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A. Einleitung

Die vorliegende Untersuchung betrifft Ziffer Nr. 7 der Empfehlung der Kommission vom 17.
Dezember 2007 Uber relevante Produkt- und Dienstmarkte des elektronischen Kommunikati-
onssektors, die aufgrund der Richtlinie 2002/21/EG des Européischen Parlaments und des
Rates Uber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fir elektronische Kommunikationsnetze und
—dienste fir eine Vorabregulierung in Betracht kommen (Empfehlung 2007/879/EG), verof-
fentlicht im Amtsblatt der Européischen Union Nr. L 344 vom 28. Dezember 2007, S. 65 (im
Folgenden: Markteempfehlung). Unter Ziffer Nr. 7 ist folgender Markt aufgefiihrt: Anrufzustel-
lung in einzelnen Mobilfunknetzen.

Auf Grundlage der die Artikel 14 bis 16 Rahmenrichtlinie umsetzenden 88 9 bis 11 des Tele-
kommunikationsgesetzes (im Folgenden: TKG) wurden in Bezug auf den hier in Rede ste-
henden Markt bereits drei Marktdefinitions- und Marktanalyseverfahren abgeschlossen. Die
Ergebnisse der letztmaligen Marktdefinition und Marktanalyse wurden durch die Prasiden-
tenkammer der Bundesnetzagentur gemaf § 132 Abs. 4 Satz 2 TKG am 02.01.2012 festge-
legt. Am 05.09.2012 und 19.09.2012 ergingen dazu die entsprechenden (vorlaufigen) Regu-
lierungsverfiigungen der Bundesnetzagentur gegeniber vier Mobilfunknetzbetreibern und
drei MVNOs (vgl. Amtsblatter Nr. 17/2012 und Nr. 18/2012). Die Festlegung ist gemaf § 13
Abs. 3 TKG jeweils Bestandteil der Regulierungsverfigungen und im Internet auf der Home-
page der Bundesnetzagentur unter dem folgenden Link verdffentlicht:
http://www.bundesnetzagentur.de/cin_1912/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehm
en_lInstitutionen/Marktregulierung/marktanalysen/marktanalysen-node.html

In der Folgezeit hat, wie die durchgefiihrten Ermittlungen bestatigt haben, ein weiterer
MVNO, namlich die sipgate Wireless GmbH, ihren Geschéftsbetrieb einschlie3lich der Ter-
minierung der Gespréache in ihr virtuelles Mobilfunknetz aufgenommen. Es war deshalb zu
prufen, ob dieses Unternehmen als Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht auf Markt
Nr. 7 eingeordnet werden kann.

Nachfolgend werden

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

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

das Vorbringen des Unternehmens sipgate Wireless GmbH dargelegt (vgl. Kapitel D),
auf die nationale Konsultation eingegangen (vgl. Kapitel E),

die Herstellung des Einvernehmens mit dem Bundeskartellamt genannt (vgl. Kapitel F),
das européaische Konsolidierungsverfahren beschrieben (leer),

dann eine Marktabgrenzung durchgefihrt (vgl. Kapitel H),

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

die Existenz betrachtlicher Marktmacht gepruft (vgl. Kapitel J),

= abschliel3end das Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht genannt (vgl. Kapitel K).
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B. Beschreibung der relevanten Leistungen

Hinsichtlich der Beschreibung der relevanten Leistungen wird im Wesentlichen auf die Er-
gebnisse der Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 (Kapitel B)
verwiesen.

Dies gilt fir die Beschreibung der relevanten Leistungen anhand der Markteempfehlung der
Kommission ebenso wie fur die Beschreibung der Netzstrukturen und Netztechnologien des
Mobilfunknetzes in Deutschland.

Auch im Hinblick auf Anrufzustellungen in die Mobilfunknetze Uber eine geographische Ruf-
nummer (Homezone-Konzept), Anrufzustellungen in die Mobilfunknetze mittels eines Anruf-
sammeldienstes (Anrufsammeldienst-Konzept) sowie Anrufzustellungen in die virtuellen Mo-
bilfunknetze (Mobile Virtual Networks) wird an der Leistungsbeschreibung auf den Seiten 2
ff. der Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 festgehalten. Die
Festlegung zu Markt Nr. 7 ist auf der Homepage der Bundesnetzagentur unter dem folgen-
den Link verdffentlicht:
http://www.bundesnetzagentur.de/cln_1912/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehm
en_lInstitutionen/Marktregulierung/marktanalysen/marktanalysen-node.html
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C. Gang der Ermittlungen

Zur Aufklarung des Sachverhalts wurde mit Schreiben vom 12.11.2012 an die sipgate wirel-
ess GmbH ein formelles Auskunftsersuchen gemaR § 127 Abs. 1 S. 2 Nr. 5 TKG mit Frist bis
zum 12.12.2012 gesandt. Dieses beinhaltete zu einem geringen Teil auch einige Auskiinfte
auf freiwilliger Basis.

Ein entsprechendes Auskunftsersuchen wurde auch an die Tru GmbH gerichtet. Im Rahmen
der Ermittlungen stellte sich heraus, dass diese__s Unternehmen auf dem hier relevanten
Markt bislang noch nicht tatig ist. Eine weitere Uberprifung soll zu einem spateren Zeitpunkt
erfolgen.

Hintergrund des gegenwartigen Auskunftsersuchens war die Frage, inwieweit die Offnungs-
klausel der Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 fiir den Be-
reich der Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen insbesondere unter Berlicksichtigung
eventuell vorhandener Anhoérungsrechte des mutmalfilichen MVNOs sipgate Wireless GmbH
Anwendung findet. Die Bundesnetzagentur ist zu dem Ergebnis gekommen, dass im Rah-
men einer sog. ,Kurzfestlegung“ eine speziell auf dieses Unternehmen zugeschnittene Fest-
stellung der betrachtlichen Marktmacht erfolgen sollte.

Dafir spricht insbesondere die Existenz der europdischen Rechtsnorm Nr. 6 lit. d) der Emp-
fehlung 2008/850/EG. Diese Vorschrift besagt, dass Malnahmeentwiirfe, die einen relevan-
ten Markt betreffen, der bereits analysiert wurde und fur den in Bezug auf andere Unterneh-
men schon eine Notifizierung erfolgt ist, in einem Kurznotifizierungsformular mitgeteilt wer-
den sollen, falls die nationale Regulierungsbehérde damit anderen Unternehmen bereits
ahnliche Verpflichtungen auferlegt hat, ohne die bei der vorherigen ,(Haupt-)Notifizierung*
angewandten Grundsétze inhaltlich zu verandern. Der Anwendungsbereich dieser Norm ist
demnach eroffnet, da bereits eine vollumfangliche Marktdefinition und Marktanalyse (,Haupt-
festlegung") mit der Feststellung der Regulierungsbediirftigkeit und der Nennung von Unter-
nehmen mit betrachtlicher Marktmacht erfolgt ist (Festlegung der Prasidentenkammer BK 1-
10/001 vom 02.01.2012). Die hier vorliegende Fallkonstellation deckt sich auch inhaltlich mit
Erwagungsgrund (15) der Empfehlung 2008/850/EG, der lautet: ,Es kann vorkommen, dass
nationale Regulierungsbehotrden bei bestimmten Méarkten (insbesondere Anrufzustellungs-
markten) zu dem gleichen Schluss kommen wie bei einer vorherigen Prifung und nun weite-
ren Betreibern mit ahnlichem Kundenstamm oder Gesamtumsatz wie jene Betreiber, denen
bei einer vorherigen Untersuchung bereits Verpflichtungen auferlegt worden waren, (z. B.
Markteinsteigern) Verpflichtungen auferlegen méchten, die sich inhaltlich nicht von den be-
reits notifizierten MafRnahmen unterscheiden. Fir solche MaRnahmenentwurfe sollte das
Kurznotifizierungsformular verwendet werden.”

Der Aufbau des Auskunftsersuchens orientiert sich im Wesentlichen an dem bereits im
Rahmen der Festlegung BK 1-10/001 ergangenen Auskunftsersuchen, das damals auch
verschiedene virtuelle Mobilfunknetzbetreiber (MVNO/MVNE) erhalten haben. Von diesem
letzten Auskunftsersuchen wurden sdmtliche unternehmensbezogene Fragestellungen tber-
nommen. Ferner wurde der sipgate Wireless GmbH eine geschwarzte Fassung der Festle-
gung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 mit der Méglichkeit beigelegt, zu
den von der Prasidentenkammer aufgestellten Grundsétzen hinsichtlich Leistungsbeschrei-
bung, Marktdefinition und Regulierungsbediirftigkeit Stellung zu nehmen. Der Inhalt des Fra-
gebogens lasst sich wie folgt beschreiben:

Das Auskunftsersuchen gliedert sich in finf Teile A, B, C, D und E. Fragebogen A umfasst
den Allgemeinen Teil mit Fragen zu Leistungsbeschreibung, Kontaktdaten, Leistungsange-
bot, Finanzkraft und gesellschaftsrechtliche Verbundenheiten. Die in Fragebogen B enthalte-
nen Fragen zur Marktabgrenzung betreffen das Geschéaftsmodell und das Leistungsangebot
im Bereich der Terminierung sowie die geographische Abdeckung der Mobile Virtual Network
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Operators (MVNOSs) bzw. Mobile Virtual Network Enablers (MVNES). Zur Prufung der be-
trachtlichen Marktmacht wurde in dem Fragebogen C nach den Umsatz- und Absatzmengen
der ersten drei Quartale des Jahres 2012 gefragt (Fragen 1. und 2.). Weiterhin wurden zur
Prifung der entgegengerichteten Nachfragemacht Fragen zu Kosten und nachgefragten
Mengen fir Terminierung in Mobil- und Festnetze fur die ersten drei Quartale des Jahres
2012 sowie uber Verhandlungen von Zusammenschaltungsleistungen gestellt als auch die
entgegengerichtete Nachfragemacht sowohl aus Anbietersicht als auch aus Nachfragersicht
gegenuber Mobilfunknetzbetreibern, Festnetzbetreibern und MVNO/MVNE abgefragt und die
Maoglichkeit der Einordnung der Anrufe nach Herkunftsnetz behandelt (Fragen 3.1. bis 3.8.).
Die Frage 3.9. betrifft den Umfang der Anrufweiterleitungsoption bei Produkten, bei denen
der Endkunde sowohl tiber eine Mobilfunk- als auch Uber eine geographische Rufnummer
verfugt. SchlieB3lich wurden im Fragebogen D Fragen zur Regulierungsbedirftigkeit gestellt.
Fragebogen E (sonstige Aspekte) eroffnet dem befragten Unternehmen die Méglichkeit, zu
den von der Prasidentenkammer aufgestellten Grundséatzen hinsichtlich Leistungsbeschrei-
bung, Marktdefinition und Regulierungsbeduirftigkeit ausfihrlich Stellung zu nehmen. Die
Beantwortung der Fragen zu der Regulierungsbedurftigkeit (Fragebogen D) sowie zu den
sonstigen Aspekten (Fragebogen E) wurde dem Unternehmen freigestellt.

