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RKERE. -Det vihar setter at det er sterkere konkurranse | det private mobil- og bredbandsmarkedet enni bedriftsmarkedet, sier Stig Hauge Bendiksen,
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Kutter bedriftsabonnementet - lar de ansatte
lelge selv

Mrmnetﬂsynet sier opp bedriftsabonnement p3 telefoni og utnytter mobilkonkurransen i privatmarkedet. Hver
ansatt tegner et privat mobilabonnement. Tilsynet sparer rundt 700.000 kroner i aret.
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Konkurransen i det private mobilmarkedet er mye teffere enn i bedriftsmarkedet. Det konkluderer Konkurransetilsynet med og tar

r av.
mlmltﬂsyuet med rundt 100 ansatte har nylig sagt opp bedriftsabonnementet pi telefoni med Telenor.

,‘.-m - Vi har nd gitt over til en ordning der vére ansatte selv inngér private avtaler med en valgfri mobil- og
13470 300 -218% bredbindsleverander, sier Stig Hauge Bendiksen, administrasjonsdirekter i Konkurransetilsynet.
Popdatert: 22/04

«Sterkere konkurranse»
Han understreker at Konkurransetilsynet er opptatt av  fi lave kostnader og effektive lesninger.

- Det vi har sett er at det er sterkere konkurranse i det private mobil- og bredbdndsmarkedet enn i
bedriftsmarkedet. Totalt sparer vi mellom 650.00 0g 700.000 kroner i aret pd den nye ordningen.



BAIEXLEL LS bade ULl aDonnements- og teletonpns og i administrative kostnader knyttet til registeri ng
av faktura, kontroll og utbetaling til hver ansatt, sier Bendiksen.

136.0 Han legger til at Konkurransetilsynet har naermest kuttet fasttelefonibruken.

- Etterhvert vil vi kun ha noen f3 linjer igjen av sikkerhetsarsaker.

«Mange velger lavpris»

Na far de ansatte en fast manedlig sum til mobilbruk som Konkurransetilsynet refunderer.

TELENOR ASA
For de ansatte med tjenstlige behov fir dekket 250 kroner i maneden for mobiltelefoni og 380 kroner i
Omsetning Visalleregnskapstall @ A
£ maneden for bredband.
- Mange ansatte velger et abonnement i lavprissegmentet som tilpasser deres behov, sier Bendiksen. '
- s  Hanlegger til at med privat mobiltelefon vil det ikke vaere nedvendig for bedriften 4 ha innsyn i
2010 2011 2012 2013 204 telefonbruken til den enkelte ansatte for & skille mellom tjenstlig og privat forbruk. {
Starste aksjonzr - Alle ansatte ma skrive under pi en sikkerhetsavtale for blant annet installasjons av bedriftsinterne
Nzerings- og Fiskeridepartementet applikasjoner pd telefonen - eksempelvis epost, sier Bendiksen. {
Vis alle aksjonzerer ©
«Rett og slett et kravy»
Roller
Daglig leder Ledelsen i Telenor vil ikke kommentere sitt tidligere kundeforhold med Konkurransetilsynet, men ‘
Sigve Breldce (f. 1959) mener de aller fleste selskaper gnsker en bedriftslesning som sikrer profesjonell kommunikasjon med
Visalleroller © omverden. ‘
Kilde: Proff.no
Prisfardelene med fast-telefonen forsvinner na «Bedrifter og organisasjoner gnsker sentralbordlasninger, noe man ikke kan f& med
Mt s i \ == privatabonnement. I tillegg ensker de 4 ringe gratis internt mellom bedriftens ansattey, skriver
w e tle =2 Marina Lgnning, leder for bedriftsmarkledet i Telenor i en epost. ‘
Wi s

Hun legger til at mange selskaper og virksomheter m4 tilby bedriftsabonnement med gode

s -

] pr—— samhandlingstjenester.

E : «Dette er rett og slett et krav fra brukerne, for at de skal kunne jobbe mobilt og effektivty, skriver
m -

= o = Lenning.
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I ferste versjon av tabellen over Telenors nye telepriser for bedriftskundene i denne artikkelen var det en feil. Telenior reduserer prisene fra fast-telefoni til mobil
Norge i snitt pd minus 34,4 prosent, og ikke minus 0,3 prosent som det opprinnelig stod i tabellen.

- likke regulert

OSLO: Post- og teletilsynet overvéker ikke prisene p3 fasttelefoni.

AR & &' & & & & -

- Det er ikke et regulert marked. Vi ser ikke pé prisene, sier assisterende direkter Elisabeth Aarsather i Post- og teletilsynet.

Hun legger til at Telenor er forpliktet til 4 levere fasttelefoni. Telenor har de siste Arene mistet opptil 100.000 fast-telefonikunder i &ret og ‘
har na 772.000 fast-telefonikunder.

- Fast-telefoni blir derfor ikke borte i privatmarkedet, sier Aarszther og viser til at bredbandstelefoni tar over for den ordinz=re gamle ‘
fasttelefonen.

OSLO: Telenors nye prismodell for bedriftskundene viser at selskapet gnsker at kundene skal kutte fasttelefonen, mener daglig leder Tore '
Aargnaes i Norsk Telecom. ‘

- Motiverer til skifte
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Vurdering av Nkoms markedsanalyse og
varsel om vedtak av 16.9.2015

av
Espen R. Moen og Christian Riis*
Oeconomica DA
08Co.N0

Oslo, 23. november 2015

Innenfor telekommunikasjon har trenden lenge veert en gradvis dereguiering av markedene. Nkoms
varsel om vedtak av 16 september 20152 signaliserer et brudd med denne trenden, og en omlegging
tit en mer inngripende regulering av mobilsegmentet. Grossistmarkedet skal omfattes av
reguleringen, og reguleringen vil generelt forankres i en omfattende marginsskvisanalyse. Videre
foresias innfart et nytt prinsipp for marginskvisberegninger. Vi drgfter virkningene endringene kan
ha pa konkurransen mellom mobilselskapene.

Vedtaket kommer i etterkant av fusjonen meliom TeliaSonera AB og TeleZ Norge AS/Network
Norway AS. Konkurransetilsynet godkjente fusjonen under vilkar. Vi gir i rapporten ogsa en vurdering
av markedsanalysene til Nkom og Konkurransetilsynet og diskuterer Nkoms varslede innstramning
pa bakgrunn av disse.

Rapporten er organisert som fplger: | hoveddelen gir vi var vurdering av Nkoms argumentasjon, med
szerlig henbiikk pd markedsavgrensningen, de valgte forplikielsene og marginskvisberegningene.
Deretter fglger en kort diskusjon av Konkurransetilsynets fusjonsvedtak, og den vurdering av
konkurransesituasjonen som fremkommer i vedtaket. Siste avsnitt oppsummerer vare synspunkier.

1. Markedsavgrensning, markedsanalyse og marginskvistester

En sentral politisk malsetting har vaert 3 etablere konkurranse mellom integrerte nettverk, sékalt
infrastrukturkonkurranse. Med virksom konkurranse meilom nettverkene kan alminnelig
konkurranserett i stgrre grad legges til grunn og erstatte ex ante regulering. Siden ex ante regulering
er beheftet med saerskilte reguleringskostnader, vil en slik utvikling bidra til gkt effektivitet.

! Rapporten er skrevet pa oppdrag fra Telenor.

2 xVarsel om vedtak om utpeking av tilbyder med sterk markedsstilling og palegg om szerskilte forpliktelser i
markedet for tilgang til og samtaleoriginering i offentlige mobitkommunikasjonsnett», Nkom, 16. september
2015, heretter Nkom 2015A.



Ekommyndighetene legger til grunn at det bgr vaere tre integrerte akigrer i markedet for at
konkurransen skal vaare effektiv®, Det tilsier at sektorreguleringen bgr utformes shik at den er 1)
konsistent med 3 stimulere konkurransen mellom eksisterende integrerte nettverk, og 2)
understgtter grunnlaget for kommersiell vekst hos den tredje nettverksakteren, ICE.

Tilgangsregulering i grossistmarkedet pavirker konkurransesituasjonen mellom integrerte nettverk.
Men virkningene er sveert ulike avhengig av hvilke segmenter av grossistmarkedet som berpres av
reguleringen. Det kan her trekkes et viktig skille mellom nasjonal gjesting og samlokalisering, pa den
ene siden, og tilgangsvilkdrene for MVNQOer og tjenesteleverandgrer pa den andre.

Nasjonal gjesting og samlokalisering bergrer et klassisk hensyn i offentlig regulering — verdien av 3
unnga unpdig duplisering av faste kostnader. Gunstige avtaler for gjesting vil dessuten styrke den
tredje aktdgrens vekstmuligheter i den tidlige fasen, og dermed intensivere konkurransen mellom
vertikale selskaper. Riktignok kan incentivene til 3 investere i dekning bli svekket, en risiko som kan
dempes ved & la favoriseringen veere tidshegrenset. Tilretteleggelse for deling av fasiliteter, og
kontroll med at tilgangsprisen for nasjonal giesting og samlokalisering er pa et riktig niva, er sentrale
hensyn i reguleringen av markedet av grossistmarkedet.

Regulering av tilgang for MVNOQer og tjenesteleverandgrer har derimot ganske andre virkninger pd
konkurransen. MVNQer og tjenesteleverandgrer er etterspagrrere av nettverkstjenester, og er viktige
kunder for de integrerte selskapene. Nettverksinvesteringer pafgrer selskapene store ugjenkallelige
faste kostnader, og siden marginalkostnadene for en netteier er sveert lave innenfor
kapasitetsgrensen, vil et effektivt marked for kontrakter med storkunder gi kommersielle muligheter
som styrker selskapets investeringer. Dette markedet vil ha saerlig stor kommersiell verdi for nye
aktgrer med liten initial kundebase som ICE. * En regulering som medfgrer lavere tilgangspriser til
Telenors nett, vil gi en svaert uheldig svekkelse av ICE’ konkurransemuligheter i grossistmarkedet.

Det er derfor av stor betydning 3 skille mellom delene av grossistmarkedet som vedrgrer tilgang for
aktgrer uten nettverk (MVNOer og tjenesteprodusenter), og tilgangsmarkedet for aktgrer med eget
nettverk {dvs gjesting og samlckalisering).

1.1 Nkoms markedsanalyse: regulering av tilgangsmarkedet

bilegg av saerskilte forpliktelser under ekomreguleringen er ikke betinget av at misbruk av
markedsmakt faktisk finner sted, i motsetning til i alminnelig konkurranserett. Det ar tilstrekkelig at
det potensielt kan oppsta et konkurranseproblem. Det stiller store krav til analysen. Nkem
kenkluderer at det er «sannsyniig at Telenor | fraveer av ex-ante regulering har insentiv og mulighet

3 Dat fremgar fplgende av rapporten Ekomplan — Innspill til Samferdselsdepartementet fra Nasjonal
kommunikasjonsmyndighet 14. august 2015 (side 28) «Ndr det gjelder mobiltjenester, er situasjonen fortsatt
slik at markedet preges av to store aktgrer med egne, landsdekkende nett. Telenor og TeliaSonera har en
samlet markedsandel! i mobilmarkedet pd over 90 prosent. Det er fortsatt en mélsetning for ekommyndigheten
4 fa etablert et tredje mobiinett med tilstrekkelig god dekning til d kunne veere konkurransedyktig i det norske
markedet. Etter frekvensauksjonen i desember 2013 innehar ICE de ngdvendige frekvensressursene til & bygge
et fullverdiy tredfe nett og har begynt uthyggingen. Det er imidlertid fortsatt usikkert hvor omfattende denne
utbyggingen vil bli og nar ICE eventuelt vif kunne bii en fullverdig konkurrent tif Telenor og TeliaSonera.»

4 Dette er ogsé et forhold Nkom papeker i vedtaket: «Flere forhold ligger til rette for at selskapet vil kunne
utvikle seg til & bli en aktgr som kan tilby grossisttifgang til konkurransedyktige vilkér. Samtidig er det utvilsomt
etableringshindringer i det norske markedet, og det er usikkert hvor raskt selskapet vil kunne skaffe seg en
tilstrekkelig stor kundemasse, utvide dekning og overfgre trafikk til eget nett, noe som er sentrale fuktorer for &
kunne bii en konkurransedyktig tilbyder i det relevante grossistmarkedet.» Pkt 64 Nkom 2015A.



tif & nekte andre tilbydere tilgangs- og origineringstjenester eller vanskeliggjgre tilgangen»®, og
videre fremgar det av sammendraget: «Tilgangsnektelse, herunder adferd som kan sidestilles med
tilgangsnektelse, er selve kjerneproblfemet».

NKOM underbygger i liten grad denne konklusjonen, verken ved egne resonnementer eller ved
henvisninger til faglitieraturen.

Nar det gjelder tilgang er Telenors primaere gkonomiske interesse a generere inntekter i nettverket;
et incentiv som er sterkt fordi marginalkostnaden er lav. A vinne storkunder i grossistmarkedet har
falgelig stor kommersiel! verdi for integrerte nettverk som Telenor, TeliaSenera og ICE.

Det er ikke dpenbart at Telenor har kommersielle interesser av & favorisere egen nedstrgmsdivisjon
pa bekostning av konkurrerende leverandgrer. Det er velkjent fra gkonomisk teori at en monopolist i
mange tilfeller vil ha incentiver til 3 «outsource» nedstrgmsaktiviteter hvis det er mer effektive
tjenesteleverandgrer i markedet. Jean lacques Laffont og nobelprisvinneren Jean Tirole presiserer
dette i en autorativ bok innenfor telegpkonomi®. La oss illustrere poenget med et enkelt eksempel. Vi
tar som utgangspunkt at prisen i sluttbrukermarkedet er p, og at Telenors enhetskostnader
forbundet med & betjene markedet er ¢. Vilegger videre til grunn at myndighetene innfgrer en pris-
minus regulering, slik at tilgangsprisen gjenspeiler siuttbrukerprisen fratrukket Telenors kostnader i
det relevante sluttbrukersegmentet, t = p - ¢. | denne situasjonen er Telenor indifferent melom 3
betjene sluttbrukermarkedet selv og & la en ekstern aktgr sta for leveransene, profitten blir uansett
den samme. Hvis videre Telenor og eksterne tjenesteprodusenter leverer tjenester som ikke er
perfekte substitutter, er Telenor tjent med a la andre aktgrer fa tilgang til pris-minus vilkar, siden det
samlede trafikkvolumet i nettet gker — noe som har stor verdi for nettverkseier.

Ogsa ttilfellet der Telenor selv kan sette tilgangsprisen, vil Telenors insentiver til 3 generere trafikk i
eget nett i stor grad vaere sammenfallende med samfunnets interesser. Hvis eksterne leverandgrer
kan betjene sluttkundene mer effektivt, eller utvikle nye konsepter og tjenestetilbud som gker
trafikken i nettet, s& har Telenor kommersielle interesser i a inngé kontrakter som realiserer
gevinstene. Det samsvarer med effektiv alickering. Det falger videre at Telenor har incentiver til 3
innga kontrakter pa gunstigere vilkar enn pris-minus hvis den eksterne tjenesteprodusenten leverer
tjenester som ikke er perfekte substitutter med Telenors.

Samtidig kan begrensninger pa kontraktene som Telenor kan inngd med eksterne leverandgrer vaere
en potensiell kilde til ineffektiviteter, Telenor kan ha incentiver til 4 gke tilgangsprisen utover det
som gir en optimal grad av «outsourcing» for & ekstrahere en stgrre andel av verdiskapingen i
sluttbrukersegmentet. Dette er imidlertid ikke samme fundamentale markedssvikt som en har ved
horisontal markedsmakt.

Basert pa den virkelighetsbeskrivelsen Nkom presenterer kan vi ikke se at det er grunnlag for a
omtale reguleringsproblemet i dette segmentet som avgjgrende for effektiviteten.’

Det kan synes som om Nkom sammenblander analysen av vertikale strukturer i markeder med
analysen av horisontale strukturer. Man star overfor et horisontalt, eller strukturelt
markedsmaktproblem, hvis konkurransen er begrenset slik at Telenor kan utgve monopolmakt i

% Punkt 28 Nkom 2015A

§ Competition in Telecommunications, MIT Press, 2001

7 Dette minner om et velkjent resultat innenfor naeringspkonomi, som slar fast at det er nok & ha
monopolmakt i ett tedd i verdikjeden for & oppna samme profitt som hvis man har monopolisert hele kjeden.
Resultatet bygger pa at det er effektiv konkurranse i de markedene der det ikke er monopol, se f.eks. jean
Tirole's standardverk The Theory of Industrial Organization, MIT Press, 1988,



grossistmarkedet. Men et eventuelt slikt problem kan ikke Igses gjennom tilgangsprisregulering
fundert i marginskvisberegninger. La oss her illustrere et par av problemene forbundet med Nkoms
resonnementer gjennom et par sitater. | sin beskrivelse av ICE’ konkurransemuligheter, papeker
MkomBat vekst i virksomheten vil ta tid: «Mye ligger til rette for at ICE kan bli en aggressiv utfordreri
slutthrukermarkedet i igpet av analysens tidshorisont. Som falge av at selskapet har god tilgang pd
frekvenser og har overtatt deler av Tele2s infrastruktur, i tillegg tif egne lokasjoner, har de ogsé et
godt utgangsptnkt for utbygging av et tredje nettverk. Hvor raskt ICE kan bli en attraktiv tilbyder av
tilgang i grossistmarkedet, avhenger imidlertid av selskapets strategi for utbygging, hvor raskt de
kan skaffe seg en betydelig kundemasse og vilkdrene for nasjonal gjesting over tid. Det er flere
usikkerhetsmomenter i denne sammenheng som gjor at Nkom ikke kan legge til grunn at ICE |
tilstrekkelig grad vil kunne disiplinere de etablerte aktgrene pad tilbudssiden i det relevante markedet
innenfor analysens tidshorisont,» Problemet oppstar nar Nkom i det etterfglgende punktet
konkluderer siik {var understrekning): «Nkom mener pd denne bakgrunn at det ikke er tilstrekkelige
klare holdepunkter for dynamikk i markedet innenfor analysens tidsperspektiv som tilsier at
markedet vil tendere mot beerekraftiq konkurranse uten ex-ante regulering. Det andre kritetiet er
derfor oppfyit.» Problemet er at Nkoms ex ante regulering nettopp vil veere et bidrag til & svekke ICE
sine vekstmuligheter. Nkom reflekterer i liten grad over dette.

Tilgangsprisregulering fundert i marginskvisberegninger, kan riktig utformet, understgtte etablering
av mer effektive og innovative tjenesteleverandgrer. Men | motsetning til ved horisontal
koenkurranse, er ikke utviklingen i antallet aktgrer i dette markedet ngdvendigvis en indikator pa
konkurransens eller markedets effektivitet. Det kan like gjerne reflektere at Telenor er mer effektiv
enn sine konkurrenter i & betjene sluttbrukermarkedet. Vi savner en mer nyansert diskusjon av disse
forholdende i Nkoms utkast til vedtak.

Det er en fundamental forskjelt pa markedet for nettjenester og for sluttbrukertjenester. Det er
store faste kostnader knyttet il & etablere et landsdekkende telenett, og samtidig lave
marginalkostnader knyttet til trafikk i nettet nar nettet farst er etablert. Bade fra et
samfunnsgkonomisk og et bedriftspkonomisk stasted tilsier dette at det kun er rom for et begrenset
antall nettoperatgrer i markedet. Imidlertid kan en slik Igsning gi markedsmakt til nettoperatarene,
noe som kan skape konkurransemessige utfordringer. Tilsvarende forhold gjgr seg ikke gjeldende
innenfor tjienesteproduksjon. Mer er etableringskostnadene langt lavere, og stordriftsfordelene
betydelig mindre. Nye aktgrer kan, og vil, etablere seg i markedet hvis de finner dette lgnnsomt, og
skonomisk fogikk tilsier dermed at renprofitten konkurreres bort over tid. Det er pé ingen mate klart
at netiverksselskapene har incentiver til 3 obstruere et slikt marked pa en mate som gjor
sluttbrukerne skadelidende.® Det er derfor uklart hvorfor regulerende myndighet skal vaere spesielt
opptatt av tienestesegmentet.

En relevant bekymring kan tvert i mot veere at Telenor legger seg p3 et for favt prisniva, for
derigiennom & svekke konkurrerende nettverks kommersielle muligheter. Man kan i prinsippet se for

% Se punkt 436 i «Analyse av markedet for tilgang til og samtaleoriginering i offentlige
mobilkommunikasjonsnett», Nkom 2015 B

° Det kan papekes at en vertikalt integrert nettverkseier kan ha incentiver til & prise aggressivt i
sluttbrukermarkedet av fglgende grunner: Ettersom prisene i et prisspill er strategiske komplementer, vil dette
medfgre at konkurrentene ogsé setter lave priser, noe som vil gke samlet etterspgrsel etter
slutthrukertjenester og dermed generere mer trafikk i nettet. Dette kan pévirke tjenesteleverandgrene
negativt, men vil neppe skade konsumentene.



seg et predasjonspraoblem, der Telenor priser tilgang aggressivt og setter lave priser for 8 presse
nyetablerte aktgrer ut av markedet og for 8 skremme potensielle aktgrer fra & etablere seg®.

Dette er et relevant moment a vurdere i dagens norske marked. En ny akter, ICE, eri en tidlig fase i
utviklingen av et tredje nett. Det er velkjent at organisk vekst i sluttbrukermarkedet er en tids- og
kostnadskrevende prosess. Det kan derfor vaere attraktivt for en ny aktgr 3 etablere seg, som ICE,
hvis det kan oppna trafikkvekst gjennom 3 tiltrekke seg kunder i grossistmarkedet. De etablerte
nettverkene kan imidlertid i prinsippet vanskeliggjgre ICE” ekspansjon i grossistmarkedet ved 3 prise
aggressivt og utgve predasjonsprising i dette segmentet.

Her er vi ved ett av vare viktigste ankepunkter mot Nkoms varsel om vedtak: Nkom ser pd markedet
for tilgang separat, uten a se pa helheten i reguleringsregimet og hvordan det er tilpasset dagens
utfordringer, der ICE seiler opp som en tredje nettverksoperatgr. £n hard regulering av Telenors
tilgangsprising har som konsekvens at Telenors prisstruktur vil fa trekk som om selskapet priser
aggressivt i tilgangsmarkedet. Dermed blir det mindre lukrativt for andre nettverksselskaper a
ekspandere i markedet, og adskillig mer utfordrende for nye aktgrer a vinne markedsandeler. Selv
om grossistmarkedet ikke er sa stort i forhold til mobilmarkedet totalt sett, anslas den samlede
omsetningen i grossistmarkedet til 8 bli 1000 miilioner kr i 2015.* Omsetningen tit ICE Norge i 2014
var til sammenlikning 356 millioner kroner.* En regulering som er ment § styrke konkurransen i
tjenesteleverandgrsegmentet, der det ikke er dpenbare konkurransemessige problemer, kan virke
hemmende pa andre og viktigere konkurranseflater. 54 vidt vi kan se blir ikke dette potensielt sveert
viktige momentet drgftet av Nkom,

La oss avrunde avsnittet med 3 understreke at det her er en betydelig forskjell pé regulering av
tilgang pa den ene siden, og gjesting og samiokalisering pa den annen. Ved gjesting og
samlokalisering er kundene konkurrerende nettverk. Et dominerende nettverk, som sgker a redusere
risikoen for etablering av konkurrerende nettverk, kan ha incentiver til & fortrenge tilgang for a
vanskeliggj@re nyetablering. Dvs Telenor kan vaere tjent med 8 svekke eller unnga helt at en tredje
aktgr etableres, Som tidligere papekt kan dette tilsi midlertidig regulering av vilkar for gjesting og
samiokalisering.

1.2 Prinsippene for marginskvisbheregninger
Tilgangsprisreguleringens rolle er a skjerme avkastningen tit MVNOer og tjenestetilbydere som er
mer effektive enn Telenor. Marginskvisberegningenes hensikt er 8 overvike at det skjer.

| henhold til Nkoms forslag skal det iverksettes tilgangsregulering, understattet av
marginskvisberegninger, for segmentene nasjonal gjesting, samlokalisering og MVNO-tilgang. For
tjenesteleverandgriilgang foreslas en bruttomargintest for hvert enkelt abonnement.

Prinsipielt er marginskvisberegninger konsistent med samfunnsgkonomisk effektivitet, ved at mer
effektive aktgrer skal ekspandere, og mindre effektive konkurreres ut. Referansepunktet for
beregningene er Telenors kostnader, og omtales som «en like effektiv operatgr-tiinaerming», eller
«EEQ».

¢ Se punktet om «underprising» | Konkurransetitsynets temaark om dominerende stilling, til nedlasting pa
Konkurransetilsynet.no.

Y Beregningen er foretatt av Telenar og er basert pa offentlig tilgjengelige tall i kvartalsrapportene til Telenor
og TeliaSonera.

12 5o http://www.proff.no/selskap/ice-norge-as/osto/telekommunikasjon/Z0I3L10E/



| varselet fraviker Nkomn fra dette prinsippet ved & innfgre en sdkalt «justert EEO-test», der
beregningene dels hviler pa tilgangskjgperens sluttbrukerkostnader. Justert EEC «dpner for
justeringer som anses ngdvendige for & gjgre testen realistisk sett fra tilgangskjgpers stdsted»®, og
vil medfgre, som pdpekt av Nkom, at det «tillates hgyere enhetskostnader, uten at dette betraktes
som kostnadsineffektivitet.»*

Vi vil fgrst gi enkelte kommentarer til den justerte EEQ-testen. Deretter vil vi trekke frem noen
problematiske sider ved EEO-tester mer generelt.

