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Vedtaki klagesakom Post- og teletilsynetsvedtak 23. mars 2012 - Markedet
for tilgangog origineringi offentligemobilkommunikasjonsnett(tidligere
marked 15)

DetvisestilklagefraTelenorASA(Telenor)datert30.mars 2012og selskapets
utdypningavklagen23.april2012.KlagengjelderPost-og teletilsynetsvedtak23.mars
2012hvorTelenorblepålagtå tilbyTDCAS(TDC)avtaleomregulerttilgangsomskal
være i overensstemmelsemedgjeldendekravtil ikke-diskrimineringmellomeksterne
virksomheter.VedtaketinnebæreratTDCstilgangskostnadmåreduseresmed20
prosent,og atTDCskalha anledningtilå inngåavtaleomregulerttilgangmeden
prisstrukturtilsvarendehvaTelenorhar lagttilgrunn i slikeøvrigetilgangsavtaler.
Klagener rettidigfremsatt,jf.forvaltningsloven§29.

Viderevisesdet tilPost-og teletilsynetsinnstillingi klagesakensomble oversendt
Samferdselsdepartementet18.juli2012,hvortilsynetinnstillerpå atklagenikketas til
følge.DepartementetmottokmerknaderfraTelenortil tilsynetsinnstilling17.august
2012,samtTDCskommentarertilTelenorsmerknader12.september2012.Deter
avholdtmøtermedTDC13.september2012ogTelenor14.september2012,etter
ønskefrapartene.Partsoffentligeversjoneravpresentasjonenesomblegjennomgått
under møtenebIeoversendtpartenei etterkant.

1. BAKGRUNN

Post-og teletilsynetfattet5.august2010vedtakomutpekingavTelenorsomtilbyder
med sterk markedsstillingogpåleggomsærskilteforpliktelseri markedetfortilgangtil
og samtaleorigineringi offentligemobilkommunikasjonsnett.I vedtaketpunkt8.2ble
Telenorblantannetpålagtplikttil ikke-diskriminering:

"Medhjemmel i ekomloven§ 4-7påleggesTelenorASA å ikke diskrimineremed
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hensyntil pris ogalle andre vilkårfor tilgangfor nasjonalgjesting,MVNO-tilgang
ogsamlokalisering.For å være tilstrekkeligeffektivt,menerPT at et krav om ikke-
diskrimineringmå gjeldebådemellomeksternevirksomheter(ekomloven§ 4-7
første ledd) ogmellomegneogeksternevirksomheter(ekomloven§ 4-7 annet ledd).
Videreskalplikten til ikke-diskrimineringrettesegmot diskrimineringmellom
ulike tilgangsformer.Eventuelleforskjelleri vilkårenemellomtilgangsformerskal
såledeskunne begrunnesi objektivekriterier."

VedtaketblepåklagetavTelenor.Samferdselsdepartementettok ikkeklagentilfølge,
og stadfestettilsynetsvedtak6.april2011.

1.1 Post- og teletilsynets vedtak 23. mars 2012

Post-og teletilsynetmottok2.desember2010klagefraTDComat tilgangsvilkårene
selskapetoppnåddehosTelenorinnebardiskrimineringi stridmedTelenorsplikter
etter detgjeldendemarked15-vedtaket,herunder bruddpå tilgangsplikt,
diskrimineringmellomTDCogTelenorsinternevirksomheter,samtdiskriminering
mellomTDCog andreaktører.Postog teletilsynetfattetfølgendevedtak23.mars2012
(Vedtaket):

"Post-ogteletilsynetpåleggermed hjemmel i ekomloven§ 10-6 TelenorASA, innen
30 dagerfra vedtaketsdato, å tilbyTDCAS avtale om regulerttilgangsom skal
være i overensstemmelsemedgjeldendekrav til ikke-diskrimineringmellom
eksternevirksomheter.Vilkårenei den tilbudtetilgangsavtalenskal tilfredsstillede
krav som stillesi vedtak5. august2010 kapittel 8.2, jf. kapittel 7.2,jf de
presiseringersomfølgerav dettevedtaket,oginnebærerat TDCAS' tilgangskostnad
må reduseresmed20 prosent. TDCAS skal ha anledningtil å inngå avtale om
regulerttilgangmed enprisstruktur,herunderbestemmelserom
prisjusteringsmekanismer,tilsvarendehva TelenorASA har lagt til grunn i slike
øvrigetilgangsavtaler."

Departementetpåpekerat den delenavTDCsklagesomgjelderpåstandombruddpå
tilgangsplikt,samtdiskrimineringmel1omTDCogTelenorsinternevirksomheter,
foreløpigikkeer blittbehandletavPost-og teletilsynet.Samferdselsdepartementet
visertil tidensomhar gått sidenPost-ogteletilsynetmottokklagenfraTDC,og ber om
at ti1synetomgåendetar stillingtil de resterendedeleravTDCsklage.

1.2 Oppfølging av Vedtaket

Telenoranmodet30.mars 2012omutsatt iverksettingavVedtaket.
Samferdselsdepartementetbesluttet20.april2012ikkeå giutsatt iverksetting.I
etterkantavVedtaketer det oppståttuenighetmellomTelenor,TDCogtilsynetom
hvordantilsynetsvedtakskaletterleves.Dettehar medførten betydelig
korrespondansemellompartene.DepartementetvisertilpresiseringerfraPost-og
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teletilsyneti brevav25.juni,10.juli,18.juli (tilsynetsinnstillingpunkt6),22.august,
11.september,18.septemberog24.september2012.Viderevisesdet blantannettil
brevfraTelenorav3.juli,11.juli (e-post),13.juli (e-post),17.august,6. septemberog
25.september2012.DepartementetviserogsåtilTDCskommentareri brev6.juli,12.
septemberog 19.oktober2012.

Telenoranførerat Post-og teletilsynetsetterfølgendepresiseringerunder enhver
omstendighetfallerutenforvedtaketav23.mars 2012,ogber departementetta stilling
til dette.For det tilfelletat departementetskulleanse tilsynetsetterfølgende
presiseringersomen delavVedtaket,anførerTelenorat dennedel/disse delerunder
enhveromstendighetmå settes til sidesomugyldig.Telenoranførerat tilsynets
etterfølgendehåndteringavdissespørsmålenestridermotforvaltningslovensreglerom
forsvarligsaksbehandlingogkontradiksjon,ogvidereat Post-og teletilsynetsvurdering
ikkehar det nødvendigerettsligeogfaktiskegrunnlag.Telenoranførerat tilsyneti de
etterfølgendepresiseringeneikkebare tar stillingtil de offentligrettsligeforpliktelsene
sompåhvilerTelenorsomfølgeavVedtaket,men ogsåprivatrettsligeforholdsom
liggerutenfortilsynetskompetanse.Telenorvisertilat tilsynetleggertilgrunn at de
etterfølgendepresiseringeneutgjøren delavVedtaket,og at departementetderformå
ta stillingtilTelenorsinnvendingertildette somen delavklagesaken.

TDCmenertilsynetsetterfølgendeuttalelseromforståelsenavVedtaketikkevilkunne
regnes somnyevedtak.Selskapetvisertilat tilsynetkunhar redegjortfor sintolkning
avde forpliktelserTelenorer underlagt,og at slikeuttalelserikkepåleggerselskapet
plikteroggir motsetningsvisikkeTDCrettigheter.TDCbestriderat tilsynets
etterfølgendetolkningsuttalelserer en delav"saken",og anførerat departementetikke
kanprøvedette somen delavklagebehandlingen,jf.forvaltningsloven§34.Selskapet
visertilatklageorganetbarehar materiellkompetansetilå ta stillingtil "saken",detvil
si den sak somer avgjortavunderinstansen.For enkeltvedtakvildet ifølgeTDCi
praksissi den endeligebeslutningen,samtprosessensomleder fremtilden avgjørelse
partenekanpåklage.TDCmenerbestemmelsenikkegir overordnetorgananledningtil
å utvideklagebehandlingentil å omfatteandre saker, selvder dettekunneha vært
hensiktsmessig.TDCanførerat Post-og teletilsynetsetterfølgendevurderingavom
Telenorsavtaleutkaster i tråd medmarked15-reguleringenog dermedpålegget,ikke
er en delav"saken",verkendirekteellerindirekte.

Post-og teletilsynetmenerdet ikkeer grunnlagforTelenorspåstandommanglende
samsvarmellomVedtaketog tilsynetsoppfølgingavVedtaket.Nårdet gjelderTelenors
påstandominnblandingi kommersielleforhold,bestridesdetteavtilsynet,og tilsynet
visertil atbakgrunnenforVedtaketvar at tilsynetetter omfattendesaksbehandling
haddekonstatertatTelenordiskriminertei stridmedpliktetter tilsynetsvedtaki
marked15.Post-og teletilsynetmenerdet liggerinnenfortilsynetskompetansenår
tilsynethar gittuttrykkforat tilbudTelenorhar fremsatttilTDCetterVedtaket,ikke
anses å værei trådmedkravettilikke-diskrimineringog dermedhellerikkei tråd med
pålegget,samtidigsomtilsynethar lagttilrette forat forhandlingenekunnefortsette.
Tilsynetmenervidereat deres oppfølgingavVedtaketikkeer i stridmedkravtil
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forsvarlig saksbehandling, samt at tilsynet har faktisk og rettslig grunnlag for sin
håndheving av Vedtaket.

Samferdselsdepartementet vil komme tilbake til Post- og teletilsynets etterfølgende
presiseringer av Vedtaket i kapittel 7.

TELENORSANFØRSLER

Telenor klager på Vedtaket, og anfører at Vedtaket mangler både faktisk og rettslig
grunnlag. Selskapet anfører for det første at det ikke er rettslig grunnlag for Post- og
teletilsynets forståelse av kravet til ikke-diskriminering. Telenor legger til grunn at
reguleringen av selskapet i marked 15 er blitt mildere og at selskapet i siste runde ikke
er pålagt direkte prisregulering.

Videre anføres det at plikten til ikke-diskriminering ikke kan fungere som hjemmel for
Vedtaket. Kravet til ikke-diskriminering knytter seg etter Telenors mening til om
ulikheter i vilkårene mellom kjøpere av regulert tilgang er basert på objektive kriterier.
Telenor mener derfor at selskapet ved et eventuelt brudd på ikke-
diskrimineringsplikten også skal ha mulighet til å avhjelpe bruddet gjennom praksis,
herunder å øke prisene i den eller de avtaler som er gjenstand for sammenligning og
som ligger til grunn for konklusjon om diskriminering.

Telenor anfører at Post- og teletilsynet har lagt til grunn en for snever tolkning av
begrepet "objektivegrunner" i Vedtaket, og derigjennom skjerpet kravet til ikke-
diskriminering uten begrunnelse. Telenor viser til at kjøperne av tilgang har ulike
ønsker og behov. Telenor har i denne sammenheng holdt seg innenfor kravet til ikke-
diskriminering ved at de har søkt å komme aktørene i møte, blant annet hva gjelder
prisstruktur. Post- og teletilsynets vedtak innebærer i realiteten et krav om listepris, noe
Telenor anser for å være i strid med hensynet til å fremme bærekraftig konkurranse og
det regulatoriske formålet om dynamisk effektivitet.

Telenor anfører at det foreligger en rekke ulikeheter mellom avtalene Telenor har med
henholdsvis TDC og Network Norway og at disse er objektivt begrunnet. Telenor er
uenig i Post- og teletilsynets vurdering av de objektive forholdene som Telenor mener
er grunnlag for forskjellsbehandling mellom TDC og Network Norway.

