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1. Einleitung

Die vorliegende Untersuchung betrifft den Markt Nr. 1 der Empfehlung der EU-Kommission
vom 09.10.2014 Uber relevante Produkt- und Dienstméarkte des elektronischen
Kommunikationssektors, die aufgrund der Richtlinie 2002/21/EG des Europaischen
Parlaments und des Rates Uber einen gemeinsamen Rechtsrahmen flr elektronische
Kommunikationsnetze und -dienste flr eine Vorabregulierung in Betracht kommen
(Empfehlungen 2014/710/EU; im Folgenden: ,Markte-Empfehlung 2014“). Als Markt Nr. 1 ist
nach dieser Empfehlung der Markt fur die

»Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen an
festen Standorten®

definiert.

Der Markt fur Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen 6&ffentlichen
Telefonnetzen an festen Standorten wird nicht mehr im Anhang der Empfehlung der EU-
Kommission vom 18.12.2020 Uber relevante Produkt- und Dienstmarkte des elektronischen
Kommunikationssektors, die aufgrund der Richtlinie 2002/21/EG des Europaischen
Parlaments und des Rates Uber einen gemeinsamen Rechtsrahmen flr elektronische
Kommunikationsnetze und -dienste (im Folgenden: ,Markte-Empfehlung®) fir eine
Vorabregulierung in Betracht kommen, aufgefuhrt. Da dieser Markt jedoch gegenwartig nach
Malstab der nationalen Gegebenheiten reguliert wird, ist mittels des Drei-Kriterien-Tests zu
prufen, ob er aufgrund nationaler Besonderheiten noch immer flr eine Vorabregulierung in
Betracht kommt.

In der letzten Festlegung der Bundesnetzagentur fir Elektrizitat, Gas, Telekommunikation,
Post und Eisenbahnen (im Folgenden: ,Bundesnetzagentur) zu dem in Rede stehenden Markt
(im  Folgenden auch: ,Festlegung vom 16.12.2016“)' sind die beiden
Zusammenschaltungsmarkte (der Markt flr Verbindungsaufbau und der Markt fir
Anrufzustellung) gemeinsam uberpruft worden. Hiervon wird im Rahmen der turnusgemafien
Uberpriifung abgesehen, da der Markt fiir Verbindungsaufbau im éffentlichen Telefonnetz an
festen Standorten bereits mit dem Ergebnis, dass eine Regulierungsbedurftigkeit nicht mehr
besteht, gesondert Uberprift wurde.? Diese separate Prifung erfolgte, weil durch die
Uberprifung der Markte-Empfehlung 2014 - verbunden mit dem Erlass der derzeit giiltigen
Markte-Empfehlung - Anderungen zu erwarten waren, die die Marktdefinition und -analyse des
hier Uberpriften Marktes beeinflussen. Um eine auf tragfahigen und zeitbestandigen
Ergebnissen beruhende Uberpriifung vornehmen zu kénnen, wurde gemal § 14 Abs. 2 S. 2,
3 TKG a.F.3 mit Schreiben vom 26.08.2019 bzgl. Markt Nr. 1 der Méarkte-Empfehlung 2014
eine Fristverlangerung bei der EU-Kommission beantragt. Diese galt, wie in §14 Abs. 2 S. 4

" Bundesnetzagentur, Festlegung der Prasidentenkammer vom 16.12.2016, Az. BK 1-14/004, Anrufzustellung auf
der Vorleistungsebene in einzelnen oOffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten (Markt Nr. 1 der Markte-
Empfehlung 2014) sowie Verbindungsaufbau im &ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten (Markt Nr. 2 der
Markte-Empfehlung 2007).

2 Siehe Bundesnetzagentur, Festlegung der Prasidentenkammer vom 23.02.2021, Az. BK 1-20/002,
Verbindungsaufbau im 6ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten (Markt Nr. 2 der Markte-Empfehlung 2007; im
Folgenden ,Festlegung zum Verbindungsaufbau vom 23.02.2021%); siehe hierzu auch den Beschluss vom
26.02.2021, Az. BK3d-20/030, der zustandigen Beschlusskammer zum Widerruf der bis dahin bestehenden
Regulierungsmallnahmen.

3 Dem entspricht § 15 Abs. 3 S. 2ff. des seit 01.12.2021 rechtskraftigen TKG. Dieser sieht jedoch nur noch die
Verlangerung um ein Jahr statt bis zu drei Jahren vor.
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TKG a.F. vorgesehen, als gewahrt, da die EU-Kommission innerhalb eines Monats nach dieser
Meldung keine Einwande erhoben hat.* Die erneute Uberpriifung des Marktes fiir
~2Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen o&ffentlichen Telefonnetzen an festen
Standorten (Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2014) erfolgt hiermit ebenfalls gesondert.

Auf Grundlage der §§ 9 bis 11 (a.F.) des Telekommunikationsgesetzes® (im Folgenden:
.,TKG*) wurden zu den genannten Markten bereits vier Marktdefinitions- und
Marktanalyseverfahren nach dem europaischen Rechtsrahmen abgeschlossen. Den bereits
erfolgten Prifungen lagen jeweils noch die Fassungen 2003/311/EG und 2007/879/EG der
Markte-Empfehlung der EU-Kommission (im Folgenden: ,Markte-Empfehlung 2003“ bzw.
,Markte-Empfehlung 2007“) zugrunde. Die Ergebnisse der derzeit gultigen Marktdefinition und
-analyse wurden durch die Prasidentenkammer der Bundesnetzagentur geman
§ 132 Abs. 5 Satz 2 TKG a.F.® am 16.12.2016 festgelegt. Mit Beschluss BK 2b-16/005 erging
am 19.12.2016 gegenuber der Telekom Deutschland GmbH und den mit ihr verbundenen
Unternehmen (im Folgenden: ,TDG") eine entsprechende Regulierungsverfigung der
Bundesnetzagentur. Die Regulierungsverfigungen gegenuber den Wettbewerbern der TDG
erfolgte durch die Beschliisse BK3g-16/023 bis BK3g-16/102 vom 20.12.16.7 Die Festlegung
ist gemaR § 13 Abs. 7 TKG® Bestandteil der jeweiligen Regulierungsverfiigung und wurde
daher gemeinsam mit dieser veréffentlicht.

Maérkte-Empfehlung 2014 der EU-Kommission

Der im Anhang zur Markte-Empfehlung 2014 unter Markt Nr. 1 aufgefuihrte Vorleistungsmarkt
der

JAnrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen éffentlichen Telefonnetzen an
festen Standorten*

wurde aus der urspringlich geltenden Empfehlung 2003/311/EG, in der er unter Ziffer 9 bereits
als ,Anrufzustellung in einzelnen o6ffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten geflihrt
wurde, als Markt Nr. 3 in die Markte-Empfehlung 2007 Gbernommen. Beide alteren Markte-
Empfehlungen erlauterten hierzu, dass die Anrufzustellung die Weiterleitung auf lokaler Ebene
umfasse und so abzugrenzen sei, dass sie der jeweiligen nationalen Abgrenzung der Markte
fur den Verbindungsaufbau und fiir Transitverbindungen im 6ffentlichen Telefonnetz an festen
Standorten entspreche.

In dem, der Erlauterung der Markte-Empfehlung 2014 dienenden, Begleitdokument der EU-
Kommission® (im Folgenden: ,Explanatory Note zur Markte-Empfehlung 2014“) wurde

“ Dieses Verfahren sieht auch § 15 Abs. 3 S. 4 TKG weiterhin vor.

5 Diese entsprechen in der seit 01.12.2021 rechtskréaftigen Fassung den §§ 10, 11 TKG.

6 Diesem entspricht § 210 Abs. 5 S. 2 TKG (2021).

7 Die Entscheidung Uber Regulierungsmafnahmen betreffend den Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2014
(Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten) wurde
zwischen den Beschlusskammern der Telekommunikationsregulierung aufgeteilt. Die eigentlich zustandige
Beschlusskammer 3 hat im Rahmen dessen die Regulierungsverfigungen gegenlber den alternativen
Netzbetreibern im Rahmen der Anrufzustellung erlassen, wahrend die Beschlusskammer 2 im o0.g. Beschluss Uber
RegulierungsmalRnahmen gegeniber der TDG sowohl auf dem hier Uberpriften Vorleistungsmarkt als auch auf
dem Vorleistungsmarkt fiir Verbindungsaufbau (Markt 2 der Markte-Empfehlung 2007, der sich auf die
zugrundeliegende Uberpriifung nicht auswirkt) entschieden hat.

8 Dieser entspricht dem, bisher diese Regelung enthaltenden, § 13 Abs. 3 TKG a.F.

9 EU-Kommission, Commission Staff Working Document — Explanatory Note - Accompanying document to the
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
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auflerdem im Weiteren ausgefiihrt, dass der Markt fir Anrufzustellung bereits in der Markte-
Empfehlung 2007 als der Vorleistungsmarkt gewertet worden sei, der am schwersten zu
duplizierende - fir das Angebot von Produkten auf dem Endkundenmarkt notwendige -
Elemente enthalte. Dies spiegelt sich in der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung 2014
dahingehend wider, dass auf Vorleistungsebene keine Substitute gesehen wurden, die sich
moglicherweise beschrankend auf die Hohe von Terminierungsentgelten auswirken kénnten.
Selbst bestehende Nachfrage-Substitution auf dem Endkundenmarkt kénne demnach aus
Sicht der EU-Kommission nicht zu einer Substituierbarkeit auf der Vorleistungsebene fuhren.
Der Markt sei auBerdem beschrankt auf die Grenzen der einzelnen Netze der jeweiligen
Teilnehmernetzbetreiber (im Folgenden auch: ,TNB*). Er sei insgesamt technologieneutral
abzugrenzen, solle also sowohl Terminierung in PSTN als auch IP-Netze erfassen. Dabei
sollten auch Terminierungsleistungen unabhangig von der Herkunft der Sprachverbindung
(Anrufe aus dem Inland, Ausland, Festnetz und Mobilfunk) in einen gemeinsamen Markt fallen.
Hinsichtlich der Abrechnung gelte das ,Calling Party Pays-Prinzip“, sodass der angerufene
Netzbetreiber ein Terminierungsentgelt festsetze, welches jeweils vom anrufenden
Netzbetreiber zu zahlen sei. Dem Angerufenen wirde hierfur nichts berechnet, sodass fur
diesen kein Anreiz bestiinde, auf die festgelegten Entgelte zu reagieren.°

Maérkte-Empfehlung 2020 der EU-Kommission

In der Markte-Empfehlung 2020 der EU-Kommission (im Folgenden ,Markte-Empfehlung) ist
der ehemalige Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2014 nicht mehr als Markt aufgefihrt, der
flr eine Vorabregulierung in Betracht kommt."" Gleichwohl hebt die EU-Kommission die
Moglichkeit einer Regulierung ausgewahlter Aspekte dieses Marktes bei Vorliegen nationaler
Besonderheiten hervor.'?

In dem Begleitdokument zur Markte-Empfehlung 2020 (im Folgenden ,Explanatory Note zur
Markte-Empfehlung“)'® geht die EU-Kommission zun&chst summarisch auf die Feststellungen
und Ergebnisse der Markte-Empfehlung 2014 (sowie Explanatory Note 2014) ein. Im Zuge der
Uberprifung der ehemaligen Méarkte-Empfehlung stellt die EU-Kommission hinsichtlich des
Drei-Kriterien-Tests erganzend fest, dass Anrufzustellungsleistungen nach wie vor nur vom
Anbieter des Angerufenen bereitgestellt werden und kein anderer Netzbetreiber diese Leistung
nachbilden kann. Deshalb sei die Hirde, Anrufzustellungsleistungen durch einen anderen

of the Council on a common regulatory framework for electronic communications networks and services (Second
edition), SEC(2007) 1483/2 rev1.

0 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung 2014, S. 28

" Siehe EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 42.

12 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 41: ,Unter besonderen Umsténden kann die Regulierung
ausgewahlter Aspekte der Zustellungsmarkte in einigen Mitgliedstaaten aber dennoch gerechtfertigt sein. So
kénnen besondere nationale Gegebenheiten darauf hindeuten, dass diese Markte in der Vorausschau nicht zu
einem wirksamen Wettbewerb tendieren oder dass weiterhin Wettbewerbsprobleme bestehen. Dies kann etwa der
Fall sein, wenn Betreibern die Zusammenschaltung verweigert wurde oder sie Schwierigkeiten mit der Zustellung
von Anrufen aus ihrem Netz in die Netze anderer Betreiber haben. Die nationalen Regulierungsbehdérden sollten
zur Behebung solcher Probleme entweder Betreibern mit betrachtlicher Marktmacht andere Verpflichtungen als die
Entgeltkontrolle auferlegen, falls der Drei-Kriterien-Test erfillt ist, oder aber andere geeignete
Regulierungsinstrumente anwenden, d. h. nach Artikel 61 Absatz 2 des Kodex, sofern die dort festgelegten
Voraussetzungen erflllt sind.”

18 EU-Kommission, 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 (EU) 2018/1972 of the European Parliament
and of the Council of 11 December 2018 establishing the European Electronic Communications Code (Englischer
Originaltitel des Arbeitspapiers der Kommissionsdienststellen zu der Richtlinie (EU) 2018/1972 des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 11. Dezember 2018 Uber den europaischen Kodex fir die elektronische
Kommunikation (im Folgenden ,EKEK"), SWD(2020) 337 final, vom 18.12.2020.
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Netzbetreiber zu erbringen - wie bisher — uniberwindbar, sodass das erste Kriterium
(Bestehen hoher und andauernder Marktzutrittsschranken) erflllt sei.’ Hinsichtlich des
zweiten Kriteriums (Tendenz zu wirksamem Wettbewerb) fuhrt die EU-Kommission aus, dass
die Anbieter der Anrufzustellungsleistung durch die Abgrenzung “ein Netz, ein Markt® (mit
100% Marktanteil des jeweiligen Betreibers), im Zusammenspiel mit dem zugrundeliegenden
,Calling-Party-Pays“-Prinzip bisher nicht in ihrer Preissetzungsfreiheit eingeschrankt worden
seien.”® Die Netzbetreiber hatten daher den Anreiz und die Moglichkeit gehabt, ihre
Terminierungsentgelte frei und deutlich Gber den eigenen Kosten zu setzen,'® weshalb die
grofdte Gefahrdung fir den Wettbewerb tatsachlich Gberhdhte Preise gewesen seien. Diesen
wirde unter der neuen Markte-Empfehlung jedoch mit der Einfihrung unionsweit einheitlicher
maximaler Zustellungsentgelte jeweils fur Festnetz und Mobilfunk durch einen delegierten
Rechtsakt!” (im Folgenden: ,Delegierte Verordnung“) begegnet werden. Die hierin
festgelegten Entgelte galten direkt gegenuber den Netzbetreibern und begrenzten die Entgelte
fur die Anrufzustellungsleistungen aller Anbieter auf die Kosten eines effizienten Betreibers.
Ob eine derartige Einschrankung der Netzbetreiber tatséachlich eintritt und die vorgegebenen
Preise eingehalten werden, sollten die nationalen Regulierungsbehérden beobachten und
sicherstellen. Damit kénne das schwerwiegendste Wettbewerbsproblem auf dem Markt fir
Anrufzustellung beseitigt werden. Zwar wirde Wettbewerb weiterhin fehlen, aber es gabe
wegen der einheitlichen Preise dennoch ein wettbewerbliches Ergebnis. Aus diesem Grund
kénne fir die Prifung des Drei-Kriterien-Tests angenommen werden, dass einheitliche
Hochstpreise unter Beachtung der Besonderheiten der Anrufzustellungsmarkte die
Entstehung von wirksamem Wettbewerb auf den Vorleistungsmarkten forderten, sodass das
zweite Kriterium nicht mehr erfillt ware. Sollten nationale Regulierungsbehérden aufgrund des
Vorliegens nationaler Besonderheiten anhand konkreter besonderer Umstande zu einem
anderen Ergebnis kommen, sei ihnen eine Entgeltkontrolle zukinftig nicht mehr mdglich.
Alternativ.  kénnten jedoch andere  Malnahmen, wie z.B. Zugangs- und
Transparenzverpflichtungen, auferlegt werden.®

Delegierte Verordnung

Zusammen mit der neuen Markte-Empfehlung und der diese begleitenden Explanatory Note
hat die EU-Kommission demgemalf den in Art. 75 EKEK vorgesehenen delegierten Rechtsakt
zur Festlegung des oben bereits erwahnten unionsweit einheitlichen maximalen
Festnetzzustellungsentgelts in Form einer delegierten Verordnung erlassen.

Diese soll Festnetzzustellungsentgelte und Mobilfunkzustellungsentgelte vollstandig
harmonisieren, um die Entwicklung des Binnenmarkts zu fordern und Handelsschranken
innerhalb der Union zwischen den Mitgliedstaaten abzubauen. Gleichzeitig soll die Delegierte
Verordnung den Verwaltungsaufwand der nationalen Regulierungsbehdrden erheblich
verringern. Die aus Sicht der EU-Kommission gréf3te Gefahr fir den Wettbewerb auf den
Terminierungsmarkten — das Einfordern Uberhohter Zustellungsentgelte — soll durch die

4 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 76.

15 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 76.

16 Siehe hierzu EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 71.

7 EU-Kommission, Delegierte Verordnung (EU) 2021/654 der Kommission vom 18. Dezember 2020 zur Ergénzung
der Richtlinie (EU) 2018/1972 des Europaischen Parlaments und des Rates durch Festlegung eines unionsweit
einheitlichen maximalen Mobilfunkzustellungsentgelts und eines unionsweit einheitlichen maximalen
Festnetzzustellungsentgelts.

8 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 76ff.
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Vereinheitlichung eingeschrankt bzw. verhindert werden.'® Dieses Ziel ist zugleich
Hauptbegrindung fir die Herausnahme des Marktes aus dem Annex zur Markte-Empfehlung,
der die vorab zu regulierenden Markte benennt.?°

Die Delegierte Verordnung erfasst neben der Festlegung einheitlicher maximaler
Terminierungsentgelte fur Anrufe aus der EU/ dem EWR sowie Drittlandern und einem ggf.
anzuwenden Gleitpfad zur schrittweisen Naherung auch die Preissetzung im Zusammenhang
mit Zusammenschaltungsstellen  (,interconnection ports®). Regulierungsmallnahmen
betreffend die Preissetzung sind den nationalen Regulierungsbehdrden daher entzogen. Sollte
eine Regulierungsbedurftigkeit auf nationaler Ebene festgestellt werden, ware jedoch weiterhin
die Auferlegung von nicht preisbezogenen oder andere zugehdrige Einrichtungen (als Ports)
berihrende Verpflichtungen, wie bspw. Zugangs- oder Transparenzverpflichtungen,
Diskriminierungsverbote und getrennte Rechnungsfiihrung, moglich.?!

Notwendigkeit turnusgeméRer Uberpriifung

Obwohl der Markt fur die Anrufzustellung in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen an festen
Standorten nicht mehr im Anhang der Markte-Empfehlung aufgefuhrt wird, ist mittels des Drei-
Kriterien-Tests zu priifen, ob dieser Markt aufgrund nationaler Besonderheiten noch immer fur
eine Vorabregulierung in Betracht kommt. Die Nennung oder auch umgekehrt der Wegfall der
Markte in der Markte-Empfehlung der EU-Kommission stellt nur eine Vermutung fiir oder
gegen die Regulierungsbedurftigkeit der genannten Markte dar. Ob diese Vermutung im
Einzelfall in einem Mitgliedsstaat zutrifft, ist anhand der nationalen Situation zu prifen. Daher
kénnen nationale Besonderheiten dazu fuhren, dass ein Vorleistungsmarkt in einem
Mitgliedsstaat regulierungsbediirftig ist, obwohl er nicht in einer Markte-Empfehlung genannt
ist (und umgekehrt).?? Da der Markt fir die Anrufzustellung in einzelnen offentlichen
Telefonnetzen an festen Standorten gegenwartig nach Maligabe der nationalen
Gegebenheiten noch reguliert ist?®, ist dessen Regulierungsbediirftigkeit turnusgeman einer
Uberprifung zu unterziehen.

Der Markt fur Transitdienste im offentlichen Festtelefonnetz (Markt Nr. 10 der Markte-
Empfehlung 2003%*) ist — wie schon in der Festlegung des Jahres 2012 festgestellt wurde —
nicht mehr Teil des Marktanalyseverfahrens. Auf diesem Markt wurde von der
Bundesnetzagentur effektiver Wettbewerb festgestellt und alle regulatorischen
Verpflichtungen aufgehoben. Entsprechend ist eine neuerliche Untersuchung nicht erforderlich
und auch aus Sicht der Bundesnetzagentur nicht geboten.

Weil es sich bei den Leistungen der Anrufzustellung und des Transits allerdings um Dienste
handelt, die in einem komplementaren Verhaltnis zueinanderstehen, und dem Umfang der

19 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 40; Vgl. auch: EU-Kommission, Delegierte Verordnung,
Erwagungsgrund 1.

20 Vgl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde 40f.

21Vgl. EU-Kommission, Delegierte Verordnung, Erwagungsgrinde 2, 5f.; Explanatory Note zur Markte-Empfehlung,
S. 71f.

22 \/gl. EU-Kommission, Méarkte-Empfehlung, Erwéagungsgrinde Nr.7, 18, 21 sowie Explanatory Note zur Markte-
Empfehlung, S. 15, Kap. 2.3.

23V/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung 2014, Erwagungsgrund Nr. 22 und siehe dazu: Regulierungsverfiigung
der Bundesnetzagentur, BK 2b 16/005, vom 19.12.2016 und die Regulierungsverfigungen gegeniber einzelnen
Teilnehmernetzbetreibern, BK3-16-023 bis 102 vom 01.01.2017, ABI. BNetzA 2016, S. 242ff.

24 EU-Kommission, ,Empfehlung der Kommission Uber relevante Produkt- und Dienstemarkte des elektronischen
Kommunikationssektors, die aufgrund der Richtlinie 2002/21/EG des Europaischen Parlaments und des Rates liber
einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und -Dienste fiir eine Vorabregulierung
in Betracht kommen*, (ABL L 114/45 v. 8.5.2003), Brissel (im Folgenden: Markte-Empfehlung 2003).
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Transitleistung damit zugleich Auswirkungen auf den Umfang der Anrufzustellung zukommt,
sind im Nachfolgenden in Teilen auch Ausfiihrungen zu dem Bereich der Transitleistungen
erforderlich.
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2. Ergebnis der letzten Marktdefinition und -analyse des Marktes
Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2014

Im Folgenden soll zur Orientierung Uberblicksartig das Ergebnis der vorhergehenden
Marktdefinition und -analyse wiedergegeben werden. - Da es sich um eine kurze
Zusammenfassung handelt, siehe fir weitergehende Erlauterungen zu den hier erwahnten
Erbringungsformen, Technologien etc. die entsprechenden Stellen der Kap. 3, 9 sowie 11. —

Die Bundesnetzagentur hat in der letzten Marktdefinition und -analyse fur den in der Markte-
Empfehlung 2014 unter Ziffer 1 aufgefihrten Markt fir die Anrufzustellung auf der
Vorleistungsebene in einzelnen 6&ffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten Folgendes
festgestellt:

Sachliche Marktabgrenzung

Im Rahmen der Marktdefinition werden dem Vorleistungsmarkt sowohl Leistungen der
Anrufzustellung tUber Schmalbandanschlisse als auch Leistungen der Anrufzustellung Utber
Breitbandanschlisse (DSL, Breitbandkabel-Netz, IP-basierter Glasfaseranschluss, stationare
Mobilfunklésungen) zugerechnet. Die Leistungen kdnnen im PSTN auf der untersten
Netzkoppelungsebene oder unter Anwendung des Internet Protokolls telefondienstspezifisch
Ubergeben werden. Die telefondienstspezifische Ubergabe zeichnet sich dadurch aus, dass
der anbietende Netzbetreiber die Moglichkeit hat, den Anruf fallbezogen zu verwirklichen oder
zu verweigern und die Verbindungsdaten flr die Abrechnung jedes einzelnen Gespraches zu
erheben und zu verarbeiten. Demgegenulber ist in paketvermittelnden Netzen auch eine
;unspezifische“ Ubertragung maglich (bspw. tiber das Internet, unabhéngig von Rufnummern;
siehe hierzu insb. auch Kap. 3.1 und Kap. 3.2.6).

Im Rahmen des Parallelbetriebs von IP und PSTN richtet sich die Bestimmung der untersten
Netzkoppelungsebene - bei Geltung des Grundsatzes einer technologiekonformen Ubergabe
fur die Zusammenschaltung - nach der fur die jeweilige Zielrufnummer hinterlegten
Ubergabetechnologie (IP oder PSTN). Nicht Bestandteil des relevanten Marktes sind
Verbindungen, die technologieinkonform, also trotz Vereinbarung technologiekonformer
Ubergabe unsortiert und damit im PSTN auf einer héheren Netzzugangsebene (ibergeben
werden. In diesem Fall wird ein Blndelprodukt aus Wandlungsleistung plus Transit plus
Anrufzustellung und keine reine Anrufzustellung angeboten. Gilt fur die Zusammenschaltung
der Grundsatz einer technologieneutralen Ubergabe, dann ist die Bestimmung der untersten
Netzkoppelungsebene unabhangig von der Technik des Anschlusses im Zielnetz. Die
technologiekonforme Ubergabe erfasst — kurz und untechnisch gesprochen — die Ubergabe
von Verbindungsverkehr sortiert nach der jeweiligen Technologie (PSTN zu PSTN — IP zu IP),
wahrend bei einer technologieinkonformen Ubergabe nicht zwischen den Technologien
differenziert wird, obwohl eine technologiekonforme Ubergabe vereinbart war. Bei der
technologieneutralen Ubergabe wird der Verkehr nach Vereinbarung unsortiert — also nicht
nach der jeweiligen Technologie differenziert — an einer Schnittstelle Ubergeben. Fur
weitergehende Erlauterungen zur Unterscheidung der Ubergabeformen wird auf die Kapitel
3.3.2.2.1. und 3.3.2.2.2 der Festlegung zum Verbindungsaufbau vom 23.02.2021 verwiesen.

Der sachliche Markt umfasst derzeit die Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern, zu
Notrufabfragestellen (110 und 112), sowie Verbindungen mit Ziel in der Rufnummerngasse
(0)32.
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Zudem fallen neben der Anrufzustellung zu Anschlissen, die direkt am Netz des Anbieters
angeschlossen sind, auch Anrufzustellungsleistungen, bei denen der Verkehr (flr den
nachfragenden Netzbetreiber nicht unmittelbar ersichtlich) zur Anrufzustellung in ein
nachfolgendes Drittnetz (Fest- oder Mobilfunknetz) weitergeleitet wird (so genannte
»ocheinterminierung®) unter die Marktdefinition.

Raumliche Marktabgrenzung

In raumlicher Hinsicht erfolgt eine Aufteilung nach den jeweiligen Einzelnetzen der
verschiedenen Netzbetreiber (,ein-Netz-ein-Markt*). Fir das bundesweite Netz der TDG
beispielsweise bedeutet dies etwa, dass auch ein bundesweiter Markt besteht. Die Markte fir
die Anrufzustellung der alternativen Netzbetreiber bestimmen sich nach der Reichweite des
jeweiligen Netzes.

Drei-Kriterien-Test

Der Vorleistungsmarkt erfillt alle drei Kriterien kumulativ, weshalb weiterhin seine
Regulierungsbedurftigkeit festgestellt wird.

Priifung der betréchtlichen Marktmacht

Aufgrund der raumlichen Marktabgrenzung werden mehrere Unternehmen — neben der TDG
auch die alternativen Teilnehmernetzbetreiber - als Unternehmen mit betrachtlicher
Marktmacht auf dem Vorleistungsmarkt "Anrufzustellung in einzelnen o6ffentlichen
Telefonnetzen an festen Standorten" identifiziert.

Einerseits wird die Telekom Deutschland GmbH (inklusive der mit ihr verbundenen
Unternehmen) auf dem nationalen Markt fur die Anrufzustellung in ihr 6ffentliches Telefonnetz
an festen Standorten erfasst. Andererseits werden die aTNB auf den netzweiten
Vorleistungsmarkten fir Anrufzustellung in das offentliche Telefonnetz des jeweiligen
Unternehmens an festen Standorten erfasst. Dies sind im Einzelnen?®

e 010090 GmbH, Mathias-Briiggen-Str. 55, 50829 Koln

e 010091 UG (haftungsbeschrankt), Birkenweg 16, 53125 Bonn

e 01018 GmbH, Trierer Straflte 70-72, 53115 Bonn

e 01049 GmbH, Berner Stral3e 119, 60437 Frankfurt am Main

e 01051 Telecom GmbH, Robert-Bosch-Stralte 1, 52525 Heinsberg

e 1&1 Versatel Deutschland GmbH, Niederkasseler Lohweg 181-183, 40547 Dusseldorf
e 3U TELECOM GmbH, Frauenbergstrale 31-33, 35039 Marburg

e Alnitak GmbH, FriedrichstraRe 78, 10117 Berlin

e BITel Gesellschaft flr Telekommunikation mbH, Berliner StraRe 260, 33330 Glitersloh
e bn:t Blatzheim Networks Telecom GmbH, Pennefeldsweg 12, 53177 Bonn

e Broadnet Services GmbH, Mathias-Briggen-Str. 55, 50829 Kéln

e BT (Germany) GmbH & Co. OHG, Barthstral3e 4, 80339 Minchen

e Callax Telecom Services GmbH, Niersstralte 2, 41564 Kaarst

e CoCall GmbH, Joachimstr. 63, 40547 Dusseldorf

e COLT Technology Services GmbH, Gerviniusstr. 18 -22, 60322 Frankfurt am Main

25 Da es sich hier um eine reine Wiedergabe handelt, wurden Adressen und Unternehmen aus der Festlegung
Ubernommen. Es konnen zwischenzeitlich Abweichungen eingetreten sein, die mit der vorliegenden Uberpriifung
erfasst werden.
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Communication Services Tele2 GmbH, In der Steele 39, 40599 Diisseldorf

Daten- und Telekommunikations- GmbH Dessau, Albrechtstral3e 48, 06844 Dessau-
RoRlau

DNS: NET Internet Service GmbH, Rollenhagenstr. 42, 16321 Bernau bei Berlin
DOKOM Gesellschaft flir Telekommunikation mbH, Stockholmer Allee 24, 44269
Dortmund

ecotel communication ag, Prinzenallee 11, 40549 Dusseldorf

ENTEGA Medianet GmbH, Frankfurter StralRe 100, 64293 Darmstadt

envia TEL GmbH, Friedrich-Ebert-Stralle 26, 04416 Markkleeberg

EWE TEL GmbH, Cloppenburger Straflte 310, 26133 Oldenburg

Exacor GmbH, Frauenbergstralle 31-33, 35039 Marburg

First Communication GmbH, Lyoner Stral’e 15, 60528 Frankfurt am Main

First Telecom GmbH, Lyoner Stralle 15, 60528 Frankfurt am Main

G-FIT Gesellschaft fir innovative Telekommunikationsdienste mbH & Co. KG, Prinz-
Ludwig-StraRe 9, 93055 Regensburg

Go6Tel GmbH, Weender LandstralRe 59, 37075 Goéttingen

HeLi NET Telekommunikation GmbH & Co. KG, HafenstralRe 80-82, 59067 Hamm
HFO Telecom Vertriebs GmbH, Ziegeleistralle 2, 95145 Oberkotzau

HLkomm Telekommunikations GmbH, Nonnenmiihlgasse 1, 04107 Leipzig

HNS GmbH, Eckenerstralle 2, 45470 Milheim

htp GmbH, Mailander Stral’e 2, 30539 Hannover

inexio Informationstechnologie und Telekommunikation KGaA, Am Saaraltarm 1,
66740 Saarlouis

IN-telegence GmbH, Oskar-Jager-Stralie 125, 50825 KdlIn

Kube & Au GmbH, Im Mediapark 8, 50670 Kd&In

MDCC Magdeburg-City-Com GmbH, WeitlingstralRe 22, 39104 Magdeburg

Median Telecom GmbH, Ruhrstrale 91, 58452 Witten

meetyoo conferencing GmbH, Friedrichstralle 200, 10117 Berlin

MEGA Communications GmbH, Risselsheimer Str. 22, 60326 Frankfurt

MK Netzdienste GmbH & Co. KG, Marienwall 27, 32423 Minden

M-net Telekommunikations GmbH, Emmy-Noether-Strale 2, 80992 Miinchen
mobileExtension GmbH, Baruther Strafde 10, 15806 Zossen

MPA NET Gesellschaft fir Telekommunikation mbH, Dusseler Stral’e 26, 42489
Wiilfrath

Multiconnect GmbH, Wilhelm-Hale-Stral3e 50, 80639 Miinchen

neon networks UG, Gladbacher StralRe 74, 40219 Disseldorf

net services GmbH & Co. KG, Lise-Meitner-Stralle 4, 24941 Flensburg

NetAachen GmbH, Griiner Weg 100, 52070 Aachen

NetCologne Gesellschaft fir Telekommunikation mbH, Am Coloneum 9, 50829 Koln
Netzquadrat Gesellschaft flir Telekommunikation mbH, Gladbacher Stralie 74, 40219
Dusseldorf

next id GmbH, Konrad-Zuse-Platz 5, 53227 Bonn

OpenNumbers eG, Frankenwerft 1, 50667 Kdln

Orange Business Germany GmbH, Rahmannstral3e 11, 65760 Eschborn

outbox AG, Emil-Hoffmann-Stralie 1a, 50996 Kdln

OVH GmbH, Dudweiler Landstraflte 5, 66123 Saarbricken
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PfalzKom Gesellschaft fir Telekommunikation mbH, Koschatplatz 1, 67061
Ludwigshafen

PLANinterNET VolP GmbH, HauptstralRe 6, 74391 Erligheim

purpur Networks GmbH, Gladbacher Stralte 74, 40219 Disseldorf

QSC AG, Mathias-Briiggen-Str. 55, 50829 Koln

sdt.net AG, Ulmer StralRe 130, 73431 Aalen

Spider Telecom GmbH, Frauenbergstraflte 31-33, 35039 Marburg

Stadtwerke Schwedt GmbH, Heinersdorfer Damm 55-57, 16303 Schwedt

T & Q Netzbetriebs GmbH & Co. KG, Mathias-Bruggen-Str. 55, 50829 Kaéln
Telefonica Germany GmbH & Co. OHG, Georg-Brauchle-Ring 23-25, 80992 Munchen
TNG Stadtnetz GmbH, Projensdorfer Stral’e 324, 24106 Kiel

toplink GmbH, Robert-Bosch-Strale 20, 64293 Darmstadt

Umbra Networks Gesellschaft fiir Telekommunikation GmbH, Gladbacher StralRe 74,
40219 Dusseldorf

Unitymedia BW GmbH, Aachener Stralle 746-750, 50933 Kdln

Unitymedia NRW GmbH, Aachener Stralle 746-750, 50933 Kdlin

Ventelo GmbH, Mathias-Brliggen-Str. 55, 50829 Kdlin

Verizon Deutschland GmbH, Rebstocker Str. 59, 60326 Frankfurt

Vodafone GmbH, Ferdinand-Braun-Platz 1, 40549 Dusseldorf

Vodafone Kabel Deutschland GmbH, Betastrale 6-8, 85774 Unterfohring

Voxbone SA, Avenue Louise 489, 1050 Brussels, Belgium?®

VSE Net GmbH, Nell-Breuning-Allee 6, 66115 Saarbriicken

wilhelm.tel GmbH, Heidbergstralle 101 -111, 22846 Norderstedt

WOBCOM GmbH Wolfsburg fir Telekommunikation und Dienstleistungen, Hellinger
Stralde 1-5, 38440 Wolfsburg

Younip Telecom GmbH, Eschersheimer Landstralle 22, 60322 Frankfurt am Main,

sowie die mit diesen verbundenen Unternehmen.

Um diese Ergebnisse der vorhergehenden Festlegung einer Uberprifung zu unterziehen, wird
nachfolgend der betroffene Vorleistungsmarkt erneut auf seine Regulierungsbedurftigkeit hin
untersucht. Hierzu werden

zunachst die hier fraglichen Leistungen zur besseren Verstandlichkeit umschrieben
(vgl. Kapitel 3),

sodann der Gang der Ermittlungen dargestellt (vgl. Kapitel 4),

und das Vorbringen der Marktteilnehmer dargelegt (vgl. Kapitel 5),

auf die nationale Konsultation eingegangen (vgl. Kapitel 6),

die Herstellung des Einvernehmens mit dem Bundeskartellamt genannt (vgl. Kapitel 7),
das europaische Konsolidierungsverfahren beschrieben (vgl. Kapitel 8),

dann eine Marktabgrenzung durchgeftihrt (vgl. Kapitel 9),

die Regulierungsziele und -grundsatze benannt (vgl. Kapitel 10), sowie

26 Empfangsbevollmachtigt in Deutschland: Kanzlei Sosalla Rechtsanwaltgesellschaft mbH, RA Werner Sosalla,
Sulzbachstralte 22, 66111 Saarbrticken.

14



Offentliche Fassung

daran anschlieRend die Merkmale des § 11 Abs. 2 TKG in Bezug auf die Markte
dargelegt und die Feststellung getroffen, ob der vorliegende Markt noch
regulierungsbedurftig ist (vgl. Kapitel 11), und

schlussendlich die Ergebnisse der Untersuchung zusammengefasst (vgl. Kapitel 12).
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3. Leistungsbeschreibung

Die Anrufzustellung stellt einen Bestandteil der Sprachtelefonie dar.

Daher sollen in einem ersten Teil die verschiedenen Elemente der Sprachtelefonie
beschrieben werden (siehe Abschnitt 3.1). Sodann wird die technische Realisierung (siehe
Abschnitt 3.2) betrachtet. SchlieRlich werden die unterschiedlichen Formen der
Anrufzustellung dargelegt (siehe Abschnitt 3.3).

3.1. Anrufzustellung als Bestandteil der Sprachtelefonie

Unter Sprachtelefondiensten sind generell Verbindungen zu verstehen, die zwischen zwei
Teilnehmeranschlissen hergestellt werden. Dabei wird der Anruf vom Anschluss eines
Teilnehmers (dem so genannten ,Anrufer”) initiiert und dem Anschluss eines weiteren
Teilnehmers bzw. Dienstes, dessen Rufnummer gewahlt worden ist (so genannter
»<Angerufener®) zugestellt. Befinden sich Anrufer und Angerufener in unterschiedlichen Netzen,
ist der Anbieter des Sprachtelefondienstes zur Bereitstellung der von seinem Kunden
gewahlten Verbindung darauf angewiesen, den Teil der Verbindung, der in dem Netz des
anderen Netzbetreibers erfolgt, auf der Vorleistungsebene nachzufragen.

Zur Realisierung eines Sprachtelefondienstes werden im Festnetz grundsatzlich die
Leistungen Verbindungsaufbau, Transit sowie Anrufzustellung angeboten bzw. nachgefragt.

In Abbildung 1 und Abbildung 2 werden die Verbindungsleistungen im PSTN und in IP?’-
basierten Netzen dargestellt. Bisher wurde im Rahmen der Uberpriifungen immer ein netz-
bzw. technologiegestitzter Abgrenzungsansatz verfolgt. Dieser soll nun durch einen
nummerngestitzten Abgrenzungsansatzes (siehe Kap. 9.1.2.1) abgel6st werden. Dies ist zum
einen darin begriindet, dass sowohl die EU-Kommission als auch das Gremium Europaischer
Regulierungsstellen fir elektronische Kommunikation (abgekirzt und im Folgenden:
,GEREK"®) diesen Ansatz in Grundlagenpapieren?® als vorzugswirdig erachten. Zum
anderen wurde das Vorgehen - ohne Anmerkungen unter Hervorhebung durch die EU-
Kommission®® - bereits im Rahmen der Marktdefiniton und -analyse zur
Mobilfunkterminierung angepasst, sodass durch die Ubernahme im Rahmen der
Festnetzterminierung eine Angleichung erfolgt. Die Erwagungen fir den Mobilfunkbereich sind
hier Ubertragbar3'. Der rufnummerngestiitzte Ansatz ist auch fiir die Festnetzterminierung
sinnvoll, da in technologischer Hinsicht eine offenere Abgrenzung maéglich ist. Damit kann dem
Grundsatz der Technologieneutralitdt sowie den dynamischen Entwicklungen auf dem
Terminierungsmarkt besser Rechnung getragen werden. Dartber hinaus richten sich auch die
derzeit angebotenen Leistungen (siehe dazu naher Kapitel 3.3) nach den entsprechenden

27 Abklrzung fir Internet Protokoll (Englisch: Internet Protocol): ein Netzwerkprotokoll, auf dem der Datentransport
basiert, vgl. Siegmund, Technik der Netze Bd. 2 — Neue Ansatze: SIP in IMS und NGN, 2014, 7. Aufl. S. 1ff.

28 Auf Englisch ,,Body of European Regulators for Electronic Communications”, kurz ,BEREC*.

29 Kommissionseitig mafRgeblich die Explanatory Note zur Markte-Empfehlung: siehe EU-Kommission, Explanatory
Note zur Markte-Empfehlung, Kap. 4.2.1, S. 72; sowie die Delegierte Verordnung: Siehe EU-Kommission,
Delegierte Verordnung, Erwagungsgrund Nr. 3 (ergdnzend Erwagungsgriinde Nr. 5 und 7); GEREK-seitig bspw.
die Stellungnahme zum Entwurf der Delegierten Verordnung: Siehe GEREK, BEREC Opinion on the Draft
Delegated Act setting single maximum Union-wide voice fixed and mobile termination rates, BoR (20) 190, vom 15.
Oktober 2020, S. 2, 4 f.

30 EU-Kommission, Sache DE/2020/2270: Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen in Deutschland, Az.: C(2020) 7245 final, vom 16.10.2020, Kap. 2.2.

31 Vgl. Bundesnetzagentur, Festlegung Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobilfunknetzen -
Markt 2 der Markteempfehlung der Europaischen Kommission vom 9. Oktober 2014 (2014/710/EU) [im Folgenden
auch ,Festlegung zur Mobilfunkterminierung“], vom 26.10.2020, Az.: BK 1-20/003, Kap. 8.3.1.1.
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Rufnummern und nicht etwa nach Netzen oder Technologien. Zudem wurde PSTN bereits
weitgehend durch |IP-basierte Netze abgeldst (siehe hierzu u.a. Kap. 3.2.3, Unterkapitel
,Parallelbetrieb®), sodass tiefergehende Ausflihrungen und eine besondere Differenzierung
der unterschiedlichen Technologien insgesamt nicht mehr notwendig sind. Trotzdem sollen
zur besseren Nachvollziehbarkeit der betrachteten Leistung im Folgenden noch wenige
allgemeine Erlauterungen erfolgen. An den entsprechenden Stellen wird zudem auf die
Ausfuhrungen der vorhergehenden Festlegungen verwiesen.

Das PSTN ist ein leitungsgebundenes Telekommunikationsnetz, das flr die Abwicklung von
Telefongesprachen (Telefonie) konstruiert ist. Ein Telefonnetz hat folgende Eigenschaften:

1) Ein Gesprachspartner (Anrufer) wahlt durch die Eingabe einer Rufnummer einen
anderen Gesprachspartner (Angerufener) aus, zu dem nachfolgend durch das
Telefonnetz eine Verbindung aufgebaut wird.

2) Die aufgebaute Verbindung zwischen den Gesprachspartnern dient vorwiegend dem
Nachrichtenaustausch mittels Sprache (Gesprach).

3) Nach Beendigung des Gesprachs wird die Verbindung wieder abgebaut damit die
verwendeten  Betriebsmittel (Teilnehmeranschluss, Netzressourcen) neuen
Gesprachsverbindungen zur Verfligung stehen.

Zur Unterscheidung der in den folgenden Ubersichten dargestellten, drei zueinander
komplementaren Leistungen — Verbindungsaufbau, Transit und Anrufzustellung - wird im
PSTN (Abbildung 1) unter dem netz- bzw. technologiegestitzten Ansatz die
Zusammenschaltungsebene als Abgrenzungsmerkmal herangezogen. Die unterste
zusammenschaltungsfahige Netzkoppelungsstelle bildet hier die Grenzlinie zwischen
Verbindungsaufbau, Transit und Anrufzustellung.

Zur Abgrenzung einer Leistung des Verbindungsaufbaus von einer Leistung der
Anrufzustellung wird sich zudem auf die zielnachste ,geeignete Ubergabestelle bezogen. Fiir
nahere Erlduterungen hierzu wird auf Kapitel 2 der Festlegung vom 16.12.2016 verwiesen.

Transit

Verbindungs; Anruf-
aufbau zustellung

==\ ——

(S B EHEaE BEE E©

Abbildung 1: Verbindungsleistungen am Beispiel eines mehrstufig aufgebauten PSTN
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Ein IP-basiertes Netz (Abbildung 2) ist demgegenliber ein paketvermittelndes
Telekommunikationsnetz, iber welches verschiedene Dienste abgewickelt werden kdnnen.
Sprachtelefonie ist — neben anderen - einer dieser Dienste, der hierliber erbracht werden kann.
Innerhalb IP-basierter Netze sind Netz (Transportebene) und Dienst (Inhalteebene) getrennt.

Verbindungsaufbau E Ggf. anfallender Transit 5 Anrufzustellung

SIP-Proxy SIP-Proxy SIP-Proxy
Netz A (Verbindungs-) Netz C
Netz B

SBC
Netz A

SBC
Netz B

SBC SBC
Netz C

Netzlibergang
auf IP-Basis

Netziibergang
auf IP-Basis

Signalisierungsverkehr tber SIP

Nutzdaten Uber IP
Signalisierung/Nutzdaten tber Analog/ISDN 3 3
Session Border Controller

Netz Analog/ISDN IP-basiert

Analog/ISDN IP-basiert

Abbildung 2: Schematische Darstellung der Verbindungsleistungen (IP-basiert)

Da NGN (Next Generation Network) nicht Gber mehrere hierarchische Ebenen aufgebaut sind,
sind die oben genannten Grundlagen zur Abgrenzung der unterschiedlichen Leistungen in
abgewandelter Form zu Ubertragen. In IP-basierten Netzen bildet daher die Netzgrenze des
jeweiligen Betreibers die Trennungslinie fir die verschiedenen Leistungen. Zur Abgrenzung
von Verbindungsaufbau und Anrufzustellung sind daher bereits maf3geblich die Anrufziele
relevant. Der Verbindungsaufbau lauft Gber/endet bei bestimmten Sonderrufnummern,?
wahrend die Anrufzustellung bei Ortsnetzrufnummern, Notrufabfragestellen und 032-er-
Rufnummern endet.

32 Der Verbindungsaufbau war bis zu seiner Deregulierung in zwei Teilmarkte aufgebaut: Verbindungsaufbau (ggf.
plus Transit plus Wandlung) zur Betreiber(vor)auswahl sowie Verbindungsaufbau zu Auskunfts- und
Mehrwertdiensten (mit Ausnahme des Dienstes der Betreiber(vor)auswahl) jeweils im nationalen offentlichen
Telefonnetz an festen Standorten. Bei der Betreiber(vor)auswahl war die TDG verpflichtet, Uber spezielle
Vorwahlen ein Gesprach Uber einen anderen Anbieter zu ermdglichen, wahrend beim Verbindungsaufbau zu
Auskunfts- und Mehrwertdiensten die Anrufe zu ebensolchen weitergeleitet wurden. Bestimmten Diensten waren
dabei bestimmte Rufnummern zugeteilt. Fiir weitere Informationen siehe: Bundesnetzagentur, Festlegung zum
Verbindungsaufbau im 6ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten (Markt Nr. 2 der Markte-Empfehlung 2007),
Az.: BK 1-20/002, vom 23.02.2021; hier insbesondere die Kapitel 3 und 9.1.2.
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3.2. Technische Realisierung

Ihren Ausgangs- bzw. Endpunkt nimmt die Anrufzustellung tber den Teilnehmeranschluss. In
§ 3 Nr. 58 TKG?3® wird der Begriff des Teilnehmeranschlusses als physische Verbindung
definiert, mit dem der Netzabschlusspunkt in den Raumlichkeiten des Teilnehmers mit einem
Verteilerknoten oder mit einer gleichwertigen Einrichtung in festen &ffentlichen
Telekommunikationsnetzen verbunden wird.

Der Teilnehmeranschluss beinhaltet Leitungs- und Ubertragungstechnologie. Wahrend das
Leitungsmedium fur die physische Anbindung relevant ist, ermdglicht die
Ubertragungstechnologie den Transport der Daten zu der Abschlusseinheit beim Endkunden.

Im Anschlussbereich werden schmalbandige (siehe 3.2.1) und breitbandige (siehe 3.2.2)
Anschlisse unterschieden. Mit der gewahlten Technologie variiert auch der Netzaufbau (siehe
3.2.3) und es mussen verschiedene Arten der Zusammenschaltung unterschieden werden
(siehe 3.2.4), was im Rahmen der Marktabgrenzung und —analyse zu beachten ist. Zudem war
es bisher zur Unterscheidung der verschiedenen Leistungen notwendig, nach
Ubergabepunkten zu differenzieren, sodass auch hierzu noch eine kurze Erlduterung erfolgt
(siehe 3.2.5). AbschlieRend wird die so genannte diensteneutrale Kooperation auf IP-Ebene
beschrieben (siehe 3.2.6).

3.2.1. Telefonverbindungen tiber schmalbandige Anschliisse

Im PSTN kommen bzw. kamen fast ausnahmslos die Kupferdoppeladern als Leitungsmedium
zum Einsatz. Diese bestehen aus paarweise verdrillten Kupferadern, die die
Teilnehmervermittlungsstelle mit der Teilnehmeranschlusseinheit (im Folgenden auch ,TAE")
in den Raumlichkeiten der Teilnehmer (im Folgenden auch ,Endkunden®) verbinden.

Die Ubertragungstechnologie erméglichte hierbei zunachst im Wesentlichen eine
schmalbandige Datenlbertragung. Im Einzelnen wird nach Analog-, ISDN- sowie
Primarmultiplex-Anschlissen unterschieden.

3.2.2. Telefonverbindungen uber breitbandige Anschlisse

Fir die Realisierung von breitbandigen Teilnehmeranschliissen werden unterschiedliche
Leitungs- und Ubertragungstechnologien verwendet. Zu diesen zahlen DSL-, TV-Kabel- und
Glasfaseranschliisse sowie Anschllsse Uber stationéare LTE34-Funkldsungen.3®

Hierbei sind diese zugrundeliegenden Technologien unterschiedlich weit verbreitet: Die
haufigsten breitbandigen Teilnehmeranschlisse in den Festnetzen sind DSL-Anschlisse, die

33 Umsetzung der Vorschrift des Art. 2 lit. e der Zugangsrichtlinie (Richtlinie 2002/19/EG des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 07. Marz 2002 {ber den Zugang zu elektronischen Kommunikationsnetzen und
zugehorigen Einrichtungen sowie deren Zusammenschaltung (Zugangsrichtlinie), Amtsblatt der Europaischen
Gemeinschaften Nr. L 108 vom 24.04.2002, S. 11.

34 Long Term Evolution.

35 Fiir ausfiihrliche Darstellungen der Funktionsweise von verschiedenen breitbandigen Anschlussarten wird auf
die Festlegungen der Prasidentenkammer zum ,Verbindungsaufbau im offentlichen Telefonfestnetz und zur
Anrufzustellung in einzelnen 6ffentlichen Telefonfestnetzen®, BK1-10/002 vom 23.08.2012 sowie zum ,Zugang von
Privat- und Geschéaftskunden zum o6ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten®, BK 1-16/001 vom 10.12.2019,
verdffentlicht (unter Hinweis im Amtsblatt der Bundesnetzagentur Nr. 24/2019, Mitteilung Nr. 668/2019, S. 2493) im
Internet der Bundesnetzagentur unter ,Einheitlicher Informationsstelle / Regulierungsverfigungen® (im Folgenden
auch: Festlegung zu Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007), Kap. 2.3.2, verwiesen.
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auf der Kupferdoppelader basieren.®® Des Weiteren ist in den letzten Jahren eine Zunahme
bei den TV-Kabel-Anschlissen mittels der Hybrid Fiber Coax (HFC)-Technologie zu
verzeichnen.®” Demgegenliber sind - im Unterschied zu DSL-Anschlissen -
Glasfaseranschliisse noch vergleichsweise gering ausgebaut. Gleichwohl ist ein starker
Anstieg an Sprachzugangen (ber Glasfaser in den letzten Jahren zu verzeichnen.®® In
Regionen, welche mit leitungsgebundenen Breitbandzugdngen noch nicht oder nicht
ausreichend versorgt sind, stellen schlieBlich nicht-festnetzgebundene, stationare (LTE-)
Anschlussprodukte eine Mdglichkeit dar, Endkunden anzubinden.