Justerte EEO-tester

Justert EEQ innebzerer et avvik fra ett grunnleggende prinsipp om at enhver regulering skal sikte inn
mot en effektiv bruk av samfunnets ressurser. Et slikt avvik pafdgrer gkonomien et statisk
altokeringstap som ikke kan forsvares. Dette forsterkes av det dynamiske effektivitetstapet ved at
reguleringen forstyrrer prissettingen i grossistmarkedet pd en mate som undergraver konkurransen
mellom integrarte nettverk.’

Det er ogsa hayst problematisk at «justert E£0» introduserer skjgnnsressige vurderinger. EEC har
den fordelen at den i prinsippet er etterprovbar ved at kalkylen er basert pé Telenors regnskaper.
Tilpasset EEC introduserer skjgnn, dermed gker uforutsigharheten og med det de regulatoriske
kostnadene.

EEQ og prisdiskriminering.

Enhver regulering ma vaere kompatibel med integrerte selskapers investeringsincentiver og
incentiver til effektiv utnyttelse av etablert infrastruktur. Markedet er kjennetegnet ved betydelig
ugjenkallelige investeringer, og leder til en kostnadsstruktur med hgye faste kostnader og lave
marginalkostnader. Kostnadsdekning fordrer derfor at tilgangsprisene inneholder et pasiag pa
marginalkostnaden. Den samfunnsgkonomisk effektive prismodelien, sakalt Ramsey-prising,
impliserer at paslagskoeffisientene varierer mellom markedssegmenter, og over tid, i henhold til
strukturen i markedsettersparselen.

Dette reiser et fgrste implementeringsproblem, nemlig at effektivitet fordrer at
marginskvisberegningene er konsistente med produkispesifikke tilgangspriser, for 3 unnga at
MVNOer og tjenesteleverandgrer fér incentiver til selektiv etablering i segmenter med hay margin.
En slik regulering kan vaere vanskelig & implementere, men det er avgjgrende at Nkom er
oppmerksom pé problemet, og ikke aktivt tilrettelegger for selektiv etablering?®.

Selektiv etablering | enkeltsegmenter kan videre forstyrre incentivene til produktutvikling.
Investeringer  mobilmarkedet er usikre, noen investeringer lykkes mens andre mislykkes. Det er ikke
kontroversielt at netteiers avkastning ma gi rom for (ex post) meravkastning i segmenter der man

13 5ide 4 | Vedlegg 2 Prinsipper for marginskvistester { marked 15 Nkom 2015 C.

¥ Side 5 Nkom 2015 C

5 | prinsippet kunne Nkom ha argumentert for at imperfeksjoner i kapitalmarkedene kan tilsi at subsidierte
tilgangspriser i en overgangsperiode kan understgtte et MVNO selskaps muligheter til & klatre pa
investeringsstigen, og over tid bli en integrerte aktgr. Men det dpenbart ikke slik de tenker: «Samtidig er det
ikke like aktuelt som tidligere & legge til rette for kiatring pd investeringsstigen. Det forventes ikke ot aktgrer
som i dag har MVNO-tilgang eller tienesteleverandgravtale vil klatre pd investeringsstigen for & bli
infrastruktureier.» Nkom 2015A pkt 65.

18 Det er derfor problematisk at Nkom 2015A skriver i punkt 116 «..mener Nkom at det er viktig & legge Uil rette
for at tienesteleverandgrer kan etablere seg og konkurrere i segmenter som de ser muligheter i. Reguleringen
kan bidra til at tilgangsvilkdrene er slik at tjenesteleverandgrer ikke forhindres fra @ konkurrere i utvalgte
segmenter.»



lykkes, som kompenserer for tapene forbundet med mislykkede investeringer — noe som pépeker
betydningen av & unngé regulatorisk trunkering. Selv om marginskvistester som sadan ikke
begrenser prisnivdet, kan begrensningen p& utformingen av prisprofil svekke mulighetene til 8 hente
ut avkastningen av produktinnovasjoner. Dette problemet forsterkes hvis reguleringen funderes i
«justert EEO» -- skjpnnsmessige marginskvisheregninger vil ha en potensielt sveert uheldig effekt pé
dynamikken i markedet. Nkom erinne pa elementer av dette i punkt 31 «Prisnivdet |
sluttbrukermarkedet varierer melflom ulike segmenter, og vil delvis vaere avhengig av sluttbrukernes
betalingsvillighet. Margingskvistester for ulike segmenter kan derfor gi ulikt resultat, og er séledes et
uttrykk for at stuttbrukermarkedet preges av st@rre dynamikk hva gjelder produktutvikling og
prisstrukturer enn grossistmarkedet.» Etter vart syn har denne observasjonen fra Nkoms side
implikasjoner for vurderingen av reguleringsregimet, men forfglges ikke i deres analyse.

igien fplger det at en stor utfordring ved implementering av en marginskvismetodikk er at den ma
veere forenlig med prisdiskriminering {se videre diskusjon nedenfor) for 3 unngd effektivitetstap. | sin
ytterlighet tilsier det at hvert produktsegment ma tilordnes en szerskilt margin som gjenspeiles i
vilkarene for tilgang til nettjenester, og der tilgangsprisene betinges pd tjenesteleverandgrens
produktportefglje. Vi er redd for at implementeringen av en slik ordning vil by pa store praktiske
utfordringer.

Ikke-diskriminering.

{kke-diskriminerende vitkdr medfgrer at forskjeller i priskontraktene skal vaere basert pé objektive
kriterier. Etter det vi forstar er det altment akseptert at objektive kriterier inkluderer egenskaper
ved etterspérselsstrukturen {slik at Ramsey prising ikke er 3 forstd som diskriminering), og relevante
kundeegenskaper (for eksempel er volumdifferensiering tillatt).

| s mate vil et ikke-diskrimineringskrav vaere konsistent med de prinsippene som ligger til grunn for
ordinzere marginskivsberegninger, at aktgrer som er mer eller like effektive i & betjene sluttbrukere
ikke fortrenges — dvs det skal ikke skapes vridninger pa produksjonssiden i markedet.

Samtidig skriver Nkom: «For at tilgangskjdpere skal kunne tilby produkter av tilsvarende kvalitet som
Telenor og til samme tidspunki, er det en forutsetning at ngdvendig informasjon titkommer eksterne
virksomheter pa tilsvarende vilkdr som for Telenors interne virksomhet. Kravet til ikke-
diskriminerende tilgang innebzerer séledes at eksterne grossistkunder ma fa all ngdvendig
informasjon tidsnok til & kunne planlegge sitt salg i siuttbrukermarkedet og titby nye eller
kvalitetspkende produkter til samme tidspunkt som Telenors egen virksomhet. Et slikt krav er
ngdvendig for at tilgangskfgpere skal kunne ha forutsigharhet og mulighet til & konkurrere pé
likeverdige vitkdr.»*

Innenfor rarmmen av en hypotetisk perfekt marginskvisberegning pd produktniva vil en slik ordning
muligens fungere. Men gitt Nkoms skisse til modell oppstar problemer,

En slik ordning vil i sterk grad aksentuere problemene beskrevet ovenfor knyttet til selektiv
etablering av konkurrenter | hgymarginmarkeder. Hvis eksterne akigrer skal informeres om
innovasjonene fgr de implementeres, vil disse aktgrene oppna en betydelig andel av merverdiene
som Telenors innovasjoner genererer, og saledes vaere gratispassasjerer pa Telenors verdiskapende
virksomhet. Dette vil apenbart redusere Telenors incentiver til 3 utvikle nye tjenester med
potensielt hgy betalingsvillighet og dermed hdye marginer.

37 punkt 185 Nkom 2015A



Likeverdig tilgang betyr at eksterne produsenter har tilgang til de samme underliggende nettjenester
som Telenors interne tienestepradusent, til vilkdr som er konsistente med en EEO-beregning. Det
betyr at eksterne tjenesteprodusenter, som Telenors interne, skal realisere meravkastningen av
innovasjoner pa produktsiden. Det ma derfor trekkes et klart skille mellom grossistjenestene (der
tilgangen skal veere likeverdige) og de egenskapene (kvalitet og verdigkning) som er et resultat av
selskapets egen utvikling av sluttbrukertjenestene.

I reguleringspyemed ber det derfor skilles klarere mellom informasjon som vedrgrer essensielle
eierinteresser i egenskap av & vaere avkastningen av produktinnovasjon, og informasjon som mer har
karakteren av & vaere et viktig fellesgode. Eksempel pé det siste er informasjon om lokaliseringen av
potensielle samlokaliseringer, se punkt 39 i Nkom 2015A.

Vurderingen av behovet for sektorspesifikk regulering og

Konkurransetilsynets vedtak

t sitt vedtak av 5.2.2015 om foretakssammensiutningen mellom TeliaSonera og Tele 2/Network
Norway gir Konkurransetilsynet en selvstendig analyse av konkurransen i mobilmarkedet. Det er
spesielt vurderingene av effektene av de avhjelpende tiltakene som er av interesse her.

Generelt er det en klar forskjelt i Konkurransetilsynets og Nkoms vurderinger av betydningen av
konkurransen mellom integrerte nettverk p& den ene siden, og konkurranseflaten mot MVNOer og
tienesteleveranderer pd den annen.'® | vurderingen legger Konkurransetilsynet vekt pa virkningene
av fusjonen pa infrastrukturkonkurransen.

Konkurransetilsynet finner at fusjonen alene ville svekke konkurransen®, men at «de avhjelpende
tiftakene vil avbgte de konkurransebegrensende virkningene som foretakssammensiutningen kan
fore til.»*

i sin vurdering av de avhjelpende tiltakene anfgrer Konkurransetilsynet fgigende om
grossistmarkedet: «Pd bakgrunn av ovennevnte er det Konkurransetilsynets vurdering at de
foresldtte tiltakene legger til rette for at ICE i lgpet av kort tid kan bli en tilbyder i grossistmarkedet.
Pd noe lengre sikt legger tiltakene ogsd til rette for ot ICE kan konkurrere aggressivt §
grossistmarkedet, ettersom tiftakene gir ICE muligheter og insentiver til & etablere seg som en MNO
innen mobiltelefoni og & utvide dekningen av eget mobilnett. Slik vil tiltakene samlet sett avhjelpe de
konkurransebegrensende virkningene som oppstdr i grossistmarkedet som falge av
faretakssammensiutningen.» 1

Og videre om sluttbrukermarkedet er «/ sluttbrukermarkedet vil tiltakene bidra til G redusere den
konsentrasjonsgkningen foretakssammensiutningen farer til i bedriftssegmentet, samtidig som
tiltakene gir ICE mulighet til rask etablering i privatsegmentet. Videre vil tiftakene gi ICF insentiver til
& konkurrere aggressivt om sluttkunder. PG denne bakgrunn er Konkurransetilsynet av den

18 «Konkurransetilsynet er av den appfatning at konkurransen i sluttbrukermarkedet forst og fremst skjer
mellom aktgrene med eget mobilnettverk. Dette underbygges av at de tre mobilnettverksoperatgrene har over
90 prosent av kundemassen i siuttbrukermarkedet, jf. Tabell 1 og Tabell 2. Partenes interne dokumenter stgtter
ogsé denne vurderingen, hvor det i all hovedsak er konkurransen mellom de tre mobilnettverksoperatgrene
som drgftes, mens det | liten grad vises tif konkurranse fra MVNOer og tjenesteleverandgrers Punkt 300

18 Ref. «Konkurransetilsynet har kommet til at foretakssammensiutningen vil kunne fpre til gkte priser i
markedet for tilgang til og samtaleoriginering | mobilnett (grossistmarkedet} og | markedet for mobile
kommunikasjonstjenester il siuttbrukere (sluttbrukermarkedet).» Punkt 575

D punkt 3
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oppfatning at tiltakene samlet sett vif avhjelpe de konkurransebegrensende virkningene som oppstdr
i sluttbrukermarkedet som fplge av foretakssammensiutningen.»*

Konkurransetilsynet betoner viktigheten av at ICE etableres raskt og oppnar vekst i kundebasen.
Hvor raskt ICE kan lykkes med dette avhenger av ex ante reguleringen.

| dette perspektivet er Nkoms varsel om endringer i ex ante reguleringen ikke adekvat. Ved &
regulere ned prisene for tilgang til Telenors nett for MVNOer og tienesteleverandgrer, undergraves
ICE muligheter til @ konkurrere aggressivt | grassistmarkedet. En riktig tilnaerming ville vasre &
vurdere tiltakene som har direkte virkninger pa ICE ekspansjonsmuligheter.?

Avsluttende merknader

Enhver regulering, og skjerping av regulering, fordrer en fagiig begrunnelse, den skal vasre
forholdsmessig og kompatibel med prinsippet om minimumsregulering, og understgtte
hovedmalene med telepolitikken i form av konkurranse mellom nettverk. Ex ante regulering er
videre mer inngripende enn alminnelig konkurranserett, og det fordrer en faglig vurdering av om, og
péa hvilke omréder, konkurranseloven er tilstrekkelig.

Vare kommentarer til varslet om vedtak kan oppsummeres som faiger:

1. Exante regulering er generelt beheftet med betydelige kostnader. Konkurranseproblemet
mé derfor veere identifisert og tilstrekkelig tungtveiende til at reguleringen kan forsvares. En
slik analyse gis ikke

2. Nkom innfgrer reguleringsprinsipper som eksplisitt har til hensikt & gi rom for at mindre
effektive aktgrer kan overleve i markedet. Det kan pafgre samfunnet effektivitetstap.

3. Varslet analyserer i for liten grad hvordan forslagene til regulering vil pavirke konkurransen
metom nettverkene. Vi frykier at forslagene kan begrense mulighetsrommet for et tredje
nettverk.

22 punkt 682

# Som Konkurransetilsynet pipeker i punkt 529 «For at ICE skal etablere seg som en konkurrent i
grossistmarkedet kreves det imidlertid omfattende investeringer i infrastruktur og opparbeidelse av
kundemasse»
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COMMISSION DECISION
of 5 October 2004

pursuant to Article 7(4) of Directive 2002/21/EC
(“ Withdrawal of a notified draft measure”)

CASE F1/2004/0082: Access and call origination on public mobile telephone networks in
Finland

THE COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES,
Having regard to the Treaty establishing the European Community,

Having regard to Directive 2002/21/EC of the European Parliament and of the Council of 7
March 2002 on a common regulatory framework for electronic communications networks and
services (the “Framework Directive™) and in particular Article 7(4) thereof’,

Having regard to the Commission Recommendation 2003/561/EC of 23 July 2003 on
notifications, time limits and consultations provided for in Article 7 of Directive 2002/21/EC
(the “Procedural Recommendation™)’,

Having regard to the opening of Phase II investigations pursuant to Article 7(4) of the
Framework Directive (the “serious doubts letter”) issued on 3 August 2004,

Having regard to the additiona! information provided by the Finnish Communications
Regulatory Authority (“Ficora”),

Having regard to the notice posted on its website on 10 August 2004 inviting third parties to
submit observations on the Commission’s serious doubts leiter (the “notice™),

' OJ L 108, 24.4.2002, p. 33.

2 QJL 190, 30.7.2003, p. 13.
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After consulting the Communications Committee,

Whereas:
L PROCEDURE
(1)  On 5 July 2004 the Commission registered a notification by Ficora pursuant to Article

@)

(3)

)

&)

©6)

11.

(7

7(3) of the Framework Directive, concerning a market for access and call origination
on public mobile telephone networks in Finland under a case number F1/2004/0082.

On 14 July the Commission requested Ficora to provide additional information. Ficora
replied on 16 July 2004.

On 3 August 2004 the Commission, pursuant to Article 7(4) of the Framework
Directive, informed Ficora that it had serious doubts as to the compatibility of the
draft measures with Community law (the “serious doubts letter”).

On 10 August 2004 the Commission posted a notice on its website inviting third
parties to submit observations on the Commission’s serious doubts letter within five
working days (the “notice™).

On 2 September 2004 Ficora sent additional information and clarifications regarding
the assessment of SMP in the market concerned.

On 28 September 2004 the Communications Committee was consulted on the draft
decision in accordance with the procedure referred to in Article 22(2) of the
Framework Directive.

DESCRIPTION OF THE DRAFT MEASURES

The draft measure notified concerns the Finnish market for access and call origination
on public mobile telephone networks. The market for access and call origination
consists of providing access to the networks of mobile network operators (“MNO™),
call origination on a mobile telephone network and interconnection products and
services that are necessary for the implementation of access and call origination.
Regarding access, the products and services necessary for service providers (“SP”%) or

A service provider can be either a vertically integrated part of a MNO or an independent service provider
which does not constitute an integrated part of a MNOQO. *SP” later in this decision means an independent
service provider.
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(8)

)

HIL

(10)

1v.

(11)

mobile virtual network operators (“MVNO”") who have been granted access rights to
a mobile network, include, for instance, the right to use the SIM> card of the
subscriber connection, the number of the subscriber connection and the necessary
products and services for the use of the connection, such as call minutes, short
messages (SMS) and invoicing services. For call origination, the necessary services
include, for instance, routing and channelling services (i.e. opening of general operator
prefixes, network and service number prefixes, opening of access-priced prefixes, and
changing an established prefix) and other products and services that may be necessary
for call origination. Ficora considers the relevant geographic market to be nationwide.

Ficora’s market analysis concludes that Sonera Mobile Networks Oy (“TeliaSonera™)
has significant market power (“SMP”) in the defined market. Ficora bases its findings
mainly on the following factors: (i) high market share (TeliaSonera’s market share of
all calls from nationwide mobile networks is in excess of 60%), (ii) the fact that the
most significant independent service provider (“SP”) operates in TeliaSonera’s
network, (iil) the lack of countervailing buying power and (iv) network effects,
economies of scale and scope, and financial strength.

In order to remedy market power in the market for access and call origination on
public mobile telephone networks, Ficora proposes to impose on TeliaSonera the
following remedies: (i) obligation to relinquish access rights to its mobile network, (ii}
interconnection obligation, (iii} non-discrimination obligations concerning pricing and
other terms, and (iv) obligation to negotiate on national roaming with a network
operator that has a license for a third generation mobile network.

OBSERVATIONS SUBMITTED BY THIRD PARTIES

Following the publication of the notice of the Commission on its website, eight
interested third parties and Ficora submitted observations to the Commission. All
observations were carefully considered.

ASSESSMENT

In order to ensure that decisions at national level do not have an adverse effect on the
single market or other Treaty objectives, measures taken by National Regulatory
Authorities (*NRAs”) should be compatible with Community law, and in particular
with the objectives and principles of the new regulatory framework. Although NRAs
are accorded discretionary powers correlative to the complex character of the
economic, factual and legal situations, these factors must be assessed in line with the
requirements of the Framework Directive, in particular, its Articles 14 to 16. When
determining whether operators have SMP on the relevant market, NRAs must apply

Contrary to a service provider, an MVNO uses a network element belonging to its own network system, i.e.

the Home Location Register (HLR), instead of that of a MNO. Therefore, an MVNO’s possibilities to offer
its own services 1o end-users are more varied than those of a service provider.

EN

Subscriber Identification Module.
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(12)

(13)

(14)

(15)

the notion of SMP as set out in Article 14(2) of the Framework Directive.
Furthermore, when carrying out an analysis of the relevant market, NRAs must take
utmost account of the guidelines on market analysis.” Therefore, in carrying out the
market analysis, NRAs should conduct a forward-looking evaluation of the relevant
market, based on existing market conditions. NRAs should determine whether the
market is prospectively competitive, and thus whether any lack of effective
competition is durable, by taking into account expected or foreseeable market
developments over the course of a reasonable period. The NRAs’ findings in this
respect remain subject to the procedure provided for in Article 7 of the Framework
Directive.

Ficora’s draft measures fall within Article 7(4)(b) of the Framework Directive and
would affect trade between Member States. In particular, the conditions for access to
mobile network infrastructure and wholesale services determine the ability of other
operators, SPs and MVNOs who require such access to provide their own services,
and consequently may affect the pattern of trade between Member States’.

The draft measure is not compatible with Community law for the reasons set out
below. In particular, the draft measure does not meet the objectives referred to in
Article 8 of the Framework Directive. Pursuant to Article 8(2)(b) of the Framework
Directive, NRAs shall promote competition in the provision of electronic
communications services by ensuring that there is no distortion or restriction of
competition in the electronic communications sector. The information available does
not warrant the conclusion that Ficora has undertaken the assessment in accordance
with Articles 14 and 16 of the Framework Directive, in particular with regard to
Article 8(2)(b) of the Framework Directive read in conjunction with Articles 10 and
82 of the EC Treaty. The Commission’s view is based on the following reasons:

In its examination Ficora had to ensure on a forward-looking basis whether
TeliaSonera is in a position to behave to an appreciable extent independently of its
competitors, customers and ultimately consumers in the relevant market. The evidence
provided by Ficora does not provide a sufficient basis for concluding that this is so.

Despite the fact that the market share of TeliaSonera in the relevant market® is in
excess of 60%, other factors relevant for the assessment of SMP must also be taken
into account. In the circumstances of the given case, in the absence of a full
assessment of the dynamics of competition, there is not sufficient evidence as to the
existence of SMP.

1. Lack of taking into consideration the apparent market dynamics

Commission guidelines on market analysis and the assessment of significant market power under the

Community regulatory framework for electronic communications networks and services, Of C 165,
11.7.2002, p. 6.
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See also Recital 38 of the Framework Directive.

Call origination minutes used as a proxy for market share in the relevant market.
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(16)

(17)

(18)

In addition to TeliaSonera, there are two other mobile network operators operating a
nationwide network in Finland i.e. Elisa Oyj and Finnet Verkot Qy’. Further to
vertically-integrated MNOs there are over 10 SPs in the market which altogether
increased their market share to more than 10% of all mobile subscribers by mid 2004.
At least three MVNO agreements have been concluded between SPs and MNOs. The
fact that one SP has concluded an MVNO agreement with two MNOs suggests that
these agreements may not be exclusive and therefore permit SPs to buy capacity from
different MNOs.

Even though there is currently no regulatory obligation for MNOs to provide access'’,

both SPs and MVNOs have been able to conclude agreements on a commercial basis
with each of the three nationwide-operating MNOs in the relevant market, enabling
them in turn to provide mobile services to their own customers in the Finnish retail
mobile market. On the basis of the information available in the notification documents
and the submissions of third parties, it is apparent that there are economic incentives
for MNOs to provide access to SPs, mainly due to the fact that they seek to increase
traffic on their networks in order to improve capacity utilisation ratios''.

Whereas previously 100% of the retail market was supplied by vertically-integrated
MNGOs, this has changed considerably following the market entry of the first SPs in
2000. The recent developments in the retail market'” indicate that SPs and MVNOs,
on the basis of their wholesale agreements with MNOs, have succeeded in gaining
subscribers from the retail arms of the vertically integrated MNOs. In particular, two
SPs have increased their market shares over the past 18 months to a considerable
extent.'” One of these SPs has recently succeeded in concluding MVNO agreements
with network operators. In this market, where approximately 90% of the retail market
is supplied by vertically integrated MNOs, the dynamics observed in the retail market
are likely to have a significant impact on the competitive conditions of the relevant
wholesale market, due to the strengthened position that SPs thereby achieved on the
demand side of the relevant market.

° Elisa

Oyj’s market share of alt calls from nationwide mobile networks was between [20-30%] in the first half

of 2004 and that of Finnet Verkot [5-15%].

Previously, in accordance with section 5 of Decision 1997/1393, a MNO that had concluded a service

provision agreement had an obligation to provide the service provider with a possibility to open, manage and
close its subscriber connection.

See also point 32 below.

The introduction of mobile number portability in June 2003 has proven to act as a strong means to induce

competition in the retail market. As indicated by Ficora, there have been important wins and logses of
customers by suppliers over the past six months, with a pattern of “large comparnies are losing, new and small
ones are winning”. The two most successful service providers were able to attract in a very short period of
time a considerable part of the retail market,

All service providers taken together have increased their market share to more than 10% in total by mid 2004,

whereas their market share at the end of 2003 was only less than 4%.
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(20)
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(22)

(23)

SPs have strengthened their demand side position in the relevant market, as they have
apparently been able to build their own market reputation vis-a-vis retail customers
and consequently increased their market shares in the Finnish retail mobile market
very rapidly. Given this, each MNO has a strong incentive either to keep successful
SPs on its own network or to convince others to switch to its network under a service
provider or MVNO agreement. Moreover, in case of losing retail customers, a
vertically-integrated MNO is either (i) increasing its market share at the wholesale
level in case of customers switching to an SP operating in its network or (ii) freeing
capacity in its network, which it can use to offer services to SPs in the relevant market
in case of customers switching to an SP operating outside its network.

The elements provided by third parties subsequent to the Commission’s serious doubts
[etter indicate that SPs usually negotiate with all MNOs and compare prices and other
terms. On the basis of the same information, MNOs were apparently able to conclude
agreements with different SPs due to their ability “to provide flexible offers” or “types
of services that are not provided by other MNOs”. These factors are indicative of
dynamics in the relevant market and potential competitive pressure from other MNOQOs,
who also have a strong incentive to provide SPs with access to their networks. This is
borne out by the fact that they are, according to information available to the
Commission from both the notification documents and submissions of third parties,
faced with significantly lower capacity utilisation rates than TeliaSonera.

Provided that MNQs are not subject to capacity constraints'® of their networks and
SPs are not locked in to their suppliers as a result of high switching costs and the
absence of countervailing buying power, the competitive threat of other MNQOs’
attracting SPs or MVNOs which proved to be successful at retail level is likely to limit
TeliaSonera’s market power in the relevant market. As a matter of fact, given the
increase of SPs” market shares in the retail market, any switch by a successful SP from
TeliaSonera’s network to another MNO would automatically lead to a significant
change in the market share distribution in the relevant market. This reduces
considerably the importance of the high market share of TeliaSonera currently
observed.

2. Lack of evidence of capacity constraints

In its submission of 2 September 2004, Ficora provides further information on factors
which could possibly prevent TeliaSonera’s competitors in the relevant market from
making competitive bids to SPs and MVNOs.