Das Auskunftsersuchen wurde der sipgate Wireless GmbH zugestellt. Das Unternehmen hat
das Auskunftsersuchen nach gewahrter Fristverlangerung mit Schreiben vom 21.12.2012
beantwortet. Mit Schreiben vom 05.04.2013 antwortete die sipgate Wireless GmbH auf wei-
tergehende Nachfragen der Bundesnetzagentur.
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D. Vorbringen der Parteien

Die sipgate Wireless GmbH (sipgate Wireless) ist nach eigenen Angaben sowohl als
MVNO als auch als MVNE tétig. Mobilfunkleistungen in ihrem Netz stiinden bzw. wirden
sowohl eigenen als auch fremden Endkunden zur Verfiigung stehen. Sie habe den Betrieb
als Vorleister bereits aufgenommen und ermggliche es damit Dritten, innovative Mobilfunk-
produkte im Markt anzubieten. Um ihre Dienstleistungen anbieten zu kénnen, habe sipgate
Wireless entsprechende Vereinbarungen mit Mobilfunknetzbetreibern geschlossen (in
Deutschland mit E-Plus). sipgate Wireless wiinsche sich die unternehmerische Freiheit, ggf.
weitere solche Vereinbarungen schlieen zu kdnnen.

Im Hinblick auf ihr Leistungsangebot wiederholt sipgate Wireless ihre Einschatzung, dass sie
ihre Dienste sowohl als MVNO als auch als MVNE anbiete. Den Betrieb als MVNO habe sie
aufgrund von erheblichen Behinderungen durch andere Marktteilnehmer erst verspéatet auf-
nehmen kénnen. Daher habe sie im von dem Auskunftsersuchen abgefragten Zeitraum kei-
ne Umsatze mit ihnren MVNO/MVNE-Leistungen erzielen kénnen. sipgate Wireless geht da-
von aus, im Jahr 2013 relevante Umsétze erzielen zu kénnen. Eine gesellschaftsrechtliche
Verbundenheit zu anderen Gesellschaften bestehe nicht.

Im Hinblick auf ihr Geschaftsmodell fiihrt sipgate Wireless aus, sich selbst als Betreiberin
eines virtuellen Mobilfunknetzes einzustufen. Sie sei sowohl als MVNO als auch als MVNE
téatig und betreibe diesbeziiglich ein eigenes Kernnetz. Als MVNE biete sipgate Wireless mo-
bile Vorleistungsprodukte an, auf Basis derer Dritte innovative Produkte realisieren konnten.
Bei der Erbringung ihrer Mobilfunkleistungen sei sipgate Wireless als Teilnehmernetzbetrei-
ber tatig. Sie betreibe ein vollstandiges leitungsvermittelndes Kernnetz mit allen flir dessen
Betrieb erforderlichen Komponenten. Dazu gehéren insbesondere HLR und AuC (zur Ver-
waltung der SIM-Karten), G-MSC (zur Schaltung eigener Netzzusammenschaltungen),
SMSC (zum abgehenden Versand von SMS) und eine SMS-Homeroutingplattform (zur da-
tenschutzkonformen Abwicklung eingehender SMS). sipgate Wireless vermittele Gesprache
von und zu eigenen Endkunden bzw. den Endkunden Dritter unter der Nutzung ihrer eigenen
SIM-Karten, die sie im eigenen HLR verwalte. sipgate Wireless gebe somit eigene SIM-
Karten heraus.

In Deutschland versorge sipgate Wireless Endkunden derzeit mittels einer Netznutzungsver-
einbarung mit E-Plus. Folglich kdnne eine Terminierungsleistung zu Endkunden allein durch
sipgate Wireless angeboten werden. Kein Dritter habe Zugriff auf den von ihr betriebenen
HLR — auch kein Dienstleister und kein Mobilfunknetzbetreiber. Aufgrund der GSM-Sicher-
heitsmechanismen sei es daher keinem Dritten mdglich, ohne die Mitwirkung der sipgate
Wireless Gesprache im Netz der sipgate Wireless zu terminieren. Aus Nachfragersicht sei
die Terminierungsleistung der sipgate Wireless daher nicht substituierbar.

Daruber hinaus habe sipgate Wireless eine Zusammenschaltungsvereinbarung mit der Tele-
kom Deutschland GmbH (nachfolgend: TDG) geschlossen, die die Zusammenschaltung des
Mobilfunknetzes der sipgate Wireless mit dem Festnetz der TDG zum Gegenstand habe. Die
sipgate Wireless habe dartiber hinaus Zusammenschaltungen ausschlieRlich fur die Uberga-
be von SMS mit der TDG, E-Plus sowie Vodafone geschlossen. Weitere Zusammenschal-
tungen wirden derzeit nicht existieren, d. h. die Terminierung in das eigene Mobilfunknetz
sei derzeit ausschlieflich tber die TDG mdglich, was die Terminierung von Gesprachen mit
Ursprung im Mobilfunknetz der E-Plus einschlieRe. Die Zusammenschaltung sei seit Oktober
2012 realisiert und die Veroffentlichung des Tarifs Telekom-O.3 ,Terminierung in das Mobil-
funknetz der sipgate Wireless" im Dezember 2012 durch die TDG erfolgt. Mit Aushahme von
E-Plus und seit dem 19.12.2012 auch der Telefdnica scheine diese Leistung derzeit aus kei-
nem gréfReren Netz nachgefragt zu werden. Vodafone habe Sprach- und SMS-Terminierung
zu sipgate Wireless Kunden im Laufe des Februars 2013 implementiert und nehme diese
Dienstleistungen seit diesem Zeitpunkt in Anspruch. Die TDG habe bis zum 5.4.2013 den
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Dienst Telekom-0O.3 fur Verbindungen aus dem Mobilfunknetz der Telekom in das Mobil-
funknetz der sipgate Wireless noch nicht implementiert, daher seien Verbindungen aus dem
Mobilfunknetz der TDG in das Mobilfunknetz der sipgate Wireless noch nicht mdglich.

Die Preise fir die Terminierung zu Teilnehmern im Netz der sipgate Wireless wirden von ihr
selbst festgesetzt. Bis zum 30.11.2012 habe ein Preis von 3,36 ct/min gegolten. Seit dem
01.12.2012 biete sipgate Wireless die Terminierung fur 1,85 ct/min an. Die TDG habe sipga-
te Wireless mit Schreiben vom 7.12.2012 mitgeteilt, dass sie die Preise nicht akzeptieren
werde und eine Zahlung von 0,3 ct/min angektindigt. Derzeit verhandele sipgate Wireless im
Verbund mit anderen Netzbetreibern Uber zahlreiche weitere Zusammenschaltungen. Dem
sehr positiven Verlauf der Gesprache zufolge sei zu erwarten, dass sipgate Wireless mehre-
re Zusammenschaltungen mit Transitanbietern etablieren werde, die es erlauben wirden,
den festgesetzten Marktpreis zu realisieren und die Abhangigkeit von einem einzelnen Nach-
frager zu reduzieren. Eine Terminierung auf einer IP-Schnittstelle biete sipgate Wireless der-
zeit nicht an. Sie sei bislang auch nicht nachgefragt worden.

sipgate Wireless biete ebenfalls geographische Rufnummern zur Nutzung mit ihren SIM-
Karten an. Diese seien jedoch auf dem Netz eines Dritten geschaltet und wirden als Vorleis-
tung bezogen, da die TDG die Nachfrage von Terminierung zu Ortsnetznummern im Netz
der sipgate Wireless abgelehnt habe. Als letzter Anbieter verweigere lediglich Telefénica die
Zustellung von SMS zu Ortsnetznummern sowie die TDG die Terminierung zu MSISDN aus
dem Mobilfunknetz der TDG. sipgate Wireless biete keine Anrufweiterleistungsfunktion bei
Produkten an, bei denen der Endkunde sowohl liber eine Mobilfunk- als auch lber eine geo-
graphische Rufnummer verfugt.

In den ersten drei Quartalen 2012 habe sipgate Wireless weder Terminierungsleistungen
erbracht noch nachgefragt. Es sei beabsichtigt, Terminierungsleistungen in andere Netze
zum Teil bei der TDG und zum Teil bei Wholesale-Anbietern (z. B. BT, QSC, Colt) einzukau-
fen. Aufgrund der fehlenden Zusammenschaltung sei eine unmittelbare Terminierung aul3er
zur TDG derzeit noch nicht méglich. sipgate Wireless sei bundesweit tatig.

Die Nachfrage von Terminierungsleistungen durch sipgate Wireless werde ausschlief3lich
von ihr verhandelt. Analog zu den Ausfilhrungen zur Terminierung ware es Dritten ohnehin
nicht mdglich, Endkunden ohne Mitwirkung der sipgate Wireless Leistungen in ihrem Netz
anzubieten. Diese Mitwirkung leiste sipgate Wireless im Rahmen einer Zusammenarbeit mit
ihren MVNE-Partnern, die daher unabhangig von sipgate Wireless, Terminierung nachfragen
koénnten, so dies vereinbart werde.

Hinsichtlich der entgegengerichteten Nachfragemacht aus Anbietersicht sehe sich sipgate
Wireless einer Reihe von Behinderungen durch Marktteilnehmer ausgesetzt. Da sie bislang
ausschlielich Gber eine Zusammenschaltung mit der TDG verfluge und zum erfolgreichen
Markteintritt auch auf diese Zusammenschaltung angewiesen sei, sehe sich sipgate Wireless
einer nachhaltigen und wiederholten Diskriminierung und Behinderung durch die TDG aus-
gesetzt. Es sei zu einer langen Liste an Behinderungen gekommen, denen bislang mit Ge-
duld, Geld, Aufwand oder der Einschaltung der Bundesnetzagentur beizukommen gewesen
sei. Die Liste der Behinderung durch die TDG reiche von der Verweigerung der Zusammen-
schaltung aus immer wieder wechselnden Griinden (,,nicht bevor Sie eine Mobilfunkrufnum-
mernzuteilung nachweisen, ,nicht vor Unterzeichnung eines MVNO-Vertrages — einen Ver-
handlungsnachweis akzeptieren wir nicht®, etc.), unnachvollziehbar lange auseinander lie-
gende Verhandlungstermine, Verzdgerung der Zusammenschaltung durch abwegige Auffor-
derung zur Wiederholung von Tests, dem voribergehenden Nichtanbieten von Transitleis-
tungen zur sipgate Wireless in Abweichung zum Ublichen Marktverhalten bis hin zur Weige-
rung, die marktiblichen Terminierungsentgelte zu zahlen.

sipgate Wireless vertritt die Auffassung, dass eine Nichtregulierung der TDG die ohnehin
schwierige Situation zweifelsohne erheblich zu Ungunsten der sipgate Wireless verscharfen
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wuirde. Unabhangig von dem geschilderten Verhalten der TDG erwarte sipgate Wireless auf-
grund des aktuellen Umbruchs im Transitmarkt, dass die TDG erhebliche Marktanteile im
Transitmarkt verlieren werde. Aufgrund von zahlreichen Gesprachen erwarte sipgate Wirel-
ess, dass sie kurz- bis mittelfristig zahlreiche direkte Zusammenschaltungen mit Dritten reali-
sieren werde. Dadurch werde absehbar die Nachfragemacht der TDG reduziert, da eine
Nachfrageweigerung zu tiberwiegenden Teilen die Endkunden der TDG selbst treffen wirde.