3.2.3. Netztopologien

Der Netzaufbau hangt maRRgeblich von der Ausbauentscheidung des jeweiligen Netzbetreibers
ab. PSTN gibt/gab es sowohl in einem hierarchischen Aufbau Uber mehrere Ebenen
(hauptsachlich bei der TDG) als auch einfach (vielfach bei den Wettbewerbern).

Fernnetz
VE:F

Orts-
ILokalnetz
VE:O

Abbildung 3: Struktur des PSTN-Festnetzes der TDG

3 Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 11f, Weiterhin steigt die Zahl der
Telefonzugange insgesamt (von 38,27 Mio in 2019 auf 38,62 Mio in 2021, prognostiziert). Die Zahl der
Sprachzugéange Uber DSL sinkt jedoch leicht (von 27,79 Mio in 2019 auf 27,6 Mio in 2021, prognostiziert),
Bundesnetzagentur Jahresbericht 2021, S. 59.

37 Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2021, S. 59: von 2019 bis 2021 gut 8 Prozentpunkte (von 7,81 Mio. auf
8,43 Mio. Sprachzugange Uber Kabel-TV-Anschlisse.

38 \Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2021, S. 59.
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Teilnehmerver-
mittlungsstellen

Abbildung 4: Struktur des Festnetzes von aTNB

Auch |P-basierte Netze werden sowohl von Seiten der TDG wie von Seiten alternativer
Netzbetreiber betrieben und entwickelt. Anders als PSTN werden diese grundsatzlich nicht
hierarchisch angelegt.

Abbildung 5: Struktur IP-basierter Netze

Die Topologien von PSTN und IP unterscheiden sich, auch Uber den (nicht) hierarchischen
Aufbau hinaus, wesentlich voneinander. In IP-basierten Netzen wird die Rufnummer in eine
IP-Adresse umgewandelt. Uber den SIP-Proxy-Server wird der Adressat ermittelt, indem die
relevanten Datenbanken nach der zugehdrigen IP-Adresse durchsucht werden. Der Server
leitet sodann die Ubermittlung des Sprachverkehrs durchs Netz ein. Der Transport selber
erfolgt Uber ein anderes Protokoll (beispielsweise RTP — Real-Time Transport Protocol). Der
Signalisierungsverkehr wird mittels Session Initiation Protocol (im Folgenden: ,SIP%)
ausgetauscht. Die Ubergabe des Sprachverkehrs erfolgt an den Zusammenschaltungsstellen
(Points of Interconnection, im Folgenden auch ,Pol“) Uber so genannte Session Border
Controller (im Folgenden: ,SBC*). Hierbei handelt es sich um die kombinierte Verwendung
eines Back-to-Back User Agents zusammen mit einem Media Gateway (im Folgenden:
,MGW?"). SBC dienen u.a. der Terminierung sowie der Bearbeitung von Nutzinformationen.3
Die Pol befinden sich an verschiedenen Standorten im Netz. Grundsatzlich reicht unter der
Anwendung des IP eine Zusammenschaltung an einem dieser Pol um das ganze Netz zu
erschlieBen. Die Zusammenschaltung an mindestens zwei solcher Pol an verschiedenen

39 Siehe hierzu: Siegmund, Technik der Netze Bd. 2, 7. Aufl. S. 368f.
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Standorten unterschiedlicher Backbone-Bereiche ist sinnvoll, um Redundanz sicherstellen zu
kénnen und Ausfallsicherheit zu gewahrleisten.

Technik der Zusammenschaltung im NGN

Wie im obigen Abschnitt erwdhnt, sind Zusammenschaltungen erforderlich, um
Verbindungsleistungen Uber Netzgrenzen hinweg in Anspruch nehmen zu kénnen. In IP-
basierten Netzen bildet der NGN (,Next Generation Network®) - Interconnection-Anschluss (im
Folgenden: ,N-ICAs*; das PSTN-Pendant hierzu bilden die ICAs) den Standard-Anschluss flr
die Netzzusammenschaltung mit einem ICP der TDG.*° Fir jeden ICP wird dabei ein virtuelles
privates Netzwerk (im Folgenden: ,VPN®) realisiert. Dieses beinhaltet eine Anbindung an die
Voice Service Area der TDG*', die ebenfalls als ein eigenes VPN angesehen werden kann.
Dadurch wird ein Multi-VPN aufgebaut, in welchem die TDG die Durchschaltungen des NGN-
IC-Verkehrs zu einer Endstelle im Netz der TDG oder zu einem Netzliibergang zu einem
anderen ICP (Ziel: Endstelle dieses anderen ICP) ermoglicht.*?

Der N-ICAs umfasst samtliche technischen Einrichtungen zwischen dem Port der TDG und
dem Port des ICP, jeweils am LER, sowie einer komplexen Konfigurationsleistung, u. a. am
entsprechenden LER-Port und an weiteren technischen Elementen des NGNs. Als
physikalische Schnittstelle zwischen den beiden NGNs dient ein Network Termination (im
Folgenden: ,NT“) oder Verteiler, welcher von der TDG realisiert wird. Die TDG und der ICP
realisieren fur die Zusammenschaltung die auf der jeweiligen Seite notwendigen technischen
Voraussetzungen.

Parallelbetrieb

Solange PSTN und NGN noch parallel genutzt werden, ist bei Verkehren zwischen den beiden
Technologien ein entsprechender Technologietransit (auch ,Wandlung®) erforderlich. Diesem,
bis zur vollstandigen Abschaltung des PSTN noch vereinzelt auftretenden, Technologientransit
dienen im Netz aufgebaute MGW. Mit dem alleinigen Bestehen IP-basierter Netze verlieren
die MGW dann ihre Notwendigkeit. Die Struktur der Ortsnetze bleibt endkundenseitig von den
aus dem Technologiewandel entstehenden Anderungen unberiihrt.

Aus den Ergebnissen des Auskunftsersuchens geht hervor, dass die Anzahl der Unternehmen
mit IP-Zusammenschaltungen inzwischen die Anzahl derer mit PSTN-Zusammenschaltungen
deutlich Ubersteigt.** Auch die Migration der Endkundenanschlisse, die von PSTN auf IP

40 Siehe TDG, Hauptvertrag NGN-Zusammenschaltungsvereinbarung, IC_v01-04, Zweiter Teil Infrastruktur, Ziffer
5,S.7.

41 Um genauere Angaben tatigen zu kdnnen, erfolgen nahere Erlauterungen zum Netzaufbau und technischer
Realisierung aufgrund der vielfaltigen Ausgestaltungen unterschiedlicher Netzbetreiber anhand der Umsetzung der
TDG, da diese Ublicherweise bekannt ist und die TDG weiterhin eine bedeutende Zusammenschaltungspartnerin
darstellt.

42 Vgl. TDG, Anlage C - Qualitat, Betrieb und Technische Parameter (Kurzbezeichnung: "Technik") NGN-
Zusammenschaltungsvereinbarung [Anlage zum Hauptvertrag NGN-Zusammenschaltungsvereinbarung, IC_v01-
04], IC_v01-01, Stand: 01.03.2022, Teil 3, Ziffer 4.1, S. 10.

43 Nur noch 2 Unternehmen haben zur Zeit der Abfrage der Daten keine IP-Zusammenschaltungen, somit haben
inzwischen 58 von 60 antwortenden Unternehmen, mit eigenem Netz, N-ICAs. Die Summen der tatséachlichen
Zusammenschaltungen (836 NICAs und 829 ICAs) unterscheiden sich zwar noch nicht so eindeutig, dies liegt aber
daran, dass grundsatzlich fiir die Ubergabe in NGN ein Netzkopplungspunkt ausreicht und {iblicherweise eine
zweite Zusammenschaltung als Backup verwendet wird, wahrend im PSTN grundsatzlich mehr
Zusammenschaltungspunkte bendétigt wurden, um alle Netzteilnehmer zu erreichen. In Anbetracht dessen und im
Vergleich zu den Ergebnissen der Abfrage im Verbindungsaufbau haben sich die tatsachlichen
Zusammenschaltungen jedoch auch bereits deutlich reduziert (von 15415 bei der Abfrage zum Markt fir
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umgestellt werden, ist nahezu abgeschlossen. Zum Ende des Jahres 2022 waren bereits fast
100% aller Anschlisse/Zugange |P-basiert, was etwa 38,45 Mio. Festnetzanschllssen
entspricht. Lediglich ca. 0,13 Mio. Anschliisse waren noch nicht migriert.** Diese Entwicklung
spiegelt sich auch darin wider, dass bis Ende 2022 nahezu 100% aller Gesprachsminuten IP-
basiert gefiihrt wurden.® Aus den Daten zum Auskunftsersuchen geht hervor, dass einige
wenige Unternehmen hinsichtlich der vollstandigen Beendigung und des Abbaus ihres PSTN
noch unsicher sind und dies in den nachsten Jahren geplant haben.*® Insgesamt 424" der
befragten Unternehmen, die auf die Frage nach einer geplanten Abschaltung geantwortet
haben, wollten bis spatestens Ende 2021 kein PSTN mehr nutzen oder hatten bereits zum
Zeitpunkt der Abfrage kein PSTN (mehr).

3.2.4. Art der Zusammenschaltung

Es gibt verschiedene Arten der Zusammenschaltung, die im Wesentlichen davon abhangen,
ob ein PSTN oder ein IP-basiertes Netz verwendet wird. Hierbei wird darauf hingewiesen, dass
die Umstellung der Endkundenanschliisse von PSTN auf IP zu weiten Teilen abgeschlossen
ist. So haben Uber die IP-Technologie gefiuihrte Gesprache im Jahr 2022 bereits nahezu 100%
des gesamten Gesprachsvolumens im deutschen Festnetz ausgemacht.*® Zum Ende des
Jahres 2022 haben PSTN-basierte Telefonanschlisse einen Anteil von 0,33% am
Gesamtbestand der Telefonanschlisse.*®

Fir die Dauer des Parallelbetriebs war noch zwischen einer Zusammenschaltung auf PSTN-
Ebene und einer Zusammenschaltung auf IP-Ebene zu unterscheiden. Wahrend die
Zusammenschaltung auf PSTN-Ebene ausschlie3lich fir Zwecke des Austausches von
Sprachtelefonverkehr genutzt wird, werden Zusammenschaltungen von IP-basierten Netzen
sowohl telefondienstspezifisch als auch fir andere Dienste genutzt. Trotz der noch
verbleibenden, geringfiigigen PSTN-Nutzung soll aufgrund der Anderung des
Abgrenzungsansatzes (siehe oben unter 3.1) und der - sowohl fur die TDG als auch fur die
Wettbewerber - immens gesunkenen Bedeutung von PSTN® zur Bereitstellung von
Telefoniediensten im Festnetz auf tiefer gehende Erlauterungen zu Topologie und
Funktionsweise verzichtet werden. Fir tiefer gehende Informationen hieriiber wird auf die
Festlegung zum Verbindungsaufbau vom 23.02.2021 und die Festlegung vom 16.12.2016 (in
der die Markte fir Terminierung und Verbindungsaufbau zuletzt gemeinsam Uberprift wurden)
verwiesen.

3.2.5. Bisherige Bestimmung der untersten Netzkopplungsebene

Da die Netz- bzw. Kopplungsebenen unter dem bisher mafRgeblich genutzten netzgestitzten
Ansatz zur Abgrenzung der verschiedenen Leistungen dienten, soll die Bestimmung der
untersten Netzkopplungsebene hier kurz umrissen werden.

Verbindungsaufbau im Jahr 2019 angegebenen ICAs auf 829 ICAs im Jahr 2021 bei der Abfrage fiir die
Anrufzustellung).

44 Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 19.

45 Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 59.

46 Diesbeziiglich haben 10 Unternehmen entweder kein konkretes oder etwas entfernteres Datum (spatestens
2025) angegeben.

47 VVon 62 Unternehmen.

48 Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 19. Dabei sind im Jahr 2022 bis auf 0,13
Mio Anschliisse samtliche Teilnehmeranschlisse auf IP-Technologie migriert.

49 Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 19

50 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2021, S. 59.
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Wie erwahnt, liegt eine Leistung des Verbindungsaufbaus im PSTN vor, wenn der
Verbindungsverkehr am ursprungsnachsten Punkt auf unterster Netzkopplungsebene
ubergeben wird. Eine Anrufzustellung ist gegeben, wenn der Verbindungsverkehr auf unterster
Netzkopplungsebene am zielndchsten Punkt Ubergeben wird und Terminierung findet
oberhalb der untersten Netzkopplungsebene statt. Dies ist bedingt durch die Netztopologien
(Unterteilung der Netze in Orts- und Fernnetze, sowie die Bildung von Einzugsbereichen)
aufgrund derer eine Priorisierung von Ubergabepunkten erfolgte.

Bei der Ubergabe auf IP-Ebene wird keine weitergehende Differenzierung nach einer besseren
oder weniger gut geeigneten Ubergabestelle vorgenommen. Das von der TDG vorgesehene
Modell geht von einer Zusammenschaltung an zwei IP-Ubergabestellen aus.5' Mehr als zwei
Ubergabestellen sind auch nicht erforderlich,? weil die rdumliche Entfernung kaum Kosten
verursacht. Eine Differenzierung des Verkehres zwischen diesen beiden Stellen nach
weitergehenden Kriterien wie etwa raumlichen Gegebenheiten, wie im Fall der PSTN-
Zusammenschaltung, liegt nicht vor.

Die Bestimmung der am besten geeigneten Ubergabestelle erforderte in Hinblick auf die noch
bestehende Phase des Parallelbetriebs von PSTN und IP bisher eine detaillierte Betrachtung
moglicher Ubergabeszenarien. Am Markt wird zwischen einer technologieneutralen Ubergabe
und einer technologiekonformen Ubergabe auf IP-Ebene unterschieden.

Auf eine weiterfiilhrende Erlauterung — insbesondere zu den unterschiedlichen Ubergabearten
- wird an dieser Stelle verzichtet, da zum einen der nummerngestitzte Abgrenzungsansatz
(siehe hierzu Kap. 3.1 sowie 9.1.2.1) eine ausfiihrliche Darstellung entbehrlich macht und zum
anderen zu erwarten ist, dass der Parallelbetrieb zur Zeit der Geltung dieser Festlegung auf
ein Minimum abgesunken bzw. vollstandig beendet sein wird. Nach der Abschaltung des
PSTN und unter der alleinigen Verwendung IP-basierter Netze ist eine Differenzierung der
Ubergabearten nicht mehr notwendig. Fiir weiterfiihrende Informationen wird auf die Kapitel
3.3.1.2. und 3.3.2.2 der Festlegung zum Verbindungsaufbau vom 23.02.2021 verwiesen.

3.2.6. Diensteneutrale Kooperation auf IP-Ebene (,,Over-The-Top-Dienste“)

Anders, als im PSTN, kénnen Uber paketvermitteinde Netze (IP) sowohl Telefonie- als auch
Datendienste erbracht werden. Datendienste kdnnen wiederum u.a. auch Sprachdienste wie
Voice over IP (,VolP*) umfassen. Grundsatzlich erfolgt in paketvermitteinden Netzen bei der
Erbringung dieser Dienste eine Trennung von Netz und Dienst. Dies ermdglicht eine flexiblere
Nutzung der verschiedenen Ebenen bzw. Funktionen. So kénnen etwa die Anbieter von VolP-
Diensten, die Uber das offentliche Internet abgewickelt werden, auf die Konnektivitat des
Internets zugreifen. Die Dienstleistung des Anbieters der Telefondienstleistung kann sich in
diesen Fallen auf die Bereitstellung von Software und den Betrieb eines VolP-Servers
beschranken. Es wird hier auch von so genannten ,Over-The-Top-Diensten“ (OTT-Dienste®)
gesprochen, da die Dienstleistungen auf bestehenden (Netztransport-)Diensten sozusagen
aufsatteln. Bisher sind diese Dienste nach einem Bericht des GEREK zu OTT-Diensten aus
dem Jahre 2016 in drei Unterkategorien eingeteilt worden: OTT-0-, OTT-1- und OTT-2-

51 Ausreichend ist grundsatzlich bereits ein Zusammenschaltungspunkt. Die Vereinbarung von zwei (oder mehr)
Ubergabestellen dient jedoch der Ausfallsicherheit.

52 Zumindest zwei Unternehmen haben bereits fiir den flr die Abfrage relevanten Zeitpunkt angegeben, ihren
gesamten Verkehr (iber eine einzige Zusammenschaltung nicht mit der TDG, sondern einem jeweils anderen aTNB
zu realisieren. Hierbei handelt es sich um [BuG].
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Dienste.®® Im Rahmen der Novellierung der europaischen Rechtsgrundlagen haben nunmehr
Legaldefinitionen Eingang ins TKG gefunden. Insgesamt wird gemal § 3 Nr. 24 TKG von
.interpersonellen Telekommunikationsdiensten® gesprochen. Dieser Begriff erfasst
gewohnlich gegen Entgelt erbrachte Dienste, die einen direkten interpersonellen und
interaktiven Informationsaustausch tGber Telekommunikationsnetze zwischen einer endlichen
Zahl von Personen ermdglichen, wobei die Empfanger von den Personen bestimmt werden,
die die Telekommunikation veranlassen oder daran beteiligt sind. Dazu zahlen keine Dienste,
die eine interpersonelle und interaktive Telekommunikation lediglich als untrennbar mit einem
anderen Dienst verbundene untergeordnete Nebenfunktion ermdglichen. Bei den bisher so
genannten OTT-2-Diensten handelt es sich um Uber das Internet verfigbare, haufig
inhaltebasierte Angebote, die nicht primar fir Kommunikationszwecke genutzt werden und
(daher) nicht unter die ersten beiden Kategorien fallen. Vor allem diese sind dementsprechend
nicht als Telekommunikationsdienst zu qualifizieren. Erfasste Dienste sind hier u.a. E-
Commerce, Video- und Musikstreaming.®*

Unter dem Oberbegriff des ,interpersonellen Telekommunikationsdienstes“ werden im TKG
~,hummerngebundene interpersonelle Telekommunikationsdienste® (im Folgenden auch
nummerngebundene TK-dienste) i.S.v § 3 Nr. 37 TKG® und ,nummernunabhangige
interpersonelle Telekommunikationsdienste“ (im Folgenden auch nummernunabhangige TK-
dienste) i.S.v. § 3 Nr. 40 TKG5® unterschieden. Bisher als OTT-0 eingestufte Dienste fallen
grundsatzlich unter die erstgenannten nummerngebundenen TK-dienste, wahrend OTT-
Dienste der Kategorie 1 nummernunabhangige TK-dienste darstellen. Dabei sind die Begriffe
— die Legaldefinition fir nummernunabhéangige TK-dienste und die bisherige Kategorisierung
als OTT-1-Dienst - nicht zwingend deckungsgleich zu verwenden. Fur die zugrundeliegende
Analyse ist die Funktion des Telefoniedienstes dieser Art von OTT-Diensten malgeblich.
Nummernunabhangige TK-dienste ermdglichen zwar auch Sprachibertragung Uber das
Internet, erlauben dabei aber keine Verbindung zu klassischen Sprachtelefondiensten Gber
E.164-Nummern.®” Auch wenn im Rahmen der Nutzung nummernunabhangiger TK-dienste
oftmals Mobilfunknummern angegeben werden mussen, dienen diese fir gewdhnlich nicht
dem Aufbau der Verbindung (dieser erfolgt Uber die IP-Adresse, siehe hierzu weiter unten),

5 GEREK, Report on OTT services, BoR (16) 35, Januar 2016, Kapitel 3.3.2, S. 15; fiir weitergehende
Ausfiihrungen siehe Festlegung der Bundesnetzagentur, BK 1-20/002, vom 23.02.2021, ,Verbindungsaufbau im
offentlichen Telefonnetz an festen Standorten®, Kap. 3.3.3.

54 Vgl. GEREK, Report on OTT Services, BoR (16) 35, Januar 2016, Kapitel 3.3.2, S. 16f.

5 Ein interpersoneller Telekommunikationsdienst, der entweder eine Verbindung zu offentlich zugeteilten
Nummerierungsressourcen, namlich Nummern nationaler oder internationaler Nummernplane, herstellt oder die
Telekommunikation mit Nummern nationaler oder internationaler Nummernplane erméglicht”; erfasst sind neben
den klassischen Telekommunikationsdiensten daher solche Dienste, die Uber E.164-Nummern Verbindungen zu
klassischen Telefondiensten ermoéglichen. Sie sind grundséatzlich als Telekommunikationsdienst einzustufen und
vermitteln wie klassische Telefoniedienste grundsétzlich eine umfassende Erreichbarkeit. Wird eine solche
Nummer jedoch lediglich als Kennung und nicht zur Herstellung einer Verbindung mit offentlich zugeteilten
Nummern genutzt, liegt kein nummerngebundener TK-dienst vor (siehe Bundestags-Drucksache 19/26108,
25.01.2021, Besonderer Teil (Gesetzesbegriindung), Zu § 3 zu Nr. 37 TKG).

5 Ein interpersoneller Telekommunikationsdienst, der weder eine Verbindung zu Offentlich zugeteilten
Nummerierungsressourcen, namlich Nummern nationaler oder internationaler Nummernplane, herstellt noch die
Telekommunikation mit Nummern nationaler oder internationaler Nummernplane ermdglicht”; Hinsichtlich weiterer
Erklarungen zu interpersonellen Kommunikationsdiensten siehe auch Erwagungsgriinde 17f. EKEK. Vgl. des
Weiteren das Urteil des EuGH in Sachen ,SkypeOut®, wonach SkypeOut noch unter dem alten Rechtsrahmen als
Telekommunikationsdienst eingestuft wurde, siehe EuGH, Urteil vom 05.06.2019, Rs. C-142/18 — Skype
Communications.

57\Vgl. BEREC, Report on OTT services, BoR (16) 35, Januar 2016, Kapitel 3.3.2, S. 16f.; Bundesnetzagentur, BK1-
20/003, 03.06.2020, Konsultationsentwurf ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen®, Markt 2 der Markte-Empfehlung 2014Festlegung zur Mobilfunkterminierung, S. 8ff. der
offentlichen Fassung, Kap. 2.3.
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sondern lediglich der Identifizierung der Nutzer untereinander. Anders als klassische
Telefoniedienste (nummerngebundene TK-dienste) erméglichen nummernunabhangige TK-
dienste Ublicherweise keine umfassende Erreichbarkeit. Vielmehr kénnen die Nutzer eines
nummernunabhangigen TK-dienstes im Rahmen der Internettelefonie im Regelfall nur andere
Nutzer desselben Dienstes erreichen. Beispielhaft fir diese Kategorie sind die so genannten
Internet- bzw. Videotelefonie und Messaging-Dienste.®® Zu den bekanntesten Anbietern
zahlen hier z. B. ,Skype“®® wie auch ,WhatsApp“. Diese Dienste bieten fir gewdhnlich
Kommunikation in Text- sowie Bildform an und ermdglichen neben Sprachtelefonie zusatzlich
Videotelefonie.

Die EU-Kommission verwendet auch die Differenzierung nach ,unmanaged” und ,managed*
(in diesem Zusammenhang in der Bedeutung einer kontrollierten bzw. bewussten Lenkung
des Sprachverkehrs) VolP zur Abgrenzung des klassischen Telefoniedienstes von OTT-
Internettelefoniediensten.®® ,Managed” bedeutet dabei, dass der Anbieter eines VolP-Dienstes
Gesprache ausschlielYlich Uber eigene oder zusammengeschaltete IP-Netze realisiert, deren
Transportgute bekannt ist und kontrolliert wird. Bezuglich OTT- Kommunikationsdiensten wird
auch von ,unmanaged® VolP-Diensten gesprochen, da Teilnehmer auf diese Dienste Uiber das
offene Internet zugreifen. Der VolP-Dienst kann daher nicht beeinflussen, Uber welche
Internetzugange und Netze ein Gesprach zwischen den Teilnehmern realisiert wird. Es gibt
keine Qualitatszusagen und —absprachen zwischen den Netzen, die das Internet bilden, so
dass die Gute des Datentransports tber den gesamten Ende-zu-Ende-Pfad unkontrolliert —
unmanaged — ist. Daher ist die vertragliche Gewahrleistung einer bestimmten Qualitat (Quality
of Service) nicht méglich. Im Gegensatz dazu realisiert der Anbieter von gemanagten VolP-
Diensten Gesprache ausschlieRlich Uber eigene oder zusammengeschaltete IP-Netze, deren
Transportglte bekannt ist und kontrolliert wird. Zwischen zusammengeschalteten IP-Netzen
bestehen Qualitdtsabsprachen zwischen den Betreibern. Der gesamte Ende-zu-Ende-Pfad
des Gesprachs findet also unter kontrollierten Transportbedingungen (managed) statt.
Hierdurch ist es bei gemanagtem VolP moglich, Endkunden vertraglich eine bestimmte
Transportqualitat zuzusichern.

Aus Grunden der trennscharferen Abgrenzung und der Vereinheitlichung wird hier auf diese
Begrifflichkeiten — ,managed‘/“unmanaged® sowie OTT-0/OTT-1/OTT-2 - verzichtet und auf
die oben dargelegten Legaldefinitionen zurlickgegriffen. Lediglich zur Verdeutlichung soll an
dieser Stelle eine kurze Zuordnung der beiden flir Kommunikationszwecke relevanten
interpersonellen TK-dienste - Kategorien erfolgen:

e Nummerngebundene TK-dienste sind grundsatzlich als ,managed VolP-
Verbindung® realisiert. Bei den bisher als OTT-0-Diensten kategorisierten OTT-
Diensten handelt es sich aufgrund ihrer doppelten Verwendungsmaglichkeit bis
zum Internet-Gateway um einen ,unmanaged Service“, wahrend nach dem
Internet-Gateway eine telefondienstspezifische Zusammenschaltung der
Anbieter untereinander erforderlich ist, wodurch die Moglichkeit der Kontrolle
im Sinne einer managed VolP-Verbindung mdglich wird.

58 \/gl. Bundesnetzagentur, BK 1-16/001, Festlegung zu Markt Nr. 1 der Méarkte-Empfehlung 2007, S. 95, 118ff. der
offentlichen Fassung.

59 Skype ist sowohl im Wege eines OTT-1-Dienstes (,Skype-to-Skype“) als auch, unter dem Namen SkypeOut
sowie Skypeln, im Wege eines OTT-0-Dienstes nutzbar. Bei der Nutzung von SkypeOut bzw. Skypeln als
kostenpflichtiger Zusatzfunktion besteht die Mdglichkeit, Verbindungen ins offentliche Telefonnetz herzustellen.
Wenn im Rahmen dieser Analyse von Skype die Rede ist, ist die Nutzung als OTT-1-Dienst gemeint.

60 Siehe EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 75, Kap. 4.2.1.
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¢ Nummernunabhangige TK-dienste werden ausschliel3lich Uber das Internet
abgewickelt, wobei dienstespezifische Zusammenschaltungen nicht nétig sind.
Damit stellen sie auch ,unmanaged“ VolP-Dienste dar.

Als OTT-2-Dienste waren bisher Dienste mit inhaltebasierten Angeboten erfasst, die nicht
primar fur Kommunikationszwecke genutzt werden. Hierunter fallen bspw. E-Commerce,
Video- und Musikstreaming. ' Diese sind nicht als Telekommunikationsdienst zu qualifizieren
und dementsprechend nicht relevant fir diese Uberprifung.

Bei einem nummernunabhangigen TK-dienst, also bei der reinen paketvermittelnden
Sprachubermittlung Uber das Internet (ohne die Verwendung von E.164-Nummern), findet die
Kommunikation zwischen zwei mit dem Internet verbundenen Endgeraten statt (TK-
diensteanbieter des Anrufers und des Angerufenen). Die Sprachdaten werden dabei auf
Netzebene ausschliellich mittels IP Gbertragen.

Die Kunden verschiedener Internetzugangsanbieter verfigen auch ohne eine direkte
Zusammenschaltung der Anschlussnetze Uber eine Konnektivitdt untereinander. Darauf
aufsetzend kdnnen nummernunabhangige TK-dienste den Kunden eine Telefoniefunktion
bereitstellen. Fur die Herstellung von Gesprachen werden — vereinfacht zusammengefasst -
lediglich die IP- Adressen der beteiligten Internetzugange der Kunden bendtigt sowie die
Sicherstellung der Kompatibilitdt der Anwendungen etwa im Rahmen der Signalisierung.

Die Nutzung der Dienste erfolgt dabei unabhangig vom Internetzugangsdienst, den der Nutzer
in Kombination mit dem Breitbandanschluss nachfragt. So ist weder eine Blndelung des
Internetanschlusses mit einem Telefoniedienst notwendig, noch ist die Nutzung eines
Internetzugangsdienstes eines bestimmten Anbieters notwendig. Vielmehr kann der Telefonie-
Dienst von jedem Teilnehmer verwendet werden, der Gber eine Internetverbindung verfiigt.

Notwendig ist jedoch, dass die Endkunden eine bestimmte, meist unentgeltlich erhaltliche
Client-Software (z.B. Skype, WhatsApp) auf inrem Endgerat installieren und gleichzeitig mit
dem Internet verbunden sind. Dabei ist zu beachten, dass es sich um Clients desselben
nummernunabhangigen TK-dienstes handeln muss, da eine Kommunikation zwischen
Nutzern verschiedener nummernunabhangiger TK-dienste Uberwiegend nicht méglich ist (so
kénnen beispielsweise Nutzer von Skype nicht innerhalb der Anwendung mit Nutzern von
WhatsApp in Verbindung treten). Es kénnen also Uberwiegend Telefongesprache mit Nutzern
desselben nummernunabhangigen TK-dienstes gefuihrt werden. Hierfir greift der
nummernunabhangige TK-dienst auf die Konnektivitdt und die Datentransportleistung der
Internetzugangsdienste der beteiligten Gesprachsteilnehmer zuriick. Es fallen (ungeachtet
mdglicherweise fur die Nutzung des Dienstes oder innerhalb des Dienstes verflgbarer
Funktionen anfallende Kosten) nur die Kosten fur den Datenverkehr des
Internetzugangsdienstes an, d.h. es werden keine =zusatzlichen Kosten flr den
Verwendungszweck der Ubertragenen Daten erhoben.

61Vgl. BEREC, Report on OTT services, BoR (16) 35, Januar 2016, Kapitel 3.3.2, S. 16f.; Bundesnetzagentur. BK1-
20/003, 03.06.2020, Konsultationsentwurf ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
Mobilfunknetzen®, Markt 2 der Markte-Empfehlung 2014, S. 8ff. der 6ffentlichen Fassung.
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3.3. Formen der Anrufzustellung

Im Bereich der festnetzbasierten Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene werden derzeit in
Deutschland folgende Leistungen erbracht:

o Anrufzustellung zu Teilnehmeranschlissen, die Uber Ortsnetzrufnummern
erreichbar sind,

e Anrufzustellung zu Teilnehmeranschlissen, die tber den nicht-geografischen
Dienst (0)32 erreichbar sind, sowie

¢ Anrufzustellung zu den Notrufabfragestellen 110 und 112.

Bei Verbindungen mit Ursprung aus dem Festnetz wird die Anwahl der 115 (Kurzwahl) bzw.
der 0228115 (Kurzwahl mit Ortsvorwahl) seit dem 01.03.2012 als Ortsnetzrufnummer und die
Verbindung als Anrufzustellung und nicht mehr als Verbindungsaufbauleistung gewertet.
Grundlage hierfur ist die Verfigung 70/2011 Nr. 2 der Bundesnetzagentur vom 01.12.2011.
Grundsatzlich ist denkbar, dass im Laufe der Geltungsdauer der Analyse noch weitere
Leistungen hinzukommen, die eine Anrufzustellungsleistung darstellen. Dies ware etwa dann
der Fall, wenn im Rahmen von neuen Rufnummerngassen eine entsprechende
Anrufzustellungsleistung auf dem Markt eingefuhrt wird.

Auf dem Markt nicht angeboten werden Leistungen der Anrufzustellung zu Diensten mit einer
Mehrwertdienste-Rufnummer. Bei Verbindungen zu Mehrwertdiensten handelt es sich um eine
Verbindungsleistung, die von dem Anbieter des Mehrwertdienstes (VNB mit Service-Plattform)
gegenuber dem Endkunden angeboten wird. Dementsprechend ist dieser VNB auf die
Leistung des Verbindungsaufbaus aus dem Netz des Betreibers, in dem der Anrufer, der die
Mehrwertdienste-Rufnummer erreichen mdéchte, angeschlossen ist, angewiesen, um das
Gesprach Uber seine Dienste-Plattform realisieren zu kénnen.

Die Anrufzustellung wird von Netzbetreibern zur Erstellung von Telefondiensten gegenuber
ihren Endkunden bendtigt und von anderen Netzbetreibern nachgefragt, weshalb sie als
Vorleistung einzustufen ist. Voraussetzung fur das Angebot der Terminierungsleistung auf der
Vorleistungsebene ist zunachst die Zuteilung von Festnetz-Rufnummern im Rahmen des
jeweils geltenden Nummernplans.®?

Im Regelfall zeichnen sich Anbieter von Anrufzustellungsleistungen dadurch aus, dass sie die
Endkundenbeziehungen herstellen (die so genannten TNB). Der TNB, dem die Festnetz-
Rufnummern zugeteilt wurden und der dementsprechend die Verfligungshoheit Gber diese hat,
bietet dabei die Leistung der Anrufzustellung zugunsten der eigenen Endkunden gegenuiber
nachfragenden Unternehmen an. Der Anbieter der Anrufzustellung realisiert dabei Uber
vereinbarte Ubergabestellen Verbindungen von Rufnummern aus dem Telefonnetz des
Zusammenschaltungspartners zu Telefonanschlissen mit einer Festnetz-Rufnummer als
Zielrufnummer.

Nachfrager der Anrufzustellungsleistung sind Ublicherweise Netzbetreiber, denen ebenfalls
Rufnummern zugeteilt wurden und die folglich auch eigene Endkundenbeziehungen haben.
Diese schlieen sich mit dem Netz des TNB, an dessen Netz der angerufene Teilnehmer

62 |nsbesondere die Zuteilung und Nutzung von Ortsnetzrufnummern fiir den Zugang von Endkunden zum
offentlichen Telefonnetz, deren Grundlage die Verfiigung 25/2006, veroffentlicht im Amtsblatt der
Bundesnetzagentur 9/2006 vom 10.05.2006, bildet. Diese Verfligung gilt zur Zeit der Fertigstellung dieser
Festlegung in der konsolidierten Fassung seit 10.08.2023.

28



Offentliche Fassung

geschaltet ist, zusammen, um die Verbindungen der Anrufzustellung nachfragen zu kénnen.
Darliber hinaus kann eine Nachfrage auch von origindren sowie virtuellen
Mobilfunknetzbetreibern sowie Netzbetreibern, die sonstige Mobile Dienste (wie bspw.
Anrufsammeldienste) erbringen, herriihren. Teilweise erfolgt die Zusammenschaltung auch
uber einen Transitnetzbetreiber, der wiederum mit dem TNB zusammengeschaltet ist, an
dessen Netz der angerufene Teilnehmer geschaltet ist.

Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern

Bei dieser Leistung stellt der jeweilige Netzbetreiber vollautomatisch aufgebaute
Verbindungen aus dem Telefonnetz der Zusammenschaltungspartner zu Telefonanschlissen
im eigenen nationalen Telefonnetz mit geografischer Zielrufnummer (Ortsnetzkennzahl und
Teilnehmernummer) her.%3

Anrufzustellung zu nationalen Teilnehmerrufnummern — Gasse (0)32

Bei der nationalen Teilnehmerrufnummer der Gasse (0)32 ist im Gegensatz zu den
Ortnetzrufnummern kein Ortsnetzbezug gegeben. Daher unterscheidet sich die Ubergabe von
Gesprachen zu einem Anschluss mit einer (0)32er-Rufnummer von der Anrufzustellung zu
Ortsnetzrufnummern dadurch, dass die (0)32er-Rufnummer keine Informationen zu der
geografischen Verortung des Anschlusses erkennen lasst. Der Netzbetreiber des Anrufers
weild daher nicht, an welcher (geografischen) Stelle sich der Angerufene befindet. Weiterhin
ist es flr den Ursprungsnetzbetreiber nicht ersichtlich, ob der Anruf auf einem festen oder auf
einem mobilen Anschluss endet.

Anrufzustellung zu den Notrufdiensten 110 und 112

Darlber hinaus wird die Leistung der Anrufzustellung zu den Notrufdiensten 110 und 112 (bei
der TDG ,Telekom-N-Z.1“) am Markt angeboten. Hierbei werden Verbindungen zu
angeschlossenen Notrufabfragestellen terminiert, welche unter den Nummern ,110“ oder ,,112"
angewahlt werden koénnen. Unter strukturellen Gesichtspunkten entspricht diese Leistung der
Leistung ,Telekom- bzw. ICP-N-B.1_EU/Non-EU“ (in der Terminologie der TDG).%*

Aufbauend auf dieser Leistungsbeschreibung soll nunmehr im Folgenden die Uberpriifung des
Marktes erfolgen.

63 Vgl. jeweils die Ziffern 1.1 der Leistungsbeschreibung Telekom-B.1 und ICP-B.1 im
Standardzusammenschaltungsvertrag der TDG, Anlage C — Diensteportfolio, Teil 2 (Zusammenschaltungsdienste
der TDG), Stand: 12.08.2015.

64 Siehe TDG, Anlage A — NGN-Interconnection Leistungen, NGN-Zusammenschaltungsvereinbarung, 01.03.2022.
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4. Gang der Ermittlungen

Vorab soll kurz der Gang der Ermittlungen erlautert werden.

In die vorliegende Analyse sind Daten und Angaben der auf dem Markt fiur den
Verbindungsaufbau im 6&ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten tatigen Unternehmen
eingegangen, die v.a. durch ein formliches Auskunftsersuchen im Frihjahr 2021 erhoben
worden sind.

Zur naheren Erklarung der Grundlagen wird zunachst auf das Auskunftsersuchen (Kap. 4.1)
und sodann auf die daraus gewonnene Datengrundlage der Analyse (Kap. 4.2) eingegangen.

4.1. Auskunftsersuchen

Zur Aufklarung des Sachverhaltes wurde mit Schreiben vom 14.04.2021 ein formelles
Auskunftsersuchen gemal § 127 Absatz 1 Satz 2 Nummer 5 TKG a.F. (jetzt § 203 Abs. 1 Satz
2 Nr. 5 TKG) an 73 Unternehmen gesandt. Alle mit dem Auskunftsersuchen versandten
Dokumente wurden zudem auf den Internetseiten der Bundesnetzagentur veroffentlicht.®®

Die Auswahl der Unternehmen erfolgte hierbei im Wesentlichen derart, dass diejenigen
Unternehmen, die zum Abfragezeitpunkt tber einen Zusammenschaltungsvertrag mit der TDG
verflgten, bertcksichtigt wurden - unabhangig davon, ob dieser Vertrag auf freiwilliger Basis
oder auf der Basis einer Anordnung zustande gekommen ist. Dazu wurde maf3geblich auf die
Unternehmen abgestellt, die aufgrund der Festlegung vom 16.12.2016 als marktmachtige
Unternehmen eingestuft worden sind.

Im Rahmen des Auskunftsersuchens wurde u.a. ein Erhebungsbogen zur Abfrage der Daten
Ubersandt. Dieser enthielt neben allgemeinen Fragen zum Unternehmen einen Teil zur
Marktabgrenzung und einen Teil zur Ermittlung der betrachtlichen Marktmacht. Der Bereich
der Marktabgrenzung fokussierte sich neben dem Leistungsangebot und den
Zusammenschaltungsstrukturen der Unternehmen auch auf die Bedeutung des PSTN.
Darlber hinaus zielten die weiteren Fragen auf das Endkundenverhaltnis, auf mdogliche
Substitutionsbeziehungen sowohl auf Endkunden- als auch auf Vorleistungsebene und auf
Ziele und Grundsatze der Regulierung ab. Zur Bewertung der betrachtlichen Marktmacht
wurden sodann Umsatz- und Absatzmengen fir die Jahre 2018, 2019 und 2020 erfasst.
Diesbezulglich wurden auch die Um- und Absatze der Mobilfunknetzbetreiber erfragt, um
mdgliche GroéRen- und Verbundvorteile, sowie mdgliche Auswirkungen einer vertikalen
Integration bestimmen zu kénnen. Dartber hinaus wurden Mengen und Kosten der Nachfrage
im Wege direkter und indirekter Zusammenschaltungen erhoben. AbschlieRend konnten die
Unternehmen freiwillig zu sonstigen Aspekten im Rahmen der Beurteilung betrachtlicher
Marktmacht Stellung nehmen.

Das Auskunftsersuchen war erforderlich, da insbesondere ohne die Angaben dieser
Unternehmen keine Aussagen zu mdglicherweise vorliegenden marktmachtigen Stellungen
der TDG bzw. alternativer Teilnehmernetzbetreiber bei den hier relevanten Leistungen
getroffen werden konnten.

65 Wahrend des laufenden Verfahrens Ublicherweise fir die Dauer der Abfrage abrufbar unter:
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehmen_Institutionen/Marktregulier
ung/Unternehmensabfragen/unternehmensabfragen-node.html.

30




Offentliche Fassung

4.2. Datengrundlage der Analyse

Grundlage dieser Analyse sind im Wesentlichen die mit Hilfe des Auskunftsersuchens
ermittelten Angaben der Unternehmen. Neben diesen Angaben wurde auch auf weitere, durch
die Bundesnetzagentur erhobene bzw. zur Verfugung gestellte Informationsquellen
zurtckgegriffen, wie sowohl Tatigkeits- und Jahresbericht als auch die Veroffentlichung
,Nutzung von Online-Kommunikationsdiensten in Deutschland - Ergebnisse der
Verbraucherbefragung 2021, Stand Januar 2022% sowie dieser zugrundeliegende
(unverdffentlichte) Daten (im Folgenden: ,Verbraucherbefragung 2021“). Darlber hinaus
wurden andere Studien, welche beispielsweise durch WIK Consult erarbeitet und veréffentlicht
wurden, oder Pressemitteilungen hinzugenommen.

Im Nachgang zu dem Auskunftsersuchen wurden die erhobenen Daten in engem Austausch
mit den Unternehmen plausibilisiert und Abweichungen und fehlerhafte Meldungen durch die
betreffenden  Unternehmen  korrigiert. Aus verschiedenen Grinden wie etwa
missverstandlichen oder lickenhaften Angaben waren vielfach Nachfragen und
Fristverlangerungen erforderlich. Bedingt durch die Menge und Detailtiefe der erhobenen
Daten sowie die Probleme einiger Unternehmen, die Absatz- und Umsatzzahlen fir die
abgefragten Jahre differenziert anzugeben, kdnnen statistische Unsicherheiten in geringem
Umfang nicht vollstdndig ausgeschlossen werden.

Hinweis

Soweit nicht anders angegeben, beziehen sich alle Aussagen und Zahlenangaben dieser
Analyse auf die Ergebnisse der im Rahmen der Ermittlungen durchgefiihrten
Datenerhebungen. Alle Angaben sind somit auf diejenigen Unternehmen beschréankt, die das
Auskunftsersuchen beantwortet haben.

66 Abrufbar unter: Bundesnetzagentur - Online-Kommunikationsdienste (abgerufen am 01.02.2022).
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5. Vorbringen der Unternehmen

Bei der Darstellung der nachfolgenden Punkte wird von Seiten der Bundesnetzagentur, je nach
Fragestellung, in der Regel auf eine detaillierte Darstellung der einzelnen Antworten der
Unternehmen verzichtet. Vielmehr wird aus Griinden der Ubersichtlichkeit eine
zusammenfassende Darstellung gewahlt. Ausnahmsweise wurde zu einigen Punkten das
Vorbringen der Unternehmen themenbezogen dargestellt, sofern die Antworten der
Unternehmen durch Begriindungen oder weitere Aspekte konkretisiert wurden. Im Einzelnen
wird hierbei zu den Themenkomplexen, wie sie im Fragenkatalog aufgeflihrt worden sind,
Stellung bezogen.

Als Ausgangspunkt fir die nachfolgende Darstellung sind die Antworten von 62 Unternehmen
der urspriunglich 71 befragten ausgewertet worden, die die Fragen entweder in Teilen oder
vollstandig beantwortet haben.

Drei Unternehmen®’ sind nicht auf dem Markt tatig und ein Unternehmen®® hat seinen Betrieb
komplett eingestellt. Weitere vier Unternehmen gehérten jeweils zu einem
Unternehmensverbund und haben keine gesonderten Antworten geschickt. Von einem
Unternehmen konnten keine Antworten erlangt werden.®°

In Hinblick auf die Bewertung von OTT-Diensten waren hier die aus Sicht der Marktteilnehmer
bestehenden Substitutionsbeziehungen auf Endkundenebene von Belang (siehe Kap. 5.1).
Auch die Frage nach Ausweichmaoglichkeiten auf Vorleistungsebene, v.a. durch méglichst viele
direkte Zusammenschaltungen, war fir die perspektivische Bewertung von besonderer
Relevanz. Im Rahmen des Themenkomplexes rund um Zusammenschaltungen (siehe Kap.
5.2) war daruber hinaus die Anzahl der Zusammenschaltungen insgesamt sowie das
Verhaltnis der IP-Zusammenschaltungen zu den PSTN-Zusammenschaltungen
aufschlussreich. Wegen der zwischenzeitlichen Einfihrung der Delegierten Verordnung war
zudem insbesondere die Eruierung moglicherweise abseits der Entgeltfrage aufkommender
oder bestehender Wettbewerbsbehinderungen interessant (siehe Kap. 5.3). In diesem
Zusammenhang fanden auch zugehdrige Einrichtungen Erwahnung.

67 Hierbei handelt es sich um die [BuG], die [BuG] als verbundene Unternehmen sowie die [BuG].
68 Hierbei handelt es sich um die [BuG].
69 Hierbei handelt es sich um die [BuG].
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5.1. Themenkomplex Substituierbarkeit

4.2.1 Substitut Terminierung
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Abbildung 6: Substitut Terminierung

Von den befragten Unternehmen sehen 30 Unternehmen die Tendenz zur Substituierbarkeit.
Bezlglich aus Sicht der Endkunden bestehender potentieller Alternativen (zur Nutzung der
Festnetztelefonie) wurden hier fast ausschlie3lich nummernunabhangige TK-dienste und/oder
Internet sowie Mobilfunk, daneben vereinzelt VolP/SIP - Accounts, genannt.

Dabei wurden diese aufgrund von Nachteilen wie bspw. divergierender Qualitat, Erreichbarkeit
und notwendiger Endgerate aber nicht als vollwertige Substitute fur Festnetztelefonie
betrachtet. Es werde jedoch eine zunehmende Nutzung gesehen, die bei entsprechender
Entwicklung zu einer Substituierung fihren kénne bzw. auf langere Sicht sogar sehr
wahrscheinlich werde.

Zum Teil wird eine annahernde Substituierbarkeit, gerade von nummernunabhangigen TK-
diensten, auch eher im Zusammenhang mit mobilen Geraten als mit Festnetzgeraten gesehen,
da diese oft leistungsfahiger seien.

Unter anderem wurde betont, dass Endkunden, insbesondere Geschéaftskunden, den
Festnetzanschluss und Festnetztelefonie immer noch sehr schatzen, das mdglicherweise
auch weil noch nichts Gleichwertiges am Markt existiert.

Beim Mobilfunk als Alternative wird z.T. mit aufgefliihrt, dass dieser nicht immer gleichwertig
sei bzw. dass man diesen nicht immer gleichwertig nutzen kénne. So entscheide zum Teil der
Gesprachspartner dahingehend Uber die Nutzung, als dass geschéftliche Teilnehmer,
Behorden oder Arzte oft nur auf einem Festnetztelefon erreichbar seien oder dass z.T. immer
noch Empfangsprobleme bestlinden.

Eine Abwanderung der Endkunden hin zu nummernunabhangigen TK-diensten wird von den
antwortenden Marktteilnehmern vermutet bzw. gesehen, aber Gleichwertigkeit wird noch nicht
angenommen, v.a. weil keine Qualitadtsgewahrleistung moglich ist.
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Letzten Endes konne die Erreichbarkeit eines bestimmten Endkunden im Festnetz nur durch
den jeweiligen Netzbetreiber sichergestellt werden, in dessen Netz der Endkunde geschaltet
sei. Folglich seien diese nur Uber Netzkopplungen zu erreichen.

Auch die Moglichkeit einer kurzfristigen Angebotsumstellung (Frage 4.2.2) scheint fir die
Unternehmen grundsatzlich nicht ersichtlich zu sein. Die grof’e Mehrzahl der antwortenden
Unternehmen gibt an, eine (kurzfristige) Angebotsumstellung auf die potentiellen Substitute/
Alternativen (meist aus technischen Griinden oder aufgrund bestehender Zutrittshiirden) nicht
ermoglichen zu kénnen oder zu erwagen. Auch angeflhrt wurde, dass - besonders im
Geschaftskundenumfeld - das bestehende Angebot aufgrund der verfligbaren und auch
nachgefragten Qualitaten nicht umgestellt werden kdnne.

5.2. Themenkomplex Zusammenschaltungen und Transit

Die Angaben der Unternehmen zu Zusammenschaltungen (Frage 4.3) zeigen, dass die
Mehrzahl inzwischen auf IP-Schnittstellen mit ihren Zusammenschaltungspartnern umgestellt
bzw. solche aufgebaut hat. Der Vergleich zu den Angaben im Auskunftsersuchen zum
Verbindungsaufbau zeigt ebenfalls den Fortschritt in diesem Bereich, wobei hier zu beachten
ist, dass sich die befragten Unternehmen nicht vollstdndig Uberschneiden und in NGN
grundsatzlich weniger Schnittstellen notwendig sind. Die Tendenz hin zur vollstandigen IP-
Migration und Trennung von PSTN ist dem jedoch zu entnehmen. Der Uber noch bestehende
und genutzte PSTN-Schnittstellen abgewickelte Verbindungsverkehr wird fir das Jahr 2020
mit nur noch etwa 2,6 Mrd. Minuten angegeben. Dies steht einem Gesamtvolumen von etwa
104 Mrd. Gesprachsminuten im Jahr 2020 gegentber.”

Auf die Frage (4.3.2) nach Griinden, die gegen weitere Zusammenschaltungen sprechen,
wurden von den Unternehmen verschiedene Aspekte benannt. Gegen den Abschluss und den
Aufbau weiterer Zusammenschaltungen spricht fir einige Unternehmen der hiermit
verbundene Aufwand, gerade in Hinblick auf Verwaltung und Technik bzw. die Anbindung
kleinerer lokaler TNBs, dem lediglich ein geringes Einsparpotential entgegensteht.
Wirtschaftlichkeitsaspekte stehen hier fur die meisten der antwortenden Unternehmen im
Vordergrund. So wird auch argumentiert, dass Einsparungen des direkt Ubergebenen
Verkehrs die Kosten fir Investitionen, Implementierung und Wartung etc. nicht aufwiegen.

Dartber hinaus werden interne Kapazitaten und/oder zu geringe Volumina sowie
aufwandigeres Routing, je mehr Zusammenschaltungspartner gegeben sind, als Grinde
vorgetragen. Zudem sprache der Umweltschutz (CO?-Bilanz) gegen eine Vielzahl von
Zusammenschaltungen. Die Abfrage zeigt auch, dass es zugleich als nicht notwendig
empfunden wird, sich mit weiteren Unternehmen zusammen zu schalten, da bereits mit
wenigen Zusammenschaltungen eine ausreichende Redundanz erreicht werden kann. Dass
dardber hinaus attraktive Transitangebote bestehen, unterstitzt dies.

Gleichzeitig wird jedoch auch kritisiert, dass die Regulierung ein ,Ausruhen mancher
Unternehmen auf dieser fordere, da kein Anreiz gesehen wird, sich mit anderen, als den
grof3en Unternehmen zusammen zu schlielen. Diese Ansicht wird durch die Aussage eines
weiteren Unternehmens gestitzt, dass derzeit aufgrund der einheitlich niedrigen Preise kein
Grund fir weitere Zusammenschaltungen besteht.

70 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2021, S. 60.
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Ein Unternehmen fuhrt auRerdem die fehlende Attraktivitdt des Geschaftsfeldes Telefonie
insgesamt an.

