgeglichene
Nachfragemachte gegenuberstehen wirden, die fur marktgerechte Preise sorgten.

Die Vodafone bringt ein, dass in Anbetracht der Regulierung samtlicher Entgelte fir die
Leistung der Anrufzustellung nur auf Erfahrungswerte aus der Zeit vor der ,Ein-Netz-ein-
Markt“-basierten Abgrenzung zurlckgegriffen werden koénne. Die Entwicklung der
Mobilfunkendkundenpreise, wie auch der Mobilfunkterminierungsentgelte, in diesem Zeitraum
zeige, dass eine fir einen Wettbewerbsmarkt normale Preis-Mengen-Dynamik bestanden
habe.

Die Telefénica gibt an, dass aufgrund der entgegengerichteten Nachfragemacht sowie des
Substitutionsdrucks durch OTTs eine einseitige Erhdhung der Vorleistungspreise kaum
durchfuhrbar sei. Da die aktuell regulierten Entgelte aufgrund des Pure LRIC-Kostenmalstabs
unter den KelL lagen, sei ohne Regulierung eine Erhdhung des Marktpreises auf KeL-Niveau
nicht vollstandig auszuschlielen. Auf die Endkundenpreise hatte dies aufgrund des intensiven
Endkundenwettbewerbs voraussichtlich keine Auswirkungen.

Die Sipgate Wirless und die Argon Networks gehen davon aus, dass ohne eine Regulierung
der Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene die Preise fur kleinere Nachfrager, die Uber
keine entgegengesetzte Verhandlungsmacht verfliigen, deutlich steigen wiirden. Bedingt durch
den héheren Anteil an on-net-Verkehr der gréReren Anbieter wirden diese weniger Verkehr
in kleinere Netze nachfragen. Kleinere Anbieter hingegen seien zu einem gréReren Teil auf
die Leistung ,Anrufzustellung in das grof3e Netz* angewiesen als es umgekehrt der Fall sei.
Dementsprechend konne der kleine Anbieter keine entgegengesetzte Verhandlungsmacht
etablieren und misse hdhere Vorleistungskosten fur die Anrufzustellung hinnehmen, um
seinen Kunden weiterhin alle Dienste anbieten zu konnen. Diese kleineren Anbieter missten,
um die entstehenden Mehrkosten auszugleichen, entsprechend ihre Endkundenpreise

25



OFFENTLICHE FASSUNG

erhdhen. Eventuell wiirden gréRere Unternehmen bestehende Zusammenschaltungen sogar
kindigen bzw. keine neuen aufbauen. Gleichzeitig wirden die groRen Unternehmen dazu
Ubergehen, Minuten zu verrechnen, so dass diese Anbieter ihre Preise senken kdnnten.
Zudem koénnten sie die durch die hdheren Terminierungsentgelte entstehenden Mehrumsatze
dazu nutzen, ihre Endkundenpreise zu senken.

Die Interactive digital media tragt vor, dass Sie die Regulierung der Telefonie als plakatives
Beispiel dafiir ansehen wirde, dass eine solche Regulierung notwendig sei. Jedoch seien die
Markte fur SMS und die entsprechende Interconnection nicht reguliert. Dies flihre aus Sicht
der Interactive digital media zu Wettbewerbsnachteilen. Daher wiinsche man sich, dass auch
hier entsprechende Regulierungsvorgaben gelten wirden.

Die 1&1 Drillisch tragt vor, dass im Fall der Nicht-Regulierung der Leistung der
Anrufzustellung die MNOs aufgrund ihrer Terminierungsmonopole die Terminierungsentgelte
umgehend erhéhen wirden, aber das aktuelle Endkundenpreisniveau weitgehend beibehalten
wirde. Da es (aktuell) drei MNOs annahernd gleicher Grofe gebe, bestinde fur keinen der
drei MNOs ein Anreiz, die Terminierungsentgelte nicht zu erhéhen. Fir 1&1 Drillisch als MVNO
wilrden sich hiermit die Vorleistungskosten erhéhen, ohne dass die Kostensteigerungen
aufgrund der fehlenden Preissetzungsmacht am Endkundenmarkt weitergegeben werden
konnten. Dieses Szenario wirde zwangslaufig zu einer Preis-Kosten-Schere zwischen
Endkundenerlésen und Vorleistungskosten fuhren, wodurch mittelfristig mit einem
Marktaustritt von MVNOs zu rechnen ware.

Die Multiconnect gibt an, dass ohne eine entsprechende Vorleistungsregulierung hoéhere
Preise sowie Probleme beim Marktzugang fiir Newcomer zu erwarten waren.

B) Wettbewerbsbehinderungen ohne Regulierung

Die Unternehmen wurden zudem dazu befragt, welche Wettbewerbsbehinderungen (z. B.
Zugangsbehinderung, Preisdiskriminierung etc.) fir den Fall zu erwarten waren, sofern ein
Unternehmen auf dem Markt der Anrufzustellung Uber betrachtliche Marktmacht verfige und
keine Regulierungsmalnahmen auferlegt wirden.

Die Telekom gibt an, dass keine Behinderungen zu erwarten waren.

Aus Sicht der Telefénica sei das Terminierungsmonopol aufgehoben. Kein Unternehmen
verfige Uber betrachtliche Marktmacht. Selbst, wenn unterstellt wirde, ein Unternehmen
verflgte Uber betrachtliche Marktmacht, waren Wettbewerbsbehinderungen nicht zu erwarten.
Denn aufgrund des intensiven Wettbewerbs um Marktanteile habe jeder Netzbetreiber ein
Interesse daran, dass seine Kunden fir mdglichst viele Nutzer erreichbar seien. Vermeintliche
Wettbewerbsbehinderungen seien in der Vergangenheit letztlich immer darauf zurtickzufiihren
gewesen, dass mit potenziellen Partnern (z. B. MVNOs) keine kommerzielle Einigung erzielt
werden konnte oder dass diese nicht Uber seridse Geschaftsmodelle verfugt hatten.

Die Vodafone tragt vor, dass es nicht notwendig sei, eine Entgeltregulierung unter Festlegung
von Vorleistungsmonopolen umzusetzen. Die Entlassung einzelner Marktbeteiligter aus der
Regulierung, unter Einbeziehung der Anbieter sonstiger Mobiler Dienste sowie von
MVNOs/MVNEs, wirde allerdings zu einer asymmetrischen Verhandlungsmacht und
zwangslaufig zu erheblichen Wettbewerbsverzerrungen fihren.
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Die Sipgate Wireless ist der Auffassung, dass gro3e Anbieter dazu Ubergehen wuirden,
Zusammenschaltungen mit kleinen Anbietern zu kiindigen, um den Wettbewerb auf der
Endkundenebene zu verringern. Somit waren diese nicht mehr in der Lage, ein vollwertiges
Endkundenangebot zu erbringen. Aller Voraussicht nach kénnten kleinere Anbieter folglich auf
dem Endkundenmarkt nicht mehr bestehen.

Die Argon Networks tragt vor, dass sie Zugangsbehinderungen im Rahmen eines Wegfalls
von Regulierung erwarten wurde. Dieser Anreiz, sei auf ein Ungleichgewicht zwischen den
Betreibern zurlckzufiuhren. Fur einen kleineren Betreiber sei es fur ca. 35 % aller Anrufe nicht
oder nur zu hohen Kosten moglich, die Terminierung anzubieten, sofern ein groler,
unregulierter Anbieter die Zusammenarbeit verweigern wurde. Bei dieser Schatzung gehe man
von den aktuellen Marktverhaltnissen im Mobilfunkendkundenmarkt mit drei Betreibern aus,
die jeweils zwischen 30 % und 35 % Marktanteil innehatten. Im Gegensatz dazu sei nur ein
sehr geringer Anteil aller Anrufe eines grolien Betreibers betroffen, sofern dieser nicht in der
Lage sein sollte, Anrufe in ein kleines Netz zu terminieren.

Die Interactive digital media gibt an, dass etablierte Anbieter sich weigern wirden, im
Bereich SMS eine Zusammenschaltung umzusetzen, worin eine Diskriminierung gesehen
wird. Eine gleiche Marktstellung sei nur moglich, sofern eine Zusammenschaltung via SS7
umgesetzt wirde. Dies wurde aber gegenwartig von allen deutschen Netzbetreibern
unterbunden.

Die Multiconnect und die 1&1 Drillisch AG erwarten Zugangsbehinderungen bzw. -
verweigerungen und Preisdiskriminierung in Form tberhdhter Terminierungsentgelte. Zudem
gibt die Multiconnect noch Abnahmezwange, Bundelzwange und Knebelklauseln als mogliche
weitere Probleme an.

4.5 Ziele und Grundsatze der Regulierung

AbschlieRend wurden die Unternehmen befragt, ob bestimmten Aspekten, bezogen auf die
relevanten Ziele und Grundsatze des §2 TKG, bei der noch vorzunehmenden
Marktabgrenzung eine besondere Bedeutung zukommen sollten bzw. diese eine bestimmte
Marktabgrenzung nahelegen wirden.

Die Telekom verweist hier auf ihre Ausfihrungen zur Regulierungsbedurftigkeit unter 4.4 A).
Aufgrund der Homogenitdt der Wettbewerbsbedingungen sei ein einheitlicher
Terminierungsmarkt fur alle Mobilfunkdienstanbieter abzugrenzen. Dies diene nach § 2 Absatz
2 TKG dem Ziel der Sicherstellung eines chancengleichen Wettbewerbs und der Foérderung
nachhaltig wettbewerbsorientierter Markte der Telekommunikation im Bereich der
Telekommunikationsdienste und Telekommunikationsnetze sowie der zugehdrigen
Einrichtungen und Dienste.

Die Telefénica weist abschlieRend erneut darauf hin, dass aufgrund der erheblichen
Bedeutung von OTT-Diensten keine Regulierungsbedirftigkeit des betroffenen Marktes mehr
bestehen wirde. Sofern dennoch weiterhin eine Regulierungsbedurftigkeit gesehen werde, sei
jedoch die Terminierung von Anrufen aus dem auf3ereuropaischen Ausland von der sachlichen
Marktabgrenzung auszunehmen. Perspektivisch solle — nach Umsetzung des EECC in
nationales Recht und der Uberarbeitung der Markteempfehlung durch die Kommission
(,Eurorates®) — die Notwendigkeit der Durchflhrung einer Marktanalyse flir den Markt 2
grundsatzlich hinterfragt werden.
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Die Multiconnect fiihrt an, dass eine eigene Gruppe von Diensten abgegrenzt werden sollte,
die Weiterleitungsdienste (Scheinterminierungen) beinhalte. Diese sollte mit einer allgemeinen
Definition in die Marktfestlegung aufgenommen werden, so dass die Beispielfalle "ASD" und
"Homezone" ohne abschlielenden Charakter seien und so Raum fir neue ahnliche
Telekommunikationsdienste geschaffen werde. Die Multiconnect winscht sich zudem eine
Klarstellung hinsichtlich der Einforderung von Zusammenschaltungsverhandlungen fur
Zuteilungsnehmer von Rufnummern fir Mobile Dienste ohne eigenes Funknetz, um die
Nummernnutzung sicherstellen zu kénnen.

Nach Ansicht der 1&1 Drillisch, sei gemaRR §2 Abs.2 TKG zur Sicherstellung eines
chancengleichen Wettbewerbs und zur Férderung nachhaltig wettbewerbsorientierter Markte
der Telekommunikation im Bereich der Telekommunikationsdienste und -netze Folgendes zu
bertcksichtigen. Bei Neueinsteigern sei die abweichende Kostenstruktur bei der Bestimmung
der Terminierungsentgelte zu wirdigen. Die Spreizung der Terminierungsentgelte zwischen
Festnetz und Mobilfunk sollte ebenfalls gewirdigt werden. Gemal § 2 Abs. 2 TKG sei die
Forderung der Entwicklung des Binnenmarktes der Européaischen Union zu berlcksichtigen.
Daher gelte es, Mobilfunkterminierungsentgelte als einen wesentlichen Inputfaktor fir
Roamingdienste zu wurdigen.

Die Argon Networks argumentiert, dass der Markt von drei groien MNOs beherrscht werde,
die den Markt unter sich aufgeteilt hatten. Diese versuchten neue Marktteilnehmer vom Markt
zu drangen, indem z.B. Zusammenschaltungen verweigert wirden. Nach Ansicht des
Unternehmens sollten Dienste, die sowohl aus der Sicht des Vorleistungsnachfragers als auch
aus Endkundensicht austauschbar seien, auch aus regulatorischer Sicht identisch behandelt
werden. Dies solle insbesondere fiir die regulierten Entgelte gelten. Unterschiedliche Entgelte
wlrden beispielsweise zu einem Abfluss von Interconnectionentgelten von OTT-0-
Diensteanbietern zu klassischen MNOs flhren. Hierdurch waren OTT-0-Anbieter strukturell
benachteiligt. Aus Sicht des Unternehmens seien die MTR® auferdem irrational hoch. Die
Datenvolumina in den Mobilfunknetzen seien in den vergangenen Jahren extrem angestiegen
und fuhrten zu einer starken Auslastung der Netze. Dennoch werde ein hoher Anteil der Kosten
der Mobilfunknetze immer noch auf die Sprachverbindungen allokiert. OTT-0-Anbieter
mussten wegen der hohen IC-Entgelte in die Mobilfunknetze relativ hohe Entgelte von ihren
Kunden verlangen. Gleichzeitig konnten sie von den Endkunden keine hohen Minutenpreise
fordern, da sie bei der Erbringung ihrer Leistung darauf angewiesen seien, dass der Endkunde
die Datenverbindung herstelle. Dementsprechend mussten sie, um nicht vom Markt gedrangt
zu werden, ein Terminierungsentgelt in Hohe der regulierten MTR genehmigt bekommen.
MNOs wirden diese Kosten auf die Datenvolumina umlegen oder in Produktbliindeln
verstecken. Im Ergebnis wirden die hohen Entgelte zu einer Marktabschottung zu Gunsten
der etablierten MNOs fuhren. Dieser Mechanismus kénne nur aufgebrochen werden, wenn die
MTR an die tatsachlichen Kosten angepasst wiirden oder wenn die OTT-0-Dienste zumindest
vergleichbare IC-Entgelte auslésen konnten wie klassische MNO-Dienste.

4.6 Zwischenfazit

Die  befragten  Unternehmen  haben  unterschiedliche  Ansichten zu den
Substitutionsmoglichkeiten auf der Endkundenebene. Einerseits wird erlautert, dass es schon
heute die Mdglichkeit gebe, Anrufe zu Teilnehmern eines Mobilen Dienstes zu ersetzen. Zur

38 Die Bundesnetzagentur geht davon aus, dass hiermit die Mobilfunkterminierungsentgelte (engl. mobile
termination rates, MTR) gemeint sind.
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mobilen Sprachtelefonie wirden sich insbesondere OTT-Internettelefoniedienste (OTT-1-
Dienste) eignen. Diese Entwicklung sei u.a. auf eine zunehmende Konvergenz von
Ubertragungstechnologien und -medien sowie die zunehmende Verbreitung von Smartphones
zurtckzufuhren. Anderseits werden gerade OTT-1-Dienste nicht als Substitute, zumindest
nicht als vollwertige Substitute, gesehen. OTT-1-Dienste seien nicht aus dem Offentlichen
Telefonnetz erreichbar und auch die Sprach- und Datentbertragungsqualitat unterscheide sich
von denjenigen klassischer Mobilfunkangebote. Auflerdem mussten immer alle an der
Kommunikation beteiligten Partner den gleichen Dienst verwenden. Insgesamt konne sich der
Endkunde nicht vollstandig auf eine Erreichbarkeit tber OTT-1-Dienste verlassen. Vertiefende
Erkenntnisse zur tatsachlichen Nutzung von OTT-1-Diensten lagen den befragten
Unternehmen im Wesentlichen nicht vor bzw. seien diesen nicht bekannt.

Ein ebenfalls differenziertes Bild zeigen die Fragen nach mdglichen nachfrage- oder
angebotsseitigen Substituten auf der Vorleistungsebene. Uberwiegend seien keine
Nachfragesubstitute bekannt, die in der Lage waren, die Anrufzustellung zu einer gegebenen
Mobile-Dienste-Rufnummer zu ersetzen. Diesbezlglich sind einzig Alternativen benannt
worden, die in Deutschland rechtlich nicht zulassig sind und entsprechend nicht genutzt
werden durfen. Gleiches gilt fur die Moglichkeiten der Angebotsumstellungsflexibilitat. Auch
hier seien keine rechtlich zuldssigen Alternativen bekannt.

Einige Unternehmen sprechen sich daflr aus, Preisdifferenzierungsmaoglichkeiten fir
Verbindungen aus Non-EWR Staaten zuzulassen, um auf die aus lhrer Sicht missbrauchlich
Uberhohten Entgelte mit eigenen tarifaren MaRnahmen reagieren zu kénnen.

Im Bereich der betrachtlichen Marktmacht sehen mehrere Unternehmen Schwierigkeiten im
Rahmen der Vereinbarung von Zusammenschaltungen. Beispielsweise sei es bei
Verhandlungen zwischen MNOs und sonstigen Mobile-Dienste-Anbietern bereits zu
Problemen gekommen.

Hinsichtlich der Regulierungsbedurftigkeit der Markte fiur die Anrufzustellung zeigt sich
ebenfalls ein ambivalentes Bild. Einerseits vertreten die Unternehmen die Auffassung, dass
eine ausgleichende Nachfragemacht in den Markten bestehen wiirde, die dazu fihre, dass ein
hohes Interesse an erfolgreichen Verhandlungen bestehe und marktgerechte Preise zustande
kdmen. In diesem Zusammenhang wird mit Blick auf die Verbreitung von OTT-Diensten die
Regulierungsbedirftigkeit des Marktes fur die ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in
einzelne Mobilfunknetze® teilweise hinterfragt. Anderseits werde befiirchtet, dass eine
fehlende Regulierung zu Preisanstiegen fuhren konnte, insbesondere fur kleine Anbieter,
denen die ausgleichende Verhandlungsmacht fehle. AuRerdem wirden Probleme beim
Marktzugang fur neue Anbieter erwartet, etwa im Bereich der Zusammenschaltung.

Aulerdem solle darauf geachtet werden, dass die Marktabgrenzung keinen abschlieRenden
Charakter hinsichtlich der Definition einzelner Geschaftsmodelle einnimmt, um Raum flr neue
Anbieter schaffen zu kdnnen, die ebenfalls die relevante Vorleistung der Anrufzustellung
erbringen wollen.
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5 Nationale Konsultation

Zum Zweck der Durchfuhrung einer nationalen Konsultation im Sinne des § 12 Absatz 1 TKG
hat die Bundesnetzagentur am 3. Juni 2020 einen Entwurf zur Marktdefinition und
Marktanalyse betreffend den Vorleistungsmarkt ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in
einzelnen Mobilfunknetzen® (Markt Nr. 2 der Markteempfehlung 2014) auf der Internetseite der
Bundesnetzagentur verdffentlicht, auf die Veroffentlichung wurde im Amtsblatt Nr. 10/2020 der
Bundesnetzagentur als Mitteilung Nr. 122 hingewiesen. Damit wurde interessierten Parteien
Gelegenheit zur Stellungnahme innerhalb eines Monats gegeben. Insgesamt sind nach
Fristverlangerung bis 10. Juli 2020 im Rahmen des Anhdrungsverfahrens drei Stellungnahmen
von interessierten Parteien eingegangen.

GemaR § 12 Absatz 1 Satz 2 TKG sind sodann am 19. August 2020 die im Rahmen des
Anhoérungsverfahrens  abgegebenen  Stellungnahmen auf der Internetseite der
Bundesnetzagentur veroffentlicht worden, auf die Verdffentlichung ist im Amtsblatt Nr. 15/2020
der Bundesnetzagentur als Mitteilung Nr. 207 hingewiesen worden.

Bei den Veréffentlichungen sind Betriebs- und Geschéaftsgeheimnisse nach § 12 Absatz 1 Satz
3 TKG geschwarzt worden.

Die insgesamt drei Stellungnahmen wurden von den nachfolgend aufgefuhrten Unternehmen
eingereicht:

e Deutsche Telekom AG (im Folgenden: Telekom)

e Gemeinsame Stellungnahme der Sipgate Wireless GmbH, Sipgate GmbH und der
Argon Networks UG (im Folgenden: Sipgate et al.)

e Telefénica Germany GmbH & Co. OHG (Im Folgenden: Telefénica).

Im Wesentlichen beziehen sich die Stellungnahmen auf folgende Themenbereiche des
Konsultationsentwurfes:

1. Es wurde vorgebracht, dass die wettbewerblichen Auswirkungen von OTT-
Kommunikationsdiensten auf den korrespondierenden Endkundenmarkt unzureichend
berlcksichtigt worden seien (Sipgate et al., Telefonica und Telekom). Vor diesem
Hintergrund kdnne das Vorliegen betrachtlicher Markmacht nicht festgestellt werden,
wonach die hier relevanten Vorleistungsmarkte der Anrufzustellung nicht
regulierungsbediirftig seien (Telefénica und Telekom).

2. Es wird einerseits vorgeschlagen, Anrufe aus Non-EWR-Staaten nicht dem relevanten
Markt zuzuordnen. Dies sei aufgrund des diskriminierenden Preissetzungsverhaltens
einzelner Anbieter in den entsprechenden Staaten notwendig (Telefonica). Anderseits
werden die Ausfihrungen des Konsultationsentwurfs, der keine Bildung von getrennten
Teilmarkten anhand der Ursprungs des Anrufs vorsieht, ausdricklich unterstitzt
(Sipgate et al.).

3. Es wurde ebenfalls vorgetragen, dass eine betreiberindividuelle Marktabgrenzung
anhand des Kriteriums der Hoheit der Verkehrsfihrung zu Rufnummern flr Mobile
Dienste nicht sachgerecht sei. Damit einher geht die Forderung nach einer
Marktabgrenzung, die alle Terminierungsleistungen einem Gesamtmarkt zurechnet.
Vor diesem Hintergrund kénne das Vorliegen betrachtlicher Markmacht nicht
festgestellt werden, wodurch die hier relevanten Vorleistungsmarkte der
Anrufzustellung nicht regulierungsbedurftig seien (Telefénica und Telekom).
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4. Angeflhrt wurde zudem, dass der Drei-Kriterien-Test, insb. mit Blick auf inzwischen
gesunkene Marktzutrittsschranken und einen zuklnftig veranderten europaischen
Rechtsrahmen nicht mehr erflllt sei. Auch vor diesem Hintergrund konne das Vorliegen
betrachtlicher Markmacht nicht festgestellt werden, wodurch die hier relevanten
Vorleistungsmarkte der Anrufzustellung nicht regulierungsbedurftig seien (Telekom).

5. Im Weiteren seien zukinftige Veranderungen des Regulierungsrahmens, vor dem
Hintergrund der (derzeit noch ausstehenden) Veroffentlichung einer neuen
Markteempfehlung und eines delegierten Rechtsakts zur Einfihrung europaweit
einheitlicher maximaler Zustellentgelte (,Eurorates®) durch die EU-Kommission, nicht
angemessen bertcksichtigt worden (Telefonica und Telekom).

Die eingegangenen Stellungnahmen der interessierten Parteien wurden bei der finalen
Uberarbeitung des konsultierten Entwurfes weitestgehend berticksichtigt und eingearbeitet. In
den folgenden Unterkapiteln wurden sowohl die wesentlichen Stellungnahmen® der
Unternehmen kurz dargestellt als auch zusatzliche Ausfihrungen seitens der
Bundesnetzagentur erganzend aufgenommen:

e Zu 1.: Wettbewerbliche Auswirkungen von OTT-Kommunikationsdiensten
o Vgl. Kap. 8.2.2.5 (Bedeutung von OTT-Kommunikationsdiensten im
Endkundenmarkt) sowie
o Kap. 11.3.2.2. (Indirekter Wettbewerbsdruck durch OTT-
Kommunikationsdienste auf die Vorleistungsmarkte)

e Zu 2.: Sachliche Marktabgrenzung: Einbezug von Non-EWR-Verbindungen
o Vgl. Kap. 8.3.1.3

e Zu 3.. Sachliche Marktabgrenzung: Betreiberindividuelle Mobilfunkterminierungs-
markte
o Vgl Kap. 8.3.1.5

e Zu4.: Merkmale des § 10 Absatz 2 Satz 1 des TKG: Drei-Kriterien-Test
o Kap. 10.4.

e Zu 5.: Berlcksichtigung des zukinftigen Regulierungsrahmens
o Vgl.Kap 10.4

39 Die ausfihrliche Darstellung der Stellungnahmen interessierter Parteien im Rahmen der nationalen Konsultation
findet sich im Anhang.
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6 Einvernehmen Bundeskartellamt

Mit Schreiben vom 03.09.2020 wurde das Bundeskartellamt um die Herstellung des
Einvernehmens nach § 123 Absatz 1 TKG gebeten. Die 7. Beschlussabteilung des
Bundeskartellamtes hat das Einvernehmen zu der fir den Markt fir die Anrufzustellung auf
der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen (Markt Nr. 2 der Markteempfehlung 2014)
vorgenommenen Marktabgrenzung und zu der getroffenen Feststellung der betrachtlichen
Marktmacht gemaR §§ 10, 11 TKG mit Schreiben vom 07.09.2020 erteilt.
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7 Europaisches Konsolidierungsverfahren

Am 17.09.2020 wurde das europaische Konsolidierungsverfahren nach § 12 Absatz 2 Nr. 1
TKG eingeleitet. Zu dem Konsolidierungsentwurf hat keine der nationalen
Regulierungsbehdrden anderer Mitgliedstaaten der Europaischen Union noch GEREK, wohl
aber die Europaische Kommission mit Schreiben vom 16.10.2020 Stellung genommen.*® Die
Europaische Kommission hat keine Anmerkungen zum Konsolidierungsentwurf.

40 DE/2020/2270 vom 16.10.2020.
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8 Marktabgrenzung

8.1 Regulatorischer Hintergrund

8.1.1 Rechtliche Grundlagen

Die Bundesnetzagentur legt unter Beriicksichtigung der Ziele des § 2 TKG*' die relevanten
Telekommunikationsmarkte fest, die flr eine Regulierung nach Teil 2 des TKG
,Marktregulierung“ in Betracht kommen. Fur eine Regulierung kommen solche Markte in
Betracht, die durch (a) betrachtliche und anhaltende strukturell oder rechtlich bedingte
Marktzutrittsschranken gekennzeichnet sind, (b) langerfristig nicht zu wirksamem Wettbewerb
tendieren und (c) auf denen die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts allein nicht
ausreicht, um dem betreffenden Marktversagen entgegenzuwirken.

Unter weitest gehender Berticksichtigung der Markteempfehlung 2014 (nach Artikel 15 Abs. 1
der Rahmenrichtlinie) und der Leitlinien zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtlicher
Marktmacht (nach Artikel 15 Absatz 2 der Rahmenrichtlinie), hat die Bundesnetzagentur die
sachlich und raumlich relevanten Produkt- und Dienstemarkte entsprechend den nationalen
Gegebenheiten im Einklang mit den Grundsatzen des Wettbewerbsrechts abzugrenzen.

Artikel 15 Absatz 1 der Rahmenrichtlinie sieht vor, dass die Kommission diejenigen Markte im
Sektor der elektronischen Kommunikation festlegt, deren Merkmale die Auferlegung von
Verpflichtungen nach den Grundsatzen des Wettbewerbsrechts rechtfertigen kénnen. Als eine
Empfehlung im Sinne von Art. 249 Abs. 5 EG besitzt die Markteempfehlung zwar keine
origindre Rechtsverbindlichkeit. Allerdings entspricht es generell der Rechtsprechung des
Europaischen Gerichtshofs, dass Empfehlungen der Kommission einer gesteigerten
Bericksichtigungspflicht durch nationale Behdrden und Gerichte unterliegen, wenn sie
Aufschluss Uber die Auslegung zur Durchfiihrung von Gemeinschaftsrecht erlassender
innerstaatlicher Rechtsvorschriften geben oder wenn sie verbindliche gemeinschaftliche
Vorschriften ergénzen sollen. Dies gilt hier erst recht, da in Umsetzung von Art. 15 Abs. 3
Rahmenrichtlinie das nationale Recht gema® § 10 Abs. 2 Satz 3 TKG ausdricklich die
,weitestgehende” Bertlicksichtigung der Markteempfehlung vorsieht.

Nach summarischer Prifung der Europaischen Kommission kommen die in der
Markteempfehlung aufgefihrten Markte in der Regel flr eine Regulierung in Betracht und
begriinden eine Art ,Anfangsverdacht® fir ein regulatorisches Einschreiten. Zudem hat das
Bundesverwaltungsgericht festgestellt, dass Art. 15 Abs. 1, 3 Rahmenrichtlinie i. V. m. § 10
Abs. 2 Satz 3 TKG eine gesetzliche Vermutung daflir begriindet, dass diese Markte ebenso in
Deutschland potenziell regulierungsbediirftig (d. h. vorbehaltlich der noch durchzuflihrenden
Marktanalyse) sind.*?

Ausgangspunkt und wichtigster MalRstab der Marktabgrenzung ist demnach zunachst die
Markteempfehlung, da ihr eine Vermutungswirkung fr die Regulierungsbedurftigkeit der darin
enthaltenen Produkt- und Dienstmarkte zukommt. Liegen jedoch ausnahmsweise etwaige vom

41 U.a. die Wahrung der Nutzer-, insbesondere der Verbraucherinteressen, die Sicherstellung eines
chancengleichen Wettbewerbs und die Férderung nachhaltig wettbewerbsorientierter Markte, die Entwicklung des
Binnenmarktes der Europaischen Union, die Beschleunigung des Ausbaus von hochleistungsfahigen offentlichen
Telekommunikationsnetzen der nachsten Generation sowie die Gewahrleistung einer effizienten Nutzung von
Nummerierungsressourcen.

42 BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S.13, Rn. 25.
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europaischen Standard abweichende, spezifische nationale Besonderheiten vor, kann dies ein
Abweichen von der Markteempfehlung rechtfertigen.

Jede sektorspezifische Vorabregulierung dient letztlich dazu, im Interesse der Endnutzer einen
nachhaltigen wirksamen Wettbewerb auf den Endkundenmarkten sicherzustellen. Nach Artikel
16 Absatz 3 der Rahmenrichtlinie werden Vorabverpflichtungen nur in Markten auferlegt, in
denen noch kein wirksamer Wettbewerb herrscht. Wie im Erwagungsgrund Nr. 27 der
Rahmenrichtlinie erlautert, sind dies Markte, in denen es ein oder mehrere Unternehmen mit
betrachtlicher Marktmacht gibt und wo die Instrumente des nationalen und des EU-
Wettbewerbsrechts nicht ausreichen, um das Problem zu lésen. Die Untersuchung der
tatsachlichen Wettbewerbssituation sollte auch eine Klarung der Frage umfassen, ob der
Markt potenziell wettbewerbsorientiert ist und somit, ob das Fehlen eines wirksamen
Wettbewerbs ein dauerhaftes Phanomen ist.

Bei der Festlegung der Vorleistungsmarkte, die flir eine Vorabregulierung in Betracht kommen,
bildet die Analyse der entsprechenden Endkundenmarke sowohl fur die Europaische
Kommission als auch fir die nationalen Regulierungsbehérden den Ausgangspunkt. Diese
Analyse der Endkundenmarkte erfolgt vorausschauend unter Berlcksichtigung der
nachfrageseitigen und der angebotsseitigen  Substituierbarkeit im  nachsten
Uberprifungszeitraum aus Sicht der Endnutzer aufgrund der bestehenden Marktbedingungen
und ihrer wahrscheinlichen Entwicklung.

Sofern nach der Ermittlung der relevanten Endkundenmarkte festgestellt wird, dass ohne eine
Regulierung der vorgelagerten Markte das Risiko einer Benachteiligung der Verbraucher
wegen mangelnden Wettbewerbs auf dem Endkundenmarkt fortbestehen wirde, sind
anschlieend die entsprechenden Vorleistungsmarkte zu ermitteln, um zu prifen, ob diese
nach Artikel 16 der Rahmenrichtlinie fur eine Vorabregulierung in Betracht kommen.

Bei der Marktabgrenzung und der Analyse der Marktmacht in einem bestimmten relevanten
Vorleistungsmarkt zur Festzustellung, ob dieser tatsachlich durch Wettbewerb gekennzeichnet
ist, sollte der direkte und indirekte Wettbewerbsdruck berlcksichtigt werden, und zwar
unabhangig davon, ob der Wettbewerbsdruck von elektronischen Kommunikationsdiensten
oder anderen Arten von Diensten oder Anwendungen, die aus Endnutzersicht vergleichbar
sind, ausgeht.

Inwieweit das Angebot eines Produkts oder die Bereitstellung eines Dienstes (sachliche
Marktabgrenzung) in einem bestimmten geographischen Gebiet (rdumliche Marktabgrenzung)
einen relevanten Markt darstellt, hangt von den Wettbewerbskraften ab, die das Preisverhalten
der jeweiligen Diensteanbieter beeinflussen kénnen. Bei der Beurteilung des Marktverhaltens
von Unternehmen sind zwei wesentliche Wettbewerbskrafte zu berlicksichtigen*:

a) die Austauschbarkeit auf der Nachfrageseite und
b) die Angebotsumstellungsflexibilitat.

Eine dritte Wettbewerbskraft, die das Verhalten eines Anbieters beeinflussen kann, die jedoch
nicht bei der Marktdefinition zu bertcksichtigen ist, sondern bei der Beurteilung, ob auf dem
Markt ein wirksamer Wettbewerb im Sinne der Rahmenrichtlinie besteht, ist potenzieller
Wettbewerb.

43 Vgl. Leitlinien 2018, Rn. 27.
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Die Substituierbarkeit auf der Nachfrageseite ist ein Faktor, anhand dessen festgestellt wird,
inwieweit die Kunden bereit sind, das fragliche Produkt oder den fraglichen Dienst durch
andere Produkte oder Dienste zu ersetzen, wahrend die Substituierbarkeit auf der
Angebotsseite einen Hinweis darauf liefert, ob andere Anbieter als die des fraglichen Produkts
oder Dienstes ihre Produktion unmittelbar oder kurzfristig umstellen bzw. die relevanten
Produkte oder Dienste anbieten kdnnten, ohne dass erhebliche Zusatzkosten fir sie
entstehen. Da sich die Merkmale von Produkten und Diensten verandern kénnen und dadurch
moglicherweise neue Substitutionsmoglichkeiten auf der Angebots- und der Nachfrageseite
entstehen, kann sich die Definition relevanter Markte im Laufe der Zeit andern.

Nach standiger Rechtsprechung gehdren zu dem sachlich relevanten Markt samtliche
Produkte oder Dienste, die hinreichend austausch- bzw. substituierbar sind, und zwar nicht
nur wegen ihrer objektiven Merkmale, wegen ihrer Preise und/oder ihrer Zweckbestimmung,
sondern auch wegen der Wettbewerbsbedingungen und/oder der Struktur von Angebot und
Nachfrage auf dem betreffenden Markt. Produkte oder Dienste, die nur in geringem Mal} oder
relativ austauschbar sind, gehéren nicht demselben Markt an.

Daruber hinaus sind sogenannte Over-The-Top-Dienste oder andere internetgestitzte
Kommunikationswege zu berucksichtigen, die potenziell im Wettbewerb zu etablierten
Kommunikationsdiensten flr Endkunden stehen. Daher sollte durch die nationalen
Regulierungsbehdrden geprift werden, ob klassische Telekommunikationsdienste von
derartigen Diensten teilweise oder vollstindig ersetzt werden konnen. Falls keine
ausreichende Substituierbarkeit besteht, um die Einbeziehung solcher OTT-Dienste in den
relevanten Produktmarkt zu rechtfertigen, sollten die NRB dennoch den von diesen Diensten
ausgehenden potenziellen Wettbewerbsdruck berlcksichtigen, wenn sie das Bestehen
betrachtlicher Marktmacht beurteilen.*4

Nachdem der relevante Produktmarkt abgegrenzt worden ist, geht es im nachsten Schritt
darum, dessen raumliche Ausdehnung festzulegen. Nach standiger Rechtsprechung umfasst
der raumlich relevante Markt ein Gebiet, in dem die Unternehmen bei den relevanten
Produkten oder Diensten an Angebot und Nachfrage beteiligt sind und die
Wettbewerbsbedingungen hinreichend homogen sind und von Nachbargebieten
unterschieden werden koénnen, in denen erheblich andere Wettbewerbsbedingungen
bestehen. Gebiete, in denen die Wettbewerbsbedingungen heterogen sind, kdnnen nicht als
einheitlicher Markt angesehen werden.

In Bezug auf die Festlegung des sachlich und raumlich relevanten Marktes steht der
Bundesnetzagentur gemal § 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 treffenden
Entscheidungen in hohem Mal3e wertende Elemente anhaften. Auch die Kommission ist der
Auffassung, dass den nationalen Regulierungsbehdrden bei der Ausibung ihrer (samtlichen)
Befugnisse gemaly Art. 15 und 16 Rahmenrichtlinie ,aufgrund der komplizierten
ineinandergreifenden Faktoren (wirtschaftlicher, sachlicher und rechtlicher Art), die bei der
Definition relevanter Markte und bei der Ermittlung von Unternehmen mit betrachtlicher
Marktmacht gewdrdigt werden muassen®, ein weitreichender ,Ermessensspielraum®
zuzubilligen ist.

44 \gl. Leitlinien 2018, Rn. 36.
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Nachfolgend wird Gberprift, ob der Markteempfehlung 2014 zu folgen ist, oder ob es aufgrund
nationaler Besonderheiten gerechtfertigt erscheint, von der Markteempfehlung abzuweichen.
Anzumerken ist, dass es sich nicht um eine erstmalige Prifung des in Rede stehenden
Marktes handelt, sondern dass eine Uberpriifung der letzten von bisher vier bereits erfolgten
Festlegungen flr diesen Markt nach § 14 Abs. 2 TKG durchgeflihrt wird.

8.1.2 Okonomische Grundlagen

Entschliel3t sich ein Teilnehmer dazu, eine Rufnummer fiir Mobile Dienste anzurufen, ist es
zwingend notwendig, dass der Anbieter des Mobilen Dienstes auf Seiten des angerufenen
Teilnehmers den Anruf zustellt (sogenannte Anrufzustellung bzw. Terminierung). Hierbei sind
verschiedene Fallkonstellationen denkbar (vgl. auch Abbildung 7):

a) Der Anrufer und der Angerufene kénnen beispielsweise Kunden desselben Anbieters
sein, womit es sich bei dem Anruf um einen sog. on net call handelt, d. h. der Anruf
verbleibt im Netz eines einzelnen Anbieters.

b) Der Anrufer kann jedoch auch Kunde eines Festnetzanbieters oder eines
konkurrierenden Mobile Dienste Anbieters sein. In diesen Fallen werden sog. off net
calls realisiert.

Die Anrufzustellung ist eine Dienstleistung auf der Vorleistungsebene. Dementsprechend
erfolgt die Abrechnung der Terminierungsentgelte fir die Zustellung eines Anrufs aus einem
anderen Netz zu Rufnummern im eigenen Netz auf der Ebene der am Anruf beteiligten
Telekommunikationsunternehmen, also nicht auf der Ebene der Endkunden.

In Europa gilt bei der Entgeltabrechnung im Mobilfunk das sogenannte Calling-Party-Pays-
Prinzip (CPP). Das bedeutet, dass fur die Kosten eines Anrufs (inkl. der
Terminierungsentgelte) ausschliel3lich der anrufende Teilnehmer auf der Endkundenebene
aufkommt. Je nach Art des vorliegenden Tarifmodells stellen die jeweiligen
Telekommunikationsunternehmen ihren Endkunden die getatigten Anrufe in Rechnung. Dabei
werden in der Regel Pauschaltarife (Flatrates) sowie ein- oder zweistufige Tarife (Gebuhr fir
Einzelverbindungen sowie ggf. Grundgeblhr) angeboten.

Aufgrund des CPP-Prinzips ist davon auszugehen, dass bei der Wahl des Anbieters Mobiler
Dienste aus Sicht des angerufenen Teilnehmers die anfallenden Kosten fur die
Anrufzustellung nur eine untergeordnete Rolle spielen. Dementsprechend werden diese
Kosten bei der Auswahl des Diensteanbieters flir den angerufenen Teilnehmer vermutlich nur
in geringem Male berucksichtigt, wodurch bei der Betreiberwahl mit hoher Wahrscheinlichkeit
ein negativer externer Effekt vorliegt. Das bedeutet: Uberhdhte Terminierungsentgelte im
Bereich der Anrufzustellung mussten nicht von den eigenen Kunden (angerufener Teilnehmer)
getragen werden. Demnach waren auch keine preisbedingten Ausweichreaktionen dieser
Kunden zu erwarten. Gleichzeitig wurden die Kunden des anrufenden Anbieters negativ
beeinflusst, da die Uberhéhten Entgelte letztlich allein von diesen zu tragen waren.
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Abbildung 7: Vorleistungs- und Endkundenebene im Bereich der Anrufzustellung
Quelle: Eigene Darstellung

Derzeit unterliegen in allen EU-Mitgliedstaaten die Markte fir die ,Anrufzustellung auf der
Vorleistungsebene in einzelne Mobilfunknetze® einer ex-ante Regulierung. Mit Blick auf die
bestehenden Terminierungsmonopole der Anbieter in diesen Markten, geht die Europaische
Kommission davon aus, dass die bestehenden Wettbewerbshemmnisse eine
Vorabregulierung der entsprechenden Markte rechtfertigt.*

Aulerdem weist die Europaische Kommission darauf hin, dass sich zunehmend ,,Over-The-
Top“-Kommunikationsdienste und andere internetgestutzte Anwendungen verbreiten, die
potenziell im Wettbewerb zu etablierten Kommunikationsdiensten fir Endkunden stehen. Vor
diesem Hintergrund fordert die Europaische Kommission die nationalen Regulierer dazu auf,
zu prifen, ob herkdbmmliche Telekommunikationsdienste von derartigen Diensten teilweise
oder vollstandig ersetzt werden konnen.*® So nimmt die Bedeutung von OTT-
Kommunikationsdiensten (einschl. Internettelefoniediensten) und ihre Nutzung bei den
Endkunden sukzessive zu. Ausgehend von der Endkundenebene kann sich durch diese
Dienste ein potenzieller, indirekter Wettbewerbsdruck entwickeln, der mdglicherweise den
Handlungsspielraum von (marktmachtigen) Anbietern im Bereich der Anrufzustellung auf der
korrespondierenden Vorleistungsebene einschrankt. Daher gilt es, diesen indirekten
Wettbewerbsdruck auf der Endkundenebene bei der Beurteilung betrachtlicher Marktmacht
verstarkt zu berlicksichtigen.*’

45 Vgl. Europaische Kommission (2014): Memo, Frequently asked questions: Recommendation on relevant
markets, IP/14/1112.

46Vvgl. Leitlinien 2018, Rn. 36.

47 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 32f. Aufgrund sehr hoher qualitativer und quantitativer
Anforderungen, erwartet die Kommission hohe Hirden bei der Erbringung des Nachweises eines ausreichend
hohen indirekten Wettbewerbsdrucks, der eine Aufhebung der ex-ante Regulierung rechtfertigen kénnte.
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8.2 Bestimmung der korrespondierenden Endkundenmarkte

Bei der Festlegung der Vorleistungsmarkte, die fur eine Vorabregulierung in Betracht kommen,
bildet die Analyse der entsprechenden Endkundenmarke den Ausgangspunkt.®® Diese
Analyse der Endkundenmarkte erfolgt vorausschauend unter Berlcksichtigung der
nachfrageseitigen und der angebotsseitigen Substituierbarkeit im Uberpriifungszeitraum aus
Sicht der Endnutzer aufgrund der bestehenden Marktbedingungen und ihrer wahrscheinlichen
Entwicklung.

Die Nachfrage nach Anrufzustellungsleistungen auf der Vorleistungsebene steht in enger
Verbindung zur Nachfrage nach Anrufen auf der Endkundenebene. Entsprechende
Vorleistungen werden nur dann bezogen, wenn eine korrespondierende Endkundennachfrage
besteht. Aus diesem Grund ist die Nachfrage auf der Vorleistungsebene auch als sogenannte
.,abgeleitete Nachfrage“ charakterisiert.

Das Vorhandensein von verfligbaren Substituten auf der Endkundenebene kann auf diese
Weise indirekt den Wettbewerbsdruck auf der Vorleistungsebene beeinflussen. Das bedeutet,
eine Preiserhéhung fur die Anrufzustellung auf dem Vorleistungsmarkt, die an die Endkunden
weitergegeben wirde, kdnnte dazu fuhren, dass diese in zunehmender Weise Substitute zur
Durchflihrung von Sprachtelefonie auf der Endkundenebene einsetzen, was wiederum die
Nachfrage nach Anrufzustellungsleistungen auf der Vorleistungsebene reduzieren konnte.
Dieser indirekte Effekt, der von mdglichen Substituten auf der Endkundenebene ausgeht und
auf die Vorleistungsebene wirkt, wird im Nachfolgenden auch als indirekter Wettbewerbsdruck
bezeichnet.*®

8.2.1 Ausgangsprodukt Anrufe zu Mobile-Dienste-Rufnummern in Deutschland

Das zu den Vorleistungsmarkten der Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze
korrespondierende Endkundenprodukt umfasst durch die Adressierung und Identifizierung®
der Teilnehmer auf Basis der Rufnummer fur Mobile Dienste grundsatzlich die Realisierung
von Anrufen zu Mobile-Dienste-Rufnummern in Deutschland. In Ubereinstimmung mit dem
Grundsatz der Technologieneutralitat sind dabei samtliche Arten von Anrufleistungen
einzubeziehen, d. h. unabhangig von ihrer technischen Realisierung (sowohl tUber zellulare
Mobilfunknetze als auch Uber das offene Internet) sowie vom Gesprachsursprung
(Originierung).®

8.2.2 Potentielle Substitute aus Endkundensicht

Des Weiteren ist zu prifen, ob weitere Leistungen diesem Endkundenmarkt zuzurechnen sind,
die von Endkunden als Substitut zu Anrufen zu Mobile-Dienste-Rufnummern eingesetzt
werden kénnen. Sofern solche Substitute aus Sicht der Endkunden existieren, kénnten sie,
wie bereits skizziert, einen indirekten Wettbewerbsdruck auf den hier relevanten
Vorleistungsmarkt der Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze erzeugen und damit die
Regulierungsbedurftigkeit des Marktes beeinflussen (vgl. Abbildung 8). Aufgrund des CPP-
Prinzips, wonach ausschlieBlich der anrufende Teilnehmer fir die Kosten eines Anrufs
aufkommt, ist das Vorhandensein von moglichen Substituten primar aus Sicht der Anrufer

48 Vgl. Leitlinien 2018, Rn. 15.

49 vgl. Leitlinien 2018, Rn. 22. Eine Uberpriifung dieses indirekten Wettbewerbsdrucks erfolgt in Kapitel 11.

50 Adressierung bezeichnet hier die eindeutige Bestimmung eines Kommunikationsendpunkts auf Basis des
Adressierungsschemas ITU E.164; Identifizierung die Feststellung und Verifizierung eines Teilnehmers.

51 vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 28.
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einer Mobilen Dienste Rufnummer zu bewerten, da nur diese von mdglichen
Preisveranderungen auf der Vorleistungsebene betroffen waren (bspw. aufgrund einer
Durchleitung von erhdhten Terminierungsentgelten an die Endkunden). Aus diesem Grund
bestehen vor allem fir die Anrufer 6konomische Anreize, potentielle Substitute zu nutzen, um
ansteigende Verbindungsentgelte zu vermeiden. Einem entsprechenden Endkundenmarkt
sind dabei grundséatzlich alle Produkte oder Dienste zuzurechnen, die von den Endkunden fir
denselben Zweck verwendet werden.*?

Vorleistungs-

Ebene
Originierung Terminierung
Nachfrage nach
Anrufzustellungsleistung
Netz A P Netz B
Anruf zu Mobile Dienste Nummer .
Ebene Teilnehmer A Teilnehmer B auf die Vorleistungs-

nachfrage durch
Substitute auf der
Endkundenebene

Potentielle Substitute auf Endkundenebene
o Festnetztelefonie
o Elektronische textbasierte Kommunikation
o OTT-Internettelefonie (OTT-1-Dienste)

|
|
_ Indirek
Endkunden - =- | Wettgexgrgigruck
|
|
|

Abbildung 8: Interdependenzen Endkunden- und Vorleistungsebene
Quelle: Eigene Darstellung.

Hierbei kommen die nachstehenden Kommunikationsarten als potentielle Substitute auf der
Endkundenebene fiir eine weitere Uberprifung in Betracht:

o Festnetztelefonie durch die Anwahl einer geographischen Rufnummer,

¢ Elektronische textbasierte Kommunikation (z. B. E-Mail, SMS und OTT-Messaging-
Dienste),

e OTT-Internettelefonie, einschlieBlich Videotelefonie (OTT-1-Dienste).

8.2.2.1 Festnetztelefonie

Anrufe zu Mobile-Dienste-Rufnummern kénnen in bestimmten Fallen durch Anrufe zu einem
Festnetzanschluss des gewunschten Teilnehmers ersetzt werden. Diese Alternative ist jedoch
an bestimmte Voraussetzungen geknlpft: Sie besteht nur dann, wenn der gerufene
Teilnehmer Uberhaupt Uber einen parallelen Festnetzanschluss verfugt. Sofern dies zutrifft, ist
es darUber hinaus erforderlich, dass der Anrufer die geographische Rufnummer dieses
Anschlusses kennt und zusatzlich den gewlnschten Teilnehmer in der Nahe (s)eines
Festnetzanschlusses weil}, um eine vergleichbare Erreichbarkeit sicherzustellen.

52 Vgl. Leitlinien 2018, Rn. 33.
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Des Weiteren ist der wesentliche Zweck eines Anrufs zu einer Mobile-Dienste-Rufnummer, in
der mobilen Erreichbarkeit des angerufenen Teilnehmers zu sehen, d. h. die Ermdglichung der
unmittelbaren und vom Aufenthaltsort des Angerufenen unabhangigen Kontaktherstellung.
Diese Eigenschaften sind im Falle der Festnetztelefonie durch ihren stationaren Charakter
sowie ihre potentielle Mehrfachnutzung (z. B. durch andere Familienmitglieder) eines
Anschlusses stark eingeschrankt. Eine hinreichend enge Substituierbarkeit ist durch die
Festnetztelefonie somit nicht gegeben.

8.2.2.2 Elektronische textbasierte Kommunikation

Elektronische textbasierte Kommunikation, die beispielsweise per E-Mail, SMS oder
Messaging-Dienst durchgeflhrt wird, erlaubt grundséatzlich einen Austausch von
Informationen.  Allerdings findet die Kommunikation weder als bidirektionale
Sprachkommunikation zwischen den Teilnehmern, noch in Echtzeit statt. Somit werden
wesentliche Merkmale eines Sprachanrufs (u. a. direkter Sprachaustausch, Ubertragung
weiterer Kommunikationsmerkmale wie Tonfall, Lautstirke etc.) bei dieser Art der
Kommunikation nicht erflllt. Eine hinreichend enge Substituierbarkeit ist durch die
elektronische textbasierte Kommunikation damit ebenfalls nicht gegeben.

8.2.2.3 Zwischenfazit

Die Bundesnetzagentur halt die Einbeziehung der potentiellen Substitute ,Festnetztelefonie®
sowie ,Elektronische textbasierte Kommunikation® als Teil der korrespondierenden
Endkundenmarkte nicht fir sachgemal, da grundsatzlich keine hinreichend engen
Substitutionsbeziehungen bestehen.
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8.2.2.4 OTT-Internettelefoniedienste

Weitergehend ist vor allem die nachfrageseitige Substituierbarkeit durch OTT-
Internettelefoniedienste im Rahmen der Einbeziehung in den sachlich relevanten
Endkundenmarkt vertieft zu prifen, da zentrale Produktcharakteristika, wie beispielsweise die
potentielle Mobilitdt des Teilnehmers sowie die Moglichkeit der bidirektionalen
Sprachkommunikation, bei diesen Diensten im Vergleich zur Festnetztelefonie (vgl. Kap.
8.2.2.1) oder zu Formen der elektronischen textbasierten Kommunikation (vgl. Kap. 8.2.2.2)
eher erfullt werden. Im Rahmen des Auskunftsersuchens zum Marktdefinitions- und -
analyseverfahren hat ein Teil der befragten Unternehmen zudem angegeben, dass sie OTT-
Internettelefoniedienste als mogliches Substitut auf der Endkundenebene ansehen (vgl.
Kap. 4).

OTT-Internettelefoniedienste  ermoéglichen grundsatzlich die Durchfihrung mobiler,
bidirektionaler Sprachkommunikation in Echtzeit. Sie werden Uberwiegend durch einen
zentralen Diensteanbieter bereitgestellt und kénnen durch eine Software-Applikation (bspw.
Client-Software oder App) von den Nutzern verwendet werden. Anders als bei der klassischen
Mobilfunktelefonie bzw. bei der Nutzung Mobiler Dienste erfolgt der Austausch der fir die
Kommunikation notwendigen Datenpakete diensteneutral auf IP-Ebene Uber das offene
Internet (,over-the-top“). Je nach Ausgestaltung des jeweiligen OTT-1-Dienstes bieten diese
neben der Internettelefoniefunktion unter anderem auch den Versand von Sprach-, Text- und
Bildnachrichten sowie die Abwicklung von Videotelefonie an.>® Daneben existieren auch OTT-
1-Dienste, die ihr Geschaftsmodell auf bestimmte Funktionalitaten beschranken und so
beispielsweise keine Internet-/Videotelefoniefunktion in ihr Angebot integriert haben.

8.2.2.4.1 Nachfrageseitige Substituierbarkeit — Empirische Ergebnisse

Zur Beurteilung der nachfrageseitigen Substituierbarkeit von Mobilfunktelefonie durch OTT-
Internettelefonie soll im Weiteren das derzeitige Nutzungsverhalten auf Endkundenebene im
Bereich der OTT-1-Dienste in Deutschland herangezogen werden. Grundlage fur die Analyse
ist eine reprasentative, empirische Verbraucherbefragung zum Nutzungsverhalten von OTT-
Kommunikationsdiensten in Deutschland, die Ende 2019 von der Bundesnetzagentur in
Zusammenarbeit mit der INFO GmbH Markt- und Meinungsforschung (Berlin) durchgefuhrt
wurde. Zielgruppe der Befragung war die Wohnbevdlkerung in Deutschland ab 16 Jahren. Die
Umfrage wurde im Mixed-Mode-Design durchgefiihrt, einem Mischansatz aus telefonischer-
und online-basierter Befragung, um die Wohnbevdlkerung mdoglichst breit zu erfassen und so
die Reprasentativitdt sicherzustellen. Insgesamt wurden 2.210 Personen deutschlandweit
befragt.>*

A) Anzahl der Nutzer von Mobilfunk und OTT-1-Diensten

Im Rahmen der Verbraucherbefragung gaben 94,6 % aller Befragten an, dass sie mindestens
Uber einen Mobilfunkanschluss verfigen. Demnach gehdren nahezu alle Befragten zur
Gruppe der Mobilfunknutzer. Mindestens ein OTT-1-Dienst wird bereits von insgesamt 83,2 %

53 Daneben bieten OTT-1-Dienste weitere Funktionalitaten wie Gruppenchats, Lesebestatigungen usw. an. Eine
Ubersicht hierzu findet sich bspw. in WIK (2019): Auswirkungen von OTT-1-Diensten auf das
Kommunikationsverhalten — Eine nachfrageseitige Betrachtung, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 440, S. 57.

54 Nahere Erlauterungen zum Hintergrund der Studie konnten bereits Kapitel 3.3 entnommen werden.
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aller Befragten regelmafRig® in Anspruch genommen (vgl. Abbildung 9). Das heilt, OTT-1-
Dienste sind in Deutschland mittlerweile ebenfalls sehr verbreitet. Die insgesamt starke
Verbreitung von OTT-1-Diensten I&sst jedoch noch keine Rickschlisse Uber das tatsachliche
Kommunikationsverhalten und die mit ihrer Nutzung mdglicherweise verbundenen
Substitutionseffekte zu.