When assessing the capacity constraints in mobile networks, Ficora concludes that
despite high costs, it is possible to extend mobile networks and increase capacity.
Ficora also concludes that “the possibility to increase capacity does not play a
significant role in the current markel situation in the context of estimating the market
power of network operators in the Finnish market in question”, Therefore, there is not
sufficient evidence as to the existence of barriers to expansion in the relevant market.

" See section 2 below.
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Moreover, given, and as stated by Ficora, that TeliaSonera’s competitors have lower
capacity utilisation rates, there seems to be no immediate impediment for them to take
more traffic on their networks, i.e. to conclude service provision agreements with SPs
or MVNOs, as they can improve utilisation of their capacity currently installed.

3 Lack of evidence as to high switching costs and the absence of countervailing
buying power

Taking into account the market shares gained so far by SPs and the overall dynamics
resulting from mobile number portability in the retail mobile market, it is crucial to
analyse thoroughly the ability of SPs to use their successful market entry at retail level
for negotiating favourable wholesale agreements and avoiding any lock-ins with
MNGO:s.

in its submission of 2 September 2004, Ficora provides further information on
switching costs and the countervailing buyer power of SPs. Ficora concludes that
since, under the current service provider model, the MNO owns the SIM cards used by
the SP’s end-users, SPs are relatively tied to their wholesale provider. Ficora estimates
that the risk of losing a significant part of customers in the context of switching is a
more considerable barrier to switching than the actual costs incurred from the switch
itself.

In assessing the commercial risk of switching, Ficora refers to a switch which has
taken place in the past, and in which context the switched operator lost 25% of its
customers. This switch, however, took place in 2002 when mobile number portability
was not yet in place and consequently, as a result of the switch, subscriber numbers
have changed, which in turn caused inconvenience to end-users, also resulting in some
customers choosing another operator. Therefore, the past experience of switching is
not fully relevant in the current market situation. Furthermore, Ficora does not
consider the incentives of MNOs to bear the costs of switching themselves, taking into
account the apparent incentives for MNOs to provide access to SPs. On the basis of
the information provided by third parties, some MNOs had already considered paying
costs to be incurred by an SP ready to switch to their networks.

Furthermore, compared to the current service provider model, MVNO agreements
give SPs even more flexibility as, for example, they are not tied to MNOs’ SIM cards.
This flexibility is also confirmed by Ficora in its submission stating that “it may be
easier to switch network operators in MVNQ operations”. The flexible nature of
MVNO agreements is also evidenced by the fact that the largest SP has made an
MVNO agreement with two MNOs. Nevertheless, no analysis is provided on how the
transition to the MVNO-model affects the bargaining position of SPs. In this context,
it is not relevant that — as Ficora states — the most significant SP currently operates in
TeliaSonera’s network.

In this context, it must be emphasized that in carrying out the market analysis under
the terms of Article 16 of the Framework Directive, NRAs should determine whether
the market is prospectively competitive, and thus whether any lack of competition is
durable, by taking into account expected or foreseeable market developments over the
course of a reasonable period.
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The elements presented above, together with the fact that SPs ask for competing offers
from different MNOs, support the view that SPs and MVNOs possess a significant
degree of bargaining power vis-a-vis MNOs.

4. Undue weight given to evidence of network effects, economies of scale and
scope, and substantial financial advantages

While not contesting that network effects and economies of scale and scope resulting
from the overall size of a network may be taken into account as indicators of SMP, in
this case these factors are themselves — in the absence of more detailed evidence as
explained above — insufficient to substantiate a finding of SMP.

While some economies of scale may exist due to a difference in size and coverage of
TeliaSonera’s network compared to that of its competitors, TeliaSonera’s competitive
advantage seems to stem primarily from its superior capacity utilisation, ie. a
currently much larger number of customers on its nationwide network'®. Thus, and
based on the information received subsequent to the Commission’s serious doubts
letter, advantages of TeliaSonera would not primarily relate to (scale) economies
resulting from a better positioning on the long-run average cost curve, but to cost
savings resulting from lower short-run average costs.

As opposed to differences in scale, ceteris paribus, differences in capacity utilisation
do not offer a sustainable competitive advantage to an operator and can be overcome
by attracting a larger number of customers onto existing capacity.

The specificities of the market for mobile access and call origination are such that
MNOs can improve their capacity utilisation considerably by allowing SPs onto their
network, which is what TeliaSonera appears to have been doing successfully. Due to
the asymmetries in capacity utilisation, the remaining MNOs have an even stronger
incentive to attract SPs or MVNOs onto their networks by offering attractive
conditions. This situation points towards a functioning market for mobile access and
call origination.

As far as network effects are concerned, these are claimed to be particularly strong
due to differences in prices for on-net and off-net calls. However, such differences are
mainly relevant for the assessment of the retail mobile market. Moreover, depending
on the nature of the underlying market structures and regulations in place, such price
differences might be addressed in other (wholesale)} mobile markets. In any event, and
given the absence of capacity constraints, all MNOs can take advantage of such
network effects by attracting more customers onto their networks.

As to the financial advantages, no evidence is provided that — taking into account the
fact that TeliaSonera’s competitors are also parts of large vertically and horizontally
integrated telecommunications groups - these are of such a degree that could serve as
the basis of an SMP finding.

¥ Although each of the three nationwide mobile networks covers in practice the whole of the population, there
are differences in geographic coverage.[...]

EN

EN



37

(38)

(39

(40

CONCLUSION AND PROPOSALS FOR AMENDING THE DRAFT
MEASURE

Following the detailed examination of Ficora’s notified draft measure, of its
submission and of its replies to the Commission’s requests for information and
clarification, and for the reasons stated above, the Commission concludes that the
evidence in the present case does not support the conclusion that TeliaSonera has SMP
in the market for access and call origination on public mobile telephone networks, and
the draft measure is thus not compatible with Community law. The Commission
therefore requires Ficora to withdraw the draft measure.

The above findings are based in particular on the recent developments in the Finnish
retail mobile market and on the fact that SPs have been able to conclude wholesale
agreements, including MVNO agreements, on a commercial basis with all MNOs in
the relevant market. It is for Ficora to analyse the development in the relevant market
and review this market in light of future developments at both the wholesale and retail
level, with a view to assessing on a forward-looking basis whether TeliaSonera is in a
position to behave to an appreciable extent independently of its competitors,
customers and ultimately its consumers in the relevant market.

In such an assessment the incentives and the ability of each MNO to provide SPs with
access to their network, absent strict access regulation, should be examined in detail.
The assessment should also extend to any dynamics observed in the retail market, the
bargaining power of SPs vis-a-vis MNOs (taking into account infer alia the market
shares acquired by SPs in the retail market), the characteristics and structure of
negotiations between SPs and MNOs, the impact of MVNO-agreements on the
conditions of switching and the changes in price levels on the relevant market.

NRAs are accorded discretionary powers correlative to the complex character of the
economic, factual and legal situations that need to be assessed. Therefore, the
Commission cannot prejudice the outcome of a future market analysis.

HAS ADOPTED THIS DECISION:

Article 1

The Finnish Communications Regulatory Authority is required to withdraw the draft
measures concerning the market for access and call origination on public mobile telephone
networks in Finland, notified to the Commission on 5 July 2004 and registered under case
number F1/2004/0082.'

1 Pursuant to Point 14 of the Procedural Recommendation the Commission will publish this document on its
website. The Commission does not consider the information contained herein to be confidential. Ficora is
invited to inform the Commission within three working days following receipt whether it considers, in
accordance with Community and national rules on business confidentiality, that this document contains
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Article 2

This Decision is addressed to Viestintdvirasto (the Finnish Communications Regulatory
Authority):

Viestintdvirasto
Hiimerenkatu 3 A
FIN-00180 Helsinki
Finland

Done at Brussels, 5 October 2004,
For the Commission

Olli Rehn
Member of the Commission

confidential information which it wishes to have deleted prior to such publication. Ficora should give reasons
for any such request. The request should be sent either by email: INFSO-COMP-ARTICLE7@cec.eu.int or
by fax: +32.2.298.87.82.

EN EN
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1 Innledning

Jeg er bedt om & gjennomgd visse vedtak fattet av Nkom (tidligere Post- og teletilsynet} og
Samferdselsdepartementet etter ekomloven. Gjennomgangen knytter seg primeert til vedtaket
av 5. august 2010 om utpeking av tilbyder med sterk markedsstilling og palegg om szrskilte
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forpliktelser i markedet for tilgang til og samtaleoriginering i offentlige
mobilkommunikasjonsnett (tidligere marked 15) og Nkoms senere oppfolgning av dette.!

Nazrmere bestemt er jeg gitt felgende mandat:

Telenor Norge AS er palagt flere forpliktelser i medhold av ekomloven § 3-4, bl.a. i markedsvedtak av 5.
august 2010 i «Markedet for tilgang til og samtaleoriginering i offentlige mobilkommunikagjonsnetty»
(Marked 15- vedtaket).

Nasjonal kommunikasjonsmyndighet (Nkom) har etter klage fra tilgangskjepere (grossistkunder av Telenor}
de senere drene fatiet flere vedtak som konkluderer med at Telenor har opptradt i strid med Marked 15-
vedtaket, og dels péalagt Telenor retting i henhold tif ekomloven § [0-6, dels palagt Telenor
overtredelsespgebyr i henhold til ekomloven § 10-13. Telenor har piklaget vedtakene. Flere av vedtakene har
imidlertid blitt fastholdt av Samferdselsdepartementet (SD)som klageinstans. Ett av vedtakene (det sikalte
TDC-vedtaket) har siden blitt gjenstand for domstolspraving, der tingretten langt pa vei satte SDs vedtak til
side. Saken har vaert behandlet { lagmannsretten, men dom har ennd ikke falt.

Telenor snsker en uavhengig og ekstern vurdering av om nzrmere angitie deler av to vedtak og ett varsel om
vedtak, har nadvendig rettslig grunnlag i Marked 15- vediaket og ekomloven. Hjemmelsspersmalet mé ogs
ses opp mot ekomlovens formilsbestemmelse, de EU-direktiver som ekomloven implementerer i norsk lov,
samt grunnleggende prinsipper som forholdsmessighet og minimumsregulering.

Telenor ensker at vurdering tar for seg falgende:

« Nkoms marginskvisvedtak av 13. desember 2013 og SDs opphevelse av vedtaket 26. november
2014.

Nkom fattet 13. desember 2013 vedtak om «Oppfelging av kravet til ikke-diskriminering i marked 15 ved
bruk av marginskvistester». Telenor paklagde vedtaket, og rettet i klagen en rekke innsigelser mot vedtaket.

SID opphevet 26. november 2014 vedtaket som ugyldig som folge av manglende notifisering til ESA. Basert
pd SDs begrunnelse for opphevingen, unnlot SD 4 ta stilling til en rekke av Telenors innsigelser til Nkoms
vedtak. Telenor snsker en vurdering av hvorvidt Nkoms vedtak av 13. desember 2013, ogsd sett bort fra
manglende notifisering, hadde materiell hjemmel. Telenor ber ogsd om eventuelle synspunkter pd SDs
opphevingsvedtak.

+ Nkoms vedtak av 6. desember 2013 knyttet til samlokalisering, stadfestet av SD 21. mai 2015.

Nkoms vedtak av 6. desember 2013 knyttet til samlokalisering, som SD fastholdt, reiser en rekke sparsmal.
Vi ensker en vurdering av en grunnleggende premiss for Nkoms og SDs vedtak, nemlig at plikten til
samiokalisering i Marked 15- vedtaket punkt 8.1, jf. ekomloven § 4-4- fijerde ledd, hjemler plikt til
kapasitetsutvidelser og «antenneskift» dersom Telenor ikke har ledig kapasitet pa de lokasjoner hvor den som
seker samlokalisering ensker innplassering. Vi ber ikke om en vurdering av de evrige rettslige spersmélene
saken reiser.

e Nkoms varsel om vedtak av 31. august 2015 — palegg om retting av Telenors standardavtaler.

Telenor ensker en vurdering av det rettslige grunnlaget for Nkoms varsel om vedtak av 31. august 2015, og
da serlig punkt 3.1 0g 3.3

I punkt 3.1 varsler Nkom at Telenor i medhold av ekomloven § 10-6 vil bli pilagt 4 endre standardavtalene
for nasjonal gjesting og MVNO-tilgang slik at de blir i samsvar med kravet til ikke-diskriminering. Dette
innebazrer ifolge Nkom at «kjspere av tilgang ogsd skal tilbys en alternativ prisstruktur som avhjelper de
ekskluderende virkningene av den gjeldende prisstrukturen i Telenors standardavtaler». Nkom mener at den
prisstrukturen Telenor pr. i dag titbyr i sine standardavtaler ikke i seg selv er i strid med kravet til ikke-
diskriminering og er en tillatt prisstruktur, men at det 4 utelukkende tilby en slik prisstruktur er i strid med
Marked 15- vedtaket punkt 7.2 og 8.2, jf. ekomloven § 4-7 andre ledd, som regulerer plikt til ikke-

Heretter omtalt som M15-vedtaket.



diskriminering. Nkom legger til at et rettepdlegg ogsd kan hjemles i Telenors tilgangsplikt, jf. Marked 15-
vedtaket punkt 8.1 jf. ekomloven § 4-1.

I punkt 3.3 varsler Nkom at Telenor vil bli palagt 4 endre standardavtalene slik at tilgangskjopere ikke plikter
a betale «SIM-kortavgift i en migrasjonsperioden, fordi en slik «avgift» i en migrasjonsperiode «utilbarlig
reduserer tilgangskjepernes mulighet til 4 skifte vertsoperater», Nkom angir at hjemmelen for et slikt pilegg
er «avsnitt 197» i Marked 15- vedtaket, som ifelge Nkom videre har hjemmel i ekomloven § 4-1 og § 4-6 og
tilgangsdirektivet artikkel 12 nr. 1. Telenor ensker swrlig synspunkter pa2 Nkoms bruk av egne premisser i
Markedsvedtaket som «hjemmel», og av om «avsnitt 197» har hjemmel i de nevnte bestemmelser i
ekomloven og tilgangsdirektivet slik Nkom anferer. Nkom legger tilsynelatende til grumn at
tilgangsdirektivet artikkel 12 nr. 1 &pner for en relativt bred vurdering hvilke avtalevilkdr som vil vere
«rimelige», mens Telenor har anfart at spersmalet i tilfelle er om avialevilkirene er s& urimelige at tilbudet i
praksis mé anses som tilgangsnekt,

Oppdraget dreier seg séledes om forholdet mellom hjemmelsbestemmelsene i ekomloven kap
4, 10 og 11, vedtaket om pélegg av sxrskilte forpliktelser av 5. august 2010 (M15-vedtaket),

"o

og senere vedtak om "oppfalgning", "presisering” og handhevelse av dette.

Systemet i ekomloven er lagt opp slik at det mi fattes swmrskilt vedtak som pélegger
forpliktelser. Det kan ikke palegges andre forpliktelser enn de som er listet opp i kap. 4 uten
serlige prosedyrer. Bestemmelsen i § 3-4 andre ledd gir likevel hjemmel til 4 pilegge ogsd
andre forpliktelser "i seerlige tilfeller". | forarbeidene heter det:

"Hovedregelen er at det ikke kan pélegges vilkdr utover det som er hjemlet i §§ 4-4 til 4-10. Unntaksvis kan
myndigheten imidlertid ndr den anser at det er behov for bruk av vilkér som ikke er i samsvar med §§ 4-4 til
4-10 palegee andre vilkér. I slike tilfeller skal prosedyrene i § 9-3 folges."?

M15-vedtaket palegger ikke etter sin ordlyd forpliktelser utover det som er hjemlet i §§ 4-4 —
4-10, og denne hjemmelen vurderes ikke nermere. Den kan imidlertid ha en viss relevans for

tolkningen av ekoml. kap. 4 siden disse bestemmelsene ikke er alene om & oppfylie
malsetningene i rammedirektivet art. 8.3

Bestemmelsene i kap. 4 hjemler ulike tiigangsforpliktelser, bl.a. ikke-diskriminering og
samlokalisering. Disse bestemmelsene gjennomferer aksessdircktivet (2002/19) art. 8 — 13 i
norsk rett.

For jeg glr nermere inn pa en vurdering av de to vedtakene og vedtaksvarselet som jeg er
bedt om & vurdere, er det nedvendig & spesifisere de rettslige problemstillingene oppdraget
reiser.

2 Sammendrag

Gjennomgangen har avdekket ulike feil og mangler ved vedtakene og vedtaksvarselet som jeg
er bedt om 4 se pa. Et fellestrekk er at M15-vedtaket, som i liten utstrekning gér lenger enn til
i vise til lovens bestemmelser, i senere vedtak etterrasjonaliseres og tolkes ekspansivt for &
innfare konkrete forpliktelser som i flere tilfeller etter mitt syn gér lenger enn det som kunne
vert palagt eller er tilstrekkelig klart angitt i M15-vedtaket. Tilnermingen gir derfor lite
utover den alminnelige konkurranseretten, men innehar en betydelig svakhet og
rettsusikkerhet ved at det i motsetning til i konkurranseretten ikke (eller i begrenset grad),
foretas konkrete virkningsanalyser. Samtidig gir Nkom ogsa langt i & seke & optimalisere

Ot.prp. nr. 58 (2002-03), 5. 102 (merknader til § 4-1).
3 Direktiv 2002/21/EC on a common regulatory framework for electronic communications networks and
services [2002] OJ L 108/33.



Telenors atferd og kontrakter ut fra tilgangskjeperes kommersielle behov. Samlet sett gir dette
inntrykk av en uheldig (og ogsd uhjemlet) praksis, som ferer til at vedtakene ma anses
ugyldige og at eventuell nedvendig regulering ikke blir giennomfort.

For de enkelte vedtakene kan funnene oppsummeres som folger:

Vedr. marginskvisvedtaket er konklusjonen at dette snevrer inn Telenors handlingsrom.
Selv om utgangspunktet for testen er en "oppfelgning" av M15-vedtaket, kan ikke vedtaket
forstds annerledes enn at Nkoms marginskvistest skal vere tilstrekkelig til 4 etablere en
overtredelse av M15-vedtaket (som et alternativ til regnskapsmessig skille). Etter min
oppfatning kan ikke en ikke-diskrimineringsforpliktelse omsettes i en marginskvistest, selv
om marginskvistester kan veere relevante ved vurderingen av hvorvidt det foreligger en
konkurranseskadelig diskriminering. Vedtaket mangler falgelig hjemmel, siden en
marginskvisforpliktelse ma palegges etter § 4-9.

Vedr. samlokaliseringsvedtaket er spersmalet om SDs og Nkoms forstaelse av § 4-4 om
samlokalisering gér for tangt, P4 dette punktet mener jeg at enhver forpliktelse som tvinger
Telenor til & begrense egen bruk eller som forringer Telenors bruk ligger utenfor det som
kan palegges etter § 4-1. Det kan imidlertid ikke utelukkes at det kan pélegges
kapasitetsutvidelser (forutsatt at investeringene dekkes inn), men dette md iht.
proporsjonalitetsprinsippet vurderes konkret i den enkelte sak. Det er derfor ikke adgang til
4 palegge dette som en generell forpliktelse uten at vilkérene er n@rmere presisert. | stedet
forspker Nkom 4 innfortolke slike forpliktelser i lovens generelle formulering om tilgang.
Ogsa dette vedtaket mangler derfor etter mitt skjenn hjemmel.

Vedr. varselet om retting fremstdr dette som et forsek pa a gjore titgangsvilkarene optimale
i et statisk perspektiv. For SIM-kortavgift ligger det ingen slik kompetanse verken i ekoml.
§ 4-1 om tilgang eller § 4-7 om diskriminering. Paragraf 4-1 er en bestemmelse som skai
garantere tilgang pa realistiske vilkar, men uten at man kan pélegge infrastruktureier 4 tilby
det som til enhver tid er konkurransepolitisk optimalt. Det er ogséd hayst usikkert om en
SIM-kortavgiftsbasert prisstruktur kan ses pa som en form for diskriminering til fordel for
egen virksomhet. Slik det er pavist, vil det variere fra segment til segment om en slik
prisstruktur er heldig eller uheldig. Paragraf 4-1 gjelder tilbudet, og hjemler ikke en
etterfolgende sensur av inngdtte tilgangsavtaler pd konkurransepolitisk grunnlag ~ dette
herer hjemme i den alminnelige konkurranserett.. Ogsd pé dette punkt mener jeg at

forpliktelsen som varsles palagt mangler hjemmel.

3 ldentifisering av problemstillinger

3.1 Forholdet mellom ekom}., M15-vedtaket og etterfelgende vedtak og vedtaksvarsel
M135-vedtakets egentlige operative del er kap 8 med overskriften "Palegg av sarskilte
forpliktelser”. Her palegges det forpliktelser om (hjemmelsangivelser iht. vedtaket):

1) Tilgang (§ 4-1 faerste ledd, jf. tredje og femte ledd)
2) Ikke-diskriminering (§ 4-7)

3) Offentliggjoring og standardavtaler (§ 4-6 jf. § 10-3)
4) Regnskapsmessig skille (§ 4-8), og

5) Prisregulering (§ 4-9 andre ledd).



Den operative delen fremstar som generell, men forpliktelsene som palegges er definert i
foven, slik at det materielle innholdet i forpliktelsene vil felge av en tolkning av denne. Pa
noen punkter vises det til vedtaket kap 7 "Redegjerelse for valg av saerskilte forpliktelser”
som utfyller vedtakets operative del, se f.eks. utdyping av tilgangsforespersler i pkt. 304 og
prinsipper for regnskapsmessig skille i pkt. 315 og 316. 1 sistnevnte pkt. heter det ogsa at
"Ved behov kan PT presisere forpliktelsene narmere". Slikt forbehold er ikke tatt pad de
punkter oppdraget gjelder.

Som nevnt fremstér flere av forpliktelsene som generelle. Slik forpliktelsen om ikke-
diskriminering i M15-vedtaket er formulert, for eksempel som en generell plikt til ikke-
diskriminering, avviker dette ikke fra de materielle reglene i konkurranselovens regulering.
Ogsd krrl. § 11 inncholder for eksempel et generelt forbud mot diskriminerende atferd, og
presisjonsnivéet i M15-vedtaket gir ikke lenger enn denne bestemmelsen.4

Tilsvarende kan sies for marginskvis, der Nkoms utvikling av en marginskvistest ikke synes &
representere en konkretisering i forhold til det som allerede ligger i krrl. § 11. Tilnsermingen i
M15-vedtaket har da ogsé veert & gi lovens regler anvendelse pa Telenor, og i begrenset grad &
ha presisert disse na@rmere i den operative delen av vedtakene. En slik utforming av ex ante-
reguleringen harmonerer darlig med hensikten i loven, som nettopp er & pélegge spesifikke
forpliktelser.>

Disse observasjonene ferer over i to probiemstillinger. For det forste gjelder det hvilke
forpliktelser som kan utledes av M15-vedtaket, herunder forholdet mellom den operative
delen (kap. 8) og presiseringer/ytterligere forpliktelser i det som fremstar som vedtakets
begrunnelse (dvs. kap. 7). For det andre oppstdr det spersmél om forholdet mellom M15-
vedtaket og de etterfelgende vedtakene/vedtaksvarselet.

I det folgende redegjeres det for disse problemstillingene, som skal droftes mer spesifikt i de
etterfelgende avsnittene.

For presiseringer som utledes av vedtakets begrunnelse, jf. kap. 7, méd utgangspunktet veere at
det er tillatelig a4 supplere vedtaket (dvs. kap. 8: den operative delen/péleggsdelen), med
presiseringer i begrunnelsen. Dette kan ses slik at vedtakets operative del mé fortolkes pa
bakgrunn av begrunnelsen. Spersmaélet vil vaere hvorvidt den operative delen av vedtaket
kombinert med begrunnelsen samlet seft gir en tilstrekkelig presis angivelse av de
forpliktelser som er pélagt.

Det ma imidlertid trekkes en grense mellom presiseringer av forpliktelser som vitterlig er
palagt i vedtakets operative del, og ytterligere forpliktelser som bare fremgar i begrunnelsen.
Heller ikke pd dette punktet kan det imidlertid utelukkes at det kan etableres gyldige
forpliktelser som ikke er eksplisitt gjenspeilet i vedtakets operative del, forutsatt at det med
tilstrekkelig tydelighet fremgar at det er palagt en forpliktelse, hva denne gar ut pa og hvor
den er hjemlet.

4 Nkoms forstdelse av krrl. § 11, som kommer il uttrykk i M15-vedtaket pkt. 187, er etter mitt skjenn
diskutabel. Det kreves ikke en full virkningsanalyse for & etablere diskriminering i konkurranseretten, se
nzrmere Hjelmeng/Sergard: Konkurransepolitikk, Bergen 2014, s. 289-290,

5 Sml. her varselet om M15-vedtak av 16. september 2015, pkt. 237, der Nkom fremhever at nettopp mer
detaljerte forpliktelser representerer en fordel sammenlignet med alminnelig konkurranserett,
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M15-vedtaket inncholder en tydelig todeling mellom begrunnelse (kap 1-7) og pélegg (kap 8-
10). Dette indikerer at angivelsen av plikter i kap. 8 mé anses som uttemmende. | varselet om
rettevedtak (31. august 2015), angir Nkom like fullt pkt. 197 1 Mli5-vedtaket (i kap. 7.3
"Offentliggjering og standardtilbud"), som hjemmel for forpliktelsen som péstds overtradt, jf.
vedtaksvarselet s. 19. Spersmélet om hvorvidt det foreligger en forpliktelse og i tilfelle en
overtredelse av denne gjennom tilgangsavtalen med TeliaSonera droftes nedenfor i pkt. 5.2.2.