Gleichwonhl ist die Anzahl der Zusammenschaltungspunkte im IP-Netz um ca. 10% gestiegen
und die durchschnittliche Anzahl an IP-Zusammenschaltungspartnern pro Unternehmen ist
von 7 auf 8,5 gestiegen.”' Dies zeigt die erhohte Flexibilitat bei der Auswahl moglicher
Transitpartner und das gesteigerte Interesse von Unternehmen sich zusammenzuschalten.

In diesem Zusammenhang sind auch die Fragen zum Verbindungsverkehr tber direkte und
indirekte Zusammenschaltungen sowie Transit zu betrachten (Themenkomplex 5.3). Diese
dienen insbesondere der Bewertung der entgegengerichteten Nachfragemacht. Die Angaben
der Unternehmen hierzu weisen darauf hin, dass die TDG inzwischen nicht mehr die
bedeutendste Transitpartnerin darstellt. Zwischen 2018 und 2020 ist ihr Anteil von etwa
[BuG] % auf etwa [BuG] % gesunken. Fiur das Jahr 2020 macht sie das zur nur drittwichtigsten
Transitpartnerin. Die Angaben der Unternehmen im Auskunftsersuchen deuten darauf hin,
dass vier Unternehmen etwa gleich wichtig sind als Transitpartner.

5.3. Themenkomplex Marktergebnis — (potentielle) Wettbewerbsbehin-
derungen

In diesem Themenkomplex wurden die Unternehmen unter 6.1 nach ihrer Einschatzung der
Entwicklung des Marktergebnisses auf Vorleistungs- oder Endkundenebene bei
ausschlief3licher Entgeltregulierung (wie in der Delegierten Verordnung vorgesehen) gefragt.
Sie konnten sich aulerdem dazu &auf’ern, ob sie das allgemeine Wettbewerbsrecht als
geeignetes Instrument empfinden, erwarteten Problemen zu begegnen. Vorgegebene
Antwortméglichkeiten waren dabei: ,Folgende Anderungen®, Keine Anderungen®, ,Sonstiges*
und ,Keine Erkenntnisse®. Die gewahlte Antwort konnte in einem Begriindungsfeld frei erklart
werden. Unter dem Punkt 6.2 bestand sodann die Moglichkeit, sich zu
Wettbewerbsbedingungen — sowohl tatsachlich bereits eingetretene als auch zu erwartende -
zu aufern. Dieser Komplex ist unterteilt in Einschatzungen zu Wettbewerbsbehinderungen
betreffend die  Terminierungsleistung im Allgemeinen (6.2.1) und betreffend
Zusammenschaltungen im Konkreten (6.2.2). Vorgegebene Antwortmdglichkeiten waren
jeweils: ,Folgende Behinderungen®, ,Keine Behinderungen®, ,Keine Erkenntnisse® und
.Sonstiges* bzw. ,Ja“, ,Nein® ,Keine Erkenntnisse“ und ,Sonstiges®. Auch hier konnte jede
Antwort ausfuhrlich in einem Textfeld frei erlautert werden.

71 Eigene Berechnungen: Vergleich der Angaben der Unternehmen, die sowohl zur Festlegung zum
Verbindungsaufbau vom 23.02.2021, als auch fiir die hier vorliegende Analyse Auskinfte erteilt haben. Folglich ein
Zeitraum von ca. 1 /2 Jahren.
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6.1 (des Auskunftsersuchens): Marktergebnis

6.1 Marktergebnis
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Abbildung: 7 Marktergebnis

Zwar haben sich lediglich wenige (23)7? der befragten Unternehmen zur Einschatzung des
Marktergebnisses Frage (6.1) gedullert, die jeweiligen Beitrage waren jedoch aussagekraftig.
Erwahnenswert ist dabei, dass unter den Unternehmen, die einer potentiellen (teilweisen)
Deregulierung kritisch gegenuberstehen, nicht lediglich kleinere oder mittlere, sondern auch
gréBere Unternehmen vertreten sind. Von den sich insgesamt duf3ernden Unternehmen haben
nur vier vermutet, dass eine Deregulierung (bei Bestehen der Delegierten Verordnung) ohne
gréBere negative Auswirkungen auf die Marktverhaltnisse erfolgen konnte. Dies wurde
unterschiedlich begriindet. Beispielsweise wurde dazu angefiihrt, dass schon heute der
Kostenfaktor bei Zusammenschaltungen mafigeblich sei. Ein Unternehmen war zudem der
Ansicht, es bestiinde eine ausreichende entgegenstehende Nachfragemacht unabhangig von
der Grolle. AulRerdem sei der indirekte Wettbewerbsdruck durch nummernunabhangige TK-
dienste ein weiterer begrenzender Faktor. Weiterhin wurde vorgetragen, es seien keine
negativen Effekte zu erwarten, da das Preisniveau bereits sehr niedrig sei. Ein Unternehmen
hat zudem angemerkt, der Marktpreis misse vorrangig durch Endkundenverhalten reguliert
werden. Die Marktwirtschaft werde durch Entgeltregulierung konterkariert und kreative
Produkte wurden verhindert. Beim Endkunden kdmen die positiven Folgen der Regulierung
haufig nicht an.

Von den Unternehmen, die negative Auswirkungen einer Deregulierung bzw. einer
ausschlief3lichen Entgeltregulierung auf die Terminierungsleistung an sich beflrchten, wurde
vor allem die Sorge vor Zusammenschaltungsverweigerungen vorgebracht. Die
Zusammenschaltungsverpflichtung wird vielfach noch als essenziell fur ein Bestehen auf dem
Markt bzw. Marktzutritte erachtet. Gerade die gréReren Unternehmen hatten deutlich
geringere Anreize, sich mit kleineren oder mittleren Unternehmen zusammen zu schalten.
Solche kleineren und mittleren (regionalen) Unternehmen hatten, v.a. wegen ihres geringen

2 |nsgesamt haben sich 62 Unternehmen geduRert. 40 davon haben angegeben, zu dieser Frage keine
Erkenntnisse zu haben. Dies beruhte z.T. darauf, dass hinsichtlich der Umsetzung und Ausfliihrung der Delegierten
Verordnung keine Erfahrungswerte bestanden und daher die Auswirkungen als nicht oder nur schwer einschatzbar
erachtet wurden.
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Verkehrsvolumens, lediglich eine geringe Nachfragemacht. Ein Unternehmen tragt hierzu vor,
sektorspezifische Regulierung einer Entgeltobergrenze solle konsequenterweise auch mit
einer sektorspezifischen Zugangsverpflichtung verbunden werden, um eine einheitliche
Verwaltungs- und Rechtsschutzpraxis sicherzustellen. Auch das Diskriminierungsverbot wird
insbesondere dahingehend aufgeflhrt, dass sich gréRere Unternehmen weigern kdnnten, die
Maximalentgelte zu zahlen, wahrend sie diese jedoch fur die Leistungserbringung ihrerseits
fordern. Es bestiinde grundsatzlich die Gefahr asymmetrischer Konditionen. Bei Wegfall des
Transparenzgebotes bliebe missbrauchliches Verhalten zudem wahrscheinlich — jedenfalls
Uber eine Zeit — unbemerkt, wodurch die Gefahr der Férderung solchen Verhaltens bestiinde.
Das allgemeine Wettbewerbsrecht wird vielfach als nicht geeignet angesehen, eine schnelle
Korrektur diskriminierenden Verhaltens durchzusetzen. Missbrauch sei nur Gber einen zeitlich
langen Verfahrensweg feststellbar. Vor dem Hintergrund dieser Aspekte wurde mehrfach
geaulert, dass ohne erganzende Regulierungsmallinahmen neben der Entgeltobergrenze
eine Remonopolisierung zu beflrchten sei. Es wird daher in diesem Kreis Uberwiegend die
Notwendigkeit gesehen, neben der Entgeltregulierung (zumindest fir auf dem Markt sehr
relevante, grole Unternehmen) weitere MalRnahmen - wie insbesondere eine
Zusammenschaltungsverpflichtung, Diskriminierungsverbot und Transparenzgebot — aufrecht
zu erhalten.

6.2 (des Auskunftsersuchens): Wettbewerbsbedingungen

6.2.1.1 Vorhandene Wettbewerbsbehinderungen
Terminierung
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Abbildung 8: Vorhandene Wettbewerbsbehinderungen Terminierung

Dieses Bild spiegelt sich bei der Frage nach vorhandenen (6.2.1.1) zu erwartenden
Wettbewerbsbehinderungen (6.2.1.2) im Rahmen der Terminierungsleistung wider. Wenig
Uberraschend wird hinsichtlich derzeit vorhandener Wettbewerbsbehinderungen unter
Verweis auf die Regulierung Uberwiegend festgestellt, dass die bestehenden Verpflichtungen
solche recht wirksam eindammen. Von lediglich zehn Unternehmen werden
Wettbewerbsbehinderungen angefiihrt. Es werden Vertragsanpassungen oder die Ersetzung
von Vertragsbestandteilen sowie z.T. GUberhéhte Preise nicht unter die Regulierung fallender
Bestandteile oder die VerknlUpfung besonderer Konditionen mit der Vereinbarung von
Zusammenschaltungen genannt. Angegeben wird auch die Bevorteilung von
Mobilfunknetzbetreibern gegentber Festnetzbetreibern aufgrund der bedeutend hdheren
Zustellungsentgelte im Mobilfunk. Die Ungleichbehandlung von Mobilfunk und Festnetz wird
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auch in Zusammenhang mit der Weiterleitung von Anrufen aus Non-EWR Staaten in ein
Mobilfunknetz im Rahmen der so genannten Scheinterminierung thematisiert.

6.2.1.2 Zu erwartende
Wettbewerbsbehinderungen Terminierung
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Abbildung 9: Zu erwartende Wettbewerbsbehinderungen Terminierung

Bezuglich hier zu erwartender Wettbewerbsbehinderungen wird vielfach auf die Ausfliihrungen
zur Einschatzung des Marktergebnisses ohne Regulierung (neben der Vorgabe maximaler
Entgelte) sowie die Angaben zu bereits vorhandenen Behinderungen verwiesen. Als Folge
einer potentiellen Deregulierung entstandene Ungleichgewichte im Markt konnten sich negativ
auswirken und Marktdominanz kénnte missbrauchlich ausgenutzt werden. Preisobergrenzen
schitzten nicht vor qualitativer Diskriminierung. Beispielsweise sei eine Differenzierung in der
Hohe der Entgelte nach Attraktivitdt des Nachfragers relativ unbemerkt (jedenfalls fur einen
Zeitraum) durchaus moglich. Um solche Preissetzungsspielrdaume innerhalb der maximal
festgelegten Zustellungsentgelte einzuschranken, bedlrfe es zusatzlicher Regulierung.
Erganzend wird vorgetragen, dass vor allem aufseiten der Mobilfunknetzbetreiber
missbrauchliches Verhalten befiirchtet werde (hierbei ist anzumerken, dass aufgrund der
Marktzuschnittes nur das Verhalten im Rahmen der Anrufzustellung in Festnetze Beachtung
findet). Zudem wird mit steigenden Routingkosten bzw. der Verschlechterung von
Transitentgelten gerechnet. Auch hier wird die Verknupfung von
Zusammenschaltungsvereinbarungen mit der Erflllung anderer Voraussetzungen oder der
Abnahme von  Zusatzleistungen gesehen, die ebenfalls trotz festgelegter
Terminierungsentgelte die Anrufzustellung verteuern konnten. Beispielhaft genannt werden
dazu Vorgaben bzw. weitergehende Restriktionen hinsichtlich Zusammenschaltungsorten
oder Zusammenschaltungsschnittstellen. Maoglich sei auch, dass sehr hohe
Sicherheitsleistungen oder teure physische telefondienstspezifische Zusammenschaltungen,
fur die es keine physische Zusammenschaltung brauche, verlangt wirden. AuRerdem wird
eine mdgliche Verletzung der ,Any-to-Any“ - Kommunikation aufgrund von Aufkiindigungen
oder Verweigerung von Zusammenschaltungen aufgefihrt.
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6.2.2.1 Vorhandene Wettbewerbsbehinderungen
Zusammenschaltung
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Abbildung 10: Vorhandene Wettbewerbsbehinderungen Zusammenschaltung

Hinsichtlich tatsachlicher Behinderungen im Bereich der Zusammenschaltungen wurde
grofdtenteils von den Unternehmen festgestellt, dass die aktuelle Regulierung
missbrauchliches Verhalten wirksam einddmmt. Von sieben Unternehmen wurden
vorhandene Wettbewerbsbehinderungen dargelegt. Es wurden auch hier -einseitige
Vertragsanderungen bzw. Vertragskiindigungen ohne Neuangebote genannt. Zum Teil z6gen
solche Anderungen kostenintensive Anpassungen durch den Nachfrager nach sich. Ein
Unternehmen gibt an, bereits die Ablehnung von mehr als zwei Zusammenschaltungspunkten
erfahren zu haben. Ein weiteres hat Probleme bei der Abrechnung von PSTN/ISDN-
Zusammenschaltungen beobachtet, wobei es zugleich feststellt, dass dies mit der Ablésung
durch NGN keine Rolle mehr spiele. Des Weiteren werden die Forderung eines
Mindestumsatzes, eine lange Dauer von Zusammenschaltungsvereinbarungen, die fehlende
Bereitschaft zur Zusammenschaltung gepaart mit hohen Transitkosten sowie kostenpflichtige
Tests als Hurden aufgeflhrt. Auflerdem sei die direkte Zusammenschaltung mit
Mobilfunknetzbetreibern mitunter schwierig (diese wirden haufig eine Zusammenschaltung
Uber das Festnetz bevorzugen).
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6.2.2.2 Zu erwartende Wettbewerbsbehinderungen
Zusammenschaltung
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Abbildung 11: Zu erwartende Behinderungen Zusammenschaltung

Im Falle des Wegfalls der nicht-preisbezogenen-Regulierung erwarten 21 Unternehmen, dass
Behinderungen im Bereich der Zusammenschaltung auftreten kénnten. Diese erwarteten
Behinderungen Uberschneiden sich vielfach mit den im Bereich der Terminierungsleistung an
sich genannten. Es wird ebenfalls die Sorge um Zusammenschaltungsverweigerungen und
asymmetrische Preissetzung, eine Verteuerung des Transits sowie die Aufhebung von
Zusammenschaltungsvereinbarungen aufgefiihrt. Diese Ausfiihrungen werden jedoch selten
begrindet oder naher erlautern. Sie erschopfen sich Uberwiegend in der Benennung der
beflrchteten Verhaltensweise. Dariber hinaus wird eine bewusste Unterbindung der
Zustellung zu (und Nutzung von) bestimmten verkehrsintensiven geografischen Rufnummern
(bereits lenkende Eingriffe auf EK-Ebene durch Preissetzung), die Vorgabe schwer
erschlieBbarer Zusammenschaltungspunkte und hohe Kosten flir Realisierung von
Zusammenschaltungen genannt. Weiterhin wird angefiuhrt, dass gerade kleinere
Unternehmen nicht Uber die personellen, fachlichen und zeitlichen Kapazitaten verfigen, um
langere Verhandlungen Uber Zusammenschaltungen zu fihren. Ebenfalls ware bereits eine
gewisse Unsicherheit dadurch entstanden, dass schon bestehende Vertrdge gekindigt und
noch keine neuen Vertrage vorgelegt wurden.

Zusammenfassend zeigt sich, dass unter der bestehenden Regulierung sieben Unternehmen
Wettbewerbsbehinderungen erfahren haben und 21 Unternehmen bei Wegfall der Regulierung
Wettbewerbsprobleme erwarten.

Damit zeigt sich, dass die Anzahl von Unternehmen, die fir den Wegfall der Regulierung
Wettbewerbsprobleme erwartet, zwar die Anzahl der Unternehmen, die im Rahmen der derzeit
gultigen Regulierung Wettbewerbsprobleme erfahren, Ubersteigt. Gleichzeitig handelt es sich
bei dieser Anzahl jedoch lediglich um die Minderheit (nur etwa 1/3) der Unternehmen.
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6.3 (des Auskunftsersuchens): Marktzutritt

6.3 Marktzutritt
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Abbildung 12: Marktzutrittsmoglichkeiten

Bezlglich des Marktzutritts ohne eine Regulierung wurde von 16 Unternehmen vorgetragen,
dass der Zutritt nur erschwert moglich sei, und von einem Unternehmen, dass gar kein Zutritt
mdglich ist. Begriindet wurde dies hauptsachlich damit, dass sichergestellt sein muss, dass
samtliche Anrufe terminiert werden kdénnen. Dies muisse ein neuer Netzbetreiber vor einem
Markteintritt mit samtlichen anderen Netzbetreibern vertraglich sicherstellen. Daraus kénnten
Verzégerungen entstehen, eventuell sogar gravierende Ausfalle, die einen Markteintritt
erschwerten, wenn nicht sogar komplett verhinderten. Weiterhin wurden die hohen
Investitionen fir eine NGN-Plattform durch die niedrigen Terminierungsentgelte nicht gedeckt
werden, wenn nicht eine sehr hohe Anzahl an Endkunden vorhanden sei. Dies sei bei einem
Neueinstieg nicht der Fall. Bei Wegfall der Regulierung waren Neueinsteiger vom guten Willen
samtlicher Netzbetreiber abhangig, mit denen Sie Vertrage Uber die Zusammenschaltung
abschlieRen missten. Um auf den Markt treten zu koénnen, werde neben der
Portierungskennung und Rufnummernzuteilung auch eine (virtuelle) Zusammenschaltung mit
anderen Netzbetreibern nétig. Ohne eine Regulierung der Zusammenschaltung kénne diese
abgelehnt oder gekindigt werden. Es wirden Asymmetrien in der Verhandlungsmacht
bestehen, die einseitig ausgenutzt werden kénnten.

Auf der anderen Seite wirden alle Netzbetreiber entgegengerichtete Nachfragemacht
auslben konnen, sodass eine Zusammenschaltung auch im Interesse des jeweiligen
Zusammenschaltungspartner liege. Es seien auch genug Routingpartner vorhanden, sodass
Konkurrenz auf diesem Markt bestiinde. Es wirden jedoch Leitplanken bendtigt, um einem
eventuellen Monopol vorzubeugen. Ohne eine Regulierung konnten Vertrage auch frei
geschlossen werden und bei auftretenden Problemen kénne immer noch der Rechtsweg
beschritten werden.

7 (des Auskunftsersuchens): Ziele und Grundétze der Requlierung

Hinsichtlich der Ziele und Grundsatze der Regulierung (Frage 7) wurde vorgetragen, dass
grundsatzlich alle Ziele und Grundsatze des § 2 TKG als gleichrangig anzusehen seien.
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Folglich sei eine Abwagung dieser Ziele untereinander, bei der die Sicherung eines effektiven
Wettbewerbs anderen Zielen geopfert werde, nicht gerechtfertigt. Insbesondere das
Regulierungsziel der Wahrung von Nutzer-, v.a. Verbraucherinteressen, wurde eine nahezu
schadliche Uberbetonung erfahren. Dies zeige sich zum einen durch die personelle
Aufstockung dieser Bereiche sowie in der Vehemenz der Verfolgung mancher Themen in
rechtlich  fragwurdiger Weise (Bsp. Inkasso- und Fakturierungsverbote). Die
Beschlusskammern wiirden unter einer zunehmenden Uberbelastung durch eine Vielzahl von
Verfahren leiden, deren Ausgang fir die Regulierungslandschaft von entscheidender
Bedeutung sei. Es solle der Entwicklung des Wetthewerbs und eines harmonisierten
Binnenmarktes daher mehr Rechnung getragen werden, um Kkleinere und mittlere
Unternehmen, aber auch international tatige Geschéaftskundenanbieter, nicht zu
benachteiligen. Die Ziele wirden eine grof3tmogliche Vielfalt unterschiedlicher
Telekommunikationsnetzbetreiber erfordern. Nur ein moglichst grof3er Anbietermix wirde zu
einem grétmaoglichen Nutzen hinsichtlich Auswahl, Preis und Qualitat fur Nutzer fihren. Aus
diesem Grund koénne die Forderung der Nutzerinteressen nur dann gelingen, wenn die
Vorleistungsbeziehungen der Gleichbehandlung entsprachen. Daher wirde ,Ein Netz — ein
Markt* weiterhin zutreffen. Eine raumliche Abgrenzung bezlglich bundesweit tatiger
Unternehmen werde den unterschiedlichen Wettbewerbsbeitradgen lokal und regional tatiger
Unternehmen nicht gerecht.

Ein chancengleicher Wettbewerb kénne nur durch die Aufrechterhaltung der symmetrischen
Verpflichtungen samtlicher TNB gewahrleistet werden. Dies wirde sicherstellen, dass eine
umfassende Erreichbarkeit der Endkunden untereinander gegeben sei, aber auch, dass die
Bedingungen der Zusammenschaltung im Vorleistungsbereich nicht auseinanderfielen.

Es gelte hierbei auch zu bedenken, dass ein Fortbestehen der Regulierung, trotz fehlender
Regulierungsbedurftigkeit, gleichermallen zu Wettbewerbsverzerrungen bzw. fehlender
Chancengleichheit fihren kénne.

Fir erwadhnenswert wurde auch befunden, dass aufgrund der gesetzlichen
Bestimmungen/Regulierung organisatorische Prozesse und technische Einrichtungen
erforderlich seien, die hohe Grundkosten erzeugten, die in signifikanter Gro3enordnung zum
erzielbaren Umsatz stinden. Aufgrund der geringeren Skalierungseffekte seien kleinere
Unternehmen im Wettbewerb deutlich benachteiligt.

Letztlich wurde ausgefuhrt, dass die Beendigung der nationalen Entgeltregulierung durch die
Delegierte Verordnung verhindere, dass nationale Besonderheiten bei der Festlegung der
Terminierungsentgelte bertcksichtigt wirden. Dies liele in gewisser Weise das nationale
Wettbewerbsgeschehen aulRer Acht. Dieser Wettbewerb sei jedoch eines der zentralen Ziele
des § 2 TKG. Daher sei es wichtig, dass die Marktdefinition der als notwendig erachteten
Terminierungsregulierung Rechnung tragen solle. Insbesondere fir Neueinsteiger auf dem
Markt werde dies relevant.
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6. Nationale Konsultation

(Leer).
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7. Einvernehmen des Bundeskartellamtes gemaR § 123 Abs. 1 TKG

(Leer).
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8. Europaisches Konsolidierungsverfahren

(Leer).
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9. Marktabgrenzung

Die Bundesnetzagentur hat grundséatzlich unter weitestgehender Berticksichtigung der Markte-
Empfehlung und der Leitlinien zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtlicher Marktmacht
nach dem EU-Rechtsrahmen fir elektronische Kommunikationsnetze und -dienste”™ (im
Folgenden: ,EU-Leitlinien 2018%; fir den Fall, dass auf die Leitlinien als eines der zentralen
Dokumente flr die Marktanalyse im Allgemeinen Bezug genommen wird, findet im Folgenden
die Abklrzung ,Leitlinien der EU-Kommission“ Verwendung) die sachlich und rdumlich
relevanten Markte entsprechend den nationalen Gegebenheiten im Einklang mit den
Grundsatzen des Wettbewerbsrechts abzugrenzen, § 10 Abs. 1 TKG i. V. m. Art. 64 Abs. 3
EKEK.

Die Markte-Empfehlung selber besitzt als eine Empfehlung im Sinne von Art. 288
UAbs. 5 AEUV zwar keine origindre Rechtsverbindlichkeit. Doch entspricht es generell der
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs (EuGH)™, dass Empfehlungen der EU-
Kommission einer gesteigerten Bericksichtigungspflicht durch nationale Behérden und
Gerichte unterliegen, wenn sie Aufschluss Uber die Auslegung zur Durchfihrung von
Unionsrecht erlassender innerstaatlicher Rechtsvorschriften geben oder wenn sie verbindliche
gemeinschaftliche Vorschriften erganzen sollen.”® Dies gilt erst recht, wenn in Umsetzung von
Art. 64 Abs. 3 EKEK das nationale Recht gemafl § 10 Abs. 2 Nr. 1 TKG ausdriicklich die
,weitestgehende“ Berlicksichtigung der Méarkte-Empfehlung vorschreibt.”®

Nach summarischer Prifung der EU-Kommission kommen die in der Markte-Empfehlung
aufgefihrten Markte in der Regel fir eine Regulierung in Betracht und begriinden eine Art
+/Anfangsverdacht” fiir ein regulatorisches Einschreiten.”” Das Bundesverwaltungsgericht hat
zu Art. 15 Abs. 1und 3 RRLi. V. m. § 10 Abs. 2 S. 3 TKG 2004 festgestellt, dass diese eine
gesetzliche Vermutung dafiir begriinden, dass solche Markte ebenso in Deutschland potenziell
(d. h. vorbehaltlich der noch durchzufiihrenden Marktanalyse) regulierungsbedirftig seien.”®
Diese Normen wurden in Art. 64 Abs.1 und EKEK sowie § 10 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 und § 11
Abs. 7 TKG (zum Teil nahezu wortgleich) beibehalten, sodass die hierin festgehaltenen
Grundsatze sowie deren gerichtliche Auslegung weiterhin gelten.

Die weitestgehende Berticksichtigung erfordert daher, dass Ausgangspunkt und wichtigster
Malstab der Marktabgrenzung zunachst die Markte-Empfehlung ist, weil ihr eine
Vermutungswirkung flir die potenzielle Regulierungsbedurftigkeit der darin enthaltenen Markte
zukommt. Liegen jedoch ausnahmsweise etwaige, vom europaischen Standard abweichende,

73 EU-Kommission, Leitlinien zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtlicher Marktmacht nach dem EU-
Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und —dienste, 2018/C 159/01, veroffentlicht im Amtsblatt
der Europaischen Union, Nr. C 159/1 vom 7. Mai 2018.

74 Seit Inkraftireten des Vertrags von Lissabon wird der EuGH amtlich lediglich als ,Gerichtshof* bezeichnet, das
ehemalige Gericht erster Instanz (EuG) als ,Gericht“. Gleichwohl wird aus Griinden der Eindeutigkeit vorliegend
der EuGH weiterhin als Européischer Gerichtshof bezeichnet.

75 EuGH, Urteil vom 13.12.1989 — Rs. C-322/88, Grimaldi.

8 Vgl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 13 und zur Wirkung von Empfehlungen der EU-
Kommission generell auch EuGH, Urteil vom 15.09.2016. Rs. C-28/15 — KNP u.a./. ACM (dies im Kontext von Art.
19 Abs. 2 UAbs. 2 RRL bzgl. HarmonisierungsmaRnahmen).

77 Elkettani, K & R Beilage 1/2004, S. 11, 13; siehe auch: EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund
7iVm. 21.

78 BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 13; siehe hierzu auch die Aufnahme in die Gesetzbegriindung,
Bundestags-Drucksache 19/26108 vom 25.01.2021, Zu § 10 (Marktdefinition), Zu Absatz 2.
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spezifische nationale Besonderheiten vor, kann dies ein Abweichen von der Markte-
Empfehlung rechtfertigen.”

Allerdings sieht die Markte-Empfehlung, wie eingangs dargelegt, diesen Markt nun nicht mehr
vor. Trotzdem ist eine erneute Untersuchung des Marktes erforderlich, weil sowohl der
Widerruf (§ 13 Abs. 2 TKG) als auch die Beibehaltung oder Anderung von auferlegten
Verpflichtungen (§ 13 Abs. 1 TKG) — wie aus den §§ 13 Abs. 7, 15 Abs. 3 Satz 1 TKG in
Zusammenhang mit Erwagungsgrund 22 der Markte-Empfehlung hervorgeht — einer erneuten
Marktuntersuchung bedirfen. Da der Markt nach Maligabe der nationalen Gegebenheiten
gegenwartig noch reguliert wird, bedarf es zunachst einer Uberpriifung und Festlegung der
Marktabgrenzung. Diese bildet die Grundlage fiir die Prifung der Regulierungsbedurftigkeit
mittels derer festgestellt wird, ob dieser Markt weiterhin — gegebenenfalls unter Abweichung
von der Markte-Empfehlung — flr eine Regulierung in Betracht kommt.

In Bezug auf die Festlegung des sachlich und raumlich relevanten Marktes steht der
Bundesnetzagentur gemaR § 10 Abs. 1 TKG ein Beurteilungsspielraum zu.?® Dies tragt u. a.
dem Umstand Rechnung, dass den im Rahmen von §§ 10f. TKG zu treffenden
Entscheidungen in hohem Mafe wertende Elemente anhaften.8! Auch die EU-Kommission hat
in ihren Leitlinien zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtlicher Marktmacht nach dem
gemeinsamen Rechtsrahmen flir elektronische Kommunikationsnetze und —dienste vom
11. Juli 20028 (im Folgenden: ,EU-Leitlinien 2002“) ausdricklich ausgefiihrt, dass den
nationalen Regulierungsbehdérden bei der Ausiibung ihrer (samtlichen) Befugnisse gemaf 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 gewirdigt werden
missen“, ein weit reichender ,Ermessensspielraum“®* zuzubilligen sei.®> Diese Ausfiihrungen
finden sich auch im ,Commission Staff Working Document accompanying the document
Communication from the Commission — Guidelines on market analysis and the assessment of
significant market power under the EU regulatory framework for electronic communications
networks and services (im Folgenden: ,Explanatory Note zu den EU-Leitlinien 2018%),
welches eine die EU-Leitlinien 2018 begleitende Handlungsempfehlung darstellt, wieder.%®

79 Vgl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde Nr.7 und 21f.; siehe auch BVerwG, Urteil vom
02.04.2008, Az. 6 C 14.07, S. 14; VG KdlIn, Az. 1 K2924/05, S. 16.

80 BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 7 f. Dies bestatigend stellte das BVerfG mit
Nichtannahmebeschluss vom 08.12.2011, 1 BvR 1932/08, Rn. 36, zwischenzeitlich fest, dass es unter
Beriicksichtigung der Gesetzessystematik, des Normzwecks und des unionsrechtlichen Hintergrunds der
Bestimmungen vertretbar sei, diesen Regelungen die Einrdumung eines weitreichenden Beurteilungsspielraums
der Bundesnetzagentur als Regulierungsbehdérde bei der Marktdefinition und -analyse beizumessen.

81Vvgl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 11.

82 EU-Kommission, Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Ermittlung betrachtlicher Marktmacht nach
dem gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und —dienste, 11.07.2002, 2002/C
165/03, verdffentlicht im Amts blatt der EG Nr. C 165/6.

83 EU-Kommission, Richtlinie 2002/21/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 07.03.2002 (iber einen
gemeinsamen Rechtsrahmen fir elektronische Kommunikationsnetze und —dienste (Rahmenrichtlinie).

84 Dabei handelt es sich nach deutscher Rechtsterminologie um einen Beurteilungsspielraum, vgl. BVerwG, Urteil
vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 10.

85 EU-Kommission, EU-Leitlinien 2002, Rn. 22 und Rn. 71.

86 EU-Kommission, Explanatory Note zu den EU-Leitlinien 2018, S.22: ,In applying ex ante the concept of
dominance, NRAs must be accorded discretionary powers correlative to the complex character of the economic,
factual and legal situations that will need to be assessed.”
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Eine ordnungsgemale Beurteilung der Wettbewerbsbedingungen kann nur in einem sachlich
und raumlich definierten Markt erfolgen.®” Die Definition des relevanten Marktes — sowohl in
sachlicher als auch in rdumlicher Hinsicht — ist somit kein Selbstzweck, sondern dient dazu,
die wettbewerblichen Bedingungen analysieren zu kénnen, um festzustellen, ob eine
sektorspezifische Regulierung des relevanten Marktes erforderlich ist oder nicht.®® Somit bildet
eine sachgerechte Marktdefinition die Grundlage flr die in Kapitel 11 erfolgende Prufung auf
ein Vorliegen der potenziellen Regulierungsbeduirftigkeit des Marktes und schlief3lich auch fir
eine ggf. erfolgende Priifung auf ein Vorliegen betrachtlicher Marktmacht.®® Im Rahmen der
Marktabgrenzung ist daher zu ermitteln, welchen Wettbewerbskraften sich die betroffenen
Unternehmen Gberhaupt zu stellen haben.

Es erfolgt zunachst die Definition des sachlichen Marktes auf Endkunden- und
Vorleistungsebene in Kapitel 9.1; im Anschluss daran erfolgt die Definition des rdumlichen
Marktes in Kapitel 9.2. Zum Schluss wird das Gesamtergebnis wiedergegeben (siehe 9.3).

Vorab wird nochmals darauf hingewiesen, dass es sich vorliegend nicht um eine erstmalige
Priifung des in Rede stehenden Marktes handelt, sondern dass hier eine Uberpriifung von
bereits fur diesen Markt vorliegenden Ergebnissen der Marktdefinition und -analyse nach § 15
Abs. 3 TKG durchgefihrt wird. Dies zeigt sich nachfolgend darin, dass teilweise Passagen der
vorhergehenden Marktdefinitionen und -analysen beibehalten werden bzw. auf diese
verwiesen wird, soweit sich die den dortigen Ergebnissen zugrundeliegenden Gesichtspunkte
und Marktgegebenheiten (Austauschbarkeit der Leistungen aus Anbieter- bzw.
Nachfragersicht, Entwicklung der Wettbewerbsbedingungen, technologische Innovationen,
Geschaftsmodelle der Wettbewerber etc.) seit der letzten Untersuchung nicht maf3geblich
geandert haben.

9.1. Sachliche Marktdefinition

Gegenstand der sachlichen (und auch der raumlichen) Marktabgrenzung des Marktes Nr. 1
der Markte-Empfehlung 2014 ist die ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen
offentlichen Telefonnetzen an festen Standorten®.

Zu einem sachlich relevanten Markt gehdren — nach den Grundsatzen des Wettbewerbsrechts
— diejenigen Produkte, die wegen ihrer objektiven Merkmale, der Wettbewerbsbedingungen
und der Struktur von Angebot und Nachfrage hinreichend austauschbar bzw. substituierbar
sind.®

Die Nachfrage nach Vorleistungsprodukten ist grundsatzlich eine abgeleitete Nachfrage. lhr
Umfang orientiert sich Ublicherweise unmittelbar an der Nachfrage der Endkunden. Daher ist
der Ausgangspunkt der vorliegenden Marktanalyse eine Beurteilung des oder der relevanten
sachlichen Endkundenmarkte. Zunachst sind somit fur diese die nachfrageseitige und
angebotsseitige Substituierbarkeit im Uberpriifungszeitraum zu betrachten.®"

Ausgehend von dem bzw. den so sachlich abgegrenzten Endkundenmarkt bzw. -markten wird
in der Folge der zu Uberprifende Vorleistungsmarkt untersucht und unter Berlcksichtigung

87 EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 46.

88 EU-Kommission, Explanatory Note zu den EU-Leitlinien 2018, S. 21.
89 EU-Kommission, Explanatory Note zu den EU-Leitlinien 2018, S. 7.
9 Vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 33

91 Vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 26.
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der nachfrageseitigen und der angebotsseitigen Substituierbarkeit der Produkte sachlich
abgegrenzt. Der Vorleistungsmarkt, der dem Endkundenmarkt, auf dem die
Wettbewerbsprobleme festgestellt wurden, am weitesten vorgelagert ist, wird als erstes einer
Uberprifung unterzogen.®? Im Rahmen der Uberprifung des Vorleistungsmarktes — hier die
Anrufzustellung — ist sodann jeglicher Wettbewerbsdruck, der sich auf den Endkundenmarkt
auswirkt, zu berlcksichtigen. Hierbei ist maflgeblich zu beachten, ob Wettbewerb auf dem
Endkundenmarkt auch ohne Regulierung des betrachteten Vorleistungsmarktes bestehen
kann. Gemal der Markte-Empfehlung sowie den EU-Leitlinien sollte die nationale
Regulierungsbehdrde den betreffenden Vorleistungsmarkt grundsatzlich nur analysieren,
wenn auf dem verbundenen Endkundenmarkt in der Vorausschau ohne eine Vorabregulierung
der entsprechenden relevanten Vorleistungsmarkte kein wirksamer bzw. potentieller
Wettbewerb besteht.®® Damit bildet die Analyse der korrespondierenden Endkundenmarkte
auch fur die spater erfolgende Festlegung von Vorleistungsmérkten, die fir eine Regulierung
in  Betracht kommen, den Ausgangspunkt.®® Folglich ist die Festlegung des
Endkundenmarktes sowie die Wettbewerbssituation auf diesem ausschlaggebend fir die
weitere Prifung.

Die vorliegende Abgrenzung des sachlich relevanten (Endkunden- und Vorleistungs-) Marktes
konzentriert sich darauf, diejenigen Produkte oder Dienstleistungen zu identifizieren, die in
einer aktuellen oder potenziellen Konkurrenzsituation mit denjenigen Produkten oder
Dienstleistungen stehen, die den Ausgangspunkt der Untersuchung bilden. Ob und inwieweit
das Angebot bestimmter Produkte oder Dienstleistungen vergleichbaren
Wettbewerbsbedingungen unterliegt, ist in einer Gesamtschau verschiedener Kriterien zu
ermitteln. Die beiden wichtigsten sind die bereits erwahnten: Nachfrage- und
Angebotssubstitution.

Die zu uUberprifenden Markte werden folglich vorausschauend, insbesondere unter
Berucksichtigung der nachfrage- und angebotsseitigen Substituierbarkeit, Gber den in der
vorliegenden  Marktanalyse  betrachteten  Zeitraum  bestimmt.  Hinsichtlich  der
nachfrageseitigen Austauschbarkeit ist dabei auf die Sicht des (End-)Kunden abzustellen,
hinsichtlich der angebotsseitigen Austauschbarkeit auf die Perspektive eines Anbieters.

Mittels des Kriteriums der Nachfragesubstitution®® wird demnach festgestellt, inwieweit
Kunden (zum einen auf Endkundenebene, zum anderen auf Vorleistungsebene®) bereit sind,
das fragliche Produkt oder den fraglichen Dienst durch andere Produkte oder Dienste zu
ersetzen.

Das Kriterium der Angebotssubstitution®” dient hingegen der Feststellung, ob andere Anbieter
als die des fraglichen Produkts oder Dienstes ihre Produktion unmittelbar oder kurzfristig

92 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 25; siehe auch: EU-Kommission EU-Leitlinien 2018,
Rn. 26.

93 Vgl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde 23f.sowie EU-Leitlinien 2018, Rn. 18.

9 Vgl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund Nr. 23 sowie EU-Leitlinien 2018, Rn. 15. Zum
.modifizierten Greenfield-Ansatz® vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 16, 17.

9 |m Folgenden auch ,nachfrageseitige Substituierbarkeit".

9% \/gl. auch EU-Kommission, Explanatory Note zu den EU-Leitlinien 2018, S. 9, Fn. 27: ,The term "customer" is
meant to cover both retail and wholesale demand. *

97 Im Folgenden auch ,angebotsseitige Substituierbarkeit* oder ,Angebotsumstellungsflexibilitat".
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umstellen bzw. die relevanten Produkte oder Dienste anbieten wiirden, ohne dass erhebliche
Zusatzkosten fir sie entstehen.%®

Teil eines Endkundenmarktes sind dann samtliche Erzeugnisse oder Dienstleistungen, die von
den Kunden hinsichtlich ihrer Eigenschaften, Preise oder ihres vorgesehenen
Verwendungszwecks als austauschbar oder substituierbar angesehen werden.®® Es sind alle
Produkte oder Dienste zusammenzufassen, die von den Verbrauchern fiir denselben Zweck
(Endzweck) verwendet werden. %

Die EU-Kommission fiihrt als eine mdgliche Methode, die nachfrageseitige und die
angebotsseitige Substituierbarkeit zu prifen, den hypothetischen Monopolistentest
(sog. SSNIP-Test, small but significant and non-transitory increase in price) an. Im Rahmen
dieses Tests wird betrachtet, was geschahe, wenn sich eine kleine, aber signifikante und
anhaltende PreiserhOhung bei einem bestimmten Produkt oder Dienst ereignen wdurde,
wahrend die Preise samtlicher anderer Produkte oder Dienste konstant blieben (,relative
Preiserh6hung®). Von einer Reaktion geht die EU-Kommission bei einer Preiserh6hung im
Bereich zwischen 5% und 10% aus.'" Die EU-Kommission verdeutlicht bezlglich einer
moglichen Anwendung eines solchen Tests allerdings auch, dass dieser nicht durchgefihrt
werden muss. Das ist insbesondere dann nicht der Fall, wenn bereits aufgrund objektiver
Merkmale, der Preise und des Verwendungszwecks die betrachteten Produkte oder Dienste
ohnehin hinreichend austauschbar sind."%2

Sind die Produkte vorrangig aus Nachfragersicht und gegebenenfalls auch aus Anbietersicht
austauschbar, eriibrigen sich i.d.R. Ausfiihrungen zu weiteren Kriterien.'® Eine nicht
vorliegende Angebotsumstellungsflexibilitdt fihrt jedenfalls nicht zu einer Verengung des
Marktes, wenn die Nachfragesubstitution bereits festgestellt wurde. Denn die
Nachfragesubstitution ist fir die Marktdefinition die unmittelbarste und wirksamste
disziplinierende Kraft - wie auch bereits die EU-Kommission verdeutlicht. Demgegeniber
wirken die von der Angebotssubstituierbarkeit ausgehenden Wettbewerbskrafte im
Allgemeinen weniger unmittelbar.’ Diese Verdeutlichung erfolgte zwar in der
Bekanntmachung Uber die Definition des relevanten Marktes im Sinne des
Wettbewerbsrechts, deren Grundsatze gelten jedoch auch im Bereich der sektorspezifischen
Marktabgrenzung. Mit Blick auf die Angebotsumstellungsflexibilitdt wird im Folgenden stets
von dem Vorhandensein regulierter Vorleistungsprodukte abstrahiert. Diese wurden
schlieBlich dazu flhren, dass eine Angebotsumstellungsflexibilitdt durch die kurzfristige
Méglichkeit der Inanspruchnahme regulierter Vorleistungsprodukte immer zu bejahen ware.
Eine Prufung sonstiger Merkmale ist gleichwohl angezeigt, wenn das danach vorliegende
Ergebnis die vorherrschenden Wettbewerbsbedingungen nicht angemessen abbilden kann. In

98 Vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 28.

99 Vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 24ff. und Rn. 33ff., hierunter insbesondere Fn. 20 zu Rn. 25 unter
Verweis auf die Bekanntmachung der Kommission Uber die Definition des relevanten Marktes im Sinne des
Wettbewerbsrechts der Gemeinschaft von 1997, ABI. 1997, C 372/155, sowie Fn. 24 zu Rn. 33 m. w. Nw. der
europaischen Rechtsprechung.

100 \/gl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 33.

101 Vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 29; dort heil’t es in der englischen Fassung: ,One possible way of
assessing the existence of any demand and supply-side substitution is to apply a so-called "hypothetical
monopolist" or SSNIP test.” (Hervorhebung nur hier).

102 \/gl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 37.

103 \gl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 37.

104 Vgl. auch EU-Kommission, Bekanntmachung (ber die Definition des relevanten Marktes im Sinne des
Wettbewerbsrechts der Gemeinschaft, ABI. EG 1997, C 372/03, Rn. 13f.
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einem solchen Fall ist unter Beachtung weiterer Kriterien abzuwagen, ob eine Einengung oder
Ausweitung der Marktabgrenzung die Wettbewerbsbedingungen zutreffender widerspiegelt.'%

Insbesondere konnen von dem relevanten Markt Produkte erfasst werden, die zwar nicht
unmittelbar austauschbar sind, aber wegen einer bestehenden Substitutionskette in die
Marktdefinition einbezogen werden sollten.™ Um eine zu grofe Ausdehnung des Marktes zu
vermeiden, muss die Existenz einer Substitutionskette hinreichend nachgewiesen werden.
Hierbei sei auch eine gegenseitige Preisabhangigkeit an den beiden Endpunkten der Kette
nachzuweisen.'” Die EU-Kommission fihrt hinsichtlich des Nachweises einer
Substitutionskette an, dass dieser fir Produkte A und C Ublicherweise als gefiihrt anzunehmen
ist, wenn sowohl der Preis von Produkt A als auch von Produkt C durch die Preissetzung eines
mit beiden Produkten substituierbaren Produktes B beeinflusst ist.'%®

Die Grundsatze des europaischen Wettbewerbsrechts sind gemal Art. 64 EKEK auch fur die
sektorspezifische Abgrenzung der Telekommunikationsmarkte maflgeblich und in den dabei
weitestgehend zu bericksichtigenden Leitlinien zusammenfassend dargestellt.’®® Dabei
kénnen sich die von Wettbewerbsbehdrden flr wettbewerbsrechtliche Zwecke definierten
Markte von den auf Basis des Regulierungsrechts und der Markte-Empfehlung definierten
Méarkten unterscheiden. Darauf weisen die EU-Leitlinien 2018 ausdricklich hin.°

Zunachst sind fur eine Marktabgrenzung die unterschiedlichen Akteure zu benennen, welche
entlang der Wertschépfungskette (Vorleistungs- und Endkundenmarkt) agieren. Auf oberster
Wertschdpfungsstufe sind im Falle eines Anrufs im Festnetz die TNBs angesiedelt, denen die
Rufnummer zugeteilt wurde. Dieser TNB bietet die Anrufzustellung (iblicherweise) gegentber
einem anderen Netzbetreiber auf dessen Nachfrage hin nach Ubernahme einer Verbindung
an. Der Anruf gelangt vom Netz des Anrufers Uber direkte oder indirekte Zusammenschaltung
an den TNB, in dessen Netz sich der angerufene Teilnehmer befindet. Dieser stellt den Anruf
dann entsprechend beim gewahlten Anschluss zu.

Auf dieser Grundlage ist die Nachfrage nach entsprechenden Telekommunikationsleistungen
auf Endkunden- und Vorleistungsebene wie folgt:

o Auf Endkundenebene fragen Endnutzer einen Anschluss zum o6ffentlichen
Telefonnetz nach, um sowohl von potentiellen Anrufern erreicht werden zu
kénnen, als auch selbst Anrufe zu tatigen. Sie erhalten dazu eine
Ortsnetzrufnummer (oder ggf. eine 032er-Rufnummer).

e Auf der Vorleistungsebene fragen die TNB, denen die Rufnummer des
Anrufenden zugeteilt wurde, in deren Netz sich folglich der anrufende
Teilnehmer befindet, die Anrufzustellung bei dem TNB des angerufenen

105 \gl. Geers, in: Arndt/Fetzer/Scherer (Hrsg.), TKG, § 10 Rn. 18f.

106 \/gl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 43. Substitutionsketten liegen vor, wenn nachgewiesen werden
kann, dass zwar die Produkte A und C nicht unmittelbar austauschbar sind, das Produkt B aber ein Substitut sowohl
fir das Produkt A als auch fiir das Produkt C ist und folglich die Produkte A und C demselben Produktmarkt
zugeordnet werden konnen, da der Preis dieser Produkte durch die Substitutionsmaoglichkeit aufgrund des
Produktes B beeinflusst werden kénnte. Dieselben Uberlegungen gelten fiir die Definition des réaumlich relevanten
Marktes.

107 Vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Fn. 39 zu Rn. 43.

108 \/gl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 43; die EU-Kommission legt in der Explanatory Note zur Markte-
Empfehlung, S. 32 dar, dass derzeit im Allgemeinen weiterhin von einem Vorliegen einer solchen Substitutionskette
sowohl mit Blick auf verschiedene Bandbreiten als auch Technologien auszugehen ist.

109 \Vgl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 5f.; EU-Leitlinien 2018, Rn. 9.

10 vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 10.
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Teilnehmers (oder das Bundelprodukt aus Transit und Anrufzustellung bei
einem zwischengeschalteten Netzbetreiber) nach.

Im folgenden Kapitel wird in einem ersten Schritt der zu den Vorleistungsmarkten
korrespondierende Endkundenmarkt definiert (siehe 9.1.1), bevor im nachsten Schritt die
relevanten Vorleistungsmarkte betrachtet werden (siehe 9.1.2).

9.1.1. Sachliche Marktabgrenzung auf Endkundenebene

Ausgangspunkt der sachlichen Marktdefinition ist — aufgrund der oben erwéahnten
Abhangigkeit der Vorleistungsnachfrage — die Definition von Endkundenmarkten Uber einen
bestimmten Zeithorizont unter Berlcksichtigung der nachfrage- und angebotsseitigen
Substituierbarkeit aus Sicht der Endnutzer.' In diesem Zusammenhang ist zu
bertcksichtigen, dass einige nachgelagerte Endkundenmarkte mehr als eine Vorleistung
bendtigen koénnen, wahrend einige Vorleistungen wiederum Auswirkungen auf mehrere
nachgelagerte Endkundenmarkte haben konnen. Daher ist es denkbar, dass die Regulierung
einer bestimmten Vorleistung (allein) nicht ausreicht, um das Marktversagen auf
Endkundenebene zu beheben. Zudem kann die Regulierung einer bestimmten Vorleistung
nach wie vor erforderlich sein, auch wenn auf einem der verbundenen Endkundenmarkte
wirksamer Wettbewerb herrscht.''2

Zur Definition des sachlich relevanten Marktes auf Endkundenebene soll hinsichtlich
obenstehender Ausflihrungen zunachst der mit dem hier Uberpriften Vorleistungsmarkt
verbundene Endkundenmarkt festgelegt (siehe 9.1.1.1) und sodann abgegrenzt (siehe
9.1.1.2) werden. SchlieRlich werden die Ergebnisse zusammengefasst (siehe 9.1.1.3).

9.1.1.1. Festlegung des korrespondierenden Endkundenmarktes

Auf der Grundlage der Anrufzustellung in offentlichen Telefonnetzen an festen Standorten
kénnen festnetzbasierte Telekommunikationsdienste erbracht werden. Aufgrund der
Konkretisierung beziglich der offentlichen Telefonnetze und der Erbringung der Leistung an
festen Standorten sollten nur Endkundenmarkte fir den Zugang zu Sprachdiensten, nicht
jedoch Endkundenmarkte fur den Zugang zu Datendiensten bericksichtigt werden.

In der vorhergehenden Markte-Empfehlung sind keine als vorab regulierungsbedurftig zu
qualifizierenden Endkundenmarkte im Anhang aufgeflhrt. Dies spiegelt sich auch in der
zugehorigen Explanatory Note wider. In der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung 20143
wird indessen noch Bezug genommen auf die zwei in der Explanatory Note zur Markte—
Empfehlung 2007 genannten Endkundenmarkte:

e Zugang von Privat- und Geschaftskunden zum o&ffentlichen Telefonnetz an festen
Standorten und
e Markt fur (Telefon-)gesprache aus dem Festnetz (,Retail Calls Market®).

"1vgl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 6 sowie Explanatory Note zur Markte-Empfehlung,
S. 8, Kap. 2.1; EU-Leitlinien 2018, Rn. 26.

"2 \/gl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung 2014, S. 8ff. sowie Erwagungsgrund 171 EKEK.
3 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung 2014, Kap. 4.1.1, S. 20.

114 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung 2007, Kap. 4.2.1, S. 20ff. [21].
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Beide Markte erfassen sowohl Privat- als auch Geschaftskunden. Von den beiden oben
aufgeflhrten Markten ist in der friiheren Markte-Empfehlung 2007 nur der Zugang von Privat-
und Geschaftskunden zum offentlichen Telefonnetz an festen Standorten als
vorabregulierungsbeddrftig eingestuft worden (Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007).""°

Es ist im Folgenden zu untersuchen, welcher der beiden genannten Endkundenmarkte mit
dem zu analysierenden Vorleistungsmarkt der Anrufzustellung in einzelnen o6ffentlichen
Telefonnetzen an festen Standorten korrespondiert und daher in der Folge abzugrenzen ist.
Dazu ist zunachst festzustellen, dass die Anrufzustellung eine Vorleistung der
festnetzgebundenen Telefonie darstellt. Die festnetzgebundene Telefonie wird wiederum Uber
die Vermarktung von Telefonanschlissen ermdglicht. Ein Telefonschluss bildet daher die
Grundvoraussetzung fir die Festnetztelefonie.