Til slutt anfører Telenor at selskapet ikke er enig i flere av de forutsetninger Post- og
teletilsynet har måttet legge til grunn ved sammenligningen av de to tilgangsavtalene.

KORTOMTDCS MERKNADER

TDC mener at det er både faktisk og rettslig grunnlag for vedtaket. Videre anføres at en
MVNO for alle praktiske formål kjøper den samme tjenesten av Telenor som en
nettverkstilbyder. TDC hevder at Telenor likevel har gitt andre grossistkunder
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vesentlig lavere pris samt en mer fordelaktig prismodell, noe som utgjør en
forskjellsbehandling som ikke kan begrunnes med objektive forhold.

TDC legger til grunn at Post- og teletilsynet må kunne etterprøve og håndheve
forpliktelsene gjennom vedtak og effektive pålegg som retter opp avtaler i henhold til
ikke-diskrimineringsforpliktelsen Telenor er pålagt. TDC påpeker at Telenor og tilsynet
er uenige om det rettslige utgangspunktet, og hvordan forbudet mot diskriminering
skal anvendes konkret. TDC mener videre at tilsynets innstilling er konsistent med hva
tilsynet har uttalt i vedtak og varsel om vedtak.

forbindelse med Telenors anførsel om at pålegget i vedtaket 23. mars er til hinder for
dynamisk effektivitet, ser ikke TDC at det er noe motsetningsforhold mellom dynamisk
effektivitet og håndhevelse av forpliktelser Telenor er pålagt gjennom gjeldende
regulering i marked 15. Post- og teletilsynet har i gjeldende marked 15-vedtak lagt til
grunn dynamisk effektivitet for valg av virkemidler, og ikke for håndhevelsen av dem.
TDC legger også til grunn at et pålegg om retting i henhold til ikke-
diskrimineringsplikten ikke innebærer "enmer direkteprisregulering"enndet Post- og
teletilsynet har adgang til.

Videre viser TDC til at verken ekomloven eller marked 15-vedtaket stiller som
betingelse at tilsynsmyndigheten lar pliktsubjektet rette opp i en eventuell overtredelse
av forbudet mot ikke-diskriminering før pålegg om prisreduksjon.

TDC ber Samferdselsdepartementet om å presisere Vedtaket på en slik måte at
etterlevelse sikres. Dette innebærer etter TDCs syn at departementet i sitt klagevedtak,
fastsetter at Telenor har plikt til å gi TDC en kostnadsreduksjon på 20 prosent basert på
de samme betingelsene som fremgår av den eksisterende tilgangsavtalen.

4. RETISLIG UTGANGSPUNKT

Det følger av ekomloven at relevante markeder skal defineres, jf. ekomloven § 3-2,
tilbydere med såkalt "sterk markedsstilling" skal eventuelt utpekes, jf. ekomloven § 3-3
og særskilte forpliktelser ilegges, jf. ekomloven § 3-4. Etter ekomloven § 4-1kan
myndigheten pålegge tilbyder med sterk markedsstilling å imøtekomme enhver rimelig
anmodning om å inngå eller endre avtale om tilgang til elektronisk
kommunikasjonsnett og -tjeneste. Etter ekomloven § 4-7 første ledd fremgår det at:

"Myndighetenkan påleggetilbydermedsterk markedsstillingå tilbysamtrafikk og
tilgangtil eksternetilbyderepå ikke-diskriminerendevilkår."

Det følger av Ot.prp. nr.58 (2002-2003) s. 101 at:
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"Medikke-diskriminerendemenesatforpliktelsenesompåleggesskal være like i like
tilfeller,hensynettilforholdsmessighetinnebærerat ulike tilfellervil bli behandlet
ulikt ogatforpliktelsenesompåleggesskal stå iforhold til detsom ønskesoppnådd".

Viderefremgårdetpå s. 104og 105:

"Kravetom ikke-diskrimineringmå særligses i sammenhengmedformålet med
tilgangsbestemmelsene.Forå kompenserefor ulempenede nye tilbyderehar ved at
de ikke eier/disponererinfrastrukturfor tilbudav elektroniske
kommunikasjonstjenester,gis de tilgangtil eksisterendeinfrastrukturpå ikke-
diskriminerendekonkurransevilkår. (...)Bestemmelsensførste leddhjemler
myndighetensadgangtil å påleggetilbydermed sterk markedsstillingå behandle
eksternebrukerelikt, dettemedføreretforbud mot å diskrimineremellomeksterne
brukere.Ordlydeninnebæreren slags"bestevilkårs bestemmelse"i denforstand at
når en konkurrerendetilbyderfår bedrevilkår, så skal tilsvarendevilkår tilbys
andrekonkurrerendetilbydere".

I Post-og teletilsynetsvedtak5.august 2010bleTelenorutpektsomtilbydermed sterk
markedsstillingogpålagtsærskilteforpliktelseri markedetfortilgangtilog originering
i offentligemobilkommunikasjonsnett(marked15).Detvisestilpunkt1ovenfor.
Telenorblei vedtaketblantannetpålagtplikttil ikke-diskrimineringmellomeksterne
virksomheter,og tilsynetuttalerblantannetfølgendeomforpliktelseni vedtaket
kapittel7.2.4:

"PTmener videreat det er nødvendigat plikten til ikke-diskrimineringskal rette
segmot diskrimineringmellom ulike tilgangsformer.Eventuelleforskjelleri
vilkårenemellom tilgangsformerskal såledeskunne begrunnesi objektivekriterier."

Viderepresiseresikke-diskrimineringsforpliktelsenTelenorpåleggesivedtaketsliki
kapittel7.2:

"Ikke-diskrimineringinnebærerikke nødvendigvisat alle virksomheterskalgis
identiskevilkår, men at eventuelleforskjelleri de vilkår somgis er basertpå
objektivekriterier.Hovedpoengetmed ikke-diskrimineringer at tilbyderemedsterk
markedsstillingskal behandlelikartedesituasjonerlikt når detgjelderpriser,
informasjonogvilkårfor øvrig,uavhengigav hvilken virksomhetdetgjelder."
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5. DEPARTEMENTETSVURDERING

5.1 Kravtil ikke-diskrimineringog objektivegrunnertil forskjellsbehandling

5.1.1 Fortolkningenav objektivegrunner

Telenor viser til at alminnelig konkurranserett åpner opp for at kravet til ikke-
diskriminering ikke innebærer et absolutt forbud mot forskjellsbehandling, så lenge
forskjellsbehandlingen er objektivt begrunnet. Telenor anfører at tilsynet har lagt til
grunn en for snever tolkning av begrepet "objektive grunner" i sitt vedtak når de kun
legger til grunn at volumrabatt er en objektiv begrunnelse for ulike prisvilkår i denne
saken. Telenor mener at Post- og teletilsynet ikke følger opp det rettslige
utgangspunktet i oppsummeringen av den nasjonale høringen 5. august 2010 av marked
15:

"Veden sammenlikning av ulike tilgangsavtalervil en rekkeforholdværeav
betydningfor om kravet til ikke-diskrimineringer opffilt. Bl.a. vil volumrabatter,
volumforpliktelser,trafikkprognoserogklausulerom bindingstidkunne inngå i en
slik totalvurdering.PT menerpå denne bakgrunnat det ikke er hensiktsmessigå
trekkeoppetgenereltprinsipp omfor eksempelprisforholdetmellom nasjonal
gjestingogMVNO-tilgangslik Tele2etterspør.Som et utgangspunktmenerPT
likevelat det er relevantå sammenligne antall minutter i tilknytningtil
volumrabatter,slik Tele2anfører."

Videre viser Telenor til tilsynets uttalelse i vedtak 5. august 2010 i marked 15 punkt 175:

"Tilgangsavtalerinneholderoftebestemmelserom volumrabatter.Volumrabattene
er ofteinndelt i trinn slik at rabatteneøker med økt volum. Virksomhetermed høyt
volumfår såledesenfordelfremfor andre mindre tilbydere.Dersomtrinnene i
rabattskalaenkreverså høyevolum at det i praksis er kun Telenorsegen
sluttbrukervirksomhetsom har mulighet til å oppnåde besterabattene,kan dette
hevdeså værediskriminerendeprisvilkår med mindre rabattenekan begrunnes
objektivt.Dokumentertekostnadsbesparelserkan væreen objektivbegrunnelse."

Når det gjelder Telenors anførsel knyttet til at alminnelig konkurranserett åpner for at
ikke-diskriminering ikke innebærer et absolutt forbud mot forskjellsbehandling viser
departementet til Ot.prp. nr. 58 (2002-2003)(s. 105) om lov om elektronisk
kommunikasjon, merknad til § 4-7,hvor det uttales: "Uliketjenesterkan leverespå ulike
vilkår. Kravet om objektivevilkår kan imidlertid innebæreat vilkår ikke kan differensieres
alene utfra hva tjenesteneskal brukestil elleri forhold til hvilke tilbyderede tilbys.På
bakgrunn av dette kan ikke departementet se at det er motstrid mellom
sektorreguleringen og den alminnelige konkurranserett på dette punkt.

Videre har departementet vurdert Telenors anførsel om at tilsynet skal ha lagt til grunn
en for snever tollming av begrepet "objektive grunner" i sitt vedtak når tilsynet kun
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legger til grunn at volumrabatt er en objektiv begrunnelse for ulike prisvilkår i denne
saken. Departementet viser til tilsynet uttalelse i Vedtaket kapittel 3:

"PTmenerpå denne bakgrunn at spørsmåletom Telenorhar diskriminertmellom
kjøpereav tilgangi strid med vedtaket,vil måtte beropå en vurderingav flere
forhold.PT har sammenlignet TDCsvilkår med vilkåreneNetworkNorwayhar i
sin avtaleom kjøpav nasjonalgjesting.Et førstespørsmålblirom ulikheten i
tilgangsformi segselvkan gi grunnlagfor ulik behandlingav de to tilgangskjøperne
ogi såfall hvor langt et slikt grunnlag rekker,jf kravet om at likartedesituasjoner
skal behandleslikt. I dengrad det eksistererforskjelleri de vilkår som ergitt, må
PT ta stillingtil omforskjellenekan begrunnesi objektivekriterier."

Samferdselsdepartementet mener dette er et korrekt utgangspunkt for den vurdering
som skal foretas, og viser til at tilsynet etter en konkret vurdering har kommet frem til
at kun volumrabatt kan anses som objektiv grunn for ulike tilgangsvilkår i denne saken.
Departementet mener det ikke er noe motsetningsforhold mellom oppsummeringen av
det rettslige utgangspunktet i den nasjonale høringen og at tilsynet basert på en
konkret vurdering kom frem til at det i denne saken kun er volumrabatt som kan
utgjøre en objektiv grunn til ulikhetene i tilgangsavtalene. Dette konkrete resultatet
endrer ikke tilsynets utgangspunkt om at en rekke forhold kan utgjøre objektive
grunner til forskjellsbehandling. Etter departementet syn medfører ikke tilsynets
vurdering i denne konkrete saken en innsnevring av det rettslige utgangspunktet for
tolkningen av begrepet "objektive grunner" slik Telenor anfører.

På bakgrunn av ovennevnte kan ikke Samferdselsdepartementet se at Telenors
generelle anførsler om rettsanvendelsen på dette området fører frem. Departementet
viser for øvrig til kapittel 6 for departementets vurdering av de objektive grunnene som
er anført av Telenor.