Nér det gjelder forholdet mellom M15-vedtaket og de etterfolgende vedtak/vedtaksvarsel, star
de tre vedtakene/vedtaksvarslet i en litt ulik stilling:

1) Marginskvisvedtaket om & innfore en REO-test gjelder fremover i tid,> men innforer
forpliktelser med et uklart forheld til MIl5-vedtaket fra 2010 og ogsé
hjemmelsgrunnlaget for dette. Dette kan best sammenliknes med en forhindsbinding av
Nkoms kompetanse, som ogsd innskrenker Telenors tilpasningsrom under MI1S-
vedtaket. Bide Nkom og SD har vurdert om det overhodet foreligger et enkeltvedtak
eller om dette bare innebarer en slags presisering av forpliktelsene palagt i M15-
vedtaket. Begge konkluderte med at det forela et enkeltvedtak.

2) Vedtaket om overtredelsesgebyr (samlokalisering), bygger pa en forutsetning om plikt til
kapasitetsutvidelse og begrensning av egen bruk av infrastruktur, men knytter ikke
rettsvirkninger til dette, men til overtredelse av begrunnelsesplikten. Den operative delen
av dette vedtaket (ileggelse av overtredelsesgebyr) kan derfor anses som en ordinzer
héndhevelse av forpliktelser pdlagt i M15-vedtaket.

3} Vedtaksvarselet om retting forutsetter en overtredelse av M15-vedtaket fra 2010, og
palegger endringer av inngétte kontrakter pd denne bakgrunn. Dette kan ogsé ses pa som
en hindhevelse av M15-vedtaket, da slik at det palegges avtalerettslige endringer og
retting for fremtiden. Dette varselet reiser prinsipielle spersmélet om Nkoms kompetanse
til 4 gripe inn i etablerte kontraktsforhold, samt spersmél om forholdet mellom de
aktuelle kontraktene og MI15-vedtaket. Det er imidlertid noe uklart hva som faktisk
varsles pélgt.

Samlet sett fremstar de vedtakene og varselet jeg har sett pa som en blanding av hdndhevelse
av forplikielser og endring av forpliktelser, uten at det det synes & vare klare skiller mellom
disse. Mitt inntrykk er at den vesentlige forklaringen pd uklarhetene 1 de efterfolgende
vedtakene ligger i en uklar utforming av M15-vedtaket, i kombinasjon med mer eller mindre
akutte ensker om & foreta regulatoriske grep for a stimulere konkurransen, men uten at det
trekkes et skille metlom enkeltakterers kommersiclle interesse og hensynet til konkurranse.

Rettslig sett er dette problematisk, siden forvaltningsretten stiller szrlige krav til vedtaks
begrunnelse, hjemmelsgrunnlag og utforming. I det materialet jeg har vurdert ligger det ingen
klar linje mht skillet mellom lovtekst (kompetanseangivelse), markedsvedtak (utovelse av
kompetansen) og etterfelgende rettekompetanse (begrenset til overtredelse av
markedsvedtak).

3.2 Rettsiige problemstillinger og videre opplegg

Marginskvisvedtaket, som uten 4 utlede bestemte rettsvirkninger som bot eller retting bare
presiserer/utvider/fastlegger innholdet av MI5-vedtaket (marginskvisvedtaket) reiser to
spersmal. For kan det reises spersmal om det er tale om et enkeltvedtak dersom Nkom bare

6  Testen ble imidlertid anvendt til 4 vurdere klager fra TDC og Network Norway som omfatiet perioden fra
2010 og fremover, jf. Nkoms avgjerelser av 13. desember 20613,
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presiserer hvordan den vil felge opp M15-vedtaket i fremtiden. Dersom det representerer et
enkeltvedtak (fordi det er bestemmende for rettigheter eller plikter), oppstir sporsmélet jeg er
bedt om 4 ta stilling til; om vedtaket hadde "materiell hjemmel". Spersmélet om hjemmel
henger siledes sammen med sparsmélet om det foreligger et enkeltvedtak, siden begge deler
beror pa det mulige vedtakets materielle innhold.

Samlokaliseringsvedtaket representerer utvilsomt et enkeltvedtak, jf. ileggelse av bot.
Uttalelsene om forstielsen av samlokaliseringsplikten representerer imidlertid ikke i seg selv
noe palegg av forpliktelser overfor Telenor, men mé anses som uttalelser om hvordan Nkom
og SD forstdr samlokaliseringsforpliktelsen i loven og M15-vedtaket, dvs. rettstilstanden etter
M1l 5-vedtaket og ekoml. § 4-4 fjerde ledd, jf. § 4-1. I sin tur er denne forstaelsen avgjerende
for de krav som oppstilles til begrunnelsen for avslaget, og dermed for ileggelsen av
overtredelsesbot. Dette er imidlertid ikke et spprsmal om samlokaliseringsvedtaket i seg selv
kan sies & endre M15-vedtaket, slik spersmélet er for marginskvisvedtaket, men et sparsmal
om Nkom og SDs forstaelse ligger innenfor det som kan palegges etter § 4-4 fjerde ledd og
som er pélagt i M15-vedtaket. Siden M15-vedtaket i realiteten bare gir ekoml. § 4-4 fjerde
ledd anvendelse overfor Telenor, vil dette dreie seg om en tolkning av loven og ikke vedtaket.
(Dvs. om forpliktelser som kapasitetsutvidelser og antenncbytte ved samlokalisering kan
hjemles i § 4-4 fjerde ledd). Her vil bade EQS-rettslige kilder og forvaltningsrettslige
prinsipper om tolkning av hjemmelsbestemmelser (bl.a. "Fjordlaksformelen”, jf. Rt. 1995 s.
530), vzre sentrale faktorer.

For wvedtak som fastslir en overtredelse og knytter rettsvirkninger til dette
(samlokaliseringsvedtaket om overtredelsesgebyr’? og varselet om retting av prismodell), er
dette et spersmdl om tolkning av M15-vedtaket, dvs. om det faktisk foreligger en
overtredelse, samt om forpliktelsene i tilfelle kan hjemles i ekoml. Pa dette punkt er det ogsa
et spersmél om Nkom etter § 10-6 kan pélegge Telenor 4 etterleve vedtaket pa bestemte mater
—med mindre vedtaket endres og den nye forpliktelsen har tilstrekkelig hjemmel.

Det folgende er disponert som falger:

I pkt. 5 vurderes vedtaksvarselet om retting av standardavtaler, herunder spersmélet om det
foreligger overtredelse av forpliktelser hjemlet i vedtaket, og tidsmessig virkning av retting
forutsatt at det foreligger kompetanse.

I pkt. 6 vurderes spersmalet om marginskvisvedtaket kan sies & representere et enkeltvedtak,
noe som forutsetter en naermere vurdering av marginskvismodellen opp mot M15-vedtaket og
ikke-diskrimineringsforpliktelsen etter ekomloven. Videre vurderes spersmalet om Nkoms
marginskvismodel! har tilstrekkelig hjemmel i § 4-7.

I pkt. 7 droftes spersméilet om ekoml. § 4-4 fjerde ledd hjemler forpliktelser til
kapasitetsutvidelse og antenneskift. Forst er det imidlertid grunn til & redegjore for noen
sentrale forvaltningsrettslige utgangspunkter,

7 Mitt mandat er avgrenset mot andre spersmal i samlokaliseringsvedtaket enn rekkevidden av forpliktelsen
mht. utvidelser/antennebytte.



4 Nzermere om hjemmelsgrunnlag, klarhet og begrunnelse

For jeg gir neermere inn pa de enkelte vedtakene og vedtaksvarselet, er det grunn til 4 si noe
om kravene som stilles til hjemmelsgrunnlag samt til klarhet og begrunnelse for vedtak.
Systemet i ekomloven er slik at Nkom for akterer som er utpekt som SMP velger forpliktelser
fra en "meny" i loven kap. 4, jf. § 3-4 forste ledd. Etter § 3-4 andre ledd kan andre
forpliktelser palegges i "sarlige tilfeller". Forpliktelser som er palagt kan endres, jf. § 3-4
tredje ledd.

Samtlige hjemmelsbestemmelser i kap. 4 gir "myndigheten" hjemmel til 4 gi nzrmere
forskrifter. Bestemmelsene har imidlertid litt ulik tilneerming mht. Nkoms kompetanse til &
regulere eller fastsette det naermere innholdet i forpliktelsene. Paragraf 4-7 om ikke-
diskriminering sier for eksempel bare at myndigheten kan palegge tilgang pd ikke-
diskriminerende vilkar, mens § 4-9 om prisregulering gir hjemmel til & palegge tilbyder med
SMP "bruk av bestemte metoder for prisregulering”.

Felles for de problemstillingene jeg er forelagt er siledes at de reiser spersmal om tolkningen
av hjemmelsgrunnlagene i ekoml., siden forpliktelsene i M15-vedtaket mé ligge innenfor
rammene av disse. En kompliserende faktor er at M15-vedtaket, slik dette i ettertid forstds av
Nkom og delvis SD, forutsettes & inneholde mer spesifikke forpliktelser enn det som i alle fall
pa generelt grunnlag kan utledes av ekomlovens normering, og som muligens gér lenger enn
det som kan hjemles i loven kap. 4. Dette gjelder for eksempel krav om antennebytte for 4
tilby samlokalisering og bruk av marginskvistest under ikke-diskrimineringsforpliktelsen,
samt det tilsynelatende onsket om & regulere av innholdet i inngétte tilgangsavtaler. Dersom
M15-vedtaket bare hadde slatt fast at de aktuelle forpliktelsene — som beskrevet i ekomloven
— hadde kommet til anvendelse for Telenor, ville spersmilet utelukkende ha dreid seg om en
tolkning av lovens bestemmelser mht. hva slags forpliktelser disse omfatter. Slik MI5-
vedtaket forstds av Nkom, blir det et spersmdl om & vurdere om ekoml. hjemler slike
spesifikke forpliktelser, og i tilfelle, & tolke MI5-vedtaket og vurdere om de konkrete
forpliktelsene er tilstrekkelig klart fastsldtt til at de kan anses som rettslig bindende
forpliktelser pa Telenor.

Utgangspunktet for tolkningen av ekoml. er selvsagt bestemmelsenes ordlyd. Samtidig ma
bestemmelsene forstds pd bakgrunn av aksessdirektivet art. 8 ff. og de overordnede faringene
som er lagt i rammedirektivet. Videre vil praksis fra den alminnelige konkurranseretten
(TEUV art. 101 og 102), vaere relevant, jf. for eksempel aksessdirektivets fortale pkt. 19 som
viser til Kommisjonens kunngjering om aksessavtaler i telekommunikasjonssektoren.®

Utgangspunktet etter legalitetsprinsippet er at forpliktelser som pélegges private aktorer mé ha
hjemmel i lov. Dette er n& ogsa inntatt i Grunnloven, jf. § 113: "Myndighetenes inngrep
overfor den enkelte ma ha grunnlag i lov." Grunnlovfestingen representerer imidlertid ingen
realitetsendring i forhold til tidligere.? Jeg gar ikke generelt inn pé legalitetsprinsippet i det
felgende. Det som imidlertid er av sarlig interesse, er klarhetskravet og innfortolkningen av
spesifikke forpliktelser i vedtaket. Dette er for eksempel dreftet av departementet i
klagevedtaket i samlokaliseringssaken.

§  Notice on the application of the competition rules to access agreements in the telecommunications sector
[1998} OJ C 265/2,

9 Se Eckhoff/Smith, Forvaltningsrett, 10. utg. 2014, 5. 341.
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Departementet viser her til den sdkalte fjordlaksformelen, jf. Rt. 1995 s. 530, nzrmere
bestemt at

"Jeg antar, med bakgrunn i teori og rettspraksis, at kravet til lovhjemmel ma nyanseres blant annet ut fra
hvilket omrade en befinner seg pa, arten av inngrepet, hvordan det rammer og hvor tyngende det er overfor
den som rammes. Ogsd andre rettskildefaktorer enn loven selv mé etter omstendighetene trekkes inn. En slik
mer sammensatt vurdering md etter min mening legges til grunn ved avgierelsen av de hjemmelsspersmél
som oppstér i denne saken.”

Det er ogsd vist til Rt. 2005 s. 577 som gjaldt skattemessig periodisering av kostnader. Det
relevante generelle utsagnet i dommen lyder:

"Jeg er i utgangspunktet enig med staten i at legalitetsprinsippet pé skatterettens omrade ikke stir like sterkt
nér det gjelder periodisering av kostnader som nér det gjelder skatteplikt. Men hensynet til forutberegnelighet
setter likevel grenser for hvor langt man kan gi I 4 anse at det foreligger hjemmel pa grunnlag av andre
rettskilder nfr lovteksten etterlater tvil eller som her, er taus. Det ma kreves at skattyterne i rimelig
utstrekning skal kunne forutse sin rettsstilling, jf. cksempelvis Rt-1990-1293 (Yiterbge) pé side 1297." {prem,
34).

Det er kiart nok at klarhetskravet vil variere avhengig av omrade, hvor tyngende inngrepet er
osv. Det er ogsd klart at ved reguleringslovgivning som for eksempel ekoml., vil
inngrepsgrunnlaget vaere avhengig av flere kilder enn bare ordlyden. P4 dette punktet ma det
serlig tas hensyn til aksessdirektivet, samt forholdet til de alminnelige konkurranserettslige
regler.! Det er ikke meningen at ekomreguleringen skal fungere som en fullstendig
sektorspesifikk konkurranselovgivning, men tvert imot som et midlertidig regime som fases ut
etter hvert som den alminnelige konkurranseretten anses tilstrekkelig.!!

Siden de relevante bestemmelsene i ekomloven representerer en gjennomfaring av E@S-
rettslige forpliktelser, er det grunn til & se narmere pd hvordan ElU-domstolen har tilnasrmet
seg problemstillingen. AC Trevhand II gjaldt et tilfelle av en "ny" overtredelse av
konkurranselovgivningen, dvs. en overtredelse som ikke tidligere hadde vert behandlet i
praksis, og som utvidet kretsen av pliktsubjekter i forhold til tidligere. P4 dette punktet uttalte
Domstolen at

"The scope of the notion of foreseeability depends to a considerable degree on the content of the text in issue,
the field it covers and the number and status of those to whom it is addressed. A law may still satisfy the
requirement of foreseeability even if the person concerned has to take appropriate legal advice to assess, to a
degree that is reasonable in the circumstances, the consequences which a given action may entail. This is
particularly true in relation to persons carrying on a professional activity, who are used to having to proceed
with a high degree of caution when pursuing their occupation.”12

I likhet med i Rt. 2005 s. 577 knytter Domstolen an til forutberegnelighetshensynet. Et
sentralt spersmél vil derfor vaere om akteren som er utpekt som SMP med rimelighet kunne
forutse sin rettsstilling etter loven, samtidig som momentene knyttet til livsomride, arten av
inngrepet og hvor tyngende det vil veere kommer inn.

10 Se Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg. 2015, s. 86 om tolkning av hjemler som
gjennomfoerer EGS-rettslige forplilktelser.

11" 8¢ Radets Common Position ifm. vedtakelsen av aksessdirektivet: "The proposed new regulatory framework
has been designed as an intermediate phase between the current framework and an anticipated future
situation where the telecommunications market wifl be sufficiently mature to allow it to be governed solely
by general competition law."” (J2001] OJ C 337/15).

12 8ak C-194/14 P AC Treuhand II (ECLL:EU:C:2015:717, 22. oktober 2015), prem. 42.
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P4 dette punkt vil det ha betydning at de forpliktelser som Nkom og delvis SD mener falger
av ekoml. og M15-vedtaket mé sies 4 ligge utenfor en naturlig forstaelse av ordlyden (jf. den
nzrmere gjennomgangen nedenfor), og at de pa enkelte punkter ogsd bryter med etablerte
skillelinjer i den alminnelige konkurranserett. T ekomretten er det klart at det kan tenkes
mange forpliktelser som pa ulik mate kan optimalisere den konkurransepolitiske virkningen (i
alle fall i et statisk perspektiv), men at direktivet og loven oppstiller kategorier av spesifikke
forpliktelser. Selv om det nermere innholdet av disse forpliktelsene selvsagt md utvikles i lys
av aksessdirektivet og reguleringens formdl, ligger det visse begrensninger i kategoriene.
Ekoml. § 4-1 er for eksempel begrenset til & gi tilgang pa rimelige vilkar, men kan ikke forstds
som en generell hjemmel til 4 foreta konkurransepolitisk sensur med inngétte avtaler. Dette er
overlatt til den alminnelige konkurranseretten. Tilsvarende er § 4-7 begrenset til & forby
konkurranseskadelig diskriminering, og vil ikke kunne anvendes for & lose andre
konkurransepolitiske problemstillinger. En slik forsticlse er ogsa lagt til grunn av Asker og
Beaerum tingrett i dobbeltroamingsaken. Her sies det:

"Retten bemerker at ekomloven gir anvisning pi en «ex anten-reguleringy, altsi en normering av akterenes
markedsatferd gjennom et sett av regler i forkant, for & hindre ytterfigere konkurransebegrensninger, jf
Ot.prp.nr.58 (2002-2003) s 32. Post- og teletilsynets Marked 15-vedtaket 2010 pélegger Telenor forpliktelser
for 4 forebygge at selskapet utnytter sin sterke markedsstilling til 4 skade konkurransen. Det er imidlertid
langt fra alle former for konkurransebegrensende atferd fra Telenors side som er i strid med tilsynets vedtak.
Kravet om ikkediskriminering i vedtaket har et langt snevrere anvendelsesomréde. Det er i utgangspunktet
bare avtalebestemmelser eller annen atferd som ubegrunnet forskjellsbehandler enten mellom eksterne
virksomheter eller mellom egen virksomhet og cksterne virksomheter, som omfaties. Avialebestemmelser
som ikke diskriminerer, men som likevel er egnet til & begrense konkurransen, kan vere i strid med andre
serskilte forpliktelser som Post- og teletilsynet har palagt eller med de generelle forbudene mot misbruk av
dominerende stilling i konkurranseloven § 11 og konkurransebegrensende samarbeid i konkurranseloven §
10.413

Selv om fjordlaksformelen gir uttrykk for en viss fleksibilitet mht. hjemmelskravet, innebaerer
ikke dette at det er "fritt frem" for myndighetene til & palegge forpliktelser etter loven.
Derimot gir den, sammen med Rt. 2005 s. 577 og E@S-rettslige prinsipper, anvisning pa en
konkret vurdering av hjemmelsgrunniaget i den enkelte saken. Det rettskildebildet som da
avtegner seg i ekomretten er dircktivet og ekomlovens ordlyd, forstitt pd bakgrunn av
reguleringens form&l og arbeidsdelingen mellom ekomregulering og alminnelig
konkurranserett.

Selv om andre rettskildefaltorer nedvendigvis er relevante, innebzrer fjordlaksformelen ikke
at man kan stille seg fritt i forhold til lovens ordlyd. Av serlig viktighet her er at M15-
vedtaket pélegger forpliktelser innenfor etablerte konkurranserettslige kategorier; ikke-
diskriminering og kontraheringsplikt. Ut fra forutberegnelighetshensynet mi det vurderes om
myndighetens forstielse representerer en nerliggende forstielse ut fra rettskildematerialet. ]
motsetning til situasjonen i Rt. 2005 s. 577 dreier det seg ikke om et tilfelle hvor ordlyden er
taus, men om & fastlegge omfanget av konkrete forpliktelser som er nzrmere beskrevet i
ordlyden.

Hvis ekoml. gir hjemmel til & fastsette slike forpliktelser, vil det ogsé stilles krav til at de
fremkommer med tilstrekkelig tydelighet i vedtaket. Strukturen i loven er pa dette punkt
utfordrende, fordi bestemmelsene i kap. 4 dels gir uttrykk for forpliktelsenes innhold, dels gir
kompetanse til 4 fastsette nazrmere regler. De konkrete forpliktelsene i M15-vedtaket vil
derfor dels dreie seg om en tolkning av forpliktelsen slik disse fremkommer i loven, dels av

13 Dom 29.11.2012 i sak TAHER-2012-51158 (12-051158TVI-AHER/2), pd 5. 19.
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en vurdering av hvorvidt loven hjemler utfyllende bestemmelser fastsatt av Nkom og om disse
fremkommer tilstrekkelig klart i vedtaket. Dette sporsmdlet droftes separat for de ulike
vedtakene og vedtaksvarselet i det folgende.

5 Overtredelse av M15-vedtaket — retting av standardavtaler

5.1 Innledning

Nkom varslet 31. august 2015 om vedtak om retting av Telenors standardavtaler for nasjonal
gjesting og MVNO-adgang. Dette gjelder tre forhold, der jeg er bedt om & se pa to av den,
nemlig spersmalet om det representerer en overtredelse at det ikke tilbys en prismodell uten
SIM-kortavgift (varselets pkt. 3.1), og spersmilet om overtredelse ved at det ikke dpnes for
unntak fra SIM-kortavgift 1 en migrasjonsperiode (pkt. 3.3), forutsatt at det beholdes en
prisstruktur som omfatter SIM-kortavgift. Poenget er dermed at Telenor iht. varselet enfen ma
avvikle SIM-kortavgift, eller beholde SIM-kortavgift og legge inn unntak for
migrasjonsperiode, men i tillegg tilby en modell uten SIM-kortavgift.

Palegget om & tilby en prisstruktur uten SIM-kortavgift er begrunnet i ikke-
diskrimineringsforpliktelsen (M15-vedtaket pkt. 8.2 jf. ekoml. § 4-7), og Nkom legger til
grunn at det ogsd kan hjemles i § 4-1. Pilegget om unntak fra SIM-kortavgift i en
migrasjonsperiode er begrunnet i M15-vedtaket pkt. 197, jf. § 4-1 jf. § 4-6.

I det folgende vurderes ferst det materielle hjemmelsgrunnlaget for varselets pkt. 3.1 og 3.3,

fer jeg ser pa virkningene for inngdtte avtaler av et rettingsvedtak og om rettepélegget ligger
innenfor § 10-6.

3.2 Hjemmelsspoarsmalet

5.2.1 Varselet pkt. 3.1 - SIM-kortavgift

Varselets pkt. 3.1 bygger pa pastatt overtredelse av ikke-diskrimineringsforpliktelsen Telenor
er palagt i M15-vedtaket pkt. 82, jf. ekoml. § 4-7 andre ledd. Helge Nkom bestar ikke bruddet
i at det er tilbudt prisstruktur med SIM-kortavgift, men at det ikke er tilbudt alternative
prisstrukturer uten slik avgift. I varselet vises det ogsa til at Telenors tilgangsplikt, jf. § 4-1
"taler ...for" at Telenor ikke kan tilby en prisstruktur basert pd SIM-kortavgift som eneste
prisstruktur.14 Jeg ser forst pa § 4-7.

Nkom forspker & etablere diskriminering ved & vise til at et tilbud utelukkende basert pd SIM-
kortavgift innebzrer at tilgangskjeper ikke fér tilgang pa likeverdige vilkdr som Telenors
egen sluttbrukervirksomhet.!> Nkom tar folgende utgangspunkt:

"En farste problemstilling blir etter dette om prisstrukturen med SIM-kortavgift innebeerer diskriminering i
strid med pélegget om ikke-diskriminering mellom Telenors interne sluttbrukervirksomhet og eksterne
kjepere av tilgang, jf. marked 15-vedtaket punkt 7.2 og 8.2, jf. ekomloven § 4-7 andre ledd. Ved vurderingen
er det etter Nkoms oppfatning hensiktsmessig 4 ta uigangspunkt i virkninger av en prisstruktur med SIM-
kortavgift."16

4 Varsel av 31. august 2015 5. 12 farste avsnitt.
15 Varsel av 31. august 2015 s. 11 tredje avsnitt og s. 12 tredje avsnitt.
16 Varsel av 31. august 2015 s. 8-9.

-11-



Etter min oppfatning overser Nkom her at det ma etableres diskriminerende atferd mellom
Telenors egne virksomhet og andre. Et krav om ikke-diskriminering gir ikke grunnlag for & ga
direkte til en pévisning av péastitte konkurransebegrensende virkninger som ikke
n@dvendigvis bestar i en diskriminering, jf. ogsa nedenfor 6.2.2 om marginskvistester som
fedd 1 oppfalgningen av ikke-diskrimineringsforpliktelser.'” Kravet om diskriminering virker
tilsvarende som 1 konkurranseretten, for at det skal kunne etableres en overtredelse av
misbruksforbudet mé det pavises at tilsvarende situasjoner har blitt gjenstand for ulik
behandling.!8 Nkoms tilnerming, der det tas "utgangspunkt i virkninger av en prisstruktur”,
bekrefter inntrykket som er papekt ovenfor; at {lere av forpliktelsene i M15-vedtaket er sé
vage at de ikke gir mer enn en anvendelse av alminnelig konkurranserett ville ha gjort. En
tilnserming der virkningene mé vurderes konkret er heller ikke i samsvar med intensjonen bak
ekomloven, der det skal palegges detaljerte forpliktelser ex anfe basert pd en pdvisning av
konkurranseproblemer, som deretter skal kunne handheves uten videre analyse av atferdens
effekter pa konkurransen.

Dette utgangspunktet med fokus kun pa virkningene av atferden kan likevel sies & repareres
tenger ned i varselet, der det sies at tilgangskjepere meter en kostnadsstruktur som Telenors
egen virksomhet ikke kan anses & pddra seg.'” Dette innebarer en sammenligning av
situasjoner, slik det kreves etter ikke-diskrimineringsregelen. Det fremgéar imidlertid ikke klart
av varselet hvilket konkrete sammenligningsgrunnlag Nkom stetter seg pa, i lys av de
forpliktelser Telenor er palagt vedr. regnskapsmessig skille. Dette gjor det vanskelig & vurdere
om det 1) foreligger sammenlignbare situasjoner og 2) om det kan vare objektive forhold som
kan begrunne en eventuell forskjellsbehandling. Uten at det er definert et
sammenligningsgrunnlag, er det ikke mulig & etterpreve om det faktisk foreligger

diskriminering.