Der Telefonanschluss — und hierlber zu Ortsnetzrufnummern (bzw. 032-Rufnummern oder
Notrufabfragestellen) geflihrte Telefonate — bilden somit das relevante Endkundenprodukt.
Aus diesem Grund wird fur die folgende Abgrenzung des Endkundenmarktes der erstgenannte
Zugangsmarkt zum o6ffentlichen Telefonnetz zugrunde gelegt. Dieses Vorgehen wird auch
durch die Ausfuhrungen der EU-Kommission in den Explanatory Notes zu den Markte-
Empfehlungen 2007 und 2020 zum hier betrachteten Vorleistungsmarkt gestitzt. Diese lassen
darauf schlieRen, dass der korrespondierende Endkundenmarkt der fiir Festnetzanrufe ist."'®

Zusammenfassend ist davon auszugehen, dass der korrespondierende Endkundenmarkt
bezlglich der Anrufzustellung der Markt fur Endkundenzugang zum Festnetz ist, welcher in
der Festlegung zu Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007 vom 10.12.2019 zuletzt Gberpruift
wurde."” Fir die Abgrenzung dieses Endkundenmarktes kann deshalb groRtenteils auf die
Ergebnisse dieser Festlegung zum damaligen Markt Nr. 1 verwiesen werden. In den folgenden
Abschnitten sind daher im Wesentlichen die relevantesten Aussagen zur Uberpriifung der
Austauschbarkeit UGberblicksartig dargestellt. Im Rahmen dieser Endkundenmarktfestlegung
ist nicht nach einem nummerngestitzten Abgrenzungsansatz vorgegangen worden, sodass
die Austauschbarkeit der verschiedenen Technologien noch ausflihrlich gegenlibergestellt
wurde. Auch wenn die Prufung des sachlichen Marktes auf Vorleistungsebene anders
aufgebaut ist und auf einem anderen Ansatz fullt, sind die Ergebnisse der
Endkundenmarktprifung Ubertragbar. Deren Widergabe wurde an den im hier durchgefihrten
Verfahren gewahlten Abgrenzungsansatz angepasst.

9.1.1.2. Sachliche Marktabgrenzung auf dem korrespondierenden Endkundenmarkt

Im Folgenden werden die maf3geblichen Ausflihrungen zur Austauschbarkeit des Zugangs
zum Offentlichen Telefonnetz bzw. zum o6ffentlich zuganglichen Telefondienst an festen
Standorten bezlglich Anrufen zu Rufnummern fir Mobile Dienste (Mobilfunktelefonie),
Blndel- bzw. Flatrateprodukten und zu bzw. mit Hilfe von nummernunabhangigen TK-diensten
durchgefuhrte Anrufe wiedergegeben.

115 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung 2007, Kap. 4.2.1, S. 28.

186 \Vgl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung 2007, S. 21ff., 24f. sowie Explanatory Note zur
Markte-Empfehlung, S. 71ff.

"7 Vgl. Bundesnetzagentur, BK 1-16/001, Festlegung zu Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007, S. 60ff.
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Im Einklang mit dem Prinzip der Technologieneutralitdt wurde die Austauschbarkeit der
verschiedenen verwendeten Technologien (Schmal- und Breitband sowie PSTN- und IP-
basierte Anschliisse) untereinander bestatigt.'®

Austauschbarkeit Anrufe zu Festnetzrufnummern mit Anrufen zu Rufnummern filir Mobile
Dienste

Bezuglich der Austauschbarkeit der Festnetztelefonie mit Anrufen zu Rufnummern fir Mobile
Dienste geht die EU - Kommission in der friiheren Markte-Empfehlung von 2007 davon aus,
dass bedeutende Unterschiede zwischen Festnetz und Mobilfunk bestehen, die Mobiltelefonie
in erster Linie als Ergdnzung zu und nicht als Ersatz fur Festnetztelefonie erscheinen lassen.
Dies hat sich uber die Markte-Empfehlung 2014 dahingehend entwickelt, dass die EU-
Kommission in der aktuellen Markte-Empfehlung nunmehr einen steigenden Trend hinsichtlich
der Austauschbarkeit von Festnetz- und Mobilfunkverbindungen wahrnimmt. In wirtschaftlicher
Hinsicht spricht sie dies unter anderem dem wachsenden Angebot von Bindelprodukten zu.
Die gemeinsame Bereitstellung von Diensten verschiedener Technologien, zu einem
Ublicherweise das Angebot der Einzelleistungen unterschreitenden Preis, fordere die
Beliebtheit der Nutzung unterschiedlicher Technologien auf dem Endkundenmarkt. Eine
hierauf basierende steigende Nutzung variiere jedoch von Mitgliedsstaat zu Mitgliedsstaat.'"®
Dies steht der Feststellung einer weiterhin parallelen anstelle einer alternativen Nutzung beider
Technologien durch die Endkunden nicht entgegen. Dieses Resultat wird auch durch die
Ergebnisse der Nacherhebung durch die Bundesnetzagentur, die bezliglich der Festlegung fir
Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007 im Jahr 2019 durchgeflhrt wurde, sowie weitere
hausinterne Erhebungen gestitzt. Danach ist die Teilnehmerzahl im Mobilfunk zwar sehr hoch
und die Verbindungsminuten sind in den letzten Jahren weiter angestiegen; allerdings
stagniert die Zahl der Festnetzanschlisse derzeit und ist im gleichen Zeitraum in einem
deutlich geringeren Malde zuriickgegangen als dass dies auf eine Substitution schlielRen
lassen konnte.’”® Der (unerwartete und wohl pandemiebedingte) Anstieg der
Verbindungsminuten zu Festnetzanschliissen'®' deutet dariiber hinaus darauf hin, dass viele
Nutzerinnen und Nutzer das Festnetz (jedenfalls fir bestimmte Gesprache) bevorzugen.
Insbesondere bei formaler Kommunikation (u.a. Arzte, Behdérden etc.) kdnnen sich
Verbraucher bspw. eher nicht vorstellen, auf die klassische Festnetztelefonie zu verzichten. 22
Die Reaktionen im Rahmen der Verbraucherbefragung 2021 zeigen zudem, dass Mobilfunk
gerade in der Altersklasse von 16 bis 54 Jahren einen hohen Stellenwert einnimmt, wahrend
die Mobilfunknutzung in den dariber liegenden Altersklassen zum Vorjahr leicht abgesunken
sind.'® Die Nutzungsfrequenz des Mobilfunks ist folglich auch altersabhangig. Zudem sind
Anrufe zu Mobile-Dienste-Rufnummern als Alternative zu Anrufen zu einem
Festnetzanschluss des gewlinschten Teilnehmers an bestimmte Voraussetzungen geknipft.
Die Mdglichkeit besteht zum einen nur dann, wenn der angerufene Teilnehmer Gberhaupt Gber
einen parallelen Festnetzanschluss verfligt. Zum anderen ist darliber hinaus erforderlich, dass

118 \gl. Bundesnetzagentur, BK 1-16/001, Festlegung zu Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007, S. 86, 101.

9 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 33.

120 \gl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 19f.,23.

21 \Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2019 S. 55f. und Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 20. sowie
Verbraucherbefragung 2021, S. 46; bspw. auch Deutsche Telekom, Zwischenbericht Q2 2020,
https://bericht.telekom.com/zwischenbericht-g2-2020/abschluss/erhebliche-ereignisse-und-
geschaeftsvorfaelle/coronavirus-pandemie.html (abgerufen am 28.03.2022); Verband der Anbieter von
Telekommunikations- und Mehrwertdiensten e.V. (im Folgenden: VATM), Pressemitteilung vom 04.12.2020,
abrufbar  unter:  https://www.vatm.de/kunden-nutzen-deutlich-mehr-call-by-call-sparvorwahlen-helfen-bei-der-
wichtigen-kontaktpflege-servicerufnummern-bei-informationsbedarf-in-corona-zeiten/ (abgerufen am 10.01.2022).
22 \/gl. Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 50

128 Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 41.

54




Offentliche Fassung

der gewtlinschte Teilnehmer sich in der Nahe (s)eines Festnetzanschlusses befindet, um eine
vergleichbare Erreichbarkeit sicherzustellen.

Dies zeigt auch, dass der wesentliche Zweck eines Anrufs zu einer Mobile-Dienste-
Rufnummer in der mobilen Erreichbarkeit des angerufenen Teilnehmers zu sehen ist. Anders
als grundsatzlich der Anruf zu einer Ortsnetzrufnummer ermdglicht er die unmittelbare und
vom Aufenthaltsort des Angerufenen unabhangige 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.

Zudem kann auch weiterhin nicht davon ausgegangen werden, dass homogene
Wettbewerbsbedingungen vorliegen. So sind die Markte fur Anrufe zu Ortsnetzrufnummern im
Gegensatz zu denen fiur Anrufe zu Mobile-Dienste-Rufnummern von einer ehemals
monopolistischen Anbieterstruktur und einer Vielzahl von Festnetzbetreibern gepragt,
wahrend sich der Mobilfunksektor mit einer eher oligopolistischen Anbieterstruktur mit wenigen
Mobilfunknetzbetreibern auszeichnet. Bei unterschiedlichen Marktstrukturen im Falle von
Festnetz- und Mobilfunktelefonie sind homogene Wettbewerbsbedingungen nicht gegeben.
Folglich werden Mobilfunkanschlisse keinem gemeinsamen Markt mit dem hier betrachteten
Festnetzendkundenmarkt zugeordnet.

Austauschbarkeit Festnetztelefonie mit Biindel-/Flatrateprodukten

Die EU-Kommission fihrt des Weiteren aus, dass es fir Anbieter im Bereich der
elektronischen Kommunikation zunehmend wichtiger wird, dem Endkunden gebundelte
Dienste anzubieten.'?* Die steigende Nutzung von nummernunabhéngigen TK-diensten wiirde
zudem derzeit noch dazu fihren, dass Biindelprodukte starken Zuspruch fanden. Uber kurz
oder lang wirde den Endkunden jedoch der Anreiz fehlen, weiter Bindelprodukte zu beziehen,
da nummernunabhangige TK-dienste Funktionen der klassischen Telefonie mit dartber
hinausreichenden Funktionen in einem Produkt vereinten, wahrend zum Bezug ein Internet-
Breitbandanschluss ausreiche.'® Die Abgrenzung eines eigenstandigen Marktes wird jedoch
nicht notwendigerweise gesehen.

Wie die Untersuchung des Marktes Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007 und die Ergebnisse
des Jahresberichts 2022'% gezeigt haben, sind diese Bewertungen auf den deutschen Markt
ubertragbar. Die Nachfrage nach verschiedenen Leistungen gebilindelt aus einer Hand steigt
zwar, jedoch ist weiterhin nicht von einem separat zu betrachtenden Endkundenmarkt fir
Bundelangebote auszugehen. Die relevantesten Blndelangebote stellen hier derzeit die so
genannten Double Play-Produkte bestehend aus einem festnetzbasierten Internetzugang und
Telefonie dar. Integriert sind hier vielfach auch Freiminuten bzw. Telefonie-Flatrates. Da
weiterhin der Bezug der jeweiligen Einzelleistungen Uber unterschiedliche Anbieter moglich
ist, ist anzunehmen, dass jedenfalls ein Teil der Kunden infolge einer (anhaltenden und
kleinen, aber) signifikanten Preiserh6hung auf die Einzelbestandteile des Buindels ausweichen
wirde. Zudem ist davon auszugehen, dass Anbieter infolge eines Preisanstiegs dieser
festnetzbasierten Double Play-Angebote auch kurzfristig ohne geringe zusatzliche Kosten ein
solches Angebot bereitstellen kdnnten. Hierfur spricht auch, dass derzeit keiner der Anbieter

124 \/gl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 33f., 35f.
125 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 35f.
126 Siehe Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 18.
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festnetzbasierter breitbandiger Anschlisse das Angebot auf entweder festnetzbasierte
Breitbandanschlisse oder festnetzbasierte Telefonanschllisse beschrankt.

Blndel-/Flatrateprodukte sind daher austauschbar und bilden einen gemeinsamen Markt mit
der Festnetztelefonie.

Austauschbarkeit Festnetztelefonie mit nummernunabhéngigen TK-diensten

Die Bundesnetzagentur hat sich bereits in der Festlegung zu Markt Nr. 1 der Markte-
Empfehlung 2007 mit der Austauschbarkeit von  Festnetztelefonie  durch
nummernunabhangige TK-dienste beschaftigt und eine solche abgelehnt.'?”

Einsché&tzung der EU-Kommission

Die EU-Kommission stellt in der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung fest, dass die
Austauschbarkeit von Festnetz- und Mobilfunksprachdiensten mit gemanagten und nicht-
gemanagten VolP-Dienstleistungen in der Rundschau von verschiedenen Faktoren, wie
Produktmerkmalen, Quality of Service (Servicequalitat), Breitbandpenetration, Preissetzung
und der Moglichkeit, In- oder Auslandsanrufe erhalten zu kdnnen, abhangt.'?® An dieser Stelle
soll nochmal darauf hingewiesen werden, dass im Rahmen der zugrundeliegenden
Untersuchung nicht zwischen gemanagten und nicht-gemanagten, sondern nach den
Legaldefinitionen ,nummerngebundener TK-dienst“ (entspricht ,gemanagten® Diensten) und
‘nummernunabhangiger TK-dienst® (entspricht ,nicht-gemanagten® Diensten) des TKG
unterschieden wird (siehe Kapitel 3.2.6).

Darlber hinaus macht die EU-Kommission in der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung
folgende weitere Ausfihrungen zu interpersonellen TK-diensten: Es sei insgesamt zu
erwarten, dass die Telefonie Gber nummerngebundene TK-dienste (,gemanaged®) in den
nachsten Jahren stagnieren oder zurickgehen, wahrend die Nutzung von
nummernunabhangigen TK-diensten (,OTT-Sprach- und Nachrichtendiensten®) weiter
ansteigen werde. Wahrend das Volumen der Anrufe im Festnetz in den meisten
Mitgliedsstaaten bereits zurlickgegangen und das Volumen der Anrufe im Mobilfunk relativ
stabil sei, wohingegen die Nutzung von SMS stark abgenommen habe, sei die Nutzung von
nummernunabhangigen TK-diensten stark angestiegen. Die EU-Kommission sieht in Zukunft
die Dateniibertragung als Basis des GroRteils der Kommunikation.'?® Nummernunabhangige
TK-dienste seien vielfach entstanden und hatten als Wettbewerbskraft gegeniber bestimmten
Endkundendiensten, hier insbesondere hinsichtlich Videoinhalten, Cloud- sowie loT"-
Dienstleistungen, erhebliche Bedeutung erlangt. Jedoch hatten nicht-gemanagte VolP-
Dienste wie die nummernunabhangigen TK-dienste noch nicht dieselbe Funktionalitat wie die
klassische Telefonie bzw. nummerngebundene TK-dienste (,gemanagte VolP-Dienste®).
Anders als gemanagtes VolP, das gewdhnlich Uber Glasfaser, CoAx oder DSL Netzwerke
bereitgestellt wirde und von den meisten NRAs dem Markt fir Anrufzustellung zugeordnet
worden sei, sei nicht-gemanagtes VolP, das uber nummernunabhangige TK-dienste
bereitgestellt werde, nicht als funktional vollstdndig austauschbar anzusehen. Obwohl die
Nutzung nicht-gemanagter Sprachdienste Uber die letzten Jahre bedeutend zugenommen
habe, wahrend das Volumen von Sprachanrufen zurickgegangen sei bzw. stagniere, wirden

127 Vgl. Bundesnetzagentur, BK 1-16/001, Festlegung zu Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007, Kap. 8.1.7,
S.118f. (6ffentliche Fassung).

128 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 75.

129 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 24.

130 Internet of Things.
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nicht-gemanagte nummernunabhangige VolP-TK-dienste von den Mitgliedsstaaten im
Rahmen der Definition sachlicher Endkunden- und Vorleistungsmarkte bisher nicht als
Substitut fur Festnetz- oder Mobilfunktelefonie betrachtet. Die Funktionen seien zu
unterschiedlich: um Anrufe abzusetzen oder zu empfangen, missten beide Nutzer bei
demselben Dienst angemeldet sein, wahrend das verwendete Gerat (z.B. Smartphone, Tablet-
PC oder Laptop/PC) eingeschaltet sein muss. Die britische Regulierungsbehérde habe zudem
festgestellt, dass nur etwa 18 % der Nutzer, die jemals das Internet fir Sprach- oder
Videotelefonie genutzt hatten, dies taglich tun. Demgegenuber fuhrten etwa 70 % der Nutzer
von Mobiltelefonen mindestens taglich Sprachanrufe hieriiber.'®!

Dennoch sei davon auszugehen, dass die Bedeutung dieser Dienste weiter zunehme und sich
dies insbesondere auf den Endkundenmarkt auswirke. Dies kdénne als indirekter
Wettbewerbsdruck Beachtung finden. Insgesamt kénnten nummernunabhangige TK-dienste
als nicht-gemanagte VolP-Dienste aktuell daher aber noch nicht als Teil des Marktes
betrachtet werden. 32

Ubertragung auf den Endkundenmarkt

Diese Ausflihrungen der EU-Kommission wurden in der Untersuchung der Bundesnetzagentur
zu Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007 3% sowie zum Jahresbericht 2022 als auch der
Verbraucherbefragung 2021 fur den deutschen Markt bestatigt. Nach der Datenerhebung der
Bundesnetzagentur sind die in Festnetzen gefiihrten Gesprachsminuten in den letzten Jahren
von 141 Mrd. im Jahr 2015 auf circa 80 Mrd. Gesprachsminuten im Jahr 2022'** gesunken.
Damit ist die Entwicklung der Verbindungsminuten im Festnetz grundsatzlich rucklaufig. Der
Anstieg im Jahr 2020 dirfte maligeblich auf die Pandemiesituation zurlickzufihren sein, da
die Anzahl der Festnetzanschlisse seit 2017 auf einem &hnlichen Niveau stagniert.'®
Ursachlich flir den Rickgang der Gesprachsminuten ist wahrscheinlich, wie die
Bundesnetzagentur ebenfalls in ihrem Jahresbericht festgestellt hat'®, u. a. eine zunehmende
Nutzung von Kommunikationsdiensten Uber das Internet sowie teilweise auch eine
Verlagerung der Gesprache in die Mobilfunknetze.

Zu einem ahnlichen Ergebnis kommt die Verbraucherbefragung der Bundesnetzagentur aus
dem Jahr 2021. Im Rahmen einer Befragung der Wohnbevdlkerung in Deutschland ab 16
Jahren wurde festgestellt, dass die Befragten haufiger Uber einen Mobilfunkanschluss
telefonieren als Uber einen Festnetzanschluss. Es wurde von 52% der Befragten angegeben,
dass Sie mindestens einmal taglich einen Anruf mit einem Mobilfunkanschluss tatigen oder
annehmen. Im Vergleich dazu haben 39% der Befragten angegeben, dass Sie taglich einen
Anruf Uber einen Festnetzanschluss tatigen oder annehmen. Bezilglich der Nutzung von
Online-Kommunikationsdiensten haben dagegen nur 22% der Befragten angegeben, dass Sie
taglich Internet- oder Videotelefonie nutzen.'’ Insgesamt hat die Nutzung der verschiedenen
(Kern-) Funktionen von nummernunabhangigen TK-diensten im Vergleich zum Jahr 2019 zwar
zugenommen, jedoch werden vor allem Bild- und Textnachrichten aber auch
Sprachnachrichten bevorzugt Uber nummernunabhangige TK-dienste versendet. Diese

131 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 75.

182 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S.75.

133 Vgl. Bundesnetzagentur, BK 1-16/001, Festlegung zu Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007, S.118f.
134 Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2019, S. 55, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 20

135 \Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 19.

136 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2021, S. 60.

187 Vgl. Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 52
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werden von den solche Funktionen nutzenden Verbrauchern tiberwiegend taglich verwendet,
wahrend die Verwendung der Telefoniefunktion mehrheitlich dahinter zurlickbleibt.'3® Von den
Befragten, die angaben, am gestrigen Tag mindestens eine Minute telefoniert zu haben, haben
immerhin 25% auch angegeben, hierzu einen nummernunabhangigen TK-dienst genutzt zu
haben. Demgegenlber haben 58% dieser Befragten ihr Gesprach Uber ein Festnetztelefon
gefiihrt, wahrend sogar 66% ein Mobiltelefon verwendet haben.™® Gerade im Bereich der
Nutzung von nummernunabhangigen TK-diensten zur Sprach-/Videotelefonie hat die
Verbraucherbefragung wiederum einen starken Alterstrend erkennen lassen. Vor allem
jungere Generationen (16- bis 24-Jahrige) neigen dazu, Gesprache Uber einen
nummernunabhangigen TK-dienst zu fliihren, wahrend die Altersgruppe der Uber 65-Jahrigen
dies im Durchschnitt kaum nutzt. 4

Diese Befunde lassen erkennen, dass neben der genannten Verlagerung der Gesprache in
die Mobilfunknetze u. a. die steigende Bedeutung der Telefonie Uber nummernunabhangige
TK-dienste im Rahmen der zugrundeliegenden Marktdefinition zu bericksichtigen sein konnte.
Diese Entwicklungen treffen vermehrt auf die jingere Generation zu. So ist zu beobachten,
dass der Anteil der Haushalte mit mindestens einem Mobilfunkanschluss in alteren
Altersgruppen abnimmt, wahrend der Anteil der Haushalte mit Festnetzanschluss zunimmt. Es
ist anzunehmen, dass die Nutzung der klassischen festnetzgebundenen Telefonie — aufgrund
ihrer Verbreitung bzw. der lediglich geringen Verbreitung moglicher Austauschprodukte bei
den &lteren Generationen'' - in den kommenden Jahren weiter an Bedeutung verlieren wird.

Die Entwicklung hinsichtlich des Festnetzes und des Mobilfunks ist auch aus dem Special
Eurobarometer 510 der Europaischen Kommission aus dem Jahr 2021 ablesbar.'? Die hier
erfolgte europaweite Umfrage hat ergeben, dass insgesamt 64% der Uber 55-Jahrigen (inkl.
der 55-Jahrigen) ein Festnetztelefon besitzen bzw. Zugang zu diesem haben, wahrend
Personen dieser Altersklasse eher selten ein Mobiltelefon besitzen (lediglich 92% im
Verhaltnis zu 98-99% in niedrigeren Altersgruppen). Festnetztelefonie ist damit auch
europaweit im Schnitt noch recht beliebt.'*® Dabei wurde festgestellt, dass immerhin auch noch
43% der 15- bis 24-Jahrigen und 36% der 25- bis 39-Jahrigen ein Festnetztelefon haben. 4
Bei der Frage nach dem Besitz eines Festnetztelefons liegt Deutschland mit 78% hier weit
uber dem EU-Durchschnitt von 53% und an vierter Stelle der Mitgliedsstaaten mit dem
hochsten Vorkommen an Festnetztelefonen in Haushalten.'*® Die Mobiltelefonie hat
europaweit insgesamt einen sehr hohen Verbreitungsgrad. Hier liegt Deutschland bei der
Frage nach dem Besitz eines Mobiltelefons mit einem Prozentpunkt (97%) nur minimal Uber
dem EU-Durchschnitt (96%) und mit 3 weiteren Mitgliedsstaaten zwar prozentual betrachtet
an vierter Stelle, jedoch hinter 12 Staaten, in denen die Mobilfunkpenetration noch hoher ist. 46

138 Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 19f. (Abb. 12), S. 52 (Abb. 43).

139 Vgl. Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 55 (Abb. 46).

140 Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 55.

141 siehe Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 12 Abb. 4, Verglichen mit dieser Befragung ist als
altere Generation hier maf3geblich die Altersgruppe ,75 Jahre und alter* in Bezug genommen.

142 Siehe EU-Kommission, Special Eurobarometer 510: E-Communications in the Single Market - Report, Juni 2021.
143 Siehe EU-Kommission, Special Eurobarometer 510, S. 9 (Abb. SD9.1); Wobei sich dies in den verschiedenen
Mitgliedsstaaten unterschiedlich darstellt und festgestellt wurde, dass die Beliebtheit des Festnetztelefons vermehrt
in westlichen und stidlichen Mitgliedsstaaten verbreitet ist.

144 \gl. EU-Kommission, Special Eurobarometer 510, S. 6, 13.

145 EU-Kommission, Special Eurobarometer 510, S. 9 (Abb. SD9.1).

146 EU-Kommission, Special Eurobarometer 510, S. 10 (Abb. SD9.2).
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Bezogen auf den deutschen Markt ist in diesem Zusammenhang auch zu bertcksichtigen,
dass dem Zuwachs der Festnetzgesprachsminuten in Héhe von schatzungsweise rund 10
Mrd. Minuten im Jahr 2020 verglichen zum Vorjahr'#” eine Zunahme der Verbindungsminuten
im Mobilfunkbereich in Hohe von rund 29 Mrd. Minuten gegentlibersteht. Dabei fihrte die
Zunahme auf gut 155 Mrd. Minuten im Jahr 2020 dazu, dass wie in den Jahren zuvor, mehr
Gesprachsminuten tber den Mobilfunk abgewickelt wurden.'® Dieser Trend setzt sich auch
im Jahr 2022 weiter fort. Im Festnetz ist dabei erneut ein Rlickgang der Gesprachsminuten zu
beobachten,'*® wahrend im Mobilfunk die Zahl der Gesprachsminuten zwar auch leicht sinkt,
jedoch nicht so stark, wie im Festnetz.'® Damit diirfte ein nicht unerheblicher Teil auf eine
Verschiebung von Gesprachen vom Festnetz in den Mobilfunk und somit gerade nicht
ausschlief3lich auf die Nutzung von nummernunabhangigen TK-diensten zurickzufihren sein.

Fir die Verbreitung von nummernunabhangigen TK-diensten sind (mobile oder
festnetzbasierte) Breitbandanschllisse relevant. Bezliglich der Festnetz-Anschliisse bilden
diese die technische Basis fir die stationdare Nutzung von Anwendungen wie
nummernunabhangigen  TK-diensten. Die Zahl der nachgefragten Festnetz-
Breitbandanschliisse'®' wuchs in den letzten Jahren weiter an und fiihrt insgesamt zu einer
Penetrationsrate mit Breitbandanschlissen in Deutschland von rund 91% der Haushalte im
Jahr 2022 (entspricht ca. 37,5 Mio. aktiven Breitbandanschliissen im Festnetz).'5? Im Vergleich
hierzu liegt die Penetrationsrate der Telefonanschliisse/-zugange bei rund 93,67%'%® der
Haushalte im Jahr 2022 (entspricht 38,6 Mio. Telefonanschliissen/-zugangen im Festnetz'>4).
Damit hatten immerhin noch etwa 9% der Haushalte in Deutschland im Jahr 2022 keinen
Breitbandanschluss.'®®

Zwar ware es grundsatzlich denkbar, dass einem Teil dieser Schmalbandkunden im Festnetz
zumindest ein mobiler Internetzugang zur Verfligung steht, mittels dessen eine Nutzung
nummernunabhangiger TK-dienste moéglich ware, jedoch ist die Identifikation des Anteils der
Schmalbandkunden, die ihre Festnetztelefonie durch eine mobile  Nutzung
nummernunabhangiger TK-dienste ersetzen, aufgrund der fehlenden Datenlage nicht moglich.
Weiter kann auch nicht beurteilt werden, ob von Seiten der Schmalbandkunden bzw. der (im
Rahmen der All-IP Umstellung) auf IP migrierten Kunden uberhaupt eine Nachfrage nach
internetbasierten Diensten wie nummernunabhangigen TK-diensten und somit ein Interesse
auf einen (leitungsgebundenen oder mobilen) Breitbandanschluss zu wechseln besteht. Auch
die bisher zu verzeichnende Wechselbereitschaft deutet darauf hin, dass das Interesse bei
diesen Kunden als eher gering einzuschatzen ist. Obwohl sich die grundsatzliche
Breitbandverfligbarkeit'*® mittels leitungsgebundener Technologien in Deutschland Mitte 2021
bereits auf 95,9% der Haushalte erstreckte’™’ und somit zumindest fiir einen Teil der
Schmalbandkunden im Festnetz davon auszugehen ist, dass diese auf einen

147 \/gl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 20.

148 \/gl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 24.

149 \/gl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 20

150 Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 24

151 Festnetz-Breitbandanschliisse sind nach Definition der EU-Kommission Anschliisse mit Bandbreiten Uber
144kbit/s, vgl. Europdische Kommission: Implementation report of the EU regulatory framework for electronic
communication, Juni 2015, S. 326.

152 \/gl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 26.

153 Eigene Berechnung auf der Basis, Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 26.

154 \/gl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 26.

155 \/gl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 26,

156 Die Breitbandverfligbarkeit bezieht sich dabei auf Volumina von mindestens 16 Mbit/s.

57 Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI; jetzt Bundesministerium fiir Digitales und
Verkehr (BMDV)), Aktuelle Breitbandverfligbarkeit in Deutschland, Stand Mitte 2021, S. 7, Abb. 4.

59



Offentliche Fassung

Breitbandanschluss wechseln kénnten, ist ein solcher Wechsel nicht erfolgt. Im Hinblick darauf
scheint es trotz der All-IP Umstellung zumindest fraglich, ob von diesen Endkunden eine
Nachfrage nach internetbasierten Diensten ausgeht.

Auch die technische Ausstattung spielt eine groRe Rolle bei der Verbreitung von
Internettelefoniediensten. Sie kdnnen Ublicherweise von jedem beliebigen Endgerat
(Smartphone, PC oder Tablet) mit einer breitbandigen Datenverbindung genutzt werden.
Darlber hinaus mussen, um die Erreichbarkeit eines Teilnehmers Uber nummernunabhangige
TK-dienste sicherzustellen, bestimmte technische Voraussetzungen erfillt sein. Die Nutzung
von nummernunabhangigen TK-diensten setzt voraus, dass Anrufer und Angerufener tber ein
geeignetes Endgerat verfliigen, dass mittels Breitbandanschluss an das o6ffentliche Internet
angeschlossen ist. Weiter muss der Nutzer auf seinem Endgerat den jeweiligen Client des
nummernunabhangigen TK-dienstes installiert haben und mit diesem online sein, um die
Erreichbarkeit sicherzustellen. Anstelle eines herkdbmmlichen Festnetztelefons muss damit ein
Smartphone (oder ein anderes Endgerat) eingeschaltet und die Software ausgefihrt werden,
um Anrufe entgegennehmen oder flihren zu kénnen.

SchlieBlich besteht ein Substitutionshemmnis auf Endkundenebene darin, dass
nummernunabhangige TK-dienste keine umfassende Erreichbarkeit sichern. Dies hat sich
auch im Rahmen der Verbraucherbefragung 2021 bestatigt. Die so genannte ,any-to-any”
Erreichbarkeit wurde von den meisten Nutzern als mafgeblicher Grund fiir das Festhalten an
den klassischen Telefoniediensten angegeben.’® Bei der Nutzung eines
nummernunabhangigen TK-dienstes missen die Beteiligten bei demselben Dienst einen
Account haben, um miteinander kommunizieren zu kénnen. Nutzer von interpersonellen
Kommunikationsdiensten kénnen Uberwiegend nur  die Nutzer  desselben
nummernunabhangigen TK-dienstes erreichen (Peer-to-Peer-Kommunikation). Anders als bei
Telefongesprachen auf der Basis von E.164-Nummern gibt es zwischen den Anbietern
nummernunabhangige TK-dienste derzeit weder eine Ubereinkunft Giber einen gemeinsam zu
benutzenden Adressraum bzw. ein zentrales Teilnehmerverzeichnis noch eine Ubereinkunft
Uber eine Interoperabilitdt zwischen verschiedenen Diensten durch Schaffung von
Schnittstellen. Das bedeutet, dass ein Endkunde eines nummernunabhangigen TK-
diensteanbieters grundsatzlich nicht mit einem Endkunden Uber das Internet telefonieren kann,
der die Dienste eines anderen Anbieters nummernunabhangiger TK-dienste in Anspruch
nimmt. Faktisch werden einige Internettelefoniedienste von nahezu allen Personen genutzt,
welche nummernunabhangige TK-dienste verwenden, sodass in diesem Fall von einer sehr
groRen Reichweite bzw. Erreichbarkeit ausgegangen werden kdnnte. Jedoch eignen sich
diese Dienste fir eine Vielzahl von Kommunikationsanlassen (bspw. Behdrdenkommunikation
oder berufliche Telefonate) nicht, sodass nummernunabhdngige TK-dienste nicht als
gleichwertig zur Nutzung nummerngebundener TK-dienste betrachtet werden.

Die Mdglichkeit des so genannten Multi-Homings, der parallelen Nutzung verschiedener
nummernunabhangiger TK-dienste, relativiert diese Problematik zwar in gewisser Hinsicht.
Der Endkunde hat aufgrund der sehr geringen Implementierungskosten einen Anreiz, mehrere
Dienste gleichzeitig zu nutzen. Die Anzahl der parallel genutzten nummernunabhangigen TK-
dienste zur Telefonie begrenzt sich nach Einschatzung der Bundesnetzagentur jedoch auf
einige Dienste'™®, sodass die Erreichbarkeit aller Kontakte hierliber nur sichergestellt wére,
sofern sich diese Kontakte auch auf die vom Endkunden genutzten nummernunabhangigen

158 Siehe Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 48ff.
59 Grund hierfiir kénnen geringe indirekte Kosten sein wie etwa Datenverbrauch, Speicherplatz, Akkunutzung etc.
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TK-dienste verteilen wirden. Dass die fehlende Interoperabilitat trotz dessen im Rahmen der
Verbraucherbefragung 2021 nur bedingt als Kritikpunkt gegenliber nummernunabhangigen
TK-diensten geaulRert wurde und eine solche von den Nutzern nicht zwingend verlangt wird,
sondern im Gegenteil vielfach gezielt unterschiedliche Dienste fir unterschiedliche Zwecke
genutzt werden, zeigt, dass Verbraucher nummernunabhangige TK-dienste eher als
Ergénzung zu ihren Ublichen Kommunikationsmitteln betrachten.’®® Dies deutet auch darauf
hin, dass die klassische Telekommunikation auf Endkundenebene wohl nicht in nachster Zeit
durch die Nutzung von nummernunabhangigen TK-diensten fir Gesprache substituiert oder
gar vollig verdrangt werden wird. Schlussendlich ist zum aktuellen Zeitpunkt die zukiinftige
Entwicklung in diesem Bereich und deren Auswirkung auf die Sprachtelefonie im Festnetz
noch immer schwer prognostizierbar.

Zwischenergebnis

Somit ist davon auszugehen, dass nummernunabhangige TK-dienste derzeit aus
Endkundensicht eher den Charakter eines Komplementardienstes als eines vollstandigen
Substitutes zur klassischen Sprachtelefonie aufweisen.'® Obwohl die Bedeutung solcher
Dienste — wie auch von einer Vielzahl der Marktteilnehmer beobachtet (siehe Unterkap. 5.1) —
insbesondere auf dem Endkundenmarkt weiter zunehmen wird, ist aus Sicht der
Bundesnetzagentur eine Zuordnung zum Markt flir den Zugang zum o6ffentlichen Telefonnetz
bzw. zum 6&ffentlich zuganglichen Telefondienst an festen Standorten nach wie vor nicht
sachgemall. Dem wachsenden Einfluss von nummernunabhangigen TK-diensten kann im
Rahmen des Drei-Kriterien-Tests und der Prufung (indirekten) Wettbewerbsdrucks
ausreichend Rechnung getragen werden.

9.1.1.3. Ergebnis der Definition des Endkundenmarktes

Zusammenfassend ist dem Vorleistungsmarkt fur Anrufzustellung in einzelnen &ffentlichen
Telefonnetzen an festen Standorten der Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung von 2007,
»Zugang von Privat- und Geschaftskunden zum o&ffentlichen Telefonnetz an festen Standorten”
als korrespondierender Endkundenmarkt zuzuordnen.

Insbesondere zahlen zu diesem Endkundenmarkt der Zugang von Privat- und
Geschaftskunden zum offentlichen Telefonnetz bzw. zum 6ffentlich zuganglichen
Telefondienst an festen Standorten, unabhangig von ihrer technischen Realisierung (als bspw.
jedenfalls PSTN-Analoganschliisse, ISDN-Basisanschllisse, ISDN-PMx-Anschlisse sowie
schmalbandige stationare Funklésungen und breitbandige Anschlisse). Zu diesen gehdren
Anschlisse Uber kupfernetzbasierte DSL-Infrastruktur, HFC-Netze (Kabelanschlisse),
Glasfasernetze sowie breitbandige stationare Funklésungen. Der Zugang zum o&ffentlichen
Telefonnetz bzw. zum o6ffentlich zuganglichen Telefondienst an festen Standorten ist auch
dann dem sachlich relevanten Markt zugeordnet, wenn er mit anderen Produkten und
Dienstleistungen geblndelt angeboten wird, mit Ausnahme derjenigen Zugangsleistungen, die
im Rahmen von Gesamtvertragen mit einem einzelnen Kunden und einem Jahresumsatz von
mehr als 500.000€ ohne Mehrwertsteuer (netto) erbracht werden.

Dieses Ergebnis dient nun als Grundlage zur weiteren Uberpriifung des Vorleistungsmarktes.

160 \/gl. Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 28ff. (Kap. 2.5).
61 Vgl. Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung, S. 54, 62.
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9.1.2. Sachliche Marktabgrenzung auf Vorleistungsebene

Der Markt fur die Anrufzustellung in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen an festen Standorten
ist —wie bereits in Kapitel 1 ausgefiihrt — nicht mehr im Anhang der Méarkte-Empfehlung
aufgefiihrt. Da dieser Markt jedoch nach Mal3gabe der nationalen Gegebenheiten gegenwartig
noch reguliert wird, bedarf es im Rahmen dieser Untersuchung zunachst einer Uberpriifung
der Marktabgrenzung. Die Marktabgrenzung bildet die Grundlage fur die Anwendung des Drei-
Kriterien-Tests, mittels dessen festgestellt wird, ob dieser Markt weiterhin fur eine
Vorabregulierung in Betracht kommt. 62

Somit wird hier fur die allgemeine Beschreibung des Marktes erneut auf die Markte-
Empfehlung 2014 zuriickgegriffen. Diese fuhrte unter Nr. 1 folgenden Markt auf:

JAnrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen éffentlichen Telefonnetzen an
festen Standorten”

In der letzten Marktanalyse vom 16.12.2016 wurde der Markt fur die Anrufzustellung
netzbezogen definiert (,Ein-Netz-Ein-Markt-Konzept“). Bestandteile des sachlich relevanten
Marktes sind danach die Leistungen:

o Anrufzustellung zu Teilnehmeranschliissen, die Uber Ortsnetzrufnummern
(geografische Rufnummern) erreichbar sind,

e Anrufzustellung zu Teilnehmeranschliissen, die Uber die nicht-geografische
nationale Teilnehmerrufnummer der Gasse (0)32 erreichbar sind, sowie

e Anrufzustellung zu den Notrufabfragestellen 110 und 112."3

Gemal den EU-Leitlinien 2018 gehéren nach standiger Rechtsprechung zu dem sachlich
relevanten Markt samtliche Produkte und Dienste, die hinreichend austausch- bzw.
substituierbar sind, und zwar nicht nur wegen ihrer objektiven Merkmale, Preise und/oder ihrer
Zweckbestimmung, sondern auch wegen der Wettbewerbsbedingungen und/oder der Struktur
von Angebot und Nachfrage auf dem betreffenden Markt.'® Sofern Nachfrage- und
Angebotssubstitution nicht zu einem gemeinsamen Markt flihren, kann sich dies aus der
Homogenitat der Wettbewerbsbedingungen ergeben. Ob diese Homogenitat besteht, wird
anhand von Merkmalen wie etwa nationalen oder regionalen Praferenzen, gegenwartigem
Kauferverhalten, Produkt- und Markendifferenzierungen, Zugangsbedingungen zu den
Vertriebswegen, Kosten der Errichtung eines Vertriebsnetzes oder technischen Normen
bestimmt.16°

Da die EU-Kommission Zusammenschaltungsstellen (,interconnection ports®) als wesentliche
und daher flir Netzbetreiber notwendige Bestandteile zur Erbringung von
Anrufzustellungsleistungen fir Sprachverbindungen erachtet, bezieht sie diese in den
gegenstandlichen  sachlichen  (Vorleistungs-)Markt mit ein. Die Kosten fir
Zusammenschaltungsstellen sind auch in die durch die Delegierte Verordnung festgelegten

162 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwéagungsgriinde Nr. 22 sowie 24ff.

163 \/gl. Bundesnetzagentur, Festlegung vom 16.12.2016, Unterkap. 8.1.2; 8.1.5 sowie 8.1.6.

164 \/gl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 33.

165 \/gl. dazu Heinen-Hosseini/Woesler in: Sacker TKG-Kommentar, 3. Auflage, § 10 Rn. 45 m. w. N.; Bongard in:
Beck’scher TKG-Kommentar, 4. Auflage, Vor § 9 Rn. 34 m. w. N.
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Entgelte eingeflossen.®® Die Festsetzung der Entgelte fiir Zusammenschaltungsstellen durch
die Netzbetreiber soll damit eingeschrankt werden. Andere zugehdrige Einrichtungen, die flr
manche Betreiber in manchen Mitgliedsstaaten zur Erbringung von Terminierungsleistungen
notwendig sein kdnnen, werden nicht erfasst. Eine potentielle Regulierung solcher zugehoriger
Einrichtungen sei durch die nationalen Regulierungsbehérden zu untersuchen.®”

9.1.2.1. Ausgangsprodukt

Die Abgrenzung geht von der kleinsten angebotenen Leistungseinheit eines bestimmten
Netzbetreibers aus.

Entsprechend dem Ausgangspunkt auf Endkundenebene bildet ausgerichtet am
nummerngestitzten Abgrenzungsansatz fur die Untersuchung des Umfanges des relevanten
Marktes bzw. der relevanten Markte fur die Anrufzustellung in einzelne offentliche
Telefonnetze an festen Standorten die Zuleitung von Verbindungsverkehr zu
Ortsnetzrufnummern das Ausgangsprodukt. Ausgehend hiervon gilt es zu bewerten, ob auch
weitere Leistungen dem relevanten Markt zuzuordnen sind. Dazu wird zunachst der geanderte
Abgrenzungsansatz erlautert.

Abgrenzungsansatz

Damit ein Anruf zustande kommt, muss der Netzbetreiber des angerufenen Teilnehmers, in
dessen Netz die entsprechende Ortsnetzrufnummer geschaltet ist, den Anruf zustellen. Die
Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene wird dabei maRgeblich von den Nutzungsrechten
des Netzbetreibers an den entsprechenden Rufnummern beeinflusst. Die Nutzungsrechte
legen malgeblich fest, welcher Anbieter die Kontrolle tiber Verbindungen zu einer bestimmten
Ortsnetzrufnummer besitzt, und bilden damit das Schlisselelement der Marktabgrenzung des
Vorleistungsmarkts der Anrufzustellung in einzelnen o&ffentlichen Telefonnetzen an festen
Standorten.

Nutzungsrechte an Rufnummern werden allgemein durch Zuteilung erworben (§ 108 Abs. 1
TKG, § 4 Telekommunikations-Nummerierungsverordnung (TNV)). Nach § 4 Abs. 1 TNV ist
generell fir jede Nummernnutzung eine Zuteilung erforderlich, soweit fir den jeweiligen
Nummernraum ein Nummernplan erlassen wurde. Im Fall der Festnetztelefonie sind dies
Ortsnetzrufnummern (bzw. 032er-Rufnummern und Rufnummern der Notrufdienste), deren
Zuteilung in einem zweistufigen Verfahren erfolgt (vgl. § 4 Abs. 2 Nr. 2 und 4 TNV und
Abschnitt 4 des Nummernplans):

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

e Die Anbieter von Telekommunikationsdiensten teilen die Rufnummern wiederum Ihren
Kunden zu, wobei die Zuteilung geman Ziffer 4.2.3 des Nummernplans 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 originare Zuteilungsnehmer tber die

166 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 74, 78; Vgl. auch EU-Kommission, Delegierte
Verordnung, Erwagungsgrund 6 sowie Art. 2 Nr. 1 Lit. b.
67 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 78f.
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Hoheit der Verkehrsfiihrung eines Gesprachs (Routing der Verbindung), weshalb
grundsatzlich nur er die Leistung der Anrufzustellung realisieren bzw. veranlassen kann.
Abweichend kann diese Rolle durch Vertrag auf einen anderen Netzbetreiber Ubergehen
(vergleiche Ziffer 4.2.3 und Abschnitt 4.3 des Nummernplans). Im Ubrigen geht die Hoheit auf
einen anderen Netzbetreiber Gber, wenn ein Teilnehmer seine Rufnummer gemafn § 59 TKG
im Rahmen eines Anbieterwechsels in dessen Netz portiert.

Wiurde der Anruf durch den Anbieter, der die Hoheit Uber die Verkehrsfihrung zu der
Rufnummer des angerufenen Teilnehmers hat, nicht lbernommen, ware die Realisierung der
Verbindung nicht mdéglich, d. h. der Anruf kdme nicht zustande.

Vor diesem Hintergrund verfiigt der Netzbetreiber, in dessen Netz eine Ortsnetzrufnummer
geschaltet ist, Uber eine sog. Bottleneck-Ressource. Das bedeutet, dass die Vorleistung der
Anrufzustellung zu einer bestimmten Ortsnetzrufnummer 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 einer entsprechenden
Telekommunikationsdienstleistung, in dessen Netz Ortsnetzrufnummern geschaltet sind, a
priori Uber ein 6konomisches Monopol bei der Anrufzustellung zu den eigenen Rufnummern
verfugt.

Der festgestellte 6konomische Zusammenhang gilt unabhangig davon, wie der jeweilige
Anbieter die Anrufzustellung technisch realisiert (vgl. Kap. 3.2). Die Eigenschaft des
Okonomischen Monopols der Anrufzustellung zu einer definierten Ortsnetzrufnummer leitet
sich demnach nicht unmittelbar aus der Art des technischen Betreibermodells bzw. des
gewahlten Geschaftsmodells ab. Im Grundsatz ist entscheidend,

1. ob ein Anbieter die Hoheit der Verkehrsfihrung und folglich Uber die technische
Durchfihrung 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.

In seiner Gesamtheit erfolgt die Definition des deutschen Nummernraums fur die 6ffentliche
Telekommunikation auf Grundlage der Empfehlung E.164 der Internationalen Fernmeldeunion
(ITU). Innerhalb des Nummernraums wird ein Nummernbereich fir Ortsnetzrufnummern
bereitgestellt (Vgl. Nummernplan, Abschnitte 2 und 5).

Uber den Nummernplan sind Ortsnetzrufnummern und ihrer Verwendung bestimmte
Eigenschaften zugeschrieben. Unter anderem muss grundsatzlich der Ortsbezug erkennbar
sein.'® Dadurch sind Ortsnetzrufnummern — anders als Rufnummern fir Mobile Dienste -
bereits anhand der Zahlenfolge erkennbar mit einer Standortfestigkeit und bestimmten
raumlichen Gebieten verknlpft. Auch fir den Endnutzer stellt sich die Leistung - die Anwahl
von Ortsnetzrufnummern und damit die Anrufzustellung zu diesen - als eine an festen
Standorten erbrachte Dienstleistung dar. Damit ist auch fir die Endnutzer die Rufnummer
ausschlaggebend.

168 \/gl. Nummernplan, Abschnitt 3.
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Grundsatzlich sind Leistungen, die aus Sicht des Nachfragers zum Zeitpunkt der
Entscheidungsfindung nicht unterschieden werden kénnen und daher als gleichwertig
betrachtet werden, nicht unterschiedlichen Markten zuzuordnen. Aus diesem Grund ist ein
Abgrenzungsansatz zu wahlen, der nicht von vornherein bestimmte Produkte oder Leistungen
ausschliefdt, sondern méglichst grolde Flexibilitat bei der sachlichen Marktdefinition bietet.

Prinzipiell ist es den Marktteilnehmern nicht — insbesondere nicht anhand der Rufnummer —
moglich zu erkennen, mit welcher Technologie der Anruf nach der telefondienstspezifischen
Ubergabe der Verbindung an den Netzbetreiber, in dessen Netz eine Ortsnetzrufnummer
geschaltet ist, zugestellt wird. Einzelne technische Varianten der Anrufzustellung sind nicht zu
unterscheiden. Auch bestimmte Arten von Anbietern werden nicht ausgeschlossen, wahrend
eine klare Abgrenzung gegenlber anderen Markten mdéglich ist. Damit weist ein Vorgehen zur
Marktdefinition ber die Rufnummer eine hohe Neutralitat auf, die eine Zuordnung unabhangig
von der Ausfiihrung des Terminierungs- und Ubergabevorgangs, vom Aufbau des Netzes
sowie der Netzgrenzen erlaubt.

Vor diesem Hintergrund ist es daher geboten und konsistent mit dem bisherigen Vorgehen, im
Rahmen des weiteren  Marktdefinitions- und  Marktanalyseverfahrens  einen
rufnummerngestitzten Ansatz zur Marktabgrenzung anzuwenden. Er bietet die Mdglichkeit,
alle vorhandenen Anbieter unabhangig von ihrem Netz und der technischen Ausgestaltung der
Anrufzustellung zu erfassen. GleichermalRen bietet er die Mdglichkeit der Abgrenzung zu
anderen Markten, insbesondere dem Markt fur Mobilfunkterminierung. Dies ist notwendig,
damit Regulierungslicken verhindert werden und vergleichbare Vorleistungen vorhersehbar
auch den gleichen regulatorischen Bedingungen unterliegen.

9.1.2.2. Prufung der Austauschbarkeit

Im Folgenden wird geprift, ob und inwieweit verschiedene Leistungen mit dem soeben
festgelegten Ausgangsprodukt austauschbar sind (siehe 9.1.2.2.1 bis 9.1.2.2.4). Im Bereich
der Anrufzustellung ist die Austauschbarkeit mit dem Verbindungsaufbau, der Anrufzustellung
in die Festnetze unterschiedlicher Netzbetreiber sowie in einzelne nationale Mobilfunknetze
relevant. Auferdem wird die Austauschbarkeit zwischen der Anrufzustellung zu
Ortsnetzrufnummern  und  derjenigen zu  Notrufabfragestellen, zur  Nationalen
Teilnehmerrufnummer der Gasse (0)32 sowie derjenigen, bei denen der Teilnehmer in einem
nachfolgenden Drittnetz angeschlossen ist (,Scheinterminierung®), Gberprift. Zuletzt wird die
Austauschbarkeit zwischen der klassischen Sprachtelefonie und den nummernunabhangigen
Telekommunikationsdiensten (OTT-Dienste) auf Vorleistungsebene betrachtet.

9.1.2.2.1. Anrufzustellung mit dem Verbindungsaufbau (Markt Nr. 1 der Markte-
Empfehlung 2007)

Wie bereits im Zuge der letzten Uberprifung des Marktes fiir die Anrufzustellung festgestellt
worden ist, fallen Anrufzustellung und der inzwischen deregulierte Verbindungsaufbau in
unterschiedliche Markte. Diese Leistungen unterscheiden sich in mehrfacher Hinsicht.

Bei Zugrundelegung eines nummernbasierten Abgrenzungsansatzes ist maf3geblich, dass die
hier relevanten Anrufzustellungsleistungen anderen Endkundendiensten zugeordnet sind, als
die Leistungen des Verbindungsaufbaus. Bei ersteren handelt es sich um Leistungen der
Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern, zu Nationalen Teilnehmerrufnummern der Gasse
(0)32 und zu Notrufabfragestellen an festen Standorten. Bei Letzteren handelt es sich um
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Leistungen des Verbindungsaufbaus zur Betreiberauswahl bzw. Betreibervorauswahl und zu
Auskunfts- und Mehrwertdiensten, also der Verbindung zu Sonderrufnummern (dies gilt
entsprechend auch, sofern diese Verbindungen mit Ursprung in der Rufnummerngasse (0)32
initiiert werden). Somit dient die Anrufzustellung auf der Endkundenebene der Erreichbarkeit
anderer Ziele als die Verbindungsaufbauleistungen. Dieses Ergebnis entspricht auch der in
der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung weiterhin geduflerten Ansicht der EU-
Kommission.'6°

9.1.2.2.2. Austauschbarkeit zu anderen, in Festnetzen verorteten Rufnummern

In der letzten Festlegung wurde bereits geprift, ob unterschiedliche, in Festnetzen verortete
Rufnummern zu einem Markt zusammen zu fassen sind. Es wurde festgestellt, dass
betreiberindividuelle Markte abzugrenzen sind und dass neben der Anrufzustellung zu
Ortsnetzrufnummern auch die Anrufzustellung zu Notrufabfragestellen, zur Nationalen
Teilnehmerrufnummer sowie die zur so genannten ,Scheinterminierung® in denselben
Vorleistungsmarkt fallen. Da es bei der Frage nach Substituierbarkeit auf die Mdglichkeiten
und die Sichtweisen der Nachfrager und Anbieter ankommt, ist zunachst die Austauschbarkeit
der verschiedenen Produkte und Leistungen aus Nachfrager- und Anbietersicht zu prufen. Zur
Uberprifung der letztmals getroffenen Feststellungen werden diese bisher getrennt
betrachteten Prifpunkte nunmehr unter einem zusammengefasst.' Es ist daher zu klaren,
inwieweit die Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern’”’

e eines bestimmten Festnetzbetreibers mit der zu den Ortsnetzrufnummern eines
anderen Festnetzbetreibers,

e mit der zu Notrufabfragestellen "2,

e mit der zur Nationalen Teilnehmerrufnummer der Gasse (0)32'"® und

e mit der zur Terminierung in Drittnetzen (so genannte ,Scheinterminierung“'’#)

aus Nachfrager- und Anbietersicht austauschbar ist.