Zwar habe sipgate Wireless bereits zahlreiche konstruktive Gesprache mit Marktteilnehmern
gefuhrt, aber bislang noch keine weiteren Zusammenschaltungsvertradge unterzeichnet. Auf-
grund der aktuell sehr hohen Dynamik in Folge der Anderung der regulierten Festnetzentgel-
te kbnne zum jetzigen Zeitpunkt keine fundierte Vorhersage tber Preise oder Verhand-
lungsmacht getroffen werden. Zudem bleibe abzuwarten, welche Rolle ,neutrale” Zusam-
menschaltungsplattformen wie beispielsweise der XConnect am DE-CIX spielen werde.

Ferner sei fur sipgate Wireless eine Einordnung der Anrufe nach Herkunftsnetz moglich. Re-
alistischerweise sei dies zudem eine Voraussetzung fir den Abschluss von Bill-and-Keep-
Vereinbarungen, die augenscheinlich unter wechselseitigem Ausschluss von Transitleistun-
gen geschlossen werden missten. In unmittelbarer Zukunft werde sipgate Wireless jedoch
bei den im Markt vertretenen, grof3en Verbindungsnetzbetreibern Transitleistungen nachfra-
gen, auch wenn es hierzu noch keine Gesprache gegeben habe. Wie die Erfahrung zeige,
sei eine Zusammenschaltung in aller Regel innerhalb weniger Tage mdglich, so der Zusam-
menschaltungspartner daran ein Interesse habe. Dies sei bei sipgate Wireless als Nachfra-
ger von Transitleistungen absehbar der Fall.

sipgate Wireless befiirchte aufgrund der mit der TDG gemachten Erfahrungen im Fall der
Nichtregulierung der TDG eine Nachfrageverweigerung, jedenfalls ggu. Marktteilnehmern,
die sich neu am Markt etablieren wollen. Selbst in dem regulierten Fall sei es sipgate Wirel-
ess nicht mdglich gewesen, ohne die Mithilfe der Bundesnetzagentur Zusammenschaltungs-
verhandlungen aufzunehmen. Sollte eine Zusammenschaltung nicht angeordnet werden
kénnen, ware zu beflrchten, dass TDG eine Zusammenschaltung verweigere bzw. entspre-
chende Verhandlungen aufhebe. Faktisch wéare Neueinsteigern ein Markteintritt nicht mehr
maoglich, wobei festzuhalten sei, dass dies bereits heute mit erheblichen Widrigkeiten ver-
bunden sei.
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E. Nationale Konsultation

Zum Zweck der Durchfiihrung einer nationalen Konsultation im Sinne des 8§ 12 Abs. 1 TKG
hat die Bundesnetzagentur am 19.06.2013 einen Entwurf zur Marktdefinition und Marktana-
lyse betreffend den Markt fuir die Anrufzustellung in das virtuelle Mobilfunknetz der sipgate
Wireless GmbH als Mitteilung Nr. 163/13 im Amtsblatt Nr. 11 und auf den Internetseiten der
Bundesnetzagentur veréffentlicht. Damit wurde interessierten Parteien Gelegenheit zur Stel-
lungnahme innerhalb eines Monats gegeben. Insgesamt sind zwei Stellungnahmen von Un-
ternehmen und Verbanden eingegangen.

Die Telekom Deutschland GmbH auf3ert in ihrer Stellungnahme vom 19.07.2013 Zweifel,
dass die sipgate Wireless GmbH die Kriterien erfiillt, die nach der Festlegung der Prasiden-
tenkammer vom 02.01.2012 (BK1-10/001) an einen virtuellen Mobilfunknetzbetreiber in der
Form eines sogenannten ,Full-MVNQO*" zu stellen sind. (BuG).

Von groRer Bedeutung sei auch die Nutzung der Luftschnittstelle. Die TDG habe aufgrund
des bisherigen Verlaufes der Zusammenschaltungsverhandlungen Zweifel daran, dass die
sipgate Wireless GmbH die Luftschnittstelle signifikant nutze. Wobei festzustellen sei, dass
die Frage des Anteils im Rahmen eines Entgeltgenehmigungsverfahrens zu prifen sein wer-
de.

Die Vodafone GmbH tragt in ihrer Stellungnahme vom 19.07.2013 vor, bereits jetzt mit Blick
auf die noch folgende Regulierungsverfiigung und die notwendige Genehmigung der Entgel-
te fur die Zustellung von Anrufen im virtuellen Netz der sipgate Wireless GmbH die gleichen
Vorgaben zu machen, wie schon der Lycamobile. Dies gelte insbesondere fir die Vorgabe,
dass die Genehmigung der Entgelte unter dem Vorbehalt der Anderung fiir den Fall zu stel-
len sei, dass ein nicht unerheblicher Anteil von Terminierungsleistungen ohne Nutzung einer
Luftschnittstelle erbrachte werden sollte.

Gemal § 12 Abs. 1 S. 2 TKG sind sodann die Ergebnisse der nationalen Konsultation als
Mitteilung Nr. 210/2013 im Amtsblatt Nr. 15 der Bundesnetzagentur und auf den Internetsei-
ten der Bundesnetzagentur veréffentlicht worden.

Bei beiden Veroffentlichungen sind Betriebs- oder Geschéaftsgeheimnisse nach § 12 Abs. 1
S. 3 TKG geschwarzt worden.

In Anhang werden die Stellungnahmen der interessierten Parteien zu dieser Konsultation
wiedergegeben.
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F. Einvernehmen des Bundeskartellamtes geméaR § 123 Abs. 1 TKG

Mit Schreiben vom 16.08.2013 wurde das Bundeskartellamt um die Herstellung des Einver-
nehmens nach 8§ 123 Absatz 1 TKG gebeten. Die 7. Beschlussabteilung des Bundeskartell-
amtes hat das Einvernehmen zu der fur den Vorleistungsmarkt fur die Anrufzustellung in das
virtuelle Mobilfunknetz der sipgate Wireless GmbH vorgenommenen Marktabgrenzung und
zu den getroffenen Feststellungen der betrachtlichen Marktmacht mit Schreiben vom
22.08.2013 erteilt.
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G. Europdisches Konsolidierungsverfahren

Am 16.09.2013 wurde das europdische Konsolidierungsverfahren im Sinne von § 12 Absatz
2 Nr. 1 TKG eingeleitet. In diesem Zusammenhang tbermittelte die Kommission der BNetzA
am 23.09.13 ein Auskunftsersuchen gemaR Art. 5 Abs. 4 RRL; die Antwort darauf ging am
26.09.13 ein.

Zu dem Konsolidierungsentwurf hat zwar keine der nationalen Regulierungsbehdrden ande-
rer Mitgliedstaaten der Europaischen Union noch GEREK, wohl aber die Européische Kom-
mission am 15.09.13 Stellung genommen.* In ihrer Stellungnahme erhebt die Kommission
keine Einwande gegen die Marktanalyse und Marktdefinition.

! DE/2013/1503 vom 15.10.2013.
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H. Marktabgrenzung

Die Bundesnetzagentur hat unter weitestgehender Berlcksichtigung der Empfehlung und der
Leitlinien? die sachlich und raumlich relevanten Markte entsprechend den nationalen Gege-
benheiten im Einklang mit den Grundsatzen des Wettbewerbsrechts abzugrenzen,

§ 10 Abs. 1 TKG i.V.m. Art. 15 Abs. 3 Rahmenrichtlinie (RRL).? Hinsichtlich der rechtlich re-
levanten Wirkung einer Markteempfehlung des Beurteilungsspielraums der Bundesnetzagen-
tur® wird auf die Festlegung BK 1-10/001 der Présidentenkammer vom 02.01.2012 verwie-
sen. Die Markteempfehlung geht von der Marktabgrenzung ,,Anrufzustellung in einzelnen
Mobilfunknetzen* aus. Nachfolgend wird tberprift, ob der Markteempfehlung gefolgt wird,
oder ob es aufgrund nationaler Besonderheiten gerechtfertigt erscheint, von der Markteemp-
fehlung abzuweichen.

l. Sachliche Marktabgrenzung

1. Allgemeine Gesichtspunkte zur Ermittlung des relevanten Marktes

Hinsichtlich der sachlichen Marktabgrenzung wird im Wesentlichen auf die Ergebnisse der
Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 verwiesen. Die Festle-
gung zu Markt Nr. 7 ist auf der Homepage der Bundesnetzagentur unter dem folgenden Link
veroffentlicht:
http://www.bundesnetzagentur.de/cin_1912/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehm
en_Institutionen/Marktregulierung/marktanalysen/marktanalysen-node.html

Verwiesen wird im Einzelnen auf die Aspekte, die sich als unabhangig von netzindividuellen
Umstanden fur die Markte der Anrufzustellung in einzelne 6ffentliche Mobilfunknetze erwei-
sen. Fur die Bundesnetzagentur ergeben sich keine Anhaltspunkte fur eine wesentliche An-
derung der dort zugrunde gelegten Sachverhaltsgrundlagen und Bewertungen.

Dazu gehdrt die Feststellung, dass die unterschiedlichen Netztechnologien GSM, UMTS und
LTE zu einem Gesamtmarkt zusammengefasst werden kénnen, sofern sie mit Hilfe einer
PSTN-Ubergabeschnittstelle fir die Abwicklung von Sprachverkehr im Sinne des Marktes
Nr. 7 (,Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen“) genutzt werden.

Die Bundesnetzagentur bleibt somit bei der Feststellung, dass die hier relevante Terminie-
rungsleistung des Marktes ,Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen® ausschlieflich die
Sprachibertragung erfasst. Hierzu gehéren weder die Terminierung von SMS-Diensten noch
Datendienste ohne Sprachzweck.

Des Weiteren ist die leitungsvermittelnde Anrufzustellung in die Mobilfunknetze mit Uberga-
beschnittstelle: PSTN — Ziel: PSTN (,,CS — circuit switched") fiir die Abwicklung von Sprach-
verkehr weiterhin Bestandteil des Marktes ,Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen®.
Dieser Markt beinhaltet demgegenuber noch keine rein paketvermittelnden Sprachterminie-
rungen mit Ubergabeschnittstelle: IP — Ziel: IP in die Mobilfunknetze (,PS — packet swit-
ched®). Die Zustellung des Telefonanrufs in das Datennetz des Mobilfunkanbieters als rein
IP-basierte Terminierungsleistung ist zum gegenwartigen Zeitpunkt keinem sachlich relevan-
ten Markt der Markteempfehlung 2007 zuzuordnen. Leitungsvermittelnde Sprachterminie-

2 Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Ermittlung betréchtlicher Marktmacht nach dem gemeinsamen
Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und —dienste (Leitlinien), verdffentlicht im Amtsblatt der
Europaischen Gemeinschaften 2002, Nr. C 165/6.

® Richtlinie 2002/21/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 07.03.2002 Uiber einen gemeinsamen
Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunikationsnetze und —dienste (Rahmenrichtlinie), veréffentlicht im Amts-
blatt der Europaischen Gemeinschaften 2002, Nr. L 108/33.