Es liegt auf der Hand, dass nur tatsachliche Mobilfunknutzer ihre Gesprache mithilfe von OTT-
Internettelefoniediensten lberhaupt substituieren kénnen. Zur ,mobilfunkahnlichen* Nutzung
von solchen OTT-Diensten mussen jedoch noch weitere technische Voraussetzungen erfullt
werden: Es muss einerseits ein Endgerat (bspw. ein Smartphone) zur Nutzung von OTT-
Anwendungen vorhanden sein sowie anderseits ein Internetzugang, der eine entsprechende
mobile Nutzung ermdéglicht. Innerhalb der Gruppe der Mobilfunknutzer verfugen 91,4 % Uber
ein Smartphone bzw. 89,9 % uber einen mobilen Internetzugangsdienst. Beide Kriterien
zusammen erfillen 87,9 % der Mobilfunknutzer. Letztlich sind 82,9 % der Mobilfunknutzer aus
technischer Sicht potentiell dazu in der Lage, ein Mobilfunkgesprach vollumfanglich durch
einen OTT-Internettelefoniedienst zu ersetzen und nutzen auch tatsachlich einen OTT-Dienst.

Mobilfunknutzer
(Nutzung Mobiler Dienste)

A5

<<<[§>>

Nutzer OTT-Internettelefoniedienst

&

Voraussetzungen fir die Substitution Mobiler
Dienste sind die Nutzung von:
Mobiles Endgerat (Smartphone)
Mobiles Internet
OTT-Internettelefoniedienst

Abbildung 9: Voraussetzungen fiir Substitution Mobiler Dienste
Quelle: Eigene Darstellung.

Wie in Abbildung 10 erkennbar ist, verfigen die Nutzer, die mit ihrem Mobilfunkanschluss das
mobile Internet nutzen kénnen, zu 38,5 % Uber ein mobiles Datenvolumen von bis zu 2 GB
und zu 46,8 % Uber ein Volumen von Uber 2 GB bis 100 GB. Insgesamt besitzen 4,4 % der
Nutzer eine Datenflatrate. Vor diesem Hintergrund lasst sich ableiten, dass fur nahezu alle
OTT-1-Nutzer (ca. 96 %) der mobile Datenverbrauch volumenmafig beschrankt ist. Die Hohe
des verfugbaren Datenvolumens kann jedoch ein wichtiger Entscheidungsparameter bei der
Wahl zwischen der Nutzung von Mobilfunk oder OTT-Internettelefoniediensten sein,
insbesondere in solchen Fallen, in denen parallel eine Flatrate fir die klassische
Mobilfunktelefonie genutzt wird. Aus der Gruppe derjenigen Befragten, die sich nicht vorstellen
kénnen auf Mobilfunktelefonie zu verzichten, haben 59,7 % der Befragten angegeben, dass

5 Als ,regelmaBiger Nutzer‘ wurde erfasst, wer mit dem jeweiligen OTT-1-Dienst nach eigenen Angaben
mindestens einmal monatlich Nachrichten, Bilder oder Videos versendet bzw. empfangt oder Uber diesen Dienst
telefoniert.
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sie auch deshalb an der Mobilfunktelefonie festhalten, weil sie ihr Datenvolumen nicht fir OTT-
Internettelefonie aufbrauchen méchten. Demnach scheint das verfligbare Datenvolumen flr
viele Nutzer tatsachlich bewusst in die Entscheidung zur Nutzung von OTT-Internettelefonie
einzuflieRen.

27,1% 27,4% n=1.904
12,9%
11,4%
8,6%
6,5%
4,4%
1,7% .
keines Bis 500 MB  Mehr als 500 Mehr als 2 GB Mehr als 5 GB Mehr als 10 GB unbegrenzt weild nicht
MB bis 2 GB bis 5 GB bis 10 GB bis 100 GB

Abbildung 10: Verfiigbares mobiles Datenvolumen
Quelle: Eigene Darstellung.

Innerhalb der Gruppe der Mobilfunknutzer nutzen bereits 86,4 % mindestens einmal im Monat
einen OTT-1-Dienst.%® In der nachfolgenden Tabelle sind die zehn meistgenutzten OTT-1-
Dienste in Deutschland dargestellt, die eine Internet- und/oder Videotelefoniefunktion
anbieten. Die Nutzungsanteile werden einerseits bezogen auf die Gruppe der Mobilfunknutzer
und andererseits auf die Gruppe der OTT-Nutzer dargestellt.

Demnach verflgen innerhalb der Gruppe der Mobilfunknutzer 82,7 % Uber den OTT-Dienst
WhatsApp, wodurch grundsatzlich eine gegenseitige Erreichbarkeit innerhalb dieser
spezifischen Nutzergruppe sichergestellt werden kann. Innerhalb der Gruppe der OTT-Nutzer
sind die jeweiligen Nutzungsanteile der verschiedenen Dienste sogar noch etwas hoéher.
WhatsApp kommt hier bereits auf eine Abdeckung von 95,5 % aller OTT-Nutzer.%” Durch
Multihoming (parallele Nutzung mehrerer OTT-1-Dienste) kann die Quote der gegenseitigen
Erreichbarkeit ggf. sogar noch etwas gesteigert werden. Beispielsweise kdnnen WhatsApp-
Nutzer, die ebenfalls Skype installiert haben, zusatzlich alle Nutzer erreichen, die z. B. nur
Skype nutzen. Diejenigen Nutzer, die hingegen nur auf Skype zurtickgreifen, sind in ihrer OTT-
Konnektivitat allerdings weiterhin auf die Skype-Nutzergruppe eingeschrankt. 64,6 % der
befragten OTT-Nutzer gaben zudem an, dass sie mehr als einen OTT-Dienst nutzen wirden.
Bei den unter 40-jahrigen betragt dieser Anteil sogar 82,0 %.

56 Hierbei wurden in einem ersten Schritt auch Dienste erfasst, die keine Internet- und/oder Videotelefoniefunktion
bereitstellen. Ein Anteil von 3,5 % der Mobilfunknutzer verwendet OTT-1-Dienste ohne Uber ein Smartphone
und/oder einen mobilen Internetzugang zu verfiigen, d. h. die OTT-Nutzung erfolgt bspw. tiber einen Desktop PC
und kann damit nicht als mobile Nutzung charakterisiert werden.

57 Die Nutzeranteile innerhalb der OTT-Nutzergruppe sind entsprechend durchgehend hoher als die
Nutzungsanteile innerhalb der Gruppe der Mobilfunknutzer, da im Segment der Mobilfunknutzer auch Nicht-OTT-
Nutzer enthalten sind.
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Nutzungsanteile Nutzungsanteile
(bezogen auf die Gruppe der (bezogen auf die Gruppe der OTT-

Nr. Dienst Mobilfunknutzer; n = 2.125) Nutzer; n = 1.858)

1 WhatsApp 82,7% 95,5%

2 Facebook Messenger 36,2% 42,3%

3 Instagram 24,9% 29,9%

4 Skype 15,6% 18,3%

5 Snapchat 10,4% 12,4%

6 Telegram 8,3% 9,7%

7 FaceTime 7,6% 8,7%

8 Threema 3,7% 4,3%

9 Signal 3,1% 3,6%

10 Google Hangouts 2,6% 3,0%

Tabelle 1: Nutzungsanteile der OTT-1-Dienste mit Internettelefoniefunktion
Quelle: Eigene Darstellung.

Insgesamt sind die Nutzungsanteile der anderen Dienste deutlich schwacher ausgepragt.
Wahrend der Facebook Messenger und Skype noch Nutzungsanteile von 36,2 % bzw. 15,6 %
im Segment der Mobilfunknutzer erreichen, wird der Grofteil der weiteren Dienste nur noch
von jeweils (deutlich) weniger als zehn Prozent genutzt.

Innerhalb der Gruppe der OTT-Nutzer gab die Uberwiegende Mehrheit der Befragten an, dass
diese WhatsApp als ihren hauptsachlichen OTT-1-Dienst nutzen. Obwohl der Facebook
Messenger und Skype grundsatzlich von insgesamt 42,3 % bzw. 18,3 % der OTT-Nutzer
mindestens einmal im Monat Verwendung findet, werden diese Dienste nur von 4,0% bzw.
1,3 % als haufigster Dienst genutzt (vgl. Abbildung 11). Snapchat wird sogar nur von 0,25 %
der OTT-Nutzer am haufigsten eingesetzt. Vor dem Hintergrund der Verbreitung von
Multihoming, scheinen einige OTT-Dienste vor allem komplementar verwendet zu werden.

Am haufigsten eingesetzte OTT-1-Dienste mit
Internettelefoniefunktion...

0,9% 3,1%
0,7%

"l

¢

i\
= WhatsApp
= Facebook Messenger
= Instagram
= Skype
= Telegram
Threema
= Signal

= sonstige

n=1.858

Abbildung 11: Hauptséachlich genutzte OTT-1-Dienste mit Internettelefoniefunktion
Quelle: Eigene Darstellung.
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Mit Blick auf die hohen Nutzerzahlen bieten derzeit nur WhatsApp, allenfalls noch der
Facebook Messenger, das Potenzial, Mobilfunkgesprache in gréfierem Umfang durch OTT-
Internettelefonie zu ersetzen. Der Substitutionsdruck durch die anderen Dienste scheint
aufgrund ihrer geringen Verbreitung und der damit verbundenen eingeschrankten
Erreichbarkeit, nicht besonders stark ausgepragt zu sein. Die OTT-Internettelefoniedienste
dieser Anbieter kommen damit (derzeit) nicht als hinreichend enge Substitute in Frage.

B) Haufigkeit der Nutzung von Mobilfunk und OTT-1-Diensten

Die Nutzungsanteile alleine geben jedoch keinen Aufschluss uUber die tatsachliche
Nutzungsintensitat  einzelner  OTT-1-Dienste. = Anhand der  Ergebnisse  der
Verbraucherbefragung konnte allerdings ein Uberblick tiber die faktische Nutzung von OTT-1-
Diensten in Deutschland gewonnen werden. Im Fokus der weiteren Analyse steht
insbesondere die Gruppe derjenigen OTT-Nutzer, die Uber einen Mobilfunkanschluss
verfligen, ein Smartphone nutzen sowie Zugang zum mobilen Internet haben.%® Denn Nutzer,
die diese Kriterien nicht erfillen, kdnnen Mobilfunkgesprache grundsatzlich nicht durch OTT-
1-Dienste substituieren.

Die Ergebnisse der Verbraucherbefragung zeigen (vgl. Abbildung 12), dass nur 48,2 % der
entsprechenden OTT-Nutzer Uberhaupt auf die Internettelefoniefunktion im Rahmen ihrer
OTT-Nutzung zurtckgreifen. 40,0% der OTT-Nutzer gaben an, die entsprechende
Videotelefoniefunktion zu nutzen. In der Gesamtheit wird die Internet- und/oder
Videotelefoniefunktion von insgesamt 56,6 % der OTT-Nutzer in Anspruch genommen.
Demnach nutzen 8,4 % der OTT-Nutzer ausschlielllich die Videotelefoniefunktion. Im
Vordergrund der OTT-Nutzung stehen deutlich das Versenden und Empfangen von Text- und
Bildnachrichten (95,8 %) sowie von Sprachnachrichten®® (65,1 %).

n=1.750
95,8%

Text- und Sprachnachrichten  Internettelefonie Videotelefonie Internet- und/oder
Bildnachrichten Videotelefonie

65,1%

56,6%

48,2%

40,0%

Abbildung 12: Nutzung der OTT-Funktionen
Quelle: Eigene Darstellung.

58 Die Ausfuhrungen zur Gruppe der OTT-Nutzer bezieht sich im Folgenden (sofern nicht anders angegeben) auf
diejenigen Nutzer, die Uber einen Mobilfunkanschluss, ein mobiles Endgerat und mobiles Internet verfiigen. Die
Ergebnisse flr diese Teilgruppe &hneln jedoch in hohem MaRe den Ergebnissen fiir alle OTT-Nutzer, da ein sehr
hoher Anteil der OTT-Nutzer (94,2 %) die oben genannten Kriterien erfiillt.

59 Aufgezeichnete Nachrichten, die anschlieRend an einen oder mehrere Empfanger verschickt werden.
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Innerhalb der Gruppe von OTT-1-Nutzern, die OTT-Internet- und/oder Videotelefonie
Uberhaupt nutzen, wird die Internettelefoniefunktion von 22,5 % auf taglicher Basis verwendet.
85,1 % nutzen OTT-Internettelefonie zumindest einmal im Monat. Die Videotelefoniefunktion
wird entsprechend von 14,7 % auf taglicher Basis bzw. von 80,5 % auf monatlicher Basis
genutzt (vgl. Abbildung 13). Wird berucksichtigt, dass nur etwa die Halfte aller OTT-Nutzer
uberhaupt die Internettelefoniefunktion nutzt, reduziert sich der Anteil derjenigen die
Internettelefonie auf taglicher Basis verwenden sogar auf 10,9 % der entsprechenden OTT-
Nutzer.

n = Funktion genutzt
TOP 2

»mindestens

einmal tiglich“ 82,1 % 45,8 % 22,5 % 14,7 %
100%

80%
60%
40%

20%

0%

Text- und Bildnachrichten ~ Sprachnachrichten Internettelefonie Videotelefonie
m Mehrmals taglich m Einmal taglich
= Mindestens einmal pro Woche Mindestens einmal im Monat
Seltener

Abbildung 13: Nutzungshaufigkeit der OTT-Funktionen
Quelle: Eigene Darstellung.

Demnach ist die Nutzung von OTT-Internettelefonie (noch) langst nicht im Alltag der Befragten
angekommen. Das belegen auch Ergebnisse einer Eurobarometer-Umfrage der Europaischen
Kommission aus dem Jahr 2018.%° Hier zeigt sich, dass 57 % aller Befragten in Deutschland
(einschl. Mobilfunk-Nichtnutzer) taglich mobil telefonieren, wohingegen nur 8 % aller Befragten
taglich OTT-1-Dienste zur Internet-/Videotelefonie nutzen (vgl. Abbildung 14). 63 % der
Befragten in Deutschland gab sogar an, niemals OTT-1-Dienste fur diese Zwecke zu nutzen
(nur in Portugal wird im europaischen Vergleich haufiger auf OTT-Internettelefonie verzichtet).
Im Bereich der mobilen Telefonie lag dieser Anteil bei nur 8 % der Befragten. Das heil3t, auch
in dieser Erhebung wurde eine eher sporadische Nutzung von OTT-Internettelefoniediensten
festgestellt.

60 \gl. Europaische Kommission (2018): Spezial-Eurobarometer 462, Elektronische Kommunikation und digitaler
Binnenmarkt, Umfrage von der Europaischen Kommission, Generaldirektion Kommunikationsnetze, Inhalte und
Technologien in Auftrag gegeben und von der Generaldirektion Kommunikation koordiniert, Welle EB87.2, TNS
opinion & social, S. 12 ff. Die Spezial-Eurobarometer 462 Umfrage ist Teil der Welle 87.2 und deckt die Bevdlkerung
mindestens 15-jahriger Personen ab, die Uber die Nationalitat eines EU-Mitgliedsstaates verfligen und in einem der
Mitgliedstaaten der Europaischen Union ihren Wohnsitz haben. Alle Interviews wurden von Angesicht zu Angesicht
mit dem Befragten und in der jeweiligen Landessprache durchgefuhrt (n = 1.601 in Deutschland; n = 28.501 in
Europa). Was die Technik der Datensammlung betrifft, wurde in allen Landern, in denen dies mdglich war, das
CAPI-System (Computer Assisted Personal Interview) eingesetzt.
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Wie haufig tun Sie Folgendes ... ?

Tatigen oder Annehmen von Telefonanrufen mit einem

Mobiltelefon e |

Tatigen oder Annehmen von Telefonanrufen mit einem

Festnetztelefon A I

Senden und Lesen von E-Mails 42%
Nutzung eines Sofortnachrichtendienstes im Internet 37% I

Versand und Empfang von SMS 19%

Einstellen von Inhalten in sozialen Netzwerken im Internet BEEEZ

Tatigen oder Annehmen von Telefonanrufen Uber

0,
Internetanwednungen, einschl. von Videoanrufen 0 I

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mTagliche Nutzung  m RegelmaRige Nutzung Gelegentliche Nutzung Niemals  mWeil} nicht

Abbildung 14: Nutzungshaufigkeit verschiedener Kommunikationswege in Deutschland
Quelle: Europaische Kommission (2018): Spezial-Eurobarometer 462, T17 ff.

Auch der EU-weite Vergleich zur Nutzung verschiedener Kommunikationswege zeigt, dass die
OTT-Internettelefonie mit einem Anteil von 15 % den letzten Platz bei der taglichen
Kommunikationsnutzung einnimmt. 52 % der Befragten EU-Birger gaben an, dass sie diese
OTT-Funktion Uberhaupt nicht nutzen. Die klassische Mobilfunktelefonie wird hingegen von
71 % der Befragten auf taglicher Basis genutzt.®’

Im Rahmen der Verbraucherbefragung wurden die Nutzer von OTT-1-Diensten nach ihrem
allgemeinen Telefonieverhalten und der Aufteilung des Volumens auf die verschiedenen
Kommunikationsdienste befragt. In diesem Zusammenhang gaben 83,7 % der befragten OTT-
Nutzer an, dass sie am gestrigen Tage grundsatzlich (also diensteunabhangig) mindestens
eine Minute telefoniert haben (vgl. Abbildung 15):

Der Blick auf das dienstespezifische Telefonieverhalten zeigt, dass der gréfte Teil der
Sprachtelefonie weiterhin Uber die klassischen Wege der Mobilfunk- und Festnetztelefonie
erfolgt. 74,8 % der OTT-Nutzer, die angaben, mindestens eine Minute telefoniert zu haben,
nutzten die Mobilfunktelefonie, 58,5 % verwendeten die Festnetztelefonie. OTT-
Internettelefoniedienste werden hingegen in deutlich geringerem Umfang eingesetzt. Nur
22,0 % gaben an, einen solchen Dienst verwendet zu haben. Insgesamt lag die Summe der
gefuhrten Gesprache pro Person bei einer durchschnittichen Gesamtlange von ca. 42
Minuten. Diese teilten sich wie folgt auf die einzelnen Kommunikationsdienste auf: Uber den
Mobilfunk telefonierten die Nutzer im Durchschnitt anteilig 20 Minuten. Das Festnetz wurde
anteilig fur 15 Minuten Sprachtelefonie genutzt. OTT-Internettelefoniedienste wurden fir eine
anteilige durchschnittliche Gesprachsdauer von 7 Minuten verwendet.

61 Vgl. Européische Kommission (2018): Spezial-Eurobarometer 462, Elektronische Kommunikation und digitaler
Binnenmarkt, S. 12 und 15.
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Im Ergebnis gaben die Befragten an, um ein Vielfaches haufiger Uber einen
Mobilfunkanschluss zu telefonieren. Aullerdem entfallt ein deutlich grofierer Anteil des
Gesprachsvolumens auf die Mobilfunktelefonie. Der so ermittelbare Anteil der OTT-Telefonie
am gesamten Gesprachsvolumen der drei betrachteten Kommunikationsarten betragt
demzufolge nur etwa 16,7 %.

Abfrage des gestrigen Telefonieverhaltens der OTT-1-Nutzer ...

—

davon Uber FeStnetZ 58’5(%)
davon Uber MObIIfunk _4’8(%)

S
£83,7%

... davon Uber .
OTT-Internettelefoniedienst 22,0%

n=1.571

m (0 Minuten
m 1 bis 25 Minuten
m 26 bis 50 Minuten
m 51 bis 75 Minuten
76 bis 100 Minuten
mehr als 100 Minuten n=1.858

Abbildung 15: Aligemeines Telefonieverhalten
Quelle: Eigene Darstellung.

Die weiterhin hohe Bedeutung der Mobilfunktelefonie wird auch dadurch deutlich, dass sich
74,0 % aller befragten OTT-Nutzer®? nicht vorstellen konnen, vollstandig auf die Nutzung von
Mobilfunktelefonie zu verzichten. Von einer hinreichend engen Substitutionsbeziehung
zwischen der klassischen Mobilfunktelefonie und OTT-Internettelefoniediensten ist auf Basis
der erhobenen Daten daher nicht auszugehen.

Oftmals ist auch eine komplementare Nutzungsmotivation gegeben, also die gewohnte
Nutzung von Mobilfunktelefonie in Erganzung um die Nutzung von OTT-Diensten (etwa
aufgrund des erweiterten Funktionsumfangs, wie z B. Videotelefonie oder

62 Innerhalb der Nutzergruppe, die oben genannte Substitutionskriterien erfilllt, sind es 70,0 %.
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Gruppenfunktionalitaten). So gibt mehr als die Halfte (61,3 %) aller OTT-Nutzer an, dass sie
durch das Hinzukommen von OTT-Diensten insgesamt mehr kommunizieren (vgl. Abbildung
16). Es ist folglich davon auszugehen, dass OTT-Dienste neue Kommunikationsanlasse
schaffen, die wiederum die Nachfrage nach klassischer Mobilfunktelefonie erhéhen kénnen.%3

Kommuniziere durch das Hinzukommen von OTT-1-Diensten...

0,6%

3,0% _ 1,4%

= ...deutlich mehr als vorher
= ...mehr als vorher

...in etwa gleich haufi
33,7% 9 9

= ...etwas weniger als vorher

= ...deutlich weniger als
vorher

weil} nicht/keine Angabe

n=1.858

Abbildung 16: Verdanderung des Gesamtkommunikationsvolumens
Quelle: Eigene Darstellung.

C) Wesentliche Erkenntnisse
Die Ergebnisse der Verbraucherbefragung machen deutlich, dass

e die Nutzung von OTT-1-Diensten in Deutschland mittlerweile sehr verbreitet ist,

o die Internet-/Videotelefoniefunktion jedoch nur von gut der Halfte der OTT-Nutzer
Uberhaupt in Anspruch genommen wird. Die Nutzung dieser Funktionalitdten erfolgt
Uberwiegend gelegentlich, d. h. wochentlich bzw. monatlich. Die taglichen Nutzer
machen einen geringen Anteil aus. Das Versenden bzw. Empfangen von Text- und
Bildnachrichten sowie von Sprachnachrichten steht deutlich im Vordergrund,

o die klassische Mobilfunktelefonie weiterhin deutlich haufiger und intensiver genutzt
wird als OTT-Internettelefonie,

e sich ein Grofteil der OTT-Nutzer nicht vorstellen kann, auf die klassische
Mobilfunktelefonie zu verzichten. Das bedeutet, die klassische Mobilfunktelefonie
bildet aktuell das Rilckgrat der mobilen, bidirektionalen und echtzeitbasierten
Sprachkommunikation.

Mit Blick auf die derzeitige Nutzung von OTT-1-Diensten und dem nach wie vor konstanten
bzw. sogar leicht ansteigenden Mobilfunkgesprachsvolumen in Deutschland liegt die
Vermutung nahe, dass OTT-1-Dienste im Bereich der Sprachtelefonie in der Gesamtheit
Uberwiegend als Komplement und nur zu einem geringen Teil als Substitut (fir bestimmte
Kommunikationsanlasse) genutzt werden (insb. vor dem Hintergrund der insgesamt nicht
besonders intensiven Nutzung der OTT-Internettelefoniefunktion).

63 Siehe hierzu beispielsweise Wellmann, N. (2019): Are OTT messaging and mobile telecommunication an
interrelated market? An empirical analysis. Telecommunications Policy, 2019, vol. 43, issue 9.
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8.2.2.4.2 Nachfrageseitige Substituierbarkeit — Grundsétzliche Wirkungszusammenhénge
und Beurteilung der Substitutionswahrscheinlichkeit

Ausgangspunkt der Definition des sachlichen und radumlichen Endkundenmarktes ist eine
Betrachtung der mit dem Vorleistungsmarkt korrespondierenden Endkundenprodukte. Wie
bereits eingehend erlautert, ist die Realisierung von Anrufen zu Mobile-Dienste-Rufnummern
in Deutschland (durch die Adressierung und Identifizierung der Teilnehmer auf Basis der
Rufnummer fir Mobile Dienste) unmittelbar mit dem betrachteten Vorleistungsprodukt
verbunden und daher Bestandteil des zu den Vorleistungsmarkten der Anrufzustellung in
einzelne Mobilfunknetze korrespondierenden Endkundenmarktes.

Die Leitlinien 2018 zur Marktanalyse geben jedoch vor, dass alle Produkte und Dienste im
Rahmen der sachlichen Marktdefinition zusammengefasst werden sollen, die von den
Endverbrauchern fir denselben Zweck verwendet werden. Daher ist eine potenzielle
Erweiterung des zunachst eng gewahlten Ansatzes im Bereich der Bestimmung des
korrespondierenden Endkundenmarktes denkbar.

Aus Sicht der Endnutzer stellen in erster Linie OTT-Internettelefoniedienste ein mdgliches
Substitut zur klassischen Mobilfunktelefonie dar, da sie im Kern eine der Mobilfunktelefonie
ahnliche Dienstleistung anbieten (siehe im Folgenden, insb. A)). Auch wenn die Mobile-
Dienste-Rufnummer im Fall der OTT-Internettelefoniedienste nicht zur Adressierung genutzt
wird, kann zumindest die Nutzung der E.164 Rufnummer durch den OTT-Diensteanbieter als
Identifizierungsmerkmal (Uber eine Integration in die Kontaktliste im Betriebssystem des
mobilen Endgerats) die Kontaktaufnahme zu bestehenden Kontakten zusatzlich erleichtern.
Allerdings greifen nicht alle OTT-1-Dienste bei der Identifizierung auf die entsprechende
Mobile-Dienste-Rufnummer (E.164-Rufnummern) zuruick, sondern nutzen
anwendungsspezifische Arten der ldentifizierung und Adressierung (beispielsweise E-Mail-
Adressen, selbstvergebene Nutzer-IDs etc.). Unabhangig davon, wie der jeweilige OTT-1-
Dienst im Einzelnen ausgestaltet wird, ist generell eine direkte Erreichbarkeit von E.164-
Rufnummern und damit von Rufnummern fur Mobile Dienste durch die Nutzung von OTT-1-
Diensten nicht mdglich.

Im Folgenden werden die grundsatzlichen Wirkungszusammenhange (auch vor dem
Hintergrund  der  durchgeflhrten  Verbraucherbefragung) zwischen  klassischer
Mobilfunktelefonie und OTT-Internettelefonie anhand verschiedener Prifkriterien dargestellt
und auf dieser Basis die Substitutionsbeziehung zwischen diesen beiden
Kommunikationsdiensten eingeschatzt.

A) Funktionale Voraussetzungen

Damit das Produkt der OTT-Internettelefonie als Substitut aus Endkundensicht in Frage
kommt, miissen diese von den Endnutzern zumindest fiir denselben Endzweck verwendet
werden. Dementsprechend missen potenzielle OTT-1-Subsitute bestimmte funktionale
Eigenschaften aufweisen, die eine mobile, bidirektionale Sprachkommunikation in Echtzeit
ermdglichen. Solche Dienste, die diese Eigenschaften nicht aufweisen, kdnnen im engeren
Sinne jedenfalls nicht flr den gleichen Zweck verwendet werden und kommen damit auch
nicht als enges Substitut in Frage.
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In Tabelle 2 sind die in Deutschland zehn meistgenutzten OTT-1-Dienste dargestellt.%* Anhand
der Verbreitung dieser Dienste lasst sich jedoch noch keine Aussage Uber ihren substitutiven
Charakter im Verhaltnis zur klassischen Mobilfunktelefonie treffen, denn nicht alle OTT-1-
Kommunikationsdienste bieten Uberhaupt eine Internettelefoniefunktion an. Diejenigen
Dienste, die Uber eine Internet- und/oder Videotelefoniefunktion verfligen, bieten ihren Nutzern
zunachst im Grundsatz die Mdglichkeit der mobilen, bidirektionalen Sprachkommunikation in
Echtzeit. Hierfir muissen jedoch weitere Anforderungen erflllt sein, wie bspw. das
Vorhandensein eines mobilen Internetzugangs.

Nutzungsanteil
(Gesamtbevdlkerung > 16 Jahre; Internet- und/oder

Diensteanbieter n=2.210) Videotelefoniefunktion
WhatsApp 79,5% ja
Facebook Messenger 35,2% ja
Instagram 24,8% ja

Skype 15,3% ja
Snapchat 10,3% ja
Telegram 8,0% ja
FaceTime 7,2% ja
iMessage 6,8% nein
Threema 3,5% ja

Google Messages 3,5% nein

Tabelle 2: Top-10 OTT-1-Dienste in Deutschland
Quelle: Eigene Darstellung.

Nur die Nutzer bestimmter OTT-1-Dienste verfugen Uber die grundsatzlichen
Voraussetzungen mittels OTT-Dienst eine mobile, bidirektionale Sprachkommunikation in
Echtzeit durchzufuhren. Demnach kommen fur die vertiefte Substitutionspriufung nur solche
Dienste weiterhin in Betracht, die eine Internet- und/oder Videotelefoniefunktionalitat
aufweisen. Eine hinreichend enge Substitutionsbeziehung zwischen Mobilfunktelefonie und
OTT-1-Diensten ohne Internet- und/oder Videotelefoniefunktion kann mit Blick auf die stark
abweichenden funktionalen Charakteristika nicht erkannt werden (vgl. hierzu auch Kap. 8.2.2.1
und 8.2.2.2).

B) Technische Voraussetzungen

Damit von einem Endnutzer ein OTT-1-Dienst als Substitut zur Mobilfunktelefonie genutzt
werden kann, muss dieser bestimmte zusatzliche Voraussetzungen erfillen:

e Der Endnutzer muss zunachst Mobilfunknutzer sein. Nur ein solcher kann
Mobilfunktelefonie Uberhaupt ersetzen. Aulerdem ist die Nutzung eines
Mobilfunktelefonietarifs eine entscheidende Voraussetzung, um mobil Uber ein
Endgerat erreichbar zu sein.

e Damit der Endnutzer einen OTT-1-Dienst mit Internet- und/oder Videotelefoniefunktion
nutzen kann, muss dieser aulerdem Uber ein Endgerat verfligen, welches die Nutzung

64 Ergebnisse aus Verbraucherbefragung der Bundesnetzagentur (2020).

52



OFFENTLICHE FASSUNG

des mobilen Internets sowie eines entsprechenden OTT-1-Dienstes ermdéglicht (i. d. R.
Smartphone).

e Schliefllich muss der Endnutzer Uber einen mobilen Internetzugang verfiuigen, der die
mobile Nutzung eines OTT-1-Internettelefoniedienstes sicherstellt.

e Sofern die genannten Bedingungen erfiillt sind, ist ein Endnutzer, zunachst theoretisch
dazu in der Lage, ein Mobilfunkgesprach durch eine OTT-1-Anwendung zu ersetzen.
Um auch praktisch ein Mobilfunkgesprach substituieren zu kénnen, muss der
Endnutzer des Weiteren einen geeigneten OTT-1-Dienst auch tatsachlich auf dem
Endgerat installiert haben.

Die Ergebnisse der Verbraucherbefragung zeigen, dass 94,6 % aller Befragten Uber einen
Mobilfunkanschluss verfiugen. Von den Mobilfunknutzern verfigen wiederum 87,9 % Uber ein
Smartphone sowie einen mobilen Internetzugang. Demnach verfligt diese Personengruppe
zwar Uber die grundsatzlichen technischen Voraussetzungen fir eine potenzielle Substitution
der Mobilfunktelefonie mittels OTT-1-Dienst, aber nicht alle potenziellen Nutzer nutzen auch
tatsachlich einen OTT-1-Dienst. Folglich sind nur insgesamt 82,9 % der Mobilfunknutzer in
Deutschland dazu in der Lage, ein Mobilfunkgesprach durch einen OTT-1-
Internettelefoniedienst zu ersetzen (vgl. Abbildung 17).

Nutzer Mobilfunk Nutzer Mobilfunk + Nutzer Mobilfunk +
Mobiles Internet + Mobiles Internet +
Mobiles Endgerat (Smartphone) Mobiles Endgerat (Smartphone) +
n=2125 (Potenzielle OTT-Nutzer) OTT-1-Dienst

(Tatsachliche OTT-Nutzer)

Abbildung 17: Nutzer von OTT-1-Diensten in Deutschland
Quelle: Eigene Darstellung.

C) Erreichbarkeit

Neben den Anforderungen an die funktionalen und technischen Voraussetzungen bestehen
zudem Einschrankungen bei den Nutzungsmdglichkeiten bzw. der Erreichbarkeit von OTT-
Internettelefoniediensten. In der Regel wird eine Konnektivitdt im Rahmen der Nutzung von
OTT-Internettelefoniediensten nur zu anderen Nutzern der gleichen OTT-1-Anwendung
gewahrleistet. Nutzer unterschiedlicher OTT-1-Anwendungen kénnen (fur gewdhnlich) nicht
miteinander kommunizieren. Dadurch entstehen anbieterspezifische, geschlossene
Netzwerke, die eine anbieteribergreifende any-to-any-Erreichbarkeit wie im 6ffentlichen
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Telefonnetz gerade nicht gewahrleisten, d. h. die OTT-1-Dienste sind untereinander nicht
interoperabel. Allerdings ist es flr Endnutzer méglich, mehrere OTT-Internettelefoniedienste
verschiedener Anbieter auf einem Endgerat parallel zu verwenden (sogenanntes
Multihoming). Auf diese Weise kann die Konnektivitat erweitert werden.

Der Blick auf die Verteilung der Nutzung verschiedener OTT-Internettelefoniedienste in
Deutschland zeigt, dass vor allem der Dienst WhatsApp sehr verbreitet ist. 96,2 % der
satsachlichen OTT-Nutzer® (vgl. Abbildung 17) bzw. 82,7 % der Mobilfunknutzer verwenden
mindestens einmal im Monat den am starksten verbreiteten OTT-1-Dienst (mit Internet-
/Videotelefoniefunktion). Andere OTT-1-Dienste weisen hingegen deutlich schwachere
Marktanteile auf (vgl. Tabelle 1). Das bedeutet, die Konnektivitat der Nicht-WhatsApp-Nutzer
ist deutlich eingeschrankt, da diese eine deutlich reduzierte Anzahl von potenziellen
Gesprachsteilnehmern erreichen konnen. Um den Teilnehmerkreis zu erweitern, missten
diese schon sehr umfassendes Multihoming betreiben. Doch selbst in diesem Fall ware die
Konnektivitat vermutlich nicht so ausgepragt wie bei denjenigen Nutzern, die WhatsApp
nutzen. Insgesamt bestehen in der Gruppe der OTT-Nutzer aufgrund der nicht vorhandenen
Interoperabilitait zwischen OTT-1-Diensten somit Einschradnkungen hinsichtlich der
Erreichbarkeit von solchen OTT-Nutzern, die nicht Gber denselben Dienst verfiigen.

Darilber hinaus ist die Konnektivitat noch weiter eingeschrankt. Denn selbst fiir den Fall, dass
alle OTT-Nutzer auf denselben Dienst zurlickgreifen wirden, bestinden weiterhin
Einschrankungen der Erreichbarkeit in Abhangigkeit des jeweils vorliegenden
Kommunikationsanlasses. Das bedeutet, dass einerseits Gesprache zu Nicht-OTT-Nutzern
(17,3 % der befragten Mobilfunknutzer) grundsatzlich nicht durchgefihrt werden kdnnen.
Anderseits gilt dies auch fir samtliche Kommunikationsanlasse, die bislang Giberwiegend keine
OTT-Nutzung vorsehen, also beispielsweise Terminvereinbarungen mit einer Arztpraxis.®®

Die Konnektivitat der OTT-1-Nutzer ist vermutlich im Bereich der rein privaten Kommunikation
am starksten ausgepragt. Fir Kommunikationsanlasse zwischen Privatpersonen und externen
Kontakten, wie Behorden, Arzten, Unternehmen oder anderen Organisationen, ist eine
Erreichbarkeit Gber einen OTT-1-Dienst in vielen Fallen nicht gegeben, da OTT-Dienste
Uberwiegend nicht fur Formen der ,offiziellen bzw. ,formalen” Kommunikation genutzt werden.
Auch die Sprachkommunikation im beruflichen Bereich, etwa innerhalb von/zwischen
Unternehmen  und/oder Behdrden, verlduft im Regelfall nicht Gber OTT-
Internettelefoniedienste, sodass auch hier eine stark eingeschrankte Konnektivitat zu erwarten
ist. So haben 79,0 % der berufstatigen Befragten (die zumindest privat Uber einen OTT-1-
Dienst verfugen) geantwortet, dass sie OTT-Internettelefoniedienste nicht fur berufliche
Zwecke nutzen wiirden.®® Weitere 8,7 % wirden hierauf nur in Ausnahmefallen zurlickgreifen
(vgl. Abbildung 18). Eine derartig geringe Nutzung ist vermutlich nicht zuletzt auf Grinde der
Datensicherheit und des Datenschutzes sowie entsprechende hiermit verbundene Vorgaben
zuruckzufiuhren. Die Nutzung klassischer Festnetz-/Mobilfunktelefonie scheint insbesondere
im Bereich der beruflichen Sprachkommunikation bislang unverzichtbar.

Im Weiteren kann festgestellt werden, dass OTT-1-Dienste innerhalb Deutschlands
grundsatzlich in den gleichen raumlichen Regionen nutzbar sind, wie Mobilfunkangebote.
OTT-1-Dienste werden von Seiten des anbietenden Dienstes gleichermalien deutschlandweit

65 In diesem Fall verwendet der angerufene Teilnehmer moglicherweise privat einen verbreiteten OTT-1-Dienst, ist
jedoch beruflich Giber diesen Kommunikationsweg nicht erreichbar.

66 54,2 % der Befragten haben angegeben, dass sie berufstétig sind (Voll- oder Teilzeit). Innerhalb dieser Gruppe
nutzen 91,7 % einen OTT-1-Dienst.

54



OFFENTLICHE FASSUNG

angeboten. Eine geographische Restriktion, etwa durch regional beschrankte Angebote, ist
nicht erkennbar. Entsprechend kénnen Uberall dort, wo ein Internetzugang gegeben ist, OTT-
Dienste zur Internettelefonie genutzt werden. Das schlief3t folglich auch die mobile Nutzbarkeit
ein. Die Voraussetzung hierflr ist lediglich ein mobiler Internetzugang. Geographische
Einschrankungen sind allenfalls zu erwarten, sofern die Nutzung einzelner Dienste etwa aus
rechtlichen Griinden eingeschrankt wird.®” Dies ist jedoch innerhalb Deutschlands bzw. der
EU derzeit nicht relevant.

Nutzen Sie die Internettelefoniefunktion (einschl. Videotelefonie) auch fiir
berufliche Zwecke?

. . . n=1129
Ja, aber nur im Ausnahmefall (z. B. auf Dienstreise,

Krankmeldung an den Vorgesetzten etc.) 8,7%

Ja, regelmafig aber nur fir Gesprache mit Kollegen 5,9%

Ja, regelmaRig sowohl fuir Gesprache mit Kollegen als

auch mit Geschaftspartnern/ Kunden etc. 43%

Nein 79,0%

Keine Angabe 2,1%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Abbildung 18: Berufliche Nutzung von OTT-1-Internettelefoniediensten
Quelle: Eigene Darstellung.

Insgesamt hangt die potenzielle Substituierbarkeit eines Mobilfunkgesprachs also nicht nur
von den funktionalen und technischen Voraussetzungen ab, sondern auch von der faktischen
Verbreitung der OTT-1-Dienste sowie vom konkreten Kommunikationsanlass. Die Analyse
zeigt, dass in allen Bereichen mitunter erhebliche Einschrankungen der Konnektivitat
vorliegen, insbesondere mit Blick auf die fehlende any-to-any-Erreichbarkeit von OTT-1-
Diensten und die Nutzung auRerhalb des rein privaten Bereichs.5®

D) Qualitatskriterien

Weiterhin ist zu prifen, ob zwischen der klassischen Mobilfunktelefonie und OTT-
Internettelefonie auf technischer Ebene Qualitatsunterschiede bestehen, die ein mdgliches
Substitutionsverhalten der Nutzer beeinflussen kénnen.

Im Fall der Mobilfunktelefonie auf Basis der 2., 3. und 4. Generation (GSM/2G, UMTS/3G,
LTE/4G) kann vom Anbieter bezogen auf den Telefondienst eine Qualitatssicherung in Form
einer definierten Mindestqualitdt des Dienstes garantiert werden (,managed service®). In
leitungsvermittelnden Netzen wie den Mobilfunknetzen der 2. und 3. Generation erfolgt dies
Uber die Reservierung von dedizierten Ressourcen fir jede einzelne Verbindung. Bei
Mobilfunknetzen der 4. Generation als rein paketvermittelnden Netzen wird die
Qualitatssicherung auf andere Weise sichergestellt (beispielsweise paketspezifisch Uber

67 Einzelne OTT-1-Dienste wurden bereits in Landern wie China oder Russland gesperrt.
68 86 % derjenigen Befragten, die an Mobilfunktelefonie festhalten, sehen einen groRen Mehrwert in der any-to-
any-Erreichbarkeit im Bereich des Mobilfunks.
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»1ype-of-Service“-Felder oder durch die Bereitstellung des Telefondienstes Uber ein IP-
basiertes separates logisches Netz als Spezialdienst).

Gesprache, die Uber einen OTT-Internettelefoniedienst erfolgen, werden hingegen immer tber
das offene Internet nach dem ,best effort‘-Prinzip — ohne definierte Mindestqualitaten fur
einzelne Ubertragungen — transportiert. Aus diesem Grund wird diese Form der
Sprachibertragung Uber das Internet haufig auch als ,unmanaged service* bezeichnet, da
typischerweise keine Priorisierung von Sprachpaketen relativ zu anderen Datenpaketen erfolgt
und damit keine Mindestqualitaten der Verbindung garantiert werden kdnnen.

Fir die mobile Nutzung von OTT-Internettelefoniediensten als Ersatz fur die klassische
Mobilfunktelefonie ist es fiur die Endkunden erforderlich, dass beide
Kommunikationsteilnehmer Uber einen qualitativ ausreichenden mobilen Internetzugang
verfigen. Es kann festgehalten werden, dass sich die Flachenabdeckung mit
Mobilfunksprachdiensten in Deutschland von der Flachenabdeckung mit mobilen
Datendiensten unterscheidet (vgl. Abbildung 19).%° In Abhangigkeit des Netzbetreibers kann
bei mobiler Nutzung ein Telefonat auf Basis der klassischen Mobilfunktelefonie mit héherer
Wahrscheinlichkeit gefuhrt werden als auf Basis eines OTT-Internettelefoniedienstes, da
mobile Datendienste generell eine geringere Flachenabdeckung aufweisen.

Versorgung der Flache

97,9% 97,1% 96,8% 98,5%
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92,8% g9 39,
85,0%
80,8%

92,0% gg 99,
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0%

Telekom Vodafone Telefénica Kombiniert

80,6%

69,1%

® Versorgung mit Sprachdiensten (2G, 3G und 4G) ®Versorgung mit Datendiensten (3G und 4G) ®Versorgung mit LTE (4G)

Abbildung 19: Versorgung der Flache mit Mobilfunk
Quelle: WIK-Consult und umlaut communications GmbH (2019).

Insgesamt konnen diese technischen Unterschiede in der Bereitstellung beider Dienstearten
dazu fuhren, dass Verbraucher die rufnummernbasierte Mobilfunktelefonie allgemein als
zuverlassiger ansehen. So ist auf Basis einer Eurobarometer-Befragung’® aus dem Jahr 2018
die Mehrheit (55 %) der Befragten in Deutschland der Meinung, dass traditionelle
Kommunikationsmittel, die eine Telefonnummer verwenden, zuverldssiger sind als

69 \/gl. WIK-Consult und umlaut communications GmbH (2019): Versorgung- und Kostenstudie Mobilfunk im Auftrag
des BMVI, Version 2.1, S. 17.

70 Vgl. Européische Kommission (2018): Spezial-Eurobarometer 462, Elektronische Kommunikation und digitaler
Binnenmarkt, Frage QB4.1, S. 26.
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Kommunikationsmittel, die das Internet nutzen. Nur rund ein Drittel der Befragten (34 %) teilt
diese Auffassung nicht.

E) Okonomische Anreize zur Substitution

Weiterhin ist zu prifen, ob die Endkunden direkte 6konomische Anreize zur Substitution von
klassischer Mobilfunktelefonie durch OTT-Internettelefoniedienste besitzen. Diese waren
gegeben, wenn die Endkunden durch die Uberwiegend entgeltlose Nutzung der OTT-
Internettelefoniedienste Verbindungsentgelte flr die klassische Mobilfunktelefonie vermeiden
koénnten.

Im Mobilfunkmarkt haben sich mittlerweile Blindelprodukte (bestehend aus inkludiertem
Datenvolumen, Telefonie und SMS) sowohl bei Prepaid- als auch bei Postpaid-Tarifen zum
Standardprodukt entwickelt, wobei viele Blindel eine Telefonieflatrate enthalten. So verfugt
eine Mehrheit von 70,9 % der deutschen Mobilfunknutzer tber einen solchen Pauschaltarif fir
Telefonieverbindungen in alle deutschen Netze (vgl. Abbildung 20). Mit Blick auf die aktuellen
Tarifstrukturen der Mobilfunkanbieter wird der Anteil der Flatrates zukinftig noch weiter
zunehmen.

70,9%

n=2125
9,2% 11,4%
6,0%
2,5%
Flat in alle Netze Flat in bestimmte Kontingent an Abrechnung in Cent pro Weil3 nicht

Netze, bei Gesprachen Inklusivminuten, Minute ab dem ersten

in andere Netze erfolgt anschlieffend Telefonat

die Abrechnung in Cent Abrechnung in Cent pro

pro Minute Minute

Abbildung 20: Abrechnung von Mobilfunktarifen in Deutschland
Quelle: Eigene Darstellung.

Weitere 9,2 % nutzen Tarife, die zumindest eine Flatrate fur Verbindungen in einzelne Netze
enthalten. Grundsatzlich betragen fir Nutzer einer Flatrate die Grenzkosten der
Mobilfunktelefonie fur Inlandsverbindungen null, da durch den Pauschaltarif ein zusatzliches
Gesprach bzw. eine zusatzliche Gesprachsminute keine zusatzlichen Kosten verursacht. Aus
diesem Grund bestehen im Flatrate-Fall keine unmittelbaren 6konomischen Anreize,
Mobilfunk-Inlandsverbindungen durch die Nutzung eines OTT-Internettelefoniedienstes zu
ersetzen.

Dieser Zusammenhang wird beispielsweise durch die Entwicklung der abgehenden und
ankommenden Gesprachsminuten im Mobilfunkbereich unterstutzt. So ist festzustellen, dass
das Gesprachsvolumen (abgehende bzw. ankommende Gesprache in Minuten) trotz der
Etablierung von OTT-1-Diensten in Deutschland bisher nicht zurlickgegangen, sondern
weiterhin angestiegen ist (vgl. Abbildung 21). Ein Trend, der auf eine umfassende
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Substitutionsbeziehung zwischen beiden Diensten und damit auf einen Rickgang von
Mobilfunkgesprachen hindeutet, ist bisher nicht erkennbar.

I abgehender Verkehr s ankommender Verkehr
--------- Linear (abgehender Verkehr)  «<:+--<-- Linear (ankommender Verkehr )

140
120
100 94

80

60

in Mrd. Minuten

40

20

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Abbildung 21: Abgehende und ankommende Gesprachsminuten im Mobilfunk
Quelle: Bundesnetzagentur, Jahresberichte (div. Jgg.).

Dies lasst sich unter anderem auf die vorliegenden dkonomischen Anreize zur Nutzung von
OTT-Internettelefonie zurlckfihren. Bei einem Anruf Uber einen OTT-Internettelefoniedienst
entstehen bei mobiler Nutzung nutzungsabhangige Kosten in  Form des
Datenvolumenverbrauchs sowohl beim anrufenden als auch beim angerufenen Teilnehmer.
Demnach verursacht jeder mobile Anruf Uber einen OTT-Internettelefoniedienst indirekt
zusatzliche Kosten (die umso hdher ausfallen, je 1anger der Anruf dauert), die das verfligbare
Datenvolumen reduzieren, welches letztlich nicht mehr fir die Nutzung anderer
Internetdienste/-anwendungen (z. B. Surfen oder Streaming) zur Verflgung steht. Die
Relevanz des bei der OTT-Telefonie anfallenden Datenverbrauchs fur den Nutzer hangt
malgeblich vom gewahlten Tarif und dem verfugbaren Datenvolumen ab. Im deutschen
Mobilfunksegment Uberwiegen derzeit Volumentarife mit einem vorab definierten
Inklusivvolumen fur die mobile Datennutzung (vgl. auch Abbildung 10). Eine relevante
Verbreitung von Datenflatrate-Tarifen, in denen ein zusatzlicher Anruf Uber einen OTT-
Internettelefoniedienst keine zusatzlichen indirekten Kosten infolge eines
Datenvolumenverbrauchs erzeugen wirde, hat bisher (noch) nicht stattgefunden. Wie oben
gezeigt stellen aber genau diese zusatzlichen Kosten aus Sicht der Nutzer ein Hindernis flr
die substitutive Nutzung der OTT-Internettelefonie dar.

Eine theoretisch denkbare Komplettsubstitution der Mobilfunktelefonie durch einen OTT-
Internettelefoniedienst, beispielweise durch die alleinige Nutzung eines mobilen Datentarifs
anstatt eines Blndelprodukts mit Telefonie und Datentarif, kann sich nur eine Minderheit von
24,7 % der OTT-Nutzer vorstellen (vgl. Abbildung 22).
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Ich konnte mir vorstellen in Zukunft komplett auf die Nutzung der
klassischen Mobilfunktelefonie zu verzichten und stattdessen Telefonate
nur noch liber meinen OTT-Kommunikationsdienst abzuwickeln ...

n=1.858
_ 44,8% 1’30/0
0% 20% 40% 60% 80% 100%
m Trifft vollkommen zu  mTrifft eher zu  m Trifft eher nicht zu Trifft Gberhaupt nicht zu Weild nicht

Abbildung 22: Einschétzung zur Substitution Mobilfunk
Quelle: Eigene Darstellung.

Direkte 6konomische Substitutionsanreize hin zur Nutzung von OTT-Internettelefoniediensten
kdnnen am ehesten bei Verbindungen vorliegen, die einzeln abgerechnet werden. Zu diesen
zahlen insbesondere solche Auslandsverbindungen, die nicht in den gangigen Flatrate-
Angeboten inkludiert sind und so im Einzelfall relevante, zusatzliche Verbindungsentgelte
verursachen. Dabei ist jedoch zu bericksichtigen, dass Auslandsverbindungen nur einen sehr
geringen Anteil am Gesamtverkehrsvolumen in den deutschen Mobilfunknetzen einnehmen.
So betrug der aus deutschen Mobilfunknetzen abgehende Verkehr in auslandische
Telefonnetze (sowohl Festnetz- und Mobilfunknetze) im Jahr 2019 nur 2,67 Mrd. Minuten von
insgesamt 126,88 Mrd. Minuten. Somit hatten Auslandsverbindungen nur einen Anteil von
2,1 % am Gesamtverkehrsvolumen aller abgehenden Verkehre aus den deutschen
Mobilfunknetzen.”" Es lasst sich somit eine hohe Relevanz der Inlandsverbindungen
feststellen, fur die, wie bereits festgestellt, eher geringe Substitutionsanreize mit Blick auf die
umfassende Etablierung von Flatrate-Blindelangeboten bestehen. Darlber hinaus gelten fur
Verbraucher inzwischen bei Nutzung der Mobiltelefonie im EU-Ausland die gleichen
Konditionen wie bei der Inlandsnutzung (Roam-Like-At-Home-Prinzip). Zusatzliche Anreize,
vergleichsweise hohen Verbindungsentgelten durch die Nutzung eines OTT-
Internettelefoniedienstes zu entgehen, liegen in diesem Fall nicht vor. Weiterhin besteht auch
bei Intra-EU-Kommunikation”? eine  Regulierung der Endkundenentgelte  flr
Auslandsgesprache.™

Insgesamt lasst sich festhalten, dass direkte 6konomische Anreize zur Substitution von
Mobilfunkgesprachen durch OTT-Internettelefoniedienste bei Endkunden insbesondere
aufgrund der umfassenden Verbreitung von Flatrate-Tarifen im Bereich der Sprachtelefonie
nur sehr eingeschrankt vorhanden sind. Einzig im Fall von Auslandsverbindungen kdnnten
o6konomische Substitutionsanreize vorhanden sein, jedoch ist das Verkehrsvolumen und damit
die Relevanz solcher Verbindungen im Hinblick auf eine umfangreiche Substitution als sehr
gering einzuschatzen.

71 Vgl. Bundesnetzagentur (2020): Jahresbericht 2019, S. 60. Auch in den Vorjahren betrug der Anteil dieser
Auslandsverbindungen nur 2,4 % (fir 2018), 2,83 % (fur 2017), 3,27 % (fir 2016), 3,55 % (fur 2015) sowie 3,28 %
(fir 2014).

72 \erbindungen, welche vom Heimatland in einen anderen Mitgliedstaat innerhalb der Européischen Union
aufgebaut werden.

73 Mit Beginn des 15.05.2019 diirfen regulierte Auslandsgespréache nicht mehr als 0,19 €/min (ohne MwSt.) und
SMS in andere EU-Staaten nicht mehr als 0,06 €/SMS (ohne MwSt.) kosten. Die Regelungen gelten unabhangig,
egal ob aus dem Mobilfunkfunknetz oder Festnetz.
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8.2.2.5 Wesentliche Erkenntnisse und Ergebnis der Priifung

Im Rahmen der analytischen und quantitativen Betrachtung der Substitutionsbeziehungen
zwischen der klassischen Mobilfunktelefonie einerseits und OTT-Internettelefoniediensten
andererseits konnte festgestellt werden, dass zwischen beiden Dienstearten grundsatzlich
Austauschmoglichkeiten bestehen. Die praktischen Substitutionseffekte sind aber eher von
geringem Umfang. Das weitere Potenzial fir einen zusatzlichen Austauschdruck ist vor dem
Hintergrund der bestehenden Rahmenbedingungen ebenfalls nicht sehr ausgepragt.

Die Analyse zeigt, dass ein wesentlicher Anteil aller méglichen Kommunikationswege, deren
Abwicklung mittels Mobilfunktelefonie erfolgt, nicht von OTT-Internettelefoniediensten ersetzt
werden (k6nnen). In Abbildung 23 wird dieser Zusammenhang noch einmal verdeutlicht.

» --- Kommunikationsvolumen,
dass im Bereich der
Mobilfunktelefonie (Mobile
Dienste) generiert wird

+ Technische Voraussetzungen
(Smartphone, mobiles Internet)
* Funktionale Voraussetzungen
(OTT-Nutzer)
*"" « Erreichbarkeit der Teilnehmer
(any-to-any, formale Kommunikation)
* Qualitatskriterien (Quality-of-Service)
+ Okonomische Anreize zur
"- Substitution

» -.. Kommunikationsvolumen,
dass tatsachlich durch OTT-
Dienste substituiert wird

Abbildung 23: Schematische Darstellung OTT-Substitution
Quelle: Eigene Darstellung.

Ausgangspunkt der Betrachtung sind alle Mobilfunknutzer, die einen Mobilen Dienst potenziell
substituieren konnten. An ein solches Substitut sind zunachst die oben beschriebenen
technischen Voraussetzungen geknupft, damit dieses als Austauschprodukt in Frage kommt.

So ist der mdgliche Nutzerkreis auf solche Nutzer reduziert, die Gber ein geeignetes mobiles
Endgerat (Smartphone) und mobiles Internet verfigen. Das bedeutet der Anteil der
Mobilfunknutzer, der diese Bedingungen nicht erfullt, kann seine
Mobilfunktelefonieverbindungen grundsatzlich nicht substituieren. Dementsprechend reduziert
sich der Anteil des substituierbaren Kommunikationsvolumens.

Neben diesen technischen Voraussetzungen missen auch die funktionalen Voraussetzungen
zur OTT-Substitution erfillt sein, namlich die Nutzung eines OTT-1-Dienstes mit
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Internettelefoniefunktion. Allerdings verfiigen nicht alle Nutzer von Mobilen Diensten auch Gber
einen entsprechenden OTT-Dienst, womit sich der mogliche Anteil der substituierbaren
Kommunikationsverbindungen an der Gesamtheit des mdoglichen Kommunikationsvolumens
in einem weiteren Schritt reduziert.