Nachfragesubstitution

Die Anrufzustellungsleistungen zu Ortsnetzrufnummern verschiedener Netzbetreiber sind aus
Sicht des Nachfragers untereinander nicht austauschbar. Die Nachfrage eines
Telekommunikationsunternehmens nach einer Anrufzustellung zu einem

69 Vgl. dazu auch: EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 73f.

70 Fir weitergehende Informationen zu den einzelnen Leistungen siehe Bundesnetzagentur, Festlegung vom
16.12.2016, Kap. 8.1.5.2,,8.1.5.5,, 8.1.5.6. und 8.1.5.7.

71 Leistung Telekom- bzw. ICP-N-B.1_EU/Non-EU (bzw. Telekom-N-B.2) in der Terminologie der TDG: siehe TDG,
Anlage A (zum Hauptvertrag NGN-Zusammenschaltungsvereinbarung) — NGN-Interconnection Leistungen, NGN-
Zusammenschaltungsvereinbarung, 01.03.2022.

172 eistung Telekom-N-Z.1 in der Terminologie der TDG: Siehe TDG, Anlage A — NGN-Interconnection Leistungen,
NGN-Zusammenschaltungsvereinbarung, 01.03.2022.

173 Inzwischen Teil der Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern, siehe i.U. oben.

74 Der als Erbringer einer Anrufzustellungsleistung zu Ortsnetzrufnummern aufiretende Netzbetreiber leitet den
Anruf an einen Teilnehmer weiter, der nicht in seinem eigenen Festnetz angeschlossen ist, sondern Uber ein
Drittnetz bzw. Mobilfunknetz erreichbar ist; die eigentliche Terminierung erfolgt mithin zu einer Rufnummer, die
keine Ortsnetzrufnummer und dem Anbieter ggf. auch nicht zugeteilt ist. Wegen der Weiterleitung in ein Drittnetz,
wird keine klassische Anrufzustellungsleistung zu Ortsnetzrufnummern erbracht, sondern vielmehr ein faktischer
Transit Uber das eigene Netz einschlieRlich einer (ggf. zugekauften) Anrufzustellung in ein Drittnetz, d. h. etwa dem
offentlichen Internet oder dem Mobilfunknetz. Betreibt der Anbieter der Angerufenen Ortsnetzrufnummer zugleich
ein Mobilfunknetz, kann die hinter der angewahlten Ortsnetzrufnummer liegende Mobile-Dienste-Rufnummer
diesem ebenfalls zugeteilt sein, sodass trotz des ,Netzwechsels“ insgesamt derselbe Netzbetreiber fur die
Terminierung zustandig sein kann.
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Teilnehmeranschluss, der unter einer bestimmten Festnetzrufnummer bei einem bestimmten
Netzbetreiber erreichbar ist, kann nicht durch das Angebot der Anrufzustellung zu einem
Teilnehmeranschluss bei einem anderen Netzbetreiber bedient werden.

Aus Sicht eines TNB, der sowohl auf dem Endkundenmarkt fur den Zugang zum &ffentlichen
Telefonnetz an festen Standorten (Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007) als auch
demijenigen flr Inlandsverbindungen tatig ist, erscheint es schwer vorstellbar, dass seine
Endkunden damit rechnen missen, nicht grundséatzlich alle Gesprachsteilnehmer auf diesem
Wege erreichen zu kénnen. Wer einen Zugang zum offentlichen Telefonnetz an festen
Standorten anbietet, von dem aus im Prinzip nicht alle Inlandsverbindungen aufgebaut werden
kénnen, wird im Wettbewerb kaum bestehen kdénnen. Aufgrund dieser Umstande durften
deshalb Anrufzustellungsleistungen aus verschiedenen Netzen aus Sicht des Nachfragers
nicht austauschbar sein.

Dies lasst sich auch auf die Anrufzustellung zu Notrufabfragestellen, zur Nationalen
Teilnehmerrufnummer der Gasse (0)32 sowie der Terminierung im Rahmen der so genannten
~Scheinterminierung® Ubertragen.

Ein gemeinsamer Markt fur die Leistungen der Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern und
der Anrufzustellung zu Notrufabfragestellen lasst sich ebenfalls nicht unter dem Gesichtspunkt
der Nachfragesubstitution begrinden. Nachfrager, die eine Anrufzustellung zu einem
Telefonanschluss im nationalen Telefonnetz des jeweiligen Netzbetreibers mit
Ortsnetzrufnummer begehren, kénnen dies nicht mit dem Einkauf der Leistung
“Anrufzustellung zu Notrufabfragestellen” befriedigen.

Annliches gilt fiir die Anrufzustellung zu Nationalen Teilnehmerrufnummern '’ der Gasse (0)32
(im Folgenden auch: (0)32er-Rufnummer): weder kann die Terminierung zu einer bestimmten
(0)32er-Rufnummer mit der zu einer anderen ersetzet werden, noch kann sie durch die
Terminierung bei einer Ortsnetzrufnummer ersetzt werden. Bei (0)32er-Rufnummern liegt
inzwischen jedoch zumindest eine Austauschbarkeit zu Ortsnetzrufnummern aus Sicht der
Einkaufsbedingungen vor. Die TDG stellt die Anrufzustellung zur (0)32er-Rufnummern
inzwischen als Teil der Anrufzustellungsleistung zu Ortsnetzrufnummern zur Verfigung,'’®
sodass Nachfrager hier dieselbe Leistung einkaufen.

Bei der ,Scheinterminierung“'”” wahlt der Anrufer eine klassische Ortsnetzrufnummer, ohne
erkennen zu kénnen, dass der Angerufene nicht im Festnetz des Anbieters erreicht wird. Flr
den Anrufer endet die Verbindungsleistung bei der Ortsnetzrufnummer. Deshalb ist abstrakt
betrachtet aus Sicht der nachfragenden Endkunden eine Austauschbarkeit zu den weiteren

75 Die Zuteilungsregeln fir Nationale Teilnehmerrufnummern enthalten ausdriicklich keine Beschrankung auf
VolP-Dienste. Somit kann sich das tatsachliche Nutzungsspektrum dieser Rufnummerngasse jederzeit &ndern und
eine Reduzierung auf VolP-Dienste ware nicht stabil. Darliber hinaus lehnt die Bundesnetzagentur eine
marktdefinitorisch eigensténdige Behandlung von VolP-Diensten ohnehin ab. So sind VolP-Verbindungen bereits
seit dem ersten Durchgang der Marktanalyseverfahren Bestandteil der nicht mehr regulierungsbedirftigen Markte
Nr. 3 bis 6 der ersten Markte-Empfehlung. Die Zulassigkeit dieser Vorgehensweise ist mittlerweile héchstrichterlich
bestatigt (BVerwG, 6 C 38.07). In der konsequenten Umsetzung dieser Auffassung sind Anrufzustellungsleistungen
zu Nationalen Teilnehmerrufnummern Bestandteil der hier behandelten Anrufzustellungsmarkte.

76 TDG, Anlage A (zum Hauptvertrag NGN-Zusammenschaltungsvereinbarung) — NGN-Interconnection
Leistungen, NGN-Zusammenschaltungsvereinbarung, 01.03.2022, Leistungsbeschreibung Telekom-N-B.1_EU.
77 So genannte ,Homezone“-Produkte, fiir die ,Scheinterminierungen“ aus Perspektive der hier erfolgenden
Prifung maRgeblich relevant sind, werden kaum noch (aktiv) angeboten und sind nur noch wenig bedeutsam fir
den Markt. Aus diesem Grund wurden die Ausflihrungen im Vergleich zur letzten Festlegung stark
zusammengefasst. Fir ausflhrlichere Informationen zum Vorgang der ,Scheinterminierung® siehe
Bundesnetzagentur, Festlegung vom 16.12.2016, Kap. 8.1.5.7.
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Ortsnetzrufnummern dieses Anbieters (wenn auch nicht zu diesem Anschluss) gegeben. Auch
fur den nachfragenden Netzbetreiber ist in der Regel nicht ersichtlich, dass bzw. ob die
Verbindung noch in ein Drittnetz weitergeleitet wird. Durch die Wahl seines Endkunden ist er
.gezwungen®, die Verbindung an den Netzbetreiber zu Ubergeben, dem die
Ortsnetzrufnummer zugeteilt ist (sei es direkt oder im Wege eines Transits). Damit besteht aus
Nachfragersicht bereits anhand eines nummerngestitzten Ansatzes eine Austauschbarkeit
mit der Terminierungsleistung zu Ortsnetzrufnummern.

Neben der funktionalen Identitat der geblindelten Leistung aus Transit und Anrufzustellung im
Fall der Scheinterminierung mit der klassischen Anrufzustellung sprechen — wie bei der
(0)32er-Rufnummer — die Einkaufsbedingungen aus Sicht der Nachfrager fir eine einheitliche
Marktabgrenzung. Die geltenden Leistungsbedingungen sind jeweils identisch. Zur
Anrufzustellung wird hier, bedingt durch die fehlende Erkennbarkeit der tatsachlichen
Anschlusssituation, beim Anbietenden eine ,gewoéhnliche Terminierungsleistung eingekauft,
wahrend der Anbieter seinerseits (ggf.) die Anrufzustellung bei dem Betreiber nachfragen
muss, dem die eigentliche Zielrufnummer zugeteilt ist.

Angebotssubstitution

Darlber hinaus ist aber auch aus Sicht der Anbieter nicht davon auszugehen, dass dritte
Netzbetreiber durch das Umschwenken von Produktionskapazitaten die hier gegenstandlichen
Leistungen — Anrufzustellungsleistungen zu den Festnetzrufnummern eines bestimmten TNB
— herstellen kdnnten.

Es besteht daher unter den Gesichtspunkten der Nachfrage- und Angebotssubstitution kein
gemeinsamer Markt fir Anrufzustellungen zu den Festnetzrufnummern aller unterschiedlicher
Netzbetreiber.

Fir die Anrufzustellung zu Notrufabfragestellen besteht eine Substituierbarkeit demnach
ebenfalls nicht aus Anbietersicht, da dritte Netzbetreiber die Leistung ,Anrufzustellung zu
Ortsnetzrufnummern® nicht durch Verlagerung von Produktionsressourcen in das Netz eines
anderen Netzbetreibers herstellen konnen. Eine Terminierung konnte lediglich zu
Notrufabfragestellen im eigenen Netz angeboten werden.

Dasselbe gilt fir die Terminierung zu (0)32er-Rufnummern. Diese ist aus Anbietersicht nicht
austauschbar mit der zu (0)32er-Rufnummern anderer Anbieter oder der Terminierung zu
einer bestimmten Ortsnetzrufnummer.

Auch hinsichtlich der ,Scheinterminierung” liegt eine Austauschbarkeit aus Anbietersicht
weiterhin nicht vor. Diese scheitert zumindest im Falle der Anrufzustellung bei einer
Mobilfunkrufnummer, die einem anderen Anbieter zugeteilt ist, bereits daran, dass der
Erbringer der Leistung die Verbindung schon mangels rechtlichen und physischen Zugangs
zum angerufenen Endkunden nicht selber vornehmen kann.'”® Da die Mdglichkeit, den
Festnetzanruf bei einer eigenen Rufnummer fiir Mobile Dienste zuzustellen, nur von wenigen
Netzbetreibern in Anspruch genommen werden kann, erfasst diese Situation die
uberwiegende Anzahl der Anbieter bzw. Terminierungsvorgange.

Im Ergebnis kommt der fehlenden Angebotsumstellungsflexibilitdt aber jeweils nur eine be-
schrankte Aussagekraft zu. So ist die Angebotssubstitution bei der Definition eines relevanten

78 |Inwieweit eine Umstellung in umgekehrter Richtung, d.h. von einer klassischen Terminierung zu einer
»Scheinterminierung“ mit weniger Aufwand ermoglicht werden kénnte, bedarf daher keiner naheren Betrachtung.
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Marktes bereits dann schon grundsatzlich nicht zu berlcksichtigen, wenn sie mit der
Notwendigkeit einherginge, in erheblichem Umfang bestehende Sachanlagen und im-
materielle Aktiva anzupassen, zusatzliche Investitionen vorzunehmen, strategische Ent-
scheidungen zu treffen oder mit Verzogerungen verbunden wére,"® was u.a. wegen dem
Erfordernis zum Aufbau eines neuen Anschlussnetzes der Fall ware.

Homogene Wettbewerbsbedingungen

Es bestiinde darlber hinaus die Méglichkeit, dass Anrufzustellungsleistungen zu den
Rufnummern der unterschiedlichen Netzbetreiber aufgrund homogener
Wettbewerbsbedingungen zu einem einheitlichen Markt zu rechnen sind.

Sowohl aus der Sicht des Anbieters als auch der des Nachfragers ist die Leistung der
Anrufzustellung zu den Rufnummern verschiedener Netzbetreiber in Bezug auf homogene
Wettbewerbsbedingungen insoweit miteinander vergleichbar, dass die Leistung fir den
gleichen abstrakten Verwendungszweck — namlich Anrufzustellung zu einem
Teilnehmeranschluss — bendtigt wird, d. h. es geht jeweils um die Anrufzustellung in 6ffentliche
Telefonnetze an festen Standorten.

Der Umstand, dass der Anrufer auf der Endkundenebene gemal dem ,Calling-Party-Pays*“-
Prinzip den Anruf bezahlt, der terminierende — und damit die Anrufzustellungsleistung
anbietende — Netzbetreiber aber von dem Angerufenen ausgesucht wird, schrankt zudem
grundsatzlich die Reaktionsmoglichkeiten des Nachfragers auf unangemessene
Verhaltensweisen ein: Will er den anrufenden Endkunden bedienen, muss er zwangslaufig die
Leistung eines ganz bestimmten Anrufzustellungsanbieters einkaufen. Dies kann er nur Gber
einen Transit quasi umgehen. Folglich ist es fir einen Anbieter der Anrufzustellung durchaus
rational, sich eher an seinen individuellen Geschaftszielen denn an leistungsubergreifenden
Marktgegebenheiten zu orientieren, wenn es um die Festlegung der Marktstrategien geht.
Deshalb ist bei den zu treffenden Erwagungen prinzipiell zu berlcksichtigen, dass die
bisherigen Marktergebnisse in hohem Malie eine Folge regulatorischer Malnahmen oder
Einflussnahmen sind. Gleichzeitig ist jedoch einzubeziehen, dass auch bei einer
Deregulierung zukunftig jedenfalls preisliche Grenzen bestehen blieben. Eine demgegentber
nachrangige Frage ist dann weiterhin, ob ein individuelles Geschéaftsverhalten auch gegen
jeden nachfragenden Netzbetreiber durchsetzbar ist. Diese Frage wird jedoch erstim Rahmen
der Marktanalyse zu beantworten sein (siehe hierzu Kap. 11.2.2).

Homogene Wettbewerbsbedingungen, zu denen eine Abgrenzung betreiberindividueller
Markte im Widerspruch stinde, liegen weiterhin nicht vor.

Das Angebot der Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern und der zu Notrufabfragestellen auf
diesen betreiberindividuellen Markten unterliegt aber weiterhin aufgrund tbereinstimmender
Angebots- und/oder Nachfragemerkmale homogenen Wettbewerbsbedingungen.

Aus Angebotssicht sind die Leistungen der Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern und der
Anrufzustellung zu Notrufabfragestellen letztlich tatsédchlich von vergleichbarer Natur: es
werden jeweils Verbindungen zu Zielen im Netz eines bestimmten Netzbetreibers hergestellt.
Diese Vergleichbarkeit spiegelt sich auch in den jeweiligen Kosten der (effizienten)
Leistungsbereitstellung wider. Diese waren bisher hinsichtlich der Héhe des Entgelts

79 Vgl. auch die Bekanntmachung der EU-Kommission Uber die Definition des relevanten Marktes im Sinne des
Wettbewerbsrechts der Gemeinschaft, 97/C 372/03 (,Bekanntmachung Uber relevante Markte“), RdNr. 23.
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gleichermafien reguliert.’® Auch die, nun an die Stelle der Entgeltregulierung tretende,
Delegierte Verordnung, fasst Anrufe zu Notrufabfragestellen unter die Festnetzterminierung
und behandelt alle hierunter fallenden Anrufziele gleich.8!

Auch unter Bertcksichtigung der Nachfragerseite sind die beiden Leistungen homogenen
Wettbewerbsbedingungen ausgesetzt. Denn in beiden Fallen sehen sich die Nachfrager den
gleichen Ausweichmoglichkeiten gegenliber. Soweit sie die Anrufzustellung in ein bestimmtes
Netz begehren, kann ihre Nachfrage nur mittels einer Anrufzustellungsleistung des jeweiligen
Netzbetreibers befriedigt werden.

Es liegen also insoweit homogene Wettbewerbsbedingungen vor. Dieses Ergebnis stimmt
dahingehend mit den unter der Markte-Empfehlung fortgeltenden Ausfiihrungen der EU-
Kommission uberein, dass diese sich von den traditionellen Anrufzustellungsleistungen nicht
unterscheiden und daher keine Differenzierung zwischen diesen Anrufzustellungsleistungen
vorgenommen wird. 182

Die Verwendung der geografisch nicht gebundenen Nationalen Teilnehmerrufnummer'® der
Gasse (0)32 unterliegt im Vergleich mit der Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern weiterhin
homogenen Wettbewerbsbedingungen. So sind aus Angebotssicht die beiden Leistungen
letztlich tatsachlich von vergleichbarer Natur: es missen jeweils Verbindungen zu Zielen im
eigenen Netz hergestellt werden.

Auch aus Sicht der Nachfrager sind die beiden Leistungen homogenen
Wettbewerbsbedingungen ausgesetzt. Denn in beiden Fallen sehen sich die Nachfrager den
gleichen Ausweichmdglichkeiten gegenuber. Es wird jeweils die Anrufzustellung zu einer
bestimmten Rufnummer in ein bestimmtes Netz begehrt, was nur mittels einer
Anrufzustellungsleistung des jeweiligen Netzbetreibers (oder Transits) befriedigt werden.

Einer Zuordnung der Anrufzustellungsleistungen in die Rufnummerngasse (0)32 zu dem Markt
fur Anrufzustellung in offentliche Telefonfestnetze steht auch weiterhin nicht entgegen, dass
nach den Zuteilungsregeln fir  (0)32er-Rufnummern®®  die  Nutzung des
Rufnummernbereiches sowohl fir Ziele im Festnetz als auch fur das Mobilfunknetz méglich
ist. So kénnen Leistungen der Anrufzustellung zu (0)32er-Rufnummern auch auf Anschlissen
im Mobilfunknetz enden. Andernfalls, d. h. im Falle einer Aufteilung des Marktes entsprechend
der Zielbestimmung des Anrufes, wirde missachtet, dass sich die Leistungen aus
Nachfragersicht als gleichartig darstellen.

180 \/gl. Standardangebot der TDG vom 21.05.2015, Anlage D, Teil 2, Preise fiir das Diensteportfolio der TDG und
Preise flr das Diensteportfolio von ICP. Fur die Leistung Telekom-B.1 wird ein Entgelt in Hohe von 0,0024 €/Minute
in der Tarifzone 1 sowohl im Peak-Tarif als auch im Off-peak-Tarif verlangt. Das Entgelt fiir die Leistung Telekom-
Z.1 ist mit 0,0024 €/Minute in der Tarifzone 1 sowohl im Peak-Tarif als auch im Off-peak-Tarif gleich hoch.

81 Siehe EU-Kommission, Delegierte Verordnung, Erwagungsgrund 8, Art. 2 Nr. 1 Lit. b, Art. 5.

182 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 74.

183 Dje Zuteilungsregeln fir Nationale Teilnehmerrufnummern enthalten ausdriicklich keine Beschrankung auf
VolP-Dienste. Somit kann sich das tatsachliche Nutzungsspektrum dieser Rufnummerngasse jederzeit &ndern und
eine Reduzierung auf VolP-Dienste ware nicht stabil. Darliber hinaus lehnt die Bundesnetzagentur eine
marktdefinitorisch eigensténdige Behandlung von VolP-Diensten ohnehin ab. So sind VolP-Verbindungen bereits
seit dem ersten Durchgang der Marktanalyseverfahren Bestandteil der nicht mehr regulierungsbedirftigen Markte
Nr. 3 bis 6 der ersten Markte-Empfehlung. Die Zulassigkeit dieser Vorgehensweise ist mittlerweile héchstrichterlich
bestatigt (BVerwG, 6 C 38.07). In der konsequenten Umsetzung dieser Auffassung sind Anrufzustellungsleistungen
zu Nationalen Teilnehmerrufnummern Bestandteil der hier behandelten Anrufzustellungsmarkte.

184 vgl. Verfigung 51/2004 vom 24.11.2004, veréffentlicht im Amtsblatt der RegTP, Nr. 23/2004.
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Die Symmetrie in den Wettbewerbsbedingungen zwischen der Anrufzustellung zu
Ortsnetzrufnummern und solchen, die bei dem Dienst (0)32 terminieren, rechtfertigen — wie
bisher auch —den Einbezug von Anrufen zu geografisch nicht gebundenen (0)32er-
Rufnummern zu Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2007 bzw. die Definition eines
gemeinsamen Marktes fur solche Anrufe. Die weite Marktabgrenzung entspricht zugleich der
Auffassung der EU-Kommission, die auch hier nach wie vor von einem einheitlichen Markt fur
Leistungen der Anrufzustellung ausgeht.'8®

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass Verbindungen zu bzw. von (0)32er-Rufnummern den
gleichen Wettbewerbsbedingungen unterliegen wie Verbindungen von oder zu anderen
Teilnehmerrufnummern, wie etwa Ortsnetzrufnummern. Damit bilden diese weiterhin einen
gemeinsamen Markt.

Homogene Wettbewerbsbedingungen bestehen dariber hinaus auch im Verhaltnis der
Zustellung von Anrufen im Rahmen einer klassischen Anrufzustellung zur
»Scheinterminierung“ auch. Durch die identische Engpasslage (aufgrund der Notwendigkeit
der Terminierung durch den Netzbetreiber) sind die Leistungen der klassischen
Anrufzustellung und dem faktischen Transit plus Anrufzustellung in ein angeschlossenes
Drittnetz letztlich von vergleichbarer Natur.

Insgesamt spricht fur alle hier gepriften Leistungen ergéanzend die einheitliche Erfassung im
Rahmen der Delegierten Verordnung firr eine Zuordnung zum Festnetzterminierungsmarkt. 186

Ergebnis

Im Allgemeinen sind Verkehrsstrome zu Ortsnetzrufnummern, Notrufabfragestellen und
(0)32er-Rufnummern, die an den Netzbetreiber Gbergeben werden, dem die Rufnummer auf
der Vorleistungsebene zugeordnet ist, d. h. dessen Netzbetreiber-Kennzahl fir die konkret
gewahlte Rufnummer vorgesehen ist, als Anrufzustellungsverkehr in Telefonnetzen an festen
Standorten zu werten. Davon sind auch Ubergaben im Rahmen einer indirekten
Zusammenschaltung (also an einen Netzbetreiber, der die Verbindung dann an den
Netzbetreiber, dem die Rufnummer zugeordnet ist, weiterleitet) erfasst. Das gilt — v.a.
hinsichtlich der ,Scheinterminierung” - unabhangig von einer méglichen Weiterleitung in ein
Drittnetz (insbesondere ein nationales Mobilfunknetz oder das 6&ffentliche Internet).

Nach wie vor koénnen Anrufzustellungsleistungen zu Rufnummern eines bestimmten
Netzbetreibers nicht durch einen anderen Anbieter ersetzt werden. Dabei werden alle
Anrufzustellungsleistungen, die Rufnummern eines Anbieters zum Ziel haben und daher von
diesem ausgefihrt werden, zu einem betreiberindividuellen Markt zusammengefasst. Dieses
Ergebnis steht in Ubereinstimmung mit den Ausfiihrungen der EU-Kommission in der Markte-
Empfehlung 2014, dass als sachlich relevanter Markt die Anrufzustellung in einzelne
offentliche Telefonnetze anzusehen ist. Die Ausfuhrungen in der Markte-Empfehlung zeigen,
dass sich die Ansicht der EU-Kommission diesbezlglich — trotz Herausnahme des Marktes
aus der Empfehlung — nicht geédndert hat.'®”

185 \/gl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 73f. [74].

186 \gl. EU-Kommission, Delegierte Verordnung, Erwégungsgrund 9 (,Scheinterminierung“); Erwagungsgrund 8,
Art. 2 Nr. 1 Lit. b (Notrufabfragestellen und 032er-Rufnummern [hier erganzend Art. 5]).

187 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 72f.
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Wie auch bereits in den letzten Festlegungen festgestellt, ist weiterhin die Austauschbarkeit
der Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern mit allen hier gepruften
Anrufzustellungsleistungen gegeben.'® Soweit bei der ,Scheinterminierung” die
Anrufzustellung zu der angewahlten Ortsnetzrufnummer betroffen ist, wird diese nach wie vor
dem hier untersuchten Vorleistungsmarkt zugeordnet. '8

9.1.2.2.3. Anrufzustellung zu Ortsnetzrufnummern und Rufnummern fiir Mobile Dienste

Fraglich ist, ob auch Anrufzustellungsleistungen zu Mobile-Dienste-Rufnummern einem
gemeinsamen Markt mit denjenigen zu Ortsnetzrufnummern zuzurechnen sind. Auf Basis
beider Leistungen kénnen Netzbetreiber ihren eigenen Kunden Anrufe bei Teilnehmern, die in
anderen Netzen angeschlossen sind, ermdglichen.

Jedoch ist schon anhand der Nummer eine Differenzierung erkennbar. Die Nummernplane
weisen sowohl den Ortsnetzrufnummern als auch den Rufnummern fir Mobile Dienste
unterschiedliche Verwendungszwecke zu. Ein Festnetzbetreiber kann aus diesem Grund
keine Rufnummern fir Mobile Dienste beantragen, um seinen Endkunden die Anbindung an
das (Telefon-) Festnetz zu gewahren. Ebenso kann sich ein Anbieter Mobiler Dienste keine
Ortsnetzrufnummern zuteilen lassen, um Uber diese seine Dienstleistungen im Mobilfunk
anzubieten.

Damit sprechen bereits Griinde aus Sicht eines nummernbasierten Ansatzes gegen den
Einbezug der Anrufzustellung zu Rufnummern fir Mobile Dienste in den gegenstandlichen
Markt. Dartber hinaus werden im Folgenden erganzend auch die weiteren, von der EU-
Kommission aufgeworfenen Aspekte aufgenommen und diskutiert.

Die EU-Kommission stellt in der aktuellen Markte-Empfehlung insgesamt einen steigenden
Trend der Austauschbarkeit von Festnetz- und Mobilfunkverbindungen in wirtschaftlicher und
technologischer Hinsicht fest. In wirtschaftlicher Hinsicht kénnten Kunden unterschiedliche
elektronische Kommunikationsdienstleistungen wie IP-TV, Festnetz-Internet, Festnetz-
Telefonie und Mobilfunk-Telefonie sowohl als Einzelprodukt als auch als Bindelprodukt
erwerben. Manche Einzelleistungen solcher Bundelprodukte seien sogar nicht mehr oder nur
selten als separate Leistung erhaltlich. Einige Mitgliedsstaaten hatten die wachsende
Beliebtheit von Bulndelprodukten — sowohl auf Endkunden- als auch auf Anbieterseite —
festgestellt, die sich in der steigenden Verfligbarkeit geblndelter Produkte zeige. Die Preise
dieser Bilndel seien haufig sogar niedriger als die, die beim Erwerb der betroffenen
Einzelprodukte zusammen anfielen, sei es durch Preisnachlasse auf die einzelnen
Produktteile des Blndels oder das Bundel insgesamt. Diese steigende Austauschbarkeit sei
jedoch in allen Mitgliedsstaaten unterschiedlich ausgepragt. Die Austauschbarkeit bekomme
aber auch deshalb eine neue Bedeutung, weil der Bedarf an Glasfaser-Festnetzen zur

88 Dies trifft auch auf die Einheitliche Behordenrufnummer 115 zu (vgl. Verfligung Nr. 38/2010, Amtsblatt Nr.
21/2010 vom 10.11.2010, geandert durch Verfliigung 70/2011, Amtsblatt Nr. 21/2011 vom 02.11.2011). Hierbei
handelt es sich um eine Terminierungsleistung zu anderen Abfragestellen vergleichbar derjenigen zu
Notrufabfragestellen, die Uber nicht geografische Rufnummern erreicht werden. Daher fallen diese aus den
entsprechenden Griinden ebenfalls in den relevanten Markt.

189 Der Teil, der die Weiterleitung zu einer Rufnummer fiir Mobile Dienste betrifft, wird demgegeniiber weiterhin
dem Markt fur die Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen Mobiltelefonnetzen i. S. d. Marktes Nr. 2
der Markte-Empfehlung 2014 zugerechnet; Vgl. insoweit auch das Urteil des BVerwG vom 02.04.08, Az.: 6 C 1507,
S. 16, in dem die von der Bundesnetzagentur vorgenommenen Zuordnung der Verkehrsflihrung in dem
abschliefenden Teilstiick im Mobilfunknetz als Terminierungsleistung in einzelne Mobilfunknetze, als zulassige
Festlegung der Marktgrenzen ausdriicklich bestatigt worden ist.
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Ubertragung mobiler Daten steige. Zum Aufbau von Mobilfunknetzen sei bereits heute immer
haufiger auch der Einsatz von Festnetzlosungen (wie z.B. Kupfer oder Glasfaser) fir den
Backhaul zur Ubertragung von Daten zwischen Basisstationen und Kernnetzen notwendig.
Halte der derzeitig steigende Trend der Nutzung von Daten in Mobilfunknetzen an, kénnten
Glasfasernetze fir den Backhaul in Mobilfunknetzen vor allem in den am dichtesten
besiedelten Gebieten einen wesentlichen Bestandteil darstellen. Diese Notwendigkeit wirde
durch das Aufkommen der 5G-Netze noch verstarkt, da diese dichtere Netzwerke mit kleineren
Zellen und somit mehr Funkmasten bendtigten. Bedeutende Verbundeffekte zwischen dem
Einsatz von FttH und 5G seien daher zu erwarten.®°

Diese Verquickung spiegele sich auch in der Betreiberlandschaft wider: viele Netzbetreiber,
die bisher ausschliellich Festnetz- oder Mobilfunkleistungen angeboten héatten, seien
entweder durch den Ausbau eigener Netze oder durch Kooperationen mit anderen
Netzbetreibern zu Anbietern von Leistungen beider Technologien gleichzeitig geworden. Fir
solche Betreiber, die noch nicht erfolgreich Leistungen beider Technologien bereitstellen
koénnten, werfe die Austauschbarkeit von Festnetz und Mobilfunk Fragen hinsichtlich méglicher
Wettbewerbsprobleme auf. Wenn die Bindelung von Produkten beispielsweise vorherrschend
wirde, kdnnten Betreiber, die ausschlieRlich Mobilfunkleistungen anbieten (z.B. Anbieter ohne
Festnetzinfrastruktur), zunehmend aus dem Markt gedrangt werden, wenn sie keinen Zugang
zu Festnetzleistungen auf Vorleistungsebene erhielten. Spiegelbildlich bendtigten Anbieter
von ausschlieRBlich Festnetzleistungen Zugang eines Mobilfunknetzbetreibers, um
Mobilfunkleistungen anbieten zu konnen. !

In Hinblick auf Breitbandverbindungen im Allgemeinen weist die EU-Kommission darauf hin,
dass Festnetz und Mobilfunk in einigen Mitgliedsstaaten bereits austauschbar seien. Dies sei
insbesondere fur Mitgliedsstaaten festzustellen, in denen die Festnetzinfrastruktur nicht
aufgeristet wurde, wodurch Festnetz- und Mobilfunkverbindungen dieselben (oder im
Mobilfunk sogar hohere) Geschwindigkeiten erreichen kdénnten und Anbieter
Mobilfunkverbindungen mit sehr hohem bzw. unbegrenztem Datenvolumen vermarkten.
Gleichzeitig stellt sie jedoch fest, dass dies in der Mehrzahl der Mitgliedsstaaten noch nicht zu
beobachten sei, weshalb Festnetz und Mobilfunk dort weiterhin Erganzungen darstellten.
Insgesamt wirden technologische Fortschritte zwar parallel vollzogen, aber es schienen
immer noch Leistungsunterschiede zwischen Festnetz und Mobilfunk zu bestehen.'®? Die EU-
Kommission schliet damit darauf, dass weiterhin Unterschiede zwischen Festnetz und
Mobilfunk bestehen, die es erlauben, die Nutzung mobiler Daten in erster Linie als Erganzung
und nicht als Ersatz fir Festnetz-Breitbandverbindungen zu bewerten.

Diese Argumente betreffen zwar im Kern malgeblich die Datennutzung bzw.
Breitbandverbindungen im Allgemeinen und stehen mit der Sprachtelefonie nicht in direkter
Verbindung, das fortschreitende Zusammenwachsen von Festnetz- und Mobilfunkdiensten
beeinflusst jedoch auch in groRem Male die Telefonie. Die Ablésung von PSTN durch NGN
fuhrt bereits dazu, dass Sprachverkehr — gemeinsam mit Datenverkehr — nur noch Uber
Breitbandverbindungen gefuhrt wird. Auch die heutzutage weit verbreitete Koppelung von
Flatrate-Festnetzinternettarifen gemeinsam mit Flatrate-Telefonfestnetztarifen'®® (entweder
werden bereits weit Uberwiegend nur solche Internetbliindel vermarket oder sie sind flir einen

190 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 33.
191 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 33f.
192 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 37.
193 \/gl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 35.
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geringen Aufpreis gegenliber dem reinen Internetanschluss erhaltlich'°*) kann hier als Beispiel
angefihrt werden. Diese erlaubt, wenn man zugleich die zuriickgehende Nutzung der
Festnetztelefonie bei steigenden oder jedenfalls im hohen Bereich stagnierenden Zahlen der
Nutzung von Festnetzinternetanschllissen betrachtet, die Vermutung, dass viele Endkunden
Uberwiegend  aufgrund dieser Ublichen Blndelung dberhaupt noch  einen
Festnetztelefonanschluss haben. Darlber hinaus kdnnen auch Komfortgriinde fir einen
Wechsel von Festnetz zu Mobilfunk sprechen: da inzwischen die weit Uberwiegende
Bevolkerung mindestens ein Mobiltelefon besitzt und neue Dienste — wie beispielsweise OTT-
Internettelefoniedienste — die nur Uber ein internetfahiges Endgerat nutzbar sind, sich
wachsender Beliebtheit erfreuen, kann die Festnetztelefonie gerade aufgrund der Kombination
von Telefonie und Datennutzung an Bedeutung verlieren. Die Veranderungen betreffend die
Landschaft der Netzbetreiber bzw. deren Angebot zeigt auch, dass die Vorleistungsebene
genauso durch das Zusammenwachsen beider Technologien beeinflusst wird. Wenn
Netzbetreiber vermehrt sowohl Festnetz- als auch Mobilfunkleistungen anbieten (kdnnen
mussen), fallt ihnen der Wechsel zwischen beiden Technologien leichter, was relevant ist fur
die Anbieter- bzw. Nachfragerumstellungsflexibilitat.

Trotz eines Rickgangs des Anrufvolumens zu Festnetzrufnummern bei einem wachsenden
Volumen der Telefonie zu Mobile-Dienste-Rufnummern in vielen Mitgliedsstaaten und der
Annahme, dass gemanagte Telefonie in den nachsten Jahren stagnieren oder zuriickgehen
wird, erkennt die EU-Kommission die Festnetztelefonie fir einige Nutzer bzw. fir einige
Anlasse sogar kinftig als eine Kerndienstleistung an.'® Fir den Vorleistungsbereich geht die
EU-Kommission damit auch in der aktuellen Markte-Empfehlung weiterhin grundséatzlich von
getrennten Méarkten flr mobile Dienste einerseits und an festen Standorten erbrachte Dienste
andererseits aus.'%

Weiter kann zur Beurteilung der Festnetz-Mobilfunk-Konvergenz auch die Festnetzpenetration
als Indikator herangezogen werden. In Deutschland lag die Penetrationsrate mit
Telefonanschliissen/-zugangen im Festnetz bei rund 94,4 %'%" der Haushalte im Jahr 2021
(entspricht ca. 38,6 Mio. Telefonanschllissen im Festnetz). Somit ist die Festnetzpenetration
in Deutschland im Vergleich zu anderen EU-Mitgliedsstaaten auf einem weiterhin sehr hohen
Niveau. Als Vergleichsmalistab kann hier auf eine Haushaltsbefragung der Europaischen
Kommission aus Juni 2021 zurtckgegriffen werden. In Deutschland haben 78% der Befragten
angegeben, dass sie einen Festnetzanschluss besitzen. Dies liegt weit Gber dem EU-

194 Vgl. hierzu: beispielhaft fir die TDG kdnnen hier die Tarife ,MagentaZuhause“ Basic und S bis XL angeflhrt
werden: Produktinformationsblatter sind abrufbar unter: htips://www.telekom.de/produktinformationsblatt; fir
Vodafone die Tarife ,Phone-Flat DSL*, ,GigaZuhause Basic“ und ,GigaZuhause“ angefiihrt werden, Vodafone,
Preisliste =~ Vodafone DSL, LTE & Glasfaser Pakete vom August 2023, abrufbar Uber:
https://www.vodafone.de/infofaxe/120.pdf; fir Telefénica die ,02 my Home* Tarife S — XXL genannt werden
(Produktinformationsblatter unter htips://www.o2online.de/recht/produktinformationsblatt/). Alle Informationen
wurden abgerufen am 07.09.2023. Die preislichen Unterschiede belaufen sich im Schnitt auf etwa 5 € (Preise inkl.
Mehrwertsteuer). Dabei zu beachten ist, dass die preistreibende Komponente bei Internetkombinationen gegentber
reinen Telefontarifen grundsatzlich die Bandbreite ist.

195 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 28.

196 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 72f.; Vgl. auch EU-Kommission, Markte-
Empfehlung, Erwagungsgrund 40ff.: mit dem delegierten Rechtsakt werden unterschiedliche Entgelte fiir Festnetz
und Mobilfunk eingefiihrt, was eine Separierung auch fiir die Zukunft belegt.

197 Eigene Berechnung auf der Basis eines Prognosewerts fir das Jahr 2021, Bundesnetzagentur, Jahresbericht
Telekommunikation 2022, S. 26.
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Durchschnitt mit 53 % und somit zahlt Deutschland zu den vier Landern in der EU, die die
hochsten Festnetzpenetrationsraten aufweisen.'®®

Auch bei Anwendung des von der EU-Kommission zur Begriindung der in der Empfehlung
festgelegten Marktabgrenzungen herangezogenen Kriteriums der
Angebotsumstellungsflexibilitdét gelangt man zu diesem Ergebnis: Der Eintritt von
Festnetzanbietern in den Mobilfunkmarkt ist nicht ohne weiteres mdglich. Wegen der
bestehenden Frequenzknappheit ware ein Marktzutritt mit selbst betriebenen Netzen nur durch
Ubernahme etablierter Mobilfunknetzbetreiber méglich.

Zudem kann auch weiterhin nicht davon ausgegangen werden, dass homogene
Wettbewerbsbedingungen vorliegen wirden. Eine Leistung ,Anrufzustellung in einzelnen
Mobilfunknetzen“ wirde jedenfalls anderen Wettbewerbsbedingungen als die Leistung
»Anrufzustellung in einzelnen Festnetzen“ unterliegen. So sind die Festnetzmarkte im
Gegensatz zu dem Mobilfunksektor von einer ehemals monopolistischen Anbieterstruktur und
einer Vielzahl von Festnetzbetreibern gepragt, wahrend sich der Mobilfunksektor mit einer
eher oligopolistischen Anbieterstruktur mit wenigen Mobilfunknetzbetreibern auszeichnet. Bei
unterschiedlichen Marktstrukturen aber sind homogene Wettbewerbsbedingungen nicht mehr
gegeben.

Statt von einer Verdrangung der Festnetztelefonie durch die Mobilfunktelefonie bzw. von einer
volligen Austauschbarkeit, ist vielmehr auch weiterhin von einer sich erganzenden Bedeutung
beider Technologien auch auf dem Vorleistungsmarkt auszugehen.
Anrufzustellungsleistungen, die tber Mobilfunknetze erbracht werden, sind daher anderen
Markten zuzurechnen als Anrufzustellungsleistungen, die Uber Festnetze erbracht werden.
Dieses bereits in den Vorverfahren festgestellte Ergebnis steht zugleich weiterhin in
Ubereinstimmung mit der Empfehlung der EU-Kommission. Einzige Ausnahme ist in diesem
Zusammenhang die so genannte Scheinterminierung im Zusammenhang mit ,Homezone*“-
Modellen. Diese Thematik wird in einem separaten Abschnitt behandelt. (vgl. Kap. 9.1.2.2.2).

9.1.2.2.4. Klassische Sprachtelefonie und nummernunabhangige TK-dienste (,,OTT-
Dienste“1%) auf Vorleistungsebene

Entwicklung der Verbindungsminuten im Festnetz

In den Jahren 2018 bis 2022 sind die Uber das Festnetz gefuhrten Gesprachsminuten nach
Einschatzung der Bundesnetzagentur von etwa 106 Mrd. auf etwa 80 Mrd. Minuten gesunken.
Damit ist die Gesamtentwicklung von im Festnetz geflihrten Gesprachen ricklaufig. Im Jahr
2020 sind sie wieder auf 104 Mrd. Minuten gestiegen, was wohl Gberwiegend auf die Covid19-
Pandemie zurlickgefiihrt werden kann.?® Im Jahr 2022 sind die Gesprachsminuten bereits

198 \/gl. European Commission, Special Eurobarometer 510, E-Communications in the Single Market, Juni 2021,
S.9.

199 Die EU-Kommission verwendet in der Arbeitsunterlage zur Markte-Empfehlung 2014 den Begriff der nicht-
gemanagten VolP-Dienste. Diese sind klar von den gemanagten VolP-Diensten abzugrenzen, die nach
Erkenntnissen der EU-Kommission ,uber funktionale Eigenschaften zu verfigen scheinen, die denen von
Standardtelefondiensten gleichen®. Unter nicht-gemanagten VolP-Diensten werden im Folgenden ausschlieflich
Uber das Internet erbrachte Sprachtelefonverbindungen verstanden. Diese werden auch als Internettelefonie
bezeichnet. Weiter wird darauf hingewiesen, dass nicht-gemanagte VolP-Dienste zu den so genannten OTT-
Diensten zahlen.

200 Byndesnetzagentur, Jahresbericht 2020, S. 66 sowie 2021, S. 60; Vgl. auch VATM, Pressemitteilung vom
04.12.2020, abrufbar unter: https://www.vatm.de/kunden-nutzen-deutlich-mehr-call-by-call-sparvorwahlen-helfen-
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wieder auf 80 Mrd. gesunken. Von diesen Gesprachsminuten sind schatzungsweise 68 Mrd.
innerhalb der nationalen Festnetze verblieben. 2" Ursache dieser Entwicklung drfte u. a. die
zunehmende Verlagerung der Gesprache in die Mobilfunknetze sein.?> Daneben hat in den
letzten Jahren die Nutzung von nummernunabhangigen TK-diensten Gber das Internet (bisher
,OTT-Dienste“) zugenommen.2%

Die Angaben flr die Jahre 2016 bis 2019 lassen erkennen, dass neben der zuvor genannten
Verlagerung der Gesprache in die Mobilfunknetze u. a. die steigende Bedeutung von
nummernunabhangigen TK-diensten zu berlicksichtigen sein kénnte. Vor dem Hintergrund der
mit den durch die Covid19-Pandemie zusammenhangenden Einschrankungen deutet gerade
auch das (unerwartete) Anwachsen der Verbindungsminuten im Festnetz darauf hin, dass
soziale Kontakte nicht alleine durch die Nutzung solcher Dienste aufgewogen werden kdnnen,
sondern daneben vermehrt auf die Festnetztelefonie zurlickgegriffen wird. Dies spiegelt sich
auch in den Angaben der Verbraucherbefragung 2021 zur Nutzung von Online-
Kommunikationsdiensten in Deutschland?®* wider. Es ist u. a. aus diesem Grund anzunehmen,
dass neben den beiden genannten méglichen Einflussfaktoren noch weitere Aspekte fir den
Ruckgang des Festnetzverkehrs verantwortlich sind. In Bezug auf die hier in Frage stehenden
Online-Kommunikationsdienste hat die Verbraucherbefragung der Bundesnetzagentur im
Vergleich zu der im Jahr 2019 durchgeflihrten Befragung eine grundsatzliche Zunahme der
regelmafRigen Nutzung aufgezeigt.?®® Wahrend der Versand von Text- und Bildnachrichten
bereits 2019 einen Nutzungsanteil von 95% ausgemacht hat und hierzu nicht gestiegen ist, ist
der Versand von Sprachnachrichten um zwei Prozentpunkte auf 67% gewachsen,
Internettelefonie ist von 48% auf 54% und Videotelefonie von 40% auf ebenfalls 54%
gestiegen.?% Diese Angaben sind zwar unter dem Einfluss der Pandemie zu sehen und bilden
einen Querschnitt ab, sie kdnnen jedoch jedenfalls als Indiz daflr gewertet werden, dass der
Rickgang des Verkehrsaufkommens im Festnetz in Teilen durch eine zunehmende Nutzung
von Online-Kommunikationsdiensten auf der Endkundenebene kompensiert wurde. Hierauf
deuten auch die Angaben der Unternehmen im Rahmen des Auskunftsersuchens zum hier
gegenstandlichen Markt hin. In diesem Zusammenhang ist jedoch zudem zu berucksichtigen,
dass dem bis 2019 stetigen Rickgang der Gesprachsminuten ein bis in das Jahr 2021
reichendes, stetiges Wachstum der Verbindungsminuten im Mobilfunkbereich gegenubersteht
(von 2018 bis 2021 belduft sich das Wachstum des aus Mobilfunknetzen abgehenden
Gesprachsvolumens auf etwa 44 Mrd. Minuten, wahrend aus Festnetzen im Jahr 2021 trotz
des Wiederanstiegs etwa 4 Mrd. Gesprachsminuten weniger abgingen als im Jahr 2018).207
Ein nicht unerheblicher Teil des Rlckgangs der Volumina dirfte demnach auf eine
Verschiebung von Gesprachen vom Festnetz in den Mobilfunk und somit gerade nicht
ausschlief3lich auf die Verwendung von Online-Kommunikationsdiensten zurlickzuflihren sein.

bei-der-wichtigen-kontaktpflege-servicerufnummern-bei-informationsbedarf-in-corona-zeiten/  (abgerufen  am
10.01.2022)

201 Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 20.

202 Seit 2019 sind die in nationale Mobilfunknetze gefiihrten Gesprachsminuten kontinuierlich von ca. 8 Mrd. auf
etwa 12 Mrd. gestiegen; vgl. dazu Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2021, S. 60 sowie Jahresbericht 2020, S. 63
und Jahresbericht 2019, S. 56.

203 \/gl. Jahresbericht 2019 der Bundesnetzagentur, S. 56 sowie Jahresbericht 2021, S. 60.

204 |m Zusammenhang mit der Studie wird aus Griinden der Einheitlichkeit und wegen des Inhalts von Online-
Kommunikationsdiensten anstelle von interpersonellen Telekommunikationsdiensten gesprochen.

205 Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung 2021, S. 11f.

206 Bundesnetzagentur, Verbraucherbefragung, S. 20 (Abb. 12).

207 Dabei belauft sich das Wachstum im Festnetz zwischen 2019 und 2020 auf etwa 10 Mrd. Minuten, wahrend das
Gesprachsvolumen im Mobilfunk Uber denselben Zeitraum um gut 28 Mrd. Minuten wuchs; siehe
Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2021, S. 60 und 63.
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Marktentwicklungen Breitbandanschliisse

Breitbandanschlisse bilden die technische Basis fur die Nutzung von breitbandigen
Anwendungen wie nummernunabhangigen TK-diensten, insbesondere von Internettelefonie-
Anwendungen (beispielsweise Skype). Wie bereits in Kap. 9.1.1.2 (Abschnitt
»2Austauschbarkeit Festnetztelefonie mit nummernunabhangigen TK-diensten®, Unterabschnitt
,Ubertragung auf den Endkundenmarkt) ausgefiihrt, liegt die Penetrationsrate der Festnetz-
Breitbandanschliisse in Deutschland bei 91 %, wahrend die Penetrationsrate der Festnetz-
Telefonanschllsse/-zugange bei rund 93,67 % liegt. Was vermuten lasst, dass nach wie vor
einem — wenn auch geringen — Teil der Haushalte keine Alternative in Form von
nummernunabhangigen TK-diensten zur Verfigung steht. Die Identifikation des Anteils der
Haushalte, denen moglicherweise ein mobiler Internetzugang zur Verfugung steht und die ihre
Festnetztelefonie auf diese Weise durch eine mobile Nutzung nummernunabhangiger TK-
dienste ersetzen, ist — wie ebenfalls zuvor bereits erwahnt - aufgrund der fehlenden Datenlage
problematisch.

Weiter ist auch nicht zu beurteilen, ob von Seiten der Haushalte ohne Festnetz-
Breitbandanschluss Uberhaupt eine Nachfrage nach internetbasierten Diensten wie
nummernunabhangigen TK-diensten und somit ein Interesse an einem (leitungsgebundenen
oder mobilen) Breitbandanschluss besteht. Obwohl in Deutschland Ende 2015 bereits eine
Breitbandverfligbarkeit?®® mittels leitungsgebundener Technologien von 97,5 % der Haushalte
grundsétzlich zur Verfligung stand?®® und somit zumindest fiir einen inzwischen auch groRen
Teil der Haushalte ohne Festnetz-Breitbandanschluss davon auszugehen ist, dass diese einen
solchen nutzen kénnten, wurde hiervon kein Gebrauch gemacht. Somit scheint es zumindest
fraglich, ob von diesen Endkunden eine Nachfrage nach internetbasierten Diensten ausgeht.

Begrenzte Erreichbarkeit von nummernunabhédngigen TK-diensten (,nicht-
gemanagqgte VolP-Dienste”)

Um die Erreichbarkeit eines Teilnehmers entsprechend der Any-to-Any-Kommunikation im
herkdbmmlichen Festnetz Uber nummernunabhangige TK-dienste sicherzustellen, missen
bestimmte technische Voraussetzungen erfillt sein. Die Nutzung von nummernunabhangigen
TK-diensten setzt voraus, dass der Angerufene Uber ein geeignetes Endgerat verflgt, das
mittels Breitbandanschluss an das o6ffentliche Internet angeschlossen ist. Weiter muss der
Nutzer auf seinem Endgerat (PC, Tablet oder Mobiltelefon) den jeweiligen Client des
nummernunabhangigen TK-dienstes installiert haben und mit diesem online sein, um die
Erreichbarkeit sicherzustellen. Der Anruf wirde Uber das Datennetz dem Angerufenen
zugestellt und kdnnte somit grundsatzlich ein Substitut flr die klassische Anrufzustellung
darstellen, fir das regelmafig keine Anrufzustellungsentgelte erhoben wirden.