5.1.2 En slagsbestevilkårslære

Telenormener det heller ikke kan innfortolkes en bestevilkårslære etter ekomloven §
4-7 slik at tilbydere alltid skal tilbys samme vilkår, og viser til at forarbeidene omtaler
den aktuelle ikke-diskrimineringsplikten "somen slagsbestevilkårslære".Telenor mener
derfor at det ikke kan utledes av bestemmelsen er ment å gi anvisning på at det "alltid
skal tilbysbestevilkår".Dette er det etter Telenors mening heller ikke grunnlag for å
utlede av teori eller praksis. Bestevilkårslæren vil uansett begrenses av at
forskjellsbehandling kan begrunnes med objektive grunner.

Denartementetviser til forarbeidene hvor det fremgår at ordlyden skal forstås som "en
slags"bestevilkårsbestemmelse"i denforstand at når en konkurrerendetilbyderfår bedre
vilkår, så skal tilsvarendevilkår tilbystil andre konkurrerendetilbydere",jf. Ot.prp. nr. 58
(2002-2003) s. 104 og 105. Det fremgår av Post- og teletilsynets innstilling at tilsynet
referer til det samme rettslige utgangspunkt som Telenor viser til. Tilsynet er enig i at
bestevilkårslæren begrenses av at forskjellsbehandlingen begrunnes med objektive
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grunner.DepartementetkonkluderermedatTelenorsanførselog tilsynetsuttalelser
ikkebyggerpå reelluenighet.Departementetutdyperderforikkedettenærmere.

5.1.3 Dokumenterbarhet

Telenor anførerat det forholdatverdienaven forpliktelseer vanskeligå isolereog
tallfeste,ikkeinnebæreratverdienikkeer relevant.EtterTelenorsoppfatningkan det
ikkeoppstilleskravomat deneksakteverdienmåkvantifiseresforå kunnebegrunne
ulikbehandling.Telenoranførerat en slikforpliktelseikkelar segutledeavkravettil
ikke-diskrimineringellerforarbeidene.VidereanførerTelenorat det er i samsvarmed
Konkurransetilsynetspraksis,at et forholdkanvære relevantsomgrunnlagforulik
behandlingetter kravetomikke-diskrimineringselvomdet ikkekan kvantifiseres
presist.Telenorhar i dennesammenhengvisttil Konkurransetilsynetsuttalelserpå
side81i rapport"Betalingfor hylleplass—virkningerfor konkurransen i
dagligvaremarkedeti Norge"1. EtterTelenorssynviserKonkurransetilsynetsvurdering
at manhar akseptertat det forholdat en aktører villigtil å påtaseg en forpliktelse(her
i formavhylleplassavgift)kangigrunnlagforulikevilkår.Telenormenerdet er verdtå
merkeseg at Konkurransetilsynetikkeanførerat dennetypenforholdkun er relevant
hvisde kan dokumenteresgjennomkostnadsbesparelserellerkvantifiserespresist.

Når det gjelderTelenorshenvisningtilrapportomhylleplassavgift,viserdepartementet
tilat dagligvaremarkedetikkeer gjenstandforforhåndsreguleringmed det siktemålå
oppnåbærekraftigkonkurranse.Telenorhar blantannetvisttilfølgendesitatfra
rapportenhvordet fremgårat "ulikevilkår [i mange tilfellerkan] skyldesat
dagligvarekjedenei varierendegrad har utnyttetsin kjøpermaktvedå kreve
hylleplassavgifter,slik at noenkjederfår bedrevilkår enn andre."Motsattfremgårdet av
Post-og teletilsynetsmarkedsanalysesomlå tilgrunnformarked15vedtaket5.august
2010,at selvde størrekjøperneavtilgangbare i sværtbegrensetgrad haddekunnet
utøvekjøpermakt.2Ettersomstyrkeforholdeti kjøpermaktmellomtilbyderog
tilgangskjøperei marked15er sværtuliktstyrkeforholdetmellomleverandørerog
dagligvarehandleri dagligvaremarkedet,vilikkeulikheteri tilgangsavtalenekunne
begrunnespå tilsvarendemåte.DepartementetmenerTelenorshenvisningderforkun
har begrensetrelevansi dennesammenheng.

VideremenerdepartementetatTelenorsslutningerfraKonkurransetilsynetsrapport
omhylleplassavgifter litetreffende.Departementetvisertilrapportenside81til82hvor
det fremgår:

"Deter det reellebakenforliggendeforholdsom avgjørlovlighetenav differensierte
betingelseri slike tilfeller.Det vil måtte vurderesi hver enkeltsak hvorvidtulike

Konkurranseffisynet:Betalingfor hylleplass.Virkningerfor konkurranseni dagligvaremarkedeti Norge.
Rapport2/2005
2 Post-ogteletilsynetsvedtak5.august2010,kapittel4.2.9ommarkedsatferdoginsentiver.

Side9



vilkår har en legitim begrunnelseiform av reellekostnadsbesparelser,ellerom det
er snakk om en mulig overtredelseav konkurranseloven§ 11.

Rene kvantumsrabatterknyttet til størrelsenpå den enkelteordre,er i
utgangspunktetuproblematisk,ogsånår deytes av dominerendeleverandører.
Nyererettspraksisfra EF-domstolenogFørsteinstansdomstolenindikererimidlertid
at rabatterbareskal ansessom kvantumsrabatterhvis de avspeilerde konkrete
kostnadsbesparelsenesom ordrensstørrelseinnebærerfor leverandøren.Det må
altså væresamsvar mellomprisavslagetogkostnadsbesparelsen."

Etter departementetssyntilsierde ovennevnteuttalelsenefraKonkurransetilsynetat
ulikevilkårnettoppmåkunnebegrunnesi reellekostnadsbesparelser.

DepartementetviservideretilPost-og teletilsynetsvedtak5.august2010i marked15
(s.32nr. 175)der tilsynetskriver:

"Tilgangsavtalerinneholderoftebestemmelserom volumrabatter.Volumrabattene
er ofteinndelt i trinn slik at rabattenøker med økt volum. Virksomhetermed høyt
volumfår såledesenfordelfremfor andre mindre tilbydere.Dersomtrinnene i
rabattskalaenkreverså høyevolum at det i praksis er kun Telenorsegen
sluttbrukervirksomhetsom har mulighet til å opPnåde besterabattene,kan dette
hevdeså værediskriminerendeprisvilkår med mindre rabattenekan begrunnes
objektivt.Dokumentertekostnadsbesparelserkan væreen objektivbegrunnelse."

Departementeter enigmedtilsyneti dette.Kostnadsbesparelsermåkunne
dokumenteresog tilen vissgrad kvantifiseresdersomde skalkunneutgjøreen
objektivbegrunnelse.Myndighetenmåkunne etterprøvede enkeltevilkårsomer
grunnlagforforskjelligprisrabattog øvrigeforskjeller.Detvisestil Ot.prp.nr. 58 (2002-
2003)(s. 105)omlovomelektroniskkommunikasjon,merknadtil §4-7,hvordet
uttales:

"Uliketjenesterkan leverespå ulike vilkår. Kravet om objektivevilkår kan
imidlertid innebæreat vilkår ikke kan differensieresalene ut fra hva tjenesteneskal
brukestil elleri forhold til hvilke tilbyderede tilbys.Vilkåreneskal dessutenvære
oversiktlige,slik at det er mulig å kontrollereetterlevelseav ikke-
diskrimineringsprinsippetogobjektivitetskravet."

Uttalelseni forarbeideneknytterseg direktetil ekomloven§4-7annetleddog ikke
førsteledd,menhensynettil sammenhengogkonsistensi regelverkettilsierat samme
forståelsemåleggestilgrunnogsåforførsteledd.I henholdtilforarbeideneskaldet
følgeligværemuligå kontrollereetterlevelsenavikke-diskrimineringsplikten.Dette
stillerkravtiltransparensog dokumenterbarhet.Detteer etter departementetssyn
viktigdersomkontrollmedetterlevelseavikke-diskrimineringspliktenskalkunneskje
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på en god og formålstjenelig måte. Hvis ikke den enkelte forpliktelse lar seg
kvantifisere, er dette et moment som taler mot at forpliktelsen kan anses som en
objektiv grunn. Dersom besparelsene er kvantifiserbare, vil det være mulig å
identifisere hvilke kostnadsbesparelser en MVNO eller kjøper av nasjonal gjesting
bidrar til, ved å påta seg slike forpliktelser. En slik synliggjøring av kostnadsbesparelser
vil også muliggjøre en vurdering av om avtaleforpliktelsen oppveies av andre fordeler
for tilgangskjøperen.

Departementet understreker at det er ved hjelp av kvantifiserbare, objektive grunner
for forskjellsbehandling at myndigheten kan etterprøve at hensynet til effektiv
regulering og oppfølging av ikke-diskrimineringsplikten i marked 15 ivaretas. Videre
mener departementet at det vil kunne la seg gjøre å tallfeste hvilken verdi den enkelte
forpliktelse har for Telenor. Selv om en slik tallfesting ikke blir eksakt, bør det som et
minimum kunne sies noe om størrelsesordenen av den gevinst eller besparelse som
oppnås ved at en tilbyder påtar seg en forpliktelse, da dette skal være grunnlaget for
den innvilgede rabatt. Departementet konkluderer på bakgrunn av dette med at
objektive grunner må kunne dokumenteres og til en viss grad kvantifiseres.

5.2 BEREGNINGAVTILGANGSKOSTNAD

Post- og teletilsynet har ved vurdering av hvorvidt Telenor diskriminerer mellom ulike
tilgangsformer, beregnet TDCs tilgangskostnad ved selskapets gjeldende avtale om
MVNO-tilgang og tilgang gjennom avtale om nasjonal gjesting. Ettersom de aktuelle
avtalene er strukturelt forskjellige og bygger på forskjellig volum, har Post- og
teletilsynet måttet legge til grunn flere forutsetninger i sammenlikningen. Telenor
bestrider riktigheten og holdbarheten av flere av disse forutsetningene. Telenor er av
den oppfatning at det må vises varsomhet når en gjør vurderinger basert på en sammen-
ligning av kostnader ved ulike tilgangsformer. Telenor viser til at selskapet i forkant av
avtaleinngåelse med TDC har foretatt marginvurderinger av de ulike tilgangsavtalene
opp mot kravet til ikke-diskriminering. Selskapet understreker samtidig at det
regnskapsmessige skille viser at TDCs tilgangsprisene ville gitt en virtuell
mobiltilbyder god margin.

Departementet vil nedenfor vurdere de konkrete anførslene Telenor har fremmet når
det gjelder beregning av tilgangskostnader.

5.2.1 Ulikheteri tilgangsformene

Telenor hevder at Post- og teletilsynet uten nærmere drøfting legger til grunn at kjøp av
MVNO-tilgang og kjøp av tilgang til nasjonal gjesting er å anse som likeartede
situasjoner, og at bruk av MVNO-tilgang ikke i seg selv kan begrunne mindre gunstige
vilkår for MVNO-kjøpere. Telenor mener dette fremstår som en svakhet ved tilsynets
vedtak og at selskapet i brev 9. februar 2011 har pekt på tekniske forskjeller i
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tilgangsformene og i tjenestene som tilsier at det er snakk om relativt ulike former for
tilgang. Telenor mener disse forskjellene gir grunnlag for ulike vilkår.