Nkom trekker frem to eksempler for & underbygge at prisstrukturen er mindre fordelaktig.
Dette gjelder M2M-kommunikasjon og kontantkort. Utover dette gis det ikke eksempler for &
underbygge diskriminering. Begge eksemplene fremstar som spesielle segmenter innenfor det
relevante markedet nedstroms, og med begrenset omsetning. Nkom fremhever da ogsa i det
videre at prisstrukturer med SIM-kortavgift 1 visse segmenter kan vare fordelaktige, og at det
ikke er grunnlag for "4 oppfatte at en prisstruktur er den 'riktige' ut i fra reguleringens krav."20

Poenget er dermed som folger: Telenor tilbyr én standardavtale som i noen segmenter er
fordelaktig, mens den i andre segmenter er mindre fordelaktig for tilgangskjoper. Det er f.eks.
vanskelig 4 veere uenig i at en fast SIM-kortavgift er lite lukrativ dersom tilgangskjeper selger
dette til M2ZM-kommunikasjon som genererer lav inntekt. Spersmalet er imidlertid om dette
kan anses som diskriminering iht. ekoml. § 4-7. Nkoms tilnerming synes 4 forutsette at
Telenor skal vaere forpliktet til 4 tilby tilgangskjepere en fleksibilitet som optimaliserer deres
konkurransekraft innenfor enkeltsegmenter. Sa langt mener jeg det ikke er grunnlag for &
strekke en ikke-diskrimineringsforpliktelse. En vurdering ned pd enkeltsegment, der tilbyder
skal forpliktes til 4 tilby den mest fordelaktige prisstrukturen avhengig av bruken av SIM-
kortet, vil tvert imot fere til at den forretningsmessige risikoen knyttet til

17 Se ogsi uttalelsene i Asker og Barum tingretts dom 29.11.2012 i sak TAHER-2012-31158 (12-051158TVI-
AHER/2), pé s. 19, sitert ovenfor.

18 Se feks. sak 322/81 Michelin T [1983] ECR 3461, prem. 87-91. Se nzrmere Whish/Bailey, Competition
Law, 8% ed 2015, 5. 803 ff.

1% 8. 9 tredje avsnitt.

20 Varsel av 31. august 2015 s. 11 tredje avsnitt.
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abonnementsportefeljen overfores fra kjoper til tilbyder.2! En slik tilnerming inneberer noe
langt mer enn et forbud mot diskriminering. Det er ogsa et spersmal om ikke Nkoms tolkning
av vedtaket — med storre differensiering i tilbudet — ikke ogsa vil kunne fore til sterre fare for
diskriminering.

P4 s. 12 i varselet heter det videre:

"Etter Nkoms oppfatning taler ogsé Telenors tilgangsplikt for & anse at Telenor ikke kan tilby en prisstruktur
basert pd SIM-kortavgift som eneste prissiruktur i sine standardavtaler., Nkom kan ikke se at Telenor skal
kunne avsla en ellers rimelig anmodning om tilgang pa det grunnlag at tilgangskjeperen anmoder om tilgang
med annen prisstruktur enn SIM-kortavgift, for cksempel en prisstruktur som utelukkende baserer seg pé
trafikk slik Telenor tidligere har tilbudt."

Utgangspunktet for tilgangsforpliktelsen (kontraheringsplikten), er at Telenor er forpliktet til &
tilby vilkdr som gir en reell adgang. I motsatt fall vil det foreligge en sikalt "constructive
refusal to deal”, som klart nok vil innebare et brudd pa kontraheringsplikten. Dette er ogsa
regelen 1 den alminnelige konkurranseretten, der kontraheringsplikt ogsa innebarer en plikt til
4 operere med vilkidr som gjer kontrahering realistisk.22 | ekomretten gjenspeiles dette i
aksessdirektivet art. 12 nr. 1 siste ledd om palegg for 4 sikre tilgang pd rimelige vilkr.

En slik forpliktelse innebeerer imidlertid intet ansvar for & tilby konkurransemessige optimale
vilkar, herunder a tilby fleksibilitet som optimaliserer kundens konkurransekraft. Nir ekoml.
§ 4-1 forste ledd sier at enhver "rimelig" anmodning skal etterkommes, betyr ikke dette at det
ex post vil skje en rimelighetssensur av tilgangsavtaler ut fra den konstruksjon at det anses
som rimelig & ettersperre en annen prisstruktur, Rimelighetsvurderingen knytter seg til
spersmalet om hvorvidt tilgang som sidan, med den kapasitet og ytelser som er etterspurt, er
rimelig overfor tilbyder (her Telenor). I det siterte avsnittet synes Nkom 4§ blande disse to
aspektene.

Klart nok vil innholdet i de avtaler som tilbys vaere gjenstand for vurdering opp mot de avrige
forpliktelser som er pélagt etter ekoml. og dessuten etter de alminnelige konkurranserettslige
regler. Heller ikke 1 den alminnelige konkurranseretten ligger det Iimidlertid en
optimaliseringsforpliktelse innebygget i kontraheringsplikten.

Oppsummeringsvis fremstdr Nkoms ftilneerming som for snever mht. diskriminering, og
forpliktelsen til & tilby ytterligere fleksibilitet ligger ogsé utenfor det som rimeligvis kan
oppfattes som tilgangsforpliktelse. Tvert i mot synes det som om Nkom forseker 4 anvende
ekoml. til & palegge Telenor a tilpasse sine avtaler til det som anses som optimalt ut fra
tilgangskjopernes situasjon. Eftet min oppfatning kan en slik forpliktelse derfor verken
hjemles i ekoml. § 4-1 eller § 4-7. Jeg gér ikke inn pa spersmélet om alternative hjemler etter

21 T denne sammenheng kan det som et subsidimrt argument vises til SDs opphevelse av Nkoms
marginskvisvedtak, som omtales nermere nedenfor. I den saken ble en marginskvistest pd mindre aggregert
niva (som en presisering av ikke-diskrimineringsforpliktelsen), ansett som en endring av M13-vedtaket som
var ugyldig som falge av manglende notifikasjon til ESA. Tilsvarende kan anfores mot varselet som draftes
her.

22 1 det videre benyttes "realistisk” som en samlebetegnelse for aksessdirektivets formulering "fairness,
reasonableness and timeliness”. Dette fordi kompetansen er ment & sikre reell adgang, dvs. at tilbyderes
vilkdr ikke mé virke prohibitivt mht. inngdelse av kontrakt. Terminologien er ogsi valgt for & unngd
forveksling med rimelighetssensur i for eksempel avtaleloven. Konseptet reasonableness i ekomretien mé
snarere forstds som parallelt 6l konkurranserettens konsept FRAND-vilkdr (fair, reasonable and non-
discriminatory terms).
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ekoml. (for cksempel § 3-4 andre ledd), eller om en slik plikt kan oppstilles etter den
alminnelige konkurranseretten.

Dersom det legges til grunn at ekoml. §§ 4-1 og 4-7 faktisk ogsa gir hjemmel til 4 kreve at
vilkdrene i tilbudet optimaliseres, er spsrsmilet om en slik forpliktelse er tilstrekkelig klart
slatt fast i M15-vedtaket. Formulert pi en annen méte er spersmalet om det er rimelig, tatt i
betraktning ekomreguletringens forutsetning om detaljerte ex ante-forpliktelser, at kravet om
tilgang og ikke-diskriminering pé pris ogsd innebeerer plikt til 4 tilby ulike prismodeller. Pa
dette punkt vises det til EU-domstolens understrekning av forutberegnelighetshensynet i AC
Treuhand, sitert ovenfor, og Heyesteretts uttalelser i Rt. 2005 5. 577.

Som papekt gar ikke M15-vedtaket her lenger enn det som folger av lovens generelle hjemler.
P4 dette punkt mener jeg det mi vare klart at dersom det ikke er palagt spesifikke
forpliktelser vedr. innholdet i tilbudet, vil det ikke utover plikten til 4 gi tilgang foreligge en
plikt til 4 tilby en fleksibilitet som optimaliserer tilgangskjopers konkurransemessige posisjon
uten at dette er gjort eksplisitt i vedtaket. For sd vidt gjelder ikke-diskriminering og § 4-7 er
det mer nzrliggende at denne bestemmelsen ogsé stiller krav til innholdet i inngdtte avtaler.
Jf. vurderingen ovenfor mener jeg imidlertid at en plikt til & tilby en slik fleksibilitet som
Nkom krever ligger utenfor rammene av en generell ikke-diskrimineringsforpliktelse.

5.2.2 Varselet pkt. 3.3 - SIM-kortavgifl | migrasjonsfase

5.2.2.1 LUigangspunkter

Varselets pkt. 3.3 bygger pa pastitt overtredelse av M15-vedtaket pkt. 197.23 Videre vises det
til ekomf. § 4-6 farste jf. fjerde ledd, aksessdirektivet art. 12 nr. | siste ledd, og i den
forbindelse til M15-vedtaket pkt. 156 om tidsbruk for tilgangsanmodninger. For jeg gér inn pd
en vurdering av Telenors forpliktelser, er det grunn til 4 kommentere denne
hjemmelsangivelsen naermere.

Pkt. 196 og 197 i M15-vedtaket lyder:

“196. PT kan i medhold av ekoml. § 4-6 forste ledd, jf § 4-6 flerde ledd presisere innholdet i
standardavtalene nzrmere.

197. Hva gjelder avtaler om nasjonal gjesting og MVNO-tilgang, mener PT avtalene ikke skal inneholde
kiausuler som utilberlig reduserer tilbydernes mulighet il & skifle vertsoperater. Slike vilkér vil kunne skape
hindringer for en berekrafiig konkurranse. Det samme gjelder utilberlige vilkér som oppstiller forbud mot &
operere i andre nettverk enn Telenors.”

Spersmélet er om pkt. 197 kan forstés slik at det palegges en szrskilt forpliktelse utover den
generelle konkurranseretten mht. avtalenes innhold. Det bemerkes at péstanden i pkt. 196
synes & gd lenger enn lovteksten i § 4-6 fierde ledd, som lyder: "Myndigheten kan gi palegg
om hvor, hvordan og pé hvilke vilkar informasjonen skal gjeres offentlig tilgjengelig, samt
palegge endringer i tilbudet." Forste ledd pd sin side hjemler pilegg om & "utarbeide og
offentliggjere" standardtilbud. I vedtaksvarselet, som omtales nermere nedenfor, sier Nkom
at hjemmelen for pkt. 197 "etter Nkoms vurdering” er § 4-1 jf. § 4-6 (og ikke § 4-6 farste jf.
fjerde ledd slik det fremgar i pkt. 196).24

Videre viser Nkom til aksessdirektivet art. 12 nr. 1 siste ledd. Dette lyder:

23 Varselet s. 19 tredje avsnitt og 5. 22 tredje avsnitt.
24 Varslet 5. 20 andre avsnitt.
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"National regulatory authorities may attach to those obligations conditions covering fairness, reasonableness
and timeliness.”

Endelig vises det til M15-vedtaket pkt. 156:

"PT mener at ekomloven § 4-1 jf. § 4-6 gir tilstrekkelig hjemmel for & fastsette regler om tidsbruken. Det
fremgdr dessuten eksplisitt av tilgangsdirektivet artikkel 12 nr. 1 annet ledd at tilsynsmyndigheten skal kunne
palegge en akter slike plikter. Et slikt palegg er ogsd i samsvar med prinsipp 4 i PTs virkemiddeldokument."

Denne henvisningen synes 4 vare ment for & underbygge at Nkom fakiisk har kompetanse til
a regulere innholdet i tilgangsavtalene. Argumentasjonen i varselet fremstar som rotete, og det
sondres ikke mellom to helt sentrale spersmal: om Nkom har Ajemmel til & gi palegg av den
art som det forutsettes at M15-vedtaket gir, og i tilfelle ja, hvorvidt pkt. 197 representerer en
tilstrekkelig klar utevelse av denne kompetansen til at tilgangsavtalen kan sies 4 veere i strid
med MIiS5-vedtaket (forutsatt at loven faktisk hjemler en slik regulering). Jeg ser pd
spersméilene i denne rekkefolgen. Forpliktelsene kan nemlig bare vare hjemlet i M15-
vedtaket pkt. 197 dersom dette punktet har tilstrekkelig hjemmel i ekoml.

5.2.2.2 Hjemmelssporsmalet

Nkom har anfart at pkt. 197 er hjemlet i ekoml. § 4-1 jf. 4-6, og at pilegget representerer "en
type krav som tilgangsdirektivet artikkel 12 annet ledd fastsetter at tilsynsmyndigheten skal
kunne stille."23

Pkt. 197 stér i vedtaket under pkt. 7.3 "Offentliggjering og standardtilbud”, som begrunner
pkt. 8.3 i den operative delen "Offentliggjoring og standardavtaler”, der det pilegges
utarbeidelse, offentliggjoring, spesifisering av forhold som skal reguleres samt div.
forpliktelser av prosessuell art. Dersom punktet er ment & palegge vtterligere forpliktelser
fremstar det som systematisk feilplassert i vedtaket, siden den bestemmelsen som ligger til
grunn for pkt. 8.3, dvs. ekoml. § 4-6 "Offentliggjering og standardtilbud®, i alle fall ikke
isolert sett hjemler regulering av innholdet i tilgangsavtaler.

Etter § 4-6 {jerde ledd kan Nkom dessuten palegge endringer i tilbudet, noe som ogsé mé
omfatte innholdet i standardavtalene. Slike endringer gjelder imidlertid bare fremover i tid, og
er heller ikke del av rettekompetansen siden de innebarer endrede forplikielser. Denne
endringskompetansen gjelder imidlertid bare endringer for & sikre at det faktisk gis en reell
tilgang, dvs. at det ikke stilles vilkdr som inneberer en konstruktiv forretningsnektelse.
Paragraf 4-6 fjerde ledd gir folgelig bare hjemmel for endringer for 4 stette andre forpliktelser
som er pilagt (tilgang), men gir ingen generelle kompetanse til 4 regulere innholdet 1
tilgangsavtaler. 1 aksessdirektivet art. 9.2 i.f. heter det sdledes at "The national regulatory
authority shall, inter alia, be able to impose changes to reference offers fo give effect to
obligations imposed under this Directive." (Min uthevelse).

Spersmélet er etter dette om et forbud mot SIM-kortavgift i en migrasjonsfase kan hjemles i
den generelle tilgangsbestemmelsen i § 4-1.

Dette synes ogsd 4 vare Nkoms egentlige tilnerming, pa s. 20 i varselet heter det nemlig at
"Punktet er en presisering av tilgangsforpliktelsen etter ekomloven § 4-1, og er ogsd en type

25 %, 20, andre avsnitt,
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krav som tilgangsdirektivet artikkel 12 nr. | annet ledd fastsetter at tilsynsmyndigheter skal
kunne stille.”

Paragraf 4-1 sier intet om regulering av innholdet av tilgangsavtaler. Derimot heter det i forste
ledd at enhver "rimelig" anmodning skal etterkommes. Rimelighetsvurderingen er nzrmere
regulert i andre ledd. Slik det er papekt ovenfor vil rimelighetskriteriet imidlertid knytte seg til
anmodningen som sddan (dvs. om tilgang overhodet skal gis), og spersmalet om denne virker
rimelig for tilbyder. Kriteriet fungerer ikke slik at tilgangskjoper kan diktere de kommersielle
vilkarene innenfor det som er rimelig for 4 gi tilgang. Bestemmelsen legger derfor ikke andre
foringer pd avtalenes innhold enn at vilkdrene ikke mé fungere som en konstruktiv
forretningsnektelse.

Nkoms henvisning til aksessdirektivet er spesiell, siden den mest fremstar som en selvstendig
hjemmelshenvisning og ikke knyttes opp mot en spesifikk gjennomfaringsbestemmelse i
ekoml.

Direktivets hjemmel innebzerer at det som et supplement til tilgangsforpliktelser kan pélegges
vilkar som sikrer rimelighet og reell tilgang. Denne bestemmelsen kan imidlertid ikke tas til
inntekt for at nasjonale reguleringsmyndigheter skal kunne fastsette konkurransemessig
optimale vilkdr i det enkelte tilfelle, ei heller slik at generelle forpliktelser skal kunne
fortolkes slik. P3a dette punktet vil nasjonal konkurranserett og E@S-avtalens
konkurranseregler sikre det nedvendige konkurransepolitiske gjennomslaget. Derimot mé
direktivet fortolkes stik at nasjonale reguleringsmyndigheter skal kunne fastsette vilkir som
sikrer at retten til tilgang blir reell, og ogsa vilkdr som sikrer rimelighet i tilgangen. I ERGs
Common Position 06(33) heter det:

"NRAs may attach conditions covering fairness, reasonableness and timeliness, conditions which are set out
in the aceess requirement and which, as always, are bound by consideration of Article 8 Framework Directive
and Article 8(4) of the Access Directive. Such requirements may be particularly useful to protect against
strategies aimed at covert rather than overt attempts to deny access. Terms which amount to a refusal to grant
access can be generalised as being terms which by their monetary level mean that no efficient competitor can
be reasonably expected to enter the market bearing in mind that alternative tactics such as delaying access or
degrading quality of supply simply raises the effective cost of access for the entrant. Quality of service
obligations can be useful to protect against the unreasonable raising of rival’s costs through such
mechanisms."26

Sitatet bekrefter tolkningen ovenfor, dvs. at forpliktelser etter direktivet art. 12 nr. 1 annet
ledd dreier seg om & oppfylle tilgangsforpliktelsen pé en reell og effektiv mite, men at det
ikke er tale om en generell konkurransepolitisk inngrepshjemmel.??

Uansett kreves det at slike forpliktelser palegges ex ante, og da pé en spesifikk mate ved at det
skal dreie seg om "conditions". Etter min oppfatning ligger en generell forpliktelse av den art
som Nkom anser at ligger i pkt. 197 - som stiller konkurransepolitiske krav til innholdet i
inngitte avtaler — utenfor direktivets bestemmelse. Innholdet i § 4-1 fremstér etter dette som
dekkende for direktivets forpliktelse. Setv om den ikke etter sin ordlyd er inntatt i norsk rett,

26 ER( 06/33 Revised ERG Common Position on the approach to Appropriate remedies in the ECNS
regulatory framework, hitp://www.nkom.no/marked/markedsregulering-smp/rammer/introduksjon-til-
markedsregulering-simp/_attachment/200197? ts=15022af2634, s. 45-46.

27 (Ogsi Farr & Oakley, s, 247, knytter dette opp mot at tilgangen skal vare reell: "Such conditions could
require that a specific network element or associated facility is subject to a delivery timescale, or that it must
be provided on reasonable terms and conditions.”
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er det pa det rene at § 4-1 ma forsts siik at det kan settes krav som sikrer at tilbydere ikke
stiller vilkdr som i realiteten inneberer en forretningsnektelse.

En slik reguleringsadgang som Nkom forutsctter at det besitter vil ogsi reise spersmal under
E@S-konkurranseloven § 7 andre ledd om forbud mot strengere nasjonal
konkurranselovgivning.?® Dette innebearer at det ikke av konkurransepolitiske rsaker kan
settes forbud mot avtaler som oppfyller konkurranserettens krav til samhandelspavirkning
men som ikke rammes av E@S-avtalen art. 53 om konkurransebegrensende samarbeid.
Bestemmelsen tillater imidlertid strengere nasjonal lovgivning rettet mot ensidig atferd, noe
som typisk vil gjelde kontraheringsplikt, forbud mot urimelige priser etc. Samtidig vil forbud
mot slike avtaler som felger av reguleringer som implementerer EQS-direktiver ikke anses
som "nasjonal konkurranselovgivning". Dette betyr at s lenge aksessdirektivet ikke krever at
tilgangsavtalene skal sensureres ut fra konkurransehensyn, vil forholdet reguleres
uitemmende av E@S art. 53. Dersom det dreier seg om en avtale som er influert av brudd pa
forpliktelser som er ensidig palagt tilbyder (da typisk vilkar for & sikre rimelighet), vil dette
imidlertid selvsagt kunne vurderes efter ekomlovens ugyldighetsbestemmelse § 10-11, jf.
nedenfor. Denne bestemmelsen har imidlertid ikke Nkom kompetanse til & anvende.

Hvis man skulie mene at en slik forpliktelse som Nkom mener ligger i pkt. 197 skulle vaere
dekket av direktivet, oppstar spersmalet om direktivhjemmelens stilling i norsk rett. P4 dette
punkt er det klart at direktiver krever sarskilt gjennomfaring for & fa virkning i norsk rett,
men at det pahviler norske domstoler en plikt til direktivkonform tolkning. Dette innebarer at
dersom de norske reglene apner for det, skal de tolkes i samsvar med direktivet. 1 dette
tilfellet dreier det seg imidlertid om & bruke direktivet som hjemmel for 4 pilegge en privat
part nye forpliktelser, noe som ikke er mulig.2%

Paragraf 4-1 ferste ledd gir ogsd kompetanse til 4 pdlegge aktorer med sterk markedsstilling &

imetekomme rimelig anmodninger om 4 "endre avtale om tilgang." Denne forpliktelsen er
ikke eksplisitt nevnt i pkt 8.1 {se pkt. 303), og er heller ikke aktuel i denne saken.

Nkom viser i varselet ogsé til prinsippet om ikke-diskriminering, jf. s. 19 andre avsnitt:

"De swmrskilte pliktene som Telenor er palagt om tilgang og ikke-diskriminering, setter skranker for hvilke
vilkdr og betingelser Telenor kan ha i sine standardavtaler.”

Det md vare klart at innholdet i standardavtaler (og ogsa faktiske tilgangsavtaler), vil kunne
representere  overtredelser av  diskrimineringsforbudet etter § 4-7.3° Brudd pa ikke-
diskrimineringsforpliktelsen er imidlertid ikke eksplisitt angitt som hjemmel for rettingen.
Forbud mot en sikalt migrasjonsavgift kan etter mitt skjenn uansett ikke begrunnes i et
diskrimineringsforbud som gjelder forholdet mellom Telenors og tilgangskjepers virksombhet..
Diskriminering innebeerer grunnleggende sett at like tilfeller behandles ulikt, eller at ulike
tilfeller behandles likt.31 1 dette tilfelle dreier det seg ikke om sammenlignbare situasjoner

28 Jf. Faull/Nikpay, The EU Law of Competition, 3" ed. 2014, pkt. 2.66-67.

29 Heller ikke i EU-retten kan direktivers direkte virkning tjene som grunnlag for & pdlegge private parter
forpliktelser overfor det offentlige, med mindre direktivet er gjennomfirt i nasjonal rett,

39 8lik forutsetningsvis ogsi Asker og Barum tingrett i dobbeliroamingsaken (dom 29.11.2010 i sak TAHER-
2012-51158 (12-051158TVI-AHER/2), pd s. 18, der det vurderes om dobbeltroamingforbudet i avtalen er i
strid med ikke-diskrimineringsforpliktelsen plagt i M15-vedtaket. (Noe det ikke ble funnet 4 veere),

31 Se nrmere den prinsipielle vurderingen av diskriminering i Asker og Berum tingretts dom 29.11,2010 i sak
TAHER-2012-51158 (12-051158TVI-AHER/2), pii 5. 20 {.
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overhodet — siden Telenors sluttkunder ikke vil migrere til andre nett, men enten si opp
abonnementet og flytte eller forbli hos Telenor.

Sely om det kan diskuteres hvorvidt en "migrasjonsavgift” kan pavirke konkurransen i
grossistmarkedet, fremstdr det som kunstig 4 rubrisere dette under "diskriminering”. Dette er i
tilfelle et sporsmal som herer hjemme i den alminnelige konkurranseretten. P4 dette punkt
vises det vurderingen av hjemmelskrav og klarhet ovenfor i pkt. 4.

Konklusjonen er derfor at ekoml. ikke hjemler et forbud mot avtaleklausuler som forplikter
tilgangskjoper til 4 betale SIM-kortavgift i en migrasjonsperiode.

5.2.2.3 Nzrmere om pkt. 197 som hiemmelsgrunnlag
Under forutsetning av at forplikielsene som Nkom mener at folger av pkt. 197 i M15-vedtaket

faktisk kan hjemles i ekom)., oppstar spersmalet om forpliktelsen er tilstrekkelig klart slatt
fast i vedtaket til at disse faktisk er rettslig bindende for Telenor.

Pkt. 197 knytter seg til punktet om "Offentliggjering og standardtilbud", jf. kap. 8.3 i den
pileggsdelen. Kravet er ikke gjentatt i vedtakets operative del, dvs. kap. 8, der det i pkt. 302
i.f. sies at "1 dette kapittelet palegges det konkrete innholdet i forpliktelsene". Paleggsteksten
legger siledes ingen feringer pd avtalenes innhold, men stiller krav om offentliggjering,
hvilke sporsmal som skal reguleres i standardavtalen og forhandsvarsel om endring.

At det da stilles krav til det spesifikke innholdet i avtalen representerer en ny forpliktelse som
ikke er forankret i den operative delen (pdleggsdelen). Dersom det skal kunne utledes
konkrete forpliktelser av pkt. 197, kreves det dermed at det tydelig fremgdr at det faktisk
dreier seg om et palegg, samt hva dette gér ut pd. Det vises her til vurderingen av
forutberegnelighetshensynet ovenfor i pkt. 4. Klart nok ma det kreves at Telenor skal veere i
stand til & forutse hvilke konkrete forpliktelser foretaket er underlagt.

Pkt. 197 er ikke entydig i si méte. [ pkt. 196 fremgér det at "PT kan i medhold av ekomloven
§ 4-6 forste ledd, jf. § 4-6 fjerde ledd presisere innholdet i standardavtalen nermere." Dette
kan indikere at Nkom anser at det etterfolgende punktet representerer en utevelse av en slik
kompetanse (som, jf. ovenfor, riktignok ikke gir grunnlag for en innholdsregulering ex ante).
Samtidig tilsier formuleringen "PT mener..." og henvisningen til "utilberlig reduserer” og
"atilberlige vilkdr" at pkt. 197 vel s meget kan ses pd som en henvisning til
misbruksforbudet i den alminnelige konkurranseretten, som nettopp benytter uttrykket
"utitbarlig utnyttelse".