Ein Substitutionshemmnis auf Endkundenebene besteht insofern darin, dass bei der Nutzung
eines nummernunabhangigen -TK-dienstes zur Internettelefonie beide Endkunden, also
sowohl der anrufende Endkunde als auch der angerufene Endkunde, bei denselben
nummernunabhangigen TK-diensten einen Account haben mussen. Anders als bei
Telefongesprachen auf der Basis von E.164-Nummern gibt es zwischen den Anbietern
nummernunabhangiger TK-dienste derzeit keine Ubereinkunft Uber einen gemeinsam zu
benutzenden Adressraum beziehungsweise ein zentrales Teilnehmerverzeichnis. Das
bedeutet, dass ein Endkunde eines Anbieters nummernunabhangiger TK-dienste

208 Dje Breitbandverfligbarkeit bezieht sich dabei auf Volumina gréRer gleich 1 Mbit/s.
209 Breitbandatlas des BMVI, Aktuelle Breitbandverfiigbarkeit in Deutschland, Stand Ende 2015, S. 3.
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grundsatzlich nicht mit einem Endkunden Uber das Internet telefonieren kann, der die Dienste
eines anderen solchen Anbieters in Anspruch nimmt. Die Moéglichkeit des so genannten Multi-
Homings, der parallelen Nutzung verschiedener nummernunabhangiger TK-dienste, relativiert
diese Problematik zwar in der Hinsicht, dass der Endkunde aufgrund der fehlenden
Implementierungskosten und geringen Suchkosten einen Anreiz hat, mehrere Dienste
gleichzeitig zu nutzen. Die Anzahl der parallel genutzten nummernunabhangigen TK-dienste
begrenzt sich nach Einschatzung der Bundesnetzagentur jedoch auf einige Dienste, so dass
die Erreichbarkeit aller Kontakte Uber nummernunabhangige TK-dienste nur sichergestellt
ware, sofern sich diese Kontakte auch auf die vom Endkunden genutzten
nummernunabhangigen TK-dienste verteilen wirden. Schlussendlich ist zum aktuellen
Zeitpunkt die zukunftige Entwicklung in diesem Bereich und deren Auswirkung auf die
Sprachtelefonie im Festnetz noch schwer prognostizierbar.

Somit ist davon auszugehen, dass nummernunabhangige TK-dienste derzeit aus
Endkundensicht eher den Charakter eines Komplementardienstes als eines vollstandigen
Substitutes zur klassischen Sprachtelefonie aufweisen (siehe Kap. 9.1.1.2, Abschnitt
»Austauschbarkeit Festnetztelefonie mit nummernunabhangigen TK-diensten®, Unterabschnitt
,Ubertragung auf den Endkundenmarkt, insb. letzter Absatz). Diese Einschatzung entspricht
auch den Ausfihrungen einer Vielzahl der befragten Unternehmen im Rahmen des
Auskunftsersuchens. Nach deren Ansicht stellen nummernunabhéngige TK-dienste keine
vollstandigen Substitute zur klassischen Sprachtelefonie dar, sondern werden zum Teil sogar
allenfalls als funktionale Substitute mit sehr begrenztem Einfluss gesehen. Griinde hierflr
seien u.a., dass die Ublichen Messenger-Dienste sich fir bidirektionale, in Echtzeit
stattfindende Kommunikation nicht eigneten und dass im professionellen Arbeitsumfeld keine
Nutzung von nummernunabhangigen TK-diensten erfolge, womit auch in nachster Zeit nicht
zu rechnen sei. Zudem wurde der Datenschutz in diesem Zusammenhang genannt
(Notwendigkeit der Weitergabe meist privater Mobilfunknummern der Kollegen; Begrenzung
der Kontaktlisten aufgrund dessen). Beim klassischen Festnetzanschluss wirden auferdem
endkundenseitig Gerate betrieben, deren technische Leistungsfahigkeit in der Regel geringer
sei, als es im Mobilfunk der Fall sei. Es ist nach Einschatzung der Bundesnetzagentur jedoch
davon auszugehen, dass die Bedeutung der Dienste insbesondere auf dem Endkundenmarkt
weiter zunimmt.

Fraglich ist, inwieweit die dargestellte Entwicklung auf der Endkundenebene einen relevanten
Einfluss auf die Abgrenzung des hier zu bewertenden Vorleistungsmarktes nimmt. Sofern
Substitutionsmdglichkeiten von  klassischer  Sprachtelefonie im  Festnetz  durch
nummernunabhangige TK-dienste auf der Endkundenebene angenommen wirden, stellt sich
hier die Frage, wie sich dies auf die Austauschbarkeit von klassischen
Sprachtelefonieverbindungen gegeniber nummernunabhangigen TK-diensten auf der
Vorleistungsebene auswirkt.

Einschétzung der EU-Kommission

Wie bereits im Zusammenhang mit dem Endkundenmarkt erwahnt, stellt die EU-Kommission
in der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung fest, dass die Austauschbarkeit von Festnetz-
und Mobilfunksprachdiensten mit gemanagten (nummerngebundene TK-diensten) und nicht-
gemanagten (in der Regel nummernunabhangige TK-diensten) VolP-Dienstleistungen in der
Rundschau von verschiedenen Faktoren, wie Produktmerkmalen, Quality of Service
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(Servicequalitat), Breitbandpenetration, Preissetzung und der Mdoglichkeit, In- oder
Auslandsanrufe erhalten zu kénnen, abhangt.?'°

Anders als gemanagtes VolP sei nicht-gemanagtes VolP, das tber OTT-(Internettelefonie-)
Dienste bereitgestellt werde, nicht als funktional vollstandig austauschbar anzusehen. Die
bedeutende Zunahme der Nutzung nicht-gemanagter Sprachdienste auf Endkundenebene
Uber die letzten Jahre habe sich jedoch auf Vorleistungsebene insbesondere in
Angebotsumstellungen bzw. Verlagerung der Tatigkeit von Netzbetreibern gedulert. Auf die
besondere neue Konkurrenzsituation auf Endkundenebene durch OTT-basierte Dienste
hatten einige Netzbetreiber, vor allem die etablierten Betreiber sowie andere Inhaber
weitreichender Telekommunikationsinfrastruktur, reagiert, indem sie eigene vergleichbare
Produkte entwickelt hatten, um so auf den Endkundenmarkten konkurrieren zu kénnen (z.B.
durch die EinfUihrung eigener OTT-Videoinhalte oder Bindelung von OTT-Angeboten im
Rahmen von Verbraucherdienstleistungen und die Zurverfigungstellung von Cloud- und loT-
Diensten im Rahmen von gewerblichen Dienstleistungen). Andere Netzbetreiber hatten auf
das erfolgreiche Aufkommen von OTT-Diensten reagiert, indem sie ihre
Unternehmensaktivitdten als “wholesale only’- Anbieter alleine auf der Infrastrukturebene
gebiindelt hatten.?'" OTT-Dienste kdnnten auBerdem die Verbindung zwischen dem Zugang
zum Netz und der Erbringung von Diensten unterbrechen. Die Nutzer von OTT-Diensten
hatten keinen Anreiz mehr, Blndelprodukte zu beziehen, da ein Internet-Breitbandzugang
alleine ausreiche, um das geforderte Service-Bouquet zu erhalten. 22 Auch hieran missten
Netzbetreiber sich ggf. in den nachsten Jahren anpassen.

Die EU-Kommission ordnet bei umfassender Betrachtung nicht-gemanagte VolP
(nummernunabhangige TK) - Dienste weiterhin nicht demselben Markt wie
Anrufzustellungsleistungen zu. Trotzdem ist der Einfluss, der von diesen Diensten auf
Anrufzustellungsleistungen (im Fest- und Mobilfunknetz) ausgeht, im Rahmen der
Marktmachtprifung als indirekter Wettbewerbsdruck zu beachten. Die Anrufzustellung von
Sprachverbindungen, die einem nummernunabhangigen TK-dienst entspringen und im
Rahmen einer besonders abgerechneten Dienstleistung zu einer Rufnummer im
Nummernplan geflhrt werden (Uber einige Dienste wie bspw. Skype, Viber oder Google Voice
maoglich), wirden dagegen in den sachlich relevanten Markt fallen.

Die Ausfuhrungen der EU-Kommission in Hinblick auf die Beeinflussung des hier betrachteten
Vorleistungsmarktes durch nummernunabhangige TK-dienste lassen damit den Rickschluss
zu, dass diese aus Sicht der EU-Kommission auch weiterhin keine Alternative zur klassischen
Anrufzustellung darstellen.?'®

Ubertragung auf den Vorleistungsmarkt

Im Folgenden wird deshalb gepriift, ob und inwieweit der Einschatzung der EU-Kommission
gefolgt werden kann.

210 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 75.
211 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 30.
212 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 35f.
213 \/gl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 71ff., 75, 76f.
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Nachfrage- und Angebotssubstitution

Fir die Feststellung, welche Leistungen auf der Vorleistungsebene miteinander in Konkurrenz
stehen, ist entscheidend, inwieweit diese Leistungen gegeneinander aus Sicht ihrer
Nachfrager und Anbieter austauschbar sind.

Vorweg genommen kann auch hier festgestellt werden, dass aus dem rufnummernbasierten
Aspekt heraus flir nummernunabhangige TK-dienste (auch bei Verwendung der
Telefoniefunktion) keine Austauschbarkeit besteht. Telekommunikationsdienste dieser
Kategorie haben keinen Ortsnummernbezug. Die Mdglichkeit des Angebots — sowohl auf
Endkundeneben als auch auf Vorleistungsebene — unterscheidet sich bereits in den
Grundlagen: Rufnummern werden beantragt und zugeteilt, ein nummernunabhangiger TK-
dienst wird Ublicherweise durch einen zentralen Diensteanbieter Uber eine Software-
Applikation (Client-Software, App) bereitgestellt. Eine Nachfrage der in Frage stehenden
Vorleistung ist insbesondere aufgrund der fehlenden Interoperabilitdt mit E.164 Rufnummern
nicht maglich.

Zur Untersuchung, ob die Leistungen bei der Anrufzustellung im Festnetz und bei
nummernunabhangigen TK-diensten austauschbar sind, sollen Uber die vorhergehende
Feststellung hinaus v.a. die vertragliche Ausgestaltung, die Abrechnung, die technische
Realisierung und die Interoperabilitdt betrachtet werden.

Vertragsgestaltung

Die Vertragsbeziehungen bei Anrufzustellung und bei nummernunabhangigen TK-diensten
unterscheiden sich bereits auf Endkundenebene, was Auswirkungen auf die
Vorleistungsebene hat:

Ein Endkunde, der die Anrufzustellung nutzen méchte, schliet mit einem Netzbetreiber oder
Diensteanbieter einen Vertrag flr Telefoniefestnetzleistungen ab. Auf Vorleistungsebene
muss dieser Anbieter die Anrufzustellung beim TNB des Anrufers einkaufen (entweder direkt
oder — wenn keine Netzzusammenschaltung besteht — Gber einen weiteren Netzbetreiber).

Ein Endkunde, der nummernunabhangigen TK-dienste fur Telefonate nutzen méchte, bendtigt
hierfir zwei Vertrage: einen Vertrag zur Nutzung der Internetverbindung (breitbandigen
Festnetz- oder Mobilfunkvertrag) mit einem Internetzugangsanbieter sowie einen Vertrag zur
Nutzung des  nummernunabhangigen  TK-dienstes?'. Der  Anbieter  des
nummernunabhangigen TK-dienstes ist somit nicht flr die zugrundeliegende Konnektivitat
verantwortlich; diese bringt der Endkunde vielmehr Uber seinen Internetzugangsvertrag mit.
Entsprechend kauft der Anbieter des nummernunabhangigen TK-dienstes keine Vorleistung
zur Herstellung der Konnektivitdt ein. Der Internetzugangsanbieter muss wiederum im
Vorleistungsverhaltnis IP-Zusammenschaltungen vereinbaren. Auf der Vorleistungsebene
besteht die Vertragsgestaltung diensteneutraler |P-Zusammenschaltungsleistungen
Uberwiegend in einem reinen Mengenaustausch ohne einen entsprechenden
Zahlungsstrom(Uuberhang) zugunsten der einen oder der anderen Vertragspartei (dem
jeweiligen Netzbetreiber). Derartige diensteneutrale Zusammenschaltungen werden als so

214 (Jblich scheinen dabei, wenn iiberhaupt tatsachliche Kosten anfallen, einmalige Entgelte (z.B. Threema). Die
Nutzung von Skype, beispielsweise, ist hinsichtlich der Grundanwendungen (Chat/Videotelefonie von Skype zu
Skype) grundsatzlich kostenfrei. Sie erfordert lediglich die Anlegung eines Nutzerkontos (die Angabe der Daten
stellt in diesem Zusammenhang haufig den Gegenwert fiir die Leistung dar). Regelmaflig wiederkehrende Entgelte
sind moglich, scheinen aber selten verlangt zu werden.
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genannte  Peering-Vereinbarungen  bezeichnet.  Darlber hinaus  werden IP-
Zusammenschaltungsleistungen auch als kommerzielle Transitvereinbarungen angeboten.
Die entsprechenden Zusammenschaltungsleistungen sind somit diensteneutral; jedoch
bezieht sich der hier relevante Markt auf Leistungen, die telefondienstspezifisch sind, und
damit unterscheiden sich die Leistungen in diesem zentralen Punkt.

Abrechnung im Vorleistungsverhéltnis
Auch die Abrechnungen in den jeweiligen Vorleistungsverhaltnissen unterscheiden sich:

Im Rahmen der Vorleistung der Anrufzustellung ist eine minutenbasierte Abrechnung der
Verbindungsleistung im Sinne des Calling-Party-Pays-Prinzip zwischen nachfragenden
Anbietern und dem TNB des Anrufers Ublich.

Im Gegensatz hierzu erfolgt bei der Nutzung von nummernunabhangigen TK-diensten im
Rahmen des Internetzugangsvertrags der Austausch des Datenverkehrs ohne zurechenbare
Zahlungsstrome zwischen den Betreibern. Somit ist auch keine telefondienstspezifische
minutenbasierte Abrechnung der nummernunabhangigen TK-dienst-Verbindungen gegeniber
dem Kunden mdglich und auch nicht gewollt. Vielmehr bestimmt sich das Entgelt fir die
Nutzung des nummernunabhangigen TK-dienstes nach dessen vertraglichen Bedingungen;
dariber hinaus zahlt der Anrufende (genau wie der Angerufene) flr seinen
Internetzugangsdienst, von dem ein entsprechendes Datenvolumen flr die Nutzung von
nummernunabhangigen TK-diensten verwendet wird. Da im Fall der diensteneutralen
Ubergabe der Datenaustausch in seiner Gesamtheit Gegenstand der Abrechnung und der
Leistung ist und nicht die konkrete Telefonverbindung, ergibt sich eine aus Nachfragersicht
wesentlich andere Leistung.

Der Anbieter des nummernunabhangigen TK-dienstes muss — wie bereits erwahnt - kein
Vorleistungsprodukt zur Bereitstellung seiner Dienstleistung einkaufen, so dass in diesem
Verhaltnis die Abrechnung des angefallenen Datenvolumens nicht relevant wird.

Technische Zusammenschaltung

Auf der Vorleistungsebene unterscheidet sich die klassische Telefonie von der Verwendung
eines nummernunabhangigen TK-dienstes bereits in den zugrundeliegenden technischen
Zusammenschaltungsleistungen. Bei der klassischen Sprachtelefonie erfolgt der Aufbau des
Anrufes im Rahmen der Anrufzustellung in Form einer telefondienstspezifischen Ubergabe.
D. h., die technische Implementierung ist bereits speziell auf den Telefonzweck ausgelegt und
hat das Ziel des Verbindungsaufbaus iber den ausgewahlten Betreiber.

Im Gegensatz hierzu erfolgt die Zustellung der nummernunabhangigen TK-dienst-Verbindung
im Rahmen der Datenverbindung in Form einer diensteneutralen IP-Ubergabe. D. h., die
Ausrichtung dieser Implementierungsvariante betrifft die generelle Ubertragung von
Datenpaketen unabhangig davon, welche Dienste diesen Verkehr erzeugen.?'

Seitens des Anbieters des nummernunabhangigen TK-dienstes ist keine besondere
technische Zusammenschaltung auf der Vorleistungsebene erforderlich und méglich.?'® Die

215 Sjehe Bundesnetzagentur, Amtsblatt Nr. 4/2008, Mitteilung 200/2008 vom 05.03.2008, S. 305f. (Eckpunkte der
Zusammenschaltung IP-basierter Netze).

216 Der Anbieter des OTT-Internettelefoniedienstes muss allerdings mit dem Internet verbunden sein, also lber
einen Internetzugangsvertrag verfliigen.
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von ihm angebotenen nummernunabhangigen TK-dienste werden auf der Anwendungsebene
erbracht, die wiederum Konnektivitat (durch den Internetzugangsdienst) voraussetzt.

Interoperabilitat

Des Weiteren gilt es aus Sicht des Anbieters der Anrufzustellung, dessen Kunden
(Angerufene) fur andere erreichbar sein mochten, sicherzustellen, dass der
Verbindungsaufbau im eigenen Netz auch tatsachlich zustande kommt (umgekehrt gilt dies
auch flr Nachfrager der Vorleistung). Hierzu wird der Verkehr auf Nachfrage des
anruferseitigen TNB (bzw. einen Transitnetzbetreiber) durch den TNB des Angerufenen an der
Netzgrenze Ubernommen und beim Angerufenen zugestellt. Aus Sicht des Nachfragers der
Anrufzustellung kann diese Leistung nicht durch einen nummernunabhangigen TK-dienst
ersetzt werden. Denn ein nummernunabhangiger TK-dienst ist selbst auf Konnektivitat zum
Internet (einerseits seiner Kunden, andererseits seiner eigenen Anwendung, die ebenfalls mit
dem Internet verbunden sein muss) als ,Enabler® angewiesen. Eine solche Konnektivitat auf
Seiten des Kunden kann etwa durch einen Internetzugangsdienst, den der Nutzer des
nummernunabhangigen TK-dienstes mitbringt, hergestellt werden; allerdings stellt der
Anbieter des hummernunabhangigen TK-dienstes diese Konnektivitdt seinem Kunden nicht
selbst zur Verfugung.

Auch das Vorbringen der befragten Unternehmen im Rahmen des Auskunftsersuchens stutzt
den Befund, dass Anrufzustellung und nummernunabhangigen TK-dienste (noch) nicht
austauschbar sind. Die Uberwiegende Anzahl der Unternehmen, die sich im Rahmen des
Auskunftsersuchens zu nummernunabhangigen TK-dienste geaufert haben, hat die
zunehmende Verwendung durch Endkunden wahrgenommen. Diese Verwendung beschranke
sich jedoch weitgehend auf mobile Gerate, sodass im Bereich Festnetz eine Ersetzung nicht
festgestellt werden kénne. Einige Unternehmen flihrten auch aus, dass die Nutzung von
nummernunabhangigen TK-diensten noch keinen gleichwertigen, adaquaten Ersatz fur die
Festnetztelefonie darstelle bzw. noch keine ,Interaktion nummernunabhangige TK-dienste —
nummerngebundene TK-dienste/Festnetztelefon gegeben sei. Diese Feststellungen kdnnen
jedoch ausreichend im Rahmen eines, von diesen Diensten ausgehenden, indirekten
Wettbewerbsdrucks beachtet werden.

Ergebnis

Vor diesem Hintergrund ist die Bundesnetzagentur daher weiterhin der Auffassung, dass die
diensteneutrale IP-Zusammenschaltung sowie die daruber bereitgestellten
nummernunabhangigen TK-dienste auf Vorleistungsebene nicht Teil des hier in Frage
stehenden Vorleistungsmarktes sind und sich dies auch nicht in absehbarer Zeit andern wird.

Da nummernunabhangigen TK-dienste auf dem Endkundenmarkt Uberwiegend nur in
Erganzung zu Festnetztelefonie genutzt werden, koénnen sie ggf. einen indirekten
Wettbewerbsdruck auf den Vorleistungsmarkt fur Anrufzustellungsleistungen ausiben (siehe
dazu Abschnitt 11.2.2.2).
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9.2. Raumlich relevanter Markt

Im Anschluss an die Definition des sachlich relevanten Markts ist der raumlich relevante Markt
abzugrenzen.?'” Zu untersuchen ist, ob vorliegend — wie bisher auch — weiterhin von einer
Abgrenzung nach Netzgrenzen auf Vorleistungsebene ausgegangen werden kann.

Grundsatzlich umfasst ein raumlich relevanter Markt ein Gebiet, in dem die Unternehmen auf
dem oben sachlich abgegrenzten Markt an Angebot und Nachfrage beteiligt sind. Auf diesem
Gebiet sind die Wettbewerbsbedingungen hinreichend homogen, sodass sie von
Nachbargebieten aufgrund des Herrschens erheblicher anderer Wettbewerbsbedingungen
unterschieden werden konnen.?'® Bei Gebieten mit heterogenen Wettbewerbsbedingungen
kann folglich nicht von einem einheitlichen Markt ausgegangen werden.?'®

Die EU-Kommission merkt im Rahmen der Ausfiuihrungen der Explanatory Note zur Markte-
Empfehlung an, dass die meisten Markte bisher raumlich der Definition typischerweise national
ausgebauter Altnetze entsprachen und deshalb durch die jeweiligen nationalen
Regulierungsbehoérden auch national abgegrenzt wurden. In den letzten Jahren sei aber mehr
Gewicht auf detailliertere Analysen gelegt worden, was haufiger zur Abgrenzung
lokaler/regionaler Markte geflihrt habe. In der dadurch in mehreren Mitgliedstaaten auf der
Ebene der Marktabgrenzung, der Abhilfemallinahmen oder beidem mitunter schon
vorhandenen Form der kleinteiligeren geografischen Abgrenzung von Markten sieht die EU-
Kommission einen sich zuklnftig noch verstéarkenden Trend. Diesen begriundet sie mit dem
sich in den verschiedenen Mitgliedsstatten unterschiedlich schnell entwickelnden
infrastrukturbasierten  Wettbewerb. Dieser fuhre wiederum zu unterschiedlichen
Wettbewerbsbedingungen auf subnationaler Ebene.??°

Fallanalysen hatten gezeigt, dass die nationalen Regulierungsbehdrden trotz bestehender
Vorgaben und Orientierungshilfen die Intensitat des Wettbewerbs zwar einbezégen, aber sehr
unterschiedliche Kriterien und Schwellenwerte anwenden wiirden, weshalb in der Explanatory
Note zur Markte-Empfehlung weitere Klarstellungen zur geografischen Analyse erfolgten.?’

Als potentiellen Ausgangspunkt fir die Abgrenzung relevanter geografischer Markte sollten
die  nationalen Regulierungsbehdrden  zu  einer  ersten Beurteilung  der
Wettbewerbsbedingungen zunachst eine Grundeinheit festlegen. Auf dieser Basis kdnnten die
nationalen  Regulierungsbehérden  geografische  Grundeinheiten, die  &hnliche
Wettbewerbsbedingungen aufweisen, zu einem einzigen relevanten geografischen Markt
zusammenfassen. Im Anschluss an die Definition des relevanten geografischen Marktes
sollten die nationalen Regulierungsbehérden anhand dessen das Bestehen betrachtlicher
Marktmacht beurteilen und ggf. in jedem der festgestellten relevanten geografischen Markte
MaRnahmen einleiten.??2

Die EU-Kommission stellt hinsichtlich der Wahl der geografischen Grundeinheit erneut klar,
dass diese von angemessener Grolie sein sollte, d. h. klein genug, damit es innerhalb einer
Grundeinheit keine erheblichen Schwankungen der Wettbewerbsbedingungen gibt, aber grol}
genug, um eine aufwendige und umstandliche Mikroanalyse, und damit eine mdgliche

217 \gl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 46.

218 \Vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 48; Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 16.
219 Vgl. EU-Kommission, EU-Leitlinien 2018, Rn. 48.

220 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 17.

221 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 18.

222 EJ-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 19.
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Marktzersplitterung, zu vermeiden. Die Grundeinheit solle zudem die Netzstruktur aller
relevanten Betreiber widerspiegeln kédnnen und Uber langere Zeit klare und stabile Grenzen
aufweisen. Hinsichtlich der Netzstruktur kdnnten sich die nationalen Regulierungsbehérden
auf die durch den EKEK vorgeschriebene geografische Erhebung des Netzausbaus stltzen,
sofern diese ausreichend aussagekréaftig ist. Die nationalen Regulierungsbehdérden sollten die
nach den landerspezifischen Gegebenheiten sachdienlichste Grundeinheit wahlen.
Grundsatzlich kénnten gewahlte Grundeinheiten weiterhin der Netztopologie entsprechen.
Dies stelle sich jedoch beim Bestehen mehrerer alternativer Infrastrukturen, die nicht
unbedingt dieselbe Struktur aufweisen, mitunter als schwieriger dar. Die nationalen
Regulierungsbehérden kénnten daher auch entsprechende administrative Grundeinheiten
oder Indikatoren verwenden, wie beispielsweise Kommunen, Postleitzahlen oder
Ortsnetzbereiche.???

Zu Beginn sollten die nationalen Regulierungsbehdrden in Anwendung des so genannten
»Greenfield-Ansatzes” prifen, ob es auf Endkundenebene unter Hinwegdenken bestehender
Regulierung Unterschiede im Wettbewerb gibt. Diese kdnnten beispielsweise in der Anzahl
infrastrukturbasierter Anbieter (einschlieBlich Kabel, sofern verfiigbar), der angebotenen
Qualitdt und Preissetzung oder in Vorleistungsmarktanteilen (einschlief3lich Eigenleistung)
bestehen. Bei Bestehen von Unterschieden im Wettbewerb auf Endkundenebene, sollte auf
der Vorleistungsebene eine detaillierte geografische Analyse durchgefiihrt werden.??*

Nach den Grundsatzen des Wettbewerbsrechts und basierend auf dieser Analyse der
geografischen Einheiten, sollten die nationalen Regulierungsbehérden eine vorlaufige
raumliche Abgrenzung der geografischen Markte vornehmen, indem sie die zuvor
untersuchten Einheiten zusammenfassen. Hierzu sollten Indikatoren wie die Anzahl der
konkurrierenden Netze, die Verteilung ihrer Marktanteile, eine vorlaufige Analyse der
Preisgestaltung und der Preisunterschiede auf regionaler Ebene sowie Verhaltensmuster
zugrunde gelegt werden. Die nationalen Regulierungsbehdrden sollten dann die Definition der
geografischen Markte anhand der Analyse der nachfrage- und angebotsseitigen
Substituierbarkeit Uberprifen und anpassen, da die genannten Indikatoren zwar als
erganzende Parameter fur die geografische Marktabgrenzung angenommen werden kénnten,
jedoch nicht als allein entscheidendes Kriterium betrachtet werden sollten.??°

Die EU-Kommission misst der Anzahl konkurrierender Netze dabei besondere Relevanz zu.
Netze sollten gezahlt werden, wenn sie es dem Netzbetreiber erlauben, Endnutzer unabhangig
anzubinden (d. h. diese sollten nicht — auch nicht teilweise — auf das Netz eines anderen
Betreibers angewiesen sein, es sei denn, der Betreiber profitiert von symmetrischem Zugang)
und wenn sie einen erheblichen Teil der Endnutzer in der gewahlten geografischen Einheit
versorgen. Auferdem sollten die nationalen Regulierungsbehdrden Gebiete, in denen zwar
die Anzahl der Anbieter Ubereinstimmt, sich aber die Identitat dieser Anbieter, insbesondere
der Hauptanbieter, unterscheidet, als unterschiedliche Markte abgrenzen. Da das
Vorhandensein von ausschlieRlich auf der Vorleistungsebene tatigen Betreibern und/oder Ko-
Investitionsvereinbarungen einen erheblichen Einfluss auf das Wettbewerbsverhalten haben
koénne, kdnnten auch diese im Rahmen einer Einzelfallentscheidung bereits auf der Ebene der
Marktdefinition berlcksichtigt werden.?2¢

223 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 19.
224 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 19.
225 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 19.
226 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 19f.
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Eine Analyse der Verteilung der Marktanteile konne sowohl auf der Endkunden- als auch auf
der Vorleistungsebene helfen, das effektive Wettbewerbsniveau einzuschatzen, dem sich ein
Betreiber gegenibersehe. Daten Uber Endkundenmarktanteile kdnnten Daten zur
Netzabdeckung zudem sinnvoll erganzen, um festzustellen, ob das auf der Vorleistungsebene
marktmachtige Unternehmen auf Endkundenebene bereits mit erheblichem Wettbewerb
konfrontiert sei. Im Zusammenhang mit dem modifizierten Greenfield-Ansatz kénne dies
jedoch nur eingeschrankt Ausschlag geben, wenn die Endkundenmarktanteile das Ergebnis
einer frlheren oder laufenden Regulierung des entsprechenden Vorleistungsmarktes
darstellten. Aus diesem Grund seien auch die Vorleistungsmarktanteile von den nationalen
Regulierungsbehorden zu berlicksichtigen.??”

Im Rahmen der vorlaufigen Analyse von Preisgestaltung und Preisunterschieden auf
regionaler Ebene feststellbare Differenzen konnten auf  Unterschiede der
Wettbewerbsbedingungen in verschiedenen Bereichen hindeuten. Hohere Preise in einem
Bereich konnten beispielsweise Indikator flr hoéhere Kosten aufgrund bestimmter
geografischer Bedingungen sein, was auf hohere Zutrittsschranken schlieen lassen kdnne.
Bei der Bewertung des Preisniveaus zur Einschatzung der Unterschiede bei
Wettbewerbsbedingungen sollten nationalen Regulierungsbehorden jedoch vorsichtig sein, da
einheitliche Preise in einem Gebiet nicht zwingend bedeuteten, dass es sich um einen einzigen
geografischen Markt handele.??®

Verhaltensmuster kénnten sowohl auf der Angebotsseite, z.B. im Rahmen lokalisierter
Vermarktungsstrategien, als auch auf der Nachfrageseite, hier z.B. im Rahmen von
Unterschieden im Umfang des Anbieterwechsels und/oder der Kundenabwanderung sowie
von differenzierten Forderungen in Bezug auf Geschwindigkeiten und/oder Biindel, zu
beachten sein.??°

Im Zusammenhang mit der Definition des relevanten geografischen Marktes bezdge sich die
nachfrageseitige Substituierbarkeit auf die Fahigkeit der Kunden, im Falle einer
Preissteigerung zu Anbietern auflerhalb ihres hypothetischen geografischen Marktes zu
wechseln. Bei der Analyse von Festnetzen ist die EU-Kommission jedoch der Ansicht, dies
konne lediglich eine begrenzte Rolle spielen, da Kunden nur ein Netz mit Anschluss an ihre
Gebaude nutzen konnten.2%

Die Analyse der anbieterseitigen Substituierbarkeit dirfe hingegen einen wichtigen Faktor
beim Vorgehen der nationalen Regulierungsbehdrden darstellen und werde dabei — nach
Ansicht der EU-Kommission — aus einer vorausschauenden Perspektive heraus zu dessen
Belastbarkeit beitragen. Dabei gehe es um die Fahigkeit bzw. Méglichkeit alternativer Anbieter,
in einen relevanten geografischen Markt einzutreten, wenn die Preise gestiegen sind. Die
nationalen Regulierungsbehérden sollten daher das Realisierungspotenzial mithilfe einer
Reihe kumulierter Indikatoren berticksichtigen. Das koénne ein alternatives Netz in einem
Nachbargebiet oder ein noch nicht vollstandig bis zu den Endnutzern ausgebautes,
alternatives Netz im gewahlten geografischen Gebiet sein. Diese kdnnten auch Anhaltspunkte
fur ein gunstiges Geschaftsszenario enthalten, wie bspw. eine hohe Bevolkerungsdichte oder
ein geringer Endkundenmarktanteil des potenziellen Betreibers mit betrachtlicher Marktmacht.

227 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 20.
228 E-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 20f.
229 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 21.
230 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 21.
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Die nationalen Regulierungsbehérden kénnten diese Indikatoren in Verbindung mit Rollout-
Planen von Netzbetreibern betrachten, insbesondere, wenn diese bereits ausgefihrt
werden.?!

Die EU-Kommission stellt fest, dass nationale Regulierungsbehdrden in der Regel zwei Arten
von relevanten geografischen Markten definieren: wettbewerbliche und nicht-wettbewerbliche
Gebiete. Es sollten jedoch auch Gebiete, die sich in der Entwicklung zwischen vollstandigem
und wenig oder gar keinem Wettbewerb befanden, bei der Definition relevanter geografischer
Markte berlcksichtigt werden. Beispielsweise konnten sich Wettbewerbsbedingungen in
Gebieten mit nur einem Netz bereits bedeutend von denen in Gebieten mit zwei
konkurrierenden Netzen, und noch mehr von denen in Gebieten mit vielen Netzen
unterscheiden. Es sei aber daran zu erinnern, dass nationale Regulierungsbehérden unter
Berucksichtigung lokaler Gegebenheiten zu entscheiden hatten, ob ein Markt wettbewerblich
sei und dass nicht eine bestimmte Anzahl konkurrierender Netze die Feststellung effektiven
Wettbewerbs auf einem Markt vorherbestimmt. AuRerdem seien, wie bereits erwahnt, neben
der Anzahl konkurrierender Netze — wenn diese auch ein wichtiges Kriterium fur die
Einschatzung von Wettbewerbsbedingungen darstellen wiirden - andere Kriterien zu prtfen,
sodass die nationalen Regulierungsbehorden ihre Beurteilung nicht ausschlieflich auf die
Anzahl der Netze griinden sollten.?*

Die raumliche Abgrenzung von Markten und von AbhilfemaRnahmen schidssen sich nicht
gegenseitig aus. Geografische Unterschiede bei den Wettbewerbsbedingungen, die erheblich
und Uber langere Zeit hinreichend unverandert seien, seien grundsatzlich bei der
Marktabgrenzung zu berlcksichtigen. Nach den geltenden methodischen Grundséatzen sind
die nationalen Regulierungsbehérden angehalten, einen zukunftsorientierten Ansatz zu
verfolgen, um zu einer aussagekraftigen Marktabgrenzung zu gelangen. Wenn es die Dynamik
der Wettbewerbsbedingungen verlange, sollten die nationalen Regulierungsbehérden
aullerdem entsprechend Erwagungsgrund 181 des EKEK ofter als in der eigentlich
vorgesehenen turnusgemafien Frist von finf Jahren Marktprifungen durchfuhren. Die Dauer
von drei Jahren im Anschluss an die vorherige Marktprifung sollte dabei jedoch nicht
unterschritten werden, es sei denn, es gabe signifikante Entwicklungen auf dem Markt. Das
gewahrleiste ein angemessenes Gleichgewicht zwischen der Notwendigkeit, die Marktprifung
auf die Entwicklung der Wettbewerbsbedingungen abzustimmen und der Notwendigkeit, den
Betreibern Rechtssicherheit zu geben sowie einen unverhaltnismaligen Verwaltungsaufwand
fur nationale Regulierungsbehérden zu vermeiden. Die geografische Abgrenzung bei
Abhilfemalnahmen solle auf weniger signifikante oder weniger konstante Schwankungen der
Wettbewerbsbedingungen als bisher beschrieben beschrankt werden. Nationale
Regulierungsbehérden kénnten sie zum Beispiel flr eine regelmalige oder punktuelle
Aktualisierung der Abhilfemallinahmen gemaly Artikel 68 Absatz 6 des Kodex nutzen. Die
Marktdefinition und -analyse kann solche Uberpriifungen und die dafiir zu verwendenden
Kriterien vorsehen.?33

In jedem Fall solle zunachst eine detaillierte geografische Analyse durchgefihrt werden, damit
die nationalen Regulierungsbehdrden entscheiden kdnne, ob eine geografische Abgrenzung
erforderlich sei und ob das auf der Ebene der Marktabgrenzung, der Abhilfemalinahmen oder
auf beiden Ebenen erfolgen solle. Dabei sei aber unbedingt darauf hinzuweisen, dass beide

231 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 21.
232 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 21.
233 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 21f.
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Ansatze sich nicht gegenseitig ausschlie®en wirden. Die nationalen Regulierungsbehérden
kénnten zum Beispiel bestimmte lokale Markte abgrenzen und innerhalb dieser Markte
differenzierte Abhilfemafnahmen anwenden.?*

AbschlieRend stellt die EU-Kommission fest, dass die Markttrends in den meisten
Mitgliedstaaten auf eine zunehmende Differenzierung der Wettbewerbsbedingungen
hindeuten wirden, und diese Entwicklung teilweise lange anhalten kénne. Daher betonen die
Kommissionsdienststellen ungeachtet der Schlussfolgerung der nationalen
Regulierungsbehoérden in Bezug auf die Definition des relevanten geografischen Marktes, wie
wichtig eine genaue geografische Analyse und die Anwendung des hier empfohlenen Bottom-
up-Ansatzes sei.?®

Die raumlich relevanten Markte fur die Anrufzustellung in einzelne &ffentliche Telefonnetze an
festen Standorten sind bislang nach den jeweiligen Einzelnetzen der verschiedenen
Netzbetreiber bestimmt worden. Grundsatzlich beschrankt sich die Gesamtbetrachtung auf
das gesamte Bundesgebiet Deutschland, wobei innerhalb dessen die tatsachlichen
geografischen Grenzen des jeweiligen Marktes zur raumlichen Definition relevant sind. Dies
hatte zur Folge, dass fir bundesweite Netze, wie bspw. das der TDG, ein bundesweiter Markt
bestand. Die raumlich relevanten Markte fir die Anrufzustellung lokal tatiger, alternativer
Netzbetreiber, richteten sich nach der Reichweite des jeweiligen Netzes. Die Markte wurden
somit nach dem ,Tatigkeitsbereich” des jeweiligen Netzbetreibers abgegrenzt.

Die raumliche Marktabgrenzung kann auch unter Anwendung eines nummerngestutzten
Abgrenzungsansatzes beibehalten werden. Die vom TNB zum Angebot der Terminierung
bendtigten Rufnummern(blécke) stecken ebenfalls entlang der Netzgrenzen dessen
Tatigkeitsgebiet ab. Rufnummern(blécke) kénnen — wie in Kapitel 9.1.2.1 dargelegt —
bundesweit beantragt und zugeteilt werden, sind zugleich aber erkennbar auf geografische
Gebiete beschrankt. Sie kdnnen von den Anbietern auch nur punktuell und fur bestimmte
Gebiete mit Endkunden beantragt werden. Ortsnetzrufnummern sind auch aus dem gesamten
Bundesgebiet erreichbar, Notrufnummern sowie Rufnummern der Gasse 032 sind ohnehin
geografisch ungebunden. Die zugeteilten Rufnummern, bilden die Zustellungshoheit eines
Netzbetreibers und damit dessen Tatigkeitsgebiet (parallel zu seinen Netzgrenzen) ab. Die
einzelnen Markte kénnen dementsprechend nach wie vor ,netzweit® raumlich abgegrenzt
werden.

Die hier vorgenommene raumliche Marktabgrenzung entspricht der Einschatzung der EU-
Kommission. Diese halt in der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung weiterhin an ihrer
Ansicht fest, dass vorzugsweise die raumliche Ausdehnung der relevanten Markte der
geografischen Ausdehnung des betreffenden Netzes entspreche. Sie fuhrt dazu aus, dass in
der Mehrzahl der Falle auch eine generelle Abgrenzung als nationaler Markt nicht zu
Unterschieden fuhrt, da Fest- und Mobilfunknetze gewdhnlich im gesamten Gebiet eines
Mitgliedsstaates verlaufen. Der geografische Ursprung (In- oder Ausland) des zuzustellenden
Anrufs sei fur die Abgrenzung des Marktes in geografischer Hinsicht dagegen nicht
ausschlaggebend, weil die Zustellungsleistung funktional gleichbliebe und haufig aus Sicht
des zustellenden Betreibers nicht unterschieden werden kénne. 3¢

234 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 22.
235 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 22.
236 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 75f.
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9.3. Ergebnis der Marktabgrenzung

Fir das Netz eines jeden Teilnehmernetzbetreibers besteht damit folgender, an der
Explanatory Note zur Markte-Empfehlung orientierter, sachlich relevanter Markt:

Anrufzustellung in das einzelne 6ffentliche Telefonnetz an festen Standorten.

Zu dem relevanten Markt zahlt die Anrufzustellung zu geografischen Rufnummern, zu
Notrufabfragestellen, sowie Verbindungen mit Ziel in der Rufnummerngasse (0)32.

Zuzurechnen sind diesem Markt neben der Anrufzustellung zu Anschlissen, die direkt am
Netz des Anbieters angeschlossen sind, auch Anrufzustellungsleistungen, bei denen der
Verkehr, fir den nachfragenden Netzbetreiber nicht unmittelbar ersichtlich, zur Anrufzustellung
in ein nachfolgendes Drittnetz (Fest- oder Mobilfunknetz) weitergeleitet wird (so genannte
»~ocheinterminierung®).

Zusammenschaltungsstellen sind im Sinne von Zubehdér als wesentliche und notwendige
Bestandteile zur Erbringung von Anrufzustellungsleistungen fur Sprachverbindungen ebenfalls
mit einbezogen.

Netzweite Méarkte fiir die Anrufzustellung

Die Markte fur die Anrufzustellung in einzelne 6ffentliche Telefonnetze an festen Standorten
bestimmen sich nach den jeweiligen Einzelnetzen der verschiedenen Netzbetreiber. Flr das
bundesweite Netz der TDG beispielsweise bedeutet dies etwa, dass auch ein bundesweiter
Markt besteht. Die Méarkte fur die Anrufzustellung der alternativen Netzbetreiber bestimmen
sich nach der Reichweite des jeweiligen Netzes.

Die Entwicklungen auf dem Vorleistungsmarkt flr Anrufzustellung an festen Standorten wird
regelmafig beobachtet, sodass bei Veranderung der Wettbewerbsverhaltnisse eine erneute
Uberprifung der in dieser Festlegung gefundenen Ergebnisse stattfinden kann.
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10. Regulierungsziele und Regulierungsgrundsatze

In § 10 Abs. 1 TKG wird klargestellt, dass auch im Rahmen der Marktdefinition die Ziele und
Grundsatze des § 2 TKG — hier mal3geblich § 2 Abs. 2 und 3 - zu berlicksichtigen sind.

Nach den gesetzlichen Vorgaben hat die Regulierung danach u. a. Konnektivitat sowie Zugang
zu und Nutzung von Netzen mit sehr hoher Kapazitat durch alle Birger und Unternehmen zu
fordern (§ 2 Abs. 2 Nr. 1 TKG), einen chancengleichen Wettbewerb sicherzustellen, nachhaltig
wettbewerbsorientierte Markte der Telekommunikation, auch in der Flache, zu férdern, (§ 2
Nr.2 TKG), die Nutzer-, vor allem die Verbraucherinteressen auf dem Gebiet der
Telekommunikation zu wahren sowie die Interessen der Nutzer (insbesondere) auf die konkret
benannten Weisen (§2 Abs. 2 Nr.3 TKG) und die Entwicklung des Binnenmarktes der
Europaischen Union zu fordern (§ 2 Abs. 2 Nr. 4 TKG).

Diese Ziele und Grundsatze sind — entgegen den Ausflhrungen der Unternehmen im
Auskunftsersuchen (siehe Kap. 5.3, Unterabschnitt 7 (des Auskunftsersuchens): ,Ziele und
Grundatze der Regulierung®) — in ein Verhaltnis zu setzen und gegeneinander abzuwagen.
Hinsichtlich der Grundsatze legt dies bereits die Formulierung von § 2 Abs. 3 Satz 1 TKG
nahe. Hier heil’t es, dass die Bundesnetzagentur bei der Verfolgung der Regulierungsziele
objektive, transparente, nichtdiskriminierende und verhaltnismaRige Regulierungsgrundsatze
anwendet, indem sie unter anderem die dann im Folgenden aufgezahlten Grundsatze
beachtet. Die Ziele und Grundsatze kénnen denklogisch bereits nicht alle unbegrenzt in vollem
Umfang Beachtung finden, da sie sich mitunter gegenseitig einschranken kénnen. Sie bilden
in dynamischer Weise ein gegenseitiges Korrektiv zueinander. Potentielle Konflikte sind dann
durch die weitest mdgliche Beachtung und Férderung der betroffenen Ziele und Grundsatze
angemessen aufzuldésen. In Erwagungsgrund 23 EKEK nennt die EU-Kommission zudem
selber vier vorrangige Ziele und nimmt damit eine Abstufung vor. Diese konkretisiert sich in
anderen Erwagungsgrinden des EKEK weiter auf die Interessen der Endnutzer, die vor allem
im Rahmen der Vorabregulierung im Fokus stehen.?®” Die Vorabregulierung soll, Gber die
Schaffung von Wettbewerb, maRgeblich zum Nutzen der Endkunden erfolgen. 8

10.1. Ziele der Regulierung

10.1.1. Nutzerinteressen und chancengleicher Wettbewerb/nachhaltig
wettbewerbsorientierte Markte (§ 2 Abs. 2 Nr. 2 und 3 TKG)

Die Identifikation der relevanten Marktgrenzen bildet die Basis fur die Bewertung der
potenziellen Regulierungsbediirftigkeit des Marktes sowie die Auswahl und Auferlegung von
AbhilfemalRnahmen. Ohne die Festlegung der Marktgrenzen auf der Grundlage der in den
Leitlinien der EU-Kommission aufgefihrten Methodik bestinde die Gefahr, dass die
Unternehmen ihre betrachtliche Marktmacht auf den relevanten Vorleistungsmarkten dazu
nutzen, Wettbewerber auf den nachgelagerten Endkundenmarkten aus dem Markt zu drangen
und damit die Regulierungsziele eines die Nutzerinteressen wahrenden, chancengleichen,
nachhaltigen und unverzerrten Wettbewerbs im Sinne des §2 Abs. 2 Nr. 2 und 3 TKG zu
gefahrden. Die Definition anderer Marktgrenzen, die sich unter weitestgehender
Berucksichtigung der in den EU-Leitlinien 2018 aufgefuhrten Prinzipien ebenfalls vertreten

237 \/gl. hierzu EU-Kommission, EKEK, beispielhaft Erwagungsgriinde 15, 23, 29, 154, 161, 169, 171 etc.
238 Sjehe insb. EU-Kommission, EKEK, Erwagungsgrund 168.
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lieRe und die die Nutzerinteressen bzw. den Wettbewerb besser zu wahren vermogen wirde,
ist nicht ersichtlich.

10.1.2. Forderung des Binnenmarktes (§ 2 Abs. 2 Nr. 4 TKG)

Das Regulierungsziel der Férderung des Binnenmarktes nach § 2 Abs. 2 Nr. 4 TKG wird durch
eine gemeinschaftsweit harmonisierte Vorgehensweise unterstitzt. Die vorliegend definierten
Marktgrenzen sind auf der Grundlage der gemeinschaftsweit von allen nationalen
Regulierungsbehdrden weitestgehend zu berticksichtigenden Leitlinien der EU-Kommission
entwickelt worden.

So entspricht die Identifikation eines netzbezogenen Marktes fur Leistungen der
Anrufzustellung den Vorstellungen, die von der EU-Kommission gemeinschaftsweit empfohlen
wurden. Entsprechendes gilt fur die Entscheidung der Bundesnetzagentur, den Markt nicht
weiter nach Anschlusstechnologien zu differenzieren. Auch diese Abgrenzung entspricht der
in der Markte-Empfehlung aufgeflhrten Vorstellung der EU-Kommission und unterstitzt damit
das Regulierungsziel der Foérderung der Entwicklung des Binnenmarktes nach § 2 Abs. 2
Nr. 4 TKG.

10.2. Grundsatze der Regulierung

10.2.1. Vorhersehbarkeit der Regulierung (§ 2 Abs. 3 Nr. 1 TKG)

Dem Regulierungsgrundsatz nach § 2 Abs. 3 Nr. 1 TKG, wonach die Bundesnetzagentur die
Vorhersehbarkeit der Regulierung dadurch fordert, dass sie Uber angemessene
Uberpriifungszeitraume und im Wege der Zusammenarbeit mit den anderen, nach dem TKG
zustandigen Behdrden, mit dem GEREK, mit der Gruppe flr Frequenzpolitik und mit der
Kommission ein einheitliches Regulierungskonzept wahrt, wird vorliegend ebenfalls Rechnung
getragen.

So wird die bereits im Rahmen der vorhergehenden Analyserunden entwickelte
komplementare Abgrenzung der Markte flr den Verbindungsaufbau, den Transit sowie die
Anrufzustellung auch in dieser Festlegung beibehalten. Ebenso fortgefliihrt wird die
Nichteinbeziehung von diensteneutralen Verbindungsleistungen. Auch die Einbeziehung von
Leistungen der so genannten ,Scheinterminierung®, etwa im Rahmen von so genannten
.,Homezone-Produkten® sowie die netzbezogene Abgrenzung der Markte fir Leistungen der
Anrufzustellung entspricht der gelibten Regulierungspraxis.

Soweit es im Rahmen der vorliegenden Marktabgrenzung zu Anderungen etwa in der Form
einer partiellen Anderung der Produktpalette gekommen ist, wie etwa im Zusammenhang mit
der Ablésung von Verbindungsleistungen Gber PSTN durch Verbindungsleistungen mit
telefondienstspezifischer Ubergabe auf IP-Ebene, handelt es sich bei diesen Entscheidungen
um eine direkte Fortentwicklung von bereits im Rahmen der vorhergehenden Analyserunden
ermittelten Abgrenzungskonzepten, deren kunftiges Auftreten bereits im Rahmen der letzten
Festlegungen angesprochen wurde.

Zudem folgt die Zuordnung der einzelnen Verbindungsleistungen zu dem Bereich der
Transitleistungen oder aber der Anrufzustellung bzw. dem Verbindungsaufbau bei der
telefondienstspezifischen Ubergabe letztlich aus dem bereits im PSTN-Bereich zugrunde
gelegten und auf den IP-Bereich Ubertragenen Ansatz einer mdglichst ,zielnahen® bzw.
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,ursprungsnahen“ Ubergabe. Dieses Abgrenzungskonzept wurde auch im Zuge der
vorliegenden Analyse beibehalten.

10.2.2. Keine Diskriminierung (§ 2 Abs. 3 Nr. 2 TKG)

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

10.2.3. Technologieneutrale Anwendung (§ 2 Abs. 3 Nr. 3 TKG)

Da die gegenstandliche Marktabgrenzung weiterhin auch (die noch wenigen) schmalbandigen
Verbindungen neben den breitbandigen einbezieht und im Ubrigen offen fir neue
Entwicklungen formuliert ist, wird der Grundsatz, Unionsrecht in technologieneutraler Weise
anzuwenden, soweit dies mit der Erflllung der Ziele des Absatzes 2 vereinbar ist,
gewabhrleistet.

Die sachliche Marktabgrenzung ist offen fur alle bestehenden Technologien erfolgt und
schliet auch neu hinzukommende nicht aus.

10.2.4. Forderung von Infrastrukturwettbewerb (§ 2 Abs. 3 Nr. 4 TKG)

Hier kann auf die Ausflihrungen zur Berlcksichtigung des Regulierungsgrundsatzes von § 2
Abs. 2 Nr. 2 TKG verwiesen werden. Die Abgrenzung entsprechend den gemeinschaftsweiten
Vorgaben, insbesondere nach den EU-Leitlinien 2018, ermdglicht die Identifikation des
tatsachlichen und zu erwartenden Wettbewerbsdrucks und schafft damit die Basis fir den
Schutz des Wettbewerbs zur Férderung von Infrastrukturwettbewerb.

10.2.5. Berucksichtigung der geografischen Bedingungen (§ 2 Abs. 3 Nr. 5 TKG)

Nach den Klarstellungen der Bundesregierung enthalt der Regulierungsgrundsatz nach § 2
Abs. 3 Nr. 5 TKG zur geblihrenden Berilcksichtigung der vielfaltigen Bedingungen, die im
Zusammenhang mit Infrastrukturen, Wettbewerb und Endnutzern - insbesondere
Verbrauchern - die in den verschiedenen geografischen Gebieten innerhalb der
Bundesrepublik Deutschland herrschen, keine Empfehlung fir die Identifikation von
subnationalen Markten. So soll durch den Regulierungsgrundsatz vielmehr ,verdeutlicht
werden, dass regionale Besonderheiten stets zu prufen und zu berlcksichtigen sind“. Das
Ergebnis dieser Prifung bleibt nach der Gesetzesbegriindung aber weiterhin der Beurteilung
durch die Bundesnetzagentur tiberlassen.?3

29 Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung telekommunikationsrechtlicher
Regelungen, BT-Drucksache 17/5707 vom 4. Mai 2011, S. 48. Die Ubernahme von § 2 Abs. 3 Nr. 5 TKG 2012 in
das aktuelle TKG zeigt, dass regionale Besonderheiten auf nationaler Ebene weiterhin Beachtung finden sollen.
Da lediglich geringfiigige Erweiterungen vorgenommen wurden, kdnnen auch die zur Vorgangernorm getroffenen
Uberlegungen der Gesetzesbegriindung (bernommen werden. Fir eine besondere Wertung nationaler
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Bei der Uberpriifung der Marktverhaltnisse sind von der Bundesnetzagentur weiterhin auch in
ihrer geografischen Dimension im Wesentlichen keine raumlich unterschiedlichen Produkt-,
Preis- oder Rabattdifferenzierungen beobachtet worden.

Bei der Leistung der Anrufzustellung besteht aufgrund der netzweiten Definition des Marktes
kein Wettbewerbsdruck von Seiten anderer Netzbetreiber, so dass auch kein rdumlich
unterschiedlicher Wettbewerbsdruck identifiziert werden kann.

10.3. Ergebnis

Insgesamt  finden damit die  einzelnen Regulierungsziele  beziehungsweise
Regulierungsgrundsatze nach § 2 Abs. 2 und 3 TKG in den hier getroffenen Ergebnissen
ausreichende Bericksichtigung.

11. Merkmale des § 11 Abs. 2 TKG

Im Anschluss an die Abgrenzung der sachlich und raumlich relevanten Markte hat die
Bundesnetzagentur diejenigen Markte festzulegen, die fir eine potentielle Regulierung nach
dem zweiten Teil des TKG in Betracht kommen, § 11 Abs. 1 TKG.

Fir eine Regulierung nach dem zweiten Teil des TKG kommen gemaR § 11 Abs. 2 TKG nach
dem sogenannten Drei-Kriterien-Test Markte in Betracht,

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

o die langerfristig nicht zu wirksamem Wettbewerb tendieren und

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

Im Rahmen des Drei-Kriterien-Tests ist damit das kumulative Vorliegen der oben aufgefiuhrten
Kriterien zu prifen. DarlGber hinaus fihrt § 11 Abs. 3 TKG unter Nennung von Beispielen
konkretisierend aus, dass Entwicklungen, die ohne eine Regulierung des betrachteten Marktes
zu erwarten waren, zu berlcksichtigen sind (siehe hierzu ausfuhrlicher Kap. 11.2). Ist ein
Kriterium nicht erfillt, liegt keine Regulierungsbedurftigkeit mehr vor. Auch zur Festlegung
solcher Markte sind, wie bereits den allgemeinen Ausfihrungen in Kapitel 9 ausfihrlicher zu
entnehmen war, sowohl Markte-Empfehlung als auch Leitlinien weitestgehend zu
berlcksichtigen. Nur unter gewissen Voraussetzungen kann von diesen abgewichen werden.

Sofern eine Feststellung der potenziellen Regulierungsbedirftigkeit erfolgt, istim Rahmen der
dann durchzufihrenden Prifung gemall § 11 Abs. 1 S.2 TKG zu untersuchen, ob die
Auferlegung von Verpflichtungen auf Grundlage der Feststellung, dass ein oder mehrere
Unternehmen auf diesem Markt Uber betrachtliche Marktmacht verfigen, gerechtfertigt sein
kann. Die Explanatory Note zur Markte-Empfehlung stellt diesbezlglich klar, dass zwar sowohl
im Rahmen der Prifung des Drei-Kriterien-Tests als auch bei der Untersuchung auf das
Vorliegen betrachtlicher Marktmacht dieselben Faktoren einbezogen werden kdnnen, sich der
Drei-Kriterien-Test aber dennoch von der Prifung, ob ein oder mehrere Unternehmen auf
einem bestimmten Markt marktmachtig ist/sind, unterscheidet. Wahrend ein Markt den Drei-
Kriterien-Test im Sinne der Markte-Empfehlung erflllen kann und aufgrund dessen auf EU-

Besonderheiten im Rahmen der Marktdefinition und -analyse sprechen auch die europaischen Vorgaben, wie bspw.
Art. 3 Abs. 4 lit. e EKEK; EU-Kommission, EU-Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde 26, 31, 37, 41.
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Ebene als vorabregulierungsbedirftig zu betrachten ist, erfordert die Regulierungsfahigkeit
des Uberpriften Marktes in einem bestimmten Mitgliedsstaat noch die Bestimmung eines
marktmachtigen Unternehmens oder mehrerer marktmachtiger Unternehmen. Die EU-
Kommission stellt in diesem Zusammenhang klar, dass Art. 68 EKEK fir die Auferlegung,
Beibehaltung, Abanderung oder den Widerruf von Regulierungsmallnahmen verlangt, dass
der Uberprifte Markt nicht zu wirksamem Wettbewerb tendiert und dass einem oder mehreren
Unternehmen Marktmacht zugeschrieben werden kann.?4? Insofern ist grundsatzlich denkbar,
dass ein Markt zwar die drei Kriterien erfullt und fir eine Regulierung in Betracht kommt, jedoch
die Regulierung eines Unternehmens nicht angezeigt ist.

Zur Prifung, ob der Drei-Kriterien-Test erflllt ist, seien die hergebrachten Faktoren
einzubeziehen. Grundsatzlich solle die Analyse alle Marktentwicklungen, die potentiell einen
Einfluss auf die Entwicklung der Tendenz zu wirksamem Wettbewerb haben kdnnten,
betrachten. Gleichzeitig solle die Analyse alle relevanten Wettbewerbsbeschrankungen
(sowohl auf Endkunden- als auch auf Vorleistungsebene), die einen Einfluss auf den
analysierten Markt haben kdnnten, berlcksichtigen. Die Auswirkungen auf den Markt seien
der Hauptindikator fir die Relevanz dieser Beschrankungen, unabhangig davon, ob die
Produkte oder Leistungen, die diese Beschrankungen ausldsen, Teil des relevanten Marktes
seien. Sie konnten deshalb von solchen Telekommunikationsnetzwerken, elektronischen
Kommunikationsleistungen oder anderen Arten von Leistungen oder Diensten ausgehen, die
aus Sicht eines Endnutzers austauschbar sind. Weitere Beschrankungen, die beachtet werden
sollten, koénnen von der Existenz anderer Arten der Regulierung bzw. von
Regulierungsmalinahmen, die auf anderen Markten auferlegt wurden, jedoch den analysierten
Markt oder den mit diesem verbundenen Endkundenmarkt beeinflussen, herriihren.?*'

Die Faktoren, die der Prufung des ersten und zweiten Kriteriums des Drei-Kriterien-Tests
zugrunde liegen kénnten, kdnnten ebenfalls relevant fir die Analyse der Marktmacht und die
Deregulierung eines Marktes sein, wenn dieser den Drei-Kriterien-Test nicht mehr erfiille.
Beim Drei-Kriterien-Test liege der Schwerpunkt der Prifung jedoch auf allgemeinen
Markteigenschaften und Marktstrukturen mit dem Ziel, Markte, die fir eine Vorabregulierung
in Betracht kommen, zu identifizieren. Die Marktmachtanalyse hingegen stelle fest, ob ein
bestimmter Netzbetreiber, der auf dem fiir Vorabregulierung in Betracht kommenden Markt
aktiv ist, eine Position innehabe, die einer vorherrschenden Stellung gleichkomme. Dies sei
eine Position wirtschaftlicher Starke, die es dem Unternehmen erlaube, weitgehend
unabhangig von Wettbewerbern, Kunden und zuletzt Verbrauchern zu handeln.?*? Der Drei-
Kriterien-Test soll damit grundsatzlich nicht durch eine Priifung der Marktgegebenheiten die
Prifung der betrachtlichen Marktmacht vorwegnehmen, sondern vielmehr eine Vorauswahl
derjenigen Markte treffen, bei denen der Einsatz von Regulierungsinstrumenten nach den
Vorschriften des zweiten Teils des TKG in Betracht kommt (im Sinne einer Prifung auf eine
potenzielle Regulierungsbedurftigkeit). Die nunmehr durch Art. 67 Abs. 1 EKEK eingefihrte
explizite Nennung und Beschreibung des Drei-Kriterien-Tests im EU-Rechtsrahmen andert
damit nichts an der Funktion und Bedeutung der Priifung.?4

In Hinblick darauf werden =zuerst die europarechtlichen Grundlagen sowie deren
Berucksichtigung im Rahmen der Marktanalyse dargelegt (siehe 11.1). Hieran anknipfend
wird der Vorleistungsmarkt unter Anwendung der Merkmale des § 11 Abs. 2 TKG und

240 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 15f.

241 Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 11.

242 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 15f.
243 \/gl.EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 11.

93



Offentliche Fassung

Bericksichtigung dieser Grundlagen auf seine potentielle Regulierungsbediirftigkeit hin
Uberpruft (siehe 11.2). Die Ergebnisse werden abschlielend zusammengefasst (Kap. 11.3).

11.1. Berucksichtigung europaischer Rechtsgrundlagen

Bei der Bestimmung der entsprechenden Markte, welche die Bundesnetzagentur im Rahmen
des ihr zustehenden Beurteilungsspielraums vornimmt,?* hat sie weitestgehend die Markte-
Empfehlung der EU-Kommission in ihrer jeweils geltenden Fassung (siehe 11.1.1) zu
bertcksichtigen, § 10 Abs. 2 Nr. 1 TKG. Weiterhin sind die Leitlinien der EU-Kommission zu
berticksichtigen, § 10 Abs. 2 Nr. 2 TKG (siehe 11.1.2). Abschlieliend wird deren Inhalt
bezuglich des Drei-Kriterien-Tests sowie die Inhalte der Explanatory Note diesbezuglich
aufgefuhrt (siehe 11.1.3).

11.1.1. Markte-Empfehlung

Wie in Kapitel 9 ausgefihrt, entfaltet die Markte-Empfehlung durch explizite Aufnahme der
Formel der ,weitestgehenden Berlcksichtigung” in den deutschen Gesetzestexten in § 10
Abs. 2 Nr. 1 TKG (fir die Marktanalyse auch aufgrund des Verweises in § 11 Abs. 7 TKG)
Rechtswirkung.

Allerdings geht damit keine Verpflichtung der Bundesnetzagentur einher, die vorgegebenen
Markte unbesehen zu Ubernehmen. Denn unter der weitestgehenden Berucksichtigung der
Markte-Empfehlung bei der Bestimmung der fir eine Regulierung nach dem zweiten Teil des
TKG in Betracht kommenden Markte ist nicht die unumstéRliche Wiedergabe der dort
genannten Markte zu verstehen. |hr kommt zunachst eine gesetzliche Vermutungswirkung fur
die Regulierungsbedurftigkeit der darin enthaltenen Markte zu.?*> Die Markte-Empfehlung
bestimmt weder unwiderlegbar, dass die dort festgelegten Markte tatsachlich fir eine
Regulierung in Betracht kommen, noch regelt sie abschlielend, dass ausschlie3lich die dort
genannten Markte und nicht zusatzlich weitere Markte regulierungsbedurftig sind. So impliziert
schon die Formulierung der (lediglich) ,weitestgehenden® Berlicksichtigung die Mdglichkeit
eines Abweichens von der Markte-Empfehlung mit Blick auf die jeweils im Anhang der Markte-
Empfehlung genannten Vorleistungsmarkte.

Auch das Bundesverwaltungsgericht hat zu Art. 15 Abs. 1, 3 RRLi.V.m. § 10 Abs. 2 S. 3 TKG
20042% ausgefiihrt, dass eine gesetzliche Vermutung dafiir begriindet wird, dass die in der
Markte-Empfehlung aufgeflihrten Markte auch in Deutschland potenziell (d. h. vorbehaltlich
der noch durchzuflihrenden Marktanalyse) regulierungsbedurftig sind bzw. im Umkehrschluss
daraus die nicht enthaltenen Markte nicht regulierungsbediirftig sind.?*” Dies gilt, wie anhand
der Ausfuhrungen der EU-Kommission in der Markte-Empfehlung sowie der zugehdrigen
Explanatory Note erkennbar ist, fort.?*® NaturgemaR kénnen die von der EU-Kommission zur
Prifung empfohlenen Markte nur den europaischen Durchschnitt widerspiegeln. Demzufolge
weisen auch Art. 64 Abs. 3S. 3i. V. m. Art. 32 Abs. 4 S. 1 lit. a) EKEK sowie Erwagungsgrund
Nr. 21f. und Empfehlung Nr. 2 der Markte-Empfehlung ausdricklich darauf hin, dass die

244 BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 7.

245 \/gl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, Rn. 15.

246 Unter dem neuen Rechtsrahmen entspricht dies Art. 64 Abs. 1, 3 EKEK iVm. § 10 Abs. 2 Nr. 1 TKG.

247 \/gl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, Rn. 25.

248 \/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, insbesondere Erwagungsgriinde 5, 7 und 43 sowie Explanatory Note
zur Markte-Empfehlung, S. 15.
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nationalen Regulierungsbehérden Markte festlegen kdnnen, die von denen der Markte-
Empfehlung abweichen.?*® In diesen Fallen sind die Regulierungsbehérden gehalten, die
potenzielle Regulierungsbedurftigkeit der entsprechenden Markte anhand des Vorliegens der
drei Kriterien zu rechtfertigen.?°

Hinsichtlich der in der Markte-Empfehlung enthaltenen Méarkte ist die EU-Kommission zu dem
Ergebnis gelangt, dass diese die drei oben genannten Kriterien erflillen und damit fir eine
Vorabregulierung in Betracht kommen. Sie weist allerdings darauf hin, dass die
Regulierungsbehoérden, sofern die Verhaltnisse im korrespondierenden Endkundenmarkt bei
einem Absehen von der Vorleistungsregulierung wettbewerblich sind, trotz Nennung dieses
Endkundenmarktes bzw. des korrespondierenden Vorleistungsmarktes in der Markte-
Empfehlung nicht von einer (potenziellen) Regulierungsbedirftigkeit ausgehen sollen.?%!
Sofern ein in Rede stehender Endkundenmarkt nicht wettbewerblich ist, kénnen es
Regulierungsbehdrden weiterhin fur angebracht halten, die Anwendung eines eigenen Drei-
Kriterien-Tests auf Grundlage der nationalen Gegebenheiten durchzufliihren.?%2

Vor dem Hintergrund der vorstehenden Erlauterungen ist es deshalb die Aufgabe der
nationalen Regulierungsbehdrden, die Markte-Empfehlung als eine (widerlegliche) Vermutung
fur die potenzielle Regulierungsbediirftigkeit der darin von der EU-Kommission genannten
Markte als Ausgangspunkt der jeweiligen Prifung zu bericksichtigen und auf dieser
Grundlage die konkreten nationalen Gegebenheiten zu prifen.

11.1.2. Leitlinien

Die Leitlinien der EU-Kommission entfalten ebenfalls tber die Pflicht zur weitestgehenden
Bericksichtigung Rechtswirkungen. Obwohl sie keine in Art. 288 AUEV genannten
Rechtsakte der Organe der EU sind, ist ihre Beachtung sowohl durch die
Bericksichtigungspflicht, als auch zusatzlich Gber die (gemeinsam mit der Markte-Empfehlung
erfolgte) explizite Aufzahlung in § 10 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 TKG sowie den Verweis hierauf in § 11
Abs. 7 TKG abgesichert. Die fur die Markte-Empfehlung geltenden Grundsatze sind damit
auch auf die Anwendung der Leitlinien Gbertragbar.

11.1.3. Inhalt der europaischen Rechtsgrundlagen

Die Markte-Empfehlung und die dazu erlassene Explanatory Note erhalten die folgenden
Ausfihrungen:

Vorgaben der EU-Kommission zur Priifung der Requlierungsbediirftigkeit im
Allgemeinen

Hinsichtlich des in der Markte-Empfehlung 2014 enthaltenen Marktes ist die EU-Kommission
bei der Uberarbeitung der Empfehlung im Jahr 2020 zu dem Ergebnis gelangt, dass dieser die

249 Auch das Bundesverwaltungsgericht hat mit 0. g. Urteil vom 02.04.2008, Az. 6 C 14.07, Rn. 25 festgestellt, dass
die nationalen Regulierungsbehdrden — unter Beachtung der in der Markte-Empfehlung und in den Marktanalyse-
Leitlinien dargelegten Grundsatze und Methoden — Uber die im Anhang der Empfehlung aufgelisteten
Telekommunikationsmarkte hinaus zusatzliche Markte definieren oder aber empfohlene Markte weiter oder enger
abgrenzen kdnnen als empfohlen.

250 \/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwégungsgrund Nr. 21f.

251 \/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwéagungsgriinde Nr. 6, 23f.

252 \/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund Nr. 20ff.
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drei oben genannten Kriterien nicht mehr erflllt und damit flir eine Vorabregulierung nicht mehr
in Betracht kommt.2%3

Markte aus den vorherigen Markte-Empfehlungen, die im Anhang der Markte-Empfehlung
nicht mehr genannt sind, sollten, wenn sie gegenwartig nach MalRgabe der nationalen
Gegebenheiten reguliert werden, von den nationalen Regulierungsbehérden ebenfalls anhand
des Drei-Kriterien-Tests geprift werden, um auf der Grundlage dieser nationalen
Gegebenheiten festzustellen, ob diese Markte noch immer fir eine Vorabregulierung in
Betracht kommen.?%* Der Durchfiihrung des Drei-Kriterien-Tests kommt demnach fur die
Frage, ob bislang regulierte Markte auch zuklnftig trotz Streichung aus der Markte-
Empfehlung der EU-Kommission, als regulierungsbedrftig einzustufen sind und dort ggf.
weiterhin rechtliche Verpflichtungen gelten, eine besondere Bedeutung zu.

Sofern der Uberprifte Markt nach dem Drei-Kriterien-Test fur eine Regulierung in Betracht
kommt, istgemaR § 11 Abs. 1 S. 2 TKG zu prifen, ob ein oder mehrere Unternehmen auf dem
Markt Gber betrachtliche Marktmacht nach Absatz 4 verfligt oder verfiigen. Nur soweit dies der
Fall ist, kann die Auferlegung von Verpflichtungen gerechtfertigt sein. Gemall § 11 Abs. 4 S. 2
TKG gilt ein Unternehmen als Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht, wenn es entweder
allein oder gemeinsam mit anderen eine der Beherrschung gleichkommende Stellung
einnimmt, das heildt, eine wirtschaftlich starke Stellung, die es ihm gestattet, sich in
betrachtlichem Umfang unabhangig von Wettbewerbern, Kunden und Endnutzern zu
verhalten. Die Explanatory Note zur Markte-Empfehlung stellt diesbezliglich klar, dass zwar
sowohl der Drei-Kriterien-Test als auch die Untersuchung auf das Vorliegen eines
Unternehmens mit betrachtlicher Marktmacht auf ahnliche Kriterien abstellen. Ziel des Drei-
Kriterien-Tests sei allerdings die Untersuchung der gesamten Marktumstdnde, um
festzustellen, ob ein Markt fur die Regulierung in Betracht kommt. Gegenstand der Prifung
auf betrachtliche Marktmacht sei hingegen die Frage, ob ein — in diesem potenziell
regulierungsbeduirftigen Markt — konkret tétiger Betreiber marktmachtig ist. Insofern ist
grundsatzlich denkbar, dass ein Markt zwar die drei Kriterien erfullt und fur eine Regulierung
in Betracht kommt, jedoch die Regulierung eines Unternehmens nicht angezeigt ist. 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 Prufung notwendig. Die Prifung der konkreten Wettbewerbsverhaltnisse
auf dem jeweils zu untersuchenden Markt kann im Einzelfall im Rahmen des Drei-Kriterien-
Tests zweckmalig sein, sollte aber grundsatzlich dem Bereich der Marktanalyse vorbehalten
bleiben.%®

Vor dem Hintergrund der vorstehenden Erlauterungen ist es deshalb die Aufgabe der
nationalen Regulierungsbehérden, die jeweils geltende Markte-Empfehlung als eine
(widerlegliche) Vermutung fir die potenzielle Regulierungsbedirftigkeit der darin von der EU-
Kommission genannten Markte sowie umgekehrt eine Entlassung aus der Regulierung bei
Wegfall zuvor aufgefihrter Markte als Ausgangspunkt der jeweiligen Prifung zu

253 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 42.
254 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 22.
255 \Vgl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 15f.
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berlicksichtigen und auf dieser Grundlage die konkreten nationalen Gegebenheiten zu
priifen.2%

Die Feststellung des Fehlens der Regulierungsbedirftigkeit des Marktes auf europaischer
Ebene durch die EU-Kommission und die Herausnahme aus dem Anhang der aktuellen
Markte-Empfehlung, weil das zweite Kriterium des Drei-Kriterien-Tests nicht erfullt ist, legen
auf nationaler Ebene das Fehlen weiterer Regulierungsbedurftigkeit nahe.

Allgemeine Erwdqungen zum Priifumfang

Erwagungsgrinde Nr. 7 und 21 der Markte-Empfehlung weisen darauf hin, dass die drei oben
genannten Kriterien fir die in der Empfehlung genannten Markte von der EU-Kommission als
erfullt erachtet werden und somit eine Vorabregulierung rechtfertigen kénnen. Bezlglich des
Prifungsumfangs der im Rahmen von § 11 Abs. 2 TKG von der Bundesnetzagentur zu
untersuchenden Tatbestandsmerkmale hat die EU-Kommission, wie bereits oben dargestellt,
ebenfalls ausgefiihrt, dass die bei der Prifung des ersten und zweiten Kriteriums zu
berlcksichtigenden Hauptindikatoren den bei der vorausschauenden Marktanalyse zugrunde
zu legenden Indikatoren, insbesondere in Bezug auf Zugangshindernisse bei fehlender
Regulierung (einschlieRlich der versunkenen Kosten, Marktstruktur sowie Marktentwicklung
und -dynamik) ahnelten. Hierunter fallen insbesondere Marktanteile und Preise mit ihren
jeweiligen Tendenzen sowie Ausmaly und Verbreitung konkurrierender Netze und
Infrastrukturen.?®” Die Einbeziehung zusatzlicher, dariber hinausgehender Faktoren erscheint
nicht zwingend geboten, da eine solche Prifung ansonsten zunehmend in Reichweite der
Prufungstiefe bzw. Qualitat und des Umfangs der Untersuchung flihren wiirde, wie sie bei der
Marktanalyse zur Prifung betrachtlicher Marktmacht angewandt wird. Dies kann zwar ggf. im
Einzelfall sinnvoll erscheinen, ist aber mit Blick auf den Zweck des Drei-Kriterien-Tests nicht
zwingend erforderlich. Die drei Kriterien des § 11 Abs. 2 TKG sind nach diesen Maligaben fir
die in Kapitel 9 abgegrenzten Markte zu untersuchen. Sie sind kumulativ anzuwenden, d.h.,
wenn bereits ein Kriterium nicht erfullt ist, kommt der jeweilige Markt fir eine Vorabregulierung
schon nicht mehr in Betracht.?%® Daher ist die Priifung der Marktmacht auch bei den in der
Empfehlung genannten Markten nicht mehr erforderlich, wenn die nationalen
Regulierungsbehoérden feststellen, dass der betreffende Markt die drei Kriterien vor dem
Hintergrund der nationalen Gegebenheiten nicht (mehr) erfiillt.?®® Um einen vollstandigen
Uberblick tber die Arbeitsergebnisse und getroffenen Erwagungen zu geben, erweitert sich in
diesem Fall der Prifungsumfang des Drei-Kriterien-Tests dahingehend, dass relevante Daten
und Prifaspekte aus der Marktmachtprifung Ubertragen werden.

Die EU-Kommission empfiehlt aufgrund des ,dynamischen Charakters und der
Funktionsweise der Markte der elektronischen Kommunikation“ eine vorausschauende
Analyse, die im Ausgangspunkt auf die bestehenden Marktverhaltnisse abstellt.2° Beziiglich
des zeitlichen Prifhorizonts nennt die Markte-Empfehlung ,einen bestimmten Zeitraum® bzw.
,einen relevanten Zeitraum“.%%" § 15 Abs. 3 S. 1 TKG nennt — in Umsetzung von Art. 67 Abs. 5

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

257 Vgl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 11ff. und Explanatory Note zu den Leitlinien
2018, S.22ff.

258 \/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde Nr. 7 und 18.

259 \gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde Nr. 18, 21; VG Kdln, Urteil vom 17.11.2005, 1 K
2924/05, Rn. 79.

260 \/gl. EU Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde Nr. 6, 10, 11, 14, 15 und 23.

261 \/gl. auch EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde 6 und 10 ff.; Leitlinien 2018, Rn. 14: ,Der
relevante Zeitraum (der néchste Uberpriifungszeitraum) ist die Zeit zwischen dem Ende der laufenden Uberpriifung
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lit. a) EKEK?®2 — einen Marktuberprifungszeitraum von i.d.R. finf, jedoch nicht unter drei
Jahren, nach Veroffentlichung der Ergebnisse der Marktdefinition und -analyse nach § 12
Absatz 6 TKG. Die durch den EKEK eingeflihrte Verlangerung dieses relevanten Zeitraumes
soll malgeblich der groReren Stabilitdt und besseren Vorhersehbarkeit der
RegulierungsmaBnahmen dienen.?®®> Im Zusammenhang mit der Prifung des zweiten
Kriteriums fuhrt die EU-Kommission aus, dass eine Prifung auf Entwicklung eines wirksamen
Wettbewerbs innerhalb des Uberpriifungszeitraum, ggf. aber auch Uber diesen eigentlichen
Uberpriifungszeitraum hinaus erfolgt, sofern es bereits im Uberpriifungszeitraum deutliche
Belege flr eine positive Dynamik gibt, die zur Entwicklung wirksamen Wettbewerbs in der
,absehbaren Zukunft fiihrt.?®* Die EU-Kommission verdeutlicht, dass in diesem Kontext als
Evidenz konkrete Elemente (bspw. Geschaftsplane, getéatigte Investitionen, neu verlegte
Technologien) anzufiihren sind.°

Die EU-Kommission hat in der Markte-Empfehlung ausgeflihrt, dass Regulierung auf der
Vorleistungsebene dann noch gerechtfertigt sei, wenn in der Vorausschau noch kein
wirksamer Wettbewerb auf dem mit dem Vorleistungsmarkt zusammenhangenden
Endkundenmarkt herrscht. Die nationalen Regulierungsbehdérden kénnten somit eine
Beibehaltung der Regulierung rechtfertigen, sofern der Drei-Kriterien-Test angesichts der
nationalen Gegebenheiten fir den nachfolgenden Uberpriifungszeitraum erfillt ist. 2%

Ausfiihrungen zum Drei-Kriterien-Test

In der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung stellt die EU-Kommission im Zuge des Drei-
Kriterien-Tests fest, dass zwar das erste Kriterium — das Bestehen hoher und anhaltender
Marktzutrittsschranken — noch erflillt ist, da Anrufzustellungsleistungen jeweils nur vom
Anbieter des Angerufenen bereitgestellt werden kdnnten, sodass weiterhin kein anderer
Netzbetreiber diese Leistung nachbilden kénne. Anrufzustellungsleistungen durch einen
anderen Netzbetreiber zu erbringen stelle eine uniberwindbare Hiirde dar.2’

Die EU-Kommission sieht jedoch die Tendenz zur Entwicklung wirksamen Wettbewerbs auf
dem Vorleistungsmarkt.?%® In der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung 2014 habe die EU-
Kommission festgestellt, dass wegen des zugrundeliegenden Calling-Party-Pays-Prinzip die
Betreiber nicht in ihrer Preissetzungsfreiheit eingeschrankt wirden, da jedes Netz einen
eigenstandigen Markt bilde, auf dem der jeweilige Betreiber 100% der Marktanteile innehabe,
sodass es jeweils nur einen Anbieter auf jedem Markt gebe. Als Monopolisten seien die
Netzbetreiber in der Preissetzung frei gewesen, weshalb regelmaRig Uberhdhte Preise die
groRte Gefahrdung fur den Wettbewerb dargestellt hatten. Diese Moglichkeit solle jedoch mit

und dem Ende der nachsten Marktiberprifung, bei der die nationalen Regulierungsbehérden bestimmte
Marktmerkmale und Marktentwicklungen zu beurteilen haben.”

262 Sjehe dazu auch Erwagungsgriinde 177 und 181.

263 EKEK, Erwagungsgrund 177.

264 Vgl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund Nr. 13 sowie Explanatory Note zur Méarkte-
Empfehlung, S. 13f.: , A tendency towards effective competition does not necessarily imply that the market will
reach the status of effective competition within the period of review. It simply means that there is clear evidence of
dynamics in the market within that period, which indicates that the status of effective competition will be reached in
the foreseeable future without ex ante regulation in the market concerned. Therefore, anticipated events must be
expected within a precise timeframe and based on concrete elements (e.g. business plans, investments made, new
technologies being rolled out) rather than indications that are only theoretically possible.”

265 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 14.

266 \/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwégungsgrund 24f.

267 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 76.

268 \/gl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 78.
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der Einfihrung der EU-weit einheitlichen Anrufzustellungsentgelte unterbunden werden. Mit
Hilfe der direkt gegentiber den Netzbetreibern geltenden Delegierten Verordnung sollten durch
EU-weit festgelegte, einheitliche Hochstpreise die Entgelte flr Anrufzustellungsleistungen aller
Anbieter auf die Kosten eines effizienten Betreibers begrenzt werden. Die nationalen
Regulierungsbehorden sollten dies beobachten und die Einhaltung der Vorgaben
sicherstellen, sie kdnnen jedoch selber keine Entgelte mehr festlegen bzw. deren Gultigkeit
Uberpriifen.26®

Anhand des modifizierten Greenfield-Ansatzes solle unter Hinwegdenken von Regulierung bei
bestehender Marktmacht Gberprift werden, ob Markte wirksamen Wettbewerb aufweisen. Im
Rahmen dieser Analyse seien auch die Auswirkungen innerhalb des Uberpriifungszeitraums
anderweitig bestehender (sektorspezifischer) Regulierung, Entscheidungen oder Gesetze zu
beachten. Hierunter fiele die Delegierte Verordnung mit inren Folgen.?"°

Die Kommission fihrt aus, dass die unionsweit einheitichen maximalen
Festnetzzustellungsentgelte das schwerwiegendste Wettbewerbsproblem, dass auf den
Terminierungsmarkten identifiziert worden sei, auflésen wirden: das Risiko Gberhéhter Preise.
Entgeltkontrolle sei jedoch nicht die einzige RegulierungsmalRnahme. Betreibern kénne bspw.
auch die Zugangsverpflichtung unter nichtdiskriminierenden und transparenten Bedingungen
auferlegt werden. Solche Verpflichtungen wirden von NRAs meist zusammen mit der
Entgeltkontrolle auferlegt. Sie seien besonders relevant, um wettbewerbsfeindliches Verhalten
grolRer Betreiber gegentber kleinen Betreibern zu unterbinden. Daneben wirden mitunter
auch Verpflichtungen hinsichtlich zugehdériger Einrichtungen, wie Anlagen fur die Kollokation
oder Zusammenschaltung sowie weitere spezifische Aspekte der Bereitstellung von
Zusammenschaltungen und Zugang (Stilllegung/Umlegung von
Zusammenschaltungspunkten, Standardangebote, Migration auf IP-Zusammenschaltungen),
auferlegt.?"

Die Wahrscheinlichkeit einer systematischen Verweigerung des Zugangs oder der
Zusammenschaltung sowie diskriminierenden/intransparenten Verhaltens durch Anbieter
musse in jedem Fall vor dem Hintergrund einer drohenden Weidereinfiihrung von
RegulierungsmafRnahmen und der Durchsetzung des allgemeinen Wettbewerbsrechts
betrachtet werden. NRAs behielten ihre Befugnisse, andere angemessene Verpflichtungen
anstelle der Entgeltkontrolle zu erlassen. Ein solches Eingreifen halt die EU-Kommission fur
kurzfristig mdglich, da ein Abweichen von sich unter dem langen Bestehen der Regulierung
entwickelten Verhaltensmustern schnell ersichtlich sein dirfe. Dies gelte insbesondere fur
Zugangsverweigerung. Einerseits verpflichte Art. 60 Abs. 1 EKEK alle Betreiber bei Nachfrage
miteinander Zusammenschaltungen zur Erbringung o6ffentlich verfligbarer elektronischer
Kommunikationsdienste auszuhandeln, um die Bereitstellung und Interoperabilitat der
Dienstleistungen innerhalb der EU sicherzustellen. Andererseits kdnnten Betreiber eine
Zugangsverweigerung durch indirekte Zusammenschaltungen (Transit) umgehen. Die
Médglichkeit, direkte durch indirekte Zusammenschaltungen zu ersetzen, kénne je nach Markt
variieren. Dies solle bei Relevanz auf nationaler Ebene analysiert werden.?"2

Daruber hinaus sei der Anreiz fur Betreiber, Zugang zu verweigern oder zu diskriminieren,
begrenzter als hohe Anrufzustellungsentgelte zu verlangen. Diese erhdhten Umsatze und

269 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 76.
270 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 76f.
271 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 77.
272 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 77.
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Gewinne des Anbieters bei gleichzeitiger Erhéhung der Kosten des Nachfragers, der meist
auch Konkurrent des Anbieters sei. Dadurch profitierten Anbieter zweifach von hohen
Entgelten: gesteigerte Gewinne und eine verbesserte Wettbewerbsposition. Betreiber, die die
Anrufzustellung in ihr Netz verweigern, wirden sich zudem selber schaden, da sie fur Kunden
weniger attraktiv seien und so ihr eigenes Geschaft beeintrachtigten. Das gleiche gelte fur
Diskriminierung lediglich dahingehend, dass es Kunden merklich benachteilige. Insgesamt
scheine eine Zugangsgewahrung unter diskriminierenden oder intransparenten Bedingungen
wahrscheinlicher als Zugangsverweigerung selber. Die Wahrscheinlichkeit eines solchen
Verhaltens hange von bestimmten Umstinden ab, wie der IP-Migration und der daraus
resultierenden Unsicherheit betreffend Zusammenschaltungspunkten und Zeitplanung. Solche
Umstande seien meist zeitlich begrenzt und betradfen nicht alle Mitgliedsstaaten
gleichermalien. Wirden solche Verhaltensweisen auftreten, sollten sie fir Marktteilnehmer,
Regulierer und Wettbewerbsbehdrden unschwer zu erkennen sein. Daher kdénne lhnen mit
allgemeinem Wettbewerbsrecht oder Vorabregulierung begegnet werden.?”?

Unter dem Bestehen unionsweit einheitlicher maximaler Festnetzzustellungsentgelte fehle auf
den Terminierungsmarkten zwar Wettbewerb, aber es gebe dennoch ein wettbewerbliches
Ergebnis (wegen der Preise). Die Kommissionsdienststellen nehmen daher fur die Prifung
des Drei-Kriterien-Tests an, dass einheitliche HOchstpreise unter Beachtung der
Besonderheiten der Anrufzustellungsmarkte die Entstehung von wirksamem Wettbewerb auf
den Vorleistungsméarkten férdern. Aufgrund der obigen Argumente hat die EU-Kommission
festgestellt, dass das zweite Kriterium auf Unionsebene nicht erfillt ist.?74

Nichtsdestotrotz sei es moglich, dass die Einfuhrung unionsweit einheitlicher maximaler
Festnetzzustellungsentgelte nicht alle Wettbewerbsprobleme auf den Terminierungsmarkten
behebe. Sollten Probleme entstehen oder ein hohes Risiko hierfir bestehen, konnten NRAs
feststellen, dass die Markte fur Anrufzustellung nicht zu wirksamem Wettbewerb tendieren.
Dies kénne dann gegeben sein, wenn nationale Regulierungsbehdrden begriindete
Beschwerden uber Zugangsverweigerung erhielten. Dann kdnnten Regulierungsmaflinahmen
auf den Terminierungsmarkten, die nicht die Entgeltkontrolle betrafen, bestehen bleiben, wenn
der Drei — Kriterien — Test erfillt sei. Dies kdnne insbesondere fur die Zeit direkt nach
Einflhrung der Delegierten Verordnung zur Festsetzung der Hochstpreise gelten. Z.B. solle
die Delegierte Verordnung Schnittstellen fir die Zusammenschaltung derart erfassen, dass es
Betreibern nicht mdoglich sei, fur diese Leistung gesonderte Entgelte neben dem
Terminierungsentgelt zu verlangen. Andere zugehorige Einrichtungen, die moglicherweise fur
manche Betreiber in manchen Mitgliedsstaaten zur Erbringung von Terminierungsleistungen
notwendig seien, wirden jedoch nicht erfasst. Daher sollten nationale Regulierungsbehérden
untersuchen, ob eine Regulierung dieser gerechtfertigt sein konnte.?”

Hinsichtlich des Ausreichens allgemeinen Wettbewerbsrechts alleine, um einem potentiellen
Marktversagen zu begegnen, stellt die EU-Kommission lediglich fest, dass es aufgrund des
Fehlens des zweiten Kriteriums nicht notwendig ist, dieses Kriterium zu priifen.?7®

In den Erwagungsgriunden zur Markte-Empfehlung fuhrt die EU-Kommission allgemein aus,
dass wettbewerbsrechtliche Eingriffe gewdhnlich dann nicht ausreichen, wenn umfassende

273 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 77f.
274 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 78.
275 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 78f.
276 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 79.
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Durchsetzungsmalinahmen zur Behebung eines Marktversagens erforderlich seien oder wenn
haufig oder schnell eingegriffen werden misse.?”” Die EU-Kommission stellt dazu in der
Explanatory Note zur Markte-Empfehlung fest, dass eine Vorabregulierung als angemessene
Erganzung zum Wettbewerbsrecht gelten kénne. Dies gelte insbesondere, wenn die zur
Behebung von Marktversagen erforderlichen Regulierungsverpflichtungen im Rahmen des
Wettbewerbsrechts nicht auferlegt werden kénnten (zum Beispiel Zugangsverpflichtungen
unter bestimmten Umstanden oder spezielle Anforderungen an die Kostenrechnung), wenn
umfassende und anhaltende Durchsetzungsmallnahmen zur Behebung eines
Marktversagens erforderlich seien (zum Beispiel die Notwendigkeit einer ausfihrlichen
Rechnungslegung zu Regulierungszwecken, Prifung der Kosten, Kontrolle der
Geschaftsbedingungen einschliellich technischer Parameter und so weiter) oder wenn
haufiges bzw. schnelles Eingreifen erforderlich oder die Schaffung von Rechtssicherheit von
oberster Prioritat sei (zum Beispiel die Verpflichtung, die Preise Uber mehrere Perioden zu
kontrollieren). Jedoch sollten Unterschiede zwischen der Anwendung des Wettbewerbsrechts
und der Vorabregulierung in Bezug auf die zur Behebung von Marktversagen erforderlichen
Ressourcen nicht relevant sein.?’®

Daruber hinaus erlautert die EU-Kommission die  Mdoglichkeiten  nationaler
Regulierungsbehérden zum Erlass nicht preisbezogener Regulierungsmafinahmen. In diesem
Rahmen erinnert sie daran, dass Vorab-RegulierungsmalRnahmen grundsatzlich nur auferlegt
werden sollten, soweit sie notwendig sind, um effektiven und nachhaltigen Wettbewerb im
Interesse der Endnutzer sicherzustellen. Sobald dieses Ziel erreicht sei, seien die Mallnahmen
zu lockern oder aufzuheben. Regulierungsmal®nahmen sollten dementsprechend zur
Erreichung der in Art. 3 Abs. 2 EKEK (Vgl. § 2 Abs. 2 TKG) aufgefuhrten Ziele notwendig und
angemessen sein. Sollten jedoch besondere Probleme auftauchen, seien die nationalen
Regulierungsbehérden mit Art. 15. Abs. 2, 60, 61 Abs.2 EKEK sowie der generellen
Moglichkeit gem. Art. 67 EKEK Marktdefinitionen und —analysen durchzufihren und gem. Art.
68 EKEK marktmachtabhangige, nicht preisbezogene Mallnahmen zu erlassen, gut
ausgestattet, diesen zu begegnen. Hinsichtlich der letztgenannten Moglichkeit, dem Erlass
marktmachtabhangiger Regulierungsmalnahmen, zeigt die EU-Kommission jedoch zugleich
auf, dass die Entfernung der Terminierungsmarkte aus dem Anhang der Markte-Empfehlung
mit den auf EU-Ebene regulierungsbedirftigen Markten, dazu flhre, dass die nationalen
Regulierungsbehdrden den Drei-Kriterien-Test mit dem Ergebnis, dass alle Kriterien kumulativ
erfullt sind, durchfiihren missten. Dazu mussten sie das Bestehen spezifischer (nationaler)
nicht-preisbezogener Probleme nachweisen. Diese kdnnten sich bspw. in (vermehrten)
Anmeldungen zu Schlichtungsverfahren auflern, die einen Missstand am Markt aufzeigen
kénnten. In solchen Fallen kdnne marktmachtabhdngige Vorab-Regulierung das
angemessenere Mittel zur Behebung anhaltender Probleme sein.?"

Da der Markt — wie auch von der EU-Kommission, aus dem vorhergehenden Abschnitt
ersichtlich, betont - nicht mehr von der Markte-Empfehlung erfasst ist, kommt ihm im
Umkehrschluss entsprechend keine Vermutungswirkung fur die Regulierungsbedirftigkeit
mehr zu.?® Liegen jedoch etwaige, vom europaischen Standard abweichende, spezifische

277 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 17.

278 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 14f.

279 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, S. 79 f.

280 Sjehe hierzu § 10 Abs. 2 TKG iVm. Art. 64 Abs. 1 EKEK und Erwégungsgrund 165 sowie Markte-Empfehlung,
Nr. 1 und Erwagungsgriinde 7, 21, 22; Erganzend Fn. 78.
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nationale Besonderheiten vor, kann dies, wie bereits ausgefuhrt, ein Abweichen von der
Méarkte-Empfehlung rechtfertigen. 28!

Im Folgenden wird daher geprift, inwieweit die von der EU-Kommission getroffene
Einschatzung auch auf die Marktverhaltnisse in Deutschland zutrifft. Dabei stellt sich die
Frage, ob der Markte-Empfehlung gefolgt werden kann oder inwieweit etwaigen nationalen
Besonderheiten durch ein Abweichen von der Markte-Empfehlung Rechnung zu tragen ist.

11.2. Prufung der potentiellen Regulierungsbedurftigkeit

Im Folgenden wird der Markt fur die Anrufzustellung in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen
an festen Standorten unter Beachtung der oben dargestellten Ausflihrungen einer
Uberprifung mittels des Drei-Kriterien-Tests unterzogen.

Da der gegenstandliche Markt nicht mehr als regulierungsbedurftig im Anhang der aktuellen
Markte-Empfehlung aufgefuhrt ist, soll geprift werden, ob der EU-Kommission gefolgt wird
oder ob spezifische nationale Besonderheiten vorliegen, die ein Abweichen von der Markte-
Empfehlung rechtfertigen.282.

Requlierungsbedilirftigkeit des Endkundenmarktes

Die Bundesnetzagentur hat mit Festlegung vom 10.12.2019 (Az. BK 1-16/001) festgestellt,
dass der Endkundenmarkt ,Zugang von Privat- und Geschaftskunden zum 6ffentlichen
Telefonnetz an festen Standorten® eine Tendenz zum Wettbewerb hat. Folglich ware nunmehr
eine Greenfield-Betrachtung des Endkundenmarktes angezeigt. Da es sich bei den
Terminierungsmarkten grundsatzlich um monopolistische Markte handelt, in denen samtliche
Betreiber eine vollstandige Marktbeherrschung im eigenen Netz innehaben?®, wird an dieser
Stelle keine Greenfield-Betrachtung durchgeflihrt und nicht weiter auf den Endkundenmarkt
eingegangen. Es wird jedoch in den einzelnen Kriterien des Vorleistungsmarktes auf relevante
Aspekte des Endkundenmarktes eingegangen.

Requlierungsbedilirftigkeit des Vorleistungsmarktes

Zur einer weiteren Uberprifung der Ergebnisse der letzten Festlegung wird dazu untersucht,
ob dieser Vorleistungsmarkt weiterhin die Voraussetzungen des Drei-Kriterien-Test erfullt und
somit flr eine Vorabregulierung gemafR § 11 Abs.1 S. 1 iVm. Abs. 2 TKG in Betracht kommt.
Hiernach kommen fir die Regulierung nach dem 2. Teil des TKG Markte in Betracht,

1. die durch betrachtliche und anhaltende strukturelle, rechtliche oder regulatorische
Marktzutrittsschranken gekennzeichnet sind (§ 11 Abs. 2, Nr. 1 TKG; siehe Kap.
11.2.1),

2. deren Strukturen angesichts des Infrastrukturwettbewerbs und des sonstigen
Wettbewerbs innerhalb des relevanten Zeitraums nicht zu wirksamem Wettbewerb
tendieren (§ 11 Abs. 2, Nr. 2 TKG; siehe Kap. 11.2.2) und

281 \/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Rn. 21 f., 41; zum Regel-Ausnahme-Verhéltnis von Markte-
Empfehlung und Abweichung aufgrund nationaler Besonderheiten, BVerwG, Urteil v. 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07,
S. 14; VG Kadln, 1 K 2924/05, S. 16.

282 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Rn. 21 f., 41; zum Regel-Ausnahme-Verhaltnis von Méarkte-Empfehlung
und Abweichung aufgrund nationaler Besonderheiten, BVerwG, Urteil v. 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 14; VG Kadln,
1 K 2924/05, S. 16.

283 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, S. 76f
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3. auf denen die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts alleine nicht ausreicht,
um dem festgestellten Marktversagen angemessen entgegenzuwirken (§ 11 Abs. 2,
Nr. 3 TKG; siehe Kap. 11.2.3).

Diese drei Kriterien miissen kumulativ vorliegen, damit ein Markt regulierungsbediirftig ist.2%*
Umgekehrt fuhrt bereits das Nichtvorliegen eines der Kriterien dazu, dass der
Vorleistungsmarkt nicht mehr fir eine Regulierung nach dem zweiten Teil des TKG gem. § 11
Abs. 1 S.1iVm. Abs. 2 TKG in Betracht kommt.?%

Bei der Prifung der Regulierungsbedirftigkeit sind gemal §11 Abs.3 TKG die
Entwicklungen, die ohne eine Regulierung des betrachteten Marktes nach den Vorschriften
des ersten Abschnitts (Verfahren der Marktregulierung, §§ 10 bis 19 TKG) zu erwarten waren
zu bertcksichtigen. Dabei sind insbesondere

1. Marktentwicklungen, die die Wahrscheinlichkeit, dass der relevante Markt zu einem
wirksamen Wettbewerb tendiert, beeinflussen,

2. alle relevanten Wettbewerbszwange auf Vorleistungs- und Endkundenebene,
unabhangig davon, ob davon ausgegangen wird, dass die Quelle solcher
Wettbewerbszwange von Telekommunikationsnetzen und -diensten oder anderen
Arten von Diensten oder Anwendungen ausgeht, die aus Endnutzersicht vergleichbar
sind, und unabhangig davon, ob solche Wettbewerbszwange Teil des relevanten
Marktes sind,

3. andere Arten der Regulierung oder von MalRnahmen, die auferlegt sind und sich auf
den relevanten Markt oder zugehdrige Endkundenmarkte im betreffenden Zeitraum
auswirken, sowie

4. eine auf eine Marktanalyse gestiitzte Regulierung anderer relevanter Markte,

einzubeziehen (§ 11 Abs. 3, 2. Halbsatz TKG).
11.2.1. Marktzutrittsschranken

Zu untersuchen ist zunachst, ob der Markt fur die Anrufzustellung erhebliche und anhaltende
Schranken aufweist, die den Marktzutritt und das Bestehen auf dem Markt beeintrachtigen.
Hohe Marktzutrittsschranken fiihren 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. 2

Rechtlich oder regulatorisch bedingte Hindernisse sind hingegen nicht auf
Wirtschaftsbedingungen  zuriickzufihren, sondern ergeben sich aus legislativen,
administrativen oder sonstigen staatlichen MafRnahmen, die sich unmittelbar auf die

284 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde 7, 18.

285 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 18: ,Ist eines der drei Kriterien nicht erfiillt, so deutet
dies darauf hin, dass der Markt nicht fur eine Vorabregulierung in Betracht kommt.“

286 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 9.

103



Offentliche Fassung

Zugangsbedingungen und/oder die Stellung von Betreibern auf dem betreffenden Markt
auswirken. 7

Kénnen Hindernisse im relevanten Prifungszeitraum beseitigt werden, ist dies in der
Untersuchung entsprechend zu beriicksichtigen. 88

Wie bereits im Rahmen der letzten Uberpriifung festgestellt und auch von der EU-Kommission
(s.0. Kap. 11.1.3) beschrieben, sind die Markteintrittsbarrieren in dem hier betrachteten Fall
der Anrufzustellung auf Grund der gegebenen Einzelmarktabgrenzung letztlich weiterhin
uniberwindlich. Die Anrufzustellungsleistung eines neuen Anbieters hat keine Konsequenzen
fur die Struktur der bestehenden Markte fur die Anrufzustellung und konstituiert wiederum
einen eigenen Markt. Aus diesem Grund eribrigt sich flr die Markte fir die Anrufzustellung
eine weiterfuhrende Analyse der Markteintrittsbarrieren. Aufgrund der fehlenden technischen
Replizierbarkeit der Endkundenzugéange eines Anbieters und damit der fehlenden Mdéglichkeit
einer Angebotssubstitution sind die Markte flir die Anrufzustellung bereits grundsatzlich von
uniiberwindbaren Marktzutrittshiirden gekennzeichnet.?® Bei Anrufzustellungsleistungen, bei
denen das Prinzip ,Ein-Netz-ein-Markt* gilt, ist ein Marktzutritt fur Dritte per se nicht moéglich.

Auch die von einigen Unternehmen vorangetriebene Einfuhrung und zum Teil ausschlieRliche
Nutzungsmaéglichkeit von VolP-Diensten steht dieser Entwicklung nicht entgegen. Zwar bieten
die Breitbandanschlisse fur Endkunden die Maoglichkeit, Telefondienste auch von einem
anderen Anbieter zu beziehen als von demjenigen, der das Anschlussnetz betreibt. Diese
Erleichterung der Wahlmdglichkeit fur den (angerufenen) Endkunden, wirkt sich allerdings auf
die Vorleistungsebene nicht aus. MaRgeblich fiur die Frage des Bestehens von
Substitutionsmoglichkeiten ist nicht die Auswahlmoglichkeit auf der Endkundenebene,
sondern die auf der Vorleistungsebene. Hat sich der Endkunde fir einen Telefonanbieter
entschieden, SO ist der nachfragende Netzbetreiber grundsatzlich
— wie bisher auch — weiterhin darauf angewiesen, die Leistung der Anrufzustellung tUber den
vom Endkunden ausgewahlten Netzbetreiber zu beziehen.

Bei der Bewertung der Marktsituation ergibt sich damit im Vergleich zur letzten Festlegung
kein Anderungsbedarf.

11.2.2. Tendenz zu wirksamem Wettbewerb

Im Rahmen des zweiten Kriteriums wird geprtift, ob der Vorleistungsmarkt zu wirksamem
Wettbewerb tendiert. Vor dem Hintergrund des Ergebnisses der Prifung auf Unionsebene
nach dem Erlass der Delegierten Verordnung (siehe Kap. 11.1.3) ist fraglich, ob nationale
Besonderheiten gegen eine Deregulierung sprechen, oder ob die von der EU-Kommission
getroffenen Erwagungen auf den hier betrachteten Vorleistungsmarkt Gbertragbar sind.

Ein Trend zu wirksamem Wettbewerb bedeutet, dass der Markt entweder innerhalb des
Uberpriifungszeitraums ohne eine Vorabregulierung den Status eines Marktes mit wirksamem

287 \/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 10.

288 \/gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 10.