* Vgl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07.
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rungen mit Ubergabeschnittstelle: PSTN — Ziel: IP in die Mobilfunknetze (,PS — packet swit-
ched") werden ebenfalls nicht von dem hier relevanten Markt umfasst. Bei der leitungsvermit-
telnden Ubergabe an die VolP-Anbieter auf PSTN-Basis handelt es sich um eine Leistung,
die Markt Nr. 3 (,Anrufzustellung in einzelnen 6ffentlichen Telefonnetzen an festen Standor-
ten“) zuzuordnen ist. Die darauf folgende Zustellung des Telefonanrufs in das Datennetz des
Mobilfunkanbieters als rein IP-basierte Terminierungsleistung ist zum gegenwartigen Zeit-
punkt keinem sachlich relevanten Markt der Markteempfehlung 2007 zuzuordnen.

Ferner werden neben den Mobilfunknetzen weder Biindelfunk- noch Satellitenfunknetze in
den sachlich relevanten Markt ,Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen* einbezogen.

2. Beurteilungskriterien bei der Einbeziehung von MVNO-Netzen

In die vorliegende Untersuchung werden allerdings vollumfanglich diejenigen Betreiber von
MVNO-Geschaftsmodellen einbezogen, die gegenlber Dritten auch tatséchlich als Anbieter
von Terminierungsleistungen in ihr eigenes virtuelles Mobilfunknetz auftreten und die ent-
sprechenden Terminierungsentgelte unabhangig von ihrem mobilen Gastnetzbetreiber ei-
genstandig mit den Nachfragern der entsprechenden Terminierungsleistungen verhandein.

Dies beinhaltet in der Regel so genannte Full-MVNO/MVNE-Geschéaftsmodelle. Dafir ist
neben dem eigenen Angebot kennzeichnend, dass ein Full-MVNO aul3er der Funkschnitt-
stelle und den Basisstationen die erforderlichen Netzkomponenten selber abbildet. In der
Wertschopfungsstufe stehen sie einem Mobilfunknetzbetreiber daher am nachsten. Neben
der Ausgabe von eigenen SIM-Karten verfiigt ein Full-MVNO sowohl tiber einen eigenen
Mobilfunkcode als auch Uber eigene Mobilfunknetz-Schnittstellen. Aufgrund dieser Ausstat-
tung ist er in der Lage, das Routing der Verkehrsmengen fast vollstandig selber zu Gberneh-
men. Weiter bilden diese Voraussetzungen die Grundlage dafir, dass Full-MVNOs auf dem
hier relevanten Vorleistungsmarkt als Anbieter von Mobilfunkterminierungen auftreten und
unabhangig von ihrem Gast-Mobilfunknetzbetreiber Verhandlungen mit anderen Netzbetrei-
bern fihren und selbststandig die entsprechenden Vereinbarungen tber die zu entrichtenden
Terminierungsentgelte treffen kdnnen. Dies bedeutet zugleich auch, dass die Full-MVNO in
der Lage sind, entsprechend erbrachte Terminierungsleistungen gegentber anderen Netzbe-
treibern selbst abzurechnen. Den Ubrigen Marktteilnehmern stehen sie somit vergleichbar
einem Mobilfunknetzbetreiber als Anbieter von Mobilfunkterminierungsleistungen in ihr eige-
nes virtuelles Mobilfunknetz einerseits und als Nachfrager von Mobilfunk- bzw. Festnetzter-
minierungsleistungen (zum Teil realisiert Uber Transitleistung der Festnetzsparte der Tele-
kom Deutschland GmbH) andererseits auf der Vorleistungsebene gegentber. Auf dem End-
kundenmarkt sind sie fiir Mobilfunkendkunden kaum von den Gbrigen mit Lizenzen ausge-
statteten Mobilfunknetzbetreibern unterscheidbar. Vor diesem Hintergrund sind Full-MVNOs
als relevantes Produkt bzw. Geschéaftsmodell in den vorliegenden Markt einzubeziehen.

Bei der vorliegenden Marktuntersuchung bleiben (Enhanced) Service Provider und so ge-
nannte ,light* MVNO auf3en vor, denn sie bieten nicht eigenstéandig Terminierungsleistungen
auf dem hier maRgeblichen Vorleistungsmarkt an und verhandeln infolgedessen auch nicht
unabhangig Terminierungsentgelte bzw. treffen keine Zusammenschaltungsvereinbarungen
mit anderen Netzbetreibern. Ein einem Mobilfunknetzbetreiber vergleichbares Tatigwerden
ist auch deshalb nicht zu bejahen, weil sie nicht tiber eigene SIM-Karten verfigen und daher
keinen eigenen Zugang in ein eigenes virtuelles Mobilfunknetz haben.

Die sipgate Wireless hat ebenfalls einen Netznutzungsvertrag mit einem Mobilfunknetzbe-
treiber (E-Plus) abgeschlossen.” Im Ubrigen ist ihr Geschaftsmodell mit dem der Lycamobile
vergleichbar: Sie betreibt ebenfalls wesentliche, fur die Erbringung von Mobilfunkleistungen
erforderliche Netzelemente und tritt auf dem Mobilfunkendkundenmarkt vergleichbar einem
Mobilfunknetzbetreiber mit einem eigenen Produktportfolio auf. Als Full-MVNO betreibt sie

° sipgate Wireless GmbH, Schreiben vom 21.12.2012, S. 1, 3.
12



Festlegung
offentliche Fassung

unter anderem ein eigenes HLR®, ein eigenes SMSC’ und eigene Vermittlungsanlagen (Ga-
teway Mobile Switching Center) zur Schaltung eigener Netzzusammenschaltungen.®

Soweit von Seiten der Telekom Deutschland GmbH im Rahmen des Konsultationsverfahrens
vorgetragen worden ist, dass das HLR (BuG) so steht dies der Einordnung der sipgate
Wireless GmbH als Full MVNO (BuG) nicht entgegen. Weitergehende Anhaltspunkte dafir,
dass das HLR aktuell nicht von der sipgate Wireless GmbH betrieben wird, sind nicht vorge-
tragen worden und auch der Bundesnetzagentur nicht erkennbar.

Die Terminierungsleistungen in das von der sipgate Wireless betriebene Mobilfunknetz wer-
den von der sipgate Wireless allein erbracht.® Hierzu kauft sipgate Wireless die entspre-
chenden Vorleistungen bei E-Plus ein.

Soweit von Seiten der Telekom Deutschland GmbH im Rahmen des nationalen Konsultati-
onsverfahrens vorgetragen wird, dass sie aufgrund des bisherigen Verlaufes der Zusam-
menschaltungsverhandlungen Zweifel daran hétte, dass die sipgate Wireless GmbH die
Luftschnittstelle signifikant nutze, ist schon nicht ersichtlich, inwieweit sich dies aus der Ver-
handlungsfiihrung ablesen liesse. Weder hat die TDG hierzu konkrete Anhaltspunkte darge-
legt noch ist anderweitig ersichtlich, inwieweit bereits die Verhandlungsfiihrung der sipgate
Wireless GmbH solche Zweifel begriinden kénnte. Auch von Seiten der TDG wird nicht be-
stritten, dass die sipgate Wireless GmbH die Luftschnittstelle zur Durchflihrung von Termi-
nierungsleistungen nutzt. Unabhangig davon ware der genaue Umfang der Nutzung der
Luftschnittstelle, wie auch von der TDG vorgetragen, ggf. im Rahmen eines nachfolgenden
Entgeltgenehmigungsverfahrens zu prifen. Auch die Vodafone GmbH weist im Rahmen des
Konsultationsverfahrens auf die mogliche Relevanz der anteiligen Verkehrsverteilung im
Rahmen des Entgeltgenehmigungsverfahrens hin.

Die Preise fur Terminierungsleistungen in ihnr MVNO-Netz werden ebenfalls eigenstandig
durch die sipgate Wireless festgelegt und gegeniiber den Nachfragern von Terminierungs-
leistungen in ihr MVNO-Netz entsprechend abgerechnet.* Folglich liegen die fiir die Einbe-
ziehung in den vorliegenden Markt maf3geblichen Kriterien wie das Anbieten und eigenstan-
dige Verhandeln von Terminierungsleistungen ebenfalls vor. sipgate Wireless verfligt zudem
Uber eigene SIM-Karten, auf die sie ausschlieRlich Zugriff hat.** Damit ist sipgate Wireless
wie ein unabhangiger Mobilfunknetzbetreiber auf dem hier maf3geblichen Vorleistungsmarkt
tétig, was die Einbeziehung des virtuellen Netzes der sipgate Wireless in die vorliegende
Marktuntersuchung rechtfertigt.

3. Austauschbarkeit aus Nachfragersicht

Nach den Grundsétzen des européischen Wettbewerbsrechts gehéren zu dem sachlich rele-
vanten Markt diejenigen Produkte, die wegen ihrer objektiven Merkmale, der Wettbewerbs-
bedingungen und der Struktur von Angebot und Nachfrage hinreichend austauschbar bzw.
substituierbar sind (siehe auch BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14/07, Rn. 26; Urtell
vom 28.01.2009, Rs. 6 C 39/07, Rn. 18)."

In diesem Zusammenhang wurde in der Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer
vom 02.01.2012 bereits eingehend untersucht, inwieweit die Nachfrageseite bereit sei, das

® Home Location Register.

" Short Message Switching Center.

8 sipgate Wireless GmbH, Schreiben vom 21.12.2012, S. 3.

9 sipgate Wireless GmbH, Schreiben vom 21.12.2012, S. 3.
19 sipgate Wireless GmbH, Schreiben vom 21.12.2012, S. 3 f.
1 sipgate Wireless GmbH, Schreiben vom 21.12.2012, S. 2 f.

12 Vgl. BVerwG, Beschluss vom 28.01.2010, Rs. 6 B 50.09, S. 6. siehe auch Rn. 38 ff., 44 der Leitlinien der

Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/6; unter Hinweis auf die standige Rspr. des
EuGH, vgl. nur Urteil vom 14.11.1996, Rs. C-333/94, Tetra Pak - Slg. 1996, 1-5951 Rn. 10 ff. m.w.N.
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fragliche Produkt durch andere Produkte zu ersetzen. Diesbeziiglich wird an allen wesentli-
chen Ergebnissen der Prifung der Nachfragesubstitution festgehalten.

Demnach werden alle Terminierungen, die in einem Mobilfunknetz ausgefihrt werden, als
ein Gesamtmarkt betrachtet. Denn aus Sicht der nachfragenden Netzbetreiber sind nicht die
einzelnen Terminierungen in das Zielnetz entscheidend, sondern das Gesamtvolumen aller
einzelnen Terminierungen.

Ferner bleibt es bei der Feststellung, dass solange Terminierungen in das Netz eines Mobil-
funknetzbetreibers nicht durch einen anderen Betreiber ersetzt werden kénnen, die Betrach-
tung von Einzelnetzen angemessen ist. Weitere, derzeit technisch realisierte Substitutions-
maoglichkeiten oder andere Erkenntnisse, die zu einer anderen Marktdefinition fiihren kénn-
ten, sind der Bundesnetzagentur gegenwartig nicht bekannt und von den Marktteilnehmern
im Ubrigen auch nicht konkret aufgezeigt worden. Demnach stellt Voice over Internet Proto-
col (VolP) fur den Bereich des Mobilfunks zum gegenwartigen Zeitpunkt kein vollwertiges
Substitut dar.