I varselet er Nkom ogsa selektiv/uredelig i sin henvisning til M15-vedtaket. Pkt. 197 sier at
"Hva gjelder avialer om nasjonal gjesting og MVYNO-tilgang, mener PT avtalene ikke skal
inneholde klausuler som utilberlig reduserer tilbydernes mulighet til 4 skifte vertsoperater.” |
varselet p& s. 20 farste avsnitt er ordene "ikke skal" snudd til "skal ikke" og dette tas til
inntekt for at Telenor er palagt et forbud. Omvendt ordstilling gir her inntrykk av en mer
konkret forpliktelse enn det som kan leses ut av vedtaket, der setningen dessuten innledes med
at "Hva gjelder ... mener PT...". (min uthevelse). Det er ikke vanlig at forvaltningsorganer
innleder pilegg av forpliktelser med at forvaltningsorganet "mener” det ene eller andre,
hvilket bekrefter de svakheter ved M15-vedtaket som er papekt ovenfor. En forpliktelse i
retning av at "Telenor forbys & inngd avtaler som..." ville pa en helt annen mite tydeliggjort
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Telenors forpliktelser (men da ogsa satt hjemmelsspersméilet mer pa spissen).3? Ut fra
sammenhengen i vedtaket burde en slik forpliktelse ogsa ha vert tatt inn i paleggsdelen.

I varselet pd s. 20 forseker Nkom 4 "reparere" dette ved & vise til at "plikten slik de er
formulert i kapittel 8 ma ses i sammenheng med redegjoreisen for valget av serskilte
forpliktelse og den nermere beskrivelsen av innholdet i disse som fremgdr av kapittel 7." At
plikter palagt i et vedtak kan utdypes eller presiseres gjennom vedtaksbegrunnelsen er
selvsagt. I dette tilfelle representerer imidlertid pkt. 197 nye og mer omfattende forpliktelser
enn det som fremgér av kap. 8 1 M15-vedtaket.

Nir Nkom "mener at” avtaler ikke skal inneholde vilkar som utilberlig reduserer tilbydernes
mulighet til & skifte vertsoperater, er det ogsé et spersmal om hvilke avtaler det siktes til:
Standardavtalene eller faktisk inngatte avtaler. Iht. varselet aksepterer Nkom at det loviig kan
veere avvik mellom standardavtaler og den enkelte tilgangsavtale, siden disse fremforhandles
individuelt.3? S& lenge M15-vedtaket bare retter seg mot Telenors #lbud, vil dette etter min
oppfaiming ikke legge foringer pd innholdet i den enkelte tilgangsavtale (utover ikke-
diskrimineringsforpliktelsen). Dersom Telenor skulle ha brutt M15-vedtaket gjennom tilbudet
av standardavtaler, og defte bruddet har pavirket innholdet i en enkeltstdende tilgangsavtale,
vil det imidlertid kunne fastslas et (historisk) brudd pa M15-vedtaket. Dette bruddet kan enten
ha offentligrettslige virkninger (overtredelsesgebyr) eller privatrettslige (ugyldighet eller
erstatning). Samtidig kan det selvsagt pélegges retting av tilbudet slik at bruddet ikke
gjentas/oppherer. Konsekvensene for allerede inngétte avtaler reguleres av ekoml, § 10-11.

Selv om M15-vedtaket skulle forstés slik at det ogsd rammer de konkrete tilgangsavtalene, og
at en slik regulering er hjemlet i ekoml., fremstar kriteriet "utilberlig reduserer tilbydernes
mulighet til & skifte vertsoperater”" som uklart, dvs. at det er uklart hva som skal til for at en
stik forpliktelse skal vaere overtradt. "Utilberlig" indikerer at ikke enhver klausul som gjer det
mindre attraktivt & endre tilbyder rammes. Uttrykket "utilberlig utnyttelse" benyttes ogsa i krrl
§ 11 og E@S art. 54, og det er vanskelig 4 se at forpliktelsen palagt i M15-vedtaket gr lenger
enn disse bestemmelsene, som handheves av konkurransemyndighetene.

3.2.3 Konklusjoner

Et palegg om tilgang etter § 4-1, jf. § 4-6 inncbaerer at tilgang skal gis pa realistiske vilkar,
Dersom tilbudet er utformet slik at tilgang ikke er realistisk, foreligger det en konstruktiv
forretningsnektelse som representerer et brudd pé forpliktelsen. Utover dette legger ikke § 4-1
foringer pa det konkrete innholdet 1 standardavtalene. En slik kompetanse forutsettes heller
ikke etter aksessdirektivet art. 12. Paragraf 4-1 kan heller ikke forstds slik at den hjemler
regulering av innholdet i inngatte avtaler. Dette blir et spersmil om utovelse av
rettekompetansen etter § 10-6, jf. nedenfor.

Det er pd det rene at Nkom etter § 4-6 fjerde ledd kan palegge endringer i de tilbudte avtalene.
Ogsé denne kompetansen tar sikte pa 4 statte opp under tilgangsforpliktelsen, ved at tilbudte
avtaler som representerer en Konstruktiv forretningsnektelse kan pilegges endret. Denne

32 1 Eckhoff/Smith, Forvaltningsrett, 10, utgave 2014, 5. 282, sies det om klarhet at "I alle tilfelle bar
forvaltningsvedtak utformes slik at innholdet er klart og utvetydig. Meningen bor ikke tilslores ved 4 bruke
en rund eller hensynsfull form . Hvis f.eks. meningen er & pilegge noen en plikt, ber dette sies rett ut i stedet
for 4 bruke ord som 'henstille’, 'anmode’ eler lignende." Nkoms formuleringer i pkt. 197 indikerer etter mitt
syn i enda mindre utstrekning enn de nevnte uitrykk at det er meningen 2 pdlegge en plikt.

33 varselet, s. 19.
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kompetansen har imidlertid ikke vart benyttet i M15-vedtaket, og er heller ikke bakgrunn for
varselet om retting, som er basert pa § 10-6.

Spersmilet er dermed om Telenor har brutt sin forpliktelse til 4 gi tilgang. Vurdert opp mot
forpliktelsen til & gi tilgang pa realistiske vilkér kan en modell med SIM-kortavgift etter min
oppfatning ikke anses som en konstruktiv forretningsnektelse og dermed heller ikke som et
urimelig vilkér iht. aksessdirektivet art. 12. Jeg ser det dermed slik at det ikke foreligger
overtredelse av forpliktelser etter M15-vedtaket.

5.3 Rettekompetansen

5.3.1 Neermere om § 10-6

Forutsetningen for dette avsnittet er at det foreligger et brudd pd M15-vedtaket i form av
Telenors tilbud. Spersmélet er da hvilken kompetanse Nkom har til 4 pélegge refting av
forholdet.

Ekoml. § 10-6 hjemler Nkoms kompetanse til 4 palegge retting. Den materielle kompetansen
felger av farste og andre ledd:

Myndigheten kan gi palegg om retting eller oppher av ulovlige forhold og fastsette vilkdr som mé oppfylles
for at virksomheten skal veere i samsvar med krav fastsatt i eller i medhold av denne lov. Herunder kan
myndigheten gi pilegg om avtaleinngdelse og om utforming av avtalevilkdr i avtaler mellom tilbydere og
mellom tilbyder og sluttbruker.

Myndigheten kan iverksette serskilte tiltak ved brudd pé vilkar i tillatelse, forpliktelse for tilbyder med sterk
markedsstilling eller forpliktelse for tilbyder av leveringspliktig tjeneste og spesielle samfinnspélagte
appgaver.

I merknadene til § 10-6 forklares kompetansen som felger:

"Pélegg om retting eller endring kan gis dersom kravene gitt i eller i medhold av loven ikke er oppfylt,
herunder dersom det foreligger brudd pi vilkér for tillatelser gitt med hjemmel i loven, f.eks. for oppfylleise
av konsesjonsvilkar som er satt for 4 hindre utstriling som forstyrrer elektronisk kommunikasjon. .... Pilegg
om reiting eller endring kan gjelde avtaleinngdelse eller utforming av vilkdr i avtaler mellom tilbydere av
elektronisk kemmunikasjon eller -tjeneste, f.eks. utforming av abonnementsvilkir eller vilkér for tilgang, mv.
Bestemmelsen er ikke begrenset til bare & rette seg mot tilbyder av elekironisk kommunikasjonsnett som
nyttes il 4 tilby offentliz elekironisk kommunikasjonstieneste eller  offentlig  elektronisk
kommunikasjonstjeneste. Forpliktelser som ikke folger direkte av lov eller forskrift kan ikke gjores gjeldende
for enkeltvedtak er fattet. Myndigheten kan begrunne palegget ut fra forhold som ligger forut i tid, men
palegget om reiting og endring vil gjelde fra vediakstidspunitel og fremover i tid. I pilegget kan det stilles
vilkar som mé opplylles for at virksomheten skal veere i samsvar med krav fastsatt i eller i medhold av loven.
Eventuell frist for & gjennomfare et pilegg ma tilpasses de forhold som kreves rettet efler endret."*

Det folger av forste ledd at en forutsetning for bruk av kompetansen er at det foreligger et
ulovlig forhold, dvs. et brudd pad forpliktelser etter loven eller vedtak etter loven.
Bestemmelsen gir siledes ikke materietl kompetanse til 4 gi nye pélegg uten at dette er knyttet
til overtredelser av allerede eksisterende forpliktelser. Dette er ogsé gjentatt i merknadene, jf.
sttatet.

Videre er det presisert i merknadene at retting virker fremover i tid. Dette innebarer at et
rettevedtak etter § 10-6 ikke kan palegge rettsvirkninger av historiske overtredelser. Vedtaket

34 Ot.prp. ar. 58 (2002-2003), min uthevelse.
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vil heller ikke med bindende virkning fastsld at det foreligger en overtredelse bakover i tid.33
Paragraf 10-6 mé derfor forstds slik at den bare hjemler ileggelse av plikter for 4 rette/bringe
tit oppher overtredelser, som virker fremover i tid.

Nér det gjelder pileggets innhold, gir bestemmelsen kompetanse til & palegge forpliktelser
som sikrer at atferden bringes i samsvar med forpliktelsene etter ekomloven og vedtak.
Kjernen i dette er 4 pélegge oppher av atferd i strid med loven eller vedtak. Dersom
reguleringen er utformet slik at den inneberer bestemte handleplikter mi disse kunne
pilegges gjennomfort, evt. at det settes forbud mot bestemt atferd som anses i strid med
forpliktelsene. Proporsjonalitetsprinsippet tilsier at myndighetene ikke kan pilegge foretak &
etterleve reguleringen pd bestemte mdéter, dersom det finnes alternativer, jf. narmere
nedenfor.

Videre sier lovteksten at det kan fastsettes "vilkir som mi veere oppfylt for at virksomheten
skal vaere i samsvar med krav fastsatt i eller i medhold" av loven. Bestemmelsen representerer
en videreforing fra teleloven, men passusen er ikke eksplisitt adressert i forarbeidene til den
loven heller.36

Rettekompetansen etter § 10-6 innbefatter kompetanse til & gi palegg om utforming av
avtalevilkdr. Dette folger av forste ledd annen setning, som innledes med ordet "herunder".
Dette innebarer at kompetansen innebzarer en eksemplifisering av hva som kan plegges etter
farste setning, og at den ikke gér lenger enn det som falger der.37

Dette har en side mot privatretislige virkninger av overtredelser. Etter ekoml. § 10-11 er
avtaler ugyldige s langt de er i strid med loven eller vedtak etter loven. Rettekompetansen
mé her kunne innebzre et forbud mot & inngd tilsvarende avtaler for fremtiden, evt. etter
forholdene, en angivelse av spesifikke vilkar som mé inntas for at virksomheten skal vaere
lovlig. Allerede inngétte avtaler som innebzrer et vedvarende brudd pa loven eller vedtak, mé
tilsvarende kunne pélegges endret for fremtiden eller reforhandlet. Dette gjelder imidlertid
bare dersom avtalen inneholder forpliktelser som er i strid med regulering av avtalens
innhold. Typisk vil dette kunne gjelde dersom diskriminerende vilkdr er inntatt i en
tilgangsavtale; for sé vidt gjelder konsekvensene fremover i tid vil det da vaere en overlapping
mellom §§ 10-6 og 10-11 mht. ikke-oppfyllelse av det ulovlige vilkiret, siden det ma anses
som nedvendig 4 endre avtalen for 4 bringe diskrimineringen til oppher.

Avtaler hvis innhold bare kan ha blitt influert av overtredelser, vil det motsetningsvis ligge
utenfor Nkoms kompetanse & palegge endringer i; dette representerer ikke "ulovlige forhold"
etter loven.’® Tvert i mot vil overtredelsen av plikten da veere opphert, men pliktovertredelsen

35 Sml. konkurranseloven § 12, som er forstatt stik at Konkurransetilsynet kan fatte vedtak som bare fastslar at
det har skiedd en overtredelse. Se Erling Hielmeng: Héndheveise av konkurransereglene — er ad hoc
lesninger veien & ga?, pkt. 22 if, Magma 8/2013, s 63-72, ftilgjengeliz pa
hitp://www.magma.no/handhevelse-av-konkurransereglene.

36 Ot prp. nr. 36 (1994-95). Bestemmelsen m& ogsi anses som en giennomforing av
autorisasjonsdirektivet{(2002/20/EC) art. 10(3), om sanksjonsmuligheter ved brudd p4 plikter pélagt gjennom
SMP-regulering.

37 A fortolke rettekompetansen som en generell hjemmel til & paby endringer av avtaler som ikke er
konkurransemessig optimale vil sannsynligvis ogsé veere | strid med E@S-konkurranseloven § 7 om forbudet
mot strengere nasjonal konkurranselovgivning.

3% Dette blir parallelt med konkurranselovens systematikk; Konkurransetilsynet kan etter krrl. § 12 forby avtaler
som begrenser konkurransen i strid med § 10, men har ikke kompetanse til & palegge endringer i en aviale
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kan ha pavirket innholdet i en avtale. Dette kan for eksempel gjelde dersom brudd pa en
forpliktelse til offentlipgjoring har fort til at en kunde har fitt déarligere vilkér enn det som
etlers hadde vert mulig.® 1 et slikt tilfelle vil det dreie seg om & fastsld privatrettslige
konsekvenser av en (historisk) lovovertredelse, som det herer under de alminnelige domstoler
4 ta stilling tif pa bakgrunn av ekomlovens ugyldighetsbestemmelse i § 10-11 og alminnelige
avtale- og eventuelt erstatningsrettslige prinsipper.*?

Det eneste unntaket fra prinsippet om at Nkoms kompetanse bare gjelder fremover i tid finnes
i den seregne bestemmelsen i § 10-12 som gir kompetanse til 4 palegge tilbakebetaling av
overpris. Utover dette har myndigheten ingen generell kompetanse til 4 fastsld ugyldighet
eller ugyldighetsvirkninger etter § 10-11, noe som understrekes av at lovgiver fant det
nedvendig & serregulere dette for si vidt gjelder én enkelt rettsvirkning (restitusjon) i €n
spesiell situasjon (overpris).

5.3.2 Pdlegg om tilbud uten SIM-kortavgift og unntak ved utmigrering

Spersmalet her er om § 10-6 hjemler et pabud om # tilby tilgang som ikke er basert pd en
prisstruktur med SIM-kortavgift, forutsatt at det kan konstateres et brudd pad M15-vediaket.
Vedr. det pistatte bruddet pa M15-vedtaket presiseres det at dette evt. mé bestd i at det ikke er
titbudt andre prisstrukturer enn SIM-kortavgift. P& dette punktet gjelder varselet slik jeg
forstar det bare endring av tilbudet for tiden fremover, ikke slik at det palegges endringer i
inngétte avtaler. Slik jeg oppfatter varselet, vil Nkom ogsa palegge Telenor 4 tilby unntak i en
utmigreringsfase, dersom Telenor beholder en modell basert pd SIM-kortavgift. Ogsd detie
palegget er begrenset til det fremtidige tilbudet.

Generelt i konkurranseretten gjelder at diskriminering ikke kan pélegges brakt til oppher pa
én bestemt méte. Diskriminering kan i prinsippet repareres enten ved at alle behandles like
bra, eller at alle behandles like darlig; hovedpoenget er at det skal skje likebehandling. I trad
med proporsjonalitetsprinsippet ma dette etter min oppfatning gjelde ogsd under ekomloven.
Det er derfor ikke automatikk i at Nkom kan pélegge Telenor & etterleve M15-vedtaket pd
bestemte mdter, dersom det finnes alternative mater for etterlevelse.4! Dersom det f.eks. kan
tilbys én prisstruktur som ikke innebaerer diskriminering, vil Telenor ogsa sta fritt til & velge
denne som sin eneste.

Det kan imidlertid reises sporsméal om en forpliktelse til tilbud uten SIM-kortavgift kan
dekkes av alternativet "fastsette vilkir som mé oppfylles for at virksomheten skal vare i
samsvar med krav fastsatt i eller i medhold av denne lov", noe som iht. andre setning ogsi
innbefatter palegg om "utforming av avtalevilkar i avtaler mellom tilbydere."” S4 lenge Nkom
har begrunnet varselet med at tilgangskjopere ikke har tilgang til tilsvarende vilkir som
nedstromsvirksomheten til Telenor, og forutsatt at dette representerer diskriminering, vil et
palegg om & gi tilgang til tilsvarende vilkér ligge innenfor rettingskompetansen. A forplikte

som er influert av en overtredelse (for eksempel en karteldeltakers avtaler med sine kunder). Slike forhold er
overlatt til den alminnelige privatrett og domstolene.

39 For en parallell problemstilling under kitl. § 11 se Graver/Hjelmeng, Norsk konkurranserett, Bind II Prosess
og sanksjoner, Universitetsforlaget 2006, s. 170-172.

40 Se nzrmere om disse prinsippene Erling Hjelmeng, «Lovstrid» som felles rettsgrunnlag for erstatningsansvar
og ugyldighet — sarlig om bruk av avialelovens regler ved lovovertredelser/ lovstrid, i Hjelmeng (red),
Ugvidighet i privaireiten, Minnebok for Viggo Hagsirom, Fagbokfortaget 2016, 5. 273-290.

41 T en eventuell erstatningssak vil det imidlertid matte tas utgangspunkt i den forskjellsbehandlingen som
faktisk har foregétt.
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Telenor til 4 tilby spesifikke prismodeller for 4 bringe diskriminering til oppher vil imidlertid
ligge utenfor kompetansen. Derimot mé det kunne palegges & tilby en alternativ modell under
forutsetning av at Telenor videreferer en modell basert pd SIM-kortavgift (forutsatt at denne
virker diskriminerende).

Tilsvarende mé gjelde dersom en overtredelse kan begrunnes direkte i tilgangsforpliktelsen
etter § 4-1, jf. imidlertid det jeg har sagt om at § 4-1 bare rammer de konstruktive
forretningsnekteisene, jf. 5.2 ovenfor. En modell med SIM-kortavgift kan etter min
oppfatning ikke anses som en konstruktiv forretningsnektelse og dermed heller ikke som et
urimelig vilkéar iht. aksessdirektivet art. 12,

Dersom avtalen etter sitt innhold representerer et vedvarende brudd pad forpliktelser ilagt i
M15-vedtaket, vil imidlertid Nkom matte kunne pilegge endringer for 4 sikre at overtredelsen
opphgrer. Forutsetningen er at pkt. 197 i M15-vedtaket kan anses 4 regulere innholdet i
Telenors avtaler, og dessuten at den konkrete avtalen tilfredsstiller de vilkér som kan utledes
av dette punktet. Slik jeg har gitt uttrykk for ovenfor, mener jeg at pkt. 197 er for vagt til 4
legge konkrete foringer pd avtalenes innhold, og at ekoml. heller ikke hjemler en slik
forpliktelse.

5.3.3 Tilgangsavtale med TeliaSonera

Kompetansen til 4 pilegge retting gjelder som papekt bare fremover i tid, og er begrenset til
Telenors tilbudte vilkar. Nkom varsler ikke direkte pdlegg om at tilgangsavtalen med
TeliaSonera skal rettes, og sd vidt jeg har forsttt er ogsd denne avtalen utlopt. Nkom gér
imidlertid langt i 4 papeke at selve tilgangsavtalen har representert en overtredelse av M15-
vedtaket. Spersmélet er hvilken kompetanse Nkom i s méte har etter § 10-6.

Det er ikke etter min oppfatning grunnlag for & hevde at Nkom i et rettingsvedtak kan palegge
endringer i avtaler som ikke i seg selv representerer en overtredelse av loven eller vedtak i
foven. Spersmélet om ugyldighetsvirkninger mellom partene ma avgjeres av en domstol iht.
ugyldighetsregelen i ekoml. § 10-11.%2 Dersom avtalevilkdrene finnes & vere et utslag av
Telenors rettsstridige handlinger, vil domstolen kunne sette avtalen til side eller lempe den,
samt idemme restitusjon eller erstatning.

Samtidig har ikke Nkom kompetanse til med bindende virkning 4 fastsld at M15-vedtaket
eller ckomioven er overtrddt. Dette i motsetning til i konkurranseretten, der
konkurransemyndighetene har en  swrskilt kompetanse til & fatte sdkalte
"fastsettelsesvedtak".*> Dersom det i et vedtak slds fast et brudd, vil Nkom gir ut over sine
fullmakter etter ekomioven.

Dersom ikke avtalen selv representerer et vedvarende brudd pé forpliktelsene, for eksempel
ikke-diskriminering, vil det heller ikke kunne palegges endringer i avtalene.
Tilgangsreguleringen retter seg mot plikten til 4 gi tilgang, dvs. det ensidige tilbudet Telenor
er forpliktet til & gi. Selv ikke i konkurranseretten er det klart at myndighetene kan péby
endringer i avtaler som kan veere influert av konkurranseovertredelser, men som ikke i seg

42 Jeg er dermed enig med Nkom ndr det avvises 4 palegge Telenor 4 frafatle krav p4 allerede opptjent vederlag,
og dette faller utenfor Nkoms kompetanse.
43 Se nmrmere Erling Hjelmeng: Handhevelse av konkurransereglene — er ad hoc-lesninger veien 4 gd?, Magma

8/2013 5. 63-72, ved note 20 (hitp://www, magma.no/handhevelse-av-konkurransereglene).
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selv representerer selvstendige overtredelser.# Ordlyden i varselet indikerer imidiertid at
Nkom anser seg kompetent ogsa til 4 anvende ugyldighetsregelen i § 10-11, se varselet s. 24
fierde avsnitt, der det henvises til ugyldighetsbestemmelsen som ledd i vurderingen av om
avtalen er i strid med M15-vedtaket. Det er imidlertid en vesentlig forskjell mellom ordlyden i
rettebestemmelsen ("ulovlige forhold™), og ugyldighetsbestemmelsen ("Avtale i strid med
denne lov eller med vedtak eiter loven™). Selv om avtalen mdtte vaere influert av et brudd pé
tilgangs- og/eller ikke-diskrimineringsforpliktelsen, vil ikke selve avtalen representere et
"ulovlig forhold" i betydningen fortsatt overtredelse av loven. Eventuelie inneldsende
virkninger av tilgangsavtaler ma vurderes etter konkurranseloven.*?

5.4  Oppsummering

Varselet indikerer at Nkom har giit i den fellen at de soker en konkurransepolitisk
optimalisering av Telenors vilkar, selv om tilgang er gitt og det ikke skjer en systematisk
diskriminering. Det er imidlertid ikke slik at Nkom har kompetanse til & diktere innholdet i
tilbudet og i avtaler pa en slik méte at det optimaliserer tilgangskjopers konkurransekraft i et
statisk perspektiv. Nér tilgang er gitt pd realistiske vilkdr vil eventuelle
konkurransebegrensninger i tilgangsavtalene mitte vurderes etter den alminnelige
konkurranseretten.

Etter min oppfatning fremgér de forpliktelser som sgkes hdndhevet uansett ikke tilstrekkelig
klart i M15-vedtaket. Konsekvensen av dette er at Telenor ikke er bundet av slike spesifikke
forpliktelser som Nkom legger til grunn. Nkom har heller ikke kompetanse til 4 gripe inn i
inngatte avtaler, med mindre disse avtalene representerer selvstendige brudd pd ikke-
diskrimineringsforpliktelser.

6 Marginskvisvedtaket

6.1  Enkeltvedtak?

Forvaltningsl. § 2 ferste ledd bokstav a definerer vedtak som "en avgjereise som treffes under
uteving av offentlig myndighet og som generelt eller konkret er bestemmende for rettigheter
eller plikter til private personer". "Enkeltvedtak" er vedtak som er bestemmende for
rettigheter eller plikter til "en eller flere bestemte personer”, jf. bokstav b.

For marginskvisvedtaket av 13. desember 2013 — som senere ble opphevet av SD 26.
november 2014 pga. manglende notifisering til ESA — er spersmélet om det er "besternmende
for rettigheter eller plikter” eller ikke.

I dette vedtaket fastsetter PT en marginskvismodell for vurdering av etterlevelse av ikke-
diskrimineringsforplikiclsen fastlagt i marked 15-vedtaket fra 2010. Modellen benyttes ikke
(i dette vedtaket), til & konstatere historiske brudd pd MIS-vedtakets ikke-
diskrimineringsforpliktelse, men som metodikk for oppfelgning av forpliktelsen.*¢ Bade PT
og SD vurderer om avgjerelsen faktisk utgjer et enkeltvedtak og kommer til at dette er tilfelle.

De relevante deler av kap. 6 "Vedtak", lyder:

44 Ge Friing Hjelmeng: Competition Law Remedies — Striving for Coherence or Finding New Ways?
C.M.L.Rev. 2013 5. 1007-1038, p& s. 1026.

45 Om tilgangsavtaler og konkurransebegrensende virkning se Notice on the application of the competition
rules to access agreements in the telecommunications sector [1998] OJ C 265/2 pkt. 138 ff.