Doch auch fir Mobilfunknutzer, die funktional und technisch in der Lage sind,
Mobilfunkgesprache zu ersetzen, bestehen weitere Einschrankungen. Die nicht vorhandene
any-to-any-Erreichbarkeit im Bereich der OTT-1-Dienste erfordert die Nutzung desselben
Dienstes, um eine umfassende Konnektivitat sicherzustellen. Zwar bietet die Méglichkeit des
Multihoming hier ein Erweiterungspotenzial, dennoch sind die Kommunikationsméglichkeiten
fur Nutzer unterschiedlicher OTT-Dienste eingeschrankt, wodurch der Anteil des
substituierbaren Kommunikationsvolumens insgesamt weiter zurlickgeht. Das gilt auch fir die
mitunter erheblichen Einschrankungen im Bereich der oben beschriebenen formalen
Kommunikation.

Letztlich kommt nur noch der restliche Anteil des Kommunikationsvolumens tberhaupt fiir eine
tatsachliche Substitution durch OTT-Dienste in Frage (vgl. Abbildung 23). Unter den
vorliegenden Rahmenbedingungen ist es unwahrscheinlich, dass Mobilfunknutzer ihre
Gesprache in einem gréReren Umfang durch OTT-Internettelfoniedienste ersetzen. Das belegt
nicht zuletzt die tatsachliche Nutzungsintensitdt von OTT-Internettelefoniediensten in
Deutschland (vgl. Kap. 8.2.2.4.1).

So wurde festgestellt, dass die Nutzung klassischer nummernbasierter Mobilfunktelefonie als
allgemein zuverlassiger angesehen wird als die Nutzung von OTT-Diensten. Hierdurch wird
die Nutzung von OTT-Internettelefonie, zumindest tendenziell, weiter eingeschrankt.

Noch bedeutsamer sind die Auswirkungen auf die tatsachliche Nutzung im Bereich der
okonomischen Anreize. Hier hat sich gezeigt, dass flr einen wesentlichen Anteil der
klassischen Mobilfunktelefoniegesprache (derzeit) nur geringe bzw. Uberhaupt keine
6konomischen Anreize zur Substitution bestehen. Daher ist mit sehr hoher Wahrscheinlichkeit
davon auszugehen, dass der Anteil des tatsachlich fur eine Substitution in Frage kommenden
Kommunikationsvolumens deutlich unterhalb des moéglichen Substitutionsvolumens liegt.

Aus den vorgetragenen Griinden hélt die Bundesnetzagentur die Einbeziehung des
potentiellen Substituts der OTT-Internettelefoniedienste als Teil des zum betrachteten
Vorleistungsmarkt korrespondierenden Endkundenmarkt fiir den Geltungszeitraum der
Marktanalyse fiir nicht sachgemdRB, da eine hinreichend enge Austauschbarkeit
zwischen Anrufen zu Mobile-Dienste-Rufnummern und Anrufen iiber einen OTT-
Internettelefoniedienst vorliegend in Deutschland nicht erkennbar ist.

Auch andere potenzielle Substitute, wie die diskutierten Mdglichkeiten in den Bereichen der
Festnetztelefonie oder der elektronischen, textbasierten Kommunikation, sind als nicht
hinreichend eng zu charakterisieren.

Obwohl die Struktur des korrespondierenden Endkundenmarktes keine direkten
Auswirkungen auf das Terminierungsmonopol auf der Vorleistungsebene entfaltet und damit
die Marktdefinition des hier relevanten Vorleistungsmarktes der Anrufzustellung nicht
beeinflusst, kdnnen dennoch indirekte Effekte von potenziellen Substituten auf der
Endkundenebene ausgehen und mdglichen Wettbewerbsdruck auf der Vorleistungsebene
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erzeugen.” Derartige indirekte Effekte werden im Rahmen der Marktmachtprifung in
Kapitel 11 gesondert betrachtet. Die Entwicklung des korrespondierenden Endkundenmarktes
und die moglichen Veranderungen des von ihm ausgehenden indirekten Wettbewerbsdrucks
auf den Vorleistungsmarkt werden auch in der Zukunft im Rahmen von Marktanalysen
untersucht werden mussen.

Im Rahmen der nationalen Konsultation haben einzelne Unternehmen (Sipgate et al. und
Telefénica) kritisch dazu Stellung genommen, dass OTT-Kommunikationsdienste nicht in den
korrespondierenden Endkundenmarkt einbezogen wurden.

Sipgate et al. begriinden ihre Auffassung insbesondere anhand der folgenden Ausfiihrungen:

o Es sei bereits heute eine hohe Verbreitung von Smartphones, mobilem Internet sowie
von OTT-1-Diensten feststellbar.

¢ Im Allgemeinen wirde Kommunikation tGberwiegend innerhalb einer sozialen Gruppe
stattfinden, Einschrankungen der Konnektivitat seien deshalb zu vernachlassigen.

o Es bestinden umfassende &konomische Anreize zur Substitution von
Mobilfunktelefonie durch OTT-1-Dienste.

o OTT-1-Dienste wirden bereits heute ausschliellich an Stelle der klassischen
Mobilfunktelefonie wachsen. Dieser Trend wirde sich zuklnftig weiter fortsetzen.

¢ Insgesamt sei aus den genannten Grinden eine hohe Austauschbarkeit zwischen
OTT-1-Diensten und klassischer Mobilfunktelefonie gegeben, weshalb OTT-1-Dienste
in den Endkundenmarkt einbezogen werden sollten.

Aus Sicht der Telefénica sei insbesondere die Verbreitung von Sprachflatrates ein Beleg fir
den funktionierenden Wettbewerb im Endkundenmarkt, weshalb zwischen OTT-
Internettelefoniediensten  und  klassischen  Mobilfunksprachdiensten  eine  enge
Austauschbeziehung angenommen werden konne.

Die Unternehmen folgern, dass aufgrund der von ihnen angenommenen engen
Substitutionsbeziehung zwischen OTT-1-Diensten und klassischen Mobilfunksprachdiensten
ein starker Wettbewerbsdruck auf die Anbieter in den relevanten Terminierungsmarkten
ausgehen wurde. Die Telefonica vertritt weitergehend die Auffassung, dass eine Regulierung
der Vorleistungsmarkte demzufolge obsolet sei.

Bezuglich der oben angefuhrten Stellungnahmen verweist die Bundesnetzagentur auf die
detaillierten Ausflihrungen in Kapitel 8.2.2 dieser Festlegung, wonach auch basierend auf
einer empirischen Erhebung in der Gesamtschau festgestellt wird, dass grundsatzlich die
elektronische textbasierte Kommunikation und Sprachnachrichten nicht als hinreichend enge
Substitute anzusehen sind. Die weitere vertiefte Prifung bzgl. OTT-Internettelefoniediensten
hat weiterhin ergeben, dass diese derzeit nicht dem korrespondierenden Endkundenmarkt
zuzurechnen sind.” Die Analyse bestatigt im Grundsatz, dass OTT-Kommunikationsdienste
i. A. (und damit auch OTT-Internettelefoniedienste) in Deutschland mittlerweile sehr verbreitet

74 Vgl. Leitlinien 2018, Rn. 64.

75 Wie in Kap. 8.2.2.4 eingangs ausgefiihrt wird insbesondere die nachfrageseitige Substituierbarkeit durch OTT-
Internettelefoniedienste im Rahmen der Einbeziehung in den sachlich relevanten Endkundenmarkt vertieft gepriift,
da zentrale Produktcharakteristika, wie beispielsweise die potentielle Mobilitit des Teilnehmers sowie die
Moglichkeit der bidirektionalen Sprachkommunikation in Echtzeit, bei diesen Diensten im Vergleich zur
Festnetztelefonie (vgl. Kap. 8.2.2.1) oder zu Formen der elektronischen textbasierten Kommunikation (in Form von
Messaging-Diensten i. d. R. auch Bestandteil von OTT-Kommunikationsdiensten) eher erfillt werden.

62



OFFENTLICHE FASSUNG

sind. Allerdings lassen die Erkenntnisse zum tatsachlichen Nutzungsverhalten im Bereich der
Telefonie nicht den Schluss zu, dass OTT-Internettelefoniedienste ein derart enges Substitut
darstellen wirden, dass eine Einbeziehung in den korrespondierenden Endkundenmarkt
gerechtfertigt ware. Vielmehr scheinen OTT-Internettelefoniedienste von den Endkunden vor
allem komplementadr zur klassischen Mobilfunktelefonie verwendet zu werden. Die
wesentlichen Ergebnisse der Bundesnetznetzagentur hierzu werden durch zahlreiche weitere
Studien gestiitzt.”® Beispielsweise kommt auch WIK-Consult (2020) in ihrer Studie fur die
Europaische Kommission im Hinblick auf die Uberarbeitung der Markteempfehlung zu dem
Ergebnis, dass OTT-Kommunikationsdienste die klassische Mobilfunktelefonie nur teilweise
ersetzen koénnen. Klassische Sprachtelefonie und OTT-Internettelefoniedienste seien
demnach nicht Teil desselben Endkundenmarktes. Insgesamt sei erkennbar, dass die Nutzung
von OTT-1-Diensten in Deutschland mittlerweile stagnieren wirde. Dies konne damit
begriindet werden, dass die Mehrheit der Endkunden sowohl OTT- als auch klassische
Dienste eher komplementar als substitutiv nutzt.”

Die vorgebrachten Argumente von Sipgate et al. hinsichtlich der zu vernachlassigenden
Konnektivitatseinschrankungen sowie des Vorliegens 6konomischer Anreize, die flir eine enge
Substitutionsbeziehung sprechen wirden, werden von der Bundesnetzagentur nicht geteilt.
Der Behauptung, dass Kommunikation fast ausschlief3lich in einer abgeschlossenen sozialen
Gruppe stattfinden wirde, steht entgegen, dass es neben rein privater Kommunikation,
zahlreiche weitere Kommunikationsanlasse gibt, die aufgrund fehlender Konnektivitat
eingeschrankt sein kénnen (insb. formale und berufliche Kommunikation, aber auch private
Kommunikation).” Dariiber hinaus haben sich Sipgate et al. in ihrer Stellungnahme zum
Auskunftsersuchen der Bundesnetzagentur im Jahr 2019 selbst dahingehend gedulert, dass
OTT-1-Dienste kein vollwertiges Substitut im Bereich Sprachtelefonie darstellen wirden, diese
Dienste aus dem offentlichen Telefonnetz nicht erreichbar seien und Endkunden sich nicht
vollstandig auf eine Erreichbarkeit verlassen konnten.”

Auch die kontrare Auffassung, dass gerade dkonomische Anreize flr eine Nutzung von OTT-
Internettelefoniediensten sprechen wirden, ist aus Sicht der Bundesnetzagentur nicht
nachvollziehbar. Hierzu kann festgehalten werden, dass selbst Endkunden, denen gréfRere
Datenpakete zur Verfigung stehen, diese in der Regel im Rahmen eines Produktbindels
nutzen. Das bedeutet, auch hier verursacht die klassische Mobilfunktelefonie bei Vorliegen
einer Sprachflatrate in der Regel keine zusatzlichen Kosten, wahrend die Nutzung von OTT-
1-Diensten (auch Sprachtelefonie) auf das verfugbare Datenvolumen angerechnet wird (eine
umfassende Verbreitung von Flatratetarifen flr die mobile Datennutzung, ist aktuell nicht zu
beobachten). Wirde die von Sipgate et al. vorgebrachte Anreizstruktur in der Praxis
tatsachlich in umfassender Weise bestehen, ware es nicht nachvollziehbar, weshalb die

76 Vgl. hierzu bspw. Rundfunk und Telekom Regulierungs-GmbH, RTR (2017): Die Konkurrenz aus dem Netz. OTT-
Dienste in Medien und Telekommunikation; Europdische Kommission (2018): Spezial-Eurobarometer 462,
Elektronische Kommunikation und digitaler Binnenmarkt; WIK (2019): Auswirkungen von OTT-1-Diensten auf das
Kommunikationsverhalten — Eine nachfrageseitige Betrachtung, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 440 und Wellmann, N.
(2019): Are OTT messaging and mobile telecommunication an interrelated market? An empirical analysis,
Telecommunications Policy 43 (9).

77 Vgl. WIK-Consult (2020): Future electronic communications product and service markets subject to ex-ante
regulation Recommendation on relevant markets, Final Report, A study prepared for the European Commission
DG Communications Networks, Content & Technology, S. 250ff.

8Vgl. Kap. 8.2.2.4.2 C).

¥ Vgl. Kap 4.1 A).
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klassische Mobilfunktelefonie — trotz der Verfiligbarkeit von OTT-1-Diensten — weiterhin eine
derart umfassende Bedeutung fir Endkunden besitzt.&

Insgesamt ist festzuhalten, dass selbst wenn die Bundesnetzagentur eine hinreichend enge
Austauschbeziehung  festgestellt  hatte, die eine  Zurechnung von  OTT-
Internettelefoniediensten zum korrespondierenden Endkundenmarkt sachgerecht erscheinen
lieRe, hiermit dennoch keine Austauschbarkeit der Leistung der Anrufzustellung auf der
regulierten Vorleistungsebene verbunden ware. Schlielllich existieren keine bekannten
Alternativprodukte zu der Leistung der Anrufzustellung auf dem Vorleistungsmarkt®', wodurch
sich die Marktdefinition des korrespondierenden Endkundenmarktes grundsatzlich nicht auf
die Marktdefinition des Vorleistungsmarktes auswirkt. Auf diesen Zusammenhang weist die
Europaische Kommission in ihrer Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014 ausdricklich
hin.82

Unabhangig von der Zuordnung zum korrespondieren Endkundenmarkt kann von OTT-1-
Diensten dennoch ein indirekter Wettbewerbsdruck ausgehen, der mit Auswirkungen bei der
Feststellung betrachtlicher Marktmacht verbunden sein kann. Diese Wirkungskette wurde in
Kap. 11.3.2 ausfuhrlich bericksichtigt und entsprechend analysiert.

8.3 Bestimmung des relevanten Vorleistungsmarktes

8.3.1 Sachliche Marktabgrenzung

Die Markteempfehlung 2014 geht von der Marktabgrenzung ,Anrufzustellung auf der
Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen® aus. Vor diesem Hintergrund identifiziert die
Europaische Kommission im Rahmen der aktuell glltigen Markteempfehlung den Markt fur die
Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze als einen solchen, der sich aus den Markten fir die
Anrufzustellung eines jeden einzelnen Mobilfunknetzbetreibers, der in der Lage ist, die
Entgelte fir die Terminierung mit anderen Netzbetreibern unabhangig von seinem Gast-
Netzbetreiber verhandeln kann, zusammensetzt.8

Hiervon ausgehend wird im Folgenden Uberprift, ob in sachlicher Hinsicht diesem
Abgrenzungsansatz von betreiberindividuellen Terminierungsmarkten gefolgt werden kann,
oder ob nationale Besonderheiten bestehen, die ein Abweichen von der Markteempfehlung
2014 unumganglich erscheinen lassen. Dabei werden die bereits in Kapitel 2 skizzierten
technischen, marktlichen sowie regulatorischen Gegebenheiten, wie die Regelungen des
Nummernplans und die Anrufzustellung tber das offene Internet (z. B. Wifi-Calling), analysiert
und in der Marktabgrenzung berticksichtigt.

8.3.1.1 Ansatz der Marktabgrenzung

Damit ein Anruf zustande kommt, muss der Diensteanbieter des angerufenen Teilnehmers, in
dessen Netz die entsprechende Rufnummer flir Mobile Dienste geschaltet ist, den Anruf
zustellen. Die Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene wird dabei malfigeblich von den
Nutzungsrechten des Diensteanbieters an der entsprechenden Rufnummer fur Mobile Dienste
beeinflusst. Die Nutzungsrechte legen mafligeblich fest, welcher Anbieter die alleinige

80 \Vgl. Kap. 8.2.2.4.2 E).

81 Diese Einschatzung wurde im Auskunftsverfahren durch die befragten Parteien weiterhin bestatigt. Vgl. hierzu
Kap. 4.2 B).

82 \gl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 28.

83 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 28.
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Kontrolle Gber Verbindungen zu einer bestimmten Rufnummer fir Mobile Dienste besitzt und
bilden damit das Schlisselelement der Marktabgrenzung des Vorleistungsmarkts der
Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze.

Nutzungsrechte an Rufnummern werden allgemein durch Zuteilung erworben (§ 66 Abs. 1
TKG, § 4 Telekommunikations-Nummerierungsverordnung (TNV)). Nach § 4 Abs. 1 TNV ist
generell fur jede Nummernnutzung eine Zuteilung erforderlich, soweit fur den jeweiligen
Nummernraum ein Nummernplan erlassen wurde. Im Fall des Mobilfunks sind dies
Rufnummern fir Mobile Dienste, deren Zuteilung in einem zweistufigen Verfahren erfolgt (vgl.
§ 4 Abs. 2 Nr. 2 und 4 TNV und Abschnitt 4 des Nummernplans ,Rufnummern fir Mobile
Dienste®):

e Die Bundesnetzagentur teilt die Rufnummern in Blécken an Anbieter von
Telekommunikationsdiensten zu (originare Zuteilung).

¢ Die Anbieter von Telekommunikationsdiensten teilen die Rufnummern wiederum lhren
Kunden zu, wobei die Zuteilung auch durch Dritte erfolgen kann (abgeleitete Zuteilung).

Nach § 4 Abs. 8 TNV und Ziffer 4.2.3 des Nummernplans erwirbt dabei der originare
Zuteilungsnehmer das Recht zur Vornahme oder Veranlassung der Schaltung abgeleitet
zugeteilter Rufnummern. Damit verfugt grundsatzlich der origindre Zuteilungsnehmer tber die
Hoheit der Verkehrsfiihrung eines Gesprachs (Routing der Verbindung), weshalb
grundsatzlich nur er die Leistung der Anrufzustellung realisieren bzw. veranlassen kann.
Abweichend kann diese Rolle auf einen anderen Netzbetreiber tibergehen, wenn der originare
Zuteilungsnehmer mit diesem beziglich der Luftschnittstelle eine Netznutzungsvereinbarung
abschlie3t und dem anderen Netzbetreiber in diesem Rahmen die Nutzung von Rufnummern
ermdglicht (vergleiche Abschnitt 4.2.2.2 b) des Nummernplans). Im Ubrigen geht die Hoheit
auf einen anderen Netzbetreiber Uber, wenn ein Teilnehmer seine Rufnummer geman § 46
TKG im Rahmen eines Anbieterwechsels in dessen Netz portiert.

Wirde der Anruf durch den Anbieter, der die Hoheit Uber die Verkehrsfihrung zu der
Rufnummer des gerufenen Teilnehmers hat, nicht Gbernommen, ware die Realisierung der
Verbindung nicht méglich, d. h. der Anruf kdme nicht zustande.

Vor diesem Hintergrund verflgt ein Anbieter eines Mobilen Dienstes, in dessen Netz eine
Rufnummer fur Mobile Dienste geschaltet ist, Uber eine sog. Boftleneck-Ressource. Das
bedeutet, dass die Vorleistung der Anrufzustellung zu einer bestimmten Mobile-Dienste-
Rufnummer nur durch einen einzigen Anbieter erfolgen und dementsprechend nicht durch eine
Dienstleistung eines konkurrierenden Anbieters ersetzt werden kann.

In der Folge ist davon auszugehen, dass jeder Anbieter eines entsprechenden Mobilen
Dienstes, in dessen Netz Rufnummern fir Mobile Dienste geschaltet sind, a priori Uber ein
6konomisches Monopol bei der Anrufzustellung zu den eigenen Rufnummern fir Mobile
Dienste verfugt.

Der festgestellte 6konomische Zusammenhang gilt unabhangig davon, wie der jeweilige
Anbieter die Anrufzustellung technisch realisiert (vgl. Kapitel 2.2.2). Die Eigenschaft des
6konomischen Monopols der Anrufzustellung zu einer definierten Rufnummer fur Mobile
Dienste leitet sich demnach nicht unmittelbar aus der Art des technischen Betreibermodells
bzw. des gewahlten Geschaftsmodells ab. Im Grundsatz ist entscheidend,
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1. ob ein Anbieter die Hoheit der Verkehrsfilhrung zu den Rufnummern fir Mobile Dienste
und folglich tber die technische Durchfiihrung der Anrufzustellung in sein Netz hat, und

2. ob dieser als Netzbetreiber die Leistung der Anrufzustellung eigenstandig im Rahmen
von Netzzusammenschaltungen anbietet, womit eine potentielle Verhandlungshoheit
hinsichtlich der Erbringung von Anrufzustellungsleistungen verbunden ist.

Nach dem Nummernplan ,Rufnummern fiir Mobile Dienste“ wird in Deutschland folgender
Nummernbereich bereitgestellt: Der deutsche Nummernraum fir die Offentliche
Telekommunikation ist durch die Empfehlung E.164 der Internationalen Fernmeldeunion (ITU)
definiert. Innerhalb dieses Nummernraums wird ein Nummernbereich flir Mobile Dienste
bereitgestellt, der sich aus den Nummernteilbereichen (0)15, (0)160, (0)162, (0)163 und (0)17
zusammensetzt.

Rufnummern fir Mobile Dienste dirfen ausschlieRlich flir Mobile Dienste mit folgenden
Eigenschaften genutzt werden.

e Der Dienst muss Teilnehmern Verbindungen zu 6ffentlichen Telefonnetzen Uber ein
offentliches zellulares Mobilfunknetz ermoglichen.

o Bei der konkreten Verkehrsflihrung ist es zulassig, dass vom Teilnehmer des Mobilen
Dienstes abgehende Verbindungen und Verbindungen zum Teilnehmer des Mobilen
Dienstes nicht Uber ein 6ffentliches zellulares Mobilfunknetz erfolgen.

¢ Die Refinanzierung des Dienstes darf nicht im Wesentlichen darauf ausgerichtet sein,
Mobilfunkterminierungsentgelte flr Verbindungen auszulésen, bei denen die
Terminierung nicht 0ber die Luftschnittstelle eines &ffentlichen zellularen
Mobilfunknetzes erfolgt.

¢ Es handelt sich nicht um einen Premium-Dienst.

Der regulatorische Ansatz zur Marktabgrenzung muss unter Berlcksichtigung der
vorgenannten Regelungen die Moglichkeit bieten, alle relevanten und potenziell
marktmachtigen Anbieter der Vorleistung der Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze zu
erfassen. Zur Erlduterung des verfolgten Ansatzes wird an dieser Stelle kurz auf die
evolutorische Entwicklung der Abgrenzungspraxis im Markt fir die ,Anrufzustellung in einzelne
Mobilfunknetze“ eingegangen:

Zu Beginn sah die Regulierungspraxis vor, dass ausschlieBlich origindre
Mobilfunknetzbetreiber mit eigener Funkschnittstelle (MNOs) Uber betrachtliche Marktmacht
verfigen und damit regulierungsbedurftig sind. Infolge der marktlichen Entwicklung traten
Betreiber virtueller Mobilfunknetze (MVNOs), die nicht Uber eigene Funknetze verfigen und
die Funkschnittstelle zum Teilnehmer von dritten Netzbetreibern herstellen lassen, in den
Mobilfunkmarkt ein. Im Fall der sog. (Full-)MVNOs verfugen diese Uber eigene Netzstrukturen
im Backbone-Bereich sowie eine eigene Vermittlungsinfrastruktur (Kernnetz), weshalb sie
durch das eigenstandige Vorleistungsangebot der Anrufzustellung ebenfalls in die Regulierung
einbezogen wurden.® Aus 6konomischer Sicht besitzen sowohl MNOs als auch (Full-)MVNOs
die Hoheit der Verkehrsfihrung zu den entsprechenden Rufnummern fir Mobile Dienste und
verfigen folglich Uber die Hoheit zur Durchfiuhrung der Anrufzustellung sowie zur
Durchfuhrung  entsprechender  Verhandlungen hinsichtlich der Erbringung von
Anrufzustellungsleistungen.

84 Dieses Ergebnis wird auch von der Europaischen Kommission unter Punkt 4.1.3 ihrer Erwagungsgrinde zur
Markteempfehlung 2014 ausdricklich bestétigt. Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 28.
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Die Anderung des Nummernplans im Jahr 2013 erlaubt es Anbietern von Mobilen Diensten,
vom Teilnehmer des Mobilen Dienstes abgehende Verbindungen und Verbindungen zum
Teilnehmer des Mobilen Dienstes nicht Uber ein &ffentliches zellulares Mobilfunknetz flhren
zu mussen.®® Der Anbieter des Mobilen Dienstes muss damit die Anrufzustellung nach der
telefondienstspezifischen Ubergabe in sein Netz nicht (iber ein 6ffentliches zellulares
Mobilfunknetz realisieren, sondern kann beispielweise einen mobilen Internetzugangsdienst
nutzen, um den Anruf an das Endgerat des Kunden zuzustellen. Terminierungsleistungen von
entsprechenden Diensteanbietern (wie z. B. Anbieter von Anrufsammeldiensten oder
»oonstigen Mobilen Diensten®) mittels einer Mobile-Dienste-Rufnummer wurden im Rahmen
der letzten Festlegung BK 1-14/002 ebenfalls in den regulierungsbeddrftigen relevanten Markt
der Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen aufgenommen.

Insgesamt zeigt sich anhand dieser Entwicklung, dass die Hohheit Uber die Verkehrsfuhrung
zu den Rufnummern fir Mobile Dienste flr die Marktabgrenzung des relevanten
Produktmarkts entscheidend ist.

Der Nummernplan sieht vor, dass Rufnummern fir Mobile Dienste ausschlieRlich flir Mobile
Dienste genutzt werden diirfen.?® Mobile Dienste sind damit im Gegensatz zu Verbindungen
zu geographischen Rufnummern im Festnetz insbesondere durch ihre mobile Erreichbarkeit
charakterisiert. Mit der Anwahl einer Mobilen Dienste Rufnummer entscheidet sich der Anrufer
fur eine Rufnummer, die sich durch das Merkmal der potenziellen Mobilitat des Anschlusses
auszeichnet. Das bedeutet, dass sich zum Zeitpunkt der Inanspruchnahme eines Mobilen
Dienstes durch den Anrufer diese Leistung aus Sicht des Endkunden als eine Leistung erweist,
die am ehesten dem Mobilfunksegment zuzurechnen ist, unabhangig davon, wie die konkrete
Verkehrsfuhrung (z. B. Uber ein offentliches zellulares Mobilfunknetz oder Uber das offene
Internet) ausgestaltet ist.

Wie auch im Rahmen der letzten Festlegung BK 1-14/002 fir den hier relevanten
Vorleistungsmarkt der Anrufzustellung festgestellt wurde, kommt es fir die Zuordnung einer
Leistung zu einem bestimmten Markt auf den Zeitpunkt an, zu dem ein Teilnehmer die
Entscheidung zur Nachfrage der Leistung trifft. Erweist sich diese zum Zeitpunkt der
Nachfrage als eine solche, die mit Leistungen des Marktes A austauschbar ist, so entwickelt
diese Leistung Wettbewerbsdruck auf Markt A und zwar auch dann, wenn sich zu einem
spateren Zeitpunkt fir den Nachfrager herausstellen sollte, dass es sich um eine Leistung
handelt, die in technischer Hinsicht eine gréliere Nahe zu Leistungen des Marktes B aufweisen
sollte. Demnach sind Leistungen, die aus Sicht des Nachfragers zum Zeitpunkt der
Entscheidungsfindung nicht unterschieden werden kdnnen, aus der Sicht der Nachfrager,
grundsatzlich nicht unterschiedlichen Markten zuzuordnen.

Im Rahmen des Auskunftsersuchens des Marktanalyseverfahrens hat die Bundesnetzagentur
die Marktteilnehmer bezlglich dieses Sachverhalts befragt. Im Hinblick auf die Frage, ob es
den einzelnen Unternehmen mdglich ist, zu erkennen, ob die Verbindung nach der
telefondienstspezifischen Ubergabe an den Netzbetreiber, in dessen Netz eine Rufnummer fiir
Mobile Dienste geschaltet ist, Uber ein telefondienstspezifisches, 6ffentliches zellulares
Mobilfunknetz gefiihrt wird, haben alle Unternehmen Ubereinstimmend erklart, dass es keine
Moglichkeit gibt, zu erkennen, mit welcher Technologie der Anruf zugestellt wird. Damit ist es
den Nachfragern der Vorleistung der Anrufzustellung zum Zeitpunkt der Nachfrage nicht
moglich, einzelne technische Varianten der Anrufzustellung (z.B. zwischen der

85 Vgl. Nummernplan, Abschnitt 3 c).
86 \/gl. Nummernplan, Abschnitt 3.
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Anrufzustellung Uber ein zellulares Mobilfunknetz oder Uber das offene Internet) zu
unterscheiden. Mangels Unterscheidungsmoglichkeit zum Zeitpunkt der Nachfrage erweisen
sich die jeweiligen Anfragen zu Terminierungsleistungen zu Mobile-Dienste-Rufnummern fur
den nachfragenden Anbieter als untereinander austauschbar.

Folglich sind samtliche Verbindungen, die eine Mobile-Dienste-Rufnummer als Ziel haben,
dem Bereich der Mobilfunkterminierung zuzurechnen, auch wenn die Verbindung dann nicht
Uber ein telefondienstspezifisches zellulares Mobilfunknetz, sondern lGber das offene Internet,
d. h. entweder Uber einen festen oder einen mobilen Breitbandanschluss realisiert wird.

Im Ergebnis gibt der Nummernplan die technischen Moglichkeiten zur Umsetzung eines
Mobilen Dienstes vor. Aufgrund ihres mobilen Charakters sind Mobile Dienste prinzipiell dem
Mobilfunksegment zugehdrig. Sofern der Betreiber eines Mobilen Dienstes den Prozess der
Anrufzustellung zu den in seinem Netz geschalteten Rufnummern fur Mobile Dienste
kontrolliert und mit anderen Anbietern potentiell Gber die Hohe der Terminierungsentgelte
verhandeln kann, sind auch die 6konomischen Voraussetzungen fir die Feststellung einer
marktbeherrschenden Stellung in dem entsprechenden Markt grundsatzlich gegeben.

Vor dem Hintergrund der Zulassigkeit verschiedener technischer Varianten zur Realisierung
der tatsachlichen Leistung der Anrufzustellung ist es geboten, diese Leistungen unabhangig
von ihrer technischen Ausgestaltung in den relevanten Markt einzubeziehen. Dieses Vorgehen
entspricht der Auffassung der Europaischen Kommission, dass der Vorleistungsmarkt fir die
Mobilfunkterminierung in Ubereinstimmung mit dem Grundsatz der Technologieneutralitat
verschiedene Netzwerktechnologien umfasst.®”

Vor dem Hintergrund der o. g. Ausflihrungen ist es daher geboten und konsistent mit dem
bisherigen Vorgehen, im Rahmen des weiteren Marktdefinitions- und Marktanalyseverfahrens
einen rufnummerngestitzten Ansatz zur Marktabgrenzung anzuwenden. Denn marktméachtige
Anbieter wie M(V)NOs, die im Rahmen einer rein netzbezogenen Marktabgrenzung®®
identifiziert werden wirden, sind nach diesem rufnummerngestitzten Ansatz weiterhin dem
relevanten Markt zuzurechnen. Demzufolge werden mit dem rufnummerngestutzten Ansatz
alle relevanten Anbieter erfasst. Dies ware jedoch nicht der Fall, wirde das Kriterium der
Rufnummern nicht bertcksichtigt (vgl. Abbildung 24). Denn sofern ein rein netzgestitzter
Ansatz gewahlt wirde, waren einzelne Anbieter Mobiler Dienste (wie bspw. Anbieter von
Anrufsammeldiensten oder sonstige Mobile Dienste) mdglicherweise nicht dem Markt 2
zuzurechnen, obwohl diese ebenfalls Mobile Dienste anbieten und Uber ein dkonomisches
Terminierungsmonopol verfligen, da sie die Leistung der Anrufzustellung anbieten kdénnen.
Eine alternative Zurechnung dieser Anbieter zum Markt 1 (Festnetz) ware nach dem
netzgestitzten Ansatz ebenfalls nicht zweckmalig, sodass die Anbieter solcher Mobilen
Dienste mutmallich keiner Marktregulierung unterliegen wirden, obwohl méglicherweise eine
marktbeherrschende Stellung auf Vorleistungsebene vorlage.

Hinzu kommt, dass auch origindre Mobilfunknetzbetreiber (MNOs) mittlerweile Mobile Dienste
anbieten, deren Umsetzung zumindest teilweise keine klassische Mobilfunkinfrastruktur in
Form eines o6ffentlichen zellularen Mobilfunknetzes (insbesondere Funkschnittstelle) erfordert.

87 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 28.

88 Nach diesem Abgrenzungsansatz ware beispielsweise anhand einer technischen Definition eines
Mobilfunknetzes zu Uberprifen, welche Anbieter die gewahite Netzdefinition technisch erfillen und somit dem
relevanten Markt zugeordnet werden kénnen.
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Beispielsweise erfolgt im Fall des WiFi-Calling die Anrufzustellung zu einer Mobile-Dienste-
Rufnummer nach der telefondienstspezifischen Ubergabe in das jeweilige Netz des Anbieters
nicht Gber ein offentliches zellulares Mobilfunknetz, sondern lber einen Internetzugangsdienst
auf das Endgerat des Endkunden.® Lage der Marktabgrenzung ein rein netzgestitzter Ansatz
zugrunde, ware die Einbeziehung dieser Vorleistung der Anrufzustellung in den relevanten
Markt fraglich, obwohl die Anbieter entsprechender Dienste weiterhin tber ein 6konomisches
Terminierungsmonopol verfligen.

Die Ausgestaltung des Nummernplans und die hiermit verbundene technologische
Offenheit der Umsetzung Mobiler Dienste erfordert somit einen nummerngestutzten
Ansatz der Marktabgrenzung. Hierbei ist maRgeblich:

1. ob ein Anbieter die Hoheit liber die Verkehrsfiihrung zu den Rufnummern fiir
Mobile Dienste und folglich {iber die technische Durchfiihrung der
Anrufzustellung in sein Netz hat, und

2. ob dieser als Netzbetreiber die Leistung der Anrufzustellung eigenstiandig im
Rahmen von Netzzusammenschaltungen anbietet, womit eine potentielle
Verhandlungshoheit hinsichtlich der Erbringung von Anrufzustellungs-
leistungen verbunden ist.

NummernQEStUtZter Ansatz ... anhand der Rufnummer fiir Mobile

Dienste: (0)15, (0)18, (0)17

« M(V)NO

« Anrufzustellung (ber Internet

« Sonstige Mobile Dienste (bspw.
LJAnrufsammeldienste®)

Netzgestiitzter Ansatz

... anhand technischer Netzdefinition

+ MNO
+ (Full-) MVNO

Abbildung 24: Schematische Darstellung nummerngestiitzter Abgrenzungsansatz
Quelle: Eigene Darstellung.

Dieser Ansatz ermdglicht es, dass alle Anbieter, die eigenstandige Terminierungsleistungen
anbieten kénnen, einbezogen werden kdnnen. Dies ist notwendig, damit Regulierungsliicken
verhindert werden und vergleichbare Vorleistungen vorhersehbar auch den gleichen
regulatorischen Bedingungen unterliegen.

89 vgl. Abschnitt 2.2.2.
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Es wird darauf hingewiesen, dass die Frage einer mdglichen Differenzierung der Entgelte flr
die unterschiedlichen technischen Realisierungsarten der Leistung der Anrufzustellung
letztlich keine Frage der Marktdefinition und Marktabgrenzung ist. Vielmehr sind
entsprechende Entgelte im Rahmen der AbhilfemalRnahmen, also mit der jeweiligen
Regulierungsverfugung festzulegen. Im Grundsatz ist auch bei einer rufnummernbasierten
Marktabgrenzung eine Differenzierung der Entgelte denkbar, so existieren bei einer Reihe von
Telekommunikationsmarkten, die der Regulierung unterfallen, Leistungen, die sich etwa in
Qualitadtsgraden beziehungsweise den jeweils verwendeten Leitungsmedien oder
Ubertragungsmedien unterscheiden, die jedoch aufgrund des gleichen Verwendungszweckes
einem einheitlichen Markt zuzurechnen sind.

8.3.1.2 Austauschbarkeit aus der Sicht der Nachfrager und Anbieter (Betreiberindividuelle
Mobilfunkterminierungsmérkte)

Fur die weitere Untersuchung des Vorleistungsmarkts der Anrufzustellung in einzelnen
Mobilfunknetzen stellt sich die Frage, ob die von den verschiedenen Anbietern angebotenen
Vorleistungen der Anrufzustellung verschiedenen sachlich relevanten Markten angehdéren
oder einheitlich unter einem gemeinsamen Markt zu betrachten sind. Hierzu ist insbesondere
zu untersuchen, inwieweit die Vorleistung nachfrageseitig und angebotsseitig substituiert
werden kann.%

Diese Abgrenzungsfrage wurde bereits in den vorhergehenden Marktanalyseverfahren der
Bundesnetzagentur behandelt. Bislang wurden jeweils betreiberindividuelle
Mobilfunkterminierungsmarkte definiert. Im Rahmen der aktuellen Untersuchungsrunde wird
gepruft, inwieweit das Ergebnis einer betreiberindividuellen Marktabgrenzung auch weiterhin
gerechtfertigt ist oder ob zwischenzeitlich Entwicklungen eingetreten sind, die eine andere
Marktabgrenzung nahelegen.

A) Austauschbarkeit aus der Sicht der Nachfrager

Die Austauschbarkeit aus der Sicht der Nachfrager geht der Frage nach, inwieweit die
Nachfrager der Vorleistung der Anrufzustellung auf mdgliche Alternativprodukte
beispielsweise im Fall einer Preiserh6hung zurickgreifen kdnnen.

Anbieter Mobiler Dienste werden von ihren Kunden durch Anwahl einer spezifischen
Rufnummer flr Mobile Dienste beauftragt, eine Verbindung zu dem Teilnehmer eines anderen
Anbieters herzustellen, und zwar Uber den von dem Kunden vorgegebenen Weg des
telefondienstspezifischen Sprachanrufs. Da der Kunde uber die Wahl der Rufnummer das
Netz bestimmt, in das sein Telefongesprach zugestellt werden soll, bleibt dem Nachfrager auf
der Vorleistungsebene, also dem Netzbetreiber, keine andere Mdoglichkeit, als diese
spezifische Terminierungsleistung bei dem anderen Netzbetreiber nachzufragen. Nur dieser
Vorleistungsanbieter besitzt die Hoheit der Verkehrsfuhrung zu der Rufnummer, weshalb eine
alternative Erbringung der Vorleistung durch einen dritten Anbieter grundsatzlich nicht méglich
ist. Aus der Sicht des nachfragenden Netzbetreibers ist daher diese konkrete Verbindung zu
einer spezifischen Rufnummer fur Mobile Dienste nicht mit einer anderen austauschbar. Damit
steht die Endkundennachfrage und die Vorleistungsnachfrage nach Terminierungsleistungen
in einer festen Eins-zu-Eins-Relation zueinander.

90 Vgl. Leitlinien 2018, Rn. 26.
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Der originierende Netzbetreiber fragt dabei nicht jede einzelne Terminierung zu einer
bestimmten  Rufnummer separat nach. Vielmehr wird im Rahmen von
Grollhandelsbeziehungen zwischen den Netzbetreibern die Gesamtheit der anfallenden
Terminierungen im Rahmen von Zusammenschaltungsvereinbarungen nachgefragt und
angeboten. AnknUpfungspunkt ist dabei das Zielnetz des Betreibers, 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 und
damit die einzelnen Rufnummern bei der Auswahl der Netze, mit denen sie
Zusammenschaltungen herstellen, nicht entscheidend. Vielmehr fragen sie samtliche
erreichbaren Terminierungsmdglichkeiten in Form aller potentiell erreichbaren Rufnummern
fur Mobile Dienste (einem Betreiber zugeteilte Rufnummernblocke) beim Abschluss von
Zusammenschaltungsvertragen nach. Die jeweils einzeln hergestellte
Telefongesprachsverbindung 16st zwar einen Abrechnungsvorgang aus, der die Terminierung
nach ihrer Zeitdauer erfasst. Allerdings ist flir das Nachfrageverhalten der Netzbetreiber nicht
jede einzelne Terminierung entscheidend, sondern das Gesamtvolumen aller Verbindungen,
die zu einem Netz in einem bestimmten Zeitraum anfallen. Aufgrund dieser
Verbindungsmengen werden die Entgelte fir die Einzelterminierungen und die
Zusammenschaltungsleistungen festgelegt.

Zudem haben auch die gerufenen Teilnehmer, bedingt durch das Calling-Party-Pays-Prinzip,
keinen Anreiz und keine Moglichkeit, die Terminierungsentgelte flr Verbindungen zu
beeinflussen, da diese nicht von ihnen getragen werden. Insbesondere besteht damit auf Seite
aller gerufenen Teilnehmer eines Anbieters Mobiler Dienste keine Mdglichkeit,
Terminierungsentgelte nach unterschiedlichen Nachfragern zu differenzieren.

Damit liegen insgesamt hinreichend homogene Wettbewerbsbedingungen vor, nach denen
sich aus Sicht der nachfragenden Netzbetreiber, alle Terminierungen zu Rufnummern far
Mobile Dienste, die von einem Anbieter ausgefuhrt werden, zu einem Produkt
zusammenfassen lassen.®’

Wie bereits im Kapitel zum Ansatz der Marktabgrenzung (8.3.1.1) ausfihrlich dargelegt wurde,
scheidet eine direkte Nachfragesubstitution auf Vorleistungsebene der Anrufzustellung durch
die exklusive Kontrolle tUber die Anrufzustellung zu einer spezifischen Rufnummer fir Mobile
Dienste aus. So verfigt ausschlieRlich der Anbieter, in dessen Netz die Rufnummer fiir Mobile
Dienste geschaltet ist Uber die Hoheit der Verkehrsfihrung eines Gesprachs (Routing der
Verbindung), weshalb nur er die Leistung der Anrufzustellung realisieren bzw. veranlassen
kann. Ein Ausweichen auf ein Alternativangebot ist aus Sicht der Nachfrager auf der
Vorleistungsebene somit nicht maglich.

Hieran andert sich auch nichts, wenn man — entsprechend den Hinweisen verschiedener
Mobilfunknetzbetreiber®? — zuséatzlich Angebote von OTT-Internettelefoniediensteanbietern
(sog. OTT-Bypass) in die Analyse einbezieht. Derartige Dienste, wie der im Rahmen des
Auskunftsersuchens genannte Dienst ,Viber Call Terminator* der Viber Media S.a.r.I%,,
versetzen den Netzbetreiber, dessen Endkunde eine Mobile-Dienste-Rufnummer anruft und

91 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, Kapitel 2.5.

92 Vgl. Abschnitt 4.2.2.

93 Nachfolgend ,Viber“. Nach Kenntnis der Bundesnetzagentur wurde der entsprechende Dienst ,Viber Call
Terminator® (OTT-Bypass), der in Deutschland im Testbetrieb verfligbar gewesen sein soll, eingestellt.
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damit eine entsprechende Verbindung beauftragt, nicht in die Lage, die Terminierungsleistung
zu substituieren.

So wurde bereits in der Regulierungsverfliigung der Bundesnetzagentur BK 3b-15/060 vom
30.08.2016 festgestellt, dass derartige OTT-Bypass-Geschaftsmodelle — wobei explizit auf das
Angebot von Viber verwiesen wird — rechtswidrig sind. Bei diesen gleicht ein OTT-Anbieter
ihm zugeleitete Anrufe auf eine Mobile-Dienste-Rufnummer mit seiner Datenbank ab und stellt
in dem Fall, in dem die Nummer einem bei ihm registrierten OTT-Nutzer gehort, den Anruf
vorrangig Uber das offene Internet als OTT-Internettelefonie Gber die entsprechende App zu.
Nur im Fall einer fehlenden Registrierung oder fehlender App-Aktivierung des gerufenen
Teilnehmers wird der Anruf auf herkdbmmliche Weise per Sprachverbindung terminiert (BK 3b-
15/060 vom 30.08.2016, S. 16):

.Eine derartige, ohne Einverstdndnis der Betroffenen erfolgende Kooperation wére indes in
Deutschland unzuléssig. Sie verstiel3e gegen die Vorschrift des § 4 Abs. 8 TNV i.V.m. Ziffer
4.2.3 S. 1 lit. b) Nummernplan Rufnummern fiir Mobile Dienste. Denn danach steht allein der
Betroffenen das Recht zu, eine Schaltung abgeleitet zugeteilter Rufnummern unter
Verwendung der eigenen Portierungskennung vorzunehmen oder zu veranlassen.
Schaltungen, die zum Routing der Verbindung (ber den OTT-Anbieter notwendig wéren,
diirfen deshalb nicht ohne Einverstdndnis der Betroffenen erfolgen.*

B) Austauschbarkeit aus der Sicht der Anbieter

Eine direkte Angebotssubstitution scheidet vorliegend aus, da ausschlieBlich der Anbieter, in
dessen Netz die Rufnummer fir Mobile Dienste geschaltet ist, Uber die Hoheit der
Verkehrsfuhrung eines Gesprachs verfugt, weshalb nur er die Leistung der Anrufzustellung
realisieren bzw. veranlassen kann. Wie bereits ausgeflihrt wurde, sind OTT-Bypass-
Geschaftsmodelle nummerierungsrechtlich  unzuldssig, weshalb keine unmittelbare
Angebotssubstitution der Leistung der Anrufzustellung zu einer definierten Rufnummer fir
Mobile Dienste durch einen konkurrierenden Anbieter stattfinden kann.

Teilweise wurde von Unternehmen im Rahmen des Auskunftsersuchens auch auf die Anbieter
von OTT-Internettelefoniediensten (OTT-1-Dienste) hingewiesen. Diese sind allerdings nicht
auf dem hier relevanten Vorleistungsmarkt der Anrufzustellung tatig, sondern konkurrieren
unmittelbar auf der nachgelagerten Endkundenebene mit Mobilen Diensten (vgl.
Ausfuhrungen in Kap. 8.2). Aus diesem Grund stellen sie kein direktes Substitut auf dem zu
analysierenden relevanten Vorleistungsmarkt der Anrufzustellung dar.%

Weitere, derzeit technisch realisierte Substitutionsmdglichkeiten oder andere Erkenntnisse,
die zu einer anderen Marktdefinition fuhren koénnten, sind nicht bekannt und von den
Marktteilnehmern im Rahmen des Auskunftsersuchens auch nicht aufgezeigt worden.

So kénnen weiterhin Anrufzustellungsleistungen zu Mobile-Dienste-Rufnummern eines
bestimmten Netzbetreibers nicht durch einen anderen Betreiber ersetzt werden. Dabei
werden alle Anrufzustellungsleistungen, die von einem Anbieter ausgefiihrt werden, zu
einem betreiberindividuellen Markt zusammengefasst.

9 Eine weitergehende Prifung, ob derartige Dienste moglicherweise einen indirekten Wettbewerbsdruck auf den
Vorleistungsmarkt der Anrufzustellung ausiben wird in Kapitel 11 (Prifung betrachtlicher Marktmacht)
vorgenommen.
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8.3.1.3 Anrufzustellung von Verbindungen aus Non-EWR-Staaten

Die Empfehlungen der Europaischen Kommission sehen vor, dass bei der sachlichen
Abgrenzung des relevanten Produktmarktes im Rahmen der Anrufzustellung auf der
Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen nicht nach dem Ursprung der Verbindung
unterschieden wird. Das heilf3t, eine sachlich begrundete Bildung von Teilmarkten im Rahmen
des Marktdefinitions- und Analyseverfahrens in Abhangigkeit davon, ob eine Verbindung
beispielsweise von einem Anschluss im In- oder Ausland bzw. von einem festen oder mobilen
Anschluss ausgeht, ist grundsatzlich nicht vorgesehen.

Demnach sind auf Ebene der Marktabgrenzung alle der Definition entsprechenden
Terminierungsleistungen dem relevanten Markt sachlich zuzurechnen, unabhangig von
geographischen oder technischen Merkmalen des Gesprachsursprungs. Die Europaische
Kommission geht davon aus, dass die Anrufzustellung (a) innerhalb eines Landes, (b) aus
einem anderen Land der EU oder (c) aus Landern aulerhalb der EU bzw. des EWR
grundsatzlich Bestandteil desselben Marktes sind, da keine funktionalen Unterschiede bei der
Erbringung der Leistung in Abhangigkeit der Herkunft eines Anrufes gesehen werden. Es spielt
also auf Ebene der Marktabgrenzung beispielsweise keine Rolle, ob ein in Deutschland
zuzustellender Anruf zu einer Rufnummer fir Mobile Dienste in Australien, Frankreich oder
Deutschland entspringt.®®

Dieser Empfehlung der Europaischen Kommission wurde in den vorangegangenen
Festlegungen fiir diesen Markt gefolgt, da sich die Leistungserbringung der Anrufzustellung im
Kern nicht am Gesprachsursprung orientiert. So verandert der jeweilige Gesprachsursprung
die angebotene Leistung der Anrufzustellung nicht hinsichtlich ihrer Produktcharakteristika, die
Leistungserbringung wird nicht auf Basis des Gesprachsursprungs weiter differenziert.

Im Grundsatz gelten innerhalb der Europaischen Union bzw. im Europaischen
Wirtschaftsraum (EWR) die gleichen regulatorischen Rahmenbedingungen fur alle
Netzbetreiber. Aulierhalb des EWR koénnen jedoch stark abweichende Bedingungen fir die
Anrufzustellung in den jeweiligen Staaten gelten. Nach Angabe verschiedener Netzbetreiber
werden in einigen sogenannten Non-EWR-Staaten diskriminierende und/oder Uberhdhte
Entgelte fur die Terminierung verlangt. Zahlreiche Netzbetreiber, die ihren Sitz auerhalb des
EWR haben, wirden fiir die Terminierung von Gesprachen tUberhéhte Entgelte verlangen, da
diese Entgelte oftmals nicht reguliert seien. Daher kénnten die dortigen Netzbetreiber ihre
Entgelte fir aus Deutschland stammende Verbindungen haufig ohne weitere Kontroll- oder
Verhandlungsmoglichkeiten festsetzen.%

Fir gewohnlich wirden Terminierungsentgelte zwischen Netzbetreibern aber durch die
Gegenseitigkeit des Geschafts bestimmt, weshalb sie grundsatzlich reziprok verhandelt
wirden. Dies fuhre bei freien Verhandlungen Ublicherweise zu Entgelten, die sich der Hohe
nach anglichen. Dieser Gleichgewichtsmechanismus sei mit Blick auf die derzeitige
Regulierung in Deutschland auf3er Kraft gesetzt. In der Folge Uberstiegen die in Non-EWR-
Staaten zu entrichtenden Terminierungsentgelte die in Deutschland regulatorisch
festgesetzten um ein Vielfaches.®’

9 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 28.
9 Vgl. Bundesnetzagentur Beschluss BK3i-19/021.
97 Vgl. Bundesnetzagentur Beschluss BK3i-19/021.
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Nach Ansicht der Bundesnetzagentur begriindet das beschriebene Preissetzungsverhalten
einzelner Betreiber aus Non-EWR Landern keine Anpassung des relevanten Marktes im
Rahmen des Marktdefinitions- und Analyseverfahrens. Eine entsprechende Bildung von
Teilmarkten, die beispielsweise eine Differenzierung nach dem Ursprung des
Gesprachs vorsieht, also etwa nach EWR-Staaten und nach Non-EWR-Staaten,
erscheint im Rahmen der Definition des sachlich relevanten Marktes nicht angezeigt, da
weiterhin keine funktionalen Unterschiede bei der Erbringung der Leistung der
Anrufzustellung zu erkennen sind.

Es sei jedoch ausdricklich darauf hingewiesen, dass grundsatzlich die Méglichkeit besteht, im
Rahmen der Regulierungsverfigung eine Differenzierung der Abhilfemallnahmen
vorzunehmen, sofern dies geboten erscheint. So kann insbesondere durch eine
Differenzierung auf Ebene der Zugangsverpflichtungen und
Entgeltgenehmigungsverpflichtungen auf diskriminierende Marktentwicklungen reagiert
werden.

Im Rahmen der nationalen Konsultation flihrt die Telefénica in ihrer Stellungnahme aus, dass
die bisher von der Bundesnetzagentur vorgenommene Differenzierung der
AbhilfemalRnahmen im Hinblick auf die Terminierung von Anrufen aus Non-EWR-Staaten
keine Rechtssicherheit geschaffen habe. Zur Schaffung von Rechtssicherheit ware nach
Auffassung der Telefonica insofern eine Festlegung in der Marktanalyse dahingehend
geboten, dass eingehende Anrufe aus Non-EWR-Staaten aus der sachlich / raumlichen
Marktdefinition des Marktes 2 ausgenommen werden sollten. Ergénzend weist die Telefonica
auf den geplanten delegierten Rechtsakt zur Einfihrung unionsweit einheitlicher
Zustellentgelte (,Eurorates®) hin. Nach Kenntnis der Telefénica beschaftige sich die
Europdische Kommission mit der Frage, wie angesichts einer beschriebenen
Diskriminierungsproblematik im Bereich der Terminierung mit eingehenden Anrufen aus dem
Non-EWR-Ausland zu verfahren sei. Aus diesem Grund seien vor Veroffentlichung der finalen
Festlegung zum Markt 2 die Inhalte des geplanten delegierten Rechtsakts abzuwarten.

Demgegentber sind Sipgate et al. in ihrer Stellungnahme der Auffassung, dass eine Bildung
sachlich getrennter Markte fur Anrufe aus EWR- und Non-EWR-Staaten nicht moglich sei. So
gebe es keine stichhaltigen Kriterien, anhand derer die Anrufe aus EWR- und Non-EWR-
Staaten funktional unterscheidbar waren. Vor dem Hintergrund der von der
Bundesnetzagentur vorgenommenen Differenzierung der Abhilfemalnahmen (Anderung der
Regulierungsverfiigung betreffend die Anrufzustellung in das einzelne (virtuelle) Mobilfunknetz
durch Widerruf der Zugangsverpflichtungen in Bezug auf Non-EWR-Verbindungen®) flihren
Sipgate et al. aus, dass diese Anderung die Erreichbarkeit kleinerer Netzbetreiber bei Anrufen
aus dem Non-EWR-Raum negativ beeinflusst habe. Sipgate et al. verweisen auf die ihrer
Auffassung nach aus dieser Differenzierung resultierenden gravierenden
Wettbewerbsnachteile von kleineren Netzbetreibern gegeniber grolen Netzbetreibern. Auch
sei ein Markteintritt neuer Anbieter unmdglich gemacht worden. Deshalb solle die
Bundesnetzagentur umgehend mit einer Analyse des Transitmarktes mit dem Schwerpunkt
der Sicherstellung der internationalen Erreichbarkeit nationaler Teilnehmernetze beginnen,
verbunden mit einer gegenseitigen Nachfrageverpflichtung fir alle Marktteilnehmer, um eine
mdglichst umfassende Erreichbarkeit zu erzielen.