Dies bedeutet auch, dass die Anrufzustellung fur die geographische Rufnummer (sog.
Homezone-Produkte) keinen eigenstandigen Markt bildet, sondern — wie bisher auch — Teil
des Marktes Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen der jeweiligen Anbieter ist.*®

Dies bedeutet des Weiteren, dass auch die Anrufzustellung fir die ASD-Rufnummern im
Mobilfunknetz des jeweiligen Vertragspartners des ASD-Anbieters Teil des jeweiligen Mark-
tes Anrufzustellung ist.* Ob und inwieweit die nachfolgende Anrufzustellung schlieRlich in
das Mobilfunknetz, Festnetz oder das Internet des angerufenen Endkunden erfolgt, spielt in
diesem Zusammenhang keine Rolle. Sofern die nachfolgende Anrufzustellung in ein (ggf.
vom Vertragspartner des ASD-Anbieters abweichendes) Mobilfunknetz des angerufenen
Endkunden erfolgt, handelt es sich selbstverstandlich ebenfalls um eine Leistung im Sinne
des Marktes Nr. 7 (,Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen®). Dann wirden mittels
eines Telefongesprachs tber einen ASD-Anbieter zwei Terminierungsleistungen in zwei Mo-
bilfunknetzen vorliegen.

Ebenfalls wird an der Feststellung der letzten Marktuntersuchung festgehalten, dass es keine
abgeleiteten Substitute gibt, die es dem anrufenden Endkunden ermdglichen, jederzeit und
ohne weitere Einschrankungen den Angerufenen so zu erreichen, dass eine Terminierung
auf dessen Mobilfunkanschluss vermieden oder zumindest das Terminierungsentgelt um-
gangen wird.

4. Angebotsumstellungsflexibilitat

Wirde eine Angebotsumstellungsflexibilitdt bestehen, kdnnte dies zur Abgrenzung eines
gemeinsamen Marktes fir Terminierungen in allen Mobilfunknetzen fiihren. In diesem Zu-
sammenhang sind bei der Abgrenzung des relevanten Marktes alle Kapazitaten zu bertck-
sichtigen, die Anbieter als Reaktion auf eine geringe Preiserhdhung kurzfristig auf die Pro-
duktion des betreffenden Produktes bzw. naher Substitute umstellen und verwenden, ohne

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

% In diesem Zusammenhang ist die Klarstellung geboten, dass die ASD-Produkte nicht nur von einem ASD-
Anbieter in Kooperation mit einem Mobilfunknetzbetreiber, sondern auch von einem Mobilfunknetzbetreiber selbst
angeboten werden kdnnen.
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dass ihnen erhebliche Zusatzkosten entstehen.* Fiir die Bejahung der Angebotsumstel-
lungsflexibilitat ware es demnach erforderlich, dass die Mobilfunknetzbetreiber Mobilfunkter-
minierungsleistungen nicht nur in ihre jeweils eigenen Mobilfunknetze anbieten kdnnten,
sondern Anrufe auch in alle tGibrigen Mobilfunknetze zustellen kdnnten.

Hinsichtlich der Prifung der Angebotsumstellungsflexibilitat wird im Wesentlichen auf die
Ergebnisse der Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 verwie-
sen. Demnach besteht aus Sicht der Anbieter derzeit keine technische Mdglichkeit, die Mo-
bilfunkterminierung im Netz eines anderen Mobilfunknetzbetreibers zu substituieren. Die feh-
lende Angebotsumstellungsflexibilitat rechtfertigt daher kein Abweichen von der Markteemp-
fehlung und fuhrt somit ebenfalls zum Ergebnis der Anrufzustellung in einzelnen (virtuellen)
Mobiltelefonnetzen.

5. Wettbewerbsbedingungen

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

Auch hier wird im Wesentlichen auf die Ergebnisse der Festlegung BK 1-10/001 der Prasi-
dentenkammer vom 02.01.2012 verwiesen. Mangels homogener Wettbewerbsbedingungen
fur Terminierungsleistungen in die einzelnen Mobilfunknetze gibt es nach Ansicht der Bun-
desnetzagentur weiterhin keinen sachlichen gemeinsamen Markt fir Mobilfunkterminierungs-
leistungen, so dass in Ubereinstimmung mit der Markteempfehlung jedes Mobilfunknetz als
eigener gesonderter Markt betrachtet wird. Eine weitere Differenzierung der Markte nach
unterschiedlichen Nachfragergruppen ist ebenfalls nicht vorzunehmen.

6. Nennung des sachlich relevanten Marktes

Der sachlich relevante Markt entspricht aus den genannten Griinden der von der EU-
Kommission ausgesprochenen Empfehlung ,Anrufzustellung in einzelnen Mobiltelefonnet-
zen". Es handelt sich mithin um das virtuelle GSM- und UMTS-Mobilfunknetz von sipgate
Wireless. Auch ein LTE-Mobilfunknetz ist diesem sachlich relevanten Markt zuzurechnen,
sofern sie mit Hilfe einer PSTN-Ubergabeschnittstelle fur die Abwicklung von Sprachverkehr
genutzt werden.

Il Raumlich relevanter Markt

Im Anschluss an die Definition des sachlich relevanten Marktes ist der raumlich relevante
Markt abzugrenzen.'® Die Kommission sieht als wesentliche Kriterien fiir den raumlich rele-
vanten Markt das von einem Netz erfasste Gebiet und die bestehenden Rechts- und anderen
Verwaltungsinstrumente.”” GemaR den Feststellungen der Prasidentenkammer vom
02.01.2012 (BK 1-10/001) auf die hier vollumfanglich verweisen wird, entspricht der raumlich
relevante Markt im Bereich des Marktes Nr. 7 dem Gebiet der Bundesrepublik Deutschland.

5 Kommission, Bekanntmachung tber die Definition des relevanten Marktes im Sinne des Wettbewerbsrechts,
ABI. EG 1997, C-372, S. 5, Rn. 20; Kommission, Mitteilung der Kommission tber die Anwendung der Wettbe-
werbsregeln auf Zugangsvereinbarungen im Telekommunikationsbereich, ABI. EG 1998, C-265, S. 2, Rn. 41;
Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/6, Rn. 39, 52.

16 Vgl. Leitlinien, der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/6, Rn. 55.

1 Vgl. Leitlinien, der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/6, Rn. 59 f.; Kommissi-
on, Entscheidung v. 19.06.2000, Sache 1V/JV.46, Blackstone/CDPQ/Kabel NRW, Rn. 30.
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I"l. Ziele und Grundsatze des § 2 Abs. 2 und 3 TKG

In § 10 Abs. 1 TKG wird gemafR dem Gesetz zur Anderung telekommunikationsrechtlicher
Regelungen vom 10.05.12 klargestellt, dass auch im Rahmen der Marktdefinition die Ziele
und Grundsétze des § 2 Abs. 2 und 3 zu berticksichtigen sind. Der Verweis auf § 2 insge-
samt unter ausdrtcklicher Nennung nur der Ziele entspricht der Vorgehensweise in den
Richtlinienvorgaben. Da bei der Verfolgung der Regulierungsziele des 8 2 Abs. 2 die Regu-
lierungsgrundsatze des 8 2 Abs. 3 anzuwenden sind, hat die Bundesnetzagentur aber immer
sowohl die Regulierungsziele als auch die Regulierungsgrundsétze zu beriicksichtigen.®

Nach den gesetzlichen Vorgaben hat die Regulierung danach u. a. die Nutzer-, insbesondere
die Verbraucherinteressen auf dem Gebiet der Telekommunikation zu wahren (8§ 2 Abs. 2 Nr.
1und Nr. 2 S. 2 TKG), einen chancengleichen Wettbewerb sicherzustellen, nachhaltig wett-
bewerbsorientierte Markte der Telekommunikation, auch in der Flache, zu foérdern, und einen
unverzerrten und unbeschrankten Wettbewerb im Bereich der Telekommunikation zu ge-
wahrleisten (8§ 2 Nr. 2 S. 1 und 3 TKG), die Entwicklung des Binnenmarktes der Europai-
schen Union zu fordern (8 2 Abs. 2 Nr. 3 TKG).

Anhaltspunkte dafir, dass die Ergebnisse, wie sie in der Entscheidung BK 1-10/001 vom
02.01.2012 getroffen sind, und auf die hier verwiesen wird, einzelne Regulierungsziele bzw.
Regulierungsgrundséatze nach § 2 Abs. 2 und 3 nicht berticksichtigen wirden, sind vorlie-
gend nicht erkennbar.

18 Vgl. die Erlauterungen der Bundesregierung zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung telekommunikations-
rechtlicher Regelungen, BT-Drucksache 17/5707 vom 4. Mai 2011, S. 51
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l. Merkmale des § 10 Abs. 2 S.1 TKG

Im Anschluss an die Abgrenzung der sachlich und raumlich relevanten Markte hat die Bun-
desnetzagentur diejenigen Markte festzulegen, die fur eine Regulierung nach dem zweiten
Teil des TKG in Betracht kommen, 8 10 Abs. 1 TKG.

Fur eine Regulierung nach dem zweiten Teil des TKG kommen gemaf 8 10 Abs. 2 S. 1 TKG
Markte in Betracht, die durch betréachtliche und anhaltende strukturell oder rechtlich bedingte
Marktzutrittsschranken gekennzeichnet sind, langerfristig nicht zu wirksamem Wettbewerb
tendieren und auf denen die Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechts allein nicht
ausreicht, um dem betreffenden Marktversagen entgegenzuwirken. Bei der Bestimmung der
entsprechenden Markte, welche die Bundesnetzagentur im Rahmen des ihr zustehenden
Beurteilungsspielraums vornimmt,*® hat sie weitestgehend die Markteempfehlung der Kom-
mission in ihrer jeweils geltenden Fassung zu bertcksichtigen, § 10 Abs. 2 S. 2 und 3 TKG.
Hinsichtlich der in dieser Empfehlung enthaltenen Markte ist die Kommission zu dem Ergeb-
nis gelangt, dass diese die drei oben genannten Kriterien erfiillen und damit fiir eine Vorab-
regulierung in Betracht kommen.?