Det fremgår av sakens dokumenter at Post- og teletilsynet tidlig i klagebehandlingen ba
Telenor om tilbakemelding på om det var relevante forskjeller mellom kjøp av MVNO-
tilgang og nasjonal gjesting som skulle tilsi prisforskjeller mellom de to tilgangs-
formene. Telenor sa seg i brev 9. februar 2011 enig at det var flere likheter ved MVNO-
tilgang og tilgang for nasjonal gjesting. Telenor pekte imidlertid på at hovedforskjellen
mellom MVNO og nasjonalgjesting er at sistnevnte har egne frekvensressurser og
bygger eget radionett og kun kjøper tilgang der tilbyderen ikke selv har dekning.
Telenor pekte videre på at forhold som volum og avtalelengde kunne påvirke priser og
prismodeller. Telenor har i den etterfølgende korrespondansen ikke utdypet dette
ytterligere, men bare pekt på ikke-tekniske forhold som etter Telenors mening skulle
tilsi ulik pris.

Etter departementetsvurdering, er det teknisk sett svært lite som skiller de to
tilgangsformene. Det vises til at de to tjenestene benytter de samme nettelementene,
men at nasjonal gjesting har et element av overlevering av samtaler. Nasjonal gjesting
skulle derfor isolert sett være (marginalt) dyrere enn tilgang for en MVNO. I det store
og det hele er imidlertid tilgangsformene likeverdige, og etter departementets
vurdering egnet for sammenlikning. Departementet mener at Post- og teletilsynet har
en tilstrekkelig begrunnelse for hvorfor tilgangsformene er sammenlignbare, og mener
at det derfor ikke er grunnlag for å hevde at tilsynet skulle ha underlagt spørsmålet om
hvorvidt MVNO-tilgang og nasjonal gjestingstilgang er likeartede tjenester, ytterligere
drøftelse.

5.2.2 Regnskapsmessigskille

Telenoranfører at regnskapsmessig skille og marginberegninger basert på dette er
tilstrekkelig grunnlag for å sikre at plikten til ikke-diskriminering er overholdt. Telenor
fremhever at beregningene knyttet til regnskapsmessig skille viser at eksterne aktører
ikke diskrimineres sammenliknet med Telenors egen virksomhet og at det er
tilstrekkelig marginer for både avtaleparter med nasjonal gjesting og virtuelle
mobiloperatører tilknyttet Telenors nett.

Departementetkan ikke se at Telenors henvisning til at det regnskapsmessige skillet
viser at tilgangsprisene til TDC vil gi en MVNO god margin, er relevant. Et
regnskapsmessig skille er innrettet på å etterprøve at kravet om ikke-diskriminering
mellom intern og ekstern virksomhet overholdes. Regnskapsmessig skille er ikke egnet
til å etterprøve ikke-diskriminering mellom to eksterne virksomheter.

5.2.3 Prisforutsetninger

Ved beregning av tilgangskostnad har Post- og teletilsynet lagt til grunn prisvilkår som
fremgår av tilleggsavtalen Network Norway inngikk med Telenor 18. august 2010 (den
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såkalte filleggsavtale 2). Telenorhevder at det ikke er riktig av tilsynet å legge disse
prisvilkårene til grunn. Etter selskapets oppfatning er prisen Network Norway skal
betale med virkning fra 3. oktober 2011 regulert av tilleggsavtale 1 pkt 5, som henviser
til prisene i nasjonal gjestingsavtalen fra april 2008. Disse prisene er høyere enn prisene
i tilleggsavtale 2. Sammenligningsgrunnlaget tilsynet har lagt til grunn for prisene er
derfor i følge Telenor feil.

Departementetlegger til grunn at det er prisene i en normalsituasjon som skal benyttes
ved en sammenlikning av priser. Prisene Telenor hevder skal benyttes, er priser
selskapet har gjort gjeldende overfor Network Norway etter oktober 2011 på bakgrunn
av at Telenor mener at Network Norway har brutt eksklusivitetsklausulen i avtalen
mellom de to selskapene. Prisene som ble fakturert etter dette hadde således karakter
av å være en sanksjon, og kan ikke sies å representere normalsituasjonen. Dersom
Telenors prisforutsetninger skulle legges til grunn på dette punkt, ville dette innebære
at TDCs priser ugrunnet ville inneholde et element av sanksjon.

Departementet mener det er korrekt av tilsynet å benytte prisene som fremkommer i
tilleggsavtale 2 ved sammenligning av de to tilgangsavtalene. Departementet
konkluderer med at Telenors anførsel om at tilsynets vedtak bygger på feil
forutsetninger på dette punkt ikke medfører riktighet.

Departementet viser for øvrig til TDCs e-post 8. november 2012 der selskapet
informerte om at det i en nylig avholdt rettssak[1] fremkom at bakgrunnen for at
Network Norway fikk betydelig bedre priser var at selskapet i 2009 hadde påklaget at
Telenor over en periode tok høyere priser for nasjonal gjesting enn det de hadde
anledning til etter pris-minus reguleringen (frem til august 2010). Kravet Network
Norway hadde fremsatt var på 300 millioner kroner, og TDC opplyser at dette var
forhistorien til den etterfølgende prisreduksjonen i august 2010. Telenor informerte i e-
post 15. november 2012 om at deler av rettsaken gikk for lukkede dører og at TDC ikke
kjenner alle sakens detaljer, men bekrefter at den aktuelle avtalen med Network
Norway inneholder et element av forlik. Telenor fastholder imidlertid at lavere priser er
knyttet til volumforpliktelser, minstekjøpsforpliktelser og varighet, noe Telenor hevder
ble bekreftet av Network Norway i retten. Videre viser Telenor til at selskapet også
hadde et motkrav mot Network Norway.

I forbindelse med tilsynets varsel om vedtak informerte Telenor om at avtalen med
Network Norway inneholdt et element av forlik som sammen med flere andre forhold
utgjorde en svært liten del av prisfastsettingen. Denne knappe informasjonen fra
Telenors side ga ikke ekommyndigheten grunn til å anta at forlikselementet kunne
påvirket tilgangsprisen i en slik grad at det var nødvendig å forfølge spørsmålet på et
tidligere tidspunkt. Departementet er ikke blitt forelagt nødvendig informasjon fra
Telenor for å kunne vurdere disse prisforutsetningene nærmere, og det er derfor

[1]Dom i Asker og Bærum tingrett 29. november 2012, Telenor Norge AS mot Network Norway AS,
saksnr. 12-051158TVI-AHER/2.
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utklarthvorvidten nærmereberegningvilleslåttut iTelenorsellerTDCsfavør.
Departementethar vurdertomdet er nødvendigå sendesakentilbaketiltilsynetforen
nærmeregjennomgangavforutsetningeneforprisfastsettelsen.

Nårdet gjelderhensynettilTelenor,så har selskapethatt foranledningentil å
informereomelementetavforliki dengrad selskapetmenerat detteer viktigfor
prissammenlikningen.Telenorhar imidlertidunnlattå gjøredette.Nårdet gjelderTDC
og omselskapetvillehatt kravpå laverepriser i 2010basertpå et tilsvarendekravsom
NetworkNorwayfremsattemotTelenor,er dettevurdertoppmotkonsekvensenav
tidsbrukenveden tilbakesendingavsakento år etter at klagener fremmet.
DepartementetsenderavhensyntilTDCsbehovforavklaringikkesakentilbaketil
fornyetbehandlingi tilsynet.

Departementetmenerimidlertiddet er uheldigdersomTelenorhar tilbakeholdtviktig
informasjonensomhindrermyndighetenesarbeidi saken,og ber omat Post-og
teletilsynetvurdererspørsmålet.

5.2.4 Volumforutsetninger

Telenor hevderdet er misvisendenår tilsynetbenytterTDCsvolumvedberegningav
prisenselskapetvillebetaltvedbruk avNetworkNorwaysavtale.Det er Telenors
oppfatningat bruk avTelenorsvolum,trafikkmønsterogkundesammensetningi
beregningenebådemellominternog eksternvirksomhet,ogmellomeksterne
virksomhetergir bestgrunnlagforå vurdereom selskapetoppfyllerkravettil ikke-
diskriminering.Telenorhar kunnskapomegetvolumogtrafikkmønsterogvedå legge
dettetilgrunn sikresderforet forutsigbartutgangspunktforTelenorsberegninger.
Sammenligningenavprisenei de uliketilgangsavtalene,børvidereetterTelenors
vurderinggjennomførespå et trafikkvolumog et trafikkmønstersomrepresenterer
markedet.Vedå benytteTelenorsvolumsikressamtidigkonsistensi de ulike
beregningersomgjøresi tilknytningtil ikke-diskrimineringskravet.

Telenorpekerpå at Post-og teletilsynettilsynelatendehar valgtå leggetilgrunnen
"rimeligeffektivoperatør"-tilnærmingnår tilsynethar foretattsineberegningerav
tilgangskost.Telenorer avden oppfatningat dersomtilsynetmenerat et annet
trafikkvolumogtrafikkmønsterennTelenorser mer relevantvedvurderingavom
selskapetoverholderikke-diskrimineringskravetmellomeksternetilgangskjøpere,må
dettebaserespå en nærmerevurderingavhva somkjennetegneren "rimeligeffektiv
operatør".Resultatetavtilsynetstilnærmingsmåtevilbliulikt,avhengigavhvilket
volumsomleggestilgrunnoghvordanavtalener strukturert.Dettesynliggjøretter
Telenorsoppfatningsvakhetenei tilnærmingen,og denmangelpå forutsigbarhetdette
innebærerforTelenorog tilgangsaktørene.Telenorhevdervidereat tilnærmingenvil
kunnegi en "spiraleffekt",daulikeaktørerbasertpå "sistkorrigertavtale"vilkunne
krevereforhandlingavegenavtaleunder andreforutsetninger.Telenormenervidere
tilsynetvedvurderingavhvilketvolumdet skaltas utgangspunkti, leggerfor storvekt
på forskjellermellomTDCsogTelenorsandelon-nettrafikk.Ulikandelon-nettrafikk
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viletter Telenorsvurderingsannsynligvisogsåinnebæreulikandelterminerttrafikk,
noe sombørhensyntas.TelenormenerPost-og teletilsynetleggertilgrunnat
tilgangspriseni de uliketilgangsavtaleneskalgi sammeresultatuavhengigavvolum,
og at dette i praksisinnebæreret kravomlistepris.

For å kunnesammenligneTDCsavtaleogNetworkNorwaysavtale,har detvært
nødvendigfortilsynetå gjøreenkelteforutsetninger,deriblantforutsetningerom
volum.Post-og teletilsynethar fordettekonkretetilfelletkommetfremtil at det er
mesthensiktsmessigå leggeTDCsvolumtil grunnvedsammenlikningavde to
avtalene.Samferdselsdeartementetkanikke se at detveden sammenlikningav
tilgangsavtalermentfor tilbydereaven helt annenstørrelsesordenennTelenorskal
benyttesTelenorsvolumerog trafikkfordelinger.Detkan neppehevdesatTelenormed
selskapetsstørrelseer representativforkjøpereavtilgangi det norskeekommarkedet.
En sammenlikningmå derforskjemedvolumersomer realistiskesett i forholdtil
størrelsenpå den tilbyderensomvurderes.I detteliggeratvolumenetilTelenorvil
være langthøyereenn det somer realistiskeforkonkurrentene,så lengeTelenorer en
aktørmed sterk markedsstilling.Departementetfinnersåledestilsynetstilnærmingpå
dettepunkthensiktsmessig.

Departementeter videreikkeenigmedTelenornår det hevdesat det er et selvstendig
poengå benytteTelenorsvolumogtrafikkfordelingvedberegningavtilgangskostforå
sikrekonsistensi beregningene.Somnevntunder punkt5.2.2over,er
regnskapsmessigskilleinnrettetpå å etterprøveat kravettil ikke-diskriminering
mellominternog eksternvirksomhetoverholdes.Regnskapsmessigskillehar således
ingenverdinår det gjelderåvurderehvorvidtTelenoroverholderkravettil ikke-
diskrimineringmellomto eksternevirksomheter.

Telenoranførerat tilsynethar lagttilgrunnen "rimeligeffektivoperatør"-tilnærming
vedå benytteTDCsvolum,uten en nærmerevurderingavhvasomliggeri dette.
Telenorspørvidereomdepartementetsvedtak6.april2011ogsåer mentå gi føringer
for tilsynetsoppfølgingavikke-diskrimineringskravetmellomeksternetilbydere.

Departementhar ovenforkonkludertmedat manmåleggetilgrunn et realistiskvolum
vedsammenligningavtilgangsavtaler.Detteinnebærerat departementetleggertil
grunn en rimeligeffektivtilbyder-tilnærming.Detteomtalesi departementetsvedtak6.
april2011hvordet uttalesat manmåforetaen "analyseav enkeltprodukterog
trafikkstrømmerogav hvorvidtdet er muligfor andre tilbydereenn Telenorå drive
lønnsomt "(reasonableefficientoperator)".Selvomvedtaketførstogfremsttar for seg
diskrimineringmellominternog eksternvirksomhet,har innholdetogså
overføringsverdiforvurderingavikke-diskrimineringmellomeksternevirksomheter.
For å kunneforetaen slikanalyseavomikke-diskrimineringskravetoverholdesmellom
to eksternevirksomheter,vildet derforværenødvendigå foretaandreøkonomiske
analyser.AnalysenPost-og teletilsynethar gjennomførti dette tilfellet,vedå beregne
tilgangskostnadenforTDCbasertpåvilkåreneogprisenei en annentilgangsavtale,er
etter departementetsvurderingformålstjenligi dette tilfellet.
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Telenor har anført at tilsynet har lagt for stor vekt på forskjeller i on-net trafikk mellom
TDC og Telenor ved vurdering av hvilket volum som skal legges til grunn og at andel
terminert trafikk også bør hensyntas. Telenor mener at ved å ta hensyn til andel
terminert trafikk, vil tilgangsaktørenes margin bedres og effekten av lavere on-net andel
enn Telenor reduseres eller utlignes. TDCs margin forbedres fordi TDC har en
forholdsmessig større andel inntekter som stammer fra terminering ettersom selskapet
har en lavere andel on-net trafikk. Forutsatt en balanse mellom inngående og utgående
trafikk, vil den økte inntekten fra terminering trolig oppveies av økte utgifter til
terminering i andre nett.

Departementet ser at tilsynet i Vedtaket argumenterer for at terminering skal holdes
utenfor beregningen fordi MVNO og en kjøper av nasjonal gjesting kontrollerer egen
terminering og at det derfor ikke er nødvendig å inkludere termineringskostnader og —
inntekter. I varselet fra tilsynet var terminering inkludert i beregningene, fordi
sammenlikningen på dette tidspunktet også omfattet videresalgstilgang. I Vedtaket
sammenliknes bare MVNO-tilgang og kjøper av nasjonal gjesting, og ikke
videresalgstilgang. Fordi en MVNO og kjøper av nasjonal gjesting kontrollerer egen
terminering, er det som nevnt over derfor ikke hensiktsmessig å inkludere terminering
i beregningene.

On-net trafikk er priset ulikt i Network Norways avtale og TDCs avtale. Store og små
tilbydere har normalt svært ulik andel on-net trafikk. Dette gjelder også TDC og
Telenor. For departementet fremstår det som hensiktsmessig å tillegge on-net
trafikken vekt ved valg av volumforutsetninger fordi tilbydernes utgangspunkt er
forskjellig. Dersom man skulle sett bort fra dette, ville det kunne oppstå utilsiktede
skjevheter i sammenlikningen. Departementet støtter følgelig Post- og teletilsynets
vurdering under punkt 4.2.3 i Vedtaket. Telenors anførsel tas derfor ikke til følge på
dette punkt.

Når det gjelder Telenors anførsel om at tilsynets vedtak vil kunne føre til en såkalt
spiraleffekt og at vedtaket i realiteten innebærer en listepris, vises det til punkt 5.2.6
nedenfor.

5.2.5 KjøP av datatrafikk

TDC har i sin tilgangsavtale mulighet til å velge mellom to alternativer for kjøp av
datatrafikk, en variabel- (høy variabel pris) og en fastprismodell (fast månedlig pris per
dataabonnement pluss en lavere variabel pris per datamengde). Post- og teletilsynet har
ved sammenligning av de to aktuelle tilgangsavtalene valgt utelukkende å legge den
variable prismodellen til grunn. Telenor er ikke enig tilsynets forutsetning på dette
punkt og anfører at det bør legges til grunn at TDC benytter seg av begge prismodeller.
Fordelingen mellom de to prismodellene bør i henhold til Telenor følge den samme
fordeling som Telenor har lagt til grunn ved selskapets rapportering av
regnskapsmessig skille i Marked 15, noe som medfører en fordeling mellom de to
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prismodellenesomgir lavesttilgangskostgittTelenorsvolumog bruksmønster.
Telenormenervidereat tilsynetstilnærminginnebærerat erfaringerogforhold
selskapetikkekjentetilpåprisfastsettelsestidspunktet,blirlagttilgrunnvedtilsynets
vurderingavomTelenoroverholdersineforpliktelser.Telenorvisertilat de to
prismodelleneforkjøpavdatatrafikker inntatti avtalenetter forhandlingermellom
partene,og atTelenormåkunneleggetilgrunn atTDCønskerfleksibilitetendettegir.
EndeligmenerTelenordet at de forutsetningersomblelagttilgrunnved
avtaleinngåelseviserseg å bliuriktige,ikkeinnebæreratTelenorhar opptrådti strid
medreguleringen.

Denartementet meneratved sammenligningavto avtalersomer strukturelt
forskjellige,må det foretasenkelteforutsetninger.Deter kunTDCsavtalesom
inneholderto ulikeprismodellerforkjøpavdatatrafikk.For å kunnesammenligne
denneavtalenmedøvrigeavtaleromtilgangtilTelenorsnett, er det sliktilsynetselv
understreker,nødvendigå foretaenvurderingavhvilkenfordelingavdatatrafikksom
er mest hensiktsmessigogrelevant.

Dethar fremkommeti sakenat fastprismodelleni utgangspunktetikkehar kommeti
standetter ønskefraTDC.Enendringfraen prismodelltilen annenforeksisterende
kundervilinnebæreutstedelseavnyttSIM-kort.UtskiftingavSIM-korthar en høy
transaksjonskostnadsomikkestår i forholdtil den økonomiskegevinstenfor
tilbyderen.FleksibilitetensomTelenorvisertil,synesdermedå være sværtbegrenset.
Ettersomdet er denvariableprismodellensomhar blittbenyttetavTDCog at øvrige
tilgangsavtalerkun inneholderalternativetvariabelprismodell,menerdepartementetat
det fordette tilfellefremstårsommesthensiktsmessigå legge denvariable
prismodellentilgrunnvedsammenligningavde to aktuelletilgangsavtalene.Telenors
anførseltas derforikketilfølge.

5.2.6 Listeprisogspiraleffekt

Telenor anførerat Post-og teletilsynetmedVedtaketinnføreret prisregimesomi
realiteteninnebærerlistepris.Dettestridermotde prinsipperPost-og teletilsynets
vedtak5. august2010byggerpå,oger ogsåi stridmedhensynettilå fremme
bærekraftigkonkurranseog styrkeden dynamiskeeffektiviteten.Telenoranførerat
tilsynetsforståelseogpraktiseringavkravetomikke-diskrimineringfratarde ulike
kjøperneavtilgangmulighettilå fremforhandleulikevilkårbasertpå sinvillighettilå
påtaseg risikoog akseptereforpliktelser.Denneforståelsener ikkei samsvarmed
formåletmedreguleringen,fordiTelenormisterkonkurransekraftnår selskapetikke
gis anledningtil å tilpasseenkeltelementeri tilgangsavtaleneslikden enkelte
tilgangsaktørforetrekker.

Selskapetanførervidereat ikke-diskrimineringspliktenikkehjemleren direkte
prisregulering,når tilsynetpåleggerTelenorå redusereTDCstilgangsprismed 20
prosent.EtterTelenorssynskalselskapetha mulighettil å avhjelpeet eventueltbrudd
på ikke-diskrimineringspliktengjennompraksis,herunder å økeprisenei andre
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tilgangsavtaler. Telenor mener at Post- og teletilsynet låser prisnivået i relasjon til TDC,
noe som i realiteten innebærer en direkte prisregulering som også motvirker den
dynamiske effektiviteten marked 15 vedtaket 5. august 2010 er ment å legge til rette for.

Videre anfører Telenor at bruk av ulike volum ved beregning av tilgangskost ved ulike
tilgangsavtaler, vil gi ulikt resultat. Dette innebærer etter Telenors oppfatning en ustabil
situasjon og vil kunne gi en "spiraleffekt" der grossistkundene stadig vil kunne kreve
reforhandling av egen avtale i samsvar med best tilgjengelige avtale.

Samferdselsde artementet er enig med Telenor i at ikke-diskrimineringsplikten etter
ekomloven § 4-7 er en annen form for regulering enn direkte prisregulering etter
ekomloven § 4-9.Ved utforming av tilgangsavtaler vil ikke-diskrimineringsplikten
begrense Telenors handlefrihet. Det er imidlertid opp til Telenor selv å avgjøre hvordan
ikke-diskrimineringsplikten skal sikres, herunder om selskapet vil sikre etterlevelse
ved hjelp av listepris eller andre metoder. Departementet er derfor uenig i at Vedtaket
innebærer et pålegg om listepris. Listepris er etter departementets oppfatning bare en
av flere metoder for å sikre ikke-diskriminering, forutsatt at ulikheter i pris kan
begrunnes objektivt.

Det vises videre til Telenors anførsel om at tilsynets forståelse og praktisering av kravet
om ikke-diskriminering fratar de ulike kjøperne av tilgang mulighet til å fremforhandle
ulike vilkår basert på sin villighet til å påta seg risiko og akseptere forpliktelser.
Departementet understreker at kjøperne av tilgang har mulighet til å fremforhandle
vilkår innenfor rammene av ikke-diskrimineringsplikten.

Når det gjelder departementets tidligere uttalelse om at kombinasjonen av
regnskapsmessig skille og ikke-diskriminering er en mild form for regulering
(sammenliknet med direkte prisregulering), og at departementet den gang ikke fant
grunn til å pålegge direkte prisregulering, kan departementet ikke se at Vedtaket bryter
med forutsetningene for vedtaket 6. april 2011. I motsetning til prisregulering etter
ekomloven § 4-9 hvor myndighetene fastsetter prisnivået etter en prismodell, er det i
ikke-diskrimineringstilfellene markedsaktørene selv som fremforhandler prisvilkårene
som danner utgangspunktet for ikke-diskrimineringsvurderingen. Selv om Vedtaket
pålegger Telenor en prisreduksjon, innebærer ikke dette en prisregulering etter
ekomloven § 4-9.