9 Vgl. Beschlisse BK3-19/011, BK3-19/016 sowie BK3-19/021.
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Die Bundesnetzagentur bleibt nach der Prifung des Vorbringens der Telefénica und Sipgate
et al. im Rahmen der nationalen Konsultation bei ihrer dargelegten Auffassung, dass eine
Bildung von Teilméarkten, die eine Differenzierung nach dem Ursprung des Gesprachs vorsieht,
also etwa nach EWR-Staaten und nach Non-EWR-Staaten, im Rahmen der Definition des
sachlich relevanten Marktes nicht angezeigt ist. Es wurden seitens der Telefonica keine
weiteren Tatsachen oder Sachverhalte vorgetragen, weshalb die hier relevante Leistung der
Anrufzustellung je nach Gesprachsursprung sachlich zu unterscheiden ware. Wie bereits
ausgefuhrt wurde, ist auch die Europaische Kommission der Auffassung, dass sich die
Leistungserbringung der Anrufzustellung im Kern nicht am Gesprachsursprung orientiert,
weshalb eine Separierung einzelner Teilleistungen- oder Markte nicht sachgerecht ist. Diese
Bewertung zur Marktabgrenzung wird auch nicht vor dem Hintergrund des geplanten
delegierten Rechtsakts zur Einfihrung unionsweit einheitlicher Zustellentgelte eingeschrankt.
So befasst sich der Rechtsakt nach Artikel 75 des Europaischen Kodex fir die elektronische
Kommunikation®® allein mit der Festlegung entgeltbezogener AbhilfemalRnahmen
(,Eurorates®). Er sieht keine Festlegungen hinsichtlich einer vorgelagerten sachlichen
Marktabgrenzung vor. Wie bereits erldutert wurde, sind solche Fragen der sachgerechten
Abhilfemalinahmen dem Marktdefinitions- und analyseverfahren nachgelagert und nicht Teil
der sachlichen und raumlichen Marktabgrenzung. Eine weitergehende Befassung mit
einzelnen Abhilfemallinahmen bzw. Entscheidungen findet aus diesem Grund im Rahmen des
Marktdefinitions- und analyseverfahrens nicht statt.

8.3.1.4 Homezone-Geschéftsmodelle mit zusétzlicher geographischer Rufnummer

Im Weiteren werden sog. Homezone-Produkte vor dem Hintergrund des
rufnummerngestitzten Marktabgrenzungsansatzes betrachtet. Ein Homezone-
Geschaftsmodell ermdglicht Kunden eines Mobilen Dienstes mit einer Homezone-Option, Gber
eine zusatzliche geographische Rufnummer zu denselben Tarifen anzurufen und angerufen
werden zu kdnnen, die auch flr Festnetznummern gelten. Es handelt sich somit um ein
integriertes Fest- und Mobilfunkpaket, bei dem den Kunden sowohl eine geographische, als
auch eine Mobile-Dienste-Rufnummer zugeteilt wird.

Wird der Anruf zur Mobilen Dienste Rufnummer des Kunden getatigt, gelten die bisherigen
Ausfihrungen der Marktabgrenzung uneingeschrankt. Im Fall der geographischen
Rufnummer wird die Zustellung des Anrufs an den Kunden zunachst wie jede andere
Terminierungsleistung zu einer geographischen Rufnummer initiiert, d. h., dass der
Netzbetreiber des Anrufers Uber eine Abfrage der Rufnummerndatenbank die Kennziffer des
Netzbetreibers  erfahrt, dem  die  geographische  Rufnummer  auf  dieser
Zusammenschaltungsebene zugeordnet ist.

Bei Homezone-Produkten wird die Verbindung zunachst vom Anbieter des Produktes
ubernommen. Hierbei handelt es sich aber nicht um eine klassische Festnetzterminierung,
auch wenn sich dies fur den Ausgangsnetzbetreiber spater abrechnungstechnisch so darstellit.
Vielmehr ist diese Leistung als ,Scheinterminierung” zu bezeichnen, denn der Anbieter des
Produktes stellt das Telefongesprach nicht dem Angerufenen im Festnetz zu, sondern sorgt
nach Umwandlung der geographischen Rufnummer in eine Rufnummer fur Mobile Dienste fur
die Weiterleitung des Anrufes in das entsprechende Netz des Anbieters des Mobilen Dienstes.
Dieser stellt das Gesprach zum Endkunden durch.

9 Richtlinie (EU) 2018/1972.
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Die Anrufzustellung gegentiber dem Endkunden erfolgt demnach nicht in das Festnetz des
zwischengeschalteten Netzbetreibers, sondern erfolgt erst nach Umwandlung der
geographischen Rufnummer in eine Rufnummer fir Mobile Dienste als eigentliche
Zielrufnummer. Die Tatsache, dass der Mobilfunkterminierung eine so genannte
~ocheinterminierung® vorgeschaltet ist, andert nichts daran, dass letztlich weiterhin eine
Terminierung zu einer Mobilen Dienste Rufnummer des Homezone-Anbieters erfolgen muss,
damit die Verbindung zum Endkunden aufgebaut werden kann.

Aus diesem Grund wird — wie in den vorhergehenden Marktanalyseverfahren — kein
getrennter Markt fiir die Homezone-Produkte angenommen. Dies bedeutet, dass auch
die Anrufzustellung fiir die geographische Rufnummer innerhalb des Homezone-
Produkts keinen eigenstiandigen Markt bildet, sondern — wie bisher auch — weiterhin Teil
des Vorleistungsmarkt Nr. 2 ,,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen“ ist.

Im Rahmen der nationalen Konsultation fiihren Sipgate et al. in ihrer Stellungnahme aus, dass
es moglich sei, Anrufe zu geographische Rufnummern auch nativ, also ohne interne
Weiterleitung auf eine Mobile Dienste Rufnummer, Uber ein o6ffentliches, zellulares
Mobilfunknetz auf einem Endpunkt zuzustellen, womit nach Auffassung von Sipgate et al. eine
vergleichbare Erreichbarkeit wie im Bereich Mobiler Dienste gegeben sei. Sipgate et al. werfen
deshalb die Frage auf, ob Verbindungen zu geographischen Rufnummern, die direkt und damit
ohne Weiterleitung Uber ein offentliches zellulares Mobilfunknetz auf einem Endgerat
terminiert waren, nicht doch Bestandteil des Marktes 2 sein mussten. Sipgate et al. verweisen
auf eine technische Entwicklung der Sipgate Wireless, die eine solche Lésung entwickelt habe.
Die Einbeziehung in den Markt 2 sei deshalb zu prifen, zumindest misse aber der Markt fir
die Festnetzterminierung um eine Komponente fiir Gesprache, die mobil terminiert werden,
erweitert werden.

Die Bundesnetzagentur bleibt nach der Prifung des Vorbringens von Sipgate et al. im Rahmen
der nationalen Konsultation bei der Auffassung, dass nur Verbindungen zu Mobile Dienste
Rufnummern Bestandteil des hier relevanten Vorleistungsmarkts der Anrufzustellung in
einzelne Mobilfunknetze sind. Wie bereits im entsprechenden Kapitel 8.3.1.1 zum Ansatz der
Marktabgrenzung fur den hier relevanten Vorleistungsmarkt festgestellt wurde, kommt es fur
die Zuordnung einer Leistung zu einem bestimmten Markt auf den Zeitpunkt an, zu dem ein
Teilnehmer die Entscheidung zur Nachfrage der Leistung trifft. Demnach sind Leistungen, die
aus Sicht des Nachfragers zum Zeitpunkt der Entscheidungsfindung nicht unterschieden
werden kdnnen, aus der Sicht der Nachfrager, grundsatzlich nicht unterschiedlichen Markten
zuzuordnen.

So ist auf Vorleistungsebene flir einen Vorleistungsnachfrager bei der Nachfrage von
Terminierungsleistungen auch im Fall von geographischen Rufnummern nicht erkennbar, wie
die Anrufzustellung nach der telefondienstspezifischen Ubergabe zwischen den
Netzbetreibern technisch realisiert wird. Grundsatzlich ist aber durch die Anwahl einer
geographischen Rufnummer flr den Vorleistungsnachfrager zum Zeitpunkt der Nachfrage
davon auszugehen, dass es sich bei dem zu erreichenden Anschluss um einen
Festnetzanschluss mit stationdrem Charakter handelt. Eine mobile und damit
ortsungebundene Erreichbarkeit ist bei der Anwahl geographischer Festnetzrufnummer im
Regelfall nicht gegeben, was auch Sipgate et al. in Bezug auf die Wahrnehmung der
Endkunden explizit feststellen (,/In der Wahrnehmung der anrufenden Endkunden ist dies
(mobile Erreichbarkeit, Anm. d. Verf.) in aller Regel nicht erkennbar”). Folglich sind
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Verbindungen, die eine geographische Rufnummer als Ziel haben, nicht dem Bereich der
Mobilfunkterminierung und dem Markt 2 zuzurechnen, auch wenn die Verbindung
nachgelagert moglicherweise Uber ein zellulares Mobilfunknetz geflihrt wird.

8.3.1.5 Ergebnis der sachlichen Marktabgrenzung

Nach dem Ergebnis der sachlichen Marktabgrenzung ist weiterhin von betreiberindividuellen
Terminierungsmarkten auszugehen.

So bildet die Hoheit Gber die Verkehrsfiihrung zu Rufnummern fir Mobile Dienste die
Grundvoraussetzung fir die technische Durchfiihnrung der Leistung der Anrufzustellung und
somit das eigenstandige Angebot der Leistung der Anrufzustellung. Demzufolge sind die
Markte anhand der Hoheit eines Anbieters Uber die Verkehrsfiihrung zu Rufnummern fir
Mobile Dienste betreiberindividuell abzugrenzen.

Dabei sind die verschiedenen technischen Arten der Realisierung der Anrufzustellung (z. B.
die Anrufzustellung Uber ein Offentliches zellulares Mobilfunknetz oder Uber das offene
Internet) als untereinander austauschbar anzusehen, da insbesondere zum Zeitpunkt der
Nachfrage die Vorleistungsnachfrager unterschiedliche technische Realisierungsarten bei
ihrer Nachfrage nicht differenzieren bzw. diese technisch nicht unterscheiden.

In den sachlich relevanten Markt fir die Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze werden
somit technologieneutral Verbindungsleistungen zu Rufnummern fir Mobile Dienste
einbezogen, die mittels einer telefondienstspezifischen Zusammenschaltung an den
terminierenden Netzbetreiber Gbergeben werden.

In Ubereinstimmung mit dem Grundsatz der Technologieneutralitat, den auch die Européische
Kommission empfiehlt'®, sind damit samtliche Anrufzustellungsleistungen unabhangig von
ihrer technischen Realisierung (sowohl tGber zellulare Mobilfunknetze als auch Uber das offene
Internet) und unabhangig von der Originierung des Gespraches dem relevanten Markt
zuzurechnen. Die weitere Anrufzustellung zum Teilnehmer kann sowohl Uber zellulare
Mobilfunknetze (wie 2G/3G/4G/5G), Uber eine Weiterleitung in das Festnetz als auch Uber das
offene Internet erfolgen.

Technisch einbezogen wird nur die Terminierung von Sprachkommunikation in Echtzeit mittels
telefondienstspezifischer Ubergabe und nicht die Terminierung von SMS/MMS-Diensten bzw.
Datendiensten ohne kommunikativen Sprachzweck. Die telefondienstspezifische
Zusammenschaltung kann sowohl Uber eine leitungsvermittelnde oder uber eine IP-basierte
Schnittstelle erfolgen. Verbindungen, bei denen die Ubergabe eines Anrufs nicht mittels
telefondienstspezifischer Ubergabe, sondern iber das offene Internet in das Datennetz des
Netzbetreibers erfolgt (diensteneutrale Zusammenschaltungen auf IP-Ebene) wie im Fall der
OTT-Internettelefoniedienste, werden nicht als Bestandteil des relevanten Marktes
angesehen.

Im Rahmen der nationalen Konsultation flUhren einzelne Unternehmen (Telefénica und
Telekom) in ihren Stellungnahmen aus, dass der Abgrenzungsansatz ,Ein-Netz-ein-Markt*

100 vgl. Explanatory Note zur Méarkteempfehlung 2014, S. 28: ,In line with a technology-neutral approach, the
wholesale fixed termination market comprises termination on PSTN and IP networks, and the wholesale mobile
termination market comprises all mobile network topologies, 2G, 3G - UMTS, 4G - LTE and, if appropriate, any
other networks operated in the Member States, such as CDMA networks. It includes call termination irrespective of
where the call originates (national, international, fixed and mobile).“
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nicht sachgemal bzw. ungeeignet sei, um die Regulierungsbedirftigkeit des betrachteten
Marktes zu beurteilen. Die Telekom fuhrt dies insbesondere auf die Homogenitat der Leistung
sowie die Unmdglichkeit des Ausweichens beim Einkauf von Terminierungsleistungen aus.

Die Bundesnetzagentur verweist diesbeziliglich insbesondere auf die Ausflihrungen zum
gewahlten Abgrenzungsansatz in Kap. 8.3.1.2 dieser Festlegung. Hier wird zusammenfassend
festgestellt, dass ein Ausweichen auf alternative Moglichkeiten der Anrufzustellung zu einer
spezifischen Rufnummer fir Mobile Dienste weder aus Sicht der Nachfrager, noch aus Sicht
der Anbieter mdéglich ist. Dies ist darauf zurtickzufiihren, dass ausschlieBlich der Anbieter, in
dessen Netz die Rufnummer fir Mobile Dienste geschaltet ist, Uber die Hoheit der
Verkehrsfihrung eines Gesprachs verfigt, weshalb nur dieser die Leistung der
Anrufzustellung realisieren bzw. veranlassen kann.101 Folglich kénnen
Anrufzustellungsleistungen zu Mobile-Dienste-Rufnummern eines bestimmten Netzbetreibers
nicht durch einen anderen Betreiber ersetzt werden. Es liegen derzeit auch keine
Anhaltspunkte vor, die ein Abriicken vom gewahlten Ansatz in absehbarer Zeit rechtfertigen
koénnten.

Die Ausfuhrungen in der Stellungnahme der Telekom im Rahmen der nationalen Konsultation
erscheinen widersprichlich, da sie selbst im Rahmen des Auskunftsersuchens angegeben
hatte, dass ihr keine Substitute bekannt seien, die dazu in der Lage waren, die Anrufzustellung
zu einer gegebenen Rufnummer zu ersetzen. Auch zu mdglichen angebotsseitigen Substituten
hat sie keine Erkenntnisse vorgelegt. Diese Ausflihrungen stehen im Widerspruch zur
vorgetragenen ,Homogenitat der Leistung“. Ein Charakteristikum homogener Guter bzw.
Leistungen ist deren mogliche Austauschbarkeit untereinander. Da aber keine Substitute auf
der Vorleistungsebene vorliegen, wie von der Bundesnetzagentur festgestellt und auch von
der Telekom selbst bestatigt, kann folglich nicht von einer Homogenitat der
Anrufzustellleistungen unterschiedlicher Anbieter ausgegangen werden. Auch die
vorgebrachte ,Unmdglichkeit des Ausweichens beim Einkauf der Terminierungsleistung® ist
kein Anhaltspunkt fir das Vorliegen homogener Leistungen. Gerade diese Unmdglichkeit zeigt
doch vielmehr, dass keine Substitute auf Vorleistungsebene vorliegen. Folglich kénnen
Terminierungsleistungen unterschiedlicher Netzbetreiber grundsatzlich nicht einem
gemeinsamen Terminierungsmarkt zugerechnet werden. Aus den genannten Grinden halt die
Bundesnetzagentur daher am  Abgrenzungskriterium  der  betreiberindividuellen
Mobilfunkterminierungsmarkte fest.

8.3.1.6 Nennung der sachlich relevanten Mérkte

Bei den sachlich relevanten Markten auf Basis der Markteempfehlung 2014 der Européischen
Kommission fur den Vorleistungsmarkt Nr. 2 ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in
einzelnen Mobilfunknetzen® handelt es sich aus den zuvor dargelegten Grinden um die
Terminierungsmarkte der nachfolgenden Anbieter, die die Leistung der Anrufzustellung
eigenstandig durch telefondienstspezifische Zusammenschaltungen realisieren und Uber die
Hoheit der Verkehrsfihrung zu Rufnummern fir Mobile Dienste verfugen:

e Argon Networks UG
e Lycamobile Germany GmbH
¢ Multiconnect GmbH

101 Vgl. hierzu auch Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, Kap. 4.1.3., S. 28: , The relevant market is
limited to each terminating operator's network.”
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¢ Sipgate Wireless GmbH

e TelcoVillage GmbH

o Telefénica Germany GmbH & Co. OHG
e Telekom Deutschland GmbH

e Truphone GmbH

e Vodafone GmbH

e Voiceworks GmbH

Nicht einbezogen werden [BuG].
[BuG].

[BuG].
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8.3.2 Raumliche Marktabgrenzung

Nachdem der relevante Vorleistungsmarkt sachlich abgegrenzt worden ist, geht es im
nachsten Schritt darum, dessen raumliche Ausdehnung festzulegen. Der rdumlich relevante
Markt umfasst ein Gebiet, in dem die Wettbewerbsbedingungen hinreichend homogen sind
und welches von Nachbargebieten unterschieden werden kann, in denen erheblich andere
Wettbewerbsbedingungen bestehen. Bei Gebieten mit heterogenen
Wettbewerbsbedingungen kann demgegeniber nicht von einem einheitlichen Markt
ausgegangen werden.'%?

In Abhangigkeit der jeweiligen Gegebenheiten kann die raumliche Abgrenzung eines Marktes
lokal, regional, national oder Uber Landergrenzen hinweg erfolgen. Die Europaische
Kommission sieht dabei als wesentliche Kriterien fur den rdumlich relevanten Markt das von
einem Netz erfasste Gebiet und die bestehenden Rechts- und anderen
Verwaltungsinstrumente.’®  Schlussfolgerungen zu geographisch  unterschiedlichen
Wettbewerbsbedingungen kdnnen beispielsweise anhand rdumlicher Preis- und
Produktdifferenzierungsstrategien gewonnen werden.'%

Die betroffenen Markte der Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen wurden in den vergangenen Marktanalyseverfahren insbesondere mit Blick
auf die nationale Ausdehnung mobiler Telekommunikationsnetze stets bundesweit
abgegrenzt. Diese Einschatzung wird aufgrund folgender Marktgegebenheiten in Deutschland
weiterhin gestutzt:

Der deutsche Nummernraum fir die 6ffentliche Telekommunikation ist durch die Empfehlung
E.164 der Internationalen Fernmeldeunion definiert. Innerhalb dieses Nummernraums wird ein
Nummernbereich fir Mobile Dienste bereitgestellt, der sich aus den Nummernteilbereichen
(0)15, (0)160, (0)162, (0)163 und (0)17 zusammensetzt. Demnach sind Mobile-Dienste-
Rufnummern grundsatzlich fur eine deutschlandweite Nutzung vorgesehen.

Das bedeutet, lokale oder regionale Dienstleistungen werden in den relevanten Markten von
den jeweiligen Betreibern nicht angeboten. Dies wurde im Rahmen des Auskunftsersuchens
zu dem vorliegenden Marktdefinitions- und Analyseverfahren bestatigt. Alle befragten
Unternehmen haben ausnahmslos angegeben, dass Ihr Angebot von Mobilen Diensten und
damit die Anrufzustellung grundsatzlich jeweils bundesweit erfolgt.

Hinzu kommt, dass im Bereich Mobiler Dienste die staatliche Zuweisung der knappen
Frequenzen eine wesentliche Voraussetzung fir den Aufbau und Betrieb zellularer
Mobilfunknetze ist. Die Vergabe der nationalen Frequenznutzungsrechte erfolgt durch die
nationalen Regulierungsbehorden. Das Lizenzgebiet entspricht hierbei normalerweise dem
raumlichen Gebiet, in dem ein Betreiber tatig sein darf. Das heif3t, in Deutschland ist davon
auszugehen, dass die Erbringung der Anrufzustellung national begrenzt ist. Dies spiegelt sich
auch in den national ausgerichteten Netzarchitekturen der Anbieter wider.

Des Weiteren treten die Betreiber Mobiler Dienste bundesweit mit einem einheitlichen Angebot
auf. Auf der Vorleistungsebene sind die Terminierungsentgelte durch die bestehende
Entgeltregulierung national einheitlich festgelegt, wodurch die Betreiber keine regionalen
Preisdifferenzierungsstrategien im Bereich der Anrufzustellung umsetzen kénnen. Auf der

102 \/gl. Leitlinien 2018, Rn. 51 und Explanatory Note zur Méarkteempfehlung 2014, S. 12f.
103 \/gl. Leitlinien 2018, Rn. 51.
104 \/gl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 13.
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Endkundenebene bestehen, nach derzeitigem Kenntnisstand, ebenfalls keine regional
differenzierten Produkt- oder Tarifpakete. Das bedeutet, auch die korrespondierenden
Endkundenprodukte der unterschiedlichen Anbieter stehen in einem bundesweiten
Konkurrenzverhaltnis. So sind Mobile Dienste vor allem durch ihre potenzielle Mobilitat
charakterisiert, weshalb ein Abweichen von diesem Prinzip, vermutlich auch
betriebswirtschaftlich nicht sinnvoll ware, da ein Mobiler Dienst Uberall dort genutzt werden
kann, wo ein Betreiber das entsprechende Angebot erbringt, also grundsatzlich bundesweit.

Hinsichtlich der Betreiber, die in mehreren Mitgliedstaaten tatig sind, kénnten die Markte fir
die Anrufzustellung raumlich auch weiter abzugrenzen sein, sofern fir entsprechende
Betreiber europaweit die gleichen oder zumindest hinreichend homogene
Wettbewerbsbedingungen vorliegen. Da der Eintritt von Wettbewerbern in die Markte fur die
Anrufzustellung der jeweiligen Anbieter technisch nicht mdglich ist, sind die einzelnen
Terminierungsmarkte jeweils Monopolmarkte, in denen der Monopolanbieter Uber einen
Marktanteil von jeweils 100 Prozent verfligt. Konkurrierende Netze, Anbieter oder
Infrastrukturen, welche in der Lage sind, die entsprechende Anrufzustellungsleistung zu
ersetzen, existieren  nicht. Daher erscheint eine Analyse divergierender
Wettbewerbsbedingungen (Marktanteile etc.) hinsichtlich regionaler oder nationaler
Unterschiede im Weiteren nicht zielfihrend.

Mit Blick auf die Heterogenitat bei der Ausgestaltung bestehenden Rechts- und anderen
Verwaltungsinstrumente in den einzelnen Mitgliedstaaten der EU, liegt hingegen der Schluss
nahe, dass sich die Rahmenbedingungen fur die Leistungserbringung in den einzelnen EU-
Staaten  voneinander unterscheiden. Beispielsweise variiert die Ho6he der
Terminierungsentgelte im Mobilfunk innerhalb der EU zwischen 0,4 Eurocent/min. (Portugal)
und 1,23 Eurocent/min. (Slowakei).'® Daneben unterscheidet sich mitunter auch die national
festgelegte Ausgestaltung der Abhilfemalinahmen im betroffenen Markt, etwa hinsichtlich der
Zugangsregulierung. Im Ergebnis bestehen fir Betreiber Mobiler Dienste, die ihre
Dienstleistungen in  mehreren EU-Staaten anbieten, durchaus unterschiedliche
Rahmenbedingungen bei der Leistungserbringung. Vor diesem Hintergrund ist von einer
Ausweitung der Marktabgrenzung, Gber nationale Grenzen hinaus, abzusehen.

Folglich entsprechen die raumlich relevanten Markte fir die vorliegende Leistung der
Anrufzustellung dem Gebiet der Bundesrepublik Deutschland.

105 BEREC (2019): Termination rates at European level, BoR (19) 234Rev.1, S.5.
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9 Ziele und Grundsitze der Regulierung

In § 10 Abs. 1 TKG wird gemaR dem Gesetz zur Anderung telekommunikationsrechtlicher
Regelungen vom 10.05.2012 klargestellt, dass auch im Rahmen der Marktdefinition die Ziele
und Grundsatze des § 2 Abs. 2 und 3 TKG zu berlcksichtigen sind. Der Verweis auf § 2 TKG
insgesamt unter ausdrucklicher Nennung nur der Ziele entspricht der Vorgehensweise in den
Richtlinienvorgaben. Da bei der Verfolgung der Regulierungsziele des § 2 Abs. 2 TKG die
Regulierungsgrundsatze des § 2 Abs. 3 TKG anzuwenden sind, hat die Bundesnetzagentur
aber immer sowohl die Regulierungsziele als auch die Regulierungsgrundsatze zu
bericksichtigen.1%

Ziele der Regulierung sind:

die Wahrung der Nutzer-, insbesondere der Verbraucherinteressen auf dem Gebiet
der Telekommunikation und die Wahrung des Fernmeldegeheimnisses.

die Sicherstellung eines chancengleichen Wettbewerbs und die Férderung nachhaltig
wettbewerbsorientierter Markte der Telekommunikation im Bereich der
Telekommunikationsdienste und -netze sowie der zugehorigen Einrichtungen und
Dienste, auch in der Flache.

die Entwicklung des Binnenmarktes der Europaischen Union zu férdern,

die Sicherstellung einer flachendeckenden gleichartigen Grundversorgung in
stadtischen und landlichen R&umen mit Telekommunikationsdiensten
(Universaldienstleistungen) zu erschwinglichen Preisen,

die Beschleunigung des Ausbaus von hochleistungsfahigen oOffentlichen
Telekommunikationsnetzen der nachsten Generation

die Forderung von Telekommunikationsdiensten bei 6ffentlichen Einrichtungen

die Sicherstellung einer effizienten und stérungsfreien Nutzung von Frequenzen,
auch unter Berlicksichtigung der Belange des Rundfunks

eine effiziente Nutzung von Nummerierungsressourcen zu gewahrleisten,

die Wahrung der Interessen der 6ffentlichen Sicherheit.

Die Bundesnetzagentur wendet bei der Verfolgung der in Absatz 2 festgelegten Ziele objektive,
transparente, nicht-diskriminierende und verhaltnismaRige Regulierungsgrundsatze an, indem
sie unter anderem

die Vorhersehbarkeit der Regulierung dadurch fordert, dass sie Uber angemessene
Uberpriifungszeitraume ein einheitliches Regulierungskonzept beibehalt,
gewahrleistet, dass Betreiber von Telekommunikationsnetzen und Anbieter von
Telekommunikationsdiensten unter vergleichbaren Umstanden nicht diskriminiert
werden,

den Wettbewerb zum Nutzen der Verbraucher schutzt und, soweit sachgerecht, den
infrastrukturbasierten Wettbewerb fordert,

effiziente Investitionen und Innovationen im Bereich neuer und verbesserter
Infrastrukturen fordert,

die vielfaltigen Bedingungen im Zusammenhang mit Wettbewerb und Verbrauchern,
die in den verschiedenen geographischen Gebieten innerhalb der Bundesrepublik
Deutschland herrschen, gebuhrend bertcksichtigt und

106 vgl. die Erlauterungen der Bundesregierung zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung telekommunikations-
rechtlicher Regelungen, BT-Drucksache 17/5707 vom 4. Mai 2011, S. 51.
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e regulatorische Vorabverpflichtungen nur dann auferlegt, wenn es keinen wirksamen
und nachhaltigen Wettbewerb gibt, und diese Verpflichtungen lockert oder aufhebt,
sobald es einen solchen Wettbewerb gibt.

A) Nutzerinteressen sowie chancengleicher Wettbewerb (§ 2 Abs. 2 Nr. 1 und Nr. 2
TKG)

Die ldentifikation der relevanten Marktgrenzen bildet die Basis fur die Bewertung der
potenziellen Regulierungsbedurftigkeit von Markten sowie die Auswahl und Auferlegung von
Abhilfemalinahmen. Ohne eine konsistente und korrekte Festlegung der Marktgrenzen auf der
Grundlage der in den Leitlinien 2018 der Kommission aufgefuhrten Methodik bestinde die
Gefahr, dass die Wettbewerbsbedingungen in den Markten fir die Anrufzustellung auf der
Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen falsch eingeschatzt werden. Maogliche
Marktmacht kénnte nicht erkannt werden. Eine unzutreffende Einschatzung der Marktmacht
und fehlende oder ungeeignete AbhilfemalRnahmen kénnten dazu fihren, dass marktmachtige
Unternehmen ihre betrachtliche Marktmacht missbrauchlich einsetzen und Marktmacht auf
nachgelagerte Markte Ubertragt. Durch den fehlenden Wettbewerb mit seinen positiven
Wirkungen auf die Angebotssituation wiirden die Regulierungsziele eines die Nutzerinteressen
wahrenden, chancengleichen, nachhaltigen und unverzerrten Wettbewerbs im Sinne des § 2
Abs. 2 Nr. 1 und Nr. 2 TKG gefahrdet. Eine unter weitestgehender Berticksichtigung der in den
Leitlinien 2018 aufgefuhrten Prinzipien ebenfalls zu vertretende Definition anderer
Marktgrenzen, die die Nutzerinteressen bzw. den Wettbewerb besser zu wahren vermodgen
warde, ist fur die betroffenen Markte nicht ersichtlich.

B) Forderung des Binnenmarktes (§ 2 Abs. 2 Nr. 3 TKG)

Das Regulierungsziel der Férderung des Binnenmarktes nach § 2 Abs. 2 Nr. 3 TKG wird durch
eine gemeinschaftsweit harmonisierte Vorgehensweise unterstutzt. Die vorliegend definierten
sachlichen und rdumlichen Marktgrenzen sind auf der Grundlage der gemeinschaftsweit von
allen nationalen Regulierungsbehdrden weitestgehend zu bertcksichtigenden Leitlinien 2018
der Europaischen Kommission entwickelt worden. Dies zeigt sich z. B. bei der Frage der
Einbeziehung verschiedener Infrastrukturen bzw. Technologien in den abzugrenzenden Markt.
Bei der Marktabgrenzung wurden die von anderen europaischen Landern bereits
durchgeflhrten Marktdefinitions- und Marktanalyseverfahren und die entsprechenden
Stellungnahmen der Europaischen Kommission berucksichtigt. Dabei ist jedoch festzuhalten,
dass die wesentlichen Unterschiede der Wettbewerbsbedingungen in den jeweiligen Landern
auf nationale Besonderheiten zurtickzufiihren sein kénnen. Entsprechend sind die Ergebnisse
der Verfahren zum Teil nur bedingt auf die hier abgegrenzten Markte in Deutschland
Ubertragbar sind. Soweit vorhanden, wurden auch die Arbeitsergebnisse relevanter GEREK-
Arbeitsgruppen bericksichtigt, wie es die GEREK-Verordnung'®’ vorsieht.

C) Universaldienst und Regionalisierung (§ 2 Abs. 2 Nr. 4 und Abs. 3 Nr. 5 TKG)

Die Marktverhaltnisse sind von der Bundesnetzagentur auch in ihrer geographischen
Auspragung, insbesondere hinsichtlich besonderer regionaler Wettbewerbsbedingungen
umfassend untersucht worden. Dabei hat sich gezeigt, dass bei den Anbietern keine radumlich

107 VVerordnung (EU) 2018/1971 zur Einrichtung des Gremiums europaischer Regulierungsstellen fiir
elektronische Kommunikation (GEREK) und der Agentur zur Unterstiitzung des GEREK (GEREK-B{iro), zur
Anderung der Verordnung (EU) 2015/2120 und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 1211/2009.
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unterschiedlichen Produkt-, oder Preisdifferenzierungen beobachtet werden konnten. Nach
Prifung der gesetzlichen Vorgaben des TKG und der aktuellen Wettbewerbssituation ist die
Bundesnetzagentur zu dem Ergebnis gekommen, dass keine Anzeichen fir regional
unterschiedliche Wettbewerbsbedingungen auf den hier relevanten Markten festgestellt
werden konnen. Daher steht die damit vorgenommene Marktabgrenzung somit nicht im
Widerspruch zu den Zielen und Grundsatzen der Regulierung.

D) Ausbau von Netzen der nachsten Generation (§ 2 Abs. 2 Nr. 5 TKG)

Die vorliegende Marktabgrenzung steht dem Ausbau von Netzen der nachsten Generation
nicht entgegen. Fur den Fall, dass im nachfolgenden Kapitel 10 die Regulierungsbedurftigkeit
fur die hier relevanten Vorleistungsmarkte festgestellt wird, entsteht zusatzlich eine
verbesserte Planungssicherheit flr (potenzielle) Anbieter und Investoren.

E) Effiziente Nutzung von Nummerierungsressourcen (§ 2 Abs. 2 Nr. 8 TKG)

Die vorliegende Marktabgrenzung unterstitzt die Gewahrleistung einer effizienten Nutzung
von Nummerierungsressourcen. Die Berucksichtigung der Regelungen des Nummernplans
ermdglicht es, alle relevanten und potenziell marktmachtigen Anbieter in den betroffenen
Markten zu erfassen. Die vorliegende Markabgrenzung tragt somit wesentlich zur
Vorhersehbarkeit der Regulierung aus Sicht der Unternehmen bei und férdert damit auch
beispielsweise die effiziente Nutzung der zugeteilten Rufnummern fur Mobile Dienste.

§ 2 Abs. 2 Nr. 6, 7 und 9 TKG sind fir die vorliegende Marktdefinition nicht relevant.
F) Vorhersehbarkeit der Regulierung (§ 2 Abs. 3 Nr. 1 TKG)

Die vorliegende Markabgrenzung tragt aus wesentlich zur Vorhersehbarkeit der Regulierung
bei. Die bereits im Rahmen der in der Vergangenheit durchgeflihrten Analysen betreffend die
Markte fur die ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen®
ausgefiihrte Konzeption wurde, soweit keine Anderungen in den Wettbewerbsbedingungen
eine Anpassung oder Erganzung begrunden, beibehalten und weiter prazisiert. Diese
Marktanalyse basiert auf den Grundsatzen, wie sie die Leitlinien 2018 der Europaischen
Kommission vorgeben. So wurde fur die sachliche und die rdumliche Marktabgrenzung im
Grundsatz der gleiche Analyserahmen wie bei den Vorgangeranalysen zugrunde gelegt.
Anpassungsbedarf hinsichtlich der Marktdefinition ergibt sich, sofern technische, marktliche
oder regulatorische Veranderungen, eine Anpassung oder Erganzung begriinden. Beispiel
hierfir sind die neuen Moglichkeiten hinsichtlich der Anrufzustellung tber das offene Internet
(z. B. Wifi-Calling). Diese gilt es zu analysieren und in der Marktabgrenzung zu
bertcksichtigen.

Um dem Ansatz einer vorausschauenden Analyse gerecht zu werden, wurden alle
Entwicklungen bericksichtigt, die aus heutiger Sicht auch mit hinreichender Sicherheit
eintreten werden. Dennoch ist darauf hinzuweisen, dass die Terminierungsmarkte flr Mobile
Dienste und korrespondierende Markte sowohl auf der Angebotsseite durch technologische
Weiterentwicklungen, als auch auf der Endkundenebene durch Anderungen im Verhalten der
Nachfrager gepragt sind. Dies gilt es im Rahmen der Marktabgrenzung zu bertcksichtigen,
wodurch auch zukinftig Anpassungsbedarf begriindet sein kann.
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G) Keine Diskriminierung (§ 2 Abs. 3 Nr. 2 TKG)

Die hier definierten Marktgrenzen gelten einheitlich fur die Leistungen aller nationalen sowie
internationalen Unternehmen, die in Deutschland ihre Produkte anbieten bzw. diese hier
nachfragen. Die definierten Marktgrenzen gewahrleisten wegen der Befolgung einer
einheitlichen methodischen Herangehensweise, die in den Leitlinien 2018 sowie in der
Empfehlung niedergelegt ist, dass die Betreiber von Telekommunikationsnetzen und die
Anbieter von Telekommunikationsdiensten unter vergleichbaren Umstanden nicht diskriminiert
werden. Die Bundesnetzagentur verfolgt damit auch einen nicht diskriminierenden
Regulierungsgrundsatz im Sinne des § 2 Abs. 3 Nr. 2 TKG.

H) Schutz des Wettbewerbs (§ 2 Abs. 3 Nr. 3 TKG)

Hier kann auf die Ausfihrungen zur Berlcksichtigung der Regulierungsziele des § 2 Abs. 2
Nr. 1, Nr. 2 und Nr. 5 TKG verwiesen werden. Die Abgrenzung entsprechend den
gemeinschaftsweiten Vorgaben, insbesondere den Leitlinien 2018, ermoglicht die
Identifikation des tatsachlichen und zu erwartenden Wettbewerbsdrucks und schafft damit die
Voraussetzung fur den Schutz des Wettbewerbs zum Nutzen der Verbraucher sowie zur
Forderung von Infrastrukturwettbewerb.

1) Regulatorische Vorabverpflichtungen (§ 2 Abs. 3 Nr. 6 TKG)

Regulatorische Vorabverpflichtungen sollen nur dann auferlegt werden, wenn es keinen
wirksamen und nachhaltigen Wettbewerb gibt. Diese Verpflichtungen sollen jedoch gelockert
oder aufgehoben werden, sobald es einen solchen Wettbewerb gibt. Aufgrund der
spezifischen Eigenschaften der Vorleistungsmarkte fur die Anrufzustellung in einzelnen
Mobilfunknetzen ist davon auszugehen, dass diese Leistung weiterhin nicht substituiert
werden kann. Wirksamer und nachhaltiger Wettbewerb ist in den betroffenen Markten somit
nicht gewahrleistet, womit regulatorische Vorabverpflichtungen begriindet werden kdénnen. Im
Rahmen der Analyse wird zudem der Wettbewerbsdruck, ausgehend von den
korrespondierenden Endkundenmarkten, etwa durch die zunehmende Verbreitung von
sogenannten OTT-1-Diensten, einbezogen und eine Bewertung dieser Veranderungen und
ihre Bedeutung fir die wettbewerbliche Situation auf der Vorleistungsebene vorgenommen.

§ 2 Abs. 3 Nr. 4 ist fUr die vorliegende Marktdefinition nicht relevant.

Anhaltspunkte dafiir, dass einzelne Regulierungsziele beziehungsweise
Regulierungsgrundsatze nach § 2 Abs. 2 und 3 TKG nicht berucksichtigt wiirden, sind
insgesamt nicht erkennbar.
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10 Merkmale des § 10 Absatz 2 Satz 1 des TKG

Im Anschluss an die Abgrenzung der sachlich und raumlich relevanten Markte hat die
Bundesnetzagentur diejenigen Markte festzulegen, die flr eine Regulierung nach dem zweiten
Teil des TKG in Betracht kommen (§ 10 Abs. 1 TKG).

Fir eine Regulierung nach dem zweiten Teil des TKG kommen gemal} § 10 Abs. 2 S. 1 TKG
Markte in Betracht, die

e durch Dbetrachtliche und anhaltende strukturell oder rechtlich bedingte
Marktzutrittsschranken gekennzeichnet sind,

e langerfristig nicht zu wirksamem Wettbewerb tendieren und

e auf denen die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts allein nicht ausreicht,
um dem betreffenden Marktversagen entgegenzuwirken.

Die Prifung dieser Tatbestandsmerkmale wird im Folgenden ,Drei-Kriterien-Test* genannt.

Die Bundesnetzagentur hat bei der Bestimmung der entsprechenden Markte, die sie im
Rahmen des ihr zustehenden Beurteilungsspielraums abgrenzt, weitestgehend die
Markteempfehlung der Kommission in ihrer jeweils 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 fir eine Vorabregulierung in Betracht kommen.'%®

Empfehlungen sind der Rechtsnatur nach grundsatzlich geman Art. 288 Abs. 5 AEUV nicht
verbindlich. Nach gefestigter Rechtspraxis sind sie zur Auslegung innerstaatlicher,
Gemeinschaftsrecht umsetzender Rechtsvorschriften oder zur Erganzung verbindlicher
gemeinschaftsrechtlicher Vorgaben heranzuziehen.'® Trotzdem entfalten diese durchaus
Rechtswirkungen. Art. 15 Abs. 3 S. 1 Rahmenrichtlinie wirkt hier verstarkend, indem dort die
.weitestgehende Berucksichtigung“ der Empfehlung vorgegeben wird. Durch die Aufnahme
dieser Formel in den deutschen Gesetzestext in § 10 Abs. 2 S. 3 TKG erhalt die
~weitestgehende Berlcksichtigung“ zudem die Qualitat eines Tatbestandsmerkmals innerhalb
des Gesetzestextes. So hat auch das Bundesverwaltungsgericht ausgefiihrt, dass Art. 15 Abs.
1, 3 Rahmenrichtlinie i. V. m. § 10 Abs. 2 Satz 3 TKG eine gesetzliche Vermutung daftr
begriindet, dass die in der Markteempfehlung aufgeflinrten Markte auch in Deutschland
potenziell (d. h. vorbehaltlich der noch durchzufihrenden Marktanalyse) regulierungsbedurftig
sind.

So impliziert schon die Formulierung der (lediglich) ,weitestgehenden® Berilicksichtigung die
Maoglichkeit eines Abweichens von der Markteempfehlung. NaturgemafR kénnen die von der
Kommission zur Prifung empfohlenen Markte nur den europaischen Durchschnitt
widerspiegeln. Demzufolge weisen auch Art. 15 Abs. 3 S. 2 i.V.m. Art. 7 Abs. 4 S. 1 lit. a)
Rahmenrichtlinie sowie Erwagungsgrinde Nr. 21 u. 22 der Markteempfehlung 2014
ausdrucklich darauf hin, dass die nationalen Regulierungsbehdrden Markte festlegen kdnnen,
die von denen der Empfehlung abweichen.'? In diesen Fallen sind die Regulierungsbehdrden

108 \/gl. Erwagungsgrund Nr. 25 der Markteempfehlung 2014.

109 EuGH, Rechtssache C-322/88, Urteil v. 13.12.1989, Sig. 1989, S. 4407, Rn. 7, 16, 18 - Salvatore
Grimaldi/Fonds des maladies professionelles.

10 Auch das Bundesverwaltungsgericht hat mit Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 13, Rn. 25 festgestellt,
dass die nationalen Regulierungsbehérden — unter Beachtung der in der damals gultigen Markteempfehlung und
in den Leitlinien dargelegten Grundsatze und Methoden — Uiber die im Anhang der Empfehlung aufgelisteten
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gehalten, die Regulierungsbedurftigkeit der entsprechenden Markte anhand des Vorliegens
der drei Kriterien zu rechtfertigen.'

Vor dem Hintergrund der vorstehenden Erlauterungen ist es deshalb die Aufgabe der
nationalen Regulierungsbehoérden, die Markteempfehlung als eine (widerlegbare) Vermutung
fur die potenzielle Regulierungsbedurftigkeit der darin von der Kommission genannten Markte
als Ausgangspunkt der jeweiligen Prifung zu berticksichtigen und auf dieser Grundlage unter
Beachtung der in der Markteempfehlung 2014 und in den Leitlinien 2018 dargelegten
Grundsatze und Methoden die konkreten nationalen Gegebenheiten zu priifen.’'2

Bezuglich des Prufungsumfangs der im Rahmen von § 10 Abs. 2 S. 1 TKG von der
Bundesnetzagentur zu untersuchenden Tatbestandsmerkmale hat die Kommission in den
Erwagungsgrunden zur aktuellen Markteempfehlung 2014 ausgefuhrt, dass die bei der
Prifung des ersten und zweiten Kriteriums zu bericksichtigenden Hauptindikatoren den bei
der vorausschauenden Marktanalyse zugrunde zu legenden Indikatoren, insbesondere in
Bezug auf Zugangshindernisse bei fehlender Regulierung (einschliellich der versunkenen
Kosten''®, Marktstruktur sowie Marktentwicklung und -dynamik) &hnelten. So seien
Marktanteile, Marktpreise und Marktpreisentwicklungen sowie Grélke und Verbreitung
konkurrierender Netze und Infrastrukturen zu bericksichtigen.'* Jeder Markt, der bei
fehlender Vorabregulierung die drei Kriterien erfiillt, komme fir eine Vorabregulierung in
Betracht.

Die genannten Faktoren sind demnach zukinftig in die Prifung einzubeziehen. Die
Einbeziehung zusatzlicher, dariberhinausgehender Faktoren erscheint jedoch nicht zwingend
geboten, da eine solche Prifung ansonsten zunehmend in Reichweite der Prifungstiefe bzw.
Qualitat und des Umfangs der Untersuchung fihren wirde, wie sie bei der Marktanalyse zur
Prifung betrachtlicher Marktmacht angewandt wird. Dies kann zwar ggfls. im Einzelfall sinnvoll
erscheinen, ist aber mit Blick auf den Zweck des Drei-Kriterien-Tests nicht zwingend
erforderlich. Der Drei-Kriterien-Test soll nicht durch die Prifung der Marktgegebenheiten und
der VerhaltnismaRigkeit bestimmter Regulierungsinstrumente das Marktanalyseverfahren
bzw. die Prifung der betrachtlichen Marktmacht vorwegnehmen. Aufgabe des Drei-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-
individualisierende Prifung notwendig. Die Prifung der konkreten Wettbewerbsverhaltnisse
auf dem zu untersuchenden Markt kann im Einzelfall im Rahmen des Drei-Kriterien-Tests
zweckmalig sein, sollte aber grundsatzlich dem Bereich der Marktanalyse vorbehalten
bleiben.

Telekommunikationsmarkte hinaus zusatzliche Markte definieren oder aber empfohlene Markte weiter oder enger
abgrenzen kdnnen als empfohlen.

"1 Erwagungsgrund Nr. 21 der Markteempfehlung 2014.

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

"3 Erwagungsgrund Nr. 11 der Markteempfehlung 2014.

114 Erwagungsgrund Nr. 11 der Markteempfehlung 2014.

15 Vergleichbar Bundesnetzagentur, Beschluss BK 4-05-002/R vom 05.10.2005, veroffentlicht im Amtsblatt der
BNetzA 2005, S. 1461 ff., S. 79 f. der dort anliegenden Festlegung der Prasidentenkammer vom 24.06.2005.
Siehe ferner Erwagungsgrund Nr. 18 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. L 344 vom 28.12.2007, S. 68, wonach
auf Markten, welche den drei Kriterien entsprechen, gleichwohl wirksamer Wettbewerb herrschen kénne. Zum
summarischen Charakter der ,Drei Kriterien“ vgl. Elkettani, K&R Beilage 1/2004, 11 (13). A.A. Doll/Nigge, MMR
2004, 519 (insbesondere 520 und 524), und Loetz/Neumann, German Law Journal 2003, 1307 (1321).
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Die drei Kriterien des § 10 Abs. 2 S. 1 TKG sind nach diesen MalRgaben flr die in Kapitel 8
abgegrenzten Markte der ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen® zu untersuchen. Sie sind kumulativ anzuwenden, d. h. wenn ein Kriterium
nicht erfillt ist, sollte der Markt keiner Vorabregulierung unterworfen werden.''® Daher ist die
Durchfuhrung einer Marktanalyse bei den in der Empfehlung genannten Markten nicht mehr
erforderlich, wenn die nationalen Regulierungsbehoérden feststellen, dass der betreffende
Markt die drei Kriterien nicht erfallt.""’

10.1 Marktzutrittsschranken

Zunachst ist zu prifen, ob auf dem betrachteten Vorleistungsmarkt betrachtliche und
anhaltende strukturell oder rechtlich bedingte Marktzutrittsschranken vorliegen. Hohe
Marktzutrittsschranken filhren dazu, dass der Markteintritt neuer Anbieter in den bzw. der
Marktaustritt bestehender Unternehmen aus dem betrachteten Markt unwahrscheinlich ist. Zu
unterscheiden ist dabei zwischen strukturellen und rechtlichen Hindernissen.''®

Strukturelle Zugangshindernisse ergeben sich aus der anfanglichen Kosten- und
Nachfragesituation, die zu einem Ungleichgewicht zwischen etablierten Betreibern und
Einsteigern fuhrt, sodass der Marktzugang fur Letztere unwahrscheinlicher oder wirtschaftlich
unmoglich wird. Betrachtliche strukturelle Zutrittsschranken liegen beispielsweise vor, wenn
absolute  Kostenvorteile, erhebliche mengen- und gréRenbedingte Vorteile,
Kapazitatsengpasse und hohe versunkene Kosten fiur den Markt charakteristisch sind. Damit
kénnen zusammenhangende strukturelle Zutrittsschranken auch vorliegen, wenn die
Bereitstellung eines Dienstes eine Netzkomponente erfordert, die sich technisch nicht oder nur
zu so hohen Kosten duplizieren lasst, dass der Dienst fiir Mitbewerber unrentabel wird.""®

Rechtlich oder regulatorisch bedingte Zugangshindernisse sind hingegen nicht auf
okonomische Bedingungen zurickzufihren, sondern ergeben sich aus legislativen,
administrativen oder sonstigen staatlichen MafRnahmen, die sich unmittelbar auf die
Zugangsbedingungen und/oder die Stellung von Betreibern auf dem betreffenden Markt
auswirken.'?0

Bei der Prifung, ob anhaltende Marktzutrittsschranken vorliegen, ist zu untersuchen, wie
wahrscheinlich es ist, dass Unternehmen, die derzeit auf dem relevanten Produktmarkt nicht
tatig sind, mittelfristig in den Markt eintreten konnen.'?' Unternehmen, die bei einer
Preiserhohung in der Lage waren, ihre Produkt- oder Dienstleistungspalette umzustellen oder
zu erweitern, um auf dem relevanten Markt tatig zu werden, sollten von den nationalen
Regulierungsbehodrden als potenzielle Marktteilnehmer behandelt werden, auch wenn sie zum
Zeitpunkt der Untersuchung das fragliche Produkt noch nicht herstellen bzw. die fragliche
Dienstleistung noch nicht anbieten.

116 Erwagungsgrund Nr. 17 der Markteempfehlung 2014.

"7 Erwagungsgrund Nr. 19 der Markteempfehlung 2014.

118 Erwagungsgrund Nr. 12 der Markteempfehlung 2014.

"9 Erwagungsgrund Nr. 12 der Markteempfehlung 2014.

120 Erwagungsgrund Nr. 13 der Markteempfehlung 2014.

21 Bei der Untersuchung der Angebotsumstellungsflexibilitdt wird bereits eine ahnliche Fragestellung untersucht;
allerdings bezieht sich die Angebotsumstellungsflexibilitat auf eine kurze Zeitspanne, wohingegen im Rahmen der
Untersuchung anhaltender Marktzutrittsschranken die Umstellung innerhalb einer mittleren bis I&ngeren Zeitspanne
in den Blick zu nehmen ist, vgl. auch Leitlinien 2018, Rn. 28 und Rn. 61.
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Koénnen Hindernisse im relevanten Prifungszeitraum beseitigt werden, ist dies in der
Untersuchung entsprechend zu berlicksichtigen.'?2 Bei innovativen, von stetigem technischem
Fortschritt gekennzeichneten Markten kénnen die Zutrittsschranken eher an Relevanz
verlieren. Insbesondere auf elektronischen Kommunikationsmarkten kann Wettbewerbsdruck
durch die Innovationskraft potenzieller Wettbewerber entstehen, die derzeit noch nicht auf dem
Markt prasent sind.'?® Insofern ist mit Blick auf die Frage, ob ggf. vorliegende
Marktzutrittsschranken anhaltend sind, in einer vorausschauenden Perspektive zu prifen, ob
und wie haufig Markteintritte erfolgen. Fur die Beurteilung der Marktzutrittsschranken ist es
auch weiterhin nicht ausreichend, lediglich zu Uberprifen, ob ein Markteintritt stattgefunden
hat oder ob er Uberhaupt stattfinden kédnnte. Vielmehr ist zu untersuchen, ob es in der Branche
Markteintritte gegeben hat und ob diese Dbisher ausreichend waren um
marktmachtbegrenzende Wirkung zu entfalten bzw. ob diese in der Zukunft mit hinreichend
hoher Wahrscheinlichkeit erfolgen werden und so nachhaltig sein kdnnten, dass sie
marktmachtbegrenzend wirken werden.'?* Markteintritte in geringem Umfang (z. B. in einem
nur begrenzten geographischen Bereich) sind mdglicherweise nicht als ausreichend
anzusehen, wenn der Markt (geographisch) weiter gefasst ist, da es unwahrscheinlich ist, dass
dadurch das bzw. die Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht in seinem bzw. ihrem
Verhalten eingeschrankt werden.'?®

Wie bereits in Kapitel 8 dargelegt wurde, ist eine direkte Nachfragesubstitution der
Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene derzeit ausgeschlossen, da einzig der Anbieter,
der Uber die Hoheit der Verkehrsflihnrung zu einer Rufnummer fir Mobile Dienste verfugt, die
Leistung der Anrufzustellung realisieren bzw. durch einen Dritten veranlassen kann. Ein
Ausweichen auf ein alternatives Angebot ist aus Sicht der Vorleistungsnachfrager nicht
moglich. Demnach kann die Vorleistung der Anrufzustellung zu einer bestimmten Mobile-
Dienste-Rufnummer nur durch einen einzigen Anbieter erfolgen und ist nicht durch die
Dienstleistung eines konkurrierenden Anbieters ersetzbar. Folglich verfligen entsprechende
Anbieter a priori Uber ein strukturelles Monopol bei der Anrufzustellung zu den eigenen
Rufnummern fiir Mobile Dienste.'2®

Demnach existieren keine technischen Alternativen zur Erbringung der Terminierungsleistung
durch den jeweiligen Netzbetreiber, womit ein Markteintritt und damit potenzieller Wettbewerb
insbesondere  durch das Vorliegen struktureller technischer und rechtlicher
Marktzutrittsschranken ausgeschlossen werden kann. Vor dem Hintergrund dieser
Betrachtung sind Markteintritte in die betreiberindividuellen Terminierungsmarkte nicht
maoglich, wonach in diesem Fall absolute Marktzutrittsschranken vorliegen.

Der Bundesnetzagentur liegen keine Erkenntnisse oder Anhaltspunkte vor, die darauf
schliel3en lassen, dass sich dieser Zusammenhang im aktuellen Prognosezeitrahmen andern
kdénnte. Auch von Unternehmensseite wurden im Rahmen des Auskunftsersuchens keine
Argumente vorgebracht, die nahelegen wurden, dass rechtlich zuldssige Geschaftsmodelle
einer alternativen Anrufzustellung absehbar umgesetzt werden kénnten (vgl. Ausfihrungen in

122 \/gl. Erwagungsgrund Nr. 11 und 13 der Markteempfehlung 2014.

123 V/gl. Erwagungsgrund Nr. 14 der Markteempfehlung 2014 und Leitlinien 2018, Rn. 60.

124 \/gl. Erwagungsgrund Nr. 14 der Markteempfehlung 2014 sowie Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014:
It is not sufficient to examine whether entry has occurred or is likely to occur in the market at all, but rather it is
necessary to examine whether new entries can be sufficiently immediate and stable in the absence of regulation,
so that they can limit market power.”

125 \/gl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 9.

126 \/gl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 31.
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Kap. 8.3.1.2). Das bedeutet, die Marktzutrittsschranken sind nicht nur hoch, sondern absolut
und auflerdem von dauerhaftem Charakter. Das gilt insbesondere auch im Kontext des
sogenannten  modifizierten ,Grune-Wiese-Ansatz, also der Betrachtung unter
Beriicksichtigung der Marktentwicklungen, die im Laufe des nachsten Uberpriifungszeitraums
zu erwarten oder abzusehen sind, wenn keine Regulierung des hier relevanten Marktes auf
der Grundlage betrachtlicher Marktmacht stattfande.’?” Ein Potenzial fir angebots- oder
nachfrageseitige Substitute auf der Ebene der Vorleistungsnachfrage existiert demnach auf
absehbare Zeit nicht.

Zwischenergebnis

Im Ergebnis liegen auf den Markten fur die ,,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene
in einzelnen Mobilfunknetzen®, wie auch schon in den vorherigen Untersuchungen der
vorliegend in Rede stehenden Markte festgestellt worden war, weiterhin betrachtliche
und anhaltende strukturelle sowie rechtliche bedingte Marktzutrittsschranken vor, die
im Laufe des nichsten Uberpriifungszeitraums nicht verringert oder gar beseitigt
werden kénnen.

10.2 Tendenz zu wirksamem Wettbewerb

Anhand des zweiten Kriteriums wird untersucht, ob eine Marktstruktur innerhalb eines
bestimmten Zeitraums zu wirksamem Wettbewerb tendiert. Bei der Zugrundelegung dieses
Kriteriums ist der Stand des Infrastrukturwettbewerbs und des sonstigen Wettbewerbs hinter
den Zutrittsschranken (bspw. auf den korrespondierenden Endkundenmarkten) zu priifen.?8

Im Rahmen der Prifung sind vorwiegend Marktanteile, Marktpreise, Ausmal} und Verbreitung
konkurrierender Netze und Infrastrukturen zu bewerten. Werden beispielsweise konstant sehr
hohe Marktanteile festgestellt, so ist dies als Indiz flir das Fehlen einer Tendenz zu wirksamem
Wettbewerb 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
Mobilfunknetzbetreiber technisch nicht moglich ist, sind die einzelnen betreiberindividuellen
Terminierungsmarkte Monopolmarkte, d. h. jeder entsprechende Anbieter der Vorleistung hat
einen Marktanteil von 100 %. Konkurrierende Netze oder Infrastrukturen, welche die
vorliegend in Rede stehenden Mobilfunkterminierungsleistungen erbringen kénnen, existieren
nicht. Wirksamer Wettbewerb kénnte allenfalls dann entstehen, wenn eine entgegengerichtete
Nachfragemacht besteht. Dies kann sowohl die direkte Macht der Vorleistungsnachfrager auf
der Vorleistungsebene sein als auch eine indirekte — von der Endkundenebene abgeleitete —
Nachfragemacht, sofern die Endkunden auf Alternativen zurlickgreifen (wie beispielsweise
OTT-Internettelefoniedienste auf Endkundenebene’), um hohe Terminierungsentgelte zu
umgehen, oder ihr Netz nachweislich aufgrund der Kosten flir eingehende Anrufe auswahlen.