46 Derimot ble metodikken benyttet i de to avgjerclsene av samme dag vedr. klager fra TDC og Network
Norway, som omfattet perioden fra 2010 og fremover.
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"Med hjemmel i marked 15-vedtaket, jf. vedtakets punkt 8.2, jf. punkt 7.2, om pélegg av ikke-
diskrimineringsplikt etter ekomloven § 4-7, fastsetter PT prinsipper og metode for bruk av marginskvistest
som annen pkonomisk analyse for opplelgning av kravet til ikke-diskriminering mellom Telenors egen
sluttbrukervirksomhet og eksterne kjopere av regulert tilgang."

Spersméilet om hvorvidt dette representerer et enkeltvedtak vil bero pd en tolkning av
vedtaksteksten holdt opp mot de forpliktelser som folger av M15-vedtaket.

Dersom vedtaket endrer Telenors forpliktelser etter M15-vedtaket vil det dpenbart dreie seg
om et enkeltvedtak. Departementets konklusjon pa dette punktet tilsier dermed at
forpliktelsene i rettevedtaket gér lenger enn det som var pélagt i det opprinnelige vedtaket. En
slik tilneerming forutsetter ogsd at vedtaket dermed ikke kan sies 4 fastlegge rettsstillingen
forut for sin vedtakelse, siden forpliktelser nedvendigvis bare kan endres med virkning
fremover i tid. Tilsvarende gjelder dersom man anser vedtaket som en presisering av
forpliktelsene i M15-vedtaket. Med presisering menes her at der Telenor kan etterleve ikke-
diskrimineringsforpliktelsen pd flere miter, velger PT 4 anvende én spesifikk test for &
vurdere etterlevelse. Dette vil representere en innskrenkning i Telenors alternativer for &

etterleve vedtaket, som dermed er bestemmende for rettigheter og plikter.

Hvis "vedtaket" isteden anses som en presiserende tolkning av M15-vedtaket (fordi ordlyden i
vedtaket er uklar), vil det derimot ikke dreie seg om et enkeltvedtak. Valget av terminologi vil
her vere avhengig av forstielsen av ikke-diskrimineringsforpliktelsen, siden PTs
"presisering” ogsd kan ses pd som en imnskrenkende tolkning av vedtaket.?” Uansett
terminologi vil det imidlertid ikke dreie seg om et enkeltvedtak dersom PT bare gir uttrykk for
sin tolkning av M15-vedtaket, siden det da ikke vil foreligge noen endring i Telenors
forpiiktelser/andres rettigheter. Det er da heller ikke naturlig 4 anse forholdet som en form for
forhindsbinding av forvaltningsmyndigheten, siden denne allerede er utevet i og med M15-
vedtaket, og spersmailet er om dette vedtaket endres eller ikke.

Slik jeg kommer tilbake til nedenfor under hjemmelssporsmélet mi det vzre klart at
marginskvis (slik dette konseptet forstds i den alminnelige konkurranseretten), ikke alitid vil
innebere en diskriminering. Skadehypotesen ved marginskvis er faktisk ikke koblet til
diskriminering overhodet, men til spersmalet om marginen er tilstrekkelig til & overleve i
markedet (med de ulike tester som kan oppstilles pd dette punkt, siden det kan oppstd
marginskvis uten at det foreligger diskriminering). Derimot er det klart at marginskvis som
fenomen alltid vil vere en relevant skadehypotese hvis det ferst foreligger diskriminering
(selv om det neppe er nadvendig & pavise marginskvis for at diskriminering skal veere ulovlig
— heller ikke 1 den alminnelige konkurranseretten). Dersom det tas utgangspunkt i en
marginskvistest, vil dette dermed ikke nedvendigvis si noe om det foreligger diskriminering
eller ikke, men forutsatt at det foreligger diskriminering, vil marginskvistesten kunne si noe
om faren for konkurranseskade ved at konkurrenten ikke vil kunne overleve pa sikt.

Ordlyden i vedtaksteksten er uklar mht, forholdet til M15-vedtaket. Ut fra begrunnelsen (pkt,
5 "Neermere om avgjerelsesform"), fremstar det imidlertid som om Nkom ikke anser at
avgjerelsen innebxrer at det utelukkende skal legges til grunn en marginskvistest for
vurderingen av om ikke-diskrimineringsforpliktelsen er etterlevet, men at avgjerelsen
fastsetter hvordan Nkom vil anvende marginskvistesten (som forutsettes 4 vare én av flere

47 Se nermere om terminologien Erik Boe, /nnforing i juss, 3. utg. 2010, s. 368 ff.
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miter 4 felge opp ikke-diskrimineringsforpliktelsen pd). [ vedtakets innledning pé s. 2 heter
det:

"Dette vedtaket fastsetter prinsippene som PT vil fegge il grunn ved bruk av marginskvistest som verktey
ved oppfelgning av kravet til ikke-diskriminering pé pris mellom Telenors egen sluttbrukervirksomhet og
eksterne kjopere av tilgang.”

Dersom dokumentet bare fastsetter en metodikk for & gjennomfere en marginskvisvurdering
som allerede er hjemlet i M15-vedtaket, foreligger det neppe et enkeltvedtak. 1 sd fall er ikke
metodikken i seg selv bestemmende for rettigheter eller plikter, dette vil farst vare tilfelle nér
kompetansen til 4 fastsld og sanksjonere overtredelser benyttes.*8 Nar M15-vedtaket fastsetter
at kravet til ikke-diskriminering skal felges opp med regnskapsmessig skille-rapportering pa
portefalienivd og basert pad Telenors volum, er det imidlertid vanskelig & se at en
kontrollmodell p& mindre aggregert niva og basert pd en Reasonable Efficient Operator test
ikke begrenser Telenors handlingsrom. All den tid handlingsrommet etter M15-vedtaket
innsnevres, er det ikke tvilsomt at det foreligger et enkeltvedtak, og dermed ogsé en endring
av det opprinnelige M15-vedtaket.

Hvis det skal gi mening & innfere en marginskvisforpliktelse for 4 felge opp ikke-
diskrimineringsforpliktelsen, ma denne forstas slik at brudd pa modellen er tilstrekkelig for &
fastsli at det foreligger en overtredelse av M15-vedtaket. Dette representerer i trdd med
droftelsen ovenfor en utvidelse av Telenors forpliktelser. Etter dette er konklusjonen at det
foreligger et enkeltvedtak som endrer M15-vedtaket og som mé begrunnes som séidant. En
slik skjerpet forpliktelse vil ngdvendigvis ikke kunne anvendes bakover i tid.*® Hvorvidi det
er hjemmel etter ekoml. § 4-7 for a palegge en slik marginskvisforpliktelse droftes i pkt 6.2.2
nedenfor.

6.2 Hjemmelssparsmalet

6.2.1 Terminologi: M15-vedtaket som "hjemmel”

Terminologien som Nkom benytter i marginskvisvedtaket av 13. desember 2013, om at det
fattes vedtak "med hjemmel i marked 15-vedtaket...", er etter mitt syn uheldig og tilslarer
ogsd sammenhengen mellom vedtakene. Det er forpliktelsen pa Telenor som er hjemlet i
M15-vedtaket, og gjennom etterfelgende vedtak vil disse forpliktelsene dels hindheves, dels
kunne presiseres/skjerpes gjennom enkeltvedtak forutsatt hjemmel i ekoml.

Et vedtak som reduserer Telenors handlingsrom etter vedtaket kan ikke "hjemles” i det
opprinnelige M15-vedtaket fra 2010, men ma foranktes i ekoml. § 4-7 og da som en
endring/skjerping av den opprinnelige ikke-diskrimineringsforpliktelsen.

Tilsvarende vises det i varselet om retting av 13. august 2015 til at "Nkom har pa nzrmere
vilkir kompetanse til § palegge endringer i standardtilbud, jf. marked 15-vedtaket punkt 196,
jf. ekomloven § 4-6 fjerde ledd". Ogsa her er det klart nok at vedtaket selvsagt ikke kan utvide
lovens hjemmel, eller at et vedtak selv kan utgjere hjemmel for forpliktelser, og dermed heller
ikke for nye vedtak som utvider forpliktelsene. Alle forpliktelser pélagt Telenor mé ha
hjemmel i ckomloven. Heller ikke vedtak som handhever det opprinnelige marked 15-
vedtaket fra 2010 kan anses som hjemlet i dette vedtaket. | slike tilfeller er det hjemmelen i §

48 Til dette se Hans Petter Graver, 4lminnelig forvaltningsrett, 4. utg. 2015, s. 365.
4 Det er dermed en klar motsetning mellom Nkoms konklusjon om at det foreligger et enkelvedtak og
anvendelsen av testen i de to avgjerelsene av samme dag vedr. klager fra TDC og Network Norway.
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10-6 om retting og endring som kommer til anvendelse. Derimot vil de konkrete
forpliktelsene som er pilagt i M15-vedtaket selvsagt matte anses som "hjemlet” i dette
vedtaket, siden det er vedtaket som gjer forpliktelsene gjeldende for Telenor.

Misvisende terminologi er imidlertid ikke i seg selv tilstrekkelig til at vedtaket er ugyldig som
mangiende begrunnet. Sparsmalet i saken er om § 4-7 gir hjemmel til & innfere en s& vidt
spesifikk test — til fortrengsel for andre tester, jf. her § 4-9 som eksplisitt hjemler
marginskvisregulering. Dette vurderes nermere nedenfor. Hjemmelsmangel p4 dette punkt vil
representere en ytterligere ugyldighetsgrunn i tillegg til brudd pa notifiseringsforpliktelsen
overfor ESA, som SD allerede har behandlet.

6.2.2 Kan marginskvistesten hjemles i § 4-7 om ikke-diskriminering?

| vedtaket av 13. desember 2013 vedtok PT bruk av bestemte marginskvistester som
"oppfelgning" av ikke-diskrimineringsforpliktelsen i marked 15-vedtaket av 5. august 2010,
Dette vedtaket ble opphevet av SD som felge av manglende notifisering til ESA. Igjen er
spersmalet her todelt; om en slik forpliktelse som PT vedtok har hjenuimel i ekomloven, og om
en slik forpliktelse kan sies 4 vare palagt allerede ved marked 15-vedtaket fra 2010.

I ekomloven folger ikke-diskrimineringsforpliktelser av § 4-7, mens marginskvis eksplisitt
nevnes i § 4-9 forste ledd om prisregulering. Dette er logisk, siden ikke-diskriminering og
marginskvis prinsipielt sett er ulike fenomener; det ene gr pé forskjellsbehandling, det andre
pd nivd.’® Ved diskriminerende atferd forskjellsbehandles det mellom kunder eller mellom
kunder og egen nedstremsvirksombet, i form av ulike vilkér. Ved marginskvis behever det
ikke 4 foreligge ulike vilkér, men prisen er satt slik at kunden ikke kan overleve i markedet pd
sikt. I slike tilfeller kan det brukes ulike pris-/kostnadstester for a fastlegge om det foreligger
marginskvis eller ikke. I konkurranseretten har Kommisjonen entydig gitt uttrykk for at den
anvender en as efficient competitor-test: "In margin squeeze cases the benchmark which the
Commission will generally rely on to determine the costs of an equally efficient competitor
are the LRAIC of the downstream division of the integrated dominant undertaking."!

Marginskvis vil kunne vere en folge av diskriminering, men kan ogsé oppstd der det ikke
skjer diskriminering pd pris. Spersmalet er derfor om en marginskvistest som den PT har lagt
til grunn gir lenger enn det som kan hjemles i ekoml. § 4-7, som MI13-vedtakets ikke-
diskrimineringsforpliktelse er hjemlet i. Dette sparsmélet kan reises bade med utgangspunkt i
at PT snevrer inn sin kompetanse (slik det hevdes i Tele 2s klage), men ogsd med
utgangspunkt i at man pélegger tilbydere med sterk markedsstilling forpliktelser som gar
lenger enn ikke-diskriminering.

Ikke-diskrimineringsforpliktelser er regulert i aksessdirektivet art. 10, som lyder:

1. A national regulatory authority may, in accordance with the provisions of Article 8, impose obligations of
non-discrimination, in relation to interconnection and/or access.

2, Obligations of non-discrimination shall ensure, in particular, that the operator applies equivalent conditions
in equivalent circumstances to other undertakings providing equivalent services, and provides services and
information to others under the same conditions and of the same quality as it provides for its own services, or
those of it subsidiaries or partners.”

30 Slik forstar jeg ogsd Nkoms uttalelse i varselet om retting av standardavtaler (31. august 2015), s. 12 andre
avsnitt.

31 Kommisjonens Guidance on the Commission's enforcement priorities in applying Article 82 of the EC Treaty
to abusive exclusionary conduct by dominant undertakings [2009} OJ C 45/7, pkt. 80,
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Bestemmelsen i ekomloven § 4-7 lyder:

"Myndigheten kan pélegge tilbyder med sterk markedsstilling & tilby samtrafikk og tilgang til eksterne
tilbydere pa ikke-diskriminerende vilkar,

Myndigheten kan pdlegge tilbyder med sterk markedsstilling & tilby samtrafikk og tilgang til andre tilbydere
pd samme eller likeverdige vilkdr og til samme eller likeverdig kvalitet som det tilbys egen virksomhet,
datterselskaper eller partnervirksomheter.

P4 foresparsel skal anvendelse i egen virksomhet rapporteres til myndigheten, jf. § 10-3.

Myndigheten kan gi forskrifter om ikke-diskriminering.”

Ordlydsmessig er det en forskjell mellom direktivet og gjennomferingen, idet direktivet taler
om forpliktefser til ikke-diskriminering, mens ekoml. taler om & gi tilgang pd ikke-
diskriminerende vilkar. Samtidig hjemler § 4-7 forskriftsregulering om ikke-diskriminering.

Marginskvis er regulert i direktivet art. 13 nr. 1:

1. A national regulatory authority may, in accordance with the provisions of Article 8, impose obligations
relating to cost recovery and price controls, including obligations for cost orientation of prices and
obligations concerning cost accounting systems, for the provision of specific types of interconnection and/or
access, in situations where a market analysis indicates that a lack of effective competition means that the
operator concerned might sustain prices at an excessively high level, or apply a price squeeze, to the
detriment of end-users. National regulatory authorities shall take into account the investment made by the
operator and allow him a reasonable rate of return on adequate capital employed, taking into account the risks
involved."

Ekoml. § 4-9 ferste ledd lyder:

Myndigheten kan palegge tilbyder med sterk markedsstilling prisforpliktelser for tilgang op samtrafikk i
tilfeller hvor titbyder kan utnytte sin markedsstilling til skade for sluttbrukerne i markedet ved & opprettholde
et uforholdsmessig hoyt prisnivi, eller ved 4 etablere prisklemmer for konkurrerende tilbyder.

Bade direktivet og loven sondrer sdledes mellom forpliktelser knyttet til ikke-diskriminering
og forpliktelser knyttet til marginskvis. Dette gjelder ogsd Kommisjonens retningslinjer, jf.
feks. rekommandasjonen av 11. september 2013 om ikke-diskriminering og
kostnadsmetodikk i bredbénd.’2 Marginskvistester er her ikke nevnt i rekommandasjon under
"non-discrimination" (pkt. 7-29), men introduseres ferst i pkt. 56(b) i avsnittet om
prisregulering.5> Dette er ogsd systematikken i ERG Common Position 06(33), der
marginskvis ikke nevnes i omtalen av ikke-diskrimineringsforpliktelsen. Marginskvistest er
heller ikke nevnt blant forpliktelsene for & felge opp ikke-diskriminering:

"Non-discrimination is again an obligation that could be imposed by itself as remedy but in order to be an
effective remedy it is likely to need to be combined with a number of other obligations. Transparency is a

52 Commission recommendation on consistent non-discrimination obligations and costing methodologies to
promote competition and enhance the broadband investment environment [2013] OJ L 251713, Ogsd ESA
skilier her, se kommentarer til marked 4/5-notifikasjonen datert 9. desember 2013
(hitp/’'www.nkom.no/marked/markedsregulering-smp/marked/marked-4-og-

3/ attachment/112047 ts—142eb648dca). s.. 12 andre avsnitt.

53 Det samme gjelder den forklarende teksten, hvor marginskvis ikke omtales under ikke-diskriminering men

prisregulering (hhv. pkt. 12-22 og pkt. 63).
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natural complement to this obligation as the ability to identify behaviour, which could be detrimental through
the use of discriminatory practices, depends on the ability to detect such behaviour.">4

Marginskvisregulering omtales ferst under "Price control” senere i dokumentet.55 1 ERGs
dokument, er det i trid med dette pdpekt at marginskvis kan vere et resultat av
prisdiskriminering: "margin squeeze, which can be either regarded as a behaviour in itself or
as a result of — primarily — price discrimination on the wholesale market and/or predatory
pricing on the retail market".5¢ Tilsvarende sies det med utgangspunkt i diskriminering:

"Price discrimination can be used by a vertically integrated undertaking with SMP on the wholesale market
to raise iis rivals’ costs downstream and induce a margin squeeze. This is achieved by charging a higher price
{which usually is above costs) to downstream competitors than implicitly charged to the own retail affiliate,
i.e. discrimination between internal and external provision.">7

P4 dennc bakgrunn er det klart nok at diskriminering og marginskvis er konkurransemessige
problemstillinger som henger sammen, men som likevel er atskilte i den forstand at
marginskvis kan vare et resultat av diskriminering, men at en slik virkning ogsa kan oppsta
pd andre mater. Selv om en marginskvistest selvsagt kan benyttes i arbeidet med 3 folge opp
en generell ikke-diskrimineringsforpliktelse (da for & avdekke om det foreligger
skadevirkninger), vil ikke en generell ikke-diskrimineringsforpliktelse kunne fortolkes slik at
atferdens lovlighet gjeres avhengig av en marginskvistest.

Etter min oppfatning ma derfor spesifikke marginskvis-forpliktelser pilegges med hjemmel i
§ 4-9 og ikke § 4-7, siden forpliktelsene i tilfelle ikke er begrenset til situasjoner med
diskriminering.’® Som oppfelgning i betydningen ytterligere forpliktelse for & unnga at
diskriminering oppstér, vil regnskapsmessig skille vare det naturlige.> Slike forpliktelser er
ogsd pélagt i M15-vedtaket. Ogsa pa dette punkt vil selvsagt en marginskvisforpliktelse kunne

veere relevant, men denne mé da palegges som en serskilt forpliktelse etter § 4-9.

6.2.3 Vurdering

Nkoms marginskvisvedtak gir 1 pkt. 2 en redegjorelse for "Rettslig grunnlag”. Her startes det
med & gjengi de potensielle konkurranseproblemene som ble identifisert i M15-vedtaket.
Nkom viser her til hhv. pkt. 44 og 173.%0 Begge steder nevnes "prisklemme" som en mulig
skadehypotese ved diskriminering, i trdd med det som er redegjort for ovenfor. Videre sies det
at "Telenor ble p4 denne bakgrunn pélagt ikke-diskriminering..." 5!

348,43

35 Pkt 3.2.5.

36 ERG 06/33 Revised ERG Common Position on the approach to Appropriate remedies in the ECNS
regulatory  framework,  hitp://www.nkom.no/marked/markedsregulering-smp/ramimer/introduksjon-til-

markedsregulering-smp/_attachment/20019? ts=15022af2634, s. 27, jf. ogsd definisjonen av marginskvis pa
5.37 0g 38.

57 Qp.cit., s. 31.

>8 Dette er ogsd Nkoms tilnerming i varselet om nytt M135-vedtak 16. september 20135, pkt. 7.5.

3% ERG 06/33 Revised ERG Common Position on the approach to Appropriate remedies in the ECNS
regulatory  framework,  http://www.nkom.no/marked/markedsregulering-smp/rammer/introduksjon-til-
markedsregulering-smp/_attachment/200197_ts=15022af2634, s. 43 og 44, aksessdirektivet, fortalen pkt. 18..

60 Marginskvisvedtaket s. 2-3.

6t QOp.cit., s. 3.
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Deretter vises det til ekoml. § 4-7 andre ledd, for Nkom pépeker at "Innholdet i det aktuelle
kravet til ikke-diskriminering pa pris er narmere presisert i vedtakets punkt 174", Pkt. 174 i
M15-vedtaket lyder:

"Bt krav om ikke-diskriminering med hensyn til pris vil innebare at Telenor mé tilby tilgang til eksterne
tilbydere til en pris som i uigangspunktet ikke kan veere hayere enn det selskapet kunne tatt (eventuelt tar) fra
egen sluttbrukervirksomhet. Den eksterne tilbyderen skal sdledes kunne konkurrere i sluitbrukermarkedet
uten & utsettes for prisklemmer gitt at tilbyderen er like effektiv i sin drift som Telenor.”

"Presiseringen” pé dette punkt mé finnes i forste setning om at prisen ikke kan vare hayere
enn pris fra egen sluttbrukervirksomhet. Andre setning innebarer ingen presisering av
forpliktelser, men en beskrivelse av virkningen av forpliktelsen omtalt farst. En indikasjon pd
en selvstendig marginskvisforpliktelse finnes etter mitt skjenn ikke.

Videre beskriver Nkom forpliktelsen til regnskapsmessig skille og at dette er et verktay for 4
"folge opp og effektivisere kravet til ikke-diskriminering." Dette ma anses som et korrekt
uttrykk for forpliktelsene og deres innbyrdes sammenheng.5? Deretter viser imidlertid Nkom
til at regnskapsmessig skille bare er ett av flere verkioy for & felge opp kravet om ikke-
diskriminering. For 4 underbygge dette siteres to punkter fra M15-vedtaket; pkt. 235 og 240. 1
begge punktene fremholdes det at det i tillegg til regnskapsmessig skille kan anvendes "andre
pkonomiske analyser” for 4 felge opp at kravet til ikke-diskriminering faolges opp.
Marginskvis nevnes ikke i pkt. 235, mens det i pkt. 240 sies at "PT vil siledes ogsd kunne
benytte andre skonomiske analyser for & folge opp at kravet overholdes og at tilbydere med
avtale om nasjonal gjesting ikke utsettes for prisklemmer." Heller ikke dette kan imidlertid
sies 4 forankre en marginskvistest i M15-vedtaket; henvisningen til marginskvis er igjen bare
en beskrivelse av virkningene¢ av at ikke-diskriminering overholdes. En hovedutfordring med
Nkoms formuleringer er at de omhandler mulige "oppfolgingsverkiey”, som ikke knyttes opp
mot en pd forhdnd klart presisert forpliktelse eller forstielse av hva som ligger i kravet til
ikke-diskriminering. I slikt fraveer ma Telenor etter mitt skjenn kunne legge til grunn at det
kravet til ikke-diskriminering sammenholdt med regnskapsmessig skille som eneste klart
angitte verkigy for & folge opp forpliktelsen, innebeerer at kravet gjelder pa portefeljeniva og
basert pa en EEO.

Avslutningsvis vises det til SDs klagevedtak over M15-vedtaket. I sitt vedtak av 6. april 2011
stadfestet SD Nkoms MI15-vedtak, uten & foreta endringer i dette.83 Uttalelsene i SDs
klagevedtak palegger dermed ingen ytterligere forpliktelser i forhold til M15-vedtaket. SDs
uttalelser, som siteres av Nkom som ledd i det rettslige grunnlaget for en marginskvistest, kan
dermed bare forstds som SDs egne synspunkter pd forstdelsen av MI15-vedtaket.64 Noe
selvstendig hjemmelsgrunnlag utover ckoml. § 4-7 representerer SDs vedtak folgelig ikke.
Nkom synes imidlertid & legge til grunn at SDs vedtak faktisk etablerer hjemmel for en
marginskvistest. Sdledes sies det at "Marked 15-vedtaket ble opprettholdt i
Samferdselsdepartementets (SD) klagevedtak av 6. april 2011. SD foretok imidlertid visse
presiseringer knyttet til prisklemmetestester som verktey for oppfolgning av plikten til ikke-

62 Jf for eksempel Farr&Qakley, EU Communications Law, 2nd ed. 2006, pkt. 5-029, ERG 06(33), s. 44,
Nkoms virkemiddeldokument, pkt. 37.

63 Vedtaket lyder: "Departementet stadfester Post- og teletilsyneis vedtak 5. august 2010 hveor Telenor utpekes
som tilbyder med sterk markedsstilling og pélegges serskilte forplikielser i markedet for tilgang til og
samtaleoriginering i offentlige mobilkommunikasjonsnett. Departementet stadfester videre tilsynets
endringsvedtak 29. oktober 2010 vedrerende Telenors rapportering av regnskapsmessig skille. Vedtaket er
endelig og kan ikke paklages, jf. ekomloven § 11-6 femte ledd og forvaltningsloven § 28 tredje ledd."

64 Nkom siterer fra klagevedtakets pkt. 7.5 og 7.6, se marginskvisvedtaket s. 4-5.
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diskriminering."% Som pépekt vil ikke departementets vedtak kunne anses som en utvidelse
av forpliktelsene etter MI5-vedtaket. Dersom man anser departementets feringer som en
instruks til Nkom, vil dette heller ikke pavirke Telenors handlingsrom etter M15-vedtaket.
Dersom departementets vedtak likevel skulle forstas slik at det endrer M15-vedtaket, vil det
imidlertid ogsa lide av samme mangel som Nkoms eget marginskvisvedtak ved at det ikke er
notifisert til ESA.66

Det folger av det foregdende at Mi5-vedtaket ikke pélegger en spesifikk
marginskvisforpliktelse, og at marginskvis ogsd i Nkoms vedtak — i likhet med i ERGs
Common Position og PTs virkemiddeldokument — behandles som en mulig konsekvens av
prisdiskriminering. Som selvstendig reguleringsforpliktelse vil markginskviskontroll métte
palegges som ledd i prisregulering, jf. ekoml. § 4-9. Dette er imidlertid ikke gjort i M15-
vedtaket. Dersom det hadde veert onskelig 4 innfere slik regulering, kunne dette veert gjort
giennom et tilleggsvedtak etter denne bestemmelsen, noe som matte ha vart gjenstand for
notifisering tit ESA.