Etter departementets syn har tilsynet hjemmel til å gi pålegg om reduksjon av
tilgangspris for å sikre at tilbyder med sterk markedsstilling etterlever ikke-
diskrimineringsplikten, jf. ekomloven § 10-6,jf. § 4-7.Telenors anførsel om at pålegg om
retting knyttet til ikke-diskrimineringsplikten må utformes slik at tilbyder selv velger
hvordan bruddet skal rettes i praksis, vil etter departementets syn uthule tilsynsrollen i
dette tilfellet. Når det først er konstatert brudd på ikke-diskrimineringsplikten, må
tilsynet også kunne gi pålegg om retting. Tilsynet må ha mulighet til å pålegge
konkrete endringer i avtalen, herunder pris. Dersom Telenor gjennom sine analyser
avdekker strid med ikke-diskrimineringsplikten vil selskapet selv, forutsatt at tilsynet
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ikkealleredehar fattetvedtakomrettingavbruddpåplikten,kunnevelgehvordan
dette skalavhjelpesi praksis.

Telenormener selskapetmisterkonkurransekrafti forholdtilNetComnårTelenorikke
gis anledningtilå tilpassetilgangsavtalenetil den enkeltetilgangsaktørspreferanser.
Departementetvisertil det somer sagtomadgangentilå fremforhandlevilkårovenfor.
Telenorer utpektsomtilbydermed sterkmarkedsstillingi marked15,fordiselskapet
kan opptreuavhengigavkunder,konkurrenterogforbrukere,jfekomloven§3-1.Det
atTelenorer underlagtreguleringinnebærerbegrensningeri selskapetsadgangtilfritt
å utformesinetilbud.Tilsynetspåleggomrettingi dennekonkretesakeninnebærerat
Telenorskalredusere tilgangskostnadforTDCmed20prosent.Isolertsett mener
departementetat påleggetomlavereprissnareretilsierat det blirmer krevendefor
NetComå konkurreremedTelenori detrelevantemarkedet.

Telenormenerdet er en svakhetvedVedtaketat resultatetavtilsynets
tilnærmingsmåtevilbliulikt,avhengigavhvilketvolumsomleggestil grunnog
hvordanavtalener strukturert.Selskapethevderen sliktilnærmingvilkunnegi en
spiraleffekt,da ulikeaktørerbasertpå "sistkorrigertavtale"vilkunnekreve
reforhandlingavegen avtale.Detteskapermangelpå forutsigbarhetforTelenorog
tilgangsaktørene.

Når det gjelderhvilketvolumsomskalleggestilgrunn,visesdet til departementets
vurderingunder punkt5.2.4hvordet blantannetkonkluderesmedat det måbenyttes
volumersomer realistiskesett i forholdtilden skaladen aktuelletilgangsavtalener
ment å gjeldefor.

Departementeter avden oppfatningat dersomde uliketilgangsavtaleneer utformetpå
en riktigmåte,og eventuellerabatterer begrunneti objektive,dokumenterbareog til
en vissgrad kvantifiserbareforskjeller,vilikkeden såkaltespiraleffektenfinne
sted. Imidlertidvilen slikeffektkunneinntreinntilskjevheteri tilgangsavtaleneer
rettet opp.Departementetvisertil Ot.prp.nr. 58 (2002 - 2003) s. 104 der det fremgår at
ordlydeni ikke-diskrimineringsvilkåret"innebæreren slags"bestevilkårsbestemmelse"i
denforstand at når en konkurrerendetilbyderfår bedrevilkår så skal tilsvarendevilkår
tilbystil andre konkurrerendetilbydere".Ikke-diskrimineringskravettillaterforskjellige
vilkårnår forskjellenekan begrunnesobjektivt.Detbetyr i prinsippetat der forskjellene
ikkeer objektivtbegrunnet,foreliggerdetet bruddpå ikke-diskrimineringskravet.
RettingensomfølgeravVedtaketendrerikkerettstilstandenpå dettepunkt.Detvil
såledesikkeværeVedtaketsomførertilen såkaltspiraleffekt,menmanglende
etterlevelseavlovligfastsattevedtak.Departementetpåpekerat det er Telenorsansvar
å sørgeforat ikke-diskrimineringspliktenetterlevestilenhvertid.

Departementetkanpå bakgrunnavdet ovennevnteikkese atVedtaketinnebæreren
direkteprisregulering,elleratVedtaketer i stridmedformåletmedreguleringen.
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5.2.7 Beregningav prisreduksjon

Telenor er etter Vedtaket pålagt å tilby TDC avtale om regulert tilgang, samt reduksjon
av TDCs tilgangskostnad med 20 prosent. Telenor anfører at riktig beregning tilsier en
endring på 19,4 prosent, ikke 20 prosent.

Departementet har gjennomgått Telenors og tilsynets beregninger og finner at
uenigheten er knyttet til hvordan man beregner TDCs kostnader gitt Network Norways
avtalevilkår og hva som danner utgangspunkt for sammenlikningen og den pålagte
prisreduksjonen. Telenor baserer sine beregninger i stor grad på tilsynets beregninger,
men med en justering for effektiv rabattsats på totalkostnad.

Både Post- og teletilsynet og Telenor har beregnet TDCs kostnad knyttet til tilgang
etter dagens rabatt og kommet frem til samme beløp. Telenor ønsker å benytte dette
som utgangspunkt for kravet om prisendring, mens tilsynet beregner kravet om
prisendring med utgangspunkt i et beløp fratrukket også den rabatten (13 prosent av
tale, SMS og data) TDC skulle ha hatt ved en "likebehandling" med Network Norway.
Telenor har videre beregnet et annet beløp for den nødvendige prisendring i TDCs
avtale.

Samferdselsdepartementet mener at en prisendring skal pålegges med utgangspunkt i
dagens pris. Departementet støtter derfor Telenors valg av nevnervolum ved beregning
av rabatten. Når det gjelder beregning av nødvendig prisreduksjon for TDC, finner
departementet at Telenors tilnærmingsmåte er metodisk korrekt, med unntak av at
Telenor i sin beregning har benyttet TDCs maintenance fee i stedet for Network
Norways ved beregning av tilgangskostnader etter Network Norways avtalevilkår. Ved
å ta inn Network Norways maintenance fee og benytte Telenors nevnervolum, blir
resultatet av departementets beregning at TDCs priser skal reduseres med 19,8 prosent
av total tilgangskostnad.

6. ULIKHETER I AVFALENE

Telenor har anført at forskjeller i tilgangsavtaler må kunne tillates, og har vist til at
priser avhenger av hvilke forpliktelser den enkelte aktør kan påta seg, samt hvilke
behov en kjøper av tilgang har. Dersom ulikheter i pris på bakgrunn av
betalingsforpfiktelse, avtalelengde med mer ikke anerkjennes som objektive forhold, vil
en slik tilnærming undergrave siktemålet om dynamisk effektivitet. Telenor ville i
denne sammenheng vært villig til å diskutere alternative avtalestrukturer med TDC,
dersom forholdene lå til rette for det. Telenor er uenig i tilsynets vurdering av de
objektive grunnene Telenor har anført som grunnlag for forskjellsbehandling.
Samferdselsdepartementet vil i dette kapitlet ta stilling til hva som i denne konkrete
saken er å betrakte som objektive grunner.
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6.1 Volumrabatt

Tilsynet anerkjenner at volumforskjell mellom TDC og Network Norway kan begrunne
en viss ulikhet i tilgangsvilkårene mellom de to selskapene, men varsler at volumrabatt
vil bli vurdert i en separat prosess fordi Telenor ikke har begrunnet bruken av
volumrabatt godt nok opp mot kravet til ikke-diskriminering. Telenor anfører at dette
skaper betydelig usikkerhet om tilsynets forståelse og praktisering av de regulatoriske
rammebetingelsene.

Samferdselsde artementet er enig med Telenor i at ulikt volum kan gi ulike vilkår i et
marked som kjennetegnes av høye investeringer i produksjonskapasitet. Ut fra at det er
en vesentlig volumforskjell på TDC og Network Norway, anser departementet det som
rimelig at sistnevnte oppnår en høyere volumrabatt enn sin konkurrent. Departementet
legger til grunn at ulikt volum kan være en objektiv årsak til ulikheter i avtalevilkår.

Når det gjelder Telenors anførsel om at den separate prosessen skaper betydelig
usikkerhet for aktørene, er departementet enig i at det skaper unødvendig usikkerhet at
tilsynet ikke har foretatt en endelig avklaring av hvorvidt volumrabatten er i tråd med
ikke-diskrimineringskravet. Departementet mener også det er problematisk at Post- og
teletilsynet utsetter en vurdering av om volumrabatten er i overensstemmelse med
ikke-diskrimineringskravet, selv om tilsynet bygger på en beregning av volumrabatt
basert på historiske satser.

Post- og teletilsynet har tatt utgangspunkt i de rabattsatser som ble benyttet før
Network Norway gikk over til nettopriser, og benyttet disse i beregningen av
tilgangskostnaden for TDC. Departementet har vurdert om disse rabattsatsene kan
legges til grunn for departementets vedtak, eller om det er nødvendig å sende saken
tilbake til tilsynet inntil den separate prosessen er avgjort. I vurderingen har
departementet lagt vekt på at tilsynet har lagt til grunn reelle og observerbare
rabattsatser, noe som fremstår som hensiktsmessig frem til den separate prosessen er
gjennomført. Departementet legger videre vekt på at en tilbakesending av saken to år
etter at klagen er fremmet, vil fremstå som uforholdsmessig for TDC fordi det vil gå
enda lengre tid før avgjørelse i saken foreligger. Departementet legger i tillegg vekt på
at Telenor og TDC ikke har hatt innvendinger til tilsynets valg av satser for beregning
av volumrabatten og at dette gir en indikasjon på at aktørene anser satsene for å være
realistiske. På bakgrunn av dette konkluderer departementet med at tilsynets
tilnærmingsmåte fremstår som mest hensiktsmessig.

Departementet forutsetter imidlertid at utkommet av den separate prosessen skal
gjelde fremover i tid, og mener at dette senest må være avklart når det nye vedtaket i
marked 15 foreligger.
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6.2 Volumforpliktelser

Telenor anfører at når Network Norway har påtatt seg en volumforpliktelse som
innebærer at de fra 1. januar 2011 skal kjøpe et gitt antall ringeminutter så lenge avtalen
løper, så er dette et objektivt forhold som begrunner en prisreduksjon. Network
Norways forpliktelse er et gode for Telenor, ettersom Telenor oppnår økt sikkerhet for
fremtidige inntekter. Etter tilsynets vurdering kan ikke volumforpliktelsen i dette
tilfellet anses som et objektivt forhold som kan forklare den aktuelle forskjellen i
tilgangskostnad, fordi betydningen av volum for tilgangsprisen vektlegges flere ganger.
Videre fremgår det av innstillingen at TDC ikke har kunnet påta seg volumforpliktelser
for å oppnå gunstigere vilkår.

Departementet er enig med Telenor i at volumforpliktelse kan utgjøre en objektiv grunn
for ulikheter i tilgangsavtalene. En volumforpliktelse vil kunne gi Telenor økt
forutberegnelighet, og gjøre dimensjoneringen av nettet mer robust og skape sikkerhet
for investeringer i nettet. Videre vil kapasitetsbeslutninger bli enklere og mer
forutsigbare ved at aktørene påtar seg en volumforpliktelse.