Eine entsprechende Prifung dieser Aspekte, wie sie nachstehend in Kapitel 11 in ausfuhrlicher
Form dargelegt wird, hat ergeben, dass eine Tendenz zu wirksamem Wettbewerb nicht

27 vgl. Leitlinien 2018, Rn. 17.

128 \/gl. Méarkteempfehlung 2014, Erwagungsgrund Nr. 11 und Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 9.
129 ygl. Markteempfehlung 2014, Erwagungsgrund Nr. 11. Die Européische Kommission weist darauf hin, dass
die Indikatoren, anhand derer die Prifung des ersten und zweiten Kriteriums erfolgt, vergleichbar sind mit denen,
die im Rahmen der Prifung auf betrachtliche Marktmacht herangezogen werden.

130 \/gl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 10.
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erkennbar ist. Die Bundesnetzagentur geht weiterhin von einer fehlenden direkten
entgegengerichteten Nachfragemacht gegeniber den Anbietern der Vorleistung der
Anrufzustellung aus. Aufgrund der bestehenden Zusammenschaltungsregulierung und
aufgrund fehlender dkonomischer Anreize ist nicht von einer direkten entgegengerichteten
Nachfragemacht auszugehen, welche den Preissetzungsspielraum der Vorleistungsanbieter
einschranken konnte (vgl. hierzu Kap. 11.3.1). Darlber hinaus zeigt sich, dass der indirekte
Wettbewerbsdruck nicht ausreicht, um einen ausgleichenden Einfluss auf die
Vorleistungsanbieter zu entwickeln. Es wird fur nicht wahrscheinlich gehalten, dass eine
ausreichende Anzahl von Endkunden auf eine kleine, aber signifikante Preiserhéhung der
entsprechenden Vorleistung mit einer Substitution durch die Nutzung von OTT-
Internettelefoniediensten reagieren wurde, die den Vorleistungsanbieter hinreichend in seinem
Preissetzungsverhalten einschranken kénnte (vgl. hierzu Kap 11.3.2).

Aufgrund des CPP-Prinzips ist davon auszugehen, dass die Kosten flir eingehende Anrufe bei
der Auswahl des Diensteanbieters flir den angerufenen Teilnehmer nur eine untergeordnete
Rolle spielen. Wirden Uberhdhte Terminierungsentgelte vorliegen, ware von diesen Kunden
keine preisbedingten Ausweichreaktionen zu erwarten. Allein die Kunden des anrufenden
Anbieters wurden negativ beeinflusst, da die Uberhdhten Entgelte von diesen zu tragen
waren. ™

Zwischenergebnis

Im vorliegenden Fall kann das Fehlen einer langerfristigen Tendenz zu wirksamem
Wettbewerb festgestellt werden.'3?

10.3 Anwendung allgemeinen Wettbewerbsrechts

Bei der Entscheidung, ob ein Markt flr eine Vorabregulierung in Betracht kommt, ist
abschlielRend zu prifen, ob das festgestellte Marktversagen allein durch Anwendung des
allgemeinen Wettbewerbsrechts behoben werden kann. Hierbei gilt es festzustellen, ob die
nach allgemeinem Wettbewerbsrecht — also nach Kartellrecht™ — mdglichen
AbhilfemalRnahmen ausreichen, um einem festgestellten anhaltenden Marktversagen zu
begegnen, oder ob hierzu vielmehr eine umfassendere sektorspezifische Vorabregulierung
notwendig ist.'3*

Die Europaische Kommission verdeutlicht in den Leitlinien 2018, dass es durchaus auch zu
parallelen Verfahren im Rahmen der sektorspezifischen Regulierung und des
Wettbewerbsrechts in Bezug auf verschiedene Arten festgestellter Wettbewerbsprobleme auf
den betreffenden Endkundenmarkten kommen kann. Der sektorspezifischen Regulierung
komme dabei die Aufgabe zu, den besonderen Zielsetzungen des Rechtsrahmens Rechnung
zu tragen und ein festgestelltes Marktversagen zu beheben. Im Rahmen des Drei-Kriterien-

131 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 31.

132 Die vorliegende Priifung des zweiten Kriteriums Uberschneidet sich zwangslaufig mit der nachfolgenden Priifung
der betrachtlichen Marktmacht (vgl. Erwagungsgrund Nr. 11 der Markteempfehlung 2014). Ein Verweis auf die in
der Marktanalyse erfolgte Marktmachtprifung ist zur Vermeidung von Doppelpriifungen demzufolge sinnvoll und
methodisch vertretbar (vgl. ERG Report on Guidance on the application of the three criteria test, Juni 2008, S. 17;
BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 16.07, S. 16, Rn. 30).

183 \Vgl. fir das deutsche Kartellrecht die Vorschriften des GWB, fiir das EU-Kartellrecht die Vorschriften des Art.
101, 102 AEUV sowie das einschlagige Sekundarrecht.

134 Vgl. Markteempfehlung 2014, Erwagungsgrund Nr. 16.
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Tests ist dabei zu prifen, ob das Wettbewerbsrecht allein ausreichend ist, um diese
Wettbewerbsprobleme zu l6sen.'3®

Im Gegensatz zum sektorspezifischen Regulierungsrecht geht das allgemeine
Wettbewerbsrecht davon aus, dass eine Marktbeherrschung an sich ein Eingreifen nicht
erforderlich macht, sondern dies nur im Falle eines Missbrauchs einer marktbeherrschenden
Stellung notwendig ist. Sektorspezifische Regulierung ist hingegen darauf ausgerichtet, vorab
eine strukturell vorhandene Gefahrdung anzugehen und Wettbewerb in Netzindustrien zu
schaffen; sie zielt somit vornehmlich auf eine Abhilfe bei Marktversagen und/oder eine
Verhinderung von zukulnftigen wettbewerblichen Fehlentwicklungen ab. Entsprechend sind
kartellrechtliche Maflnahmen nur méglich, wenn ein missbrauchliches Verhalten vorgefunden
wird, also ex-post, wahrend die sektorspezifische Regulierung mit der Zugangskontrolle
grundsétzlich ex-ante Rahmenbedingungen vorgibt.'®

Ziel des allgemeinen Wettbewerbsrechts (im Sinne des GWB) ist es, bestehenden Wettbewerb
als Garant fur Leistungsfahigkeit und allgemeine Wohlstandsférderung vor Beschrankungen
der an ihm teilnehmenden Unternehmen zu bewahren (Verhaltenskontrolle) und strukturell zu
sichern (Strukturkontrolle). Die sektorspezifische Regulierung dient hingegen dem Ziel, in
Netzwirtschaften zunachst Gberhaupt Wettbewerb zu schaffen und zuklnftiges Marktversagen
zu verhindern.

In der Markteempfehlung flhrt die Europaische Kommission aus, dass wettbewerbsrechtliche
Eingriffe wahrscheinlich dann nicht ausreichen, wenn MalRnahmen zur Behebung eines
Marktversagens umfassende Anforderungen zu erflllen haben oder wenn haufig und/oder
schnell eingegriffen bzw. ein dauerhaftes Monitoring bspw. von Zugangsbedingungen
sichergestellt werden muss.'® Die Vorabregulierung sei als angemessene Erganzung zum
allgemeinen Wettbewerbsrecht zu sehen, wenn dieses nicht ausreiche, um ein festgestelltes
Marktversagen angemessen zu beheben.'3®

An dieser Struktur orientiert sich konsequenterweise auch die Ausgestaltung des jeweiligen
Instrumentariums. Insofern ist es insbesondere im Rahmen des dritten Kriteriums notwendig,
eine  Risikoabwagung zu treffen zwischen der Schwere des Eingriffs in
Unternehmenseigentum und Unternehmensfreiheit einerseits und der Ermdglichung
beziehungsweise Sicherstellung wirksamen Wettbewerbs durch Regulierung andererseits.

Die Eingriffstiefe der Marktregulierung wird malgeblich von den origindren
Marktregulierungsinstrumenten Zugangsverpflichtung und Entgeltregulierung bestimmt.
Zugangsverpflichtungen nach den §§ 21 ff. und 40 TKG und der zugehorigen
Entgeltgenehmigung nach § 31 TKG mitsamt den flankierenden Verfahrensmalinahmen
stehen in einer solch eréffneten Breite und Intensitat dem allgemeinen Wettbewerbsrecht nicht
zur Verfugung.

Sofern Marktdefinitions- und Marktanalyseverfahren gemal §§ 10 ff. TKG durchgefihrt
worden sind, ermdglicht das TKG der Bundesnetzagentur in der Regel ein schnelleres

35 Vgl. Leitlinien 2018, Rn. 12.

136 Unabhangig davon werden in Deutschland im Kontext der sektorspezifischen Regulierung beide Begriffe
verwendet; man unterscheidet die Ex-ante-Genehmigungspflicht von Entgelten gemafl § 30 Abs. 1 S. 1 TKG von
der Ex-post-Kontrolle der Entgelte gemall § 30 Abs. 1 S. 2 TKG i. V. m. § 38 TKG. Ebenso steht neben der Ex-
ante-Zugangsregulierung auch eine allgemeine Ex-post-Missbrauchskontrolle nach § 42 TKG.

137 Vgl. Markteempfehlung 2014, Erwagungsgrund Nr. 16; Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 10 f.
138 \/gl. Markteempfehlung 2014, Erwégungsgrund Nr. 16.
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Einschreiten zu einem frilhen Zeitpunkt. Besonders bei den einer dynamischen Entwicklung
unterworfenen Telekommunikationsmarkten wird offenkundig, dass reaktive MalRnahmen
gegen Missbrauchspraktiken allein schon wegen ihres spaten Wirkens unzureichend sind.'°
Dies gilt umso mehr, wenn man die erhebliche Dauer gerichtlicher Rechtsschutzverfahren
bertcksichtigt, wahrend derer jedenfalls de facto meist auf die Durchsetzung einer
Missbrauchsverfugung verzichtet wird. Das birgt die Gefahr, dass ein Unternehmen mit
betrachtlicher Marktmacht finanzschwéachere Unternehmen bis zum Ausgang der Verfahren
bereits vom Markt verdrangt haben kann.

Die vorliegend in Rede stehenden Markte fir die Anrufzustellung werden seit 2006 ex-ante
reguliert. Bereits in den letzten vier Runden der Marktuntersuchung wurde abschliel3end mit
dem Vorliegen des dritten Kriteriums insgesamt die Regulierungsbedirftigkeit der
Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze festgestellt. Die Feststellung der Notwendigkeit der
Ex-ante-Regulierung durch die Bundesnetzagentur wurde bereits durch das
Bundesverwaltungsgericht bestatigt.'#° Seit der letzten Festlegung sind keine Tatsachen oder
Marktentwicklungen eingetreten, die auf die Marktstruktur in der Weise verandert gewirkt
hatten, dass das allgemeine Wettbewerbsrecht nunmehr als ausreichend bezeichnet werden
konnte.

Wie bereits im Rahmen der Marktabgrenzung aufgezeigt wurde, gibt es fur Nachfrager der in
Rede stehenden Vorleistung keine Alternative. Da die jeweiligen Vorleistungsanbieter
vollumfanglich die Kontrolle Gber die Anrufzustellung in ihr jeweiliges Netz innehaben, verflgt
jeder Betreiber a priori Uber betrachtliche Marktmacht im jeweiligen betreiberindividuellen
Vorleistungsmarkt.

Anhand der eingehend beschriebenen Marktgegebenheiten wird die Struktur der Markte fir
die Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze deutlich. Ohne eine Vorabregulierung kénnen
sich die Gegebenheiten der Marktstruktur sowohl negativ auf die Marktzugangsmaoglichkeiten
als auch auf die Héhe der Terminierungsentgelte auswirken.

So kdnnten insbesondere Netzbetreiber mit vielen Teilnehmern durch eine tatsachliche oder
faktische Zugangsverweigerung, z. B. durch die Forderung von aufwandigen technischen
Zusammenschaltungsbedingungen, die die Kosten fur die Zusammenschaltung auf Seiten des
Nachfragers Ubermafig erhdhen, durch Bundelungen mit anderen Leistungen oder durch die
Forderung von unverhaltnismafRig hohen Sicherheitsleistungen fur die Zusammenschaltung,
Netzbetreiber mit geringer Teilnehmerzahl aus dem Markt verdrangen oder deren
Wettbewerbsmdglichkeiten einschranken bzw. einen Markteintritt neuer Netzbetreiber
verhindern oder verzogern.

Beispielsweise koénnten die etablierten MNO die Zusammenschaltung gegeniiber den MVNO
aufkindigen und ihnen die Zusammenschaltung verweigern, mit dem Ziel die
Zugangsbedingungen so zu verandern, dass deren Kostenstruktur erheblich verschlechtert
wird. Solche Méglichkeiten haben aber auch die bislang ebenfalls regulierten MVNO, wenn sie
ihrerseits Uber eine hinreichende Teilnehmerzahl verfigen. Somit kdnnten die schon

139 Schiitz, Beck’scher TKG Kommentar, 3. Auflage, § 10, Rn. 22.

140 Das Bundesverwaltungsgericht hat in seinen Entscheidungen zu den Mobilfunkterminierungsmarkten (z. B.
BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 16, Rn. 28) bestatigt, dass die Bundesnetzagentur — der
Vermutungswirkung der Markteempfehlung entsprechend — angenommen hat, dass das allgemeine
Wettbewerbsrecht (auch in Deutschland) nicht ausreicht, um dem Marktversagen entgegenzuwirken.
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etablierten Anbieter durch ein derartiges Verhalten den Markt gegenlber neuen Anbietern
tatsachlich oder faktisch verschlieRen bzw. einen Markteintritt erheblich verzégern.

Auch die Hohe der Terminierungsentgelte — also die Entgelte flr die physische Netzkopplung
und die dartiber abgewickelten Verbindungen — kénnen negativ auf die Wettbewerbsstrukturen
einwirken. Denn unter Geltung des Calling-Party-Pays-Prinzips hat der Anrufer in der Regel
keinen Einfluss auf das Terminierungsentgelt, weil er in keinem Vertragsverhaltnis zum
terminierenden Netzbetreiber steht und deshalb der Netzbetreiber des gerufenen Teilnehmers
(ohne Regulierung) das Terminierungsentgelt ohne Riicksicht auf die Endkunden festgelegen
kann. Ohne Ausibung einer entgegenstehenden Nachfragemacht besteht zudem kein
Verhaltensanreiz zur Absenkung der Terminierungsentgelte. Dadurch kann es sowohl fir den
nachfragenden Netzbetreiber als auch die anrufenden Endkunden zu negativen externen
Effekten kommen.

Vor diesem Hintergrund ist es weiterhin erforderlich, dass die Bundesnetzagentur
Zugangsverweigerung und Uberhdhten Entgelten mit Ex-ante-MalRinahmen — insbesondere
der Zugangs- und Entgeltregulierung — begegnen kann.

Ohnehin erfordern die dynamischen technischen und marktlichen Entwicklungen im Bereich
des Mobilfunks und des Angebots Mobiler Dienste in der Regel ein zeitnahes Einschreiten, um
Produkt- und Diensteinnovationen sowie Markteintritte von Unternehmen zu ermdglichen. Wie
die vorliegende Marktanalyse gezeigt hat, wird das Angebot und die technische Realisierung
Mobiler Dienste aufgrund des Nummernplans immer ausdifferenzierter (vgl. Kapitel 2).
Regulatorische Ex-ante-Zugangs- und Zusammenschaltungsverpflichtungen fir neu in den
Markt eintretende Unternehmen sind hierbei von essentieller Bedeutung, um eine umfassende
Erreichbarkeit der eigenen Kunden schon zum Marktstart eines eigenen Diensteangebots zu
gewabhrleisten, ohne die ein Neueinsteiger strukturelle Wettbewerbsnachteile erleidet. Beim
Angebot Mobiler Dienste wird eine any-to-any-Erreichbarkeit von den Endkunden
vorausgesetzt. Neueinsteigende Unternehmen missen somit schon zu Beginn die
Erreichbarkeit der eigenen Teilnehmer aus allen und in alle anderen Netze gewahrleisten.
Bereits etablierte Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht kdnnten Anreize besitzen,
Zusammenschaltungen zu verweigern, um so Markteintritte hinauszuzégern oder ganz zu
verhindern. Allein ein punktuelles — nachtragliches — Eingreifen in einzelfallbezogenen
Verfahren, wie es das allgemeine Wettbewerbsrecht vorsieht, ist in diesen Fallen auch vor
dem Hintergrund der erheblichen Dauer gerichtlicher Rechtsschutzverfahren nicht
ausreichend (s. 0.).

Die Bundesnetzagentur beobachtet die hier relevanten Vorleistungsmarkte kontinuierlich und
nicht nur anlassbedingt, wodurch sie auf mdgliche Fehlentwicklungen friiher aufmerksam wird
und ggf. gegensteuern kann. Unterstitzt wird dies auch durch ihre Aktivitdten auf europaischer
Ebene sowie den engen und kontinuierlichen Austausch mit den Marktteilnehmern, in dessen
Rahmen Probleme tberprift werden kénnen.

Nicht zuletzt auf dieser Basis kommt die Bundesnetzagentur zu der Einschatzung, dass ein
dem allgemeinen Wettbewerbsrechts immanentes nachtragliches und immer nur punktuelles
Einschreiten als Reaktionsmadglichkeit nicht ausreichend ist. Im Bereich der Anrufzustellung
treten einzelfallbezogene missbrauchliche Verhaltensweisen nicht gelegentlich auf, sondern
vielmehr liegt aufgrund der dargestellten Marktstruktur grundsatzlich eine strukturell
vorhandene Gefahrdung derart vor, dass Vorleistungsanbieter dauerhaft Zugangshirden im
Bereich der Zusammenschaltung aufbauen und Uberhéhte Terminierungsentgelte verlangen.
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Daher besteht im Hinblick auf die monopolistische Struktur der Terminierungsmarkte seitens
der Bundesnetzagentur die Notwendigkeit eines schnellen frihzeitigen Eingreifens mit
umfassenden Befugnissen zur Vorab-Regulierung sowie eine fortlaufende Uberwachung
dieser Markte gemafR dem sektorspezifischen Regulierungsansatz.

Zwischenergebnis

Eine permanente Sicherstellung des Wettbewerbs auf den regulierungsbediirftigen
Markten fir die Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen ist allein liber die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts
nicht zu erreichen. Vielmehr ist eine Vorabregulierung, d.h. eine praventiv
wettbewerbsfordernde Intervention, weiterhin erforderlich.

10.4 Ergebnis

Fur den Vorleistungsmarkt Nr. 2 der EU-Markteempfehlung 2014 sind gemaR der
vorliegenden Analyse alle drei zu priifenden Kriterien kumulativ erfiillt. Aufgrund der
beschriebenen Charakteristika und Besonderheiten der sich jeweils ergebenden
betreiberindividuellen Terminierungsmarkte ist dauerhaft von strukturell vorhandenen
Beeintrachtigungen des Wettbewerbs auszugehen, die sich sowohl auf die Zugangs-
und Zusammenschaltungskonditionen als auch auf die Hohe der Terminierungsentgelte
auswirken. Daher sind die bundesweiten Markte fiir die ,, Anrufzustellung auf der
Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen® weiterhin regulierungsbediirftig.
Denn ohne eine fortgesetzte Ex-ante-Zugangs- und Entgeltregulierung ist der
Wettbewerb auf den Endkundenmarkten nicht sicherzustellen.

Im Rahmen der nationalen Konsultation hat die Telekom verschiedene Aspekte vorgetragen,
die aus ihrer Sicht begrinden wirden, dass der Drei-Kriterien-Test nicht erfullt sei.

Bestehende Marktzutrittsschranken derart, dass lediglich der ,Anbieter einer Rufnummer® die
Anrufzustellung Gbernehmen konne, seien aus Sicht der Telekom nicht mehr vorhanden.’
Grundsatzlich wirden OTT-Diensteanbieter die gleichen Technologien wie etablierte Anbieter
nutzen. Der Unterschied bestlinde zum einen in einem anderen Finanzierungsmodell und zum
anderen in der Absicherung der Qualitat durch die direkte Zusammenschaltung. Tatsachlich
wlrden Marktzutrittsschranken allenfalls auf der Ebene der Zusammenschaltung selbst
bestehen. Auf der Ebene der Dienste wirden aus Sicht der Telekom daher kaum Hindernisse
bestehen, den Endkunden Sprachdienste anzubieten.

Die Bundesnetzagentur weist an dieser Stelle darauf hin, dass sich ihre Prufung des
Vorliegens von Marktzutrittsschranken im Rahmen des Drei-Kriterien-Tests auf den hier
relevanten Vorleistungsmarkt der Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze bezieht. Mit Blick
darauf, dass die Leistung der Anrufzustellung, wie bereits ausfihrlich dargestellt, nicht durch
andere Anbieter substituiert werden kann, sind die Marktzutrittsschranken untberwindbar.
WIK-Consult (2020) geht beispielsweise in ihrer Studie fir die Europaische Kommission im
Hinblick auf die Uberarbeitung der Markteempfehlung davon aus, dass diese
Marktzutrittsschranken auch nach Einfuhrung der Eurorates im Bereich der

141 Die Bundesnetzagentur geht davon aus, dass hiermit Anbieter der Vorleistung der Anrufzustellung gemeint sind,
die Uber die Hoheit der Verkehrsfihrung zu Rufnummern fiir Mobile Dienste verflgen.
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Zusammenschaltung bestehen bleiben werden.'#? Die Erkenntnis, dass auf Vorleistungsebene
keine Substitute zur relevanten Leistung vorliegen, spiegelt sich ebenfalls in der
Kommentierung der Telekom selbst wider (,Tatséchlich bestehen die genannten
Marktzutrittsschranken allenfalls auf der Ebene der Zusammenschaltung selbst®). Es ist daher
nicht zu erkennen, warum der Drei-Kriterien-Test im Hinblick auf dieses Kriterium nicht erfullt
sein sollte.

DarlUber hinaus ist die Bundesnetzagentur in dieser Festlegung bereits ausfuhrlich auf die
Unterscheidungsmerkmale von OTT-Internettelefoniediensten und klassischer
Mobilfunktelefonie eingegangen.'*® Ein wesentlicher Unterschied besteht beispielsweise darin,
dass OTT-Internettelefoniedienste  keine = Zusammenschaltungsleitungen auf der
Vorleistungsebene der Anrufzustellung anbieten. Dies wurde auch von der Telekom selbst
festgestellt (,Der Unterschied besteht ... in der Absicherung der Qualitét durch die direkte
Zusammenschaltung ... (die bei Anbietern der Leistung der Anrufzustellung hingegen vorliegt,
Anm. d. Verf.)). Grundsatzlich wird durch die Bundesnetzagentur auch nicht bestritten, dass
OTT-Internettelefoniedienste  mdoglicherweise  Bestandteil des  korrespondierenden
Endkundenmarktes sein kdnnten. Dieser Zusammenhang wird im Rahmen der Festlegung
auch entsprechend eingehend untersucht, auch wenn die Austauschbeziehung im Ergebnis
derzeit als nicht hinreichend eng angesehen wird. Unabhangig davon, wirkt sich die
Marktdefinition des korrespondierenden Endkundenmarktes grundsatzlich nicht auf die
Marktdefinition des Vorleistungsmarktes aus. Nichtsdestotrotz wird der indirekte
Wettbewerbsdruck, der von OTT-Internettelefoniediensten ausgehen kann, ausfihrlich im
Rahmen der Feststellung betrachtlicher Marktmacht berlicksichtigt. 44

Im Weiteren fuhrt die Telekom an, dass die Verbreitung von Endkunden-Flatrates die Anreize
der Anbieter, eine Zusammenschaltung durch zu hohe Entgelte zu verhindern, reduzieren
wlrde. Hierzu bringt die Telekom vor: ,Wirde nédmlich ein Anbieter auf einem
wettbewerblichen Mobilfunkendkundenmarkt seine Wholesalepreise fiir eine Terminierung in
das eigene Netz erhbhen, wiirde dies auch die anderen Anbieter veranlassen, die eigenen
Preise fiir eine Terminierung zu erhéhen.”

Aus Sicht der Bundesnetzagentur ist gerade die beschriebene Reaktionskette der zu
erwartenden reziproken Preiserhéhungen fur Terminierungsleistungen ein Beleg daflr, dass
eine Regulierung des relevanten Vorleistungsmarktes zwingend erforderlich ist. Denn mit Blick
auf das in Deutschland geltende CPP-Prinzip wirkt sich eine Preiserhohung fir
Anrufzustellungsleistungen durch einen Vorleistungsanbieter in einem ersten Schritt nur auf
die Vorleistungsnachfrager und deren Kunden aus (externer Effekt), nicht jedoch auf die
eigenen Endkunden. Aufgrund der nicht vorhanden Substitute im Vorleistungsmarkt knnen
die Vorleistungsnachfrager nicht mit einer Ausweichreaktion auf die Nachfrage ihrer
Endkunden bzw. auf die Preiserhéhung des Vorleistungsanbieters reagieren.'® Sofern der
Vorleistungsmarkt nicht reguliert wirde, kénnten die Vorleistungsnachfrager lediglich in ihrer
Funktion als Vorleistungsanbieter ebenfalls ihre Vorleistungspreise erhéhen, um die
steigenden Kosten aufzufangen. In der Folge wirde sich eine aufwartsgerichtete Preisspirale
entwickeln, die letztlich auch die Kosten auf der Endkundenebene ansteigen liele, also bspw.

142 vgl. WIK-Consult (2020): Future electronic communications product and service markets subject to ex-ante
regulation Recommendation on relevant markets, Final Report, A study prepared for the European Commission
DG Communications Networks, Content & Technology, S. 261.

143 \/gl. hierzu bspw. Kap. 2 und Kap. 8.2.

144 Vgl. hierzu Kap. 11.3.2.

145 \/gl. hierzu ausfihrlich Kap. 8.1.2.
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in Form héherer Endkundenpreise flr Flatrates. Das Ergebnis ware ein hdheres Preisniveau
fur alle Kunden. Es ist daher nicht ersichtlich, wie insbesondere durch die Verbreitung von
Sprachflatrates eine disziplinierende Wirkung auf die entsprechenden Vorleistungsanbieter bei
der Festsetzung potenziell nicht-regulierter Terminierungsentgelte ausgehen soll.

Im Weiteren verweist die Telekom auf die Anderung der Regulierungsverfiigung vom
03.09.2019 (Beschluss BK 3i-19/021). Diesen Hintergrund hatte die Bundesnetzagentur in
ihrer Festlegung mit Blick auf das Vorliegen langfristiger Marktzutrittsschranken starker
bertcksichtigen sollen. Nach Ansicht der Telekom gabe es trotz der hier vorgenommenen
Aufhebung der Regulierungsverpflichtungen im Markt fir die Terminierung von Anrufen aus
Non-EWR-Staaten weiterhin keine Einschrdnkungen im Hinblick auf den Zugang zur
Terminierung in den deutschen Mobilfunknetzen. Dies zeige, dass es Marktmechanismen
gebe, die Marktzutrittsschranken verhinderten. Auch in Bezug auf die Entgelte zeige diese
Deregulierung erste positive Effekte.

Aus Sicht der Bundesnetzagentur ist nicht ersichtlich, in welcher Form die Anderung der
Regulierungsvorgaben hinsichtlich der Non-EWR-Staaten ein Beleg fir das
Nichtvorhandensein von Marktzutrittsschranken sein soll. Wie bereits ausfihrlich dargestellt,
kann die Leistung der Anrufzustellung grundsatzlich nicht durch andere Anbieter substituiert
werden. Auch vor dem Hintergrund der geanderten Non-EWR-Regulierung ergibt sich
diesbezlglich keine andere Einschatzung. Die Marktzutrittsschranken sind weiterhin
unuberwindbar.

Wesentliche Grundlage fiir die vorgenommenen Anderungen hinsichtlich der regulatorischen
Behandlung von Verbindungen, die ihren Ursprung in Non-EWR-Staaten haben, ist vielmehr
die Motivation, den Verhandlungsspielraum flir Netzbetreiber aus Deutschland gegenlber
nicht-regulierten Anbietern aus Non-EWR-Staaten zu erhéhen. Dies sei notwendig geworden,
um einer eingeschrankten bzw. entfallenen  Verflgbarkeit von  attraktiven
Endkundenprodukten in diesem Bereich entgegenzuwirken.® Die Durchfiihrung dieser
regulatorischen Anpassungen ist jedoch nicht als Anhaltspunkt fir eine Uberflissige
Regulierung von Terminierungsleistungen zu werten. Vielmehr ist dies eine Folge der Nicht-
Regulierung von Terminierungsleistungen in Staaten auflerhalb des EWR zu sehen, die
ihrerseits von den EWR-Staaten nicht direkt beeinflusst werden kénnen. Wie die Telekom
selbst  feststellt, fihrt die  Nicht-Regulierung  entsprechender  Anbieter zu
Terminierungsentgelten, die das Preisniveau in Deutschland (und anderen EWR-Staaten) um
ein Vielfaches Ubersteigen.'” Demnach ist ein Ausbeutungsmissbrauch durch nicht-regulierte
Anbieter bei fehlender Regulierung sehr wahrscheinlich. Dem tragt auch die geanderte
Regulierungsverfigung Rechnung, indem sie eine aufldsende Bedingung vorsieht. Diese soll
gewahrleisten, dass deutsche Netzbetreiber zwar auf deutlich Uberhdhte Entgelte reagieren
kénnen. Zugleich soll aber der Anreiz unterbunden werden, aus eigenem Antrieb auf eine
weitere Erhdhung der gegenseitigen Terminierungsentgelte hinzuwirken (aufwartsgerichtete
Preisspirale). Demzufolge durfen die seitens der Betroffenen geforderten Non-EWR-Entgelte
nicht diejenigen Terminierungsentgelte Ubersteigen, die von Non-EWR-Netzbetreibern in
Rechnung gestellt werden.

Insgesamt zeigen die empirischen Erfahrungen aus Staaten auflerhalb des EWR, dass eine
Nicht-Regulierung der Terminierungsentgelte mit einem hdheren Preisniveau einhergeht,

146 Vgl. BK 3i-19/021, S. 11ff.
147 vgl. Deutsche Telekom AG (2019): Antrag auf Anderung der Regulierungsverfiigung fir den Markt 2
»Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen vom 24.05.2019.
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welches deutlich Uber den regulierten Entgelten innerhalb des EWR liegt. Auch im Rahmen
reziproker Verhandlungen ist nicht davon auszugehen, dass sich die Entgelte den
regulatorischen festgelegten Entgelten innerhalb des EWR anpassen. Anhand dieser
beobachtbaren Anreizstrukturen erscheint es nicht plausibel, warum sich inlandische
Netzbetreiber, die ebenfalls Gber eine marktméachtige Position verfigen, in einer Situation ohne
Regulierung grundsatzlich anders verhalten sollten als nicht-regulierte Netzbetreiber aus Non-
EWR-Staaten.

Darlber hinaus flhrt die Telekom aus, dass die Mdglichkeiten Marktteilnehmer unabhangig
von der Feststellung des Vorliegens von Marktmacht nach § 16 und §18 TKG zur
Zusammenschaltung zu verpflichten, eine weitergehende Regulierung uberflissig machen
warde.

Die Bundesnetzagentur verweist diesbeziglich auf die entsprechenden Ausfuihrungen in
Kap. 10.3 sowie in Kap.11.3 dieser Festlegung, wonach eine Verpflichtung zur
Zusammenschaltung etwa nach § 18 TKG nur in begrindeten Fallen auf ex-post Basis
moglich  ware. Davon umfasst sind ausschlieBlich  Betreiber  6ffentlicher
Telekommunikationsnetze, die bereits den Zugang zu Endnutzern kontrollieren. Allerdings ist
die Herstellung von Konnektivitdt aus allen bzw. in alle anderen Netze, insbesondere fir
neueinsteigende Unternehmen essentiell, um ein tragfahiges Geschaftsmodell anbieten zu
kénnen. Daher muss eine solche any-to-any Erreichbarkeit moglichst schon zum Marktstart
gewahrleistet sein. Dies erscheint ohne entsprechende Zusammenschaltungen jedoch nur
schwer maoglich. Aus Sicht der Bundesnetzagentur ist es wahrscheinlich, dass ohne ex-ante
Regulierungsvorgaben notwendige Zusammenschaltungen verweigert und weitere damit
verbundene Leistungen nicht oder nur in diskriminierender Weise erbracht werden wurden.
Beschwerden von kleineren Betreibern und Newcomern uber diskriminierendes Verhalten von
etablierten, groRen Netzbetreibern sind bereits in der Vergangenheit an die
Bundesnetzagentur herangetragen worden, womit erkennbar ist, dass in Deutschland
strukturelle marktliche Probleme vorliegen. Allein ein punktuelles nachtragliches Eingreifen in
einzelfallbezogenen Verfahren, analog zum allgemeinen Wettbewerbsrecht, erscheint in
diesen Fallen nicht ausreichend. Ex-ante auferlegte Zugangs- und
Zusammenschaltungsverpflichtungen bieten hingegen gerade fir Neueinsteiger ein héheres
Mal} an Planbarkeit und Investitionssicherheit in Bezug auf einen (mdglichen) Markteintritt.

Derzeit sieht die Europaische Kommission eine Uberpriifung ihrer Empfehlung hinsichtlich
relevanter Produkt- und Dienstmarkte (Markteempfehlung) vor. Aufierdem wird im Zuge der
Umsetzung des Europaischen Kodex flr die elektronische Kommunikation zuklnftig eine
europaweit einheitliche Entgeltregulierung im Bereich der Terminierungsmarkte angestrebt
(Delegated Act nach Art. 75 EECC).

Im Rahmen der nationalen Konsultation haben einzelne Unternehmen (Telefénica und
Telekom) Bedenken gedullert, das Marktdefinitions- und Marktanalyseverfahren fir den in
dieser Festlegung zu untersuchenden Markt 2 abzuschlieRBen, bevor die Ergebnisse der
Uberarbeitung des oben genannten europaischen Regulierungsrahmens bekannt seien.

Diesbezuglich ist festzustellen, dass der Markt 2 der EU-Markteempfehlung zuletzt in der
Prasidentenkammerentscheidung BK 1-14/002 vom 19.01.2016 behandelt wurde. Mit
Beschlissen jeweils vom 30.08.2016 hat die Bundesnetzagentur Regulierungsverfligungen
gegenuber drei Mobilfunknetzbetreibern sowie vier Betreibern virtueller Mobilfunknetze
erlassen.
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Das vorliegende Marktdefinitions- und -analyseverfahren wurde Ende des Jahres 2018 auf
Basis des aktuell gultigen Rechtsrahmens begonnen, was aus Sicht der Bundesnetzagentur
auch vor dem Hintergrund der Uberarbeitung des europaischen Rechtsrahmens aufgrund
folgender Tatsachen notwendig wurde:

e Die letztmalige turnusgeméafe Uberpriifung der Regulierungsbediirftigkeit des
Marktes erfolgte im Jahr 2016. Nach § 14 TKG ist die Regulierungsbeduirftigkeit
grundsatzlich alle drei Jahre nach Erlass einer vorherigen Regulierungsverfugung zu
prifen.

o Seit Veroffentlichung der letzten Festlegung wurden zwischenzeitlich mehreren
Unternehmen (u. a. TelcoVillage, Multiconnect, Argon Networks) Rufnummern fur
Mobile Dienste durch die Bundesnetzagentur zugeteilt. Teilweise bestehen auf Seiten
dieser Newcomer jedoch Schwierigkeiten im Bereich der Zusammenschaltung, insb.
da sie dem Markt 2 im Rahmen eines Marktdefinitions- und -analyseverfahren bislang
nicht zugeordnet wurden. Ohne eine Einbeziehung in den Markt 2 auf Basis der
vorliegenden Festlegung ist in diesem Kontext eine regulatorische Anordnung von
Zusammenschaltungsverpflichtungen und ggf. erganzenden Mallnahmen nicht
maoglich.

o Dariber hinaus haben sich auch die technischen Marktgegebenheiten verandert
(u. a. neue Moglichkeiten der Anrufzustellung Uber das Internet, wie Wifi-Calling oder
Etablierung neuer Netzstandards wie VoLTE/5G), die eine Uberpriifung der
Regulierungsbediirftigkeit des Marktes notwendig erscheinen lassen.

Die skizzierten marktlichen und technischen Veranderungen haben deshalb gemanR §14 TKG
eine Uberprifung von Marktdefinition, Marktanalyse und Regulierungsverfiigung erforderlich
gemacht. Die Bundesnetzagentur hat dies u. a. durch die Anwendung eines entsprechend
angepassten, rufnummerngestitzten Marktabgrenzungsansatzes berlicksichtigt.'® Das
Vorbringen der Telekom, jedes beliebige OTT-Unternehmen kénne sich vor dem Hintergrund
dieses rufnummerngestitzten Ansatzes Zugangsanspriche gegen die Telekom verschaffen,
ist aus Sicht der Bundesnetzagentur nicht zutreffend. Hierzu missen unter anderem die in
Kap. 8.3.1.1 genannten Voraussetzungen erflllt sein (insb. Hoheit tGber die Verkehrsflihrung
zu Rufnummern flr Mobile Dienste und potentielle Verhandlungshoheit hinsichtlich der
Erbringung von Anrufzustellungsleistungen). OTT-Diensteanbieter, die bspw. ein
rufnummernunabhangiges  Angebot  erbringen  (OTT-1-Dienste), kbénnen  schon
definitionsgemal nicht als marktméachtige Anbieter im Sinne dieser Festlegung charakterisiert
werden und sich entsprechend auch keine Zugangsanspriiche verschaffen.

Gleichzeitig hat die Bundesnetzagentur die zunehmende Bedeutung von OTT-
Kommunikationsdiensten vertieft analysiert (auf Basis einer Verbraucherbefragung zur
Nutzung von OTT-Diensten in Deutschland). Dieses Vorgehen wurde von allen Unternehmen
(Sipgate et al., Telefénica und Telekom) im Rahmen der nationalen Konsultation grundsatzlich
positiv bewertet.

Die mdglichen regulatorischen Veranderungen auf EU-Ebene waren zum Zeitpunkt der
nationalen Konsultation sowohl dem Markt als auch der Bundesnetzagentur nur in
Grundzigen bekannt. Grundsatzlich sieht Art. 75 EECC bzgl. der Einflhrung unionsweit

148 Dieser angepasste Abgrenzungsansatz spiegelt die aktuellen Marktgegebenheiten wider und wird derzeit bspw.
auch von BEREC bevorzugt. Vgl. BEREC (2020): Synopsis Report on the open consultation on the scope of the
Delegated Act setting the Union wide voice termination rates im Rahmen des Konsultationsverfahrens zum
Delegated Act (Eurorates).
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einheitlicher Zustellentgelte nach Veroffentlichung des Delegated Acts eine mdgliche
Ubergangsfrist von einem Jahr vor. Inhaltlich soll der Delegated Act zudem rein
entgeltbezogene Fragestellungen (Festlegung unionsweit einheitlicher Zustellentgelte)
adressieren, weitergehende Vorgaben etwa im Hinblick auf die Marktzugangsbedingungen
(wie beispielsweise Zusammenschaltungskonditionen) sollen nicht vorgesehen sein.

Insgesamt sieht die Bundesnetzagentur ohne die Durchfliihrung einer aktualisierten
Marktdefinition und -analyse die Gefahr, dass die inzwischen bekannten marktlichen und
technischen Veranderungen bis zum tatsachlichen Inkrafttreten des angepassten
europaischen Rechtsrahmens nicht angemessen berucksichtigt werden.

Die Telekom stellt selbst treffend fest, dass die Vorleistungsmarkte der Anrufzustellung in
einzelne Mobilfunknetze bereits reguliert sind und sich durch die Veroffentlichung der
vorliegenden Festlegung aus ihrer Sicht vermutlich keine substantiellen Anderungen der
bestehenden Regulierung ergeben wirden. Daher ist es umso erstaunlicher, dass sowohl die
Telekom als auch die Telefénica den méglichen Zeitpunkt der Verdffentlichung dieser
Festlegung kritisieren. Alle weiteren Marktakteure haben sich zum Zeitpunkt der
Veroffentlichung nicht gedufRert. Hingegen erscheint fur die angesprochenen Newcomer der
Einbezug in den Markt essentiell, um Zusammenschaltungsprobleme Gberwinden zu kénnen.
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11 Prifung betrachtlicher Marktmacht

GemaR § 11 Absatz 1 Satz 1 des TKG prift die Bundesnetzagentur im Rahmen der Festlegung
der nach § 10 fiir eine Regulierung nach Teil 2 des TKG in Betracht kommenden Markte, ob
auf dem untersuchten Markt wirksamer Wettbewerb besteht. Ein Unternehmen gilt als
Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht, wenn es entweder allein oder gemeinsam mit
anderen eine der Beherrschung gleichkommende Stellung einnimmt, das heil3t eine
wirtschaftliche starke Stellung, die es ihm gestattet, sich in betrachtlichem Umfang unabhangig
von Wettbewerbern und Endkunden zu verhalten (§ 11 Abs. 1 S. 3 TKG).

Die Bundesnetzagentur berucksichtigt bei der Marktanalyse nach den Absatzen 1 und 2
weitestgehend die von der Kommission aufgestellten Kriterien, die niedergelegt sind in den
Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und zur Bewertung betrachtlicher Marktmacht
nach Artikel 15 Absatz 2 der Richtlinie 2002/21/EG in der jeweils geltenden Fassung (§ 11
Abs. 3 S. 1 TKG). Sie tragt im Rahmen der Marktanalyse nach Absatz 1 zudem den Markten
Rechnung, die die Kommission in der jeweils geltenden Fassung der Empfehlung in Bezug auf
relevante Produkt- und Dienstmarkte nach Artikel 15 Absatz 1 der Richtlinie 2002/21/EG
festlegt (§ 11 Abs. 3 S. 2 TKG).

Nach den Leitlinien zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtlicher Marktmacht ist es bei der
Beurteilung der Marktmacht eines Unternehmens wichtig, die Marktanteile des
Unternehmens'™® und seiner Wettbewerber sowie den mittelfristig von potenziellen
Wettbewerbern ausgehenden Wettbewerbsdruck zu berlcksichtigen.

Nach standiger Rechtsprechung des Gerichtshofs liefert ein besonders hoher Marktanteil, den
ein Unternehmen Uber einen bestimmten Zeitraum halt (Uber 50 Prozent), von
aulRergewdhnlichen Umstanden abgesehen, an sich schon den Beweis flr das Vorliegen einer
beherrschenden Stellung.' Je hoher der Marktanteil ist und je langer er gehalten wird, umso
wahrscheinlicher ist er erfahrungsgemal ein erstes wichtiges Anzeichen fur das Bestehen
betrachtlicher Marktmacht.’®" Aber selbst Unternehmen mit hohen Marktanteilen kénnen nicht
weitgehend unabhéngig von Kunden vorgehen, die Uber eine ausreichende
Verhandlungsmacht verfiigen. 2

Fir die Feststellung der Marktmacht eines Unternehmens und seiner Mdglichkeiten, sich in
erheblichem Malle unabhangig von seinen Wettbewerbern, Kunden und Verbrauchern zu
verhalten, sind insbesondere die folgenden, nicht ausschlieRlichen Kriterien von Bedeutung: '3
Marktzutrittsschranken, fehlende oder geringe ausgleichende Nachfragemacht oder Fehlen
eines potenziellen Wettbewerbs. Aus den entsprechenden Kriterien kann, fir sich alleine

49 Anhand von Wert, Volumen, Anschlussleitungen, Kundenzahl usw. in einem bestimmten Markt.

150 AKZO Chemie/Kommission, a. a. O., Rn. 60; Rechtssache T-228/97, Irish Sugar/Kommission, EU:T:1999:246,
Rn. 70, Hoffmann-La Roche/Kommission, a. a. O., Rn. 41, AAMS u. a./Kommission, a. a. O., Rn. 51. Ein groRRer
Marktanteil ist jedoch nur dann als genauer Gradmesser fur Marktmacht anzusehen, wenn die Wettbewerber ihre
Produktion oder ihre Leistungen nicht in ausreichendem Umfang erhéhen kénnten, um den durch die Preiserhéhung
eines Konkurrenten bedingten Nachfrageumschwung zu decken. Irish Sugar/Kommission, a. a. O., Rn. 97-104.
151 Siehe Nummer 15 der Mitteilung der Kommission — Erlauterungen zu den Prioritaten der Kommission bei der
Anwendung von Artikel 82 des EG-Vertrags auf Falle von Behinderungsmissbrauch durch marktbeherrschende
Unternehmen.

152 Siehe Nummer 18 der Mitteilung der Kommission — Erlauterungen zu den Prioritaten der Kommission bei der
Anwendung von Artikel 82 des EG-Vertrags auf Falle von Behinderungsmissbrauch durch marktbeherrschende
Unternehmen.

153 Sachen NL/2017/1958-59 und NL/2017/1960. Siehe Sache PT/2017/2023.
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genommen, noch nicht zwangslaufig auf das Bestehen betrachtlicher Marktmacht geschlossen
werden. Eine solche Feststellung muss vielmehr auf einer Kombination von Faktoren beruhen.

Die Feststellung betrachtlicher Marktmacht hangt davon ab, wie leicht der Marktzugang ist. Im
Sektor der elektronischen Kommunikation sind die Marktzutrittsschranken oftmals hoch, weil
u. a. technische Beschrankungen bestehen. Allerdings kdnnen hohe Marktzutrittsschranken
bei Markten, die sich durch fortlaufende technologische Neuerungen auszeichnen, an
Bedeutung verlieren, weil insbesondere neue Technik den Markteinsteigern ermoglicht,
qualitativ verschiedene Dienste anzubieten, mit denen Sie den Betreiber mit betrachtlicher
Marktmacht herausfordern kénnen.'™* Auf den Markten der elektronischen Kommunikation
kann Wettbewerbsdruck auch von bevorstehenden Innovationen potenzieller Wettbewerber,
die derzeit noch gar nicht auf dem Markt prasent sind, ausgehen.

Die Wdurdigung, inwiefern betrachtliche Marktmacht vorliegt, beruht auf einer
vorausschauenden Marktanalyse, die sich auf die bestehenden Marktverhaltnisse stitzt.
Betrachtliche Marktmacht kann anhand einer Reihe von Kriterien festgestellt werden, die in
einer Gesamtschau zu bewerten sind.'®™ Dabei steht der Bundesnetzagentur ein
Beurteilungsspielraum zu.'® Die Unerlasslichkeit einer wertenden Gesamtschau ergibt sich
daraus, dass es eine ,umfassend ausgearbeitete Theorie der Wettbewerbsvoraussetzungen,
die vom Vorliegen bestimmter Umstande einen zwingenden Schluss auf
Unternehmensverhalten zulielRe, bis heute nicht gibt und angesichts der netzartigen
Verkoppelung samtlicher Zustands- und Kontrollvariablen fiir Unternehmen vielleicht nie
geben wird.“’” Die einzelnen relevanten Faktoren kénnen thematisch als Ausdruck der
Marktstruktur, der Unternehmensstruktur oder des Marktverhaltens einsortiert werden. %8

Die Europédische Kommission weist in ihrer Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014
ausdrucklich darauf hin, dass die Hohe der Terminierungsentgelte theoretisch durch
nachfrageseitige Substitute auf der Endkundenebene begrenzt werden kénnen. Allerdings
ware selbst fir den Fall, dass solche Alternativen bestehen wiirden, keine Austauschbarkeit
der Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene gegeben. Demnach wirkt sich die
Marktdefinition des Endkundenmarktes nicht auf die Marktdefinition des Vorleistungsmarktes
aus, kann aber dennoch mit Auswirkungen bei der Feststellung betrachtlicher Marktmacht
verbunden sein."®®

Im Folgenden wird nunmehr die konkrete Untersuchung der unter Kapitel 8 abgegrenzten
Markte vorgenommen. Dabei wird, entsprechend der zuvor genannten Empfehlung der
Europdischen Kommission, auf eine separate Betrachtung des Kkorrespondierenden
Endkundenmarktes verzichtet, insbesondere mit Blick auf die nicht vorhandenen
Méglichkeiten einer Austauschbarkeit der Anrufzustellungsleistung auf der Vorleistungsebene,

154 Sache COMP/M.5532 — Carphone Warehouse/Tiscali UK, Sache COMP/M.7018 — Telefonica Deutschland/E-
Plus und Sache COMP/M.7612 — Hutchinson 3G UK/Telefénica UK.

155 \gl. Leitlinien 2018, Rn. 75 und 79.

156 Das BVerwG hat im Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07auf S. 7 f. festgestellt, dass sich der in § 10 Abs. 2
Satz 2 TKG normierte Beurteilungsspielraum auch auf die von der Bundesnetzagentur vorzunehmende
Marktanalyse erstreckt; das Urteil des BVerwG ist zwischenzeitlich durch den Nichtannahmebeschluss des
BVerfG vom 08.12.2011, 1 BvR 1932/08, Rn. 36, in Rechtskraft erwachsen.

57 So Méschel, in: Immenga/Mestméacker, GWB, 2001, § 19 Rn. 54 m. w. N. zum —im Gegensatz zu Artikel 82
EG-Vertrag — sogar einen konkreten Kriterienkatalog enthaltenden § 19 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 GWB.

158 Vergleiche Dirksen, in: Langen/Bunte, Kartellrecht, 2001, Art. 82 Rn. 37.

159 \/gl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 28.
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die auch von den befragten Unternehmen im Rahmen des Auskunftsersuchens durchgehend
bestatigt wurde.

Ebenso erfolgt keine getrennte Betrachtung nach verschiedenen Kategorien von Anbietern der
Vorleistung der Anrufzustellung, also beispielsweise eine Trennung von MNOs, MVNOs und
Betreibern sonstiger Mobiler Dienste. Ausschlaggebend flr die gemeinsame Betrachtung ist
der gewahlte Analyseansatz, der auf einer rufnummerngestitzten Marktabgrenzung basiert
und entsprechend keine rein netzbezogene Uberpriifung anhand des technischen
Betreibermodells vorsieht.'®®

Die Wettbewerbsprobleme aller Terminierungsmarkte strukturell identisch. Wie die bisherige
Analyse gezeigt hat, kdnnen Anrufzustellungsleistungen zu Mobile-Dienste-Rufnummern
eines bestimmten Netzbetreibers nicht durch einen anderen Betreiber ersetzt werden. Somit
spielen insbesondere die unterschiedlichen Situationen bei Kostenstrukturen, technischen
Realisierungsarten der Terminierung, GrofRen- und Verbundvorteilen usw. flir die weitere
Prifung der betrachtlichen Marktmacht keine maligebliche Rolle. Die weitere Prifung ist
deshalb auf folgende Punkte fokussiert:

1) Marktanteile,
2) Marktzutrittsschranken und Fehlen eines potenziellen Wettbewerbs, sowie
3) Ausgleichende Nachfragemacht.

11.1 Marktanteile

In Kapitel 8 wurde festgestellt, dass Anrufzustellungsleistungen zu Mobile-Dienste-
Rufnummern eines bestimmten Netzbetreibers (weiterhin) nicht durch die Anrufzustellleistung
eines anderen Betreibers ersetzt werden kénnen. Auf der Vorleistungsebene bestehen weder
nachfrageseitig, noch angebotsseitig, entsprechende Substitute flr die Leistung der
Anrufzustellung. Daher werden alle Anrufzustellungsleistungen, die von einem Anbieter
ausgefuhrt werden, zu jeweils einem — betreiberindividuellen Mobilfunkterminierungsmarkt —
zusammengefasst.'®’

Dementsprechend ist fiir jeden, der unter 8.3.1.6 genannten Anbieter der
Anrufzustellleistung, ein eigener, deutschlandweiter relevanter Markt, fir die
Terminierung anzunehmen. Folglich verfiigt jeder Anbieter liber einen Marktanteil von
100 Prozent im jeweils relevanten Vorleistungsmarkt. Eine weitergehende Prifung wirde
zu keinem anderen Ergebnis fuhren.

Mit der monopolistischen Stellung der Unternehmen auf diesen Markten ist jedoch nicht
zwingend die Feststellung von betrachtlicher Marktmacht verbunden. Zwar wird dadurch eine
Vermutungswirkung fir das Vorliegen von betrachtlicher Marktmacht begriindet,'®? jedoch
kann diese selbst bei derart hohen Marktanteilen widerlegt werden, sofern auRergewdhnliche
Umstande gegen das Vorliegen von betrachtlicher Marktmacht sprechen wirden.'®® Um
abschlieRend die Marktmacht eines Unternehmens bewerten zu konnen, insbesondere, ob es
Umstande gibt, die gegen eine betrachtliche Marktmacht sprechen, bedarf es einer

160 \/gl. hierzu Kap. 8.3.1.1: Ansatz der Marktabgrenzung.

161 Vgl. hierzu Kap. 8.3.1: Sachliche Marktabgrenzung.

162 \/gl. M&schel, in: Immenga/Mestmacker, GWB, 4. Aufl., § 19 Rn. 59 m.w.N.
163 \/gl. Leitlinien 2018, Rn. 55.
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umfassenden wertenden Gesamtschau aller relevanten Kriterien, die hierfur eine Rolle spielen
kénnen.64

11.2 Marktzutrittsschranken / Fehlen potenziellen Wettbewerbs

Grundsatzlich kénnen sowohl aktuelle als auch potentielle Wettbewerber die
Verhaltensspielrdume bereits aktiver Anbieter in einem relevanten Markt beeinflussen.'®® Eine
glaubwirdige Drohung eines Marktzutritts durch einen potenziellen Wettbewerber kann das
Verhalten der etablierten Unternehmen auf einem Markt mafigeblich beeinflussen. Dieser
Wettbewerbsparameter kann durch die MarktanteilsgréRen alleine nicht erfasst werden. Die
Starke des potentiellen Wettbewerbs und damit das Ausmald des hiervon ausgehenden
Wettbewerbsdrucks ist dabei insbesondere von der HO6he der bestehenden
Marktzutrittsschranken abhangig.

In die EU-Markteempfehlung werden solche Markte aufgenommen, auf denen bestimmte
Zutrittsschranken in absehbarer Zeit voraussichtlich bestehen bleiben. Bei der Beantwortung
der Frage, ob Zutrittsschranken ohne Regulierung voraussichtlich weiterbestehen werden, ist
zu prifen, ob Markteintritte haufig und erfolgreich stattfinden und ob ausreichend schnelle und
andauernde Markteintritte die Marktmacht begrenzen kénnen oder dies in Zukunft zu erwarten
ist.'8®  Marktzutrittsschranken koénnen sich prinzipiell aus unterschiedlichen rechtlichen,
technischen oder wirtschaftlichen Marktfaktoren ergeben, die das Angebot von Substituten
erschweren oder unmaoglich machen.