289 Vgl. auch die entsprechenden Ausfiihrungen BVerwG zu der vergleichbaren Situation im Bereich der
Mobilfunkterminierung in seinem Urteil vom 02.04.08, Az.: 6 C 1407, S. 15.
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Wettbewerb erreicht oder diesen Status nach diesem Zeitraum erreichen wird, sofern es fir
diesen Zeitraum Belege flr eine positive Dynamik gibt.2%°

Die (Entwicklung der) Marktstruktur bzw. das Marktergebnis und die Marktdynamik sind dabei
u.a. anhand der Marktanteile und der Marktpreise zu beurteilen.?®” Aber auch andere
Umstande wie etwa die Wahrscheinlichkeit freiwilliger Zugangsangebote oder technologische
Entwicklungen kénnen dazu fihren, dass sich die Marktanteile Uber die Zeit verandern
und/oder die Preise sinken. 22

Deshalb werden im ersten Schritt die Marktanteile sowie der potentielle Wettbewerb diskutiert
(Kap. 11.2.2.1). Im zweiten Schritt wird das Vorhandensein ausgleichender Nachfragemacht
untersucht (Kap. 11.2.2.2). Im dritten Schritt werden die Erkenntnisse der ersten beiden
Schritten im Wege einer Gesamtbetrachtung vor dem Hintergrund der Eigenheiten des
Marktes und der Entwicklungen auf Unionsebene evaluiert (Kap. 11.2.2.3). Im letzten Schritt
werden die Ergebnisse bezuglich des zweiten Kriteriums zusammengefasst (Kap. 11.2.2.4)

11.2.2.1. Marktanteile und potentieller Wettbewerb

Ein wesentlicher Indikator fur Marktmacht sind grundsatzlich die Marktanteile des jeweils
betreffenden Unternehmens. Nach standiger Rechtsprechung des Gerichtshofs liefern
besonders hohe Marktanteile von Uber 50 % ohne weiteres, von auflergewdhnlichen
Umstanden abgesehen, den Beweis flr das Vorliegen betrachtlicher Marktmacht.?®® Das gilt
erst recht fur einen Marktanteil von 100 %. Nach der Rechtsprechung des Europaischen
Gerichtshofs befindet sich namlich ein Unternehmen, das wahrend einer langeren Zeit einen
besonders hohen Marktanteil innehat, allein durch den Umfang seiner Produktion und seines
Angebots in einer Position der Starke, ,die es zu einem nicht zu Ubergehenden
Geschaftspartner macht und ihm bereits deswegen, jedenfalls wahrend relativ langer Zeit, die
Unabhangigkeit des Verhaltens sichert, die flr eine betrachtliche Marktmachtstellung
kennzeichnend ist; die Inhaber von erheblich geringeren Anteilen waren nicht in der Lage,
kurzfristig die Nachfrage zu befriedigen, die sich vom Marktflhrer abwenden wollte®.2%

Ein Marktanteil von 100 % und fehlender potenzieller Wettbewerb aufgrund per se
unuberwindbarer Marktzutrittsschranken weisen — wie bisher auch schon — weiterhin darauf
hin, dass alle auf dem Markt tatigen Unternehmen eine absolute Machtstellung auf dem
jeweiligen Markt fur Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in ihr 6ffentliches Telefonnetz
an festen Standorten innehaben dirften. Dies gilt fur die TDG, sowie weitere (grof3e)
Unternehmen dabei auf je bundesweiten Markten, fir andere aTNB regional in ihrem
Tatigkeitsgebiet. Die Anrufzustellungsleistung eines neuen Anbieters hat keine Konsequenzen
fur die Struktur der bestehenden Markte fur die Anrufzustellung und konstituiert wiederum

290 Vgl. hierzu und zum Folgenden: EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 13; Explanatory Note
zur Markte-Empfehlung, S. 9.

291 Vgl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund Nr. 13ff.; die EU-Kommission weist grundsétzlich
darauf hin, dass die Indikatoren, anhand derer die Priifung des ersten und zweiten Kriteriums erfolgt, vergleichbar
sind mit denen, die im Rahmen der Priifung auf betrachtliche Marktmacht herangezogen werden.

292 \gl. EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgriinde 15f.; Explanatory Note zur Markte-Empfehlung,
S. 13f.

293 EU-Kommission, Leitlinien, Rn. 55 unter Hinweis auf die standige Rechtsprechung zum Gemeinschaftsrecht;
etwa EuGH. Urteil vom 3.Juli 1991 — Rs. C-62/86, AKZO — Slg. 1991, 1-3359 Rn.60.

2% EuGH, Urteil vom 13.02.1979 in der Rechtssache 85/76, Slg. 1979, S. 461 — Hoffmann-La Roche ./. Kommission,
Rn. 41.
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einen eigenen Markt. Aus diesem Grund erlbrigt sich an dieser Stelle eine weiterflhrende
Analyse des potenziellen Wettbewerbs.

11.2.2.2. Ausgleichende Nachfragemacht

Angesichts der engen Marktdefinition in Bezug auf einzelne Markte flr die Anrufzustellung
(,Ein-Netz-ein-Markt-Konzept“) kommt dem Gesichtspunkt der entgegenstehenden
Nachfragemacht ein mafRgebliches Gewicht zu. Fraglich ist, ob die vorliegende Machtstellung
der einzelnen Netzbetreiber durch ausgleichende Nachfragemacht auf Endkunden- oder
Netzbetreiberebene relativiert wird.

Unter nachfrageseitiger Gegenmacht ist allgemein die Verhandlungsmacht von Kunden
gegenlber einem Anbieter eines Produktes/Dienstes zu verstehen. Diese manifestiert sich
gegebenenfalls darin, dass Kunden einen signifikanten Einfluss auf Handlungen,
insbesondere das Preissetzungsverhalten, des Anbieters haben, so dass es diesem nicht
moglich ist, sich in betrachtlichem Umfang unabhangig von seinen Kunden zu verhalten.

Diesbezuglich ist bereits fraglich, ob die Beeinflussung des Preissetzungsverhaltens nach in
Kraft treten der Delegierten Verordnung weiterhin einen relevanten Faktor darstellen kann und
eine Einflussnahme Gberhaupt noch mdéglich ist. Durch die Vorgabe maximaler Entgelte konnte
sich ein Preissetzungsverhalten nur darin auswirken, dass beim Nachfrager héhere Kosten
durch eine Unterschreitung der maximalen Entgelte oder der Notwendigkeit, wegen einer
Verweigerung durch gréRere Netzbetreiber mehr Zusammenschaltungen als nétig
abschlie®en zu missen, entstehen. Hierbei handelt es sich lediglich um indirekte Einflisse,
die nicht aus einer freien Setzung des Preises fur das Produkt resultieren. Diesbezlglich ist
jedoch zu beachten, dass die Terminierungsentgelte bereits nicht darauf angelegt sind, die
Kosten der Netzbetreiber voll zu decken. Darlber hinaus ist aufgrund der geringen Héhe des
Entgelts fraglich, inwiefern sich eine Verringerung oder ein Verzicht tUberhaupt auswirken
wurden. Die Verweigerung einer Zusammenschaltung durch einen Anbieter wirde auf3erdem
dazu flhren, dass die eigenen Endkunden nicht die Endkunden des nachfragenden
Unternehmens erreichen konnten. Dies betrifft im Falle von Zusammenschaltungen eines
grof3en Anbieters mit einem kleineren Nachfrager eine deutlich geringere Menge an Kunden,
die nicht erreicht werden kénnten, dies musste jedoch auch durch den grofien Anbieter seinen
eigenen Endkunden gegeniber verantwortet und vor allem gerechtfertigt werden.
GleichermalRen gibt es bereits im TKG Instrumente, um bei Weigerungen auf eine
Zusammenschaltung hinzuwirken. Deren Bedeutung hat unter dem EKEK noch weitere
Betonung erfahren.?%

Nachfragemacht auf Endkundenebene

Grundsatzlich wird bei der Analyse von Vorleistungsmarkten zunachst vom Endkunden
ausgegangen.

Eine Sanktionierung missbrauchlichen Verhaltens von Endkundenseite wirde eine
Erkennbarkeit voraussetzen. Missbrauchliches Verhalten als Ursache bspw. einer
Tariferh6hung wird sich dem Endkunden bereits nicht durchweg erschliefen. Zudem sind die
Reaktionsmoglichkeiten der anrufenden Endkunden sehr beschrankt. Moglich waren

295 \/gl. EU-Kommission, Art. 59f. EKEK sowie Erwagungsgrinde 68f., 145, 147f., 151ff.; Explanatory Note zur
Markte-Empfehlung, Kap. 4.2.1 (Interconnection Ports), S. 74, Kap. 4.2.3 (Market structure tending towards
effective competition), S. 77f.
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Gesprachsverkirzungen oder aber die Nutzung von Randsubstituten, also namentlich u. a.
dem Anruf mit Rickrufvereinbarung. Dariber hinaus bleibt dem Endkunden nur der Wechsel
des Anbieters. In der Praxis spielen diese Mittel lediglich eine untergeordnete Rolle,
ermoglichen sie doch allesamt nicht unmittelbar ein kostenglinstiges Gesprach mit dem
Angerufenen. Hochstens die Gefahr eines Anbieterwechsels kdnnte ausreichenden Druck
ausuben, sich als Anbieter der Vorleistung allen Gbrigen Netzbetreibern gegenuber offen und
verhandlungsbereit zu zeigen.

Diese Gefahr ist jedoch lediglich als langerfristig wirkendes Korrektiv zu bewerten, da die
meisten Endkunden Vertrage langerer Dauer abschlieen. Hinzu kommt, dass Kunden auch
uber die Vertragsdauer hinaus bei einem Anbieter bleiben kénnen. Kurzfristige und gehauft
auftretende Anbieterwechsel sind eher nicht zu erwarten. Kurzfristige und gehauft auftretende
Anbieterwechsel sind nicht zu erwarten. Der Wechsel einzelner Endkunden wird einen
Netzanbieter zundchst kaum spirbar beeinflussen. Uber diese eingeschrankte
Wechselmdglichkeit hinaus, tendiert der Endkundenmarkt jedoch hin zu effektivem
Wettbewerb (siehe Festlegung vom 10.12.2019, Az. BK 1-16/001). Das heif3t, grundsatzlich
stinde im Falle eines Wechsels eine grof3e Auswahl potentieller neuer Anbieter zur Verfigung.
An diesen muss sich der Anbieter messen lassen, um neue Endkunden gewinnen zu kénnen.
Gleichzeitig zeigt das Nutzerverhalten auf dem Endkundenmarkt, dass die Festnetztelefonie
immer unbedeutender wird.?% Wie in Kapitel 9.1.2.2.4 unter der Uberschrift Entwicklungen auf
dem Endkundenmarkt beschrieben, sind die Uber das Festnetz geflihrten Gesprachsminuten
zwischen 2018 und 2022 insgesamt um etwa 26 Mrd. Minuten gesunken.?®” Daran, dass die
Gesamtentwicklung der Festnetznutzung deutlich riicklaufig ist, andert auch die in denselben
Jahren rund um 38, 5 Mio. stagnierende Anzahl von Telefonzugangen nichts.?*® Es ist nicht zu
erwarten, dass die reine Anzahl von Telefonanschllissen auffallig sinkt. Ein Telefonanschluss
wird bei den meisten Breitbandanschlissen in Verbindung mit dem Internetanschluss
angeboten und eine Differenzierung nach aktiv genutzten Telefonanschliissen und
ungenutzten Telefonanschlissen erfolgt nicht. Viele Endkunden haben daher einen Festnetz-
Telefonanschluss, aber betreiben diesen nicht. In Kombination mit den stark sinkenden
Gesprachsminuten kann daher von einem erkennbaren Bedeutungsverlust der
Festnetztelefonie ausgegangen werden.

Neben dem Wechsel des Anbieters flir Festnetztelefonie kommt aullerdem der Wechsel zu
einem Anbieter fir Mobilfunk-Telefonie bzw. die Ersetzung der Festnetztelefonie mit
Mobilfunktelefonie in Frage. Die alleinige oder jedenfalls weit Uberwiegende Nutzung der
Mobilfunktelefonie anstelle der Festnetztelefonie durch Endkunden erscheint auf lange Sicht
wahrscheinlicher, als der reine Festnetzanbieter-Wechsel. Hierflr sprechen zumindest die u.a.
im Jahresbericht der Bundesnetzagentur festgehaltenen Entwicklungen im Mobilfunk. Damit
ubt auch die Mobilfunknutzung der Endkunden — selbst wenn sie immer noch nicht als volles
Substitut betrachtet werden kann — Druck auf das Handeln der Festnetzbetreiber aus. Es ist
daher nicht ersichtlich, dass die TNB auf Endkundenebene Preise frei setzen bzw. frei agieren
kdnnten.

In der Gesamtschau ist jedoch kaum davon auszugehen, dass insbesondere Netzbetreiber mit
weitreichenderer Infrastruktur und wesentlicher Endkundenanbindung, wie u.a. die TDG, als
sehr grof3e und wichtige Marktteilnehmer die aus einer Verhandlungsschieflage resultierenden

2% Siehe Bundesnetzagentur, Festlegung vom 10.12.2019, Az. BK 1-16/001, Kap. 8.1.6, 8.1.6.2 (Kostenvorteile fur
den Endkunden).

297 \/gl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 20.

2% Sjehe Bundesnetzagentur, Jahresbericht Telekommunikation 2022, S. 19.
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Nachteile spurbar zu tragen haben wiirden. Der Netzbetreiber des Angerufenen wird durch
Handlungen des Anrufers bereits gar nicht erreicht. Die Sanktionsbereitschaft der angerufenen
Endkunden ist nur gering. Die Kosten eines Anrufes berihren diesen aufgrund des ,Calling-
Party-Pays-Prinzips* regelmaRig nicht.

Nachfragemacht auf Netzbetreiberebene

Im Lichte der Annahmen der EU-Kommission — insbesondere, dass mit der Einfihrung
einheitlicher Hoéchstpreise fir die betroffene Vorleistung die grofite Wettbewerbsgefahr
eingedammt sein solle — stellt sich die Frage, ob die Delegierte Verordnung sich auf nationaler
Ebene in dieser Weise auf die Marktsituation auswirkt. Vor allem vor dem Hintergrund, dass
neben der Preissetzung durchaus auch anderes Verhalten den Wettbewerb gefahrden kann
(Vgl. Kap.11.1.3). Die Moglichkeiten der nachfragenden Netzbetreiber, ein potentielles
missbrauchliches Verhalten abzuwehren, koénnten sich nach Erlass der Delegierten
Verordnung gebessert haben.

Bedenken der Marktteilnehmer

Im Rahmen des Auskunftsersuchens wurde auf die u.a. oben bereits erwahnte Gefahr
hingewiesen, dass es sich bei den einheitlichen Preisvorgaben der Delegierten Verordnung
gerade um maximale Entgelte handele, die jedoch durchaus unterschritten werden kénnten.
Hierdurch kdnne ein Verhandlungsungleichgewicht der gréReren Unternehmen gegeniber
den kleineren hervorgerufen werden. Beispielhaft wurde angeflihrt, dass grofRere
Unternehmen im Rahmen der Zusammenschaltung zur Bedingung machen konnten, dass ein
kleineres Unternehmen auf das Entgelt verzichtet, wahrend ein gréReres Unternehmen das
maximale Entgelt einfordert. Anderenfalls kdnnte eine Zusammenschaltung verweigert
werden. Zusammenschaltungen mit mehreren kleinen Unternehmen zum Ausgleich weniger
Zusammenschaltungen mit groferen Unternehmen kdnnten demgegenuber die Kosten fir
kleinere Unternehmen erhéhen. Auf diese Weise bestiinde die Moglichkeit, dass kleinere
Unternehmen gegenuber Endkunden keine Produkte zu den Preisen fur Endkundenprodukte
der grofleren Unternehmen mehr anbieten kénnten. Kleinere Unternehmen kénnten so aus
dem Markt gedrangt werden. Ein solches marktmissbrauchliches Verhalten ware — wie auch
einige Marktteilnehmer im Rahmen des Auskunftsersuchens vorgetragen haben — durch die
Preisbeschrankungen begleitende Regulierungsmaflinahmen wie Transparenzverpflichtungen
und Diskriminierungsverbote aber insbesondere auch Zusammenschaltungsverpflichtungen
schneller feststellbar. So kdnne die Beibehaltung der Regulierung ein frihzeitiges Einschreiten
gegen wettbewerbsgefahrdendes Verhalten ermoglichen.

Diese Erwagungen und Beflirchtungen tragen jedoch nicht. Es ist ihnen entgegen zu halten,
dass Betroffene auf dem Vorleistungsmarkt flr Festnetzterminierung derart missbrauchlichem
Verhalten durchaus etwas entgegensetzen und ausweichen kénnten.

Zusammenschaltungen

Die Struktur des Marktes, insbesondere eine Vielzahl verschieden grof3er Marktteilnehmer,
Uber lange Zeit entwickelte Beziehungen, weniger grof3e Infrastrukturengpasse als bspw. auf
dem Mobilfunkmarkt, erlaubt es — vor allem in Verbindung mit vorgegebenen Hoéchst-
Entgelten — alternative Geschaftspartner zu suchen, ohne eine Uberaus hohe Anzahl
unterschiedlicher Zusammenschaltungen abzuschlieRen. Mehr als ein Unternehmen auf dem
Vorleistungsmarkt ist so breit aufgestellt (auch hinsichtlich der angebundenen Endkunden),
dass es den Zugang zu mdglichst vielen oder sogar nahezu allen Gbrigen Netzbetreibern sowie
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einer grolten Anzahl Endkunden erméglichen kann. Dass dies eine reale Mdglichkeit darstellt
und die tatsachliche Entwicklung hierhin geht, zeigen auch die dem Auskunftsersuchen zu
entnehmenden Informationen. GroRe Unternehmen — wie die TDG — sind aufgrund eines
hohen Bestandes an Endkunden sowie Zusammenschaltungspartnern nach wie vor wichtige
Anbieter von Anrufzustellungsleistungen. Gerade sie kdnnten letzten Endes grundsatzlich auf
die Zusammenarbeit mit einzelnen Festnetzbetreibern (vor allem kleineren) eher verzichten
als umgekehrt (kleinere) Festnetzbetreiber auf die Zusammenarbeit mit ihnen. Die aTNB
scheinen jedoch schon vor Erlass der Delegierten Verordnung in der Lage gewesen zu sein,
die Leistungen der TDG und anderer groRer Wettbewerber als direkte
Zusammenschaltungspartner zu ersetzen bzw. zu umgehen (siehe Kap. 5.2). Dies ist ihnen
zwar nicht im Wege der reinen Doppelung oder Anmietung von Teilnehmeranschlussleitungen
madglich, jedoch indem auf andere TNB als Transitpartner ausgewichen wird. Einige Anbieter
ohne eigenes Netz nutzen zudem auch unter dem Begriff ,Tandem-Verfahren“ ein Vorgehen
vergleichbar mit dem Transit. Hierbei binden Anbieter mit eigener Portierungskennung und
eigenen Rufnummern, jedoch ohne eigene Infrastruktur, eigene Endkunden Uber
Netzbetreiber an. So wird der Einstieg auf dem Endkundenmarkt und damit dem Markt fr
Anrufzustellung in Festnetze im Allgemeinen deutlich erleichtert. Auf diese Weise erhalten
gerade kleinere Unternehmen die Mdglichkeit des vereinfachten Einstiegs und ggf. der
spateren Etablierung als Netzbetreiber mit eigener Infrastruktur. Anhand der Angaben der
Unternehmen zeichnet sich bspw. ein Bedeutungsverlust der TDG als wichtigste
Transitpartnerin ab.

Zwar ist die TDG aufgrund ihrer Grofle und Vernetzung immer noch eine wichtige und
attraktive Zusammenschaltungspartnerin, es ist jedoch ersichtlich, dass sich die Wettbewerber
umorientieren und ihren Transitverkehr zu einem grof3en Teil GUber andere Netzbetreiber leiten.
Es scheint sogar méglich, ganz auf die TDG als Zusammenschaltungspartnerin zu verzichten.
Dies ist Ubertragbar auf das Geflige der aTNB untereinander. In diesem Zusammenhang
spielen sicherlich die GroRe der Parteien oder eher die Anzahl angebundener Endkunden
sowie die geografische Ausdehnung des Netzes, respektive in welcher Region der
Netzbetreiber tatig ist, eine Rolle. Dies wird ebenfalls durch die Angaben im
Auskunftsersuchen  unterstitzt, dass sich die durchschnittiche Zahl  von
Zusammenschaltungspartnern pro Unternehmen erhéht hat.

Einfluss der IP-Migration

Auch durch die IP-Umstellung wird in dieser Hinsicht viel erleichtert. Der Wandel von PSTN
hin zu NGN und IP hat viele positive Entwicklungen begunstigt und die Erbringung von
Telekommunikationsdienstleistungen erleichtert. Die flexibleren und offeneren Strukturen
ermdglichen die Verwendung mitunter einfacher angelegter Protokolle und erlauben neue
Dienste mit weitreichenderen Funktionen sowie komplexere Leistungsmerkmale bzw. die
Einhaltung besserer gleichbleibender Qualitdt.?®® Die Umstellung auf NGN-
Zusammenschaltungen fuhrt damit zu Kostensenkungen (da auch weniger Schnittstellen mit
einem anderen Zusammenschaltungspartner notwendig sind, siehe auch Kapitel 3.2.3 und
3.2.5) und Vereinfachungen.

Mit der baldigen Einstellung des PSTN und der Verwendung von IP durch alle Netzbetreiber
tritt eine Vereinheitlichung ein, die insgesamt zu einem besseren Wettbewerbsrahmen
beigetragen hat und noch beitragen wird. Auf dem Vorleistungsmarkt flr Festnetzterminierung

299 \/gl. dazu auch Siegmund, Technik der Netze Band 2, S. 4ff.
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beschranken sich diese positiven Einflisse wegen des ,Ein-Netz-Ein-Markt-Grundsatzes*
weitgehend auf die Téatigkeit innerhalb eines Marktes bzw. auf die Interaktion zwischen den
Markten. FUr einen Zutritt zum Markt fir Festnetztelefonie im Allgemeinen sinken die Hirden
jedoch weiter.

Einschreiten auf Einzelfallbasis

Ungeachtet der an eine Marktmachtfeststellung geknipften Mallnahmen, konnen die
Unternehmen bei Problemen bezliglich Zusammenschaltungen bzw. des Netzzugangs zudem
weiterhin aufgrund der §§ 20 f. TKG die Bundesnetzagentur einschalten. Auch diese kdnnen
(gerade fir kleinere Unternehmen) ggf. schnelle und (kosten-) effiziente Abhilfe verschaffen.
Daneben kann bei fehlender Erreichbarkeit der Endkunden untereinander auch tber § 108
Abs. 5 Nr. 2 TKG vorgegangen werden. Auch dieser ermdéglicht der Bundesnetzagentur,
erforderliche Mallnahmen zu treffen, um eine umfassende Erreichbarkeit sicherzustellen.

Ein Einschreiten auf Einzelfallbasis kénnte zwar gerade aufgrund der Marktstruktur zu viel Zeit
einnehmen und die Handlungskapazitaten der Regulierungsbehdrde stark ausreizen. Wegen
der Menge potentiell beeintrachtigter Marktteilnehmer besteht auch eine erhohte Gefahr, dass
in einer hoheren Zahl von Fallen gegen marktmissbrauchliches Verhalten eingeschritten
werden musste. Hierbei ist aber zu beachten, dass — wenn Uberhaupt — die Verweigerung
notwendiger Zusammenschaltungen wohl maRgeblich gegeniiber Neueinsteigern auf dem
Markt droht. Bei den bereits auf dem Markt tatigen Unternehmen ist anzunehmen, dass sich
Geschéaftsbeziehungen etabliert haben. Die Unternehmen selber haben auflerdem
grundsatzlich den Anreiz, sich mit anderen zusammenzuschalten. Dies gilt jedenfalls fir
Zusammenschaltungen mit gréReren Unternehmen. Daher waren neben den potentiellen
Problemen der Neueinsteiger am ehesten noch kleinere Unternehmen betroffen. Der Kreis
moglicherweise durch potentiell missbrauchliches Verhalten beeintrachtigter Unternehmen
ware unter Zugrundelegung der eben getroffenen Annahmen deutlich geringer. Hinzu kommt,
dass mit Schwierigkeiten gerade wegen der bestehenden und gewachsenen
Geschaftsbeziehungen nicht gehauft zu rechnen ist (also nicht in einer groRen Vielzahl und
auch nicht bei allen Betroffenen zugleich). Hier ist auf die Erfahrungswerte innerhalb der
zustandigen Einheiten der Bundesnetzagentur hinzuweisen, die bereits Uber einzelne
Zugangsantrdge zu entscheiden haben und damit auch kleineren Unternehmen zur
Durchsetzung gegen gréRere auf einer niedrigeren Wertschépfungsebene verhelfen. Dies hat
sich in den letzten Jahren als praktikabel wie effektiv erwiesen und keine negativen
Auswirkungen auf bestehende wettbewerbliche Strukturen gehabt. Der Vortrag der
Marktteilnehmer die mdglichen Gefahren einer potentiellen Deregulierung abseits preislicher
Vorgaben betreffend waren zudem Uberwiegend unsubstantiiert. Das Einschreiten auf
Einzelbasis scheint daher mdglich und ist ggf. sogar vorteilhafter, da es auf den konkreten Fall
zugeschnitten werden kann.

Den hierzu erfolgten Ausfiihrungen der EU-Kommission, dass abseits einer Regulierung
Anreize fur Betreiber, den Zugang zu verweigern oder zu diskriminieren, grundsatzlich sehr
viel geringer seien, als der, hdhere Zustellungsentgelte zu verlangen, ist daher zuzustimmen.
Auch auf den hier gegenstandlichen Vorleistungsmarkt trifft zu, dass durch hohere
Zustellungsentgelte ebenfalls hdéhere Einnahmen und Gewinne erwirtschaftet wirden,
wahrend gleichermalien die Kosten fir den anderen Betreiber, der Ublicherweise ein
Konkurrent ist, wichsen. Betreiber von Zustellungsdiensten kénnten sich grundsatzlich mit
Hilfe Uberhdhter Entgelte eine bessere Wettbewerbsposition gegeniber anderen Betreibern
verschaffen und profitieren damit in vielfacher Hinsicht von diesen. Dies ist aber durch die

110



Offentliche Fassung

delegierte Verordnung der Terminierungsobergrenze ausgeschlossen. Die Verweigerung des
Zugangs schadet etwaigen Konkurrenten zwar, sie kann jedoch auch Nachteile fir den
Verweigernden mit sich bringen. Betreiber, die die Zustellung von Anrufen aus anderen Netzen
verweigern, werden weniger attraktiv fir Kunden und untergraben ihr eigenes Geschaft.
Dieselbe dem zugrunde liegende Logik gilt flr die unterschiedliche Behandlung, denn eine
solche kann auch fiir die eigenen Kunden spuirbar benachteiligend wirken.3%

Ganz davon abgesehen verzichten bereits ein paar Unternehmen ganz darauf, Entgelte zu
erheben. Der Aufwand hierfir kann aufgrund der geringen Hohe der Entgelte einen
potentiellen Nutzen Uberwiegen. Hinzu kommt, dass neben preislichen Vorgaben bereits jetzt
nur noch leichte VorabregulierungsmalRnahmen getroffen werden. Trotz dieser minimalen
Eingriffe besteht ein Vorleistungsmarkt mit vielen Wettbewerbern, auf dem keine besonderen
Probleme festgestellt werden kdnnen. Dies stitzt damit ebenso die Annahme, dass sich die
Position und die Nachfragemacht, gerade auch der kleineren Unternehmen, verbessert hat.
Viel mehr noch wurde die Preisregulierung durch die Bundesnetzagentur sogar bereits zu
Beginn des Jahres 2021 auf die Vorgaben der Delegierten Verordnung angepasst. Selbst in
dieser inzwischen langen Zeitspanne konnte das (neue) Auftreten besonderer Probleme nicht
festgestellt werden. Das Ausbleiben von Auffalligkeiten trotz lediglich geringflugiger
VorabregulierungsmafRnahmen durch die Bundesnetzagentur ist daher als weiterer Indikator
fur die zunehmende Ausgeglichenheit der Verhandlungspositionen auf dem betroffenen
Vorleistungsmarkt zu bewerten. Daneben deutet es wiederum darauf hin, dass die groite
Missbrauchsgefahr in der Setzung der Preise zu liegen scheint und die Entgeltregulierung
durch die Delegierte Verordnung einen ausreichenden Rahmen schafft.

Sprachtelefondienste liber Mobilfunk

Auch bei den Mobilfunknetzbetreibern kénnte eine gewisse Gegenmacht vorhanden sein.
Anders als bei den alternativen Festnetzbetreibern sind diese nicht auf dem gleichen
Endkundenmarkt tatig, gleichwohl ist die Moglichkeit der Anbieter, ihren Kunden Gesprache in
die in Deutschland vorhandenen Mobilfunknetze zustellen zu koénnen, von wesentlicher
Bedeutung.

Die Terminierung in Mobilfunknetze unterliegt ebenfalls den Vorgaben der Delegierten
Verordnung. Es bestehen damit auch hier begrenzte Spielrdume hinsichtlich des
Preissetzungsverhaltens. Darlber hinaus ist die Mobilfunkterminierung hinsichtlich
preisunabhangiger Malnahmen noch reguliert. Vor allem fir den Zeitraum der Geltung der
Delegierten Verordnung in Verbindung mit den bestehenden RegulierungsmalRnahmen ist es
den Mobilfunknetzbetreibern nicht moglich, nennenswerten Druck auszulben. Vor allem die
Drohung mit einer Zusammenschaltungsverweigerung ist wirkungslos, da aktuell noch eine
Verpflichtung zur Zusammenschaltung besteht. Die Verpflichtung zur Gewahrung der
Interoperabilitat bei gleichzeitiger Vorgabe der flr die Zusammenschaltungsleistungen zu
veranschlagenden Entgelte (ebenfalls durch die Delegierte Verordnung) lasst weder eine
endgultige Verweigerung der Zusammenschaltung zu, noch eine solche, die unter
missbrauchlichen Bedingungen erfolgt. Ohne diese Regulierung kénnte fur den Erlass von
MaRnahmen ebenfalls auf die §§20 f. und 108 Abs. 5 Nr. 2 TKG (nach denen eine
Verhandlungspflicht sowie die Grundsatzliche Mdglichkeit zur Verpflichtung von Unternehmen
mit Endkundenzugang gegeben wird) zurlickgegriffen werden. Davon abgesehen, sind auch
die Mobilfunkanbieter auf Zusammenschaltungen mit den Festnetzbetreibern angewiesen.

300 \/gl. EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, Kap. 4.2.3, S. 771.
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Hier ist jedoch zu beachten, dass es (noch) lediglich drei Netzbetreiber im Mobilfunk gibt, die
gleichzeitig auch bedeutende Festnetzbetreiber sind.

Der Druck, den die Mobilfunkanbieter als Nachfrager ausiiben kénnten, ist damit als eher
gering einzuschatzen.

Indirekter Wettbewerbsdruck durch nummernunabhdngige TK-dienste

Zudem ist auch ein moglicher indirekter Wettbewerbsdruck durch nummernunabhangige TK-
dienste beachtlich. Wie bereits erlautert, sind die abgehenden Gesprachsminuten aus dem
Festnetz im Untersuchungszeitraum stark ricklaufig. Ein Grund dafir kénnte ein
nachfrageseitiger Verdrangungseffekt auf dem korrespondierenden Endkundenmarkt durch
mobilfunkbasierte Sprachdienste sowie durch nummernunabhangige TK-dienste sein.

Vor allem die Verbreitung der Sprachtelefonie Gber nummernunabhangige TK-dienste konnte
dabei eine Rolle spielen:

Gesprache ins Ausland bspw. sind Gber nummernunabhangige TK-dienste (bspw. Skype oder
WhatsApp) fir die Nutzer einer Daten-Flatrate im Festnetz oder eines Tarifs mit Daten-
Volumen im Mobilfunk und bei Nutzung des hauslichen WLANs in der Regel mit Kosten
verbunden. Neben den etwaigen (geringen) Kosten flr den nummernunabhangige TK-dienste
fallen zusatzlich lediglich Kosten fir die Datennutzung an. Zwar ist ein Internetzugangsvertrag
(sei es mobil oder lokal verfiigbar) mit laufenden Kosten verbunden, jedoch relativieren sich
die Kosten im Rahmen einer Nutzung von nummernunabhangige TK-dienste. Diese Ausgaben
stellen laufende Kosten dar, die dem Nutzer ohnehin entstehen. Der Nutzer wird sie daher
regelmafig anders einkalkulieren.

Infolgedessen kann von einem gewissen indirekten Wettbewerbsdruck  der
nummernunabhangige TK-dienste auf die Anrufzustellung ausgegangen werden. Diese
Annahme wird auch durch Angaben im Rahmen des Auskunftsersuchens gestutzt. Der
Wettbewerbsdruck kann im Hinblick auf die Gbrigen Erwagungen jedoch nicht als ausreichend
betrachtet werden, um hinreichenden Einfluss auf das Handeln auf dem Vorleistungsmarkt
auszuuben.

Zwischenergebnis

Insgesamt kann, in Anbetracht der zuvor getroffenen Erwagungen, von einer Verbesserung
der Nachfragemacht und damit des direkten und indirekten Wettbewerbsdrucks ausgegangen
werden. Insbesondere vor dem Hintergrund vorgegebener maximaler Entgelte und dem auch
uber Eingriffsmoglichkeiten der Bundesnetzagentur abgesicherten Any-to-Any-Grundsatz ist
mit missbrauchlichem Verhalten kaum zu rechnen.

11.2.2.3. Beeinflussung des Marktergebnisses - Gesamtbetrachtung

Die zuvor genannten Entwicklungen koénnten prinzipiell fir sich genommen und gemeinsam
ausreichen, um eine Tendenz zu wirksamem Wettbewerb in dem Sinne feststellen zu konnen.
Demgegenuber ist die Entstehung tatsachlichen Wettbewerbs wegen der fortdauernden
Marktmacht aller Netzbetreiber aufgrund des ,Ein-Netz-Ein-Markt*“-Prinzips kaum maoglich.
Dieser Gegensatz ist jedoch vor den Eigenheiten des betroffenen Vorleistungsmarktes und in
Verbindung mit der Geltung der Delegierten Verordnung einer besonderen Bewertung zu
unterziehen.
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Durch die Vorgabe einheitlicher maximaler Entgelte auf Unionsebene wird den Netzbetreibern
ein Uberschaubarer Rahmen gesteckt, in dem sie ihre Spielrdume ausuben kénnten. Dies
verbessert vor allem die Position der Wettbewerber. Vor dem Hintergrund, dass sich an der
Marktsituation — jeder Netzbetreiber hat 100% Marktanteile in seinem Netz — in absehbarer
Zukunft keine Anderung ergeben wird, wiirden unter Beibehaltung der Vorabregulierung
kiinstlich Zustdnde verfestigt, die nicht mehr dem Stand der gesellschaftlichen und
technologischen Entwicklung entsprachen. Darliber hinaus ist neben oder auch anstelle des
Marktanteils ebenso relevant, ob die Preise Wettbewerb erlauben. Preise bzw. Kosten sind
einer der Hauptfaktoren, die zur Bewertung von Wettbewerblichkeit oder der Ausnutzung einer
Marktmachtstellung herangezogen werden (siehe Kap. 11.2.2). Gemal der EU-Kommission
ist zu berucksichtigen, ob der Zugang zu Vorleistungsprodukten fir Nachfrager zu
wirtschaftlich  vertretbaren Bedingungen angeboten wird und diesen ermdglicht,
wettbewerblich tragfahige Produkte fir Endnutzer auf den Endkundenmarkten anzubieten.3%!
Dies ist unter den Vorgaben der Delegierten Verordnung gegeben.

In diesem Zusammenhang ist auch zu beachten, dass nicht nur ein Unternehmen eine
bestimmte Schllsselposition in einem Gesamtmarkt hat, sondern es Uber indirekte
Zusammenschaltungen diverse Moglichkeiten gibt, die direkte Zusammenschaltung mit
bestimmten Unternehmen zu umgehen und eine umfassende Erreichbarkeit zu erwirken.3%?
Hinzu kommt, dass, wie  bereits in Kapitel 11.2.2.2 geschlossen, eine
Zusammenschaltungsproblematik wohl hdchstens einen kleinen Kreis von Unternehmen
treffen wird. Diese Annahme wird dadurch gestitzt, dass im Rahmen des Auskunftsersuchens
nahezu alle antwortenden Unternehmen angegeben haben, zumindest auch mit der TDG
zusammengeschaltet zu sein. Aufgrund der Eigenheiten des Marktes flhrt dies jedoch nicht
zu einer besonderen Schlisselposition der TDG. Neben dieser bieten, wie bereits erwahnt,
auch mehrere aTNB den Transit von und zur TDG und den anderen aTNB an. Die kurzfristige
Verschlechterung von Konditionen zulasten der aTNB sowie die Fehlende Mdglichkeit aller
Netzbetreiber, die Endkunden der Betreiber anderer Netze zu erreichen, ist fir die ndhere
Zukunft damit sehr unwahrscheinlich. Einmal mehr hervorzuheben ist an dieser Stelle auch
die IP-Migration und die damit einhergehende Umstellung auf NGN-Zusammenschaltungen.
Diese flhren zur Vereinfachung der Zusammenschaltung bzw. der Verkehrsubergabe und
Kostensenkungen  (siehe  Kapitel 11.2.2.2, Abschnitt  ,Nachfragemacht  auf
Netzbetreiberebene®, Unterabschnitt ,Einfluss der IP-Migration®), was die bereits geringe
Wahrscheinlichkeit fur relevante Streitigkeiten in diesem Bereich sogar noch mindert.

Darlber hinaus ist das Vorliegen nationaler Besonderheiten gegentber den Erwagungen der
EU-Kommission nicht ersichtlich. Die Bundesnetzagentur konnte derzeit nicht — wie von der
EU-Kommission gefordert - nachweisen, dass konkrete (nicht preisbezogene) Probleme am
Markt bestehen.?®® Das Auskunftsersuchen sowie die Verfahren der letzten Jahre haben
hierzu keine Erkenntnisse geliefert. Im Gegenteil deutet die aktuelle Marktsituation (Fehlendes
Auftreten von Verwerfungen trotz sehr geringer Regulierung) darauf hin, dass mit Gber einen
- nicht mehr mdglichen - Preismissbrauch hinausgehenden Diskriminierungen auch zukunftig
kaum zu rechnen ist.

In der Explanatory Note zur Markte-Empfehlung nennt die EU-Kommission als Anhaltspunkte
fur eine abweichende Entscheidung erlaubende, andauernde Wettbewerbsschwierigkeiten

301 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, Kap. 2.2 (ii), S. 14.
302 Wie es zum Zeitpunkt der Abfrage zumindest bei zwei Unternehmen - [BuG] - bereits der Fall war.
303 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, Kap. 4.2.4, S. 80.
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beispielhaft das Vorliegen von Antragen auf Streitbeilegung3®* oder berechtigten Beschwerden
von Betreibern Gber Zusammenschaltungsverweigerungen.3%® Sie fiihrt hierzu in der Markte-
Empfehlung aus, dass eine Regulierung ausgewahlter Aspekte der Zustellungsmarkte auf
nationaler Ebene weiterhin gerechtfertigt sein kénne, wenn Betreibern die
Zusammenschaltung verweigert wirde oder sie Schwierigkeiten mit der Zustellung von
Anrufen aus ihrem Netz in die Netze anderer Betreiber hatten.% Folglich waren samtliche
Handlungen zulassig, die effektiven und nachhaltigen Wettbewerb im Interesse des
Endkunden sicherstellen. Dass mogliche Probleme im Bereich der Zusammenschaltungen
erkannt wurden, wird auch dadurch verdeutlicht, dass Zusammenschaltungsstellen in die
Definition des Zustellungsdienstes mit aufgenommen wurden, wodurch die Kosten fur diese in
die vorgeschriebenen Entgelte eingepreist wurden.3%’

Unter diesen Voraussetzungen ist der Anreiz fir ein wettbewerbsfeindliches Verhalten,
insbesondere auch in Anbetracht einer drohenden Wiedereinfihrung von ex ante
Regulierungsmalnahmen und der Anwendung allgemeinen Wettbewerbsrechts, als deutlich
gesunken anzusehen. Daneben besteht bei Bedarf ggf. auch ohne die Feststellung einer
marktmachtigen Position die Moéglichkeit von Eingriffen Gber die §§ 20 f. sowie 108 Abs. 5
Nr. 2 TKG. Das Ergebnis dieser Prufung ist auRerdem vor dem letztendlichen Zweck der ex
ante Regulierung zu sehen: Sinn und Zweck der Regulierung ist im Allgemeinen maf3geblich
die Schaffung eines wettbewerblichen Umfelds auf dem Endkundenmarkt zugunsten der
Endnutzer.3%® Regulatorische Vorabverpflichtungen sollen nur insoweit auferlegt werden, wie
es notwendig ist, um im Interesse der Endnutzer einen wirksamen und nachhaltigen
Wettbewerb zu gewahrleisten. Auch die Regulierung der Vorleistungsmarkte stellt folglich
keinen Selbstzweck dar, sondern dient der Wettbewerbsférderung sowie Erhaltung des
Wettbewerbs auf dem Endkundenmarkt. Denn ,[jlede Vorabregulierung dient [gemaf der EU-
Kommission] letztlich dazu, im Interesse der Endnutzer einen nachhaltigen wirksamen
Wettbewerb auf den Endkundenmérkten sicherzustellen“3® mit dem Ziel, ,die
sektorspezifische Vorabregulierung in dem Male abzubauen, wie sich der Wettbewerb auf
den Markten entwickelt, und letztendlich die elektronische Kommunikation nur noch durch das
Wettbewerbsrecht zu regeln“3'®.  Grundséatzlich wird eine Regulierung auf dem
Vorleistungsmarkt daher auch hinfallig, wenn der mit ihm verbundene Endkundenmarkt ohne
Eingriffe auf dem Vorleistungsmarkt wettbewerblichen Charakter aufweist.®'? Verpflichtungen
sollten dementsprechend gelockert oder aufgehoben werden, sobald diese Voraussetzungen
vorliegen.

Zudem miuissen RegulierungsmalRnahmen zur Erreichung der in Artikel 3 Abs. 2 EKEK
vorgegebenen Ziele erforderlich (Vgl. § 10 Abs. 1 TKG) und verhaltnismafig sein. Die
Regulierung muss nach dem Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit gezielt und ausgewogen sein.
Daher ist fir ein Vorgehen gegen potenzielle Gefahren fir den wirksamen Wettbewerb der
geringstmdégliche Eingriff zu wahlen. Eine Gbermafige regulatorische Belastung fir Betreiber

304 EU-Kommission, Explanatory Note zur Méarkte-Empfehlung, Kap. 4.2.4, S. 80.

305 EU-Kommission, Explanatory Note zur Markte-Empfehlung, Kap. 4.2.3, S. 78.

306 EU-Kommission, Markte-Empfehlung, Erwagungsgrund 41.

307 EU-Kommission, Delegierte Verordnung, Erwagungsgrund 6.

308 Siehe Artikel 3 Abs. 4 lit. f EKEK sowie Erwagungsgrund 168; BT.-Drs. 19/26108 vom 25.01.2021, S. 242,
Gesetzesbegriindung Zu § 10 Zu Abs. 2; Endnutzer kénnen je nach Endkundenmarkt entweder Verbraucher oder
Geschaftskunden oder beides sein.

309 EU-Kommission, Markte-Empfehlung 2014, Erwagungsgrund 2; vgl. auch Erwagungsgrund 17.

310 EU-Kommission, Markte-Empfehlung 2014, Erwéagungsgrund 1; vgl. auch Erwagungsgrund 18.

311 Siehe EU-Kommission, Markte-Empfehlung 2014, Erwagungsgrund 10.
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konne Investitionen und Innovationen hemmen, wahrend unzureichende oder fehlende
Regulierung die in den letzten Jahrzehnten erreichte Liberalisierung umkehren und die
Wahlmadglichkeiten fir Verbraucher und die Wettbewerbsdynamik in dem Sektor verringern
wirde.®'?

Diesen VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz sowie das eigentliche Ziel der Vorabregulierung
zugrunde gelegt und in Anbetracht der Tatsache, dass schon jetzt nur noch geringfiigige
Mallnahmen auferlegt werden, ist von einer wettbewerblichen Situation auf dem
Vorleistungsmarkt auszugehen. Davon abgesehen sollten aufgrund der bewahrten und
bekannten Strukturen und Mechanismen schadigende Verhaltensweisen schneller auffallen.
Es bleibt den Unternehmen auch weiterhin unbenommen, sich an die Bundesnetzagentur zu
wenden. Sollte es wider Erwarten zu Wettbewerbsproblemen kommen, ist ggf. eine
Marktprifung anzustrengen, die —wenn ndétig — zu einem erneuten Eingreifen Uber ex ante
Regulierungsmaflnahmen flhrt.

11.2.2.4. Gesamtergebnis Tendenz zu wirksamem Wettbewerb

Auf dieser Grundlage kann bereits das Fehlen der Regulierungsbedurftigkeit festgestellt
werden.

In der Gesamtschau der oben untersuchten Kriterien zeigt sich, dass zwar keine tatsachliche
Tendenz zu wirksamem Wettbewerb besteht. Es besteht jedoch ein wettbewerbliches
Ergebnis, sodass das zweite Kriterium des Drei-Kriterien-Tests als nicht erfillt angesehen
werden kann. Basierend auf der Prifung des zweiten Kriteriums kann damit bereits festgestellt
werden, dass der hier betrachtete Vorleistungsmarkt fur die Anrufzustellung in das 6ffentliche
Telefonnetz an festen Standorten nicht mehr als regulierungsbedurftig iSv. § 11 S. 1iVm. Abs.
2 TKG einzustufen ist. Da grundsatzlich alle drei Kriterien kumulativ vorliegen missen (siehe
Kap. 11 und 11.1.3), um eine ex ante Regulierung zu rechtfertigen, gentgt der Wegfall des
zweiten Kriteriums hierfur.

Die Entwicklungen in den letzten Jahren erlauben trotz der zum Teil unveranderten
Marktsituation eine Neubewertung dieser Gegebenheiten seit der letzten Uberpriifung dieses
Vorleistungsmarktes. Durch die vorgeschriebenen maximalen Entgelte herrscht eine
wettbewerbliche Situation, die es ausreichen lasst, mit anderweitigen Mitteln gegen potentiell
Wettbewerbsschadigendes  Verhalten  vorzugehen. Unter der Pramisse einer
Wiedereinfiihrung der Vorabregulierung erlaubt sie, die derzeit geltenden Malnahmen
aufzuheben.

11.2.3. Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts

Auch das allgemeine Wettbewerbsrecht ist aufgrund der oben getroffenen Annahmen als
ausreichendes Korrektiv gegen wettbewerbsschadigendes Handeln anzunehmen. Trotz der
Vielzahl der Netzbetreiber ist ein Eingreifen im Einzelfall mdglich, da bei Bestehen maximaler
Entgelte héchstens mit vereinzeltem Auftreten missbrauchlichen Handelns zu rechnen ist.

Im Ubrigen ist hier darauf hinzuweisen, dass der Bundesnetzagentur weiterhin auch
Handlungsmdglichkeiten des regulatorischen Eingriffs Uber §§ 20 f. sowie 108 Abs. 5

312 EU-Kommission, Explanatory Note, Kap. 2.2, S. 10 f.
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Nr. 2 TKG verbleiben und VorabregulierungsmalRnahmen, wenn notwendig, wieder auferlegt
werden kénnen.

11.3. Ergebnis potentielle Regulierungsbediirftigkeit

Der Markt fir die

Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen an
festen Standorten

erfullt die in § 11 Abs. 2 TKG aufgefiihrten Kriterien nicht mehr und kommt deshalb geman
§ 11 Abs. 1 S. 1 TKG auch nicht mehr fir eine Regulierung nach dem zweiten Teil des TKG
in Betracht.
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12. Ergebnis

Der Markt fur ,Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in einzelnen o&ffentlichen
Telefonnetzen an festen Standorten® ist nicht mehr regulierungsbedurftig. Damit kommt der
Markt Nr. 1 der Markte-Empfehlung 2014 nicht mehr fiir eine Regulierung nach Teil 2 des TKG
in Betracht.

Es wird daher festgestellt, dass der Markt fur Anrufzustellung auf der Vorleistungsebene in
einzelnen Offentlichen Telefonnetzen an festen Standorten (Markt Nr. 1 der Markte-
Empfehlung 2014) in Zukunft insgesamt nicht mehr der Regulierung nach §§ 10ff. TKG
unterfallt.

Bonn, den XX.XX.2023

Dr. Eschweiler Muller Haller
(Beisitzer und (Vorsitzender) (Beisitzerin)
Berichterstatter)

BK 1-23/001

117



13. Anhange

Offentliche Fassung

13.1. Firmenverzeichnis

Abkiirzung Unternehmensname

Colt Colt Technology Services GmbH

DT AG Deutsche Telekom AG

Dtms dtms GmbH

ecotel ecotel communication ag

G-FIT G-FIT Gesellschaft fiir innovative Telekommunikationsdienste mbH
& Co. KG

HFO HFO Telecom Vertriebs GmbH

Vodafone Vodafone Kabel Deutschland GmbH

M-net M-net Telekommunikations GmbH

NetCologne NetCologne Gesellschaft fur Telekommunikation mbH

next id next id GmbH (jetzt dtms GmbH)

TDG Telekom Deutschland GmbH

Telefénica Telefonica Germany GmbH & Co. OHG

umbra umbra networks Gesellschaft fiir Telekommunikation mbH

Unitymedia Unitymedia GmbH (mit Tochterunternehmen Unitymedia NRW
GmbH und Unitymedia BW GmbH)

VATM Verband der Anbieter von Telekommunikations- und
Mehrwertdiensten (VATM) e.V.

Vodafone Vodafone GmbH
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13.2. Abklrzungsverzeichnis

Abkiirzung Begriffserlauterung

AEUV Vertrag uber die Arbeitsweise der Europaischen
Union

AKNN Arbeitskreis fir technische und betriebliche Fragen
der Nummerierung und der
Netzzusammenschaltung

AMwD Auskunfts- und Mehrwertdienste

aTNB alternative Teilnehmernetzbetreiber

BEREC Body of European Regulators for Electronic
Communication (dt. GEREK, Gremium
Europaischer Regulierungsstellen fiir elektronische
Kommunikation)

BNG Broadband Network Gateway (dt. Breitband-
Zugangsserver)

CbC Call-by-Call

CIC Carrier Identification Code

CuDa-TAL Kupfer-Doppelader-TAL

DOCSIS Data over Cable Service Interface Specification (dt.
Spezifikation fir Schnittstellen von Kabelmodems)

DSL Digital Subscriber Line (dt. Digitale
Anschlussleitung)

EuGH Europaischer Gerichtshof

EVz Endverzweiger

EZB Einzugsbereich

F&I-Leistungen Fakturierungs- und Inkassoleistungen  (zur
Abrechnung iRv. AMwD)

FTTH Fibre to the Home (dt. Lichtwellenleiter bis in die
Wohnung)

GEREK Gremium europaischer Regulierungsstellen fir
elektronische Kommunikation

GEZB Grundeinzugsbereich

GWB Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen

HFC Hybrid Fiber Coax

HVt Hauptverteiler

IC Interconnection

ICAs Interconnection-Anschluss

ICP Interconnection-Partner (dt.
Zusammenschaltungspartner)

IN Intelligentes Netz

IP Internet Protokoll

ISDN Integrated Service Digital Network (dt. Dienste
integrierendes digitales Netz)

KVz Kabelverzweiger

LER Label Edge Router

LEZB Lokaler Einzugsbereich

LTE Long Term Evolution (Mobilfunkstandard der 4.
Generation, auch 3.9G)

MEZB Mehrwertdienste-Einzugsbereich

MGW Media Gateway

MPLS Multiprotocol Label Switching

NGA Next Generation Access
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Abkiirzung Begriffserlauterung

NGN Next Generation Network

N-ICAs NGN-Interconnection-Anschluss

NTR Nationale Teilnehmerrufnummer, Gasse (0)32

OTT-Dienste Over-The-Top-Dienste

PAC Payphone Access Charge

PDA Portierungsdatenaustausch

Pol Points of Interconnection (dt.
Zusammenschaltungspunkte)

PSTN Public  Switched Telephone Network (dt.
Leitungsvermittelndes Telefonnetz)

RRL Rahmenrichtlinie

RTP Realtime Transport Protocol

SBC Session Border Controller

SEZB Standardeinzugsbereich

SIP Session Initiation Protocol

SKR Standardkollokationsraum

TAE Teilnehmeranschlusseinheit

TAL Teilnehmeranschlussleitung

TDG Telekom Deutschland GmbH

TKG Telekommunikationsgesetz

TNB Teilnehmernetzbetreiber

UAK Unterarbeitskreis

uNKE Unterste Netzkopplungsebene

VE:F Vermittlungseinheit Fernnetz

VE:N Vermittlungseinrichtung mit Netzibergabefunktion

VE:O Vermittlungseinheit Ortsnetz

VNB Verbindungsnetzbetreiber

VoB Voice over broadband (dt. Breitband-
Sprachibertragung)

VoC Voice over Cable (dt. Kabeltelefonie)

VolP Voice over Internet Protocol (dt. Internet-Protokoll-
Telefonie oder IP-Telefonie)

VPN Virtual Private Network (dt. virtuelles privates
Netzwerk)

ZZN7 Zeichengabezwischennetz auf der Basis des
Zeichengabesystems Nr. 7; auch SS7: Signalling
System #7
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