I dette tilfellet har imidlertid ikke TDC hatt mulighet til å påta seg en volumforpliktelse
for å oppnå gunstigere tilgangsvilkår. Departementet finner at TDCs manglende
mulighet til å påta seg en slik forpliktelse, medfører at vilkåret bærer preg av
subjektivitet. Telenor har videre heller verken tallfestet eller forsøkt til en viss grad å
kvantifisere den verdi volumforpliktelsen har for selskapet. Det er således ikke synlig
om og eventuelt i hvilken grad Network Norway har fått lavere tilgangspris som følge
av at selskapet har påtatt seg denne forpliktelsen. Dette medfører at selskapets anførsel
ikke kan føre frem, jf. departementets vurdering under punkt 5.1.3 hvor det
konkluderes med at besparelser skal være dokumenterbare og til en viss grad være
kvantifiserbare slik at det er mulig å identifisere hvilke kostnadsbesparelser en
avtalepart bidrar til ved å påta seg slike forpliktelser. Og slik at det kan tas stilling til
hvilken betydning besparelsen har for avtalen. Departementet anser på bakgrunn av
dette ikke volumforpliktelse som en objektiv grunn til ulik pris i denne konkrete saken.

6.3 Betalingsforpliktelser

Telenor hevder at det er en objektiv grunn for ulik pris at Network Norway har påtatt
seg betalingsforpliktelse hvor de forplikter seg til å betale et gitt antall millioner kroner
per måned, uavhengig hvilket volum selskapet faktisk kjøper. Denne
betalingsforpliktelsen er knyttet til tilgang til nasjonal gjesting for inntil et visst antall
abonnement, og angir hva som minimum skal betales per måned i "SIM-pris". Kjøp av
trafikk kommer i tillegg til betalingsforpliktelsen og vil ikke inngå i vurderingen av om
betalingsforpliktelsen utløses. Network Norways kjøp av nasjonal gjesting kan derfor
utgjøre mer enn den månedlige betalingsforpliktelsen, i motsetning til hva Post- og
teletilsynet legger til grunn. Betalingsforpliktelse gir, sammen med forpliktelsen om
avtalelengde, Telenor en sikkerhet som gir grunnlag for prisreduksjon og utgjør

Side 22



således et objektivt forhold som legitimerer forskjellsbehandling. Telenor presiserer at
også betalingsforpliktelser på lavere beløp representerer en verdi for Telenor.

Tilsynet har konkludert med at betalingsforpliktelsen ikke er en objektiv grunn til ulik
pris i tilgangsavtalene, og har blant annet lagt vekt på at det er naturlig å betrakte
betalingsforpliktelsen som et utslag av forskjeller i volum. Videre er det i innstillingen
bemerket at TDC ikke har hatt anledning til å inngå langvarig avtale med virkning for
selskapets tilgangskostnad hos Telenor.

Samferdselsde artementet mener at en betalingsforpliktelse i utgangspunktet kan
utgjøre en objektiv grunn til ulikheter i tilgangsvilkår. Hvorvidt betalingsforpliktelsen
skal anses som en objektiv grunn må vurderes konkret og opp mot øvrige forpliktelser i
tilgangsavtalene. I dette tilfellet vil vilkåret om betalingsforpliktelse langt på vei
overlappe vilkåret om volumforpliktelse, fordi en forpliktelse om kjøp av et nærmere
angitt volum til en nærmere angitt pris innebærer en betalingsforpliktelse. Dette
medfører etter departementets vurdering i praksis at Telenor sikrer seg dobbelt opp.
Departementet legger derfor til grunn at betalingsforpliktelsen i det foreliggende
tilfellet ikke kan anses å ha en selvstendig verdi for Telenor. Videre har TDC heller
ikke har hatt adgang til å påta seg en slik forpliktelse for å oppnå gunstigere
tilgangsvilkår. Departementet konkluderer derfor med at betalingsforpliktelse ikke kan
anses som en objektiv grunn for ulike tilgangsvilkår i den foreliggende sak.

6.4 Avtalelengde

Telenoranfører at lengden på Network Norways avtale med selskapet utgjør et
objektivt forhold ettersom dette har en økonomisk verdi for Telenor, da det gir større
forutsigbarhet og sikkerhet for levering og omsetning.

Denartementeter enig i at en klausul om en bestemt avtalelengde vil kunne gi Telenor
større forutsigbarhet og sikkerhet for levering og omsetning. Departementet mener
klausulen isolert sett ikke vil ha en verdi for Telenor, selv om den sammen med andre
økonomiske forpliktelser som for eksempel volumforpliktelse og betalingsforpliktelse
vil ha en verdi. I dette tilfellet har Telenor heller ikke konkretisert hvilken verdi den
aktuelle klausulen om avtalelengde har for selskapet sett i sammenheng med avtalens
øvrige klausuler. Telenors manglende konkretisering av hvilken verdi klausulen har, og
det faktum at TDC ikke har hatt adgang til å påta seg tilsvarende forpliktelse med
virkning for selskapets tilgangspriser, innebærer at selskapets anførsel ikke kan føre
frem. Det vises til departementets vurdering under punkt 5.1.3. Departementet
konkluderer på bakgrunn av dette med at avtalelengde ikke kan anses som en objektiv
grunn for ulike tilgangsvilkår i den foreliggende sak.
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6.5 Eksklusivitet

Telenor har anført som en objektiv grunn for forskjellene i avtalene at Network Norway
har en bestemmelse om eksklusivitet i sin avtale med Telenor. Bestemmelsen
innebærer at Network Norway bare har anledning til å inngå avtale med en netteier av
gangen, og Telenor anfører at verdien for Telenor ligger i at tilgangsaktøren ikke skal
kunne tilby sine kunder en dekning som samlet sett er bedre enn det Telenor og
NetCom hver for seg vil kunne tilby.

Post- og teletilsynet anser eksklusivitetsklausulen som et utslag av at Telenor oppfattet
rekkevidden av tilgangsplikten som selskapet var underlagt med hensyn til nasjonal
gjesting, som uklar. Tilsynet kan ikke se at dette utgjør et objektivt forhold som gir
grunnlag for ulik behandling av kjøpere av tilgang.

Departementet mener at en bestemmelse om eksklusivitet som rammer adgangen til å
forhandlemed andre tilbydere om tilgang, vil fremstå som konkurransebegrensende og
vil i utgangspunktet være i strid med ekomloven. En slik klausul som begrenser
forhandlingsmuligheter vil således ikke kunne utgjøre en objektiv grunn. En
tilgangskjøper skal som hovedregel kunne forhandle om en ny tilgangsavtale under
avtaleperioden, selv om tilbyder av tilgang har inngått avtale om eksklusiv levering.
Hvorvidt en bestemmelse om eksklusiv leveringav tilgang vil utgjøre et
diskriminerende vilkår vil bero på en konkret vurdering av den enkelte avtale. En
bestemmelse om eksklusiv levering vil ikke være et diskriminerende vilkår dersom det
er objektivt begrunnet i den konkrete avtalen. I den konkrete vurderingen vil det blant
annet kunne bli lagt vekt på avtalens bindingstid og den konkurransemessige effekten
av tilgangsavtalenes samlede bindingstid.

Når det gjelder denne saken viser departementet til Telenors anførsel om
dobbeldekning. Departementet er kjent med at det på nåværende tidspunkt er teknisk
mulig å tilby flere IMSI-profiler på ett og samme SIM-kort, men at slike SIM-kort ikke
tilbys i markedet. Dersom markedsaktører i fremtiden legger til rette for at flere IMSI-
profiler tilbys på ett og samme SIM-kort kan spørsmålet om dobbeltdekning komme til
å stille seg annerledes. Når det gjelder utviklingen av slike løsninger viser
departementet blant annet til arbeidet i BEREC med løsninger for adskilt salg av
internasjonal gjesting som skal være på plass fra 1. juli 2014 (selv om dette vil gjelde
såkalt singel IMSI og ikke dual IMSI som er mest relevant i denne saken).

Selv om dobbeltdekning på et senere tidspunkt blir tilbudt, kan det imidlertid stilles
spørsmål om slik dobbeltdekning reelt sett vil være lønnsomt. Bakgrunnen for dette er
at mobiltilbydernes høye dekningsgrad medfører at utvidelsen av dekningsområdet ved
tilgang til to nett vil bli relativ liten. Det er dermed usikkert hvor stor fortjeneste som vil
ligge i dette, siden en tilbyder som tilbyr dekning i flere mobilnett må inngå avtaler med
hver netteier med de økonomiske ulemper dette vil ha for blant annet volumrabatter.

Side 24



Departementetkanpå bakgrunnavdette ikkese atTelenorkan oppnådet påberopte
formålomå unngådobbeltdekninggjennomden aktuelleeksklusivitetsklausulen.
Klausulenkan på dettegrunnlagikkesieså utgjøreen objektivgrunntilulikhetenei
tilgangsavtalene.På bakgrunnavdettefinnerdepartementetikkegrunn til ågå videre
meden vurderingavomogsåeventuelleandreforholdkunneledettil at
eksklusivitetsklausulenikkeutgjøren objektivgrunn.

6.6 Sanksjonsklausuler

Telenor  anførerat avtalenmedNetworkNorwayinneholderen sanksjonsklausulsom
utgjøret objektivtforholdsombegrunnerulikheteri tilgangsavtalene.Telenorviser
samtidigtilat klausulenmå sees i lysavdet forhandlingsklimaetsomhar værtmellom
selskapetog NetworkNorway.Sanksjonsklausuleninnebærerat dersomNetwork
Norwaygår tilmyndighetellerdomstolmedvilkårenei en avde tre avtalenesom
selskapethar medTelenor,vilprisenpå tilganggå opp.

Tilsynethar iVedtaketuttaltat "I et regimehvor Telenorer utpektsom tilbydermed sterk
markedsstillingogpålagt særskilteforpliktelsernettoppfor å bøtepå selskaPetsmulighet til
å utøvemarkedsmakt, menerPT at en slik bestemmelsefremstår som betenkelig."

Departementet er enigmedtilsyneti at dennetypenklausulervilvære betenkeligutfra
et offentligrettsligperspektiv.Departementetmeneratklausuleraven slikart neppe
villeforekommeti et markedmedvelfungerendekonkurranse,ogkan tydepå misbruk
avmarkedsmakt.Densektorspesifikkereguleringener strengereenn alminnelig
konkurransereguleringpå dettepunktfordiden sektorspesifikkereguleringener ment
å bidratilå byggeoppbærekraftigkonkurranse. Departementetmener atklausulerav
en slikart kan medføreat andretilbyderei markedetblirdårligerei standtil å ivareta
sinerettigheteretter ekomregelverket.Videresvekkerdennetypeavtaleklausuler
ekommyndighetensevnetilå føretilsynmedmarkedet.Departementetvisertil at det
ikkeer anledningtilå avtalesegvekkfraden sektorspesifikkemarkedsreguleringen.I
dette tilfelletforhøyestilgangsprisenmed20prosentvedbruddpå klausulen,dette
utgjøren så stor kostnadat avtaleklausulenkan sidestillesmed å forsøkeå avtaleseg
vekkfrapreseptorisklovgivning.Etter departementsoppfatningbidrardennetype
sanksjonsklausulertil å svekkeekomlovensformålvedå sette begrensningerfor
konkurransen.En aktørmed sterk markedsstillingi et markedsomdet er nødvendigå
reguleregjennomen sektorspesifikkkonkurranseregulering,har ikkeadgangtilå
svekkeøvrigemarkedsaktørersrettsstillingvedå inntadennetypenklausuler.