Selbst auf einem Markt mit betrachtlichen Zutrittsschranken kénnen andere strukturelle
Faktoren bewirken, dass sich auf dem Markt innerhalb eines relevanten Zeitraums dennoch
wirksamer Wettbewerb entwickelt. Ein Trend zu wirksamem Wettbewerb bedeutet, dass der
Markt entweder innerhalb des Uberpriifungszeitraums ohne eine Vorabregulierung den Status
eines Marktes mit wirksamem Wettbewerb erreicht oder diesen Status nach diesem Zeitraum
erreichen wird, sofern es fir diesen Zeitraum Belege fir eine positive Dynamik gibt. Eine
Marktdynamik kann zum Beispiel aufgrund technischer Entwicklungen oder der Konvergenz
von Produkten und Markten entstehen, was dazu fihren kann, dass auf verschiedenen
Produktmarkten tatige Betreiber Wettbewerbsdruck aufeinander ausiiben.'®”

Entscheidend fiir die Annahme potenziellen Wettbewerbs ist somit das Fehlen von erheblichen
Marktzutrittsschranken. Bestehen Hindernisse fir einen Markteintritt, kann der Markteintritt
neuer Wettbewerber erheblich erschwert oder sogar ganzlich ausgeschlossen werden. In der
Praxis sind Marktzutrittshiirden beispielsweise auf hohe Investitionskosten, Skaleneffekte oder
sunk costs zurlckzufuhren. Sind Markteintritte hingegen leicht mdglich und bei
Preissteigerungen oder sonstigen Angebotsverschlechterungen zu erwarten, kann dies das
AusmaR von Marktmacht einschranken.'®®

Der Markt fir die ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen® ist
Bestandteil der Markteempfehlung 2014, womit durch die Europaische Kommission bereits im
Vorfeld des Marktanalyseverfahrens vermutet wird, dass der entsprechende Markt durch

164 Vgl. Leitlinien 2018, Rn. 58.

165 Dahinter steht die Uberlegung, dass die glaubhafte Drohung eines Markteintritts bereits zu wettbewerblichem
Verhalten veranlassen wiirde, so dass auch von potentiellen Wettbewerbern eine disziplinierende Wirkung auf die
etablierten Unternehmen ausgehen kann.

166 Siehe Erwagungsgrund Nr. 14 der Méarkteempfehlung 2014.

167 Siehe Erwagungsgrund Nr. 15 der Méarkteempfehlung 2014.

168 \/gl. Bundeskartellamt (2012), Leitfaden zur Marktbeherrschung in der Fusionskontrolle, S. 25.
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betrachtliche und anhaltende strukturell oder rechtlich bedingte Marktzutrittsschranken
gekennzeichnet ist. Hierzu erfolgte in Kap. 10 eine eigensténdige Uberpriifung zur Feststellung
der Regulierungsbedurftigkeit des Marktes. Die Prufung ergab, dass der Markt 2 der
Markteempfehlung 2014 auch in Deutschland weiterhin regulierungsbedirftig ist, da u. a. von
erheblichen Marktzutrittsschranken auszugehen ist.

Auch zuklnftig ist eine technische Weiterentwicklung, die bestehende technische
Marktzutrittsschranken zu den Terminierungsmarkten abbauen konnte, nicht absehbar, da
Anrufzustellungsleistungen zu Mobile-Dienste-Rufnummern eines bestimmten Netzbetreibers
grundsatzlich nicht durch einen anderen Betreiber ersetzt werden kénnen. Die bestehenden
(technischen und rechtlichen) Marktzutrittsschranken sind daher absolut.

11.3 Ausgleichende Nachfragemacht

11.3.1 Direkte entgegengerichtete Nachfragemacht

Angesichts jeweils hundertprozentiger Marktanteile der Netzbetreiber, die die Leistung der
Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen jeweils auf dem
betreiberindividuellen Terminierungsmarkt anbieten sowie absoluter Marktzutrittsschranken
und mangelndem potenziellem Wettbewerb ist fir die Frage, ob tatsachlich betrachtliche
Marktmacht der jeweiligen Netzbetreiber auf den jeweiligen Terminierungsmarkten besteht,
entscheidend, ob sie mit einer entgegengerichteten und damit ausgleichend wirkenden
Nachfragemacht konfrontiert sind. Dabei ist nicht nur auf das generelle Vorhandensein einer
maoglichen entgegengerichteten Nachfragemacht abzustellen, sondern insbesondere das
AusmalR der Gegenmacht als relevanter Mafstab zu betrachten.®®

Daher ist neben der Untersuchung, ob Nachfrager der Anrufzustellungsleistung prinzipiell in
der Lage waren, die Anbieter hinsichtlich ihrer Verhaltensspielrdume zu disziplinieren
(Potenzial ausgleichender Gegenmacht) auch zu berlcksichtigen, ob die Gegenmacht
geeignet und tatsachlich insgesamt ausreichend ist, deutlich Uber dem Wettbewerbsniveau
liegende Preise zu verhindern.

SchlieRlich ist zu fragen, ob die Unternehmen von diesem Potenzial Gebrauch machen wirden
(AusUbung ausgleichender Gegenmacht). Letzteres hangt im Wesentlichen von der jeweiligen
Interessenlage der Unternehmen ab und kann insofern nur mit Einschrankungen beurteilt
werden. Zu unterstellen 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 Anrufzustellungsleistungen grundsatzlich um nicht
austauschbare Leistungen handelt, kann ein nachfragender Netzbetreiber (Mobilfunk oder
Festnetz) seine Gegenmacht nicht durch einen Wechsel des Anbieters zum Ausdruck bringen.
Vielmehr kann sich seine ausgleichende Nachfragemacht vorwiegend nur in der Drohung des
Abbruchs oder einer Verschlechterung der Geschéaftsbeziehungen manifestieren. Unter dieser
Pramisse hangt die Fahigkeit zur Ausiibung ausgleichender Nachfragemacht entscheidend
von den Marktkrafteverhaltnissen zwischen den nachfragenden und den anbietenden
Unternehmen unter Berucksichtigung der regulatorischen Rahmenbedingungen ab.

169 \/gl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 32: “While a 100% market share provides a very strong
presumption of SMP, in accordance with competition law principles, a finding that there is no SMP may occur if
there is sufficient countervailing buyer power, which would render any non-transitory price increase unprofitable.”
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Nachfolgend wird bei der Frage, inwieweit Gegenmacht ausgeubt werden kann, sowohl die
Nachfragegruppe der Festnetzbetreiber als auch die Gruppe der Anbieter Mobiler Dienste, die
die Leistung der Anrufzustellung erbringen oder nachfragen, untersucht.

11.3.1.1 Direkte Nachfragemacht der Festnetzbetreiber

Ein Festnetzbetreiber, der mit einem Anbieter eines Mobilen Dienstes gesellschaftsrechtlich
verbunden beziehungsweise assoziiert ist, sei es als unterschiedliche Geschaftssparten
innerhalb desselben Unternehmens oder aber als Schwester- oder Tochterunternehmen, wird
auf diesen Anbieter keine oder nur sehr eingeschrankt Nachfragemacht ausiiben, da er damit
die wettbewerbliche Position des verbundenen Unternehmens beziehungsweise der anderen
Geschéftssparte negativ beeintrachtigen kann. Dies trifft zum einen auf die Festnetzsparte der
Telekom Deutschland GmbH im Verhaltnis zu ihrer Mobilfunksparte, wie auch fur die
entsprechenden Geschéaftssparten der Vodafone GmbH und Telefénica Germany GmbH &
Co. OHG zu. Im nachfolgenden sind diese Konstellationen bei der Bewertung der
Machtverhaltnisse daher nicht weiter zu untersuchen.

Bei der Prufung der Frage, ob Festnetzbetreiber ausgleichende Gegenmacht ausiben
kénnen, sind die Auswirkungen der (sektorspezifischen) Regulierung sowie Beschliisse oder
Vorschriften zu berucksichtigen, die im relevanten Zeitraum auf die relevanten
Endkundenmarkte und die damit verbundenen Vorleistungsmarkte der Festnetzbetreiber
anwendbar sind. Insofern sind bei der Prifung nur diejenigen Regulierungsmafl3nahmen
auszublenden, die den Netzbetreibern in dem hier zu untersuchenden Markt Nr. 2
»Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen® aufgrund ihrer
jeweiligen betrachtlichen Marktmacht auferlegt worden sind (sogenannter modifizierter
,Grine-Wiese-Ansatz*).""0

Nach wie vor unterliegt der in der Markteempfehlung 2014 aufgefiihrte Vorleistungsmarkt
Nr. 1: ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen an
festen Standorten® der sektorspezifischen Regulierung. So verfigen im Bereich des
Festnetzes auf Grundlage der Festlegung der Bundesnetzagentur BK 1-14/004 sowohl die
Festnetzsparte der Telekom Deutschland GmbH als auch die alternativen
Teilnehmernetzbetreiber Uber eine betrachtliche Marktmacht auf dem Markt fur die
Anrufzustellung in das o6ffentliche Telefonnetz an festen Standorten.

Seitens der Bundesnetzagentur bestehen auf dieser Grundlage sowohl gegenlber der
Festnetzsparte der Telekom Deutschland GmbH als auch gegenuber den alternativen
Teilnehmernetzbetreibern auferlegte Verpflichtungen zur Zusammenschaltung mit anderen
Unternehmen zum Zwecke der Terminierung in ihnrem Teilnehmernetz sowie die Verpflichtung,
sich die hierfur verlangten Entgelte nach MalRgabe des § 31 TKG genehmigen zu lassen.

Den Festnetzbetreibern ist somit eine Nachfrageverweigerung und damit ein Abbruch der
Geschaftsbeziehungen aus regulatorischen Grinden nicht moglich. Zudem steht ihnen durch
die Regulierung des Angebots der eigenen Terminierungsleistungen und der entsprechenden
Entgelte in Verhandlungen mit den Anbietern der Leistung der Anrufzustellung auf der
Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen nicht das wirksame Instrument der Erhéhung
der eigenen Terminierungsentgelte zur Verfigung.

170 \gl. Leitlinien 2018, Rn. 17.

106



OFFENTLICHE FASSUNG

Weiterhin hatten die Festnetzbetreiber auch ohne die Feststellung einer markmachtigen
Stellung nach § 16 TKG die allgemeine Pflicht — auf Antrag von befugten Unternehmen —,
Zusammenschaltungsverhandlungen zu fuhren. Nach § 18 TKG kdnnen Festnetzbetreiber, als
den Zugang zu Endnutzern kontrollierende Unternehmen, zudem Adressat einer
Zusammenschaltungsverpflichtung durch die Bundesnetzagentur werden. Auch unter diesem
Aspekt ist die Gruppe der Festnetzbetreiber in jedem Fall durch potenzielle
Zusammenschaltungsverpflichtungen in ihrer méglicherweise vorhandenen Nachfragemacht
gegenuber den Anbietern der Vorleistung der ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in
einzelnen Mobilfunknetzen“ entscheidend eingeschrankt.

Daneben bestehen grundsatzlich auch keine hinreichenden dkonomischen Anreize fir die
Festnetzbetreiber, Geschaftsbeziechungen mit den Anbietern Mobiler Dienste einseitig
abzubrechen. So wirden im Fall eines Abbruchs der Geschaftsbeziehungen durch die
Festnetzbetreiber die eigenen Endkunden der Festnetzbetreiber unmittelbar geschadigt, da
fur diese die Netze der entsprechenden Anbieter Mobiler Dienste nicht mehr Uber ihren
Festnetzanschluss erreichbar waren. Gleichzeitig kdnnten die eigenen Kunden betroffene
Verbindungen jedoch durch die alternative Nutzung Mobiler Dienste zumindest teilweise
ersetzen. Ein Abbruch der Geschéaftsbeziehungen ware somit fir die Festnetzbetreiber
erwartungsgemaf mit ricklaufigen Einnahmen im Bereich der eigenen Endkunden sowie
einem Reputationsschaden gegeniber potentiellen Endkunden aufgrund der fehlenden any-
to-any-Erreichbarkeit in alle Netze verbunden. Durch ein solches Verhalten wirde sich ein
Festnetzbetreiber nicht zuletzt auch offentlichem Druck, z. B. durch Verbraucherschitzer,
ausgesetzt sehen.

Eine empfindliche Mengenriicknahme des nachgefragten Terminierungsvolumens durch die
Festnetzbetreiber beispielsweise infolge einer selektiven Preiserhdhung flr ausgehende
Verbindungen in die Netze der Anbieter Mobiler Dienste ist ebenfalls nicht plausibel. So ware
mit dieser MaRnahme eine Gefahrdung der Wettbewerbsposition der Festnetzbetreiber
verbunden. Letztlich ist auch in diesem Fall eine entsprechende Substitution betroffener
Verbindungen durch die Endkunden, etwa durch die alternative Nutzung Mobiler Dienste, in
Betracht zu ziehen. Langfristig koénnten derartige Preiserhdhungen sogar einen
Anbieterwechsel der Endkunden nach sich ziehen.

Festzuhalten ist damit, dass sowohl die Festnetzsparte der Telekom Deutschland GmbH als
auch die alternativen Festnetzbetreiber  aufgrund der ihr  obliegenden
Zusammenschaltungsverpflichtungen, die nicht auf dem Ergebnis der hier vorliegenden
Marktanalyse beruhen, keine Mdglichkeit zum Abbruch der Geschéaftsbeziehungen gegeniber
den Anbietern der Vorleistung der Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen besitzen. Zusatzlich bestehen keine unmittelbaren ékonomischen Anreize
und Moglichkeiten, dem Terminierungspartner durch mdgliche Preiserhdhungen oder
Mengenricknahmen zu drohen. Somit ist keine direkt entgegengerichtete Nachfragemacht
vorhanden, welche eine deutlich Gber den Wettbewerbspreis liegende Preissetzungsbefugnis
der Anbieter der Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen
verhindern wirde. Das Bundesverwaltungsgericht hat bestétigt, dass die vorliegende Wertung
innerhalb des der Bundesnetzagentur zustehenden Beurteilungsspielraums liegt. Eine
weitergehende Analyse der spezifischen Marktsituation einzelner Betreiber ist, entsprechend
dem Vorgehen der bisher durchgefiihrten Marktanalysen, nicht erforderlich.™”

71 Vgl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 16.07, S. 18, Rn. 33 f.
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Die Bundesnetzagentur bleibt damit bei ihrem bereits in den letzten Marktanalysen
festgestellten Ergebnis, dass weder die Festnetzsparte der Telekom Deutschland GmbH noch
die alternativen Festnetzbetreiber gegeniber den Anbietern der Vorleistung der
Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen entgegengerichtete
Nachfragemacht austiben.

11.3.1.2 Direkte Nachfragemacht der Anbieter Mobiler Dienste untereinander

Auch fur diejenigen Anbieter Mobiler Dienste, die die Leistung der Anrufzustellung als
Netzbetreiber nachfragen, gilt, dass sie auch ohne marktmachtige Stellung nach § 16 TKG
das Recht und - auf Antrag von befugten Unternehmen - die Pflicht haben,
Zusammenschaltungsverhandlungen zu fuhren. Auch konnten sie als Unternehmen, die den
Zugang zu Endnutzern kontrollieren, von der Bundesnetzagentur nach § 18 TKG zur
Zusammenschaltung verpflichtet werden.'”? Daher sind sie in jedem Fall durch potenzielle
Zusammenschaltungsverpflichtungen in ihrer méglicherweise vorhandenen Nachfragemacht
eingeschrankt. Denn aufgrund dieser Verpflichtungsmaoglichkeit kann ein nachfragender
Anbieter eines Mobilen Dienstes einem anderen Anbieter nicht mit Abbruch der
Geschaftsbeziehung oder mit hoheren Entgelten bei der Terminierung in sein eigenes Netz
drohen.

Analog zur Argumentation bezlglich der Festnetzbetreiber bestehen fiir die Anbieter Mobiler
Dienste im Grundsatz ebenfalls keine hinreichenden o©konomischen Anreize,
Geschaftsbeziehungen mit Anbietern der Leistung der Anrufzustellung einseitig abzubrechen.
Auch in diesem Fall erscheint ein Abbruch der Geschaftsbeziehungen nicht 6konomisch
sinnvoll, da die eigenen Endkunden in diesem Fall keine Verbindungen zu Endkunden in den
Netzen der betroffenen Betreiber aufbauen kdnnten. Entsprechend droht als Folge ein Verlust
von Reputation und ein Rickgang von Verbindungsentgelten sowie der Aufbau offentlichen
Drucks auf das Unternehmen.

Es wird darauf hingewiesen, dass es fur die Bundesnetzagentur nach dem Grundsatzurteil des
Bundesverwaltungsgerichts keine Verpflichtung gibt, den Marktmachtverhaltnissen auf den
einzelnen, betreiberindividuellen Terminierungsmarkten im Einzelnen nachzugehen.'”?
Insgesamt ist bei der Untersuchung spezifischer Marktstellungen auf den
Terminierungsmarkten festzuhalten, dass es unter Zugrundelegung von betreiberindividuellen
Terminierungsmarkten keine Hinweise fur die Berechtigung einer Differenzierung zwischen
den jeweiligen Anbietern der Leistung der Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in
einzelnen Mobilfunknetzen gibt. Wie bereits skizziert wurde, sind die Wettbewerbsprobleme
aller Terminierungsmarkte strukturell identisch.

11.3.1.3 Zwischenfazit

Es ist im Ergebnis von einer fehlenden direkten entgegengerichteten Nachfragemacht
gegeniber den Anbietern der Vorleistung der Anrufzustellung auf der
Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen auszugehen. Aufgrund der bestehenden
Zusammenschaltungsregulierung, die nicht auf dem Ergebnis der hier vorliegenden
Marktanalyse beruht, und aufgrund fehlender dkonomischer Anreize gegeniber einem

72 Eine Verpflichtung nach § 18 TKG ist dabei nur in begriindeten Fallen, wie etwa dem hier genannten Abbruch
der Geschaftsbeziehungen, und damit ex-post méglich. Um den strukturellen Wettbewerbsproblemen auf den
Terminierungsmarkten in ihrer Gesamtheit begegnen zu kénnen, ist weiterhin eine Ex-ante-Zugangs- und
Entgeltregulierung notwendig, vgl. hierzu die Ausfihrungen in Kap 10.3.

173 Vgl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 16.07, S. 18, Rn. 33 f.
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Terminierungspartner etwa mit dem Abbruch der Geschéaftsbeziehungen zu drohen, ist keine
direkt entgegengerichtete Nachfragemacht vorhanden, welche eine deutlich Uber den
Wettbewerbspreis liegende Preissetzungsbefugnis der Anbieter der Vorleistung der
Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen verhindern wirde.

Die Bundesnetzagentur bleibt damit bei ihrem bereits in den letzten Marktanalysen
festgestellten Ergebnis. Der Bundesnetzagentur liegen weiterhin keine neuen Erkenntnisse
vor, die eine von dieser Aussage abweichende Beurteilung der Marktgegebenheiten zulassen
wuirden. Das Bundesverwaltungsgericht hat in seinem Urteil bestatigt, dass die vorliegende
Wertung innerhalb des der Bundesnetzagentur zustehenden Beurteilungsspielraums liegt.'"

11.3.2 Abgeleitete entgegengerichtete Nachfragemacht

Neben einer direkten entgegengerichteten Nachfragemacht durch die Anbieter und Nachfrager
der hier relevanten Vorleistung der Anrufzustellung kann die betrachtliche Marktmacht der
Vorleistungsanbieter auf den jeweiligen Terminierungsmarkten moglicherweise auch indirekt
durch das Verhalten der Endkunden beschrankt werden.

Wie bereits in Kapitel 8 dargestellt wurde, ist die Nachfrage nach Anrufzustellungsleistungen
auf der Vorleistungsebene von der Nachfrage nach Anrufen auf der Endkundenebene
abgeleitet. Dies hat zur Folge, dass sich Substitutionsmadglichkeiten der Endkunden zur
Vermeidung Uberhohter Telefonieentgelte auch indirekt auf die Vorleistungsnachfrage
auswirken, auch wenn auf dieser Vorleistungsebene keine direkten Substitute zur
Anrufzustellung existieren.

Aufgrund des CPP-Prinzips, nachdem ausschlief3lich der anrufende Teilnehmer fir die Kosten
eines Anrufs aufkommt, ist das Vorhandensein von moglichen Substituten aus Sicht der
Anrufer einer Mobilen Dienste Rufnummer zu bewerten, da nur diese von mdglichen
Preisveranderungen auf der Vorleistungsebene betroffen waren. Eine kleine, aber signifikante
und anhaltende Preiserhdhung fir die Anrufzustellung auf dem Vorleistungsmarkt, die an die
Endkunden weitergegeben wird, kdnnte dazu flhren, dass diese vermehrten Substitute zur
Durchflihrung von Sprachtelefonie auf der Endkundenebene einsetzen, was wiederum die
Nachfrage nach entsprechenden Anrufzustellungsleistungen in einzelne Mobilfunknetze auf
der Vorleistungsebene reduzieren konnte. Es finden sich weiterhin keine Belege dafir, dass
die Nutzer von Mobilen Diensten ihren Anbieter vorwiegend aufgrund der Kosten fur
eingehende Anrufe auswahlen.”® Insofern ist die weitere Analyse auf das
Substitutionsverhalten von Anrufern einer Mobilen Dienste Rufnummer fokussiert.

Das Vorhandensein und die Nutzung von verfligbaren Substituten auf der Endkundenebene
kann somit indirekt den Wettbewerbsdruck auf der Vorleistungsebene beeinflussen. Sofern
dieser ausreichend grof ist, kann es indirekt zu einer ausgleichenden Nachfragemacht (sog.
indirekter Wettbewerbsdruck) gegenuber den Anbietern der Vorleistung der Anrufzustellung
in einzelne Mobilfunknetze kommen (vgl. Abbildung 25).

74 \/gl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, S. 18, Rn. 33 ff.
75 Vgl. u. a. Kap. 8.1.2.
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Abbildung 25: Indirekter Wettbewerbsdruck durch OTT-Internettelefoniedienste
Quelle: Eigene Darstellung.

Aus den in Kapitel 8 genannten Griinden halt die Bundesnetzagentur die Einbeziehung des
potentiellen Substituts OTT-Internettelefoniedienste als Teil des zum betrachteten
Vorleistungsmarktes korrespondierenden Endkundenmarktes fir nicht sachgemaf. Dennoch
koénnen indirekte Effekte von potenziellen Substituten auf der Endkundenebene ausgehen und
mdglichen Wettbewerbsdruck auf der Vorleistungsebene erzeugen. Die
Austauschbeziehungen zu weiteren potenziellen Substituten, in Form der Festnetztelefonie
oder der elektronischen, textbasierten Kommunikation, wurden ebenfalls als nicht hinreichend
eng charakterisiert und kommen aufgrund ihrer deutlich abweichenden funktionalen
Eigenschaften noch weniger als Substitut in Frage.

Im Rahmen des Auskunftsersuchens zum Marktdefinitions- und -analyseverfahren hat ein Teil
der befragten Unternehmen angegeben, dass sie vor allem OTT-Internettelefoniedienste als
mogliche Substitute zur Mobilfunktelefonie auf der Endkundenebene ansehen (vgl.
Ausfuhrungen in Kapitel 4.1).

Vor diesem Hintergrund geht die Bundesnetzagentur davon aus, dass am ehesten von OTT-
Internettelefoniediensten (OTT-1-Dienste) ein mdglicher indirekter Wettbewerbsdruck auf die
Vorleistungsebene ausgehen kann. Dieser indirekte Wettbewerbsdruck wird im Weiteren
analysiert und hinsichtlich seines Einflusses auf das Preissetzungsverhalten fur die
Vorleistung der Anrufzustellung bewertet.

11.3.2.1 Indirekter Wettbewerbsdruck durch OTT-Internettelefoniedienste

11.3.2.1.1 Okonomische = Voraussetzungen fiir ~das Vorliegen eines indirekten
Wettbewerbsdrucks

Von einem wirksamen, indirekten Wettbewerbsdruck auf die Vorleistungsebene der
Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze kann grundsatzlich in solchen Fallen ausgegangen
werden, in denen die im Folgenden beschriebene 6konomische Wirkungskette gilt (vgl.
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Abbildung 26). Beteiligt sind der Vorleistungsnachfrager, der Vorleistungsanbieter sowie die
jeweiligen Endkunden der beiden Diensteanbieter.'”® Ausgangspunkt der Wirkungskette ist die
Annahme, dass der Vorleistungsanbieter eine Erhéhung seiner Terminierungsentgelte Gber
das wettbewerbliche Niveau hinaus vornimmt.

A) Reaktion des Vorleistungsnachfragers: Der Vorleistungsnachfrager, der Mobile
Dienste gegenlber seinen Endkunden anbietet, reagiert unmittelbar auf die héheren
Terminierungsentgelte des Vorleistungsanbieters, indem er seinen Endkunden héhere
Entgelte fir Verbindungen in das Netz des entsprechenden Vorleistungsanbieters
berechnet.

B) Reaktion der Endkunden: Eine hinreichend grof3e Zahl der Endkunden nimmt diese
Preiserhdhung wahr und reagiert auf diese, indem sie gezielt die nun teureren
Verbindungen in das Netz des Vorleistungsanbieters durch die Nutzung von OTT-
Internettelefoniediensten substituieren.'””

C) Reaktion des Vorleistungsanbieters: Die OTT-Substitution bewirkt in der Folge
einen signifikanten Mengenrickgang des Gesprachsvolumens im Netz des
Vorleistungsanbieters der Anrufzustellung, der dazu fiihrt, dass dieser umfassend in
seinem potenziell monopolistischen Preissetzungsspielraum eingeschrankt wird und
die Preise flr die Terminierungsleistung wieder auf das Wettbewerbsniveau absenken
muss, sofern dieser die Abwanderungsbewegungen eingrenzen mochte.
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Abbildung 26: Wirkungskette indirekter Wettbewerbsdruck.
Quelle: Eigene Darstellung.

76 In der Analyse werden diejenigen RegulierungsmalRnahmen ausgeblendet, die den Vorleistungsanbietern in
dem hier zu untersuchenden Markt Nr. 2 aufgrund ihrer jeweiligen betrachtlichen Marktmacht auferlegt worden sind
(sogenannter modifizierter ,,Griine-Wiese-Ansatz“), vgl. Leitlinien 2018, Rn. 17. Deshalb wird unterstellt, dass der
hier relevante Vorleistungsanbieter tUber die Terminierungsentgelte frei entscheiden kann.
77 Eine denkbare Verkiirzung des Anrufs oder das Unterlassen eines Anrufes kann allenfalls als Randsubstitution
betrachtet werden, stellt aber keine gleichwertige Substitutionsmdglichkeit dar.
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Nachfolgend werden die einzelnen Prifpunkte dieser Wirkungskette analysiert. AnschlielRend
erfolgt eine  Wahrscheinlichkeitsabschatzung zum  Vorliegen eines indirekten
Wettbewerbsdrucks durch die Nutzung von OTT-Internettelefoniediensten. Die relevanten
Okonomischen Wirkungszusammenhange werden dabei gemal den Leitlinien 2018 der
Europaische Kommission anhand einer hypothetischen kleinen, aber signifikanten und
anhaltenden Preiserhdhung der Anrufzustellung durch einen einzelnen Anbieter in Hohe von
5 % bis 10 % nachvollzogen.'® Es soll darauf hingewiesen werden, dass die Européische
Kommission aufgrund sehr hoher qualitativer und quantitativer Anforderungen, grundsatzlich
hohe Hirden hinsichtlich der Erbringung des Nachweises eines ausreichend hohen indirekten
Wettbewerbsdrucks erwartet, der letztlich eine Aufhebung der ex-ante Regulierung
rechtfertigen kénnte.'”®

11.3.2.1.2 Priifung des indirekten Wettbewerbsdrucks

A) Reaktion des Vorleistungsnachfragers

Der fur Vorleistungsnachfrager zwingend notwendige Bezug von Terminierungsleistungen auf
der Vorleistungsebene macht allgemein nur einen geringen Teil der Gesamtkosten des
Gesamtangebots Mobiler Dienste aus. So betragen die regulierten Terminierungsentgelte ab
dem 01.12.2019 0,90 Eurocent/min."® in Deutschland, wahrend nach Kenntnis der
Bundesnetzagentur die glnstigsten minutenbasierten Sprachtarife ohne Grundgebuhr fir
Inlandsverbindungen z. Z. ab 6,00 Eurocent/min. von verschiedenen Mobilfunkdiscountern
angeboten werden.'’® Demnach belauft sich der Anteil der Terminierungsentgelte am
Endkundenpreis pro Verbindungsminute auf héchstens 15 %; in vielen Fallen ist dieser sogar
noch geringer. Auch im europaischen Vergleich ist ein stetiges Absinken der
Terminierungsentgelte auf aktuell (Stand Juli 2019) durchschnittlich 0,88 Eurocent/min.
feststellbar (vgl. Abbildung 27)."82
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Abbildung 27: Entwicklung der Terminierungsentgelte im Mobilfunk in Europa
Quelle: BEREC (2019).

78 \Vgl. Leitlinien 2018, Rn. 29.

79 Vgl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 32f.

180 \/gl. beispielsweise Beschluss der Bundesnetzagentur BK3-19-023 vom 01.07.2019.

81 Geht man davon aus, dass dieser Minutenpreis den Grenzkosten entspricht, so haben die Terminierungsentgelte
aktuell ungefahr einen Anteil von 15% an den Gesamtkosten dieser Verbindungen.

182 \/gl. BEREC (2019): Termination rates at European level, July 2019, BoR (19) 234Rev.1.
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Obwohl Vorleistungsnachfrager die Anrufzustellung zu einer bestimmten Mobile-Dienste-
Rufnummer nicht ersetzen kénnen, fiihren steigende Terminierungsentgelte ceteris paribus
mit hoher Wahrscheinlichkeit nur zu unterproportionalen Erhéhungen der Endkundenpreise fur
Mobile Dienste. Denn eine Preiserhdhung der Terminierungsentgelte um 10 % wurde auch bei
vollstandiger Umwalzung auf die Endkundenpreise zu einem Preisanstieg von (deutlich)
weniger als 10% fir die Endkunden fihren.'® Der Umwalzungseffekt auf die
Endkundenebene ist dabei umso geringer, je geringer der Anteil der Terminierungsentgelte
am Endkundenpreis ausfallt.

Weiterhin haben sich im Mobilfunkmarkt Bindelprodukte (bestehend aus inkludiertem
Datenvolumen, Telefonie und SMS) sowohl bei Prepaid- als auch bei Postpaid-Tarifen zum
Standardprodukt entwickelt, wobei viele Blindel bereits eine Telefonieflatrate enthalten. So
verfugt laut der Verbraucherbefragung eine Mehrheit der deutschen Mobilfunknutzer (71 %)
Uber einen solchen Pauschaltarif fiir Telefonieverbindungen in alle deutschen Netze.'® Im Fall
von Bundelprodukten ist davon auszugehen, dass Terminierungsentgelte einen noch
geringeren Anteil an den Gesamtproduktionskosten des Produktbindels ausmachen.
Aulerdem koénnen ansteigende Terminierungsentgelte im Rahmen pauschal abgerechneter
Produktbindel allenfalls Uber eine Preiserhdhung flr das gesamte Produktbindel an die
Endkunden weitergegeben werden.

Im Endeffekt fuhrt eine kleine, aber signifikante Erhdhung der Terminierungsentgelte durch
einen einzelnen Vorleistungsanbieter grundsatzlich nur zu einer unterproportionalen Erhéhung
der Endkundenpreise des nachfragenden Mobile Dienste Anbieters. Insgesamt ist also nicht
davon auszugehen, dass eine Anhebung der Terminierungsentgelte um 5 bis 10 Prozent durch
einen Vorleistungsanbieter zu einer gleichermalen umfassenden Erhéhung der
Endkundenpreise fur einzelne Verbindungen in das Netz dieses Vorleistungsanbieters bzw.
entsprechenden Preisanstiegen fir Bindelprodukte fihren kdnnte.

B) Reaktion der Endkunden

Das Vorhandensein eines indirekten Wettbewerbsdrucks durch OTT-Internettelefoniedienste
setzt im Weiteren voraus, dass eine hinreichend gro3e Anzahl von Endkunden mutmaflich
auf die hypothetische Preiserhéhung im Bereich der Mobilfunktelefonie reagiert.

Hierzu ist es erforderlich, dass die Endkunden eine Preiserhéhung uberhaupt wahrnehmen
und Uber die gestiegenen Preise, ggf. differenziert nach Zielnetz, informiert sind. Sofern die
Preise auf Seiten der Mobile Dienste Anbieter nach Zielnetz differenziert werden, bestiinde fir
die Endkunden jedoch die Schwierigkeit, dass sie anhand der Rufnummernvorwahl keine
Ruckschlisse auf das jeweilige Zielnetz ziehen kdnnten, da die anbieterspezifischen
Vorwahlen aufgrund der Rufnummernportabilitdt nicht mehr eindeutig zugeordnet werden
kénnen. Endkunden ware es somit nicht ohne weiteres moglich zu erkennen, in welches
Zielnetz ein Anruf terminiert wird und welche Terminierungsentgelte hierfur anfallen.

Ein indirekter Wettbewerbsdruck kann sich in der Praxis auch nur dann entfalten, wenn
Endkunden aus 6konomischen Erwagungen die klassische Mobilfunktelefonie durch OTT-

183 |m oben genannten Fall wiirde eine 10 prozentige Erhéhung der Terminierungsentgelte in Deutschland zu einer
Preiserh6hung von 0,09 Eurocent filhren. Wirden diese in voller Héhe an den Endkunden weitergegeben
(Preisanstieg auf 6,09 Eurocent), entsprache die prozentuale Preiserh6hung auf der Endkundenebene nur 1,5 %.
Das bedeutet, dass selbst eine vollstdndige Weitergabe von Terminierungsentgelterhéhungen an die Endkunden
mit einer Verwasserung des Effekts verbunden ist.

184 \/gl. Ausfiihrungen in Kapitel 8.2.2.4.2.
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Internettelefoniedienste ersetzen wirden. Wie bereits ausfihrlich in Kapitel 8.2.2.4
(Beurteilung der Substitutionswahrscheinlichkeit und empirische Erhebungen zu OTT-
Diensten) ausgefuhrt wurde, bestehen auf Basis der aktuellen Marktgegebenheiten hierzu
Uberwiegend keine hinreichenden ékonomischen Anreize.

So betragen aufgrund der hohen Verbreitung von Flatrates flr die Uberwiegende Zahl der
Endkunden (s. 0.) die Grenzkosten der Mobilfunktelefonie fir Inlandsverbindungen null, da
durch den Pauschaltarif ein zusatzliches Gesprach bzw. eine zusatzliche Gesprachsminute
keine zusatzlichen Kosten verursacht. Aus diesem Grund bestehen im Flatrate-Fall keine
unmittelbaren dkonomischen Anreize, gezielt einzelne Mobilfunk-Inlandsverbindungen durch
die Nutzung eines OTT-Internettelefoniedienstes zu ersetzen. Wurde eine Preiserh6hung in
Form eines allgemeinen Preisanstiegs eines Produktbiindels weitergegeben werden, so wiirde
sich in diesem Fall das relative Preisverhaltnis im Produktbindel zwischen verfigbaren
Datenvolumen und Mobilfunktelefonie nicht verandern. Auch in diesem Fall bestiinden keine
Okonomischen Anreize, aufgrund der Preiserhbhung verstarkt auf das OTT-Substitut
zurtickzugreifen. Es bleibt zudem zu berlcksichtigen, dass auch die mobile OTT-Nutzung in
der Regel indirekte Kosten (Verbrauch von Datenvolumen) verursacht.

Bei der Nutzung eines OTT-Internettelefoniedienstes kdnnen zudem mitunter erhebliche
Einschrankungen der Erreichbarkeit (bspw. fehlende any-to-any-Erreichbarkeit, generell
geringe Verbreitung von OTT-Diensten fur Formen der offiziellen bzw. formalen
Kommunikation) vorliegen. Eine direkte Austauschbarkeit zwischen der klassischen
Mobilfunktelefonie und OTT-Diensten zur Internettelefonie ist damit je nach
Kommunikationsanlass und Kommunikationsteilnehmer nur eingeschrankt gegeben, was die
Gesamtzahl von Verbindungen reduziert, die Uberhaupt potentiell substituiert werden kénnen.
Nach Einschatzung der Europaischen Kommission sind OTT-Dienste deshalb noch nicht als
direkte Substitute fiir klassische Kommunikationsdienste anzusehen.'®

Schlussendlich zeigen die empirischen Ergebnisse auf Basis der durchgefiihrten
Verbraucherbefragung, dass derzeit nur gut die Halfte der OTT-Nutzer die Funktion der
Internet- bzw. Videotelefonie Uberhaupt nutzt. Die Nutzung dieser Funktionalitdten erfolgt
bislang Uberwiegend gelegentlich, d. h. wdchentlich bzw. monatlich und oft komplementar zur
klassischen Mobilfunktelefonie. Insgesamt kann sich dabei ein Grof3teil der OTT-Nutzer nicht
vorstellen, auf die Mobilfunktelefonie ganzlich zu verzichten.

Die Ergebnisse der Analyse legen damit insgesamt nahe, dass es nicht wahrscheinlich ist,
dass eine hinreichend grole Anzahl von Endkunden auf eine Preiserh6hung fur die
Mobilfunktelefonie unmittelbar mit einer Substitution durch die Nutzung von OTT-
Internettelefoniediensten reagiert, da die 6konomischen Anreize hierzu stark eingeschrankt
bzw. nicht vorhanden sind. Zudem ist das generelle Substitutionspotential durch eine
begrenzte aktive Nutzerbasis und fehlender any-to-any-Erreichbarkeit als eher gering zu
bewerten.

C) Reaktion des Vorleistungsanbieters

Die bisherige Analyse hat gezeigt, dass eine kleine, aber signifikante Erhdhung der
Terminierungsentgelte durch einen einzelnen Vorleistungsanbieter zunachst nicht zu einem
signifikanten  Preisanstieg der Endkundenpreise sowie einem umfangreichen

185 \/gl. Explanatory Note zur Markteempfehlung 2014, S. 17 sowie Markteempfehlung 2014, Erwagungsgrund Nr.
10 in Verbindung mit Fuf3note 2.
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Substitutionsverhalten der Endkunden durch die Nutzung von OTT-Internettelefoniediensten
fuhrt. In der Folge ist eine solche Preiserhéhung der Vorleistung der Anrufzustellung durch
einen einzelnen Anbieter als profitabel anzusehen. So kommt es durch die Preiserhéhung
nicht zu einem hinreichenden Mengenrickgang des Gesprachsvolumens im Netz des
Vorleistungsanbieters der Anrufzustellung, welcher ihn entscheidend in seinem
Preissetzungsspielraum einschranken wurde. Eine Absenkung des Vorleistungspreises auf
das Wettbewerbsniveau als Reaktion auf einen indirekten Wettbewerbsdruck ist damit nicht
zu erwarten.

11.3.2.2 Zwischenfazit

Die Gesamtanalyse des indirekten Wettbewerbsdrucks ergibt, dass dieser nicht hinreichend
ist, um ausgleichend gegeniber den Anbietern der Vorleistung der Anrufzustellung zu wirken.
So ist es nicht wahrscheinlich, dass eine ausreichende Anzahl von Endkunden auf eine kleine,
aber signifikante Vorleistungspreiserhohung der Leistung der Anrufzustellung mit Substitution
durch die Nutzung von OTT-Internettelefoniediensten reagiert, was den Vorleistungsanbieter
hinreichend in seinem Preissetzungsverhalten einschranken wirde.

Nach wie vor ist die Marktlage so zu beurteilen, dass von den Endkunden weiterhin kein
indirekter marktmachtbeschrankender Einfluss auf den Vorleistungsmarkt der
Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze ausgeht.

Da es sich bei OTT-Internettelefoniediensten bereits hinsichtlich der Produktcharakteristika
um das naheliegendste Substitut zur Mobilfunktelefonie auf Endkundenebene handelt und
bereits von diesem kein indirekter Wettbewerbsdruck ausgeht, wird auf die Prifung weiterer
denkbarer Substitute wie z. B. der Festnetztelefonie oder textbasierte Kommunikation
verzichtet. Diese sind durch ihre Produktcharakteristika (z. B. fehlende Mobilitat in der
Nutzung, keine bidirektionale Sprachkommunikation) nicht als weitere relevante Substitute auf
der Endkundenebene einzuordnen und in ihre Wirkung auf den hier relevanten
Vorleistungsmarkt der Anrufzustellung vernachlassigbar.

Im Rahmen der nationalen Konsultation haben einzelne Unternehmen (Sipgate et al. und
Telefénica) vorgetragen, dass aus ihrer Sicht ein ,echter bzw. ,massiver* Wettbewerbsdruck
von OTT-Kommunikationsdiensten auf die Vorleistungsmarkte der Anrufzustellung in einzelne
Mobilfunknetze ausgehen wiirde. Insbesondere die Telefénica nimmt vor diesem Hintergrund
an, dass eine Regulierung der Anrufzustellung nicht mehr geboten sei, da Endkunden Uber
ausreichende Substitutionsmoglichkeiten verfligen wirden, um eine entsprechende
Nachfragemacht ausiiben zu kdnnen. Dies sei vor allem durch die gangigen Sprachflatrates
als auch die von der Bundesnetzagentur festgestellten Umwalzungs- und Blindeleffekte'8®
ausreichend belegt.

Die Bundesnetzagentur bestreitet nicht, dass ein regulatorisch induziertes Absenken der
Terminierungsentgelte auf der Vorleistungsebene ebenfalls zu einer Senkung des
Preisniveaus auf Endkundenebene gefiihrt und auch die Etablierung von Sprachflatrates
mitbegunstigt hat. Nach der Markteempfehlung dient Vorabregulierung letztlich dazu, im
Interesse der Endnutzer einen nachhaltigen wirksamen Wettbewerb auf den
Endkundenmarkten sicherzustellen.'®’

186 \/gl. hierzu Kap. 11.3.2.1.
187 \/gl. Erwéagungsgrund Nr. 2 der Markteempfehlung 2014.
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Die Bundesnetzagentur kann der Argumentation von Telefénica, dass aufgrund der
Verbreitung von Sprachflatrates eine Regulierung der Vorleistungsebene Uberflissig sei bzw.
die  Preisregulierung der  Vorleistungsmarkte den  Markterfolg von  OTT-
Internettelefoniediensten verhindern wiirde, nicht folgen. Es ist weiterhin davon auszugehen,
dass die derzeitige hohe Verbreitung von Produktbiindeln, bestehend aus Telefonie- und
SMS-Flatrates sowie inkludiertem Datenvolumen, gering ausgepragte dkonomische Anreize
fur die mobile Nutzung von OTT-Internettelefoniediensten bieten, da in dieser Konstellation
vor allem die Nutzung von OTT-Kommunikationsdiensten zusatzliche Kosten fur die
Endkunden verursacht. Anhand der Argumentation der Telefénica kénnte auch
geschlussfolgert werden, dass nicht die Sprachflatrates zu eingeschrankten Nutzungsanreizen
im Bereich der OTT-Internettelefoniedienste fuhren wirden, sondern das eingeschrankte
verfligbare mobile Datenvolumen hierfur verantwortlich ware. Wirde die Regulierung der
Terminierungsentgelte entfallen, ist davon auszugehen, dass sich das Preisniveau auf den
Endkundenmarkten insgesamt wieder erhéhen wirde. Mit Blick auf die hohe Vorbereitung von
Produktblindeln, wirde in einer solchen Situation vermutlich der Preis fur das gesamte
Produktblindel steigen, also auch die Nutzung des Datenvolumens. Dementsprechend
konnten die Endkunden eine solche Preiserhéhung nicht einem konkreten Produkt zuordnen.
Somit wlrden sich auch die relativen Preise nicht verandern, sodass sich das von der
Bundesnetzagentur beschriebene 6konomische Kalkil insgesamt ebenfalls nicht verandern
wurde. Demnach steigen durch hypothetische Preiserhdhungen die Anreize zur Nutzung von
OTT-Internettelefoniediensten nicht an. Sollte sich jedoch bspw. zuklnftig ein Trend zur
Verbreitung von Datenflatrates entwickeln, kénnten die oben beschriebenen ékonomischen
Anreize absinken oder letztlich sogar verschwinden. Erst dann wirde der Wettbewerbsdruck
durch OTT-Internettelefoniedienste vermutlich mafRgeblich zunehmen.

Des Weiteren wurden nach Angabe verschiedener Unternehmen (Telefonica und Telekom)
bzw. weiterer Marktteilnehmer verschiedene Netzbetreiber aus sogenannten Non-EWR-
Staaten diskriminierende und/oder Uberhohte Entgelte fur die Anrufzustellung in einzelnen
Mobilfunknetzen verlangen. Dies sei insbesondere deshalb moglich, weil die entsprechenden
Entgelte in den betroffenen Staaten oftmals nicht reguliert seien. Dieses Vorbringen der
Unternehmen (bzw. der anderen Marktteilnehmer) unterstitzt nach Ansicht der
Bundesnetzagentur die getroffene Feststellung, dass der Wettbewerbsdruck von OTT-
Internettelefoniediensten derzeit nicht stark genug ausgepragt ist, um eine disziplinierende
Wirkung auf die Vorleistungsebene der Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen entfalten
zu kénnen. Denn es ist davon auszugehen, dass OTT-Kommunikationsdienste (insb. OTT-
Internettelefoniedienste) in den meisten (nicht-regulierten) Non-EWR-Staaten ebenfalls weit
verbreitet sind. Wirde von diesen Diensten tatsachlich ein ausreichend hoher
Wettbewerbsdruck ausgehen, der eine Regulierung der Vorleistungsebene obsolet machen
wirde, so koénnten sich folglich nicht die beschriebenen Uberhdhten Entgelte auf
Vorleistungsebene ergeben. Vielmehr sind diese hohen Terminierungsentgelte ein starker
Anhaltspunkt flir das Vorliegen eines komplementadren Austauschverhaltnisses von OTT-
Kommunikationsdiensten und klassischer Mobilfunktelefonie. Eine disziplinierende Wirkung
von OTT-Internettelefoniediensten auf die Terminierungsentgelte scheint in (nicht-regulierten)
Non-EWR-Staaten allenfalls in sehr begrenztem Umfang auszugehen.
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11.4 Relevanz sonstiger Priifkriterien

Im vorliegenden Zusammenhang sind die sonstigen in den Leitlinien 2018 erwahnten Kriterien
zur Feststellung der betrachtlichen Marktmacht eines Unternehmens'® aufgrund des
Vorliegens von betreiberindividuellen Markten ohne weiteren Belang:

o Expansionshemmnisse,

e absolute und relative Grolke des Unternehmens,

o Kontrolle Gber nicht leicht zu duplizierende Infrastruktur,

e technologische und wirtschaftliche Vorteile oder Uberlegenheit,

e leichter oder privilegierter Zugang zu Kapitalméarkten/finanziellen Ressourcen,

e Diversifizierung von Produkten/Dienstleistungen (z. B. Bundelung von Produkten und
Dienstleistungen),

e GroRenvorteile,

e Verbundvorteile,

e direkte und indirekte Netzeffekte,

o vertikale Integration,

¢ hochentwickeltes Vertriebs- und Verkaufsnetz,
e Abschluss langfristiger und nachhaltiger Zugangsvereinbarungen,

e Eingehen von Vertragsbeziechungen mit anderen Marktteilnehmern, die zur
Marktabschottung fihren kénnten.

Wie bereits dargestellt wurde, sind die Wettbewerbsprobleme aller Terminierungsmarkte
strukturell identisch. So kénnen Anrufzustellungsleistungen zu Mobile-Dienste-Rufnummern
eines bestimmten Netzbetreibers nicht durch einen anderen Betreiber ersetzt werden. Bei den
in Rede stehenden Anrufzustellungsleistungen handelt es sich damit grundsatzlich um nicht
austauschbare Leistungen; relevant ist die Hoheit eines Anbieters Uber die Verkehrsfihrung
zu Rufnummern fir Mobile Dienste. Die bestehenden technischen und rechtlichen
Marktzutrittsschranken sind daher absolut.

Somit spielen insbesondere unterschiedliche Situationen bei Kostenstrukturen, technischen
Realisierungsarten der Terminierung, Gréfen- und Verbundvorteilen usw. fir die Prifung der
betrachtlichen Marktmacht keine mafgebliche Rolle. Auch haben die im Rahmen des
Auskunftsersuchens befragten Unternehmen keine neuen Sachverhalte und Erkenntnisse
vorgetragen, welche eine separate Prifung der oben genannten Kriterien rechtfertigen wiirde
(vgl. Kapitel 4.3).

11.5 Gesamtschau und Ergebnis

Angesichts jeweils hundertprozentiger Marktanteile der Netzbetreiber, die die Leistung der
Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen jeweils auf dem
betreiberindividuellen Terminierungsmarkt anbieten sowie absoluter Marktzutrittsschranken
und mangelndem potenziellem Wettbewerb wurde untersucht, ob tatséchlich betrachtliche
Marktmacht der jeweiligen Netzbetreiber auf den jeweiligen Terminierungsmarkten besteht.
Hierzu wurde das Vorliegen ausgleichender bzw. abgeleiteter, entgegengerichteter
Nachfragemacht gepruft.

188 \/gl. Leitlinien 2018, Rn. 58.
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Betrachtet man die untersuchten Kriterien, so lasst sich jedoch keine Sachlage
erkennen, die einer marktmachtigen Stellung entgegenwirken kénnte. So gibt es derzeit
weder eine direkte entgegengerichtete Nachfragemacht durch die um Terminierung
nachfragenden Unternehmen noch eine von dem Verhalten der Endkunden abgeleitete,
indirekte entgegengerichtete Nachfragemacht.

Die fehlende Verhandlungsmacht der Nachfrager von Mobilfunkterminierungsleistungen und
der Endkunden bei gleichzeitigem Vorhandensein absoluter Marktzutrittsschranken bieten
folglich einen Anreiz und die Mdoglichkeit flir Anbieter der Leistung der Anrufzustellung,
Uberhohte Mobilfunkterminierungsentgelte zu verlangen.

Die Unternehmen Argon Networks UG, Lycamobile Germany GmbH, Multiconnect GmbH,
Sipgate Wireless GmbH, TelcoVillage GmbH, Telefénica Germany GmbH & Co. OHG,
Telekom Deutschland GmbH, Truphone GmbH, Vodafone GmbH sowie Voiceworks GmbH
und die jeweils mit ihnen verbundenen Unternehmen geman § 3 Nr. 29 TKG werden daher als
den bundesweiten Markt fir Anrufzustellung in einzelnen Mobiltelefonnetzen beherrschende
Unternehmen qualifiziert. Sie verfligen also Uber betrachtliche Marktmacht im Sinne des § 11
Absatz 1 Satze 2 und 3 TKG.

12 Nennung der Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht

Auf den regulierungsbediuirftigen relevanten bundesweiten Markten fur die Anrufzustellung auf
der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen verfugen die folgenden Unternehmen:

Argon Networks UG,

Lycamobile Germany GmbH,
Multiconnect GmbH,

Sipgate Wireless GmbH,

TelcoVillage GmbH,

Telefénica Germany GmbH & Co. OHG,
Telekom Deutschland GmbH,

Truphone GmbH,

Vodafone GmbH sowie

Voiceworks GmbH

und die mit ihnen jeweils verbundenen Unternehmen geman § 3 Nr. 29 TKG Uber betrachtliche
Marktmacht im Sinne des § 11 TKG.

Bonn, den 26.10.2020

Dr. Eschweiler Homann Franke
(Beisitzer und (Vorsitzender) (Beisitzer)
Berichterstatter)

BK 1-20/003
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13 Anhang: Stellungnahmen im Rahmen der nationalen Konsultation
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STELLUNGNAHME DER DEUTSCHEN TELEKOM AG ZUM
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EINZELNEN MOBILFUNKNETZEN

(MARKT NR. 2 DER EMPFEHLUNG VOM 09. OKTOBER
2014)



Offentliche Fassung

A. Vorwort

Mit dem vorliegenden Entwurf Uberprift die Bundesnetzagentur ihre Marktanalyse des
Marktes 2 der EU-Markteempfehlung 2014. Die Deutsche Telekom kommentiert im Folgenden
vor allem die aus ihrer Sicht wesentlichen Anderungsbedarfe und verweist fir alle anderen
Punkte zur Vermeidung von Wiederholungen ausdrucklich auf ihre Stellungnahmen im
Rahmen der diesem Entwurf vorangegangen Marktabfragen und der aktuell giltigen
Marktanalyse.

B. Zur sachlichen und raumlichen Marktabgrenzung und -
definition
Positiv zum vorliegenden Entwurf ist hervorzuheben, dass die BNetzA die Analyse des

korrespondierenden Endkundenmarkt mit einer reprasentativen Verbraucherstudie abgestitzt
hat und so das Nachfrageverhalten der Endkunden angemessen berlcksichtigt hat.

Allerdings kommt die BNetzA auf dem hier zu untersuchenden Vorleistungsmarkt wieder zum
Ergebnis, dass die Abgrenzung des Marktes dem Grundsatz ,Ein Netz (bzw. ein
Rufnummernraum) — ein Markt” zu folgen hat. Die Deutsche Telekom hat bereits in den letzten
beiden Analysezyklen und in der Vorbefragung zum vorliegenden Entwurf hierzu ausfihrlich
Stellung genommen. Da die BNetzA dies im Rahmen der Darstellung der Ergebnisse der
Vorbefragung aufgenommen hat, verweisen wir hier ausdricklich noch einmal darauf.

Die Anrufzustellung im Mobilfunk ist aufgrund der Homogenitat der Leistung, der
Unmoglichkeit des Ausweichens beim Einkauf der Terminierungsleistung und der durch §16
und §18 TKG festgelegten Verpflichtungen zur Zusammenschaltung und deren Modalitaten
als ein Markt fur alle Mobilfunkterminierungsleistungen zu betrachten.

C. Kein Regulierungsbedarf nach § 10 Abs. 2 Satz 1 TKG

Gerade an dieser Stelle ist die Analyse der BNetzA fehlerhaft. Analytisch richtig betrachtet die
BNetzA die bereits existierenden Regelungen zur Zusammenschaltung im TKG, die sich nicht
aufgrund einer marktmachtbedingten Verpflichtung ergeben, um deren Wirkung auf den Markt
und dessen Regulierungsbedarf zu untersuchen.’

Sie kommt dabei zu dem Ergebnis, dass die Zusammenschaltungsverpflichtung, die sich aus
§18 TKG ergibt, die Nachfragemacht der Teilnehmernetzbetreiber schwéacht und u.a. daraus
sich ein Regulierungsbedarf der Anbieter von Terminierungsleistungen ergibt.

Sie vernachlassigt dabei aber vollig, dass gerade die allumfassende, jeden
Teilnehmernetzbetreiber betreffende Zusammenschaltungsverpflichtung, die sich aus dem
§18 TKG ergibt und im §16 konkretisiert wird, gerade zusatzlichen Regulierungsbedarf durch
das Marktanalyseverfahren Uberflissig macht. Die Zusammenschaltung, sowie deren
Modalitaten sind im TKG bereits durch die §16 und §18 unabhangig von einer Marktmacht der
Teilnehmernetzbetreiber geregelt. Bereits vor der Einfuhrung des Marktanalyseverfahrens hat
die BNetzA Mobilfunknetzbetreibern Zusammenschaltungen angeordnet. Ein zusatzlicher

1'S. 96/97 des Entwurfs
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Regulierungsbedarf ist daher zu verneinen.

Hinzu kommt, dass in den nachsten Wochen und Monaten Anderungen der
Rahmenbedingungen ansteht. Fir die zweite Jahreshalfte 2020 hat die EU-Kommission einen
Entwurf der Markteempfehlung angekindigt, der zudem eine Veranderung mit Blick auf die
Terminierungsleistungen erwarten lasst.

Bereits die ersten Ergebnisse der Konsultationen zur neuen Markteempfehlung zeigen, dass
die meisten Marktteiinehmer davon ausgehen, dass eine Regulierung der
Terminierungsmarkte nicht mehr erforderlich ist. Dies wird u.a. damit begriindet, dass die
Tatbestandmerkmale des sogenannten Drei-Kriterien-Test nicht mehr erflllt werden. Die
Bundesnetzagentur kommt in ihrem Entwurf jedoch zu einer anderen Einschatzung.

1. Beriicksichtigung der neuen Markteempfehlung

Die Bundesnetzagentur fuhrt in dem Entwurf zunachst aus, dass Empfehlungen
weitestgehend zu berlcksichtigen sind. In der Folge stitzt sie sich auf die Empfehlung aus
dem Jahr 2014. Aul3er Betracht lasst sie in dem Entwurf aber vollstdndig, dass eine neue
Fassung der Markteempfehlung kurzfristig im Dezember 20202 veroffentlicht werden soll. Der
Sinn und Zweck der weitestgehenden Berlicksichtigung von Empfehlungen der Kommission
ist die Harmonisierung der Regulierung innerhalb der EU zur Schaffung von vergleichbaren
Regulierungssituationen in den einzelnen Mitgliedslandern. In Anbetracht dieses Ziels
erscheint es vollkommen unverstandlich, die entsprechenden Aktivitadten auf der EU-Seite
auler Acht zu lassen und kurz vor der Veroffentlichung einer neuen Markteempfehlung eine
Marktanalyse ausschlieRlich auf eine bereits 6 Jahre alte Markteempfehlung zu stitzen. Wir
regen deshalb an, die Marktanalyse erst nach Verdffentlichung der neuen Markteempfehlung
zu erlassen.