Die drei Kriterien des 8 10 Abs. 2 S. 1 TKG sind nach den detailliert in der Festlegung BK 1-
10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 vorgegebenen MaRgaben fir den in Ab-
schnitt H. abgegrenzten Markt zu untersuchen. Sie sind kumulativ anzuwenden, d. h. wenn
ein Kriterium nicht erfiillt ist, sollte der Markt keiner Vorabregulierung unterworfen werden.*
Daher ist die Durchfihrung einer Marktanalyse bei den in der Empfehlung genannten Mark-
ten nicht mehr erforderlich, wenn die nationalen Regulierungsbehorden feststellen, dass der
betreffende Markt eines der drei Kriterien nicht erfiillt.?*

I Vorliegen betrachtlicher, anhaltender struktureller oder rechtlich bedingter
Marktzutrittsschranken

Hinsichtlich der vorliegend zu untersuchenden Marktzutrittsschranken bleibt es bei den in der
Festlegung BK 1-10/001 der Préasidentenkammer vom 02.01.2012 gefundenen Ergebnissen.
Der Markt ,Anrufzustellung in einzelnen Mobilfunknetzen“ zeichnet sich weiterhin durch ab-
solute Marktzutrittsschranken aus, da es keine technischen Moglichkeiten zur Ange-
botssubstitution gibt. Der Eintritt von Wettbewerbern in die Mobilfunkterminierungsmarkte
durch Substitution der Terminierungsleistung mit einem anderen Produkt ist technisch nach
wie vor nicht realisierbar. Ebenfalls wird gegenwaértig keine wesentliche technische Weiter-
entwicklung erwartet, welche die Marktzutrittsschranken zu den Terminierungsmaérkten fur
den hier zu betrachtenden Zeitraum malf3geblich abbauen kdnnte.

Im Ubrigen wird auf die Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012
verwiesen. Die Festlegung zu Markt Nr. 7 ist auf der Homepage der Bundesnetzagentur un-
ter dem folgenden Link veroffentlicht:
http://www.bundesnetzagentur.de/cin_1912/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehm
en_lInstitutionen/Marktregulierung/marktanalysen/marktanalysen-node.html

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

2 Erwéagungsgrund Nr. 17 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. 311 vom 28.12.2007, S. 68.

2L Erwagungsgrund Nr. 14 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. L 344 vom 28.12.2007, S. 67.

22 Erwagungsgrund Nr. 17 der Empfehlung 2007/879/EG, ABI. L 344 vom 28.12.2007, S. 68; VG Kaln, Urt. vom
17.11.2005, 1 K 2924/05, S. 19.
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Il. Langerfristig keine Tendenz zu wirksamem Wettbewerb

Im Rahmen des zweiten Kriteriums sind vorwiegend Marktanteile, Marktpreise, Ausmal und
Verbreitung konkurrierender Netze und Infrastrukturen zu bewerten. Werden beispielsweise
konstant sehr hohe Marktanteile festgestellt, so ist dies als Indiz fur das Fehlen einer Ten-
denz zu wirksamem Wettbewerb zu werten. Da der Eintritt von Wettbewerbern in den Termi-
nierungsmarkt der jeweiligen Mobilfunknetzbetreiber technisch nicht moglich ist, sind die ein-
zelnen Terminierungsmarkte Monopolmarkte, d. h. jeder (virtuelle) Mobilfunknetzbetreiber
hat einen Marktanteil von 100 %. Konkurrierende Netze oder Infrastrukturen, welche die vor-
liegend in Rede stehenden Mobilfunkterminierungsleistungen erbringen kdnnen, existieren
nicht.

Im Ubrigen wird auf die Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012
verwiesen. Die Festlegung zu Markt Nr. 7 ist auf der Homepage der Bundesnetzagentur un-
ter dem folgenden Link veroffentlicht:
http://www.bundesnetzagentur.de/cin_1912/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehm
en_Institutionen/Marktregulierung/marktanalysen/marktanalysen-node.html

M. Dem Marktversagen kann nicht allein durch die Anwendung des allgemeinen
Wettbewerbsrechts begegnet werden

Bei der Entscheidung, ob ein Markt fiir eine Vorabregulierung in Betracht kommt, ist ab-
schliel3end zu priufen, ob das Marktversagen allein durch Anwendung des allgemeinen Wett-
bewerbsrechts behoben werden kann.

Um zukuinftige wettbewerbliche Fehlentwicklungen auf den (virtuellen) Mobilfunkterminie-
rungsmarkten zu verhindern, ist die Anwendung des allgemeinen Wettbhewerbsrechts — wie
bisher — nicht ausreichend.

Die vorliegend in Rede stehenden Terminierungsmarkte der Mobilfunknetzbetreiber werden
derzeit ex-ante reguliert. Bereits in den letzten Runden der Marktuntersuchung wurde ab-
schlieend mit dem Vorliegen des dritten Kriteriums insgesamt die Regulierungsbedurftigkeit
der Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze festgestellt. Das Bundesverwaltungsgericht
hat die Ex-ante-Regulierung durch die Bundesnetzagentur bestétigt.>® In der Zwischenzeit
sind keine Tatsachen oder Marktentwicklungen eingetreten, die auf die Marktstruktur in der
Weise verandert gewirkt hatten, dass das allgemeine Wettbewerbsrecht nunmehr als ausrei-
chend bezeichnet werden kénnte.

Die Anrufzustellung in einzelne Mobilfunknetze ist weiterhin sowohl fur die Bereitstellung
mobiler Telefongespréche in anderen Mobilfunknetzen als auch fir vom Festnetz ausgehen-
de und in die Mobilfunknetze miindende Anrufe erforderlich. Die Erreichbarkeit eines Mobil-
funkendkunden kann ausschlief3lich mittels Zustellung der eingehenden Anrufe durch seinen
eigenen Mobilfunknetzanbieter auf seinen Mobilfunkanschluss gewéahrleistet werden. Wie
bereits im Rahmen der Marktabgrenzung aufgezeigt wurde, gibt es fiir Nachfrager dieser
Vorleistung keine Alternativméglichkeiten. Auch andere Mobilfunknetzbetreiber kénnen man-
gels Zugriff auf notwendige Informationen auf der SIM-Karte nicht die Mobilfunkterminierung
in andere fremde Mobilfunknetze Gbernehmen. Da die einzelnen Netzbetreiber demnach auf
der Vorleistungsebene vollumfanglich tber die Kontrolle der Anrufzustellung in ihr jeweiliges
Netz verfligen, besteht im vorliegenden Falle die Mdglichkeit einer betrachtlichen Markt-
macht durch jeden Betreiber eines Mobilfunknetzes.

% Das Bundesverwaltungsgericht hat in seinen Entscheidungen zu den Mobilfunkterminierungsmarkten (z. B.
BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 14.07, S. 16, Rn. 28) bestatigt, dass die Bundesnetzagentur — der Ver-
mutungswirkung der Markteempfehlung entsprechend — angenommen hat, dass das allgemeine Wettbewerbs-
recht (auch in Deutschland) nicht ausreicht, um dem Marktversagen entgegenzuwirken.
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Des Weiteren ist das dem allgemeinen Wettbewerbsrecht immanente punktuelle Einschrei-
ten als Reaktionsmaoglichkeit nicht ausreichend, weil im Bereich der Anrufzustellung in ein-
zelnen Mobilfunknetzen nicht gelegentliche einzelfallbezogene missbrauchliche Verhaltens-
weisen auftreten, sondern vielmehr aufgrund der dargestellten Marktstruktur grundsétzlich
eine strukturell vorhandene Gefahrdung vorliegt, dass Mobilfunknetzbetreiber dauerhaft
Uberhohte Terminierungsentgelte in ihren jeweiligen Netzen verlangen. Daher besteht im
Hinblick auf die monopolistische Struktur der Mobilfunkterminierungsmarkte — zusammen mit
dem CPP-Prinzip — seitens der Bundesnetzagentur die Notwendigkeit eines haufigen und
schnellen Eingreifens mit detaillierten Befugnissen zur Vornahme positiver Regelungen so-
wie eine fortlaufende Uberwachung dieser Mérkte, wie es die sektorspezifische Regulierung
vorsieht.

Die MVNO-Terminierungsmarkte wurden bereits in den letzten beiden Marktanalysen eben-
falls Regulierungsmafnahmen unterworfen. So sind die vorstehenden Erlauterungen zur
Marktstruktur auf die MVNO-Netze entsprechend ubertragbar, so dass auch weiterhin fir die
Geschaftstatigkeit der MVNOs im Bereich der Anrufzustellung in das virtuelle Mobilfunknetz
die Uber eine wettbewerbssichernde allgemeine Wettbewerbsaufsicht hinausgehende regula-
torische, d. h. praventiv wettbewerbsférdernde, Intervention erforderlich ist.

Diese Ansicht wird auch von dem Grundsatzurteil des Bundesverwaltungsgerichts gestitzt,
geman dem die vorliegende Wertung innerhalb des der Bundesnetzagentur zustehenden
Beurteilungsspielraums liegt. Demnach habe die Bundesnetzagentur in einer zuriickliegen-
den Marktanalyse die in § 10 Abs. 2 TKG vorgesehene Prifung des abgegrenzten Marktes
anhand des Drei-Kriterien-Tests fehlerfrei durchgefiinrt.** Die vorliegende Priifung des 3-
Kriterien-Tests entspricht dabei mangels durchgreifender neuer Argumente oder Tatsachen
im Wesentlichen der hdchstrichterlich untersuchten und anerkannten Prifungsmethodik der
Bundesnetzagentur in dem Bereich des Marktes Nr. 7.

Im Ubrigen wird auf die Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012
verwiesen. Die Festlegung zu Markt Nr. 7 ist auf der Homepage der Bundesnetzagentur un-
ter dem folgenden Link veroffentlicht:
http://www.bundesnetzagentur.de/cin_1912/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehm
en_Institutionen/Marktregulierung/marktanalysen/marktanalysen-node.html

%4 BverwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, Rn. 30.
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J. Prifung der betréachtlichen Marktmacht

Im Rahmen der Festlegung der nach § 10 fur eine Regulierung nach dem 2. Teil des TKG in
Betracht kommenden Markte priift die Regulierungsbehérde gemald § 11 Abs. 1 S. 1 TKG,
ob auf dem untersuchten Markt wirksamer Wettbewerb besteht.

Wirksamer Wettbewerb besteht nach § 11 Abs. 1 S. 2 TKG nicht, wenn ein oder mehrere
Unternehmen auf diesem Markt tiber betrachtliche Marktmacht verfiigen. Ein Unternehmen
gilt als Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht, wenn es entweder allein oder gemein-
sam mit anderen eine der Beherrschung gleichkommende Stellung einnimmt, das heil3t eine
wirtschaftliche starke Stellung, die es ihm gestattet, sich in betrachtlichem Umfang unabhé&n-
gig von Wettbewerbern und Endkunden zu verhalten, § 11 Abs. 1 S. 3 TKG. Die Regulie-
rungsbehdorde bericksichtigt dabei weitestgehend die von der Kommission aufgestellten Kri-
terien, niedergelegt in den Leitlinien der Kommission zur Marktanalyse und Ermittlung be-
trachtlicher Marktmacht nach Art. 15 Abs. 2 Rahmenrichtlinie, 8 11 Abs. 1 S. 4 TKG.

Die Wurdigung, inwiefern betrachtliche Marktmacht besteht, beruht auf einer vorausschau-
enden Marktanalyse, die sich auf die bestehenden Marktverhaltnisse stiitzt.?® Betrachtliche
Marktmacht kann anhand einer Reihe von Kriterien festgestellt werden, die in einer Gesamt-
schau zu bewerten sind.?® Dabei steht der Bundesnetzagentur ein Beurteilungsspielraum
zu.?” Die Unerlasslichkeit einer wertenden Gesamtschau ergibt sich daraus, dass es eine
~umfassend ausgearbeitete Theorie der Wettbewerbsvoraussetzungen, die vom Vorliegen
bestimmter Umsténde einen zwingenden Schluss auf Unternehmensverhalten zuliel3e, bis
heute nicht gibt und angesichts der netzartigen Verkoppelung samtlicher Zustands- und Kon-
trollvariablen fiir Unternehmen vielleicht nie geben wird“.?® Die einzelnen relevanten Faktoren
kdnnen thematisch als Ausdruck der Marktstruktur, der Unternehmensstruktur oder des
Marktverhaltens einsortiert werden.”