I M15-vedtaket fant PT ikke grunn til & viderefore § 4-9 reguleringen. Om dette sies det (pkt.
296):

"Med utgangspunkt i markedsanalysen og de identifiserte konkurranseproblemene i markedet for tilgang og
originering i mobilnett, har PT vurdert hvilke forpliktelser som best vil vaere egnet til 4 bete pa faktiske og
potensiclle konkurranseproblemer. PT mener det er rom for 4 lette pé enkelte av forpliktelsene som ble palagt
i vedtaket av 23. januar 2006. Etter PT's oppfatning er det ikke lenger nedvendig at Telenor oversender kopi
av inngitte tjenesteleveranderavtaler og prisendringer i slike avtaler, Videre er prisregulering for nasjonal
gjesting etter ckomloven § 4-9 ikke viderefert. Ikke-diskriminering og krav om regnskapsmessig skille kan
sees pd som en mild form for prisregulering som skal forhindre marginskvis for tilbydere med avtale om
nasjonal gjesting. Opphevelsen av prisforpliktelser etter ekomloven § 4-9 innebzrer en lettelse av den
regulatoriske byrden for Telenor. Utvidelsen av forpliktelsen om regnskapsmessig skille innebzrer imidlertid
at byrden i noen grad eker. Inkluderingen av datatrafikk i markedsdefinisjonen er opsi en faktor som utvider
forpliktelsene som pahviler Telenor. Samlet sett mener PT at den regulatoriske byrden for Telenor ikke er
vesentlig forskjellig fra tidligere."

Sitatet viser ogsd at Nkom anser marginskvis som en mulig felge av diskriminering. Nir
Nkom 1 sitt vedtak soker & innfere en marginskviskontroll under diskrimineringsforbudet,
indikerer dette at man reelt sett reverserer opphevelsen av § 4-9-reguleringen. Siden
departementet ogsa opphevet vedtaket som felge av manglende notifisering, innebaerer det at
Nkom - efter en konkret vurdering og etter notifikasjon til ESA - kunne innfart
marginskvisregulering men da etter korrekt hjemmel (§ 4-9). Nkoms forsgk pé 4 strekke ikke-
diskrimineringsforpliktelsen har dermed hindret dem i 4 iverksette regulering som ved bruk av
korrekte prosedyrer kunne vert gjennomfert.

7  Samlokalisering og kapasitetsutvidelser — hjemmelsspsrsmal

Samferdselsdepartementets vedtak av 21. mai 2015 stadfestet Nkoms vedtak av 6. desember
2013, der Telenor ble ilagt overtredelsesgebyr for brudd pa begrunnelsesplikten ved avslag pa
anmodninger om samlokalisering. Bade Nkom og departementet legger til grunn at det gjelder

65 Marginskvisvedtaket, s. 4.

66 Nasjonale klageprosedyrer kan ikke gjore unntak fra notifikasjonsplikten etter rammedirektivet art. 6, dersom
klageinstansen forst pélegger nye forpliktelser som reell forsteinstans, Notifikasjonsplikien er ikke gjort
avhengig av hvilken instans som pdlegger forpliktelsen. At departementet pélegger forplikielser i
klagevedtak mé imidlertid anses i samsvar med art. 4 om klagerett, jf. retten til domstolspreving av
forvaltningsvedtak.
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en plikt til 4 foreta kapasitetsutvidelser ved anmodninger om samlokalisering. Selv om
ileggelsen av overtredelsesgebyr direkte knytter seg til pistitt mislighold av
begrunnelsesplikt, hviler bade departementets og Nkoms vedtak pd en forutsething om at
ekoml. § 4-4 hjemler forpliktelser til & gi tilgang ogsd som forutsetter kapasitetsutvidelser.

I aksessdirektivet er samlokalisering adressert i art. 12 1. (f), som sier at operaterer kan
forpliktes "to provide co-location or other forms of facility sharing, including duct, building
or mast sharing".

[ fortalen pkt. 19 er dette utdypet som folger:

"Mandating, access to network infrastructure can be justified as a means of increasing competition, but
national regulatory authorities need to balance the rights of an infrastructure owner to exploit its
infrastructure for its own benefit, and the rights of other service providers te access facilities that are essential
for the provision of competing services. Where obligations are imposed on operators that require them to
meet reasonable requests for access to and use of networks elements and associated facilities, such requests
shouid only be refused on the basis of objective criteria such as technical feasibility or the need to maintain
network integrity.”

Bestemmelsen er gjennomfort i ekomi. § 4-4 fjerde til sjette ledd. Her heter det:

Myndigheten kan palegge tilbyder med sterk markedsstilling plikt ti] 4 imgtekomme rimelig anmodning om
samlokalisering innenfor det marked der tilbyderen har sterk markedsstilling, nér dette er egnet til 4 fremme
barekraftig konkurranse,

Tilbyder med sterk markedsstilling i marked for produktene full og delt tilgang til fast aksessnett skal tilby
samlokalisering til annen tilbyder ved rimelig anmodning om stik tilgang.

I vurderingen av om en anmodning er rimelig etter flerde og femte ledd skal det foretas en avveining i
samsvar med § 4-1 annet ledd. Tilbyder med sterk markedsstilling skal dokumentere og begrunne avslag pa
anmodning om samlckalisering.

Paragraf 4-1 andre ledd, som det vises til, lyder:

I vurderingen av om en anmodning er rimelig skal det blant annet foretas en avveining av tilbyders interesse i
3 disponere egen infrastruktur mot behovet for & gi andre tilgang som er nedvendig for & kunne tilby
konkurrerende tjenester. I vurderingen av hva som er nedvendig skal det tas hensyn til om det i lys av
markedsutviklingen er teknisk og bedriftsakonomisk mulig & anlegge eller bruke konkurrerende infrastrulktur,
I vurderingen av om en anmodning er rimelig skal det i tillegg tas hensyn til:

I. tilgjengelig kapasitet

2. tilbyders investeringer og investeringsrisiko, herunder eventuelle offentlige stotte- og tilskuddsordninger

3. barekraftig konkurranse

4. behov for a ivareta nettets integritet

5. immaterielle rettigheter og

6. etablering av felles-europeiske tjenester.

Samlokalisering er definert som felger i ekoml. § 1-5 nr. 17: "felles bruk av infrastruktur eller
andre tilherende fasiliteter som brukes eller kan bli brukt til plassering av utstyr for
elektronisk kommunikasjon." Spersmalet er om en forpliktelse som antennebytte overhodet
kan sies 4 ligge innenfor det som kan pélegges som ledd i samlokalisering etter denne
definisjonen, som ma forstds pa bakgrunn av direktivet.

I sitt vedtak av 21. mai 2015 trekker departementet opp et skille mellom palegg om tilgang

som forutsetter utbygging av sy infrastruktur og tilgang som forutsetter kapasitetsutvidelser i
eksisterende struktur. Det ma &penbart vaere riktig at det ikke kan pélegges utbygging av ny
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infrastruktur. Spersmélet om kapasitetsutvidelser i eksisterende struktur er mer komplisert.
Etter min oppfatning kan det ikke utelukkes at det er adgang til & palegge tilgang som
forutsetter kapasitetsutvidelser, forutsatt at kostnadene ved dette kan bli dekket inn gjennom
tilgangsvederlaget og innenfor en rimelig periode.5” Verken loven eller direktivet nevner
imidlertid slike kapasitetsutvidelser cksplisitt, og definisjonen gjengitt ovenfor indikerer at det
dreier seg om felles bruk infrastrukturen slik den fremstdr. Siden det her dreier seg om
tyngende vilkdr som vil ga lenger enn det som spesifikt nevnes i lovtekst og direktiv, tilsier

dette at Nkom ikke har kompetanse til 4 palegge at det foretas investeringer i
kapasitetsgkning.

Samtidig ma det vaere klart at samlokalisering kan innebare at det foretas visse tilpasninger
pd sitene, og at eiere vil ha en plikt til 4 legge til rette for den som seker tilgang.%8
Departementet siterer (s. 4), fra forarbeidenes merknader til definisjonen av samlokalisering
(ekoml. § § 1-5 nr. 17), der det heter:

"Definisjonen av samiokalisering omfatter ogsé «virtuell samlokaliseringy. Dette innebzrer at nir det ikke er
ptass til utstyret til tilknyttende tilbyder i eksisterende lokaler, skal det legges til vette for andre lesninger.
Andre losninger kan f.eks. vaere samlokalisering i et nabobygg med kabeltilknytning eller i container utenfor

lokalet."69

En ting er imidlertid & legge til rette for samlokalisering ved installering av utstyr i nabobygg
etc., noc annet er & foreta tilpasninger i egen infrastruktur for & oke kapasiteten.’0
Antennebytte gér ogsd lenger enn dette, siden det dreier seg om & endre/begrense eierens egen
bruk av fasiliteten. Denne bruken av forarbeidene fremstir derfor som anstrengt.
Departementet viser videre til at "tilgjengelig kapasitet” i pkt. 1 (sitert ovenfor) ikke
representerer et vilkar for tilgang, men er ett av flere momenter i avveiningen. P4 dette punkt
mi momentene nadvendigvis ses i sammenheng med avveiningen, som i ferste setning er
angitt 4 veere "tilbyders interesse i 4 disponere egen infrastruktur mot behovet for 4 gi andre
tilgang". Tilbyders interesse i & "disponere" egen infrastruktur er ikke etter en naturlig
spréklig forstielse rettet mot eiers faktiske bruk, men til interessen i selv 3 kontrollere fullt ut
infrastruktur det er investert i. Denne interessen vil kunne matte vike for hensynet til 4 legge
til rette for konkurransen.

I en slik sammenheng vil momentet "tilgjengelig kapasitet" ogsd gi mening; er det for
eksempel lite kapasitet som infrastruktureier selv har konkrete planer om & utnytte, vil dette
typisk tale mot (men ikke utelukke), at det gis tilgang. P4 dette punktet barer bestemmelsene i
§8§ 4-4 og 4-1 preg av regulering av fordelingen av et knapphetsgode. Samtidig vil det ikke

67 Jf sak C-556/12 TDC, ECLEEU:C:2014:2009, prem. 53.

68 Ogsd i konkurranseretten er det eksempler pi en slik plikt til & legge til rette, jf. for eksempel B&!I Line
ple/Sealink Harbours Ltd. og Sealink Stena Ltd. ([1992] 5 CM.L.R. 255), der Kommisjonen péla endring av
rutetider i en havn; ruteplanen var da lagt slik at den vanskeliggjorde lasting og lossing for en konkurrent
som var gitt tilgang til havoen.

69 Ot.prp. nr. 58 (2002-03), 5. 87. P4 dette punktet m3 det imidlertid kreves at slike forpliktelser er klargjort pé
forhénd i vedtaket. En ekspansiv fortolkning av en generell tilgangsforpliktelse vil vesre i strid med
forutsetningen om presise ex ante-forpliktelser, og vil ogsd vanskeliggjore en reell klageadgang, jf.
rammedirektivet art. 4.

7 8ml. saksforholdet i den nevnte sak C-556/12 TDC, ECLLEU:C:2014:2009, der tilgangsplikten palagt av
den danske IT- og Telestyrelsen eksplisitt innebar phkt til & [egge stikkledninger med en viss
maksimallengde. (Se avgjerelsen fra Teleklagenzvnet i saken pa

http://www teleklage. dk/afgorelser/201 14dcs-forpligtelse-til-tevering-af-bsa-over-fiber/10-098918.pdf).

Dette ble ansett som en tilpasning av eksisterende infrastruktur som falge av konkrete sluttkundeforesparsler,

i motsetning til en investering i ny infrastruktur.
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kunne utelukkes at neerliggende muligheter for kapasitetsutvidelser vil kunne gjore
anmodning om tilgang rimelig, fordi infrastruktureier kan sikre eget behov ved utbygging.
Dette er imidlertid noe annet enn A pilegge utvidelser utelukkende med det formdl at andre
skal fa tilgang.

Dersom tilgang forutsetter at Telenors egen bruk md begrenses, evt. at nettverket ikke kan
utnyttes like effektivt av Telenor, vil man etter min oppfatning vere utenfor det som kan
palegges. 1 tilfelle gjore det inngrep i eiers rett til 4 benytte infrastruktur vedkommende selv
har investert i og tatt risiko for.”! Slike plegg innebzrer noe kvalitativt sett annet enn det
som folger av en naturlig spriklig forstielse av "samlokalisering”, som ikke indikerer en
absolutt bruksrett pa andres bekostning.

Pa s. 4-5 drofter departementet hjemmelskravet og spersmalet om det kreves klar hjemmel. P4
dette punkt vises det til de generelle synspunktene vedr. fjordlaksformelen ovenfor i pkt. 4.

I dette tilfellet dreier det seg om & pélegge en forpliktelse som ikke er gjenspeilet i ordlyden
(reelt sett som spesifikt gr lenger enn ordlyden), samtidig som § 3-4 gjer det mulig 4 pélegge
forpliktelser til i "serlige tilfeller”. Plikt til 4 foreta investeringer eller begrense egen bruk
krysser en grense i ekom- og konkurranseretten, der slike tiltak bare har blitt gjort bindende
etter frivillige avtaler med foretakene. Rene reelle hensyn — i dette tilfellet hensynet til
konkurranse pa kort sikt — representerer ogsé bare en del av den avveiningen som ekomloven
gir anvisning pa; hensynet til kortsiktig konkurranse vs. hensynet til konkurranse pé lang sikt.
Plikt til & innskrenke egen bruk vil ganske dpenbart redusere infrastruktureiers incentiver til &
foreta investeringer, og tilsvarende tilgangskjeper incentiver til selv & investere. Hensynet bak
reguleringen er dermed ikke entydig. En slik omfattende plikt er heller ikke gjenspeilet i
direktivet som ekomloven gjennomfarer.

Departementet gar heiler ikke inn pd en nermere vurdering av forhoidet opp mot
fjordlaksformelen. 1 stedet gis det inntrykk av at fjordlaksformelen peker i retning av
fleksibilitet i hjemmelskravet, og at dette er tilstrekkelig til & begrunne en ekspansiv tolkning
av forpliktelsene i ekoml. Dette er etter mitt skjonn ikke tilfredsstillende, siden det ma tas
hensyn ikke bare til ekomlovens ordlyd, men ogsé til direktivet og ogsd forholdet til den
alminnelige konkurranseretten.

Etter dette mener jeg at forpliktelser som innebarer en begrensning i egen bruk av
infrastruktur eller enkeltfasiliteter ikke faller innunder det som kan palegges etter § 4-4.
Derimot kan det palegges forpliktelser til 4 tilpasse fasiliteten for & legge til rette for andre.

Selv om departementet anser at antennebytte kan hjemles i loven, gir ogsa det uttrykk for at
en slik forpliktelse representerer noe spesielt. I vedtaket pkt. 2.2 heter det:

“Departementet er enig med Nasjonal kommunikasjonsmyndighet i at ekomloven i utgangspunktet hjemler
ogsa slike kapasitetsutvidelser, men det mé avgjeres konkret i den enkelte sak om det er forholdsmessig &
pilegge antennebytte.” (s. 5-6).

71 Tilsvarende gjelder i konkurranseretten at eiere av infrastruktur ikke har plikt til 4 innskrenke egen bruk for &
slippe til konkurrenter, jf. Erling Hjelmeng, Bindende filsagn | konkurransesaker — forordning 1 art. 9 og
relevansen for norsk rett, SNF Arbeidsnotat nr. 13/11, s. 54 (tilgjengelig pd www.snf.no). Det er kun ved
fremforhandlede tilsagn at Kommisjonen har kunnet palegge kapasitetsinnskrenkninger (jf. op.cit., 5. 51).
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Formuleringen skaper imidlertid tvil om hvordan en slik forpliktelse skal gjennomferes.
Departementet synes & forutsette at Nkom kan "palegge" antennebytte i konkrete saker for
enkeltlokasjoner, og at det i slike tilfeller mé foretas en konkret vurdering av rimeligheten.
Forutsetningen synes derfor & veere at det skal fattes enkeltvedtak for hver enkelt lokasjon,
dvs. at antennebytte er noe som ma "palegges" serskilt.

Dette er imidlertid ikke slik lovens system fungerer; spersmélet er hvordan tilgangs- og
samlokaliseringsforpliktelsene i §§ 4-1 og 4-4 fjerde ledd kan fortolkes (§ 4-4 fjerde ledd
hjemler etter sin ordlyd bare generclle forpliktelser til 4 imptekomme rimelige krav om
samlokalisering), og evt. hvordan disse er presisert i vedtaket. Utsagnet fra departementet er
derfor noe uklart.

Ut fra lovens system ma departementets utsagn forstds slik at det ikke kan péalegges en
generell forpliktelse til antennebytte, siden dette vil kunne vare uproporsjonalt i
enkelttilfeller. Ogsa dette skurrer, siden det ikke palegges en spesifikk plikt til antennebytte;
spersmilet er om antennebytte i enkelttilfeller ma anses 4 ligge innenfor den generelle
tilgangs- og samlokaliseringsforpliktelsen slik denne er presisert i vedtaket. Dette vil kunne
vurderes som ledd i utevelse av tvistclosningskompetansen etter § 11-2. Alternativt ma
departementets uttalelse forstas slik at plikt til antennebytte bare kan palegges i enkelttilfeller,
slik at Nkom da vil métte bruke hjemmelen 1 § 4-4 tredje ledd.

Uansett hvordan departementets utsagn skal forstés, indikerer den at det ma foretas en konkret
vurdering av forholdsmessigheten av antennebytte. S& lenge det ikke er presisert i M15-
vedtaket at plikten til samlokalisering er ment & g sd langt, er det heller ikke foretatt en
vurdering av nér en slik plikt vil vaere forholdsmessig. Forpliktelsen inngripende karakter, i
kombinasjon med departementets krav om en konkret forholdsmessighetsvurdering, forer
etter min oppfatning til at en slik plikt ikke er omfattet av samlokaliseringsforpliktelsen med
mindre den er tydelig reflektert i vedtaket. Ikke minst forutberegnelighets- og
innrettelseshensyn taler for en slik lgsning.

Slik det er redegjort for, mener jeg imidlertid at krav som forutsetter nyinvesteringer eller
kapasitetsutvidelse utelukkende for 4 realisere tilgang ligger utenfor forpliktelsene etter
ekoml. §§ 4-1 og 4-4. Tilsvarende gjelder plikt til & innskrenke egen bruk eller foreta
endringer som forringer eiers egen bruk. P4 den annen side mé samlokaliseringsforpliktelsen
anses & innebare en tilpasningsplikt i form av tilretteleggelse for tilgangsseker, jf. her
uttalelsene i forarbeidene. Hvor langt en slik tilretteleggingsforpliktelse rekker, ma vurderes
for hver enkelt lokasjon, og vil kunne vurderes av Nkom etter § 11-2 om tvistelgsning.

8 Oppsummering og konklusjoner

Mitt inntrykk etter & ha gjennomgtt de to vedtakene og varselet og vurdert disse pa bakgrunn
av M15-vedtaket, ekoml. og aksessdirektivet, er at det har utviklet seg en uheldig praksis for
presisering av forpliktelser, forankring i hjemmelsbestemmelser og formulering av vedtak.
Dette gjor det vanskelig & fastlegge de konkrete forpliktelsene som gjelder, med tilherende
rettsusikkerhet og uvisshet om hvilke konkrete forpliktelser som faktisk gjelder.

Samtidig er inntrykket at de forpliktelser som pélegges langt pd vei dupliserer alminnelig
konkurranserett. Forpliktelsene palagt i M15-vedtaket fra 2010 fremstdr som for generelle til &
gi en regulatorisk merverdi i forhold til konkurranseloven. Dette mener jeg tydeliggjores
serlig giennom marginskvis- og samlokaliseringsvedtakene.
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En modeil med generelle forpliktelser i M15-vedtaket og etterfalgende presiseringer av disse
utfordrer selve reguleringsmodellen i ekomretten. Ekomloven bygger pa at det skal palegges
presise forpliktelser ex anmfe. Dette i motsetning til konkurranselovens atferdsregler som
bygger pa ex post hindhevelse og at foretakene selv er ansvarlige for & etterleve reglene. Med
s& vage forpliktelser som er fastsatt i M15-vedtaket er det imidlertid vanskelig & karakterisere
dette som noe annet enn ex post-regulering. Dette inntrykket forsterkes ved at Nkom seker &
optimalisere Telenors vilkdr mht. konkurranse i et statisk perspektiv, og anvender dermed
ekoml. som en generell konkurranserettslige regulering i sektoren.

Etter min oppfatning ber det opprettes en dialog mellom SD og Narings- og
fiskeridepartementet (KPA), for & koordinere kompetansefordelingen mellom Nkom og
Konkurransetilsynet.” Formélet med denne vurderingen har imidlertid ikke veert & vurdere
behovet for videre regulering av mobilmarkedene etter ekomloven.

De etterfolgende vedtak og vedtaksvarsel som jeg har gétt gjennom, indikerer at Nkom
forseker & "redde seg inn" etter et mangelfullt og upresist M15-vedtak. Dette gjelder for
cksempel forsgket pa 4 presse en marginskvistest inn i ikke-diskrimineringsforpliktelsen
palagt etter § 4-7, nir § 4-9 (som ikke ble benyttet pd dette punktet av M15-vedtaket), tydelig
gir anledning til & regulere marginskvis dersom vilkdrene er oppfylt. Tilsvarende gjelder
rettingsvarselets henvisning til M15-vedtakets begrunnelse som hjemmel for spesielle
forpliktelser knyttet til prising i enkeltstiende tilgangsavtaler, sclv om denne forpliktelse ikke
er nevnt i vediakets operative del (kap. 8), som for evrig inneholder en detaljert liste over krav
til Telenors standardavtaler.

Vedr. marginskvisvedtaket er konklusjonen at dette snevrer inn Telenors handlingsrom. Selv
om utgangspunktet for testen er en "oppfalgning” av M15-vedtaket, kan ikke vedtaket forstds
annerledes enn at Nkoms marginskvistest skal vaere tilstrekkelig til & etablere en overtredelse
av M15-vedtaket (som et alternativ til regnskapsmessig skille). Etter min oppfatning kan ikke
en ikke-diskrimineringsforpliktelse omsettes i en marginskvistest, selv om marginskvistester
kan vere relevante ved vurderingen av hvorvidt det foreligger en konkurranseskadelig
diskriminering. Vedtaket mangler folgelig hjemmel, siden en marginskvisforpliktelse ma
palegges etter § 4-9.

Vedr. samlokaliseringsvedtaket er spersmilet om SDs og Nkoms forstielse av § 4-4 om
samlokalisering gar for langt. P& dette punktet mener jeg at enhver forpliktelse som tvinger
Telenor til & begrense egen bruk eller som forringer Telenors bruk ligger utenfor det som kan
pélegges etter § 4-1. Det kan imidlertid ikke utelukles at det kan pélegges kapasitetsutvidelser
(forutsatt at investeringene dekkes inn), men dette mé iht. proporsjonalitetsprinsippet vurderes
konkret i den enkelte sak. Det er derfor ikke adgang til & palegge dette som en generell
forpliktelse uten at vilkdrene er nscrmere presisert. | stedet forseker Nkom & innfortolke slike
forpliktelser i lovens generelle formulering om tilgang. Ogsd dette vedtaket mangler derfor
etter mitt skjonn hjemmel.

Vedr. varselet om retting fremstir dette som et forsek pé & gjere tilgangsvilkdrene optimale i
et statisk perspekiiv. For SIM-kortavgift ligger det ingen slik kompetanse verken i ekoml. § 4-
I om tilgang eller § 4-7 om diskriminering. Paragraf 4-1 er en bestemmelse som skal

72 Se feks. pkt. 159 i M-15-vedtaket, der det fremgér at etter Nkoms oppfatning vil generell konkurranserett —
satt pd spissen — aldri kunne vare egnet.
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garantere tilgang pi realistiske vilkér, men uten at man kan palegge infrastruktureier 4 tilby
det som til enhver tid er konkurransepolitisk optimalt. Det er ogsé hoyst usikkert om en SIM-
kortavgiftsbasert prisstruktur kan ses pa som en form for diskriminering til fordel for egen
virksomhet. Slik det er pavist, vil det variere fra segment til segment om en slik prisstruktur er
heldig eller uheldig. Paragraf 4-1 gjelder tilbudet, og hjemler ikke en etterfolgende sensur av
inngitte tilgangsavtaler pd konkurransepolitisk grunnlag — dette herer hjemme i den
alminnelige konkurranserett. Ogsd pd dette punkt mener jeg at forpliktelsen som varsles
pélagt mangler hjemmel.

For sparsmdlet om SIM-kortavgift i en migrasjonsperiode er spersmélet om praksisen kan
pivirke konkurransen gjennom inneldsing. Igjen mener jeg at Nkom strekker sitt
hjemmelsgrunnlag for langt nér det palegges innholdsmessige endringer i avtalene, og at slike
forpliktelser m& vurderes spesifikt og konkret opp mot hjemmelsgrunnlaget. Uansett fremstar
pkt. 197 i M15-vedtaket som for uklart til & utgjere rettsgrunnlag for en slik avtalesensur. Det
er forst dersom en avtale representerer et vedvarende brudd p& ekoml. kap 4 og M15-vedtaket
at Nkom kan pélegge endringer for fremtiden. | andre tilfeller vil spersmalet om avtalesensur
vere et privatrettslig spersmdl som mé leses av de alminnelige domstoler etter § 10-11.
Denne bestemmelsen gar ogsd lenger enn Nkoms rettekompetanse etter § 10-6 bide nar det
gjelder hvilke avtaler det kan gripes inn mot, men ogsd mht. hvilke rettsvirkninger som kan
utledes.

Gl
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Erling Hjelmeng
Professor dr. juris
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