Dies erscheint auch aus verwaltungstkonomischen Griinden mehr als sinnvoll. Denn auch der
Referentenentwurf flr ein neues TKG sieht vor, dass die Bundesetzagentur bei
Bekanntwerden neuer Tatsachen priifen muss, ob eine Uberpriifung der Ergebnisse von
Marktdefinition und Marktanalyse zu erfolgen hat. Wenn — wie die Bundesnetzagentur darstellt
— die Empfehlung der Kommission weitestgehend zu beriicksichtigen ist, ist eine anstehende
Neuveréffentlichung der Empfehlung eine Tatsache, die in jedem Fall im Rahmen der Prifung
eine Rolle spielen muss. Tut sie dies nicht, muss sie spatestens nach der Veroéffentlichung der
neuen Markteempfehlung und nach Inkrafttreten des TKG in eine neue Prifung eintreten.

Es bestehen auch keine Grinde, warum die Veroffentlichung der neuen Markteempfehlung
nicht abgewartet werden kann. Der Markt ist bereits heute reguliert, durch den vorliegenden
Entwurf wiirde sich auch keine substantielle Anderung der Regulierung ergeben, die eine
aktuelle Bestatigung der bisherigen Situation erforderlich machte.

2. Materielle Priifung des Drei-Kriterien-Tests

Unabhangig davon, dass bereits aus formalen Grinden der vorliegende Entwurf nicht Basis
der Feststellung betrachtlicher Marktmacht auf dem Mobilfunkterminierungsmarkt sein sollte,
hatte die Bundesnetzagentur die seit Erlass der Regulierungsverfigung eingetretenen
Entwicklungen berlcksichtigen mussen. Sie ware dann auch ohne die Neufassung der
Markteempfehlung zu dem Ergebnis gelangt, dass der Drei-Kriterien-Test nicht erfillt ware

2 siche Ankiindigung in der Prisentation von DG Connect im Workshop zur neuen Mirkteempfehlung vom
06.03.2020, Download unter https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/stakeholder-workshop-recom-
mendation-relevant-markets
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und deshalb eine Regulierung des Terminierungsmarktes nicht erforderlich ist.

Die Bundesnetzagentur fuhrt zu den Marktzutrittsschranken aus, dass lediglich der Anbieter
einer Rufnummer die Zustellung tGbernehmen kénne. Allerdings haben sich seit der letzten
Marktanalyse auch hier Anderungen ergeben, die eine Neubetrachtung sinnvoll erscheinen
lassen. Die Anzahl der |IP-Zusammenschaltungen ist deutlich gestiegen und sind in der
Zwischenzeit zum Standard fir die Terminierung von Sprachdiensten geworden.
Grundsatzlich nutzen dabei auch OTT-Dienste die gleichen Technologien wie etablierte
Anbieter. Der Unterschied besteht zum einen in einem anderen Finanzierungsmodell und zum
anderen in der Absicherung der Qualitdt durch die direkte Zusammenschaltung, die
kostenintensiver ist, als die Nutzung ungesicherter Ubertragung (iber das Internet. Richtig
ware es deshalb gewesen, zwischen der Zusammenschaltung als solches und dem Dienst der
Terminierung von Sprache zu unterscheiden, wie es auch das WIK in der Studie zur neuen
Markteempfehlung?® tut. Tatsachlich bestehen die genannten Marktzutrittsschranken allenfalls
auf der Ebene der Zusammenschaltung selbst. Auf der Ebene der Dienste dirften kaum
Hindernisse bestehen, den Endkunden Sprachdienste anzubieten.

Selbst wenn man davon ausgeht, dass eine Zusammenschaltung mit einem Netz eben nur
einmal existiert, so stellt sich die Frage, ob Nachfrager ein Problem haben, eine solche
tatsachlich zu nutzen. Solche Hindernisse kénnten zum einen in der Verweigerung einer
Zusammenschaltung liegen und zum anderen in Entgelten flr die Terminierung, die einer
solchen Verweigerung gleichkamen.

Beide Punkte werden in den Ausfihrungen der Bundesnetzagentur nur unzureichend geprift.
Wie die Bundesnetzagentur zunachst richtig feststellt, gibt es eine erhebliche und seit der
letzten Marktanalyse deutlich gestiegene Menge an Flatrates. Diese haben eine konkrete
Auswirkung auf den Anreiz der Anbieter eine Zusammenschaltung durch zu hohe Entgelte zu
verhindern. Wirde namlich ein Anbieter auf  einem wettbewerblichen
Mobilfunkendkundenmarkt seine Wholesalepreise flir eine Terminierung in das eigene Netz
erhdhen, wirde dies auch die anderen Anbieter veranlassen, die eigenen Preise flr eine
Terminierung zu erhdhen. Das wirde die Kosten fur eine Flatrate deutlich ansteigen lassen
und diese kaum noch finanzierbar machen. Der Anbieter musste seine Flatrates einstellen und
verlore in  einem  wettbewerblichen  Endkundenmarkt einen  entscheidenden
Wettbewerbsvorteil.

Die Bundesnetzagentur hatte zur Prufung ihrer Aussage, es bestinden langfristig
Marktzutrittsschranken auch die neue Regulierungsverfigung im Terminierungsmarkt
betrachten konnen. Die Beschlusskammer 3 hatte entschieden, dass fur Anrufe aus Landern,
die nicht dem Europadischen Wirtschaftsraum unterliegen, eine Zugangs- und
Entgeltregulierung entfallen kann. Trotz dieser Aufhebung der Regulierungsverpflichtungen
gibt es auf dem Markt fur die Terminierung von Anrufen aus diesen Landern weiterhin keine
Einschrankungen im Hinblick auf den Zugang zur Terminierung in den deutschen
Mobilfunknetzen. Dies zeigt, dass es offensichtlich Marktmechanismen gibt, die derartige
Marktzutrittsschranken verhindern. Auch in Bezug auf die Entgelte zeigt die Deregulierung
erste positive Effekte. So bestanden bei der Terminierung in Lander auf3erhalb des EWR durch
deutlich héhere Preise als in der Gegenrichtung tatsachlich Marktzutrittshirden bei der
Terminierung von Anrufen aus Deutschland. Diese Entgelte konnten in vielen Fallen bereits

3 siehe Présentation des WIK im Workshop zur neuen Mérkteempfehlung vom 06.03.2020, Download unter
https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/stakeholder-workshop-recommendation-relevant-markets
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durch Verhandlungen mit den auslandischen Netzbetreibern gesenkt werden. Zwischen den
Netzbetreibern besteht namlich ein valides Interesse, Anrufe auch tatsachlich zuzustellen. Und
der Wettbewerb auf den Endkundenmarkten — selbst flr diese eher weniger nachgefragten
Verbindungen in Non-EWR-Lander- sorgt fur Kostendruck und den Zwang fur Verhandlungen
zu Preissenkungen. Dies gilt fir Anrufe innerhalb des EWR erst recht, denn diese spielen fir
Endkunden eine noch wichtigere Rolle. Es ist nicht nachvollziehbar, warum die
Bundesnetzagentur diese Entwicklung bei ihrer Untersuchung auf3er Betracht lasst.

Eine weitere zukilnftige Entwicklung, die die Bundesnetzagentur bei der Prifung der drei
Kriterien aus § 10 Absatz 2 aulRer Betracht lasst, ist der duBerst wahrscheinliche Erlass eines
delegierten Rechtsaktes durch die Europaische Kommission. Dieser soll die Hochstgrenze der
Terminierungsentgelte innerhalb der EU regeln und verhindert damit bereits direkt die Hirde
zu hoher Entgelte. Dass dieser Punkt der Bundesnetzagentur nicht einmal eine Erwahnung
wert ist, zeigt wie unvollstandig die Marktanalyse hier durchgefiihrt wurde. Auch dieser Punkt
wilrde nach Erlass des delegierten Rechtsaktes zu einer erneuten Prifungsnotwendigkeit
fuhren, denn auch hierbei handelt es sich um eine Tatsache, die wie oben dargestellt im
Rahmen der Marktanalyse zu berlicksichtigen ware.

Wie bereits dargestellt misste auch die Mdglichkeit einer symmetrischen Regulierung, die
sowohl im aktuellen TKG als auch in den bisherigen Entwirfen eines neuen TKG vollstandig
abgesichert ist, als Méglichkeit Zusammenschaltungen abzusichern berticksichtigt werden. In
Bezug auf Unternehmen, die in den Markt einbezogen werden, ohne ein Mobilfunknetz zu
betreiben, ist enttduschend, dass die BNetzA angesichts der offensichtlich gegebenen und —
insofern begrufRenswert — auch umfangreich untersuchten Marktrelevanz von OTT-Diensten
nicht mutigere Schritte einer Neuordnung wagt, die auch mit Hilfe der in 2020 anstehenden
TKG-Novellierung méglich gewesen waren. Stattdessen halt sie an ihrer Regulierungspraxis
fest und baut diese aus, indem sie Zugangs- und Entgeltfragen nun ausdricklich nicht mehr
an Infrastruktur  (,netzbezogene Marktangrenzung“), sondern an Rufnummern
(,rufnummerngestutzter Ansatz zur Marktabgrenzung®) knapft (Seite 65). Die nunmehr erfolgte
Auflistung der in Markt 2 erfassten Unternehmen mag vor dieser nunmehr ausdrucklich
erklarten neuen Weichenstellung konsequent sein. Auf die bekannten Schwierigkeiten im
Bereich der Zugangs- und Entgeltregulierung, die mit neu hinzutretenden Unternehmen wie
der Multiconnect GmbH zu erwarten sind, ist hinzuweisen. Schwerer wiegt aber, dass aus
Sicht der TDG als Anbieter von Mobilfunktelefonie, die aus Verbrauchersicht trotz vermehrter
OTT-Nutzung ,aktuell das Rickgrat der mobilen, bidirektionalen und echtzeitbasierten
Sprachkommunikation* (Seite 49) bildet, nicht hinzunehmen ist, dass sich aufgrund des
Jssufnummerngestitzten Ansatzes® nunmehr jedes beliebige ,OTT*“-Unternehmen
Zugangsanspriiche gegen die TDG verschaffen kann — sofern eine solche Verpflichtung auf
Basis der Marktanalyse auferlegt werden kann -, wahrend dies umgekehrt nicht gilt.

D. Fazit

Aus Sicht der Deutschen Telekom ist die Feststellung eines einheitlichen Marktes und dessen
Regulierungsbedarf korrekturbedurftig.

e Der Markt fur Anrufzustellung auf Vorleistungsebene fur Mobilfunknetze umfasst alle
Teilnehmernetzbetreiber. Daraus und aus der Notwendigkeit, dass alle Teilnehmer-
netzbetreiber die Erreichbarkeit zu allen Endkunden sicher stellen mussen lasst sich
ableiten, dass keine betrachtliche Marktmacht und kein Regulierungsbedarf besteht.

e Selbst wenn man diesen Ansatz verneint, sind die Merkmale des Drei-Kriterien-Test,
die fir eine Regulierung sprechen nicht erflillt.
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e Auch aufgrund der bereits im TKG durch §16 und §18 festgelegten Zusammenschal-
tungsverpflichtung ergibt sich bereits kein weitergehender Regulierungsbedarf.

o Bereits aus formalen Grinden sollte die Bundesnetzagentur die Verdffentlichung der
neuen Markteempfehlung und des delegierten Rechtakts abwarten. Dies empfiehlt sich
auch aus veraltungstkonomischen Griinden, da andernfalls das Verfahren alsbald wie-
derholt werden musste.
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sipgate Wireless GmbH - Gladbacher Str 74 — 40219 Diisseldorf

Bundesnetzagentur
Dienststelle 119d
Postfach 8001

53105 Bonn

Diisseldorf, den 10. Juli 2020

ENTHALT KEINE BETRIEBS- UND GESCHAFTSGEHEIMNISSE - ZUR WEITERGABE AN DRITTE

BK1 20/003: Gemeinsame Stellungnahme der sipgate Wireless GmbH, der sipgate GmbH und der argon
networks UG zum Konsultationsentwurf zur Marktdefinition und -analyse fiir den Markt fiir die
«~Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen” (Markt 2 der
Markteempfehlung 2014 der EU-Kommission)

Sehr geehrte Frau Gemeinhardt-Brenk,
Sehr geehrte Damen und Herren,

die Bundesnetzagentur hat einen Entwurf zur Marktdefinition und -analyse zum Markt 2 zur Konsultation
veroffentlicht. Die sipgate Wireless GmbH, die sipgate GmbH und die argon networks UG bedanken sich fir die

Moglichkeit zur gemeinsamen Stellungnahme sowie die gewéhrte Fristverldngerung und bitten, die folgenden
Punkte zu beachten:

A. Sachliche Marktabgrenzung

Im vorliegenden Entwurf beabsichtigt die Bundesnetzagentur, den Markt 2 durch die dem jeweiligen Dienst
zugewiesenen Rufnummern abzugrenzen. Angebote mit Rufnummern fiir mobile Dienste gehoren
dementsprechend zum Markt 2, unabhéngig von der eingesetzten, zum Rufaufbau konkret genutzten, Technik.

Substitute fiir “Anrufe zu Mobile-Dienste-Rufnummern in Deutschland”

Grundsatzlich fragwiirdig erscheinen die Ausfiihrungen zur Substituierbarkeit des Ausgangsproduktes “Anrufe zu
Mobile-Dienste-Rufnummern in Deutschland” (im folgenden auch klassische Mobilfunktelefonie).

Die nachfolgenden Ausfithrungen des Entwurfes (S. 35) werden bei der Abgrenzung des Marktes nicht hinreichend
beriicksichtigt:

sipgate Wireless GmbH Telefon 0211-302033-0 Geschaftsfithrer: IBAN: DE80 3004 0000 0181 1264 00 Steuernr. 106/5725/1927
Gladbacher Str. 74 Telefax 0211 - 302033 - 22 Tim Mois SWIFT: COBADEFFXXX HRB 65048, Diisseldorf
40219 Diisseldorf info@sipgate-wireless.de Thilo Salmon Commerzbank USt-ID: DE275638198
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Nach standiger Rechtsprechung gehéren zu dem sachlich relevanten Markt samtliche
Produkte oder Dienste, die hinreichend austausch- bzw. substituierbar sind, und zwar nicht
nur wegen ihrer objektiven Merkmale, wegen ihrer Preise und/oder ihrer Zweckbestimmung,
sondern auch wegen der Wettbewerbsbedingungen und/oder der Struktur von Angebot und
Nachfrage auf dem betreffenden Markt. Produkte oder Dienste, die nur in geringem MaR oder
relativ austauschbar sind, gehéren nicht demselben Markt an.

Gefordert wird also eine hinreichende Austauschbarkeit bzw. wird in negativer Abgrenzung ausgefiihrt, dass ein
geringes MaR an Austauschbarkeit bzw. eine relative Austauschbarkeit nicht ausreichen solle.

Wir sehen diese Austauschbarkeit im Hinblick insbesondere auf OTT-Dienste gegeben.

Seit einigen Jahren ist die Wachstumskurve fiir den Markt des Ausgangsproduktes “Anrufe zu Mobile-Rufnummern”
in Deutschland stark abgeflacht, wohingegen der Markt fiir das mobile Datenvolumen jahrlich um etwa 40%
zunimmt und mit diesem auch das Volumen der OTT-Dienste weiter steigt.

Gleichzeitig schrumpft der Festnetzmarkt jahrlich im niedrigen zweistelligen Prozentbereich. Ein wachsender Teil
der Privatkunden nutzt Festnetztelefonieprodukte nur noch, weil diese als kostenlose Zugabe in
Breitbandprodukten enthalten sind und nur wenige Anbieter einen “Standalone-Internetanschluss” anbieten.

Nicht iiberzeugend ist weiterhin, dass OTT-1 - Anbieter, die dem Endkunden keine aus dem &ffentlichen Telefonnetz
erreichbare Telefonnummer zur Verfiigung stellen kénnen, nicht in den Markt einbezogen werden.

Ein echter Wettbewerbsdruck auf den Markt 2 wird ausschlieRlich von den OTT-Diensten (iiberwiegend OTT-1)
ausgelibt. Nach diesseitiger Auffassung lduft die Bundesnetzagentur Gefahr, verschwindende bzw. stagnierende
Markte zu definieren und zu regulieren, wohingegen stark wachsende Mérkte nicht reguliert werden. Insoweit stellt
sich die Frage, ob diese nicht regulierten “Produkte” aus dem nichts wachsen oder eben doch als Substitut eines
regulierten Marktes diesen alten Markt aufzehren.

1. Festnetztelefonie

Soweit man davon ausgeht, dass Ortsnetzrufnummern nur auf dem Festnetztelefon, also einem festen Anschluss,
geschaltet sind, wére die Festnetztelefonie kein Substitut. Technisch ist es jedoch ohne Weiteres maglich Anrufe
auf Ortsnetzrufnummern nativ (also ohne interne Weiterleitung auf eine Mobilfunkrufnummer) auf einem mobilen
Endpunkt zuzustellen, womit tatsachlich eine vergleichbare Erreichbarkeit gegeben wére. In der Wahrnehmung der
anrufenden Endkunden ist dies in aller Regel nicht erkennbar.

Daher stellt sich die Frage, ob geographische Rufnummern die iiber ein offentliches, zellulares Mobilfunknetz auf
einem Endgerdt im Mobilfunknetz terminieren, nicht doch Bestandteil des Markts sein miissten. Denn wie bereits
in einer friihen Phase des Verfahrens vorgebracht, hat die sipgate Wireless eine technische Lésung entwickelt, die
es ermoglicht, geographische Rufnummemn ohne Weiterleitung, also nativ, auf einer SIM-Karte zu terminieren (dem
Endkunden wird in diesem Fall keine Mobilfunkrufnummer zugeteilt, so dass eine Weiterleitung nicht einmal
moglich ist). Mit diesen bisher nicht in die Abwagung einbezogenen Punkten misste sich der Entwurf noch
auseinandersetzen.

Zumindest misste aber der Markt fiir die Festnetzterminierung um eine Komponente fiir Gesprache, die mobil
terminiert werden, erweitert werden. Wir verweisen insoweit auch auf die Pliane der Telekom Deutschland GmbH
eine gemeinsame NGN-Vermittlungsplattform fiir Mobilfunk- und Festnetzrufnummern einzufithren. Mindestens
ein weiterer Marktteilnehmer plant unserem Kenntnisstand nach Ahnliches. Damit verschwimmt die Netztrennung
fur Mobilfunknummern und Festnetznummern immer mehr.
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2. O

OTT-Dienste ermoglichen eine vergleichbare Erreichbarkeit der Endkunden auf mobilen Endgeraten. Schon 2018
wurde in einer Umfrage festgestellt, dass mehr Endkunden einen mobilen Internetzugang am Smartphone nutzen
als auf dem “klassischen Weg” per stationdrem PC. Es ist also davon auszugehen, dass die fiir OTT-1-Dienste
notwendige Datenverbindung in aller Regel vorhanden ist. Vielen Nutzern diirfte eine Unterscheidung zwischen
klassischer Mobiltelefonie und einem OTT-1-Dienst kaum moglich sein, weil die OTT-1-Dienste sich inzwischen
extrem gut in die Betriebssysteme der Smartphones integrieren und es zwischen beiden Nutzungen kaum mehr
splirbare Unterschiede gibt. Fir technisch weniger versierte Nutzer lasst sich oft nicht mehr feststellen, ob gerade
ein Telefonanruf (iiber Mobilfunk und die native Telefon-App) gefiihrt wird oder ein Anruf iiber einen OTT-Dienst,
etwa Whatsapp.

Uber welche der folgenden Gerite nuizen Sie das Internet?

it 739 4%

B7%a

~
o

2011 2032 2013 2014 2013 2016 2017 2018

@ PC/Notebook @ Smariphone Tablet @ TV-Gerat

Quelle Weitere Informationen:

Die im Entwurf sehr umfangreiche Darstellung der Anteile der verschiedenen Formen der Kommunikation der
Befragten der Studie, nach der Sprachtelefonie weiterhin eher iiber klassische Wege der Mobilfunk- und
Festnetztelefonie erfolgt, steht im krassen Widerspruch zur VATM Marktstudie (https://www.vatm.de/wp-
content/uploads/2019/10/VATM TK-Marktstudie 2019 091019.pdf), nach der der Umfang der OTT-Minuten den
Umfang der Festnetzminuten in 2019 iberholt hat und nun mit etwa 265 Mio. Minuten pro Tag nicht mehr
substantiell hinter dem Umfang der Mobilfunkminuten (345 Mio. Minuten pro Tag liegt // der OTT-1 Anteil betragt
damit ca. 77%)

Es ist schwer vorstellbar, dass 10,9 % der OTT-Nutzer (lt. der in der Marktanalyse zitierten Studie) ein
Minutenvolumen von 77% der Mobilfunkminuten (vgl. VATM Studie) erzeugen konnen.
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Das oben genannte OTT-Minutenvolumen zeigt. Dass die OTT-Internettelefonie langst im Alltag der Endnutzer
angekommen ist.

Sofern den Ergebnissen der in der Marktanalyse zitjerten Studie insoweit zu vertrauen ist, dass ein erheblicher Teil
der Bevolkerung OTT-Dienste nicht ader nur relativ selten nutzt, legt dies den Schluss nahe, dass ein anderer Teil
OTT-Dienste in ganz erheblichen MaRe nutzt und OTT-1 damit ein Substitut fiir klassische Mobilfunktelefonie ist.
Nach aktuellen Zahlen von Facebook nutzen den Messenger Whatsapp in Deutschland taglich ca. 58 Mio. Nutzer
(vgl. https://www.messengerpeople.com/de/whatsapp-nutzerzahlen-deutschland/#Deutschland). Im
europdischen Vergleich kann man feststellen, dass die Durchdringung von Whatsapp in Deutschland sogar noch
hinter den Zahlen anderer europdischer Staaten zuriickbleibt. In den Niederlanden etwa geht die Nationale Social
Media Oderzoek 2020 davon aus, dass 90 % der Bevolkerung Whatsapp nutzen.

Die OTT-1-Dienste richten sich auch langst nicht mehr nur an Privatkunden, es gibt ebenso zahlreiche Angebote
fiir Geschaftskunden zur Kommunikation mit Interessenten und Kunden, beispielhaft sei hier Whatsapp Business
bzw. Whatsapp API von Facebook erwdhnt. Je nach konkreter Ausgestaltung verfiigen diese Dienste iiber
Schnittstellen fiir Kommunikation per Nachricht/Chat oder ermaglichen Video- und/oder Sprachanrufe.

Soweit unter 8.2.2.4.2 B) herausgearbeitet wird, dass ein Endnutzer einen OTT-1-Dienst nur als Substitut fur
Mobilfunktelefonie nutzen kann, wenn er Nutzer eines Mobilfunktelefonietarifs ist, ist dies nicht Giberzeugend. Der
Nutzer kann ohne weiteres mit einer data-only SIM-Karte und einer Festnetznummer einen OTT-1-Dienst nutzen
und ware in diesem Fall sogar in der Lage klassische Leistungen komplett zu substituieren.

In der Sache wird in dem Entwurf komplett ignoriert, dass die Endkunden in der ganz tiberwiegenden Zahl der
Kommunikationsfille innerhalb ihrer sozialen Gruppe kommunizieren, sodass das Problem der vermeintlich
fehlenden Konnektivitdit in den meisten Fallen nicht gegeben ist. RegelmaRig lesen die OTT-Dienste die
Telefonbiicher der Nutzer wahrend der Einrichtung aus und stellen dabei fest, welche Kontakte iiber den Dienst
erreichbar sind. Hat der Nutzer mehrere Messenger-Apps auf seinem Smartphone installiert, kann er mit dieser
Funktion schnell feststellen, welche seiner Kontakte iiber welchen Dienst erreicht werden kénnen.

Unabhangig davon entbehrt die Argumentation, dass eine Einordnung von OTT-1 Leistungen in den Markt daran
scheitert, dass noch eine erhebliche Einschrankung der Konnektivitat vorliege und die fehlende any-to-any
Erreichbarkeit eine Substituierbarkeit verhindere, nicht einer gewissen Ironie. Die Einordnung in den Markt und
die daran anschlieBende Regulierung wiirde diese any-to-any Erreichbarkeit gerade herbeifiihren. Einem Quasi-
Monopolisten wird hier die Regulierung mit der Argumentation erspart, dass er sich nicht mit anderen Konkurrenten
zusammenschaltet!

Es wird verkannt, dass vorliegend ein requlierter Markt mit einem unregulierten Bereich verglichen wird. Das vor
diesem Hintergrund keine hundertprozentige Substituierbarkeit vorliegt, liegt in der Natur der Sache. Es ist
durchaus naheliegend, dass einige Anbieter klassischer Mobilfunkprodukte ohne eine Regulierung zu Lasten
kleinerer Marktteilnehmer keine any-to-any Erreichbarkeit erméglichen wiirden. Eine fehlende any-to-any
Erreichbarkeit liegt beispielsweise bereits heute bei Verbindungen mit NON-EWR-Urspriingen vor.

Insgesamt verkennt der Konsultationsentwurf, dass die Festnetztelefonie durch die Mobilfunktelefonie stark
substituiert wurde. Die Tatsache, dass das Volumen der Festnetztelefonie weiter ricklaufig ist und der Zuwachs des
Volumens bei der klassischen Mobilfunktelefonie abgeebbt ist, ist ausschlieRlich darin begriindet, dass OTT-1-
Dienste an Stelle der klassischen Mobilfunktelefonie wachsen. Wegen der technischen und funktionalen Nahe sind
OTT-Leistungen aber wie der Konsultationsentwurf grds. richtig feststellt nahezu identisch mit dem klassischen
Mobilfunk.

Auch die Argumentation des fehlenden Datenvolumens bzw. der fehlenden Bandbreite geht fehl. Das von OTT-1-
Sprachverbindungen genutzte Datenvolumen ist gegeniiber anderen OTT-1 Anwendungen (z.B. Video-Telefonie,
Ubertragung von Video-Nachrichten) derart gering, dass es nicht ins Gewicht fallt. Sogar wenn der Zugang zum
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mobilen Internet nach Verbrauch des gebuchten Datenvolumens auf GPRS-Geschwindigkeit begrenzt wird (von deri
allermeisten  Anbietern so gehandhabt), st OTT-1 Sprachtelefonie immer noch  moglich.
Daher stellt das verfiigbare Datenvolumen des OTT-1 Nutzers kein Entscheidungsparameter fiir die Wahl zwischen
Nutzung von Mobilfunk oder OTT-1 Internettelefonie dar. SchlieRlich sind insoweit noch die immer bessere
Netzahdeckung sowie die stetig sinkenden Kosten pro GB zu bedenken.

Wir mochten auch noch darauf hinweisen, dass ein erheblicher Teil der OTT-1-Dienste E.164-Rufnummern jedenfalls
mittelbar fir die Adressierung und Terminierung von Verbindungen nutzt, so z.B. der bekannte Messenger-Dienst
Signal:

"The device's address book is now the social network, [...] using phone numbers as an identifier.”

Quelle: https://signal.org/blog/the-ecosystem-is-moving/

Nach aktueller Verlautbarung plant Signal auch in Zukunft nicht von der Nutzung der Rufnummer zur
Identifizierung des Nutzers abzuriicken.

Auch ohne origindre Zuteilung an den OTT-1 Anbieter erfolgt die Nutzung durch Verifizierung der Rufnummer per
SMS oder Anruf und (ggf.) Auslesen des Telefonbuches der Endkunden zum Zwecke der weitergehenden
kommerziellen Verwendung. Auch ein Wechsel der Rufnummer wird von diesem OTT-1 Anbietern nachvollzogen.

Die Grenzen zwischen OTT-1-Diensten und klassischen Mobilfunkverbindungen verschwimmen immer mehr. So ist
es mittlerweile ohne weiteres moglich sich iber eine E.164 Rufnummer in eine 0TT-1 Videokonferenz einzuwahlen
(z.B. von Google, Zoom oder Microsoft Teams).

Festzuhalten ist, dass die Anforderungen an ein potenzielles Substitut (iberstrapaziert werden:

e die technischen Voraussetzungen sind nahezu identisch, die Smartphonedurchdringung ist nahezu
vollkommen, mobiles Internet haben nahezu alle Nutzer, die Moglichkeit der Nutzung von WLAN wird nicht
erortert

s die funktionalen Voraussetzungen sind in der jeweiligen sozialen Gruppe in aller Regel gegeben.

» die Erreichbarkeit ist ebenfalls innerhalb der jeweiligen sozialen Gruppe gegeben und eine Regulierung
wiirde eine vergleichbare Erreichbarkeit aller Teilnehmer in kurzer Zeit herbeifiihren. Unabhéngig davon
wird auch die formale Kommunikation verstarkt tiber 0TT-1 Dienste erfolgen.

e die Qualitat ist uber OTT derzeit regelmdRig hoher als iiber den klassischen Mobilfunk, da HD Voice
inshesondere iiber Netzgrenzen noch nicht immer unterstiitzt wird

s Okonomische Anreize zu Substitution liegen insbesondere bei Nutzern mit groRen Datenpaketen und
Datenflats vor.

Die schematische Darstellung in der Abbildung 23 geht fehl. Die sachliche und funktionale Austauschbarkeit istin
sehr hohem Male gegeben. Das Volumen der OTT-1-Minuten wird weiter rapide ansteigen und in Kirze das
Minutenvolumen des klassischen Mobilfunks Gibersteigen. Nach diesseitiger Auffassung misste die Darstellung
eigentlich genau anders herum aufgebaut sein, da OTT-1-Dienste ein Vielfaches an Moglichkeiten und eine bessere
usability im Vergleich zu klassischen Mobilfunkdiensten bieten. Die derzeit noch gegebene leicht eingeschrankte
Konnektivitat ist insoweit zu vernachlassigen.

Auch ist hier insbesondere die aktuelle Situation zu beriicksichtigen:

Durch die derzeitige Pandemie wurde der Trend zur Arbeit im Homeoffice verstarkt und die Entwicklung insofern
beschleunigt. Arbeit im Homeoffice geht einher mit verstarkter Nutzung von OTT-1-Diensten. Hier profitieren
hauptsachlich die grofRen, bekannten Oligopolisten von extremen Steigerungsraten. So steigerte sich etwa die
Nutzung des Messengers Whatsapp  wéhrend der Pandemie um etwa 40 % (vgl.
https://www.kantar.com/Inspiration/Coronavirus/COVID-19-Barometer-Consumer-attitudes-media-habits-and-
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expectations). Facebook gibt an, dass das Volumen von Minuten in Gruppenanrufen extrem angestlegen ist, in
Italien etwa um 1000 % (https:
Solche Steigerungsraten sind im klassischen Mobilfunk nicht erkennbar.

3. RCS ermdglicht Sprachkommunikation und ist dementsprechend Bestandteil des Markts

RCS ("Rich Communication Services”) wird bereits seit Jahren von einigen MNOs angeboten, ist in der vorliegenden
Markteempfehlung allerdings nicht genannt. Bei RCS handelt es sich nicht um einen Messaging-Dienst (0OTT-1)
sondern um einen nummern- und netzgebundenen Dienst. Dieser ist aktuell noch nicht sehr weit verbreitet, die
Verbreitung wird allerdings in naher Zukunft rasant zunehmen. Google hat RCS in die vorinstallierte Messaging-
App, die bei Android-Telefonen die native Standard-App fiir Nachrichten ist, ab Betriebsversion 6.0
(Verdffentlichung 2015) integriert. Auf Android-Telefonen von Samsung unterstiitzt die vorinstallierte Standard-
Nachrichten-App ebenfalls RCS. Auf Telefonen mit dem Betriebssystem 10S ist die native Unterstiitzung noch nicht
gegeben, die Funktionalitat lasst sich aber einfach und kostenfrei durch Download einer App nachriisten. Die
allgemeine Freischaltung in Deutschland wird unseren Informationen nach im Oktober dieses Jahres geschehen,
wenn ein GroRteil der Netze RCS unterstiitzt. Kunden von Netzbetreibern, die RCS dann noch nicht unterstiitzen
werden automatisch auf die “Google Cloud” migriert, so dass auch diese Kunden das Produkt nutzen kénnen. Dies
wird die Verbreitung - und Nutzung - des Dienstes RCS im Markt stark beschleunigen.

Im vorliegenden Konsultationsentwurf wird die sachliche Marktabgrenzung in technischer Hinsicht wie folgt
beschrieben (S. 72, Punkt 8.3.1.5):

Technisch einbezogen wird nur die Terminierung von Sprachekommunikation in Echtzeit
mittels telefondienstspezifischer Ubergabe und nicht die Terminierung von SMS/MMS-
Diensten bzw. Datendiensten ohne kommunikativen Sprachzweck. Die
telefondienstspezifische Zusammenschaltung kann sowohl dber eine leitungsvermittelnde
oder Uber eine IP-basierte Schnittstelle erfolgen. Verbindungen, bei denen die Ubergabe eines
Anrufs nicht mittels telefondienstspezifischer Ubergabe, sondern tiber das offene Internet in
das Datennetz des Netzbetreibers erfolgt (diensteneutrale Zusammenschaltungen auf IP-

Ebene) wie im Fall der OTT-Internettelefoniedienste, werden nicht als Bestandteil des
relevanten Marktes angesehen.

Alle diese Voraussetzungen werden durch RCS, das eine Echtzeitsprachkommunikation zwischen Personen
ermoglicht, erfiillt,
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Hier eine kurze schematische Ubersicht der unterschiedlichen Technologien:

Anruf RCS SMS
Inhalte Voice Voice + Video-Call, Text, Media Text, Media
Nutzung einer E.164- | Wird zur Anrufvermittlung genutzt Wird zur  Nachrichtenvermittlung
Rufnummern genutzt

Verkniipfung mit | Via IMSI an SIM-Karte des Providers gebunden (Autoprovisionierung)
SIM-Karte

Preismodell auf | Terminierungsentgelte
Providern-Ebene

Preismodell

gegeniiber Pro Minute / Stiick / Flatrate

Endkunden

Routing Telefondienstspezifische, standardisierte | Zusammenschaltung von Providern.
Zusammenschaltung von Providern, Technologie: SMPP / SS7
Technologie: SIP und IMS
Routing tiber MNP

Der Dienst RCS ist auch bereits in den Angeboten der etablierten Marktteilnehmer enthalten. Beispielhaft weisen
wir auf das Angebot der Telekom Deutschland hin. Diese vermarktet RCS in ihren aktuellen Mobilfunktarifen wie
folgt -
mail/apps/messageplus/message-plus-und-res/res-messageplus?samChecked=true, abgerufen am 19.06.20):

Was kostet die Nutzung von RCS-basierten Diensten?

Inlandsnutzung:

Der Chat tiber die Nachrichten-Anwendung bzw. mit der Message+ App ist im Inland Uber
Mobilfunk und WLAN fiir alle Telekom Mobilfunk-Kunden in Laufzeitvertragen mit

monatlichem Grundpreis sowie Prepaid-Tarifen mit gebuchter SMS- oder Datenflat ohne
Zusatzkosten nutzbar.

Das Zuschalten der Kamera ist kostenfrei. Fiir Sprachverbindungen wird auferhalb von
Sprach-Flats der Minutenpreis geméaf zugrundeliegendem Tarif berechnet.

Eine ahnliche Regelung findet sich auch bei Vodafone
(https://www.vodafone.com/content/vodafone/vodcom/en_gb/home/apps/rcs/german/legal.html,  abgerufen

7
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am 23.06.20; dort Punkt 5: “Sprachanrufe, die mit Call+ gemacht werden, werden pro Minute zu den Bedingungen
ihres Tarifs abgerechnet.”).

Telefonica hat den Dienst noch nicht vollumfénglich fiir alle Kunden gestartet.

Die Verbindungen werden stets liber explizite telefondienstspezfische Verbindungen gefiihrt, sind weder SMS/MMS
noch Datendienste ohne kommunikativen Zweck und richten sich iiberdies an Rufnummern fiir mobile Dienste..
Auch aus Sicht des Endkunden wird RCS eine komplett identische Nutzererfahrung produzieren, da eine unmittelbar
nummerngebundene Sprachkommunikation ist Echtzeit erfolgt. Sie sind somit Bestandteil des Marktes.

B. Internationale Zufithrung von Gesprachen und Erreichbarkeit der Endkunden

Wir unterstiitzen die unter 8.3.1.3. dargelegte Annahme, dass keine Bildung getrennter Markte fiir Anrufe aus EWR-

und Non-EWR-Staaten moglich ist. Es gibt keine stichhaltigen Kriterien, anhand derer die Anrufe funktional
unterscheidbar waren.

Wahrend der Laufzeit der noch aktuellen Marktdefinition und -analyse des Markts 2 hat sich eine grundlegende
Anderung der Regulierungsverfiigungen der Mobilfunknetzbetreiber ergeben. Diese sind nun fiir Gesprache aus
Léndern aullerhalb des EWR nicht mehr der kostenbasierten Regulierung unterworfen. Es gilt lediglich, dass das
geforderte Terminierungsentgelt nicht héher liegen darf als das reziproke Terminierungsentgelt - also die Kosten,
die dem jeweiligen Netzbetreiber fiir Gespréche in das jeweilige Land entstehen. Diese Anderung hat zu krassen
Verwerfungen zu Llasten kleiner Marktteilnehmer gefiihrt. Insbesondere fiihrte es dazu, dass manche
Transitanbieter - zu nennen ist insbesondere die Telekom Deutschland - Transitverkehre von betroffenen A-
Rufnummern zu Rufnummern fiir mobile Dienste in Deutschland blockieren. Die Kunden kleinerer Netzbetreiber
sind nun aus einem groRen Teil der NON-EWR Staaten nicht mehr (zuverldssig) erreichbar, da nach wie vor ein
erheblicher Teil der Verkehre insbesondere aus Drittlandern im Wege des Transit liber das Netz der Telekom geroutet
werden.

Die Beschlusskammer hat die nachfolgend wiederholten Ausfiihrungen auf Seite 70 bereits in die Tat umgesetzt.

Es sei jedoch ausdriicklich darauf hingewiesen, dass grundsatzlich die Méglichkeit besteht, im
Rahmen der Regulierungsverfiigung eine Differenzierung der Abhilfemalinahmen
vorzunehmen, sofern dies geboten erscheint. So kann insbesondere durch eine
Differenzierung auf Ebene der Zugangsverpflichtungen und
Entgeltgenehmigungsverpflichtungen auf diskriminierende Marktentwicklung reagiert werden.

Nach diesseitiger Auffassung werden die Ziele des TKG jedoch nicht ausreichend gewlirdigt, soweit ein Teil des
Marktes komplett aus der Regulierung entlassen wird und dies (mittelbar) derart gravierende Folgen hat.

Wir haben dies der EU-Kommission mit dem beigefiigten Schreiben bereits mitgeteilt und auch der
Beschlusskammer in unserer ebenfalls beigefligten Stellungnahme die Verwerfungen als Folge der Deregulierung
des Marktes 2 im Rahmen der Konsultationsverfahren BK3-20/003 bis 012 sowie BK3-20/014 bis 020 (Term. aus
NON-EWR-Staaten) ausgiebig dargelegt.

Der Weg der Deregulierung in diesem Bereich fiihrt - wie in den beiden oben genannten Schreiben dargelegt - zu
einem Zustand, in dem deutsche Teilnehmer aus der Schweiz nicht mehr sicher erreichbar sind. Dies kann nicht das
Ziel der (De-)Regulierung sein. Es liegt jedoch nicht in der Hand der kleineren deutschen Netzbetreiber eine
(unmittelbare) Erreichbarkeit aus dem Non-EWR-Raum sicher zu stellen. Die grofe Zahl an
Zusammenschaltungspartnem wirde diese iberfordern. Die Tatsache, dass die Erreichbarkeit aus allen Landern der
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Welt tiber Jahrzehnte unproblematisch funktionierte und nun wieder in Frage gestellt wird, muss ein Handeln der
Bundesnetzagentur nach sich ziehen.

Unabhéngig davon wird dies dazu fithren, dass mittlere und kleinere Netzbetreiber allein aus diesem Grund Kunden
an die groflen Netzbetreiber verlieren und gravierende Wettbewerbsnachteile erleiden werden. Neuen
Marktteilnehmern wird der Einstieg so komplett unmoglich gemacht.

Auch wenn dies “nur” mittelbare Folge der Deregulierung ist, muss die Bundesnetzagentur mit ihrer Regulierung
eine any-to-any Erreichbarkeit aller Endkunden gewéhrleisten.

Die Bundesnetzagentur muss daher die Feststellung und Analyse des Transitmarktes mit dem Schwerpunkt

Sicherstellung der internationalen Erreichbarkeit nationaler Teilnehmemnetze iber nationale Transitnetze
umgehend beginnen.

Dies hat zur Folge, dass es zu einer gegenseitigen Nachfrageverpflichtung fiir alle Marktteilnehmer kommen muss,
damit weiterhin eine moglichst umfassende Erreichbarkeit gegeben ist.

Mit freundlichen GrilRen

Anlagen
e Mail an die Kommission vom 3.7.2020

e Stellungnahme im Rahmen des Konsultationsverfahrens BK3-20/003 bis 012 sowie BK3-20/014 bis
020 (Term. aus NON-EWR-Staaten)



Anlagen

Ohne Betriebs- und Geschaftsgeheimnissen - zur Weitergabe an Dritte
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BNetzA Market 1: Calls originating in Non-EEA countries

sipgate.de> 3. Juli 2020 um 17:30

An: I ©cc.europa.eu,
Cc:

Dear
Dear

German NRA Bundesnetzagentur has notified the Commission of a draft decision withdrawing regulation for

termination of fixed calls originating in non-EEA countries. Sipgate has strongly opposed the draft and formally asks
you to consider the following:

Sipgate provides fixed and mobile products to more than |} end-users. We operate interconnects with [

. After termination of calls from countries outside the EEA to
German mobile numbers has been deregulated, we've seen a steep decline in international minutes originating in
these countries terminating in our mobile network.

This is the direct consequence of a change Deutsche Telekom made: Beginning in April 2020, they altered their transit
product and started to block traffic towards German numbers which originates from the vast majority of Non-EEA
countries following a price increase by the German MNOs for the termination of calls originating outside the EEA. In
further consequence, traffic from these countries (excluding Switzerland, Turkey and all countries with a country code
starting with “1") towards our mobile numbers and handed over to our network via Deutsche Telekom dropped by
aboutllalthough we only charge the regulated prices, independent from where the traffic originates).

On the other interconnects, we saw a slight increase of the total traffic originating in non-EEA-countries, this could by
far not compensate for the loss we experienced on the Deutsche Telekom interconnect.

We also found that international carriers have started to temper with the phone number of the calling party in order to
sneak traffic past Deutsche Telekom's blocks. For example, calls placed with a prepaid SIM card from Yallo in
Switzerland reached our network with a calling party number pretending to be on Vodafone Germany's service.

Together with SIGOS we've performed some tests and simulated calls from a number of countries outside the EEA to
German mobile numbers. We found that calls to German MNOs almost always went through without any problem. But
every single call except one to numbers of sipgate failed. It seems as if the problem of poor reachability is one of
smaller networks. As there is quite a number of smaller fixed line networks in Germany that operate only a single
interconnect to Deutsche Telekom, we fear that there could be the same development in the fixed line market as there
has been in the mobile market, leading to a poor reachability of German telephone customers from countries outside
the EEA.

This problem is particularly egregious since Telekom Deutschland, being the former incumbent, is still the “route of last
resort” for most calls to smaller competitors from international networks. Germany's NRA has seen this as a minor
problem, citing each party’s responsibility to directly interconnect with other networks, if they want to exchange traffic.
However, given the vast number of international networks, most of which having very little or no incentive to negotiate
interconnects with small German networks, such an approach is entirely unrealistic, leave alone commercially
feasible.

It is our view that the transit market is structured in such a way the competition is very unevenly distributed. Traffic
destined for large networks is fought over whereas traffic to smaller networks is generally left for the former incumbent

to be picked up and terminated.
We would

like to suggest to consider looking into both, the impact of allowing unregulated termination rates for calls originating
from non-EEA-countries as well as the need to regulate the transit markets, especially the obligation to offer the transit
to other network operators to interconnection partners (which is known as the services 0.2 and O.3).

We would like to stress that the function of the Deutsche Telekom network as a choking point is especially essential
for new market entrants and small and medium market participants. Without incoming transit traffic from this network a




market entrance would be sure to fail and all other small and medium market participants would at least have to
struggle.

This applies to national incoming traffic but even more to international incoming traffic. Therefore, the process of
minimizing the scope of the mentioned service O.2 and O.3 with respect to the originating number opens up a vicious
circle which may end up in a major competitive advantage for Deutsche Telekom that has been formed in an unfair
manner.

In this respect, we would like to point out that due to the German number portability solutions foreign network
operators are not able to terminate their calls to the correct German networks operator. For mobile numbers the three
MNOs organized a closed central number master routing database. Other operators may buy in and use the data on a
recurring yearly base — and would incur significant cost to set up their network routing functions. For fixed
networks numbers Germany implemented a decentral solution where every network operator has to follow all number
portings, which is largely unrealistic for international operators to obtain.

Nevertheless, we estimate that foreign carriers do not have the information where to terminate their calls directly in
both cases.

Yours sincerely,

sipgate GmbH - Gladbacher Str. 74 - 40219 Dasseldorf
HRB 39841 Dusseldorf - Geschéaftsfihrer: Thilo Salmon, Tim Mois
Steuernummer; 106/5724/7147, Umsatzsteuer-ID: DE219349391

www.sipgate.de - www.sipgate.co.uk
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sipgate GmbH — Gladbacher Str. 74 — 40219 Disseldorf

Bundesnetzagentur
Beschlusskammer 3
Postfach 8001
53105 Bonn

vorab per eMail: bk3-postfach@bundesnetzagentur.de

Dusseldorf, den 27. Mai 2020

Gemeinsame Stellungnahme der sipgate GmbH, der netzquadrat GmbH, der Neon
Networks UG, der safran networks GmbH und der sipgate Wireless GmbH zu den
Konsultationsentwiirfen in den Verfahren BK3-20/003 bis 012 sowie BK3-20/014 bis 020
(Term. aus NON-EWR-Staaten)

Enthilt keine Betriebs- und Geschiftsgeheimnisse - zur Weitergabe an Dritte

Sehr geehrter Herr Vorsitzender Wilmsmann,
Sehr geehrte Damen und Herren,

in den im Betreff genannten Verfahren nehmen die vorgenannten Unternehmen gemeinsam die
Gelegenheit wahr, zu dem Thema Abrechnung von Verbindungen aus NON-EWR-Staaten
(“OBR-basierte Entgelte”) Stellung zu nehmen.

Die Anderung der Regulierungsverfiigungen im Festnetz entsprechend der Konsultationsentwiirfe
in den oben genannten Verfahren ist weder mit den Regulierungszielen noch mit den
Regulierungsgrundsétzen zu vereinbaren. Dies ist bereits an den Folgen der Anderungen der
Regulierungsverfugungen im Mobilfunkbereich zu sehen.

Die Anderungen der Regulierungsverfiigungen der groRen Mobilfunknetzbetreiber haben
mittlerweile zu unterschiedlichen Einkaufskonditionen je nach A-Rufnummer des Anrufs bzw. zum
Teil zu erheblichen Einschrankungen des Umfang von O.3 Transit-Leistungen gefihrt und dadurch
gréRere Verwerfungen und Probleme im Markt verursacht. So sind beispielsweise deutsche

Mobifunk-Enckunden |
— . ——— =

sipgate GmbH Telefon 0211 - 63 55 55- 0 Geschéttsfihrer: Konto 181 14 88 00 Steuernr. 10657247147
Gladbacher Str. 74  Telefax 0211 —-635555-22  Tim Mois BLZ 300 400 00 HRB 39841, Dusseldorf
40219 Dusseldorf info@sipgate.de Thile Salmon Commerzbank U.-St.-ID DE219349391
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zuverldssig erreichbar - und zwar unabhangig vom nationalen MNO/MVNO, unabhéngig davon,
ob der nationale Zielnetzbetreiber (MNO/MVNO) eine Anderung seiner Regulierungsverfugung
hinsichtlich eines Ursprungs auRerhalb der EWR beantragt hat oder nicht. Dies widerspricht
eindeutig der in der Begriindung Ziffer 5.3 des Konsultationsbeschlusses getroffenen Annahme,
dass es nicht zu einer Unterbrechung der Zusammenschaltungen und damit der Erreichbarkeit
aus NON-EWR Staaten kommen wird. Diese Verwerfungen werden - soliten die begehrten
Anderungen an den Regulierungsverfigungen genehmigt werden - auch im Festnetzbereich zu
splren sein. Es ist nicht akzeptabel, dass Endkunden kleinerer deutscher Netzbetreiber aus mehr
als zwei Drittel aller Lander weltweit nicht mehr zuverléssig erreichbar sind (insbesondere wenn
der betroffene Netzbetreiber selbst Uberhaupt keine Befreiung von der Zugangsverpflichtung far
Verbindung mit Ursprung auRerhalb der EWR angestrebt hat).

Die aufldsende Bedingung, die die Kammer unter [l. formuliert, ist - auch wenn der Versuch die zu
erwartenden Auswiichse der Deregulierung zu bandigen, zu begriRen ist - weder rechtmafig
noch praktikabel.

Nach diesseitiger Auffassung fehlt es fur die RechtméaRigkeit der Nebenbestimmung an einem
konkreten und bestimmbaren Regelungsinhalt. In der Regel gibt es in NON-EWR-Staaten diverse
Netzbetreiber, die durchaus auch unterschiedliche Preise (ggfs. fur Peak/OffPeak) anbieten
kénnen. In diesem Szenario stellt sich die Frage, welchen Preis ein inlandischer Transitanbieter,
der einen Anruf mit Ursprung NON-EWR in das Netz der fiur diese Urspriinge aus der Regulierung
entlassenen Gesellschaft terminieren mochte, bezahlen muisste. Hinzu kommt, dass der
Transitnetzbetreiber den Preis nicht kontrollieren kénnte, da er die Einkaufskonditionen der
terminierenden Gesellschaft fur das entsprechende NON-EWR Ziel nicht kennt. Im Ergebnis kauft
er eine Leistung ein, von der er zum Zeitpunkt der Leistungsnachfrage nicht wei3, was sie kostet.

Unklar ware auch, was gelten soll, wenn ein NON-EWR Staat eine vergleichbare Regulierung
auferlegt.

Soweit geklart ware, was der Regelungsinhalt der Ziffer Il. ist, misste also die Bundesnetzagentur
als Kontrollinstanz die Vertrége aller betroffenen deutschen Teilnehmernetzbetreiber Gberwachen
und VerstoéRBe gegen die regulierten Preise sanktionieren. Aktuell ist schwer vorstellbar, wie die
Bundesnetzagentur dies leisten mdchte. Auch aufgrund des zu erwartenden Vollzugsdefizits stellt
sich die Frage der RechtmaRigkeit der beabsichtigten Regelung.

Im Folgenden werden die zu erwartenden negativen Auswirkungen der Konsultationsentwirfe zu
den o.g. Aktenzeichen anhand der von der Beschlusskammer verwandten Gliederung der
Begriindung néher erldutert:
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Regulierungsziele
Nutzer- und Verbraucherinteressen

An der Spitze des Zielkatalogs stehen die Wahrung der Interessen der Nutzer. Nach Satz
2 des § 2 Abs. 2 TKG soll die BNetzA ,die Moglichkeit der Endnutzer, (....) Anwendungen
und Dienste ihrer Wahl zu nutzen” fordern.

Die Antragstellerinnen nennen die Wahrung der Nutzer- und Verbraucherinteressen als
eines der mit der begehrten Anderung zu erreichenden Ziele. Denn - so die Argumentation
in den Antragen - es liege unmittelbar im Interesse der Verbraucher, niedrigere Tarife far
Gesprache in Lander auRerhalb des EWR zu zahien. AuRerdem koénne das aus
Anbietersicht fur Terminierungsentgelte gesparte Geld genutzt werden, um generell
attraktivere Endkundenangebote zu machen (so exemplarisch der Antrag der Vodafone,
Seite 8).

Dem ist entgegenzusetzen, dass nur ein kleiner Teil der Minuten in Netze auBerhalb des
EWR terminiert wird.

Diesem &uRerst geringen potentiellen finanziellen Vorteil fir einige wenige Endkunden
steht der zu erwartende Schaden der Neuregelung fur Endkunden gegenuber.
Hervorzuheben sind insbesondere drei Félle:

Anrufweiterleitungen

Es ist zu erwarten, dass Anrufweiterleitungen zukinftig héher bepreist werden, als es
bislang der Fall ist. Dies gilt jedenfalls dann, wenn - wie im Mobilfunk bereits geschehen -
nur die PAl und nicht der diversion header zur Entgeltberechnung herangezogen wird.
Dann werden deutsche Netzbetreiber, die einen eingehenden Anruf auf Wunsch des
Kunden in ein anderes Netz weiterleiten, mehr zahlen muissen als bislang. Schon aus
Grinden der Preisklarheit ist es dem weiterleitenden Endnutzer nicht zumutbar,
eingehende Anrufe aus dem NON-EWR-Raum zu verteuern, da dieser sonst im Moment
der Anrufannahme keinen Uberblick hat, welche Kosten bei Annahme des weitergeleiteten
Anrufs anfallen werden.

Daher bleibt nur die Moéglichkeit Weiterleitungen generell zu verteuern. Dies bestraft alle
weiterleitenden Endkunden, also auch jene, die niemals einen Anruf aus dem
NON-EWR-Ausland bekommen. Der Kundenkreis “Anrufweiterleiter” ist um ein Vielfaches
gréer als jener der “Ins Non-EWR-Ausland-Telefonierer”.

- Mithin schadigt
die begehrte Anderung also die Nutzer- und Verbraucherinteressen anstatt sie - wie
behauptet - zu schitzen.
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b) Erreichbarkeit der Endkundenanschliisse

Besonderes Augenmerk wollen wir auf den Umstand lenken, dass Transitnetzbetreiber
Gesprache mit A-Rufnummern aus Landern, die beim terminierenden Netzbetreiber ein
hohes Terminierungsentgelt kosten, blocken werden.

Dies ist eine direkte Folge der Regulierungsentscheidungen aus 2019, mit denen die
Regulierungsverfligungen der nationalen Mobilfunknetzbetreiber gedndert wurden.

Die selbe Entwicklung ist auch im Festnetz zu erwarten. Soweit ein Transitnetzbetreiber
kein A-Rufnummernabhangiges Billing hat, bleibt ihm nur die Mdéglichkeit die - um ein
vielfaches teureren - Gesprache zu blocken oder die Preise im Durchschnitt deutlich

anzuheben I

Insoweit ist nochmals die - fur die Erreichbarkeit kleinerer und mittlerer Netzbetreiber
herausragende - Bedeutung der Deutsche Telekom zu betonen. Die Deutsche Telekom ist
aus historischen Grinden einer der wichtigsten Transitnetzbetreiber in Deutschland. Auch
wenn der Anteil der Deutschen Telekom an dem Gesamttransitvolumen nicht mehr als
marktbeherrschend erscheint, ist die Stellung der Deutsche Telekom als der Netzbetreiber,
der mit (nahezu) allen nationalen Netzen zusammengeschaltet ist von elementarer
Bedeutung fur die Erreichbarkeit deutscher Kunden. Dies gilt insbesondere fur die
Erreichbarkeit aus dem Ausland.

Alle nationalen Festnetze sind auf diese Leistungen angewiesen und es ist nicht
ersichtlich, dass diese Stellung in naher Zukunft streitig gemacht werden koénnte. Aber
auch unabhéngig von der Marktstellung der Telekom Deutschland auf dem Transitmarkt
sind Verwerfungen zu erwarten. Zumal andere Transitnetzbetreiber genauso auf die

veranderten Rahmenbedingungen reagieren werden und ebenfalls Verkehre blocken
werden.