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

l. Prifung der betréachtlichen Marktmacht von sipgate Wireless als Full MVNO

Die vorliegende Prifung der betrachtlichen Marktmacht konzentriert sich auf das Geschéfts-
modell von sipgate Wireless. Diese lehnt sich an die Prifungssystematik der betrachtlichen
Marktmacht der Festlegung BK 1-10/001 der Présidentenkammer vom 02.01.2012 hinsicht-
lich der Full MVNOs an. Die Festlegung zu Markt Nr. 7 ist auf der Homepage der Bundes-
netzagentur unter dem folgenden Link verdéffentlicht:
http://www.bundesnetzagentur.de/cin_1912/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehm
en_lInstitutionen/Marktregulierung/marktanalysen/marktanalysen-node.html

1. Marktanteile

Da auch das virtuelle Mobilfunknetz der sipgate Wireless einen eigenen relevanten Markt fir
die Mobilfunkterminierung bildet, ist infolgedessen ein Marktanteil von jeweils 100 % gege-
ben. Mit der monopolistischen Stellung des Unternehmens auf seinem virtuellen Mobilfunk-
netz ist jedoch nicht zwingend die Feststellung von betrachtlicher Marktmacht verbunden.

25 | eitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/6, Rn. 75.

26 | eitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/6, Rn. 75 und 79.

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

% 50 Moschel, in: Inmenga/Mestméacker, GWB, 4. Aufl., § 19 Rn. 54 m.w.N.

2 Vergleiche Bunte, in: Langen/Bunte, Europdisches Kartellrecht, 2010, Art. 82 Rn. 44 ff.
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Zwar wird dadurch eine Vermutungswirkung fiir das Vorliegen von betréachtlicher Marktmacht
begriindet.*® Sie kann jedoch selbst bei derart hohen Marktanteilen widerlegt werden, wenn
auRergewoOhnliche Umsté&nde gegen das Vorliegen von betrachtlicher Marktmacht spre-
chen.® Diese wettbewerbsrechtlichen Grundséatze sind — wie schon in der Festlegung BK 1-
10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 ausfihrlich dargelegt — Ausgangspunkt flr
die nachfolgend vorzunehmende Prifung mehrerer Faktoren und Kriterien im Rahmen einer
wertenden Gesamtschau.

2. Marktzutrittsschranken

Wie schon bereits in der Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012
detailliert erlautert wurde, hangt die Feststellung betrachtlicher Marktmacht auch davon ab,
wie leicht der Marktzugang ist. Fehlende Marktzutrittsschranken halten z. B. ein Unterneh-
men mit einem betr&chtlichen Marktanteil davon ab, sich unabhangig vom Markt wettbe-
werbswidrig zu verhalten.*

Solange es keine technische Moglichkeit zur Angebotssubstitution gibt, ist ein Zutritt anderer
Wettbewerber (einschlie3lich des Gastnetzbetreibers E-Plus) auf die virtuellen Mobilfunkter-
minierungsmarkte ausgeschlossen. Dartber hinaus verfigt sipgate Wireless nicht tiber ein
eigenes Frequenzspektrum, sondern betreibt ihr virtuelles Mobilfunknetz vielmehr tiber einen
Nutzungsvertrag mit dem Gastnetzbetreiber E-Plus. Vor diesem Hintergrund bestehen fir
Wettbewerber auch rechtliche Marktzutrittsschranken, denn das Tatigwerden auf dem virtuel-
len Mobilfunkterminierungsmarkt von sipgate Wireless ware an das Einverstandnis des
Gastnetzbetreibers E-Plus, das als Frequenzinhaber tber das Gastmobilfunknetz verfiigt,
gebunden.

3. Leichter oder privilegierter Zugang zu Kapitalmarkten/finanzielle Ressourcen

Ein im Verhaltnis zu anderen Wettbewerbern leichter oder privilegierter Zugang zu Kapital-
markten und das Vorhandensein finanzieller Ressourcen ist ein weiteres relevantes Kriterium
bei der Untersuchung von betrachtlicher Marktmacht eines Unternehmens.

Im Rahmen der Ermittlung der Finanzkraft eines Unternehmens sollten auch Verflechtungen
mit anderen Unternehmen, inshesondere die Zugehdrigkeit zu einem multinationalen Kon-
zern, bericksichtigt werden. Dies kann tendenziell die Marktposition eines Marktfiihrers noch
versta'grgken, weil dieser auf die gesamten Ressourcen des Unternehmens zuriickgreifen
kann.

sipgate Wireless ist ein unabhangiges und eigenstandiges Unternehmen ohne gesellschafts-
rechtliche Verbundenheit zu anderen Gesellschaften. Das Unternehmen hat bis zum
30.09.2012 noch keine Umsétze aus Terminierungsleistungen im eigenen virtuellen Mobil-
funknetz erzielt. sipgate Wireless geht aber davon aus, im Jahr 2013 relevante Umsétze er-
zielen zu kénnen. Aus anderen Dienstleistungen hat das Unternehmen fir das Jahr 2012
einen Umsatz von 133.000 € erzielt. Weitere Angaben zu den finanziellen Ressourcen von
sipgate Wireless sind hier nicht erforderlich.

Insgesamt ist die Finanzkraft der sipgate Wireless zwar bedeutend geringer als die der vier
Mobilfunknetzbetreiber, jedoch ist in diesem Zusammenhang zu bertcksichtigen, dass die-
ses Unternehmen kein eigenes Mobilfunknetz betreibt und ihm diesbezlglich keine ver-
gleichbaren Kosten entstehen durften. Letztlich gilt aber — wie schon in der Festlegung BK 1-

% Vergleiche Bunte, in: Langen/Bunte, Europaisches Kartellrecht, 2010, Art. 82 Rn. 48 ff.

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

32| eitlinien der Kommission zur Marktanalyse vom 11. Juli 2002, ABI EG Nr. C 165/6, Rn. 80.

% vgl. EuGH, Rs. 322/81, Urteil vom 09.11.1983 — Michelin, Slg. 1983, 3461 (3511); Urteil vom 03.07.1991 —
AKZO 11, Slg. 1991 1, 3359 (3453).
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10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 erwahnt — auch hier, dass die Finanzkraft
im Rahmen der Prifung von betrachtlicher Marktmacht wegen des Bestehens von Einzel-
markten nur eine untergeordnete Rolle spielen duirfte.

4. Direkte entgegengerichtete Nachfragemacht der TDG Festnetzsparte

Angesichts des 100 %igen Marktanteils der sipgate Wireless in ihrem virtuellen Mobilfunk-
netz sowie der absoluten Zutrittsschranken fiir diesen Markt ist fir die Frage, ob tatsachlich
unkontrollierte Verhaltensspielrdume bzw. betrachtliche Marktmacht der sipgate Wireless auf
ihrem virtuellen Mobilfunkterminierungsmarkt besteht, entscheidend, ob sie mit einer entge-
gengerichteten bzw. ausgleichenden Gegenmacht konfrontiert ist.

Ein nachfragender Netzbetreiber kann seine Gegenmacht nicht durch einen Wechsel des
Anbieters zum Ausdruck bringen, da es sich bei der in Rede stehenden Terminierungsleis-
tungen grundséatzlich um eine nicht austauschbare Leistung handelt. Vielmehr kann sich sei-
ne ausgleichende Nachfragemacht vorwiegend in der Drohung des Abbruchs oder einer
Verschlechterung der Geschéftsbeziehungen manifestieren. Unter dieser Pramisse hangt die
Fahigkeit zur Ausiibung ausgleichender Nachfragemacht entscheidend von den Marktkréafte-
verhdaltnissen zwischen nachfragendem und anbietendem Unternehmen ab. In diesem Zu-
sammenhang kommt es nicht allein darauf an, ob potenziell bzw. grundsatzlich eine entge-
gengerichtete Nachfragemacht bestehen kann bzw. besteht, sondern ob sie im Falle ihres
moglichen Vorliegens auch tatsachlich ausreichend ist, um die Terminierungsentgelte der
MVNOs zu beeinflussen.

Als Nachfrager von Terminierungsleistungen in das virtuelle Mobilfunknetz ist derzeit die
Festnetzsparte von TDG aktiv, die als Transitanbieter fur Telefongesprache aus anderen
Netzen in das MVNO-Netz von sipgate Wireless auftritt.** Nachfolgend wird also gepriift,
inwieweit die TDG Festnetzsparte gegenliber dem MVNO sipgate Wireless Nachfragemacht
ausiben kann.

a. Abbruch der Geschaftsbeziehungen

Hinsichtlich der Frage, ob die TDG Festnetzsparte in der Lage ist, gegeniber dem MVNO
sipgate Wireless eine entgegengerichtete Nachfragemacht durch den Abbruch der Ge-
schéaftsbeziehungen auszuiben, gelten die in der Festlegung BK 1-10/001 der Prasidenten-
kammer vom 02.01.2012 dargelegten Mal3stdbe. Die TDG Festnetzsparte unterliegt Regulie-
rungsmafnahmen, insbesondere sind ihr Verpflichtungen zur Zusammenschaltung mit ande-
ren Unternehmen auferlegt worden. Eine Nachfrageverweigerung ist ihr unmdéglich. Zudem
steht ihr durch die Regulierung des Angebots der eigenen Terminierungsleistungen und der
entsprechenden Entgelte in Verhandlungen mit anderen MVNOs (u. a. sipgate Wireless)
nicht das wirksame Instrument der Erhéhung der eigenen Terminierungsentgelte zur Verfi-

gung.

Ebenso erlaubt der bereits in der Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom
02.01.2012 enthaltene Gesichtspunkt, dass die TDG Festnetzsparte auch ohne marktméch-
tige Stellung das Recht und — auf Antrag von befugten Unternehmen — auch die Pflicht hatte,
Zusammenschaltungsverhandlungen zu fihren sowie die Méglichkeit, als den Zugang zu
Endnutzern kontrollierendes Unternehmen ggf. Adressat einer Zusammenschaltungsver-
pflichtung nach § 18 TKG zu werden, der TDG Festnetzsparte nicht den Abbruch der Ge-
schaftsbeziehungen. Auch unter diesem Aspekt ist die TDG Festnetzsparte in jedem Fall
durch potenzielle Zusammenschaltungsverpflichtungen in ihrer moglicherweise vorhandenen
Nachfragemacht gegeniiber den MVNOs (u. a. sipgate Wireless) eingeschrankt.