Samferdselsdepartementetkonkluderermedat dennetypenavtaleklausulerer i strid
medreguleringen,ogkan derforheller ikkeanses somen objektivgrunn tilulike
prisvilkår.

Departementetviservideretilat Post-ogteletilsyneti brevav18.september2012s. 3
hvordet uttalesfølgende:
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"Hvagjelderekomloven§ 10-11om ugyldighetleggerPost-og teletilsynettil grunn
at bestemmelsenikkegir Post-ogteletilsynetkompetansetil å konstatereugyldighet
ellerugyldighetsvirkninger,men derimotat en slik avgjørelsemåfattes av
domstolene".

Det følgeravekomloven§ 10-11at:

"Avtalei strid med denne lov ellermed vedtaketter lovener ugyldigmellom
partene.

Ugyldighetenrekkerbareså langtplikter etterdenne lov er overtrådt,med
mindre det etteravtaleloven§ 36 vil være urimeligå gjørerestenav avtalen
gjeldende."

Departementetmenertilsynetsuttalelsekanfremståsomnoemisvisendei den forstand
at uttalelsensyneså innskrenketilsynetskompetansei størregrad enn regelverket
tilsier.Departementetser derforgrunn tilå presisereat § 10-11kun konstaterer
rettsvirkningenavat en avtaleelleret avtalevilkårer i stridmedekomlovenellervedtak
hjemleti denne.Detfremgårdirekteavordlydeni bestemmelsenat en avtalei strid
med ekomlovenellervedtaketter lovener ugyldigmellompartene.Post-og teletilsynet
førertilsynmed ekommarkedetjf.ekomloven§ 10-6,oghar kompetansetil å håndheve
bestemmelseretter ekomloven,herunderpåleggeretting.Nåren avtaleklausuletter sin
art stridermotekomlovenellervedtaketter lovener avtaleklausulenå ansesom
ugyldigetter ekomloven§ 10-11.

6.7 Forsinkelsesrente

Telenor har anførtsomen objektivgrunnforulikhetenei avtaleneat NetworkNorway
har en klausulomhøyereforsinkelsesrentei avtalenmedTelenor.Klausuleninnebærer
at NetworkNorwayvedforsinketbetalingskalbetale10prosenthøyere
forsinkelsesrenteenn den tilenhvertid gjeldeneforsinkelsesrentesatssomfølgerav
forsinkelsesrenteloven.Telenorvisertilatvilkåretmåsees i lysavforhandlingsklimaet
mellompartene.

Etter departementets  synfremstårklausulensomet virkemiddelmot tilgangskjøper
somtidligerehar værtforsinketmedbetalingforkjøpavtilgang,og departementet
leggertilgrunn at klausulener egnettilåha en disiplinerendeeffektfor tilgangskjøper
med slikatferd.Departementetfinnerdet ikkesannsynliggjortat en tilgangskjøpersom
tidligerehar misligholdtsinebetalingsforpliktelserviloppnågunstigerevilkåri
tilgangsavtalenenn andretilgangskjøpere,motå påtaseg en forpliktelseomhøyere
forsinkelsesrentepågrunnavtidligerebetalingshistorikk.Departementetkonkluderer
derformed atklausulenomforsinkelsesrentei dettetilfelletikkekan ansessomen
objektivgrunnforulikheteri tilgangsvilkårene.
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7. POST- OG TELEFILSYNETS ETTERFØLGENDE PRESISERINGER

Telenorhar anførtat Post-og teletilsynetsetterfølgendepresiseringeravVedtaketikke
kan ansessomen delavVedtaket.TDCbestriderat tilsynetsetterfølgende
tolkningsuttalelserer en delav "saken",og anførerat departementetikkekan prøve
dette somen delavklagebehandlingen,jf.forvaltningsloven§34.Spørsmålet
departementetmåta stillingtiler hvorvidttilsynetsetterfølgendepresiseringerav
Vedtaketer å anse somen delav "saken",og dermeder omfattetavdepartementets
prøvingskompetanse.

Klageinstansenskompetansefremgåravforvaltningsloven§34.Etterbestemmelsens
annetleddkanklageinstansen"prøveallesiderav saken ogherunderta hensyntil nye
omstendigheter".Videreskalklageinstansen"vurderede synspunktersom klageren
kommer med, ogkan ogsåta oppforholdsom ikke er berørtav ham". Hvasomskalanses
somen og sammesak er i litengrad belysti lovensforarbeidellerjuridiskteori.Det
fremgåravforarbeidenetilforvaltningsloven,Ot.prp.nr. 3 (1976-1977)s. 95,under
merknadertilforvaltningsloven§34at:

"Klagebehandlingenmå gjeldesamme sak som klagen.I enkeltetilfellekan denne
begrensningenbypå problemer, (...) men slikeproblemermå søkesløstved
tolkning,eventueltloveregulering,innen de enkeltesaksområder."

Hvasomer "saken"somen parthar rett tildokumentinnsyni etter forvaltningsloven§
18beskrivesi Eckhoff/SmithForvaltningsrett8.utgaves. 256som "detsom inngår i en
ogsamme avgjørelsesprosess".

Telenorblei Vedtaketpålagtå tilbyTDCavtaleomregulerttilgangsom skalvære i
overensstemmelsemedgjeldendekravtil ikke-diskrimineringmellomeksterne
virksomheterinnen30dagerfraVedtaketsdato.Vilkårenei den tilbudte
tilgangsavtalenskaltilfredsstillede kravsomstillesi vedtak5.august2010kapittel8.2,
jf.kapittel7.2,jf.de presiseringersomfølgeravVedtaket,og innebæreratTDCs
tilgangskostnadmåreduseres med20prosent.TDCskalha anledningtilå inngåavtale
omregulerttilgangmeden prisstruktur,herunderbestemmelserom
prisjusteringsmekanismer,tilsvarendehvaTelenorhar lagttilgrunn i slikeøvrige
tilgangsavtaler.Post-og teletilsynetspresiseringerknytterseg tilTelenorsavtaletilbud
tilTDCetterVedtaket.

Departementetvili det følgendevurderehvorvidtde enkeltepresiseringenetilsynethar
gjortkan ansessomen del av "saken".Nårdet gjeldertilsynetsuttalelseromsentrale
ldausuleri de revidertetilbudeneomavtalemellomTelenorogTDC,finner
departementetundernoe tvilat dettefallerutenforklagesaken.Dettegjelderblant
annettilsynetsuttalelseromvolumforpliktelse,eksklusivitet,varighetog oppsigelse,
datatrafikk,endringsrett,tilbakebetalingsklausulog bestemmelseomtilsidesettelseav
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rettskraftigvedtak.Departementetleggeravgjørendevektpå at vurderingeneav
etterfølgendeavtaleutkastikkehar inngåttsomen delavavgjørelsesprosessensom
ledetfremtilVedtaket.Deaktuellevurderingeneliggerfølgeligikketilgrunnfor
tilsynetspåleggomretting.Etter departementetsvurderingomfattesikke
presiseringeneav"saken",jf.forvaltingsloven§ 34.Videreer departementetenigi
Telenorsanførsleromatvurderingerknyttettilrimeliganmodningomtilgangetter
ekomloven§4-1fallerutenforVedtaket.Detvisestilpunkt 1.1,og at Post-og
teletilsynetikkehar tatt stillingtil den delavTDCsklagesomgjelderpåstandom
bruddpå tilgangsplikt.

Detkanreises spørsmålomPost-og teletilsynetsetterfølgendepresiseringerkan anses
somselvstendigevedtak.Departementetmerker seg at ingenavparteneanser
presiseringenesomselvstendigevedtak,selvomTelenorgir uttrykkforat selskapet
har valgtå ikkesette dette spørsmåletpå spissen.Post-og teletilsynethar såvidt
departementetkan se hellerikkeansettde etterfølgendepresiseringenesomegne
vedtak,herunderhar tilsynetikkegitt uttalelsenei vedtaksform.Departementetgår
derforikkenærmereinni problemstillingen.

Post-og teletilsynetsuttalelseri brevav25.juni,10.juli,18.julipunkt6,22.august,11.
september,18.septemberog24.september2012,ansesetter dette som
tolkningsuttalelser,ogvurderesikkeavdepartementeti denneklagebehandlingen.

8. OPPSUMMERING OG KONKLUSJON

Samferdselsdepartementethar etter enkonkretvurderingkommetfremtil at det
foreliggerfaktiskog rettsliggrunnlagforVedtaket.Viderehar departementetkommet
tilatVedtaketikkeer i stridmedformåletmedreguleringen.Etter departementetssyn
har ikketilsynetlagttilgrunnen for sneverfortolkningavbegrepetobjektivegrunneri
dennekonkretesaken.Departementethar etter en konkretvurderingavTelenors
anførslervedrørendehvasomutgjørobjektivegrunnertilulikheteri tilgangsvilkårene,
konkludertmed at det i dennekonkretesakenkun er volumrabattsomobjektivtkan
begrunneulikhetenei tilgangskostnadene.

Samferdselsdepartementetmenerdet er sværtuheldigat det ennå ikkeforeliggeren
avtalemellompartenesomoppfyllerikke-diskrimineringskraveti henholdtilPost-og
teletilsynetsvedtak5. august2010.Prosessenetter dettevedtakethar ikkeførttilat
markedsaktørenehar kommetfremtil ikke-diskriminerendeavtaler.Post-og
teletilsynetsetterfølgendetolkningsuttalelsertilVedtakethar heller ikkeførttilat ikke-
diskriminerendeavtaleer inngått.

Setti lysavdenneprosessenog den tolkningstvilsomhar oppstått,finner
departementetat det er hensiktsmessigå presisereVedtaketytterligere.For å sikreat
ikke-diskrimineringskravetoppfylles,skalTDCha kravpå 20prosentreduksjoni
tilgangsprisenogkravpå å beholdedagensprisstrukturog avtalevilkår.Dersomandre
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avtalevilkårskalinni avtalen,vildettemåtteskjeetteralminneligekommersielle
forhandlingermellomparteneNårdetgjelderTelenorsanførselomat20prosent
reduksjonavtilgangsprissamtidigsomTDCbeholderdagensprisstrukturog
avtalevilkår,vildiskriminereNetworkNorway,viserdepartementettilvurderingenav
spiraleffektovenfor.

Partenehar anledningtilå be myndighetenomtolkningsuttalelservedendringav
avtalen,dersomaktørenehar behovforytterligereveiledningomhvordanikke-
diskrimineringskravetskalsikres.

9. DEPARTEMENTETSVEDTAK

Departementettrefferi medholdavekomloven§ 11-6førsteleddogforvaltningsloven§
34fierdeleddsliktvedtak:

Post-ogteletilsynetsvedtak23. mars2012 stadfestes,meddenendringat TDChar
kravpå at tilgangskostnadenskal reduseresmed19,8prosentogat TDChar krav
Påå beholdedagensprisstrukturogavtalevilkår.

Vedtaketer endeligogkanikkepåklages,jfekomloven§ 11-6femteleddog
forvaltaingsloven§28tredjeledd.

Medhilsen

ørn • glu e. .
avdelingsdirektør

hnstmaChristensen
underdirektør

Kopi:
Post-ogteletilsynet

Side 29



Adresseliste
TelenorASA
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