Dass dies keine rein theoretische Moglichkeit ist und auch andere Transitcarrier den bei
Telekom Deutschland geblockten Verkehr nicht auffangen kénnen, beweist die
Entwicklung der Verkehrsminuten aus den NON-EWR-Staaten (ausgenommen USA und
Schweiz) zur sipgate Wireless. Im Vergleich zum ersten Quartal 2020 ist der von der
Deutschen Telekom zugeflihrte Verkehr aus diesen Staaten im April um Gber 97%

i
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zuriickgegangen. Und obwohl sipgate Wireless Uber ihre Schwestergeselischaft safran
networks mit allen relevanten nationalen Mobilfunk- und Festnetzgesellschaften und
internationalen Transitcarrieren zusammengeschaltet ist, betrdgt der eingehende
Verkehrsanteil aller dieser IC-Partner in Summe nicht mehr als 50%. Jedoch gibt es hier
keine den Verkehrsriickgang Uber die Telekom Deutschland kompensierende Erhéhung
der internationalen Verkehre aus dem NON-EWR-Ausland. Es ist auch nicht zu vermuten,
dass die aktuelle Pandemie hier eine Rolle spielt, da die eingehenden Verkehre aus
anderen, nicht betroffenen Staaten keine ricklaufige Entwickiung aufzeigen.

Es ist nicht hinnehmbar, dass Telefonanschliisse in einem industrieland wie Deutschland
nur aus 60 der weltweit insgesamt 198 Lander (ohne Deutschiand), mithin also noch nicht
einmal aus einem Drittel aller Lander, als zwar mittelbare aber sicher vorhersehbare Folge
einer bewussten Regulierungsentscheidung sicher erreichbar sind. Dies ist weder fur
Privatkunden noch fir Geschéftskunden eine hinnehmbare Einschrénkung der
Moglichkeiten, die ein Telefonanschluss bislang bot. Die sichere Erreichbarkeit aus dem
Ausland ist eine Errungenschaft, die mittlerweile ein Hygienefaktor in allen Sektoren der
Volkswirtschaft ist. Unabhangig von der GréRe sind Unternehmen darauf angewiesen,
Telefonate |hrer Geschéftspartner aus dem Ausland sicher empfangen zu kénnen. Gerade
im Licht der durch die Coronakrise ausgeldsten tiefsten Rezession in der Geschichte der
Exportnation BRD darf es nicht zu weiteren vermeidbaren Belastungen flur die
Wertschdpfenden in diesem Land kommen.

Steigerung der Kosten und Verhinderung von Innovation

Als Folge der gednderten Regulierung mussten die Routing- und Abrechnungssysteme der
Dienste- und Wholesaleanbieter von einer reinen terminierungsabhéngigen Bewertung um
eine ursprungsabhangige Bewertung erganzt werden, soweit nicht auf unabsehbare Zeit
ein erheblicher Anteil der Verkehre geblockt werden soll. Nur damit kénnte ggfs der Weg
geschaffen werden, dass die Verbindungen terminiert werden kdnnen bzw. das
Einkaufsrisiko der Teilnehmernetzbetreiber, Dienste- und Wholesaleanbieter an |[hre
Kunden weitergegeben werden.

Insbesondere auf die Diensteanbieter kommen insoweit groRe Investitionen zu, da Uber
die Jahre sehr viele unterschiedliche Tarifmodelle implementiert wurden und fur alle
Tarifmodelle eine ursprungsabhangige Tarifierung ermoéglicht werden muss, damit das
Einkaufsrisiko weitergegeben werden kann.

Unabhéangig von den zu tatigenden Investitionen, besteht ein hohes Risiko durch die
extremen Preisunterschiede. Die von kriminellen Netzbetreibern/Marktteilnehmern leicht

zu manipulierende und daher wenig belastbare PAl, an der diese Preisunterschiede
hangen, vergrofert dieses Risiko nochmals.
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Die Investitionen sowie das beschriebene Risiko werden dazu fihren, dass innovative
Produkte sehr viel teurer werden dirften oder wegen des groRen Risikos ganz vom Markt
zuriickgezogen werden. Leistungsmerkmale wie z.B. internationale Rufnummern,
Anrufweiterleitung oder SIP-Trunks sind davon betroffen.

Ergebnis der geplanten Anderung der Regulierung ware mithin, dass Endkunden aus dem
Ausland nicht zuverlassig erreichbar sind. Mittelbare Folge ware, dass Kunden, fir die die
Erreichbarkeit aus dem NON-EWR-Raum wichtig ist, nur noch aus einigen wenigen
Anbietern wahlen koénnen. Die Verengung des Wettbewerbs flhrt in aller Regel zu
steigenden Preisen. SchlieRlich fihrt das unkalkulierbare Risiko noch zu einer
Verringerung des Leistungsangebotes neuartiger Produkte.

Dies alles ist nicht im Interesse der Endkunden. Die insoweit vorzunehmende Abwagung
kann jedenfalls nicht eindeutig ausfallen.

Wettbewerbsforderung

Den ganz wesentlichen Zweck des TKG, namlich die Sicherstellung eines
chancengleichen Wettbewerbs, verfehlt der Konsultationsentwurf ebenfalls. Die sich aus
diesem Regulierungsziel ergebende Forderverpflichtung wird insbesondere in Bezug auf
die kieinen und mittleren Wettbewerber auf dem Markt nicht nur nicht erreicht, sondern wie
im Folgenden aufgezeigt wird, konterkariert.

Die beantragten Anderungen werden die Wettbewerbsmoglichkeiten - wie oben bereits
angedeutet - gerade fir kieinere Marktteilnehmer in erheblichem Male einschranken und
verschlechtern. Dies widerspricht dem Auftrag der Regulierungsbehérde, fir einen
chancengleichen Wettbhewerb auf dem Telekommunikationsmarkt zu sorgen.

Wholesalemarkt

Nach den 2019 erfolgten Anderungen an den Regulierungsverfigungen der
Mobilfunknetzbetreiber haben diese die ihnen zugestandenen neuen Freiheiten genutzt
und die Preise fur Verkehre aus dem NON-EWR-Ausland teilweise deutlich erhéht. Die
Preise liegen mittlerweile bei bis zu 27 Cent pro Minute. Es hat also eine Erhéhung um
den Faktor 30 fUr die identische Leistung stattgefunden. Von einer kostenbasierten
Entgeltfindung kann keine Rede sein. Dies wird sich im Festnetzbereich wiederholen.

Es ist zudem nicht absehbar, wie sich am Markt ein Preis bilden kdnnte. Anders als ein
originierender TNB im NON-EWR-Ausland, der Uber eine Angebotsmacht im Markt der
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Terminierung zu seinen eigenen Kunden verfugt, haben Transitnetzbetreiber der
Monopoilstellung des terminierenden TNBs schlicht nichts entgegenzusetzen. Aus Sicht
der terminierenden TNBs ist es daher naheliegend, nachfragenden Transitnetzbetreibern
héhere Terminierungsentgelte in Rechnung zu stellen.

Dadurch werden insbesondere kleinere Netzbetreiber Uberproportional belastet. Denn nur
die groRen Mobilfunknetzbetreiber sind untereinander und mit den meisten gréReren aTNB
unmittelbar  zusammengeschaltet. Dementsprechend  missen  diese  keine
Transitleistungen einkaufen bzw. weigern sich dies zu tun oder handein individuell bessere
Preise aus, als dies in einem Standardangebot kommuniziert wird.

Kleinere Netzbetreiber sind auf die Transitleistungen sowohl ein- als auch ausgehend
angewiesen, da sie Uber weniger direkte Zusammenschaltungen verfigen. Auf die am
Markt angebotenen Transitleistungen in die nationalen Mobilfunknetze wurde nun aufgrund
der Anderungen an den Regulierungsverfiigungen der Mobilfunker der Regulierung und
der damit verbundenen Verteuerung der eingekauften Terminierungsleistung im Mobilfunk
ein Risikoaufschlag vorgenommen, der die Leistung O.3 im Durchschnitt teurer macht. Fur
kleinere Netzbetreiber, die keine unmittelbaren Zusammenschaltungen haben sind
Preiserhéhungen nicht abzuwenden, da diese Risikozuschlédge nicht zu verhandeln sind.
Diese mussten also an die Endkunden weitergegeben werden. Auch dies wird sich im
Festnetzbereich wiederholen.

Die kleineren Netzbetreiber werden also Transitleistungen zu héheren Preisen einkaufen
mussen, wohingegen die gro3en Netzbetreiber dies nicht miissen bzw. sogar von den
Preiserhbhungen durch den Verkauf von Uberteuerten (da nicht nur die tatsachlich
entstehenden Kosten einkalkuliert werden, sondern auch eine Marge bericksichtigt wird)
Transitleistungen profitieren werden.

Unter dem Strich filhren die Anderungen an den Regulierungsverfiigungen der
Mobilfunkunternehmen zu einem Kapitalabfluss bei kieineren Anbietern zugunsten der den
Markt dominierenden Unternehmen.

Annliche Auswirkungen sind fir den Fall, dass die hier gegenstindlichen
Konsultationsentwurfe fir Anderungen an den Regulierungsverfiigungen im Festnetz
umgesetzt werden sollten, zu erwarten. Denn auch im Festnetz verfligen die kieineren
Netzbetreiber hdufig nur Uber wenige Zusammenschaltungen mit anderen Netzbetreibern;
wéahrend groBere Spieler - hier sei insbesondere die Telekom Deutschland zu nennen -
soweit uns bekannt Interconnects zu deutlich mehr Netzen, wenn nicht sogar zu allen
nationalen Teilnehmernetzbetreibern, aufgebaut haben. Die negativen Effekte der hier
gegenstandlichen Anderungen werden sich zeigen, obwohl die Telekom Deutschland
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bislang selbst keinen entsprechenden Antrag auf Anderung der Regulierungsverfiigung
gestellt hat.

Solite eine A-Rufnummern basierte Berechnung der Terminierungsentgelte auch im
Festnetz greifen, ist zu erwarten, dass die Terminierung fur kieinere Anbieter
spiegelbildlich zu der Entwicklung im Mobilfunknetz im Durchschnitt teurer wird. In den
vergangenen Monaten haben sich zwei Arten der Abrechnung von Transitnetzbetreibern
gezeigt: Zum einen Unternehmen, deren Billingsystem nicht in der Lage ist, Preise
abhdngig von der A-Rufnummer 2zu berechnen. Diese bieten dann einen
Durchschnittspreis fur alle Verbindungen, unabhéngig von der A-Rufnummer, an, der
oftmals deutlich oberhalb des regulierten Entgelts liegt (oder sie bieten die Terminierung
mit Ursprung auferhalb der EWR nicht mehr an, siehe Beispiel Telekom Deutschland).
Zum anderen Unternehmen, die in der Lage sind, A-Rufnummern abhéangige Preise zu
berechnen. Diese haben die verschiedenen Lénder der Erde in Zonen eingeteilt und
berechnen je nach A-Rufnummern unterschiedliche Preise.

Fast die Gesamtheit der internationalen Netzbetreiber hat keinen Zugriff auf die nationalen
Portierungsdaten und kann nicht erkennen, welche nationale geografische Rufnummer bei
welchem Netzbetreiber liegt und ob fir diesen Netzbetreiber keine Zugangsverpflichtung
far Verbindungen mit Ursprung auRerhalb der EWR vorliegt, die zu einem deutlichen
héheren Terminierungsentgelt fuhrt. Damit ist davon auszugehen daR alle eingehenden
Verkehre mit Ursprung aulerhalb der EWR gleich behandelt werden (unabhangig vom
Netzbetreiber). Eine individuelle Verhandiungsmdéglichkeit der  nationalen
Teilnehmernetzbetreiber ist damit nicht gegeben und das Regulierungsziel wird verfehlt. Im
besten Fall kénnen die gréften nationalen Netzbetreiber hier gesonderte Vereinbarungen
treffen.

Der nationale Festnetzmarkt ist durch die Vielzahl der beteiligten Netzbetreiber
grundsétzlich anders strukturiert als der nationale Mobilfunkmarkt, in dem derzeit 3 MNO
und 4 MVNO aktiv sind. Die oben genannten Seiteneffekte (fehlende Erreichbarkeit,
steigende Preise) auf kieinere Festnetzbetreiber werden dort sehr viel stérker ausfallen.

AuRerdem kann sich auch durch andere Fallkonstellationen eine weitere Situation
ergeben, in der ein signifikanter Teil des eigentlich innerdeutschen Verkehrs durch die
Anderungen bei der NON-EWR-A-Rufnummer deutlich verteuert wird. Dies ist etwa bei
den oben bereits dargestellten Weiterleitungen von Anrufen aus NON-EWR-Landern in ein
anderes Netz der Fall. In diesem Fall wird eine neue, fir den Weiterleitenden
entgeltrelevante Verbindung aufgebaut. Es handelt sich hiermit um einen nationalen
Rufabschnittsverantwortlichen (RAV). Hier haben die deutschen Mobilfunker bislang den
Standpunkt eingenommen, dass der dafiir vorgesehene diversion-header nicht flr das
Billing ausgewertet wird.
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AuBerdem gibt es Unternehmen, die ihren Kunden eine internationale A-Rufnummer aus
Landern auRerhalb der EWR anbieten. Rufen Kunden nun mit einer gebuchten
A-Rufnummer eines nicht-EWR-Landes aus Deutschland nach Deutschland an, wirden
fur diesen Anruf sogar bei direkter Terminierung Entgelte féllig, die eigentlich nur fur
Gesprache, die auerhalb der EWR originieren, vorgesehen sind.

Direkte Zusammenschaltungen

Die meisten der unter a) dargestellten Auswirkungen kénnten prinzipiell - zumindest fur
Verbindungen mit A-Rufnummern aus dem EWR-Raum - durch eine direkte
Zusammenschaltung vermieden werden.

Soliten die hier gegensténdiichen Anderungsantrage erfolgreich sein und deshalb die
Terminierung einer Verbindung in das Netz mit Ursprung aus einem NON-EWR-Staat
keine regulierte Leistung mehr sein, kdnnen die Preise fur diese Leistungen auf der einen
Seite nunmehr “frei vereinbart” werden und auf der anderen Seite sind die Netzbetreiber
nicht mehr verpflichtet, diese Leistungen nachzufragen.

Dies fuhrt zu einer Asymmetrie in den Zahlungsstromen. Denn die marktméachtigen,
groRen Netzbetreiber werden die Preise fur diese Leistungen anheben, jedoch fur die
identische eingekaufte Leistung nur den regulierten Preis zahlen wollen.

Es ist zu erwarten, dass die markibestimmenden Unternehmen unmittelbare
Terminierungen bei den Zusammenschaltungspartnern nur zu den regulierten Konditionen
einkaufen werden (unabhangig vom Ursprung).

Dies ist ebenfalls || SN - den Fall zu

erwarten, dass es im Festnetz tatsachlich zur Einfuhrung unterschiedlicher
Terminierungsentgelte je nach A-Rufnummer kommt.

©
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Férderung des Binnenmarktes

Mit dem européischen Binnenmarkt sollen unter anderem Handelsschranken abgebaut
und ein fairer Wettbewerb insbesondere {ber die nationalen Grenzen hinweg garantiert
werden, um so Innovationen und Handel zu starken und schlussendlich durch ein héheres
Bruttonationaleinkommen den Wohlstand der Burger in Europa zu mehren.

Die in den gegenstandlichen Verfahren begehrte Anderung ist ganz offensichtlich nicht
geeignet, den Binnenmarkt zu férdern - auch wenn Vodafone (Antrag, S. 9) dies
behauptet; sie ist noch nicht einmal neutral ihm gegentber. Denn die allermeisten
auslandischen Netzbetreiber - dabei sind ausdricklich die européaischen Netzbetreiber mit
eingeschlossen - haben keinen Zugriff auf das deutsche
Portierungsdatenaustausch-System. Daher haben sie auch keinerlei Information daruber,
in welchem Netz eine gegebene Nummer geschaltet ist. Selbst wenn sie hypothetisch
direkte Zusammenschaltungen mit allen deutschen Netzen hatten, wéren sie nicht in der
Lage, den von ihnen zu terminierenden Verkehr dem richtigen Netz zur Terminierung zu
Ubergeben. Sie waren vielmehr immer auf den Einkauf eines Festnetztransitprodukts (O.2)
angewiesen. Dieses aber schlieBt beim MarktfUhrer Telekom Deutschland - wie oben
gezeigt fur den Mobilfunk - nur noch Verkehr aus etwa 60 Landern zur Terminierung ein.

Il. Regulierungsgrundsitze

1.

a)

Die Regulierungsgrundséatze des Abs. 3 Ubernehmen nach der gesetzlichen Systematik
die Aufgabe der Konkretisierung der Ziele und begrenzen dabei zugleich die behérdlichen
Gestaltungsspielrdume. Im Folgenden wird dargestellt, dass die beabsichtigte
Deregulierung nicht im Einklang mit den Regulierungsgrundsétzen steht.

Vorhersehbarkeit der Regulierung / Rechtssicherheit

Die Regulierung soll vorhersehbar sein und die erforderliche Rechtssicherheit fur die
Erreichung der Regulierungsziele bieten.

Beides ist aus diesseitiger Sicht nicht gegeben.
Vorhersehbarkeit

Aus dem Regulierungsgrundsatz folgt eine besondere Bindungswirkung der
Verwaltungsvorschriften, die wahrend der laufenden Regulierungsperiode grundsétzlich

10
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beizubehaiten ist (Ruthig in: Arndt/Fetzer/Scherer/Graulich, TKG, 2. Aufl. 2015, § 2
Regulierung, Ziele und Grundsatze, Rn. 31).

Die Vorhersehbarkeit ist in zweifacher Hinsicht nicht gegeben. Zum einen wird die
langjahrige Regulierungspraxis mitten in der Regulierungsperiode ohne konkreten Anlass
geéndert. Die wesentlichen Tatsachen sind seit Jahren bekannt. Eine akute Notwendigkeit
fur diese Anderung besteht nicht.

Der sehr weite Wortlaut der geanderten Konsultationsentwirfe fuhrt - wie unten weiter
dargestellt wird - zu unklaren Ergebnissen und damit auch zu nicht vorhersehbaren
Entwicklungen.

Rechtssicherheit

Die Abstimmung des maRgeblichen Auswahlkriteriums fur den Ursprung “NON-EWR?”, hat
fur den gesamten Endkunden- und Wholesalemarkt weitreichende Auswirkungen. Eine
derartige Entscheidung darf - unabhangig davon, dass die PAIl keinesfalls den Ursprung
einer Verbindung verbindlich festlegt - den dominierenden Netzbetreibern alleine
Uberlassen werden.

Der technische Rahmen muss mit allen Betroffenen abgestimmt werden, hierbei ist
insbesondere der betroffene Endkunden- und Wholesalemarkt mit einzubeziehen. Dies
kénnte unter Flhrung eines unabhangigen Gremiums, wie z.B. der Bundesnetzagentur
(mit Unterstitzung des AKNN) erfolgen. Nicht hinnehmbar ist jedoch, dass die
Bundesnetzagentur sich zu dem elementaren Thema der maRgeblichen technischen
Kennung, das im Rahmen der Stellungnahmen vorgetragen wurde, nicht duert.

Die Frage, die sich dem Grunde nach stellt ist, ob die regulierte Leistung B.1 tatsachlich im
Wesentlichen von der PAlI abhdngen kann. Von der geanderten Regulierung
ausgenommen werden namlich nur Verbindungen in die Netze, die “ihren Ursprung in
einem Staat auRerhalb des EWR” haben.

Leider beantwortet der Konsultationsentwurf auch nicht die Frage, wann eine Verbindung
ihren Ursprung auBerhalb des EVWR hat.

Insbesondere muss es moglich bleiben, als Nachfrager ausschlieRlich die regulierte
Leistung B.1 nachzufragen, ohne gleichzeitig in eine Vereinbarung Uber die Terminierung
von NON-EWR-Verkehren gezwungen zu werden. Gleiches gilt entsprechend fir die
Erzwingung von Vertragsstrafen beim Abschluss einer Vereinbarung zur Nachfrage der
B.1-Leistung (die Telekom Deutschland sieht aktuell ein Entgelt von 27 cent/minute bei
verénderter oder fehlerhafter PAI vor).

1"




z sipgate

Folgende Falle sind im Zusammenhang mit der Frage Ursprung in einem NON-EWR-Staat
noch nicht geklart und fihren zu einer nicht hinnehmbaren Rechtsunsicherheit:

aa) Weiterleitungen und Makeln auf externe Mobilfunk-Anschllisse

In diesem Zusammenhang wird auch zu klaren sein, ob der dafur im SIP-Protokoll
vorgesehene “diversion header” fir das Billing auszuwerten ist. In diesem wird die
Rufnummer des Anschlusses der den Anruf weitergeleitet hat (bei unseren Kunden
Ublicherweise also eine deutsche Rufnummer), Ubergeben. Bisher stellen sich die
Mobilfunknetzbetreiber auf den Standpunkt, dass die PAI fir das Billing heranzuziehen ist,
obwohl der Anruf von einem deutschen Anschluss aus weitergeleitet wurde. Fur uns stellt
sich die Frage, ob es insoweit einen Unterschied zwischen Makeln und Weiterleitungen
von einzelnen eingehenden Verbindungen geben soll.

Wie ist der Fall zu bewerten, in dem ein Endkunde einen “nationalen” SIP-Trunk nutzt und
so konfiguriert dass massenhaft Verkehre von auflerhalb des EWR Uber das Netz
weitergeleitet werden, um die hdheren Terminierungsentgelte zu vermeiden?

Sollten Weiterleitungen tatsachlich nicht mehr als regulierte Verbindungsleistung
anzusehen sein, koénnte dies auch dazu fihren, dass sich am Markt eine
A-Rufnummernabhédngige Bepreisung durchsetzt, was zur Folge hat, dass der
Weiterleitende zum Zeitpunkt des Einkaufes der Leistung (also zum Zeitpunki des
Anrufes), den Preis der Leistung nicht beeinflussen kann.

bb) A-Rufnummern aus NON-EVR-Staaten die an inldndische Nutzer vergeben werden

Diverse  Netzbetreiber bieten mittlerweile deutschen Endkunden ausléndische
Rufnummern an, die diese auch aus Deutschland bzw. der EU heraus nutzen (z.B.: ein
Callcenter macht Marktanalyse-Anrufe auf deutschen Mobilfunkanschliissen unter
Verwendung einer schweizer Rufnummer; Ursprung der Verbindung ist Deutschland). Ein
entsprechendes Produkt bietet beispielsweise die sipgate GmbH an. Hier ist regelmagig
davon auszugehen, dass der Ursprung der Verbindung innerhalb des EWR liegt, selbst
wenn der Kunde die Verbindung mit einer NON-EWR-PAI aufbaut.

cc) Roamingfélle

Ein schweizer Kunde roamt in Deutschliand und ruft einen deutschen Mobilfunkanschluss
an. Ursprung der Verbindung ist eindeutig Deutschland. Nach der Logik der
Mobilfunknetzbetreiber und absehbar auch der Festnetzbetreiber wiirden fir diesen Fall
wegen der NON-EWR-A-Rufnummer aber die hdéheren, nicht regulierten
Terminierungsentgelte zur Anwendung kommen.
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Es stellt sich auch die Frage, wie der Fall eines deutschen Kunden, der in der Schweiz
roamt und einen deutschen Mobilfunkteilnehmer anruft, zu behandeln ist. Kommt hier der
Ursprung Deutschland zum Tragen?

dd) Verénderte/fehlende PAI

Ein Strafzuschlag fir verdnderte PAI ist nicht hinnehmbar. Er wére jedoch fiir den
Festnetzbereich ebenso zu erwarten wie im Mobilfunkbereich

ee) Zu erwartende Zunahme von Betrugsszenarien

Sofern die groRen Anbieter an Ihren Netzgrenzen hohe Strafentgelte durchsetzen (z.b. fur
fehlende oder fehlerhafte PAl)), wird es Teilnehmer- und Vermittlungsnetzbetreiber im
EU-Ausland geben, die keine einvernehmliche Regelung mit den groRen Netzbetreibern
erzielen kénnen. Dadurch wéchst der Druck im Markt auf illegale Weise Verkehre zu
terminieren. Damit wéchst auch der Druck auf Endkundenprodukte von Anbietern im EWR,
die technisch geeignet sind gréRere Mengen Verkehre abzuwickeln. Hier sind absehbar
aufgrund der bequemen technischen Anbindungsméglichkeiten insbesondere
IP-Zugangsprodukte betroffen.

Es ist jedoch nicht méglich im Einzelfall zu kontrollieren, ob (im Einzelfall ggf in
betrigerischer Absicht handeinde) Endkunden die gebuchten Netzzugénge in allen
Einzelfdllen konform mit den vereinbarten Geschéftsbedingungen nutzt. Auch die strikte
Verfolgung von Verdachtsféllen einer missbrauchlichen Nutzung kann diese
Unsicherheiten nicht beseitigen, da die Sanktionierung regelmagig nicht in Echtzeit erfolgt.
Eine pauschale Haftung fur Endkundenverhalten wiirde aufgrund der enormen Héhe der
Strafentgelte fir non-EWR-Verkehre praktisch alle derartigen Produkte mit einem Schlag
unwirtschaftlich machen. Eine direkte Existenzvernichtung ist absehbar, da eine
Restitution des Schadens bei dem Betrlger in aller Regel ausfallen wird.

ff) Ergebnis

Die beschriebene Félle zeigen, dass die PAl als bestimmendes Merkmal fur die Bewertung
regulierte Leistung/nicht regulierte Leistung nicht geeignet ist. Die PAl wurde von den
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Mobilfunk-Netzbetreiber ausgewahlt, da dieses Verfahren fur Sie den geringsten Aufwand
bedeutet. Wir méchten nochmals hervorheben, dass nach diesseitiger Auffassung die PAI
als bestimmendes Merkmal aus den dargesteliten Griinden nicht zuléssig sein kann.

Dies ist von der Bundesnetzagentur im Interesse der Rechtssicherheit klarzustellen.

Wettbewerb zum Nutzen der Verbraucher (Nr. 3, 1. Alt)

Wettbewerb soll gerade nach dem Abbau staatlicher Monopole nicht nur Unternehmen die
Méglichkeit geben, sich auf zuvor verschiossenen Mérkten zu positionieren; er soll
natirlich vor allem auch dem Verbraucher die Auswahl zwischen verschiedenen Anbietern
ermoglichen und so die Qualitdt der angebotenen Leistungen verbessern (Ruthig in:
Arndt/Fetzer/Scherer/Graulich, TKG, 2. Aufl. 2015, § 2 Regulierung, Ziele und Grundsétze,
Rn. 33).

Wie bereits ausgiebig dargestellt, wird sich die geplante Deregulierung sowohl zum
Nachteil der kleineren innovativen Wettbewerber auswirken. Fir die Verbraucher wird sich
somit eine Verengung des Wettbewerb und der angebotenen Produkte ergeben. Ob sich
am Ende unter dem Strich eine Verringerung der Endkundenpreise ergeben wird, ist stark
zu bezweifeln.

I1l. Fazit

In der Gesamtschau erscheinen die Konsultationsentwirfe nicht (iberzeugend. Sie werfen
mehr Fragen auf als sie beantworten. Die geplante Neuregelung wird deutliche
Verwerfungen auf dem Markt erzeugen und Verbraucher schadigen. Deshalb sind sie und
die beantragten Anderungen an den Regulierungsverfigungen abzulehnen. Die
Konsultationsentwirfe, die fur sich genommen nur einen relativ geringen Anteil der
Gesamtterminierungen betreffen, wirden jedoch durch die daraus resultierenden
Reaktionen diverser relevanter Marktteiinehmer fir alle Marktteilnehmer erhebliche
negative Konsequenzen nach sich ziehen.

Die gezeigten negativen Folgen der geplanten Neuregelung sind auch Bestandteil der
Diskussion in carrieribergreifenden Arbeitskreisen. So hat z.B. der UAK Billing des AKNN
eine entsprechende Diskussionsgrundlage erarbeitet, die urspringlich beim
gemeinsamen, mittlerweile wegen der Coronakrise abgesagten, Termin der UAKS Billing,
MinDi und Signalisierung gezeigt werden solite. Das Dokument ist als Anlage angefugt.
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Dies zeigt, dass ein GroRteil des Marktes groRe Herausforderung bei den geplanten
Neuregelungen sieht. Eine nicht vorab am Markt abgestimmte Anderung der Regulierung,
die noch dazu wesentliche Fragen dem Spiel der freien Kréfte Uberlasst, hatte
verheerende Folgen fur den Wettbewerb und die Verbraucher.

#




WE'.-.'EECOHIABI

NON-EWR Verbindungen
aus Abrechnungssicht
(Beitrag zum/aus dem UAK-B)

Vortrag in der gemeinsamen UAK-B, UAK-S und MINDI-Sitzung
am 09.03.2020 bei der BNetzA / Bonn
(Diskussionsgrundlage, editiert im Expertenteam des UAK B)
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ng/ NON EWR im Multi Carrier Umfeld wz-tzconmal

BNetzA schafft Grundlagen fiir eine gednderte Abrechnung zwischen Netzbetreibern

29.05.2019: Verhandlung Uber Teilrlicknahme der Regulierungsverfligung vor der BNetzA

03.09.2019: Beschluss der BNetzA

Januar/Februar 2020: Vertrage der Mobilfunkunternehmen mit ausschlieBlichem Verweis auf die PAI

Januar/Februar 2020: Vertrage der Mobilfunkunternehmen mit Ausschluss bisher relevanter Abrechnungsparameter
Februar 2020: UAK-Billing (4.2.), AKNN (11.2.) => gemeinsamer UAK-Billing (zus. m. UAK-S und UAK-MInDI) am 09.03.2020

P kB

2.  Abrechnung heute und morgen
e NON-EWR Verbindungen: A-B Verkehrsbeziehung
2 A-Nummern bezogene Abrechnung zwischen Netzbetreibern nur bei 0800 Zufiihrungsleistungen - Erfahrungen
% NON-EWR Verbindungen: A-B-C Verkehrsbeziehung bei Weiterleitung (Aktuell)
4. NON-EWR Verbindungen: A-B-C Verkehrsbeziehung bei Weiterleitung (Plan)

3. Konsequenzen
1. Auswirkungen auf die Festnetz Interconnection Partner (ICP) der Mobilfunknetzbetreiber
2. Auswirkungen auf Endkunden insb. Geschaftskunden
3. Auswirkungen auf UAK Signalisierung und auf UAK MInDI




5.4 Aufiosende Bedingung

Wird die Zugangsverpflichtung im tenorierten Umfang widerrufen, um auf diese Weise einer
Marktentwicklung zu begegnen, die den Interessen der ‘erbraucher zuwiderduft, muss
zugleich sichergestellt werden, dass die Betroffene, der weiterhin eine Monopolstellung in
Bezug auf ihr Mobilfunknetz zukommt, ihre marktmachtige Position nicht missbrauchlich
ausnutzt. Um zu gewdhrleisten, dass die Betroffene die ihr zufallenden
Bewegungsspielrdaume zwar nutzen kann, um Verhandlungen mit den Non-EWR-
Netzbetreibern auf Augenhdéhe® zu fihren, sie gleichzeitig aber dazu anzuhalten, nicht
nunmehr ihrerseits Gbermaig hohe MTR von (Transit-) Netzbetreibem in Non-EWR-Staaten
einzufordemn, wird eine aufiosende Bedingung vergesehen, fir den Fall, dass die Betroffene
die MTR einseitig erhohen will.

Diese soll gewahrieisten, dass die Betroffene zwar auf die Forderung von MTR, die deutlich
uber den in Deutschland bzw. der EU geltenden liegen, auf gleichem Entgeltniveau
reagieren kann. Zugleich soll aber der Anreiz unterbunden werden, aus eigenem Antrieb auf
eine Erhohung der gegenseitigen MTR hinzuwirken. Demzufclge dirfen die seitens der
Betroffenen geforderten Non-EWR-MTR nicht diejenigen MTR dbersteigen. die der Non-
EWR-Netzbetreiber der Betroffenen (direkt ocder indirekt) in Rechnung stelit.
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hluss der BNetzA fiir nationale Mobilfunkterminierung mit Wirkung fiir
tnetz- und Mobilfunknetz) aus einem NON-EWR Land

6. Folgen bezuglich Entgeltgenehmigungspfiicht

Die in Ziffer 7 des Tenors der Reguberungsverfigung BK3b-15/0862 statuierte
Entgeitgenehmigungspflicht ward im tenonerten Umfang widerrufen. Auswesslich § 30 Abs. |
S.1TKG kann sich eine Entge!tgene&umgungsdﬁch! aﬂem h.uf solche Zugamslesstungen
..,.~,..;,..-. : KG guferiegt wurde.

gres m bezua auf Verbindungen. memrenUmommmemm Slaatamm D deS CYTh
haben, nicht langer gilt, war der Umfang der auferiegten Entgeltgenehmigungspflicht
eptsprechend anzupassen.
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Abweichend von den Preisregelungen im Hauptteil der NGN-Zusammenscha
vereinbarung gelten fir Verbindungen, die ohne, mit verénderter oder in sonstiger
Weise manipulierter A-Rufnummer (P-Asserted ldentity) libergeben werden, die im
Extranet veroffentlichten Preise.

Die I kann die Preise mit einem Vorlauf von drei Kalendertagen andern. Die
Ankindigung hierfur erfolgt per E-Mail mit Verweis auf die neuen im Extranet v
bffentlichten Preise.

Im Fat~ewmerbreisanderung hat /CP ein unverziglich
gungsrecht.




Die Identifikation des Ursprungslandes erfolgt anhand der Gbermittelten Anruferkennung PAI (P Asserted
Identi sdep—Bie—ewWelllgen Landerkennungen (Dial-Codes) sm enden
Preisliste aufgefUhrt. Andere Parameter wie z.B. FROM-Header, P-Preferred-Identity, History-info, Diversion
adersingd flr die Landeridentifikation nicht relevant.

Far den Verbindungsaufbau und das Halten einer Verbindung zu Anschlissen in nationalen
Mobilfunknetzen mit Ursprung in Landern, die nicht dem Europaischen Wirtschaftsraum an-
gehoren, gelten die in der Preisliste fur Germany Mobile Termination flr das jeweilige Netz
festgelegten Preise fur Non-EWR-Urspringe. Das Entgelt der Leistung ist vom Ursprungs-

land und der P-Asserted ldentity (PAIl) des Anrufs abhangig.

\ire =
zur Leistung

an Uibergeben oder wird von
signallSierie pring festgestellt, stelit iste fUr das je-

weilige Zi i i - das fur das jeweilige Zielnetz laut Preisliste
geit e Entgelt der teuersten Tarifzone fur Verbindun mit Non-EWR-Ursprung in Rech-

nung.
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Februar 2020: UAK-Billing (04.02.20) und AKNN (11.02.20) WE‘.'tEconlAal

JAK-Billing (zus. mit UAK-S und UAK-MInDI) am 09.03.2020 bei BNetzA in Bonn

Abrechnung NON-EWR Calls

Die Hauser werden gebeten zu prifen, ob es in unten
stehenden Call Szenarien neue Abrechnungs-
pramissen gibt, wenn der Call z.B. anhand der PAI
(A-Nummer) abgerechnet wird, und ob die
Notwendigkeit gesehen wird, neue Abrechnungs-
pramissen in AKNN-Dokumente einzufiihren.

NON-EWR => TNB nat. FN => TNB nat. MF
A B Weiterleitung c
MTR(B.1 MF)

Arbeitskreis fiir technische und betriebliche Fragen
der Nummerierung und der Netzzusammenschaltung

NON-EWR => TNB nat.FN => TNB nat.EN => TNB nat. MF

A B C D
0,3 B.1 MF

Fl§ = Featnecz
MF = Mcbilfunk
nat. = naticnal

Seite 5 Bericht des UAK Billing vorgestelit im 182. AKNN

AKNN
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Verbindungen: A-B Verkehrsbeziehung WEYTECON IABI

4 Teilnehmerabrechnung:

in DE kostenfrei

IC-Abrechnung:
int. Terminierungsentgelte A-B
(Zuflihrung A-B)

Nat. Carrier
(TNB)

Network B
Ziel bzw. dem néchsten Carrier (iber Trunkgruppen mit

ress bzw. Request URI) sowie die Preislisten der ICP
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A-Nummern bezogene Abrechnung WEYTECON mal |

Bei der 0800 Zufiihrung zahlt der Endkunde (Anrufer) kein Entéelt, also mussen die beteiligten
Netzbetreiber stets ihre Aufwendungen weiterreichen bis das

* Hier wird die A-Nummer (insb. aus dem Ausland) verwendet, um das IC Billing zu steuern

« A-Nummer wird im NGN in einer Reihenfolge verwendet (je nach Verfligbarkeit):

* Last Redirecting Party (History Info/Diversion Header)
* (original) Calling Party Adress (P-Asserted-ldentity)

* Die Leistung ,Zuflihrung aus dem Ausland zu nationalen 0800 SRN ist nicht reguliert und wird
bilateral zwischen den Netzbetreibern vereinbart (bspw. Leistung DTAG 0.13)

* Erfahrungen:
* Inbound-Roamer rufen eine nat. 0800 an (Apple/AMEX etc.). Die Verbindung war nie im Ausland.

* Fehlerhaftes Aufsetzen einer deutschen A-Nummer bei Verbindung zu einer nationalen 0800 (,,Disseldorf
0211...“ vs. ,Std-Sudan 00211...)

* Haufig fehlen A Nummern oder sind unvolistandig.

-> Es werden meist gar keine Verbindungen aus dem Ausland zu inlandischen 0800 (und andere SRN)
angenommen!

ielnetz die Gesamtkosten bezahlt.
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Teilnehmerabrechnung:
in DE kostenfrei firA—B
kostenpflichtig B-C (Weiterleitung)

IC-Abrechnung:
int. Terminierungsentgelte A-B
(Zufiihrung A-B)
Carrier nat. GW Nat. Carrier nat. Terminierungsentgelte B-C
(Mobilfunk) (Zufithrung B-C)

Network C

12




EWR Verbindungen: A-B-C Verkehrsbeziehung bei WEYTECON ,BI

tung (Plan)

Teilnehmerabrechnung:
in DE kostenfrei fur A—B
kostenpflichtig B-C (Weiterleitung)

IC-Abrechnung:
int. Terminierungsentgelte A-B
(Zufihrung A-B)
Carrier  nat. GW Nat. Carrier int. Terminierungsentgelte A-C
(Mobilfunk) (Zufiihrung B-C)

Network C
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ICP steht unter Druck — Bezahlen bspw. bis zu 17,5 ¢/M bzw. 15 ¢/M, Verkehre blocken oder die Vertrige nicht unterschreiben. Diese Schutzpreise sind
um ein Vielfaches hoher als die gesamten Entgelte des A-Teilnehmers aus dem NON-EWR Ausland.

* Bei weitergeleiteten Calls beziehen die Routing- und Billingsysteme eine herzustellende Anrufverbindung immer und ausschlieRlich auf die_
herzustellende Weiterverbindung von der , Last Redirecting Party” (Diversion, History-Info) zu dem von ihr gewahlten Weiterleitungsziel.

= Die Berticksichtigung fritherer an der Verbindung beteiligten Teilnehmer (PAI/A-Teilnehmer oder auch vorherige Weiterleiter) ist technisch bislang nicht méglich und
miisste neu eingefiihrt werden.

*  Multi-Carrier Regelungen (UAK-B und UAK-S sowie UAK-MInDI) hierzu fehlen bisher ebenfalls und wiren gleichfalls neu einzufiihren.

* Bis zur vollstdndigen Einfiihrung der Abrechnung nach den vorherigen Teilnehmern bzw. A-Teilnehmer wird den Transit- und Festnetzbetreibern ein
enormes Kostenrisiko aufgeladen, das sich erst nach der Abrechnung durch den Mobilfunknetzbetreiber offenbart, ohne dass eine korrekte
Rechnungsprifung auch nur anndhernd und zeitnah erfolgen kann.

¢ Die bei Weiterleitung in Mobilfunknetze in Rechnung gestellten Betrdge kdnnten bestenfalls an den Netzbetreiber des letzten Weiterleiters
(Diversion/History-Info) weitergereicht werden, aber nicht an den Betreiber der A-Teilnehmers, nach deren Rufnummer die Betriige berechnet werden.

» Transit- und Festnetzcarrier werden dabei selbst mit fehlenden oder verédnderten (A-) Rufnummern konfrontiert, fiir die ihnen erhéhte Entgelte
berechnet werden:

* ,Anonymous Calls” (iSv. Kundenwunsch ohne Rufnummernanzeige, CLIR) aus dem Ausland haben teilweise aufgrund nationaler Regulierung gar keine PAI, weil technisch
bedingt mitunter die PAI sonst doch angezeigt werden kénnte. Der letzte Weiterleiter und dessen Betreiber kénnen nicht mehr ermittelt werden.

«  PAl wird international regulatorisch bedingt neu aufgesetzt (bspw. Hongkong), weil ausldndische PAl generell als ,,untrusted” bewertet werden.
Der eigentliche Weiterleiter und dessen Betreiber kénnen nicht mehr ermittelt werden.

* Bei weitergeleiteten Calls werden die Rufnummern der vorher an der weitergeleiteten Verbindung beteiligten Teilnehmer ggf. vom Kunden selbst weitergeleitet
{Anlagenanschliisse bzw. SIP Trunks), und sind immer potentiell fehlerhaft, ohne dass der Netzbetreiber des Kunden sie verifizieren kénnte.
Der Betreiber des Kunden selbst geht das volle Kostenrisiko ein, wenn er solche ,user-provided” Rufnummern annimmt, um das Leistungsmerkmal korrekt zu erbringen.

-> Die bestehende nationale MTR Entgeltfestsetzung fuir ICP wird durch Einkgezieﬁun_g der A-Nummer umgangen und unzumutbar verteuert. -
VeyTeCon 2003 - 2020 1
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Cérrier/TNB B muss sich die erhéhten Kosten ggli. den Mobilfunkbetreibern von den Endkunden in Deutschland holen (von wem sonst?)
oder die Verkehre blocken.

* Endkunden (Verbraucher und Geschaftskunden) mussen in Abhangigkeit vom Anrufer (NON-EWR Land) fir die Weiterleitung zum
Mobilfunknetz unterschiedliche Preise bezahlen (je nach Mobilfunknetz, je nach Ldnderzonen, je nach aktueller Preisliste).

* Insbesondere Geschaftskundenanschlisse im Festnetz werden haufig aus dem Ausland oder von Inbound-Roamern angerufen und haben
haufig Weiterleitungen in das nationales Mobilfunknetz.

» AGB Anderungen bei den Anschlusskunden werden notwendig.

* Herausnahme von nationalen Weiterleitungsverbindungen aus einer Flatrate sofern aus NON-EWR Ausland kommend.

* Esistzu erwarten, dass pauschal die ,teuerste Tarifzone” zum Ansatz kommen wird.

* Kunden werden das nur bedingt verstehen und nachvollziehen! Es geht das Vertrauen in die Netzbetreiberabrechnung verloren.

* Die Abrechnungsgenauigkeit gemal TKG § 45g ist gegeniiber den B-Teilnehmern nicht mit der tiblichen Genauigkeit zu ermitteln. Es ist mit
Einsprichen und Verfahren zu rechnen.

Verbraucherschutz wird ggfls. Weiterleitungssperren durch den TNB auf Wunsch des Endkunden fordern.
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Auswirkungen 3/3 WeYieCONia3

Wenn die Regulierungsverfligung nicht auf die Ursprungsverkehre von NON-EWR Mobilfunknetzen
eingeschrankt wird oder ...

die BNetzA nicht feststellt, dass die Weiterleitung eines Gesprachs aus dem Ausland durch einen Teilnehmer
im Inland weiterhin eine nationale Verbindung (gemal Standardangebot) bleibt und ...

... die Vertrage der Mobilfunkunternehmen mit Festnetzbetreibern nicht hinsichtlich der Abrechnung von
Weiterleitungsverbindungen aus dem NON-EWR Ausland angepasst werden, dann ...

» fehlen zur Gewahrleistung einer reibungslosen Umsetzung aktuell Regelungen (UAK-S und UAK-B) sowie
Fraudvermeidungs-Szenarien (UAK-MInDI).

» sind ohne diese Vorkehrungen véllig neue Fraudszenarien (TNB A, TNB B, Transitcarrier,
Mobilfunkunternehmen, Serviceprovider, Endkunden etc.) zu erwarten, auf die letztendlich nur mit ,,Blocken
von allen Verkehren aus dem NON-EWR Ausland” reagiert werden kann.
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Konsultationsentwurf: Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobil-
funknetzen — Markt 2 der Markteempfehlung (BK1-20/003)

Enthélt keine Betriebs- und Geschiéftsgeheimnisse

Sehr geehrte Damen und Herren,

wir nehmen Bezug auf den Konsultationsentwurf zur Anrufzustellung auf der Vorleistungs-
ebene in einzelnen Mobilfunknetzen (Markt 2 der Markteempfehlung) und nutzen im Folgen-
den gerne die Gelegenheit zur Stellungnahme.

Wir beschranken uns nachfolgend auf einige zentrale Punkte und verweisen zur Vermeidung
von Wiederholungen zudem vollumfanglich auf unsere Beantwortung des Auskunftsersu-
chens an Anbieter und Nachfrager auf Markt 2 vom 02.04.2020 sowie auf unsere Stellung-
nahme zur Marktdefinition und -analyse im Bereich der Anrufzustellung in einzelnen Mobil-
funknetzen (Markt Nr. 2 der Markte-Empfehlung 2014) — BK 1-14/002 — vom 27.08.2015.

1. Zeitlicher Verfahrensablauf

Der Konsultationsentwurf weist in der Einleitung darauf hin, es handle sich bei der vorliegen-
den Untersuchung um die Uberpriifung der Marktdefinition und -analyse fiir die Anrufzustel-
lung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen im Rahmen des regelmaligen
Turnus. Dies ist zwar insofern zutreffend, als die Bundesnetzagentur auch in der Vergangen-
heit Marktuntersuchungen in der Regel in Intervallen von drei bis vier Jahren durchgefiihrt hat
und die letzte Marktanalyse zu Markt 2 am 19.01.2016 abgeschlossen wurde. Gleichwohl sind
im vorliegenden Fall die laufenden Entwicklungen auf europaischer Ebene zu beriicksichtigen:

Aktuell fiihrt die Europaische Kommission die Uberpriifung der Miarkte-Empfehlung durch,
deren Ergebnisse zum Zeitpunkt der Verdffentlichung des Konsultationsentwurfs der Markt-
analyse zu Markt 2 noch nicht vorliegen. Allerdings hat die Europdische Kommission am
23.06.2020 die Ergebnisse der Studie ,Empfehlung zu relevanten Markten fur elektronische



Kommunikationsprodukte und -dienste” veréffentlicht', welche das wik im Auftrag der Europa-
ischen Kommission erstellt hat. Die Studie empfiehlt, mit Blick auf kiinftig europaweit einheit-
liche maximale Terminierungsentgelte (,,Eurorates®), wie im Zuge der Uberarbeitung des
Europaischen Rechtsrahmens fiir Telekommunikationsdienste (EECC) festgelegt wurde,
Markt 2 kiinftig von der Liste der potenziell regulierungsbedurftigen Markte zu streichen. So-
fern die Europaische Kommission dieser Empfehlung folgt, hatte dies weitreichende Auswir-
kungen auf die aktuelle Marktanalyse. Es ware dann mindestens zu begriinden, warum ent-
gegen der Markte-Empfehlung eine Untersuchung von Markt 2 erfolgt; im Zweifel ware die
Marktanalyse insgesamt obsolet. Insofern sollte vor der finalen Festlegung zur Marktanalyse
auf Markt 2 zumindest das Ergebnis der Uberpriifung der Méarkte-Empfehlung abgewartet wer-
den.

Zudem ist mit Blick auf die kiinftig europaweit geltenden einheitlichen maximalen Terminie-
rungsentgelte (,Eurorates®), welche in einem delegierten Rechtsakt durch die Europaische
Kommission definiert werden sollen, die Rolle der nationalen Regulierungsbehdrden bei der
Regulierung der Terminierungsentgelte unklar. Ein Entwurf des delegierten Rechtsaktes liegt
bislang nicht vor. Gleichwohl ist absehbar, dass der delegierte Rechtsakt dazu fihren wird,
dass klnftig die Mobilfunkterminierungsentgelte nicht mehr wie bisher im Rahmen eines nati-
onalen Entgeltgenehmigungsverfahrens festgelegt werden, sondern voraussichtlich — ahnlich
wie beim International Roaming — auf europaischer Ebene festgelegt werden. Auch vor diesem
Hintergrund stellt sich die Frage, inwiefern eine Uberpriifung der Regulierungsbediirftigkeit auf
Markt 2 Uberhaupt noch sinnhaft ist, wenn die Kompetenz fiir die Entgeltregulierung von der
nationalen auf die europaische Ebene Ubertragen wird.

Angesichts dieser Entwicklungen erscheint es geboten, die finale Festlegung zur Regulie-
rungsbedurftigkeit auf Markt 2 erst dann zu treffen, wenn sowohl die Uberarbeitete Markte-
Empfehlung als auch der delegierte Rechtsakt, mit letzterem wird Ende 2020 gerechnet, ver-
offentlicht sind. Gegebenenfalls kann dann auf eine nationale Festlegung zu Markt 2 vollstan-
dig verzichtet werden.

2. Keine Regulierungsbediirftigkeit

Bereits in der Beantwortung des Auskunftsersuchens an Anbieter und Nachfrager auf Markt 2
vom 02.04.2020 sowie in unserer Stellungnahme zur Marktdefinition und -analyse im Bereich
der Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen (Markt Nr. 2 der Markte-Empfehlung 2014)
— BK 1-14/002 — vom 27.08.2015 hatte Telefénica Germany aufgezeigt, dass aufgrund des
massiven Substitutionsdrucks durch OTTs eine Regulierung der Anrufzustellung in einzelnen
Mobilfunknetzen nicht mehr geboten ist, da dadurch faktisch das ,Terminierungsmonopol“ be-
seitigt wird und zudem die Endkunden uber ausreichend Substitutionsmoglichkeiten verfliigen,
um entsprechende Nachfragemacht auszuiben. Wir verweisen zur Vermeidung von Wieder-
holungen vollumfanglich auf die genannten Stellungnahmen.

Interessanterweise enthalt der vorliegende Konsultationsentwurf der Marktanalyse zu Markt 2
die Ergebnisse einer im Auftrag der Bundesnetzagentur durchgefliihrten Endkundenbefra-
gung. Diese bestatigt vollumfanglich die mittlerweile erhebliche Marktdurchdringung von OTT-
diensten (,WhatsApp®), so dass die Endkunden Uber hinreichende Substitutionsmdglichkeiten
verfligen.

Nicht zu Uberzeugen vermdégen indes die Ausfiihrungen des Konsultationsentwurfs, OTT-
Dienste wirden dennoch kein Substitut darstellen: So stellt der Konsultationsentwurf eine le-
diglich ,sporadische Nutzung“ von OTT-Internettelefoniediensten fest (S. 46). Okonomisch

! Die Ergebnisse der Studie sind hier abrufbar: https://ec.europa.eu/digital-single-mar-
ket/en/news/study-future-electronic-communications-product-and-service-markets-subject-ex-ante-

regulation
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wird dies damit erklart, dass aufgrund der mittlerweile verbreiteten Telefonieflatrates kein An-
reiz fir Endkunden bestiinde, zur OTT-Internettelefonie zu wechseln (S. 56). Zudem entstiin-
den bei einem Anruf Gber einen OTT-Internettelefoniedienst bei mobiler Nutzung nutzungsab-
hangige Kosten in Form des Datenvolumenverbrauchs (S. 57).

Hierzu ist festzustellen, dass die derzeit gangigen Sprach-Flatrates letztlich ein Beleg fir funk-
tionierenden Endkundenwettbewerb sind. Das bedeutet, dass der anch Einschatzung der
Bundesnetzagentur verhaltene Erfolg von OTT-Internettelefoniediensten letztlich im vitalen
Wettbewerb auf dem Markt fir Mobilfunksprachdienste begriindet ist. Inwiefern angesichts
dessen davon ausgegangen wird, dass die Anrufzustellung auf Vorleistungsebene zur Erbrin-
gung dieser Sprachdienste dennoch regulierungsbedurftig sei, erschlielt sich nicht. Selbst
wenn man davon ausginge, dass netziubergreifende Flatrates fur Mobilfunksprachdienste
durch eine strenge Preisregulierung bei der Anrufzustellung tberhaupt erst méglich wird, ware
es, sofern man der Logik des Konsultationsentwurfs folgt, genau diese Preisregulierung, die
letztlich den Markterfolg von OTT-Internetsprachdiensten behindert und damit deren Substi-
tutionswirkung bremst.

Auch wenn im Zuge der Uberpriifung betrachtlicher Marktmacht auf S. 102 festgestellt wird,
dass Preiserhéhungen bei der Mobilfunkterminierung nicht vollstandig an Endkunden weiter-
gegeben wirden und die Terminierungsentgelte ohnehin nur noch einen geringen Anteil an
den Gesamtkosten des Produktbiindels (Sprach-Flatrate und Internetdienste) ausmachten,
veranschaulicht dies abermals den funktionierenden Wettbewerb auf dem Markt fiir Mobilfunk-
sprachdienste.

Letztlich zeigen die Erwagungen des Konsultationsentwurfs und die darin enthaltenen Zirkel-
schlisse, dass das Prinzip ,Ein-Netz-ein-Markt* ungeeignet ist, um Regulierungsbedurftigkeit
im Bereich der Mobilfunkterminierung zu beurteilen. Angesichts dessen bekraftigt Telefonica
Germany nochmals seine Feststellung, dass auf dem Markt flr Anrufzustellung in einzelne
Mobilfunknetze keine Regulierungsbedurftigkeit herrscht.

3. Keine Einbeziehung von Anrufen aus non-EWR-Staaten in den relevanten Markt

Der Konsultationsentwurf kommt zu dem Schluss, dass entsprechend der Empfehlungen der
Europaischen Kommission alle der Definition entsprechenden Terminierungsleistungen dem
relevanten Markt sachlich zuzuordnen seien, unabhangig vom geografischen Gesprachsur-
sprung. Er kommt zu dem Ergebnis, dass das Preissetzungsverhalten einiger Netzbetreiber
in Non-EWR-Staaten keine Anpassung des relevanten Marktes begriinde (S. 70). Der Kon-
sultationsentwurf weist jedoch ausdrticklich darauf hin, dass im Rahmen der Regulierungsver-
figung die Moglichkeit bestehe, eine Differenzierung der AbhilfemaRnahmen vorzunehmen,
soweit dies sachlich geboten sei. Aus Sicht von Telefénica Germany hat diese Moglichkeit
bedauerlicherweise weiterhin keine Rechtssicherheit zu schaffen vermocht. Zur Schaffung
von Rechtssicherheit ware insofern weiterhin eine Festlegung in der Marktanalyse dahinge-
hend geboten, dass eingehende Anrufe aus Non-EWR-Staaten aus der sachlich / rdumlichen
Marktdefinition von Markt 2 ausgenommen werden.

Auch erscheint es unter diesem Aspekt ratsam, vor Verdéffentlichung der finalen Festlegung
zu Markt 2 die Inhalte des geplanten delegierten Rechtsakts abzuwarten. So beschéftigt sich
nach Kenntnis von Telefénica Germany auch die Europaische Kommission mit der Frage, wie
angesichts der beschriebenen Diskriminierungsproblematik mit eingehenden Anrufen aus
dem Non-EWR-Ausland zu verfahren sei. Seitens der Europaischen Kommission scheint hier
jedenfalls das erforderliche Problembewusstsein zu bestehen, insofern kein Interesse besteht,
den Européaischen Mobilfunknetzbetreibern durch Einflihrung der ,Eurorates® wirtschaftliche
Nachteile gegenuber Netzbetreibern in Non-EWR-Staaten zu bereiten. Eine Ausgrenzung ein-
gehender Anrufe aus Non-EWR-Staaten aus dem sachlich / geografisch relevanten Markt fir
Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze stiinde somit auch im Einklang mit den Binnen-
marktzielen des Europaischen Rechtsrahmens.
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Mit freundlichen Grif3en
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