% Sipgate Wireless GmbH, Schreiben vom 21.12.2012, S. 3 f.
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Da die Verkehrsmenge der von der TDG Festnetzsparte gegentber den nachgefragten Ter-
minierungsleistungen der MVNOSs (u. a. sipgate Wireless) nicht annéhernd so grol3 wie bei
den Mobilfunknetzbetreibern, kdnnte die TDG Festnetzsparte in Abwesenheit von Regulie-
rungsverpflichtungen durch den Abbruch der Geschaftsbeziehung prinzipiell eine Nachfra-
gemacht ausiben. In diesem Sinne tragt sipgate Wireless auch vor, dass es zu einer Reihe
von Behinderungen gekommen sei. Allerdings wirde sich die TDG Festnetzsparte bei einem
Abbruch der Geschaftsbeziehungen in der Praxis nicht nur dem Druck durch ihre eigenen
Endkunden im Festnetz, sondern auch durch die Offentlichkeit und Verbraucherschiitzer
ausgesetzt sehen. Zudem wirde sie gegentber ihren eigenen Vertragspartnern, den Teil-
nehmernetzbetreibern im Festnetz sowie den tbrigen Mobilfunknetzbetreibern, die keine
direkten Zusammenschaltungsvereinbarungen mit den MVNOSs (u. a. sipgate Wireless) un-
terhalten und diese Zusammenschaltung stattdessen Uber Transitleistungen der TDG Fest-
netzsparte realisieren, vertragsbriichig. Angesichts drohender Reputationsschaden besteht
fur die TDG Festnetzsparte kein Anreiz, die Geschaftsbeziehung mit den MVNOs (u. a.
sipgate Wireless) abzubrechen. Dementsprechend tragt auch die sipgate Wireless vor, dass
eine Nachfrageverweigerung der TDG zu tiberwiegenden Teilen die Endkunden selber tref-
fen wiirde, wodurch die Nachfragemacht der TDG absehbar reduziert werde.

Letztlich ist festzustellen, dass die TDG Festnetzsparte aufgrund der ihr obliegenden Zu-
sammenschaltungsverpflichtungen keine Mdglichkeit zum Abbruch der Geschéaftsbeziehun-
gen hat.

b. Einbezug anderer Geschéftsbereiche

Inwieweit die Hebelwirkung anderer Geschéftsbereiche der TDG Festnetzsparte ausglei-
chende Nachfragemacht erzeugt oder vergrof3ert, hdngt von dem Umfang und der Intensitat
dieser anderen Geschéftsbeziehungen ab, sowie davon, ob die terminierenden MVNOs

(u. a. sipgate Wireless) starker von Leistungen der TDG Festnetzsparte abhangig sind als
die TDG Festnetzsparte von Mobilfunkterminierungen in die virtuellen Netze der MVNOs

(u. a. sipgate Wireless). Da diese Zusammenhange meist vertraulich sind, ist ihr Einfluss nur
schwer einzuschatzen. Das Ausmaf dieses Drohpotenzials wird im Ubrigen jedoch durch die
Bundesnetzagentur entscheidend eingeschrénkt.

C. Empfindliche Mengenriicknahme

Auch im Hinblick auf sipgate Wirless ware das nur teilweise Durchleiten der Verbindungen
auf das virtuelle Mobilfunknetz praktisch nicht durchfihrbar, weil es die Qualitat des Ange-
bots der TDG Festnetzsparte den eigenen Endkunden gegeniiber bedeutend verschlechtern
wirde. In der Folge ware der Wechsel der Endkunden auf einen anderen Anbieter zu be-
furchten. Eine gleichzeitige Senkung anderer Preise, wie etwa der monatlichen Grundgeblh-
ren oder — im Falle der Nutzung eines Flatrate-Pakets — der Gebuihr fur die Flatrate, stellt nur
dann eine Moglichkeit dar, wenn die bisherige Preisstruktur nicht gewinnmaximierend war.
Insgesamt ist festzuhalten, dass zwar theoretisch ein gewisses Drohpotenzial durch eine
empfindliche Mengenrticknahme besteht, dessen Anwendung in der Praxis jedoch nicht in
einem solchen Mal3 realistisch ist, dass daraus eine zur Absenkung der Terminierungsent-
gelte filhrende Nachfragemacht erwachsen konnte.

d. Zwischenergebnis

Die TDG Festnetzsparte verfugt aufgrund der ihr obliegenden regulatorischen Verpflichtun-
gen auch weiterhin nicht (iber eine entgegengerichtete Nachfragemacht.*

s Vgl. BVerwG, Urteil vom 02.04.2008, Rs. 6 C 15.07, S. 20, Rn. 34: Das Bundesverwaltungsgericht hat besta-
tigt, dass die Marktgegenmacht eines Terminierungsleistungen nachfragenden Telekommunikationsunterneh-
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5. Abgeleitete entgegengerichtete Nachfragemacht

Neben dem Kriterium der direkten Nachfragemacht ist im Rahmen der Prufung der betracht-
lichen Marktmacht zusatzlich relevant, ob eine von der Endkundenebene abgeleitete Nach-
fragemacht besteht. In Bezug auf die Mobilfunknetzbetreiber wurde bereits in der Festlegung
BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 ausfihrlich gepruft und letztlich im
Ergebnis dargelegt, dass zum einen die Anrufer eines Mobilfunkendkunden keine Substituti-
onsmoglichkeiten fir Mobilfunkterminierungsleistungen haben. Ferner wéahlen die Angerufe-
nen ihren Mobilfunkanschluss auch nicht aufgrund der (Terminierungs-)Kosten, die fir ihre
Erreichbarkeit dem Anrufer in Rechnung gestellt werden, aus. Infolgedessen verfligen die
Endkunden insgesamt nicht tber eine Vorleistungsnachfrage, die indirekt zu einer ausglei-
chenden Nachfragemacht gegeniiber den Mobilfunknetzbetreibern fiihren und damit tber-
hohte Terminierungsentgelte vermeiden kdnnte. In Bezug auf den MVNO sipgate Wireless
sind diese Ausflihrungen entsprechend Ubertragbar, insofern wird diesbeztglich auf die Pri-
fung in der Festlegung BK 1-10/001 der Prasidentenkammer vom 02.01.2012 verwiesen.
Denn sipgate Wireless tritt auf dem Mobilfunkendkundenmarkt mit jeweils einem eigenen
Produktportfolio wie ein unabhangiger Mobilfunknetzbetreiber auf. Fir den Endkunden sind
die im Verhaltnis zu den Mobilfunknetzbetreibern bestehenden Unterscheidungsmerkmale
des MVNO, hier sipagte Wireless, daher nicht erkennbar. Im Ubrigen haben diese Kriterien
keinen Einfluss auf das Verhalten der Endkunden in Bezug auf eine mogliche abgeleitete
Nachfragemacht.

Damit besteht auch hinsichtlich der sipgate Wireless keine von der Endkundenebene abge-
leitete Nachfragemacht.

6. Sonstige Kriterien

Auch fir den MVNO sipgate Wireless gilt, dass im vorliegenden Zusammenhang die sonsti-
gen in den Leitlinien erwahnten Kriterien ohne weiteren Belang sind. Es liegen gegenwartig
keine Anhaltspunkte dafir vor, dass die Gesamtgrof3e des Unternehmens, technologische
Vorteile oder Uberlegenheit, eine Diversifizierung von Produkten und/oder Dienstleistungen,
Kostenersparnisse aufgrund von GrofRen- oder Verbundvorteilen, eine vertikale Integration
und/oder ein hochentwickeltes Vertriebs- und Verkaufsnetz tiber die bereits genannten Ge-
sichtspunkte hinaus von maf3geblicher Bedeutung fir das Vorliegen oder Nichtvorliegen ei-
ner marktmachtigen Stellung der sipgate Wireless auf den hier untersuchten Markten sein
konnte.

7. Gesamtbewertung

Auf der Vorleistungsebene steht sipgate Wireless gegenwartig in Verhandlungen Uber Ter-
minierungsentgelte in ihr virtuelles Mobilfunknetz allein die TDG Festnetzsparte gegeniber.
Die Bundesnetzagentur bleibt bei ihrem Ergebnis, dass sich anhand der Prufungskriterien
gezeigt hat, dass die TDG Festnetzsparte sowohl aufgrund ihrer regulatorischen Verpflich-
tungen als auch aufgrund mangelnder 6konomischer Anreize sowie drohender Reputations-
schaden im Falle des Abbruchs der Geschéftsbeziehungen Uber keine ausreichende Nach-
fragemacht verfligt.

mens im Wesentlichen entféllt, wenn dieses Unternehmen hinsichtlich der Zusammenschaltung und insbesonde-
re hinsichtlich der eigenen Terminierungsentgelte seinerseits der Regulierung unterliegt bzw. diese Regulierung
absehbar ist, da ihm dann die Drohung mit dem Abbruch der Geschaftsbeziehungen oder der Erhéhung der eige-
nen Terminierungsentgelte als Verhandlungsmittel nicht mehr zur Verfiigung steht.
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SchlieBlich sind auch die Endkunden nicht in der Lage, Uber eine von der Endkundenebene
abgeleitete Nachfragemacht einen Einfluss auf die auf der Vorleistungsebene erhobenen
Terminierungsentgelte auszutben.

Il. Gesamtschau und Ergebnis

Alleine aus dem Marktanteil von 100 % im eigenen Netz entsteht nicht zwingend eine
marktmachtige Stellung des MVNO sipgate Wireless. Betrachtet man die weiteren unter-
suchten Kriterien, so lasst sich hier jedoch keine Sachlage erkennen, die einer markt-
machtigen Stellung entgegenwirken kdnnte.

Insbesondere gibt es zumindest derzeit weder eine direkte entgegengerichtete Nachfrage-
macht durch die Terminierung nachfragenden Unternehmen noch eine von dem Verhalten
der Endkunden abgeleitete, indirekte entgegengerichtete Nachfragemacht.

Die gegebenen Marktzutrittsschranken sprechen ebenfalls fiir das Vorliegen betrachtlicher
Marktmacht. Die fehlende Verhandlungsmacht der Nachfrager von Mobilfunkterminierungs-
leistungen und der Endkunden bei gleichzeitigem Vorhandensein absoluter Marktzutritts-
schranken bieten einen Anreiz und die Moéglichkeit fur (virtuelle) Mobilfunknetzbetreiber,
Uberhdhte Mobilfunkterminierungsentgelte zu verlangen.

Das Unternehmen sipgate Wireless GmbH wird daher als den bundesweiten Markt fur Anruf-
zustellung in einzelnen (virtuellen) Mobiltelefonnetzen beherrschendes Unternehmen qualifi-
ziert. Es verfugt tber betrachtliche Marktmacht im Sinne des § 11 Absatz 1 Satze 2 und 3
TKG.
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K. Nennung des Unternehmens mit betrachtlicher Marktmacht

Auf dem regulierungsbedurftigen bundesweiten Markt fir Anrufzustellung in ihr virtuelles
Mobilfunknetz verfligt das Unternehmen sipgate Wireless GmbH Uber betrachtliche Markt-
macht im Sinne des § 11 TKG.

Bonn, den 30.10.2013
Franke Homann Dr. Henseler-Unger

(Beisitzer) (Vorsitzender) (Beisitzerin und
Berichterstatterin)

BK 1-12/002
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Anhang — Stellungnahmen interessierter Parteien
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