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Vedtak i klagesak om retting av Telenors tilgangspriser for fiberbasert
bredbandsaksess — marginskvistest nummer 2.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet: viser til klage fra Telenor ASA (Telenor) 14.
mars 2017 pa Nasjonal kommunikasjonsmyndighets (Nkom) vedtak 21. februar 2017 om
palegg om retting av Telenors tilgangspriser for fiberbasert bredbandsaksess
(Rettevedtaket). Telenor anmodet 3. mars 2017 om utsatt iverksetting av Rettevedtaket.
Utsatt iverksetting ble gitt 27. mars 2017 pa neermere angitte vilkar, og vedtaket er dermed
ikke tradt i kraft.

Departementet beklager lang saksbehandlingstid i denne saken.

1 Bakgrunn for saken

| Nkoms vedtak av 20. januar 2014 (Marked 5-vedtaket) ble Telenor utpekt som tilbyder med
sterk markedsstilling i grossistmarkedet for bredbandsaksess (Marked 5). Selskapet ble i
vedtaket palagt en rekke seerskilte forpliktelser, blant annet om tilgangsplikt for fiberbasert
bredbandsaksess og krav om ikke-diskriminering. Nkom fattet 27. august 2015 vedtak om
oppfelging av kravet til ikke-diskriminering for fiberbasert bredbandsaksess ved bruk av
marginskvistest (Marginskvisvedtaket). Marginskvisvedtaket med tilhgrende vedlegg
(Prinsippnotatet) fastsetter hvilke prinsipper og metode Nkom vil legge til grunn ved bruk av
marginskvistest som verktgy for oppfalging av kravet til ikke-diskriminering i Marked 5.
Vedtaket ble paklaget av Telenor, Broadnet og Get TDC. Nkoms marginskvisvedtak ble
stadfestet i Samferdselsdepartementets klagevedtak 28. juni 2016.

1 Det overordnede ansvaret for Nkom, herunder ogsa ansvaret for behandling av klager pa Nkoms vedtak, ble
flyttet fra Samferdselsdepartementet tii Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2. mai 2019.
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Nkoms rettevedtak lyder som fglger:

Med hjemmel i ekomloven § 10-6 ferste ledd, jf. Marginskvisvedtaket, padlegger Nkom
Telenor a rette tilgangsprisene slik at marginskvistesten fremviser et resultat starre eller lik
null. For a oppfylle dette kravet, ma de totale grossistkostnadene reduseres med minst 27,8
%. Nye tilgangspriser, som oppfyller kravene i dette vedtaket, skal senest gjelde fra 28. mars
2017.

Telenor klaget pa rettevedtaket innen fristen 14. mars 2017.

2 Rettslig utgangspunkt

Det er Kommunal- og moderniseringsdepartementet som er klageinstans pa vedtak truffet av
Nkom etter ekomloven, jf. ekomloven § 11-6 farste ledd. Telenor er utpekt som tilbyder med
sterk markedsstilling i markedet for bredbandsaksess (Marked-5 vedtaket).

Det fglger av ekomloven § 3-4 at tilbyder med sterk markedsstilling skal palegges en eller
flere seerlige plikter som fglger av 88 4-1, 4-4, 4-5, 4-6, 4-7, 4-8, 4-9, 4-9 a og 4-10.

Videre fglger det av annet ledd at myndigheten i szerlige tilfeller kan palegge tilbyder som har
sterk markedsstilling, plikter utover dette. | slike tilfeller skal EFTAs overvakningsorgan
konsulteres.

Etter ekomloven § 4-7 farste ledd kan myndigheten palegge tilbyder med sterk
markedsstilling "4 tilby samtrafikk og tilgang til eksterne tilbydere pa ikke-diskriminerende
vilkar". Videre fglger det av annet ledd at myndigheten kan palegge tilboyder med sterk
markedsstilling "4 tilby samtrafikk og tilgang til andre tilbydere pa samme eller likeverdige
vilkar og til samme eller likeverdig kvalitet som det tilbys egen virksomhet, datterselskaper
eller partnervirksomheter."

| Ot.prp. nr. 58 (2002-2003) Om lov om elektronisk kommunikasjon (ekomloven) fremgar det
av kapittel 16, merknaden til ekomloven § 4-7, at bestemmelsens farste ledd "hjemler
myndighetens adgang til & palegge tilbyder med sterk markedsstilling & behandle eksterne
brukere likt, dette medfarer et forbud mot a diskriminere mellom eksterne brukere. Ordlyden
innebeerer en slags «beste vilkdrs bestemmelse» i den forstand at nar en konkurrerende
tilbyder far bedre vilkar, sa skal tilsvarende vilkar tilbys til andre konkurrerende tilbydere."

Videre fremgar det av forarbeidene i relasjon til annet ledd at bestemmelsen "(...) hjemler
myndighetenes adgang til & palegge tilbyder a tilby samme eller likeverdig kvalitet og -vilkar
til konkurrerende tilbyder som til egne. Det er seerlig viktig & kunne palegge tilbyder med
sterk markedsstilling som er vertikalt integrert, ikke-diskriminering ved salg av nett eller
tienester mellom egne og eksterne enheter som konkurrerer i samme nedstrems marked."
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Det folger av ekomloven 88 3-2 og 3-3 at utpeking av tilbydere med sterk markedsstilling
skal skje i samsvar med retningslinjer og anbefalinger som er utarbeidet av EU-kommisjonen
0g senere 0gsa vedtatt av ESA.

Ekomloven § 10-6 farste ledd farste punktum fastsetter at ekommyndigheten "kan gi palegg
om retting eller opphgar av ulovlige forhold og fastsette vilkdr som ma oppfylles for at
virksomheten skal veere i samsvar med krav fastsatt i eller i medhold av denne lov." Det
falger av merknaden til § 10-6 at dette blant annet gjelder "utforming av vilkar i avtaler
mellom tilbydere av elektronisk kommunikasjon eller —tjeneste, f.eks. ... vilkar for tilgang. "

3 Kort om klagen

Innholdet i Telenors klage kan grovt sett deles inn i fem hovedanfarsler :

e Telenor mener at Rettevedtaket er en uhjemlet endring av det underliggende
Marginskvisvedtaket

e Telenor mener marginskvistesten anvendes pa en uforutsigbar mate i strid med
grunnleggende forvaltningsrettslige krav til klarhet og forutsigbarhet.

e Telenor mener det ikke er sannsynliggjort at det foreligger brudd pa ikke-
diskrimineringsforpliktelsen i marked 5-vedtaket

e Nkom har ikke hjemmel til & palegge Telenor a rette pa en bestemt mate

e Gjennomfgringen av en justert EEO har ifglge Telenor feil og mangler

Departementets vurdering struktureres etter disse problemstillingene.

4 Departementets vurdering

4.1 Er vedtaket en endring av det underliggende Marginskvisvedtaket?

Telenor bestrider at det foreligger grunnlag for Rettevedtaket, og mener Rettevedtaket i
realiteten er en endring av det underliggende Marginskvisvedtaket, og at Telenor palegges
nye forpliktelser. Selskapet anfgrer at Nkom i Rettevedtaket ikke bare har foretatt en
justering av Telenors kostnader i samsvar med justeringen for markedsandel som fremgar av
prinsippene for marginskvistester, men ogsa en rekke andre justeringer pa grunnlag av
innhentede kostnadstall fra andre aktgrer i markedet. Telenor hevder at de faktiske
kosthadstallene som Nkom benytter i testen, hvilke variabler som justeres, den konkrete
justeringen av disse, og den naermere metodikken, ikke er fastsatt i det underliggende
Marginskvisvedtaket, men farst fastsettes i Rettevedtaket. Dette innebaerer etter Telenors
oppfatning at sentrale deler av innholdet i forpliktelsen fogrst fastlegges i Rettevedtaket, og
vedtaket derfor i realiteten innebaerer en endring av Marginskvisvedtaket, som skulle veert
hjemlet i ekomloven § 3-4 og notifisert til ESA. Ifglge Telenor kan Nkom ikke benytte
ekomloven § 10-6 til & palegge retting av en forpliktelse som farst fastlegges i Rettevedtaket.
For naermere rettslig begrunnelse og kildehenvisninger viser Telenor til deres klage av 30.
mai 2016.
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Telenor hevder ogsa at Nkom ikke kan benytte ekomloven § 10-6 til & fastsette neermere
metodikk for hvordan Nkom akter & gjennomfare marginskvistester for fremtiden, selv om det
hadde veert opplyst i foregaende rettevedtak at samme metodikk skal benyttes ved neste
gjennomfgring av marginskvistesten. Dette er ifglge selskapet like fullt en endring av det
underliggende Marginskvisvedtaket som ma hjemles i ekomloven § 3-4, og skal falgelig
behandles etter neermere anviste saksbehandlingsprosedyrer. Telenor mener det under
enhver omstendighet fremkom klart av Nkoms rettevedtak av 9. mai 2016 at det ikke er gitt at
det er de samme variablene som justeres ved neste marginskvistest.

Departementet viser til at Telenor blant annet er underlagt krav om ikke-diskriminering i
Marked 5-vedtaket. Departementet viser videre til at formalet med marginskvismodellen er &
fare tilsyn med dette kravet, slik at en effektiv, alternativ tilbyder kan replikere Telenors
flaggskipprodukter. Det fremgar av prinsipp 1 i vedlegg 1 til Marginskvisvedtaket at Nkom vil
legge til grunn en justert EEO-tilnaerming i marginskvistesten. Prinsippet innebaerer blant
annet at Nkom tilpasser Telenors datasett der det er ngdvendig, for & ta hensyn til at en
effektiv, alternativ tilbyder ikke har tilsvarende bredde- og stordriftsfordeler som Telenor.
Prinsippet innebaerer ogsa at data fra Telenor suppleres med data fra alternative tilbydere,
og at markedsdata vil kunne bli benyttet i tilfeller hvor data fra Telenor mangler.
Departementet mener at hensynet til & sikre gkonomisk replikerbarhet tilsier at Nkom ma
kunne foreta slike justeringer i rettevedtakene. Departementet mener ogsa at det fremgar av
Marginskvisvedtaket at slike justeringer vil vaere ngdvendig, og kan ikke se at justeringene
som er foretatt i vedtaket fra 21. februar 2017 endrer innholdet i de allerede palagte
forpliktelsene.

Departementet ser ikke at vedtaket 21. februar 2017 palegger Telenor nye plikter utover de
som selskapet allerede er palagt i Marked 5-vedtaket og Marginsskvisvedtaket. Videre
papekes det at enkelte justeringer i kostnadene og modellen for tilpasning til
markedsforholdene, ikke kvalifiserer til bruk av ekomloven § 3-4 tredje ledd, fordi disse
tilpasningene ikke utgjar nye forpliktelser etter § 3-4. Departementet viser for gvrig til
vurderingene som ble gjort i behandling av Telenors klage pa rettevedtaket fra 2016 i vedtak
av 24.oktober 2017 i punkt 3.1.

Konklusjonen er fglgelig at vedtaket ikke utgjer en endring av det underliggende
Marginskvisvedtaket.

4.2 Strider vedtaket mot grunnleggende krav til klarhet og forutberegnelighet?

Telenor mener marginskvistesten anvendes pa en uforutsigbar mate i strid med
grunnleggende forvaltningsrettslige krav til klarhet og forutsigbarhet. Selskapet viser i sine
anfgrsler til klagen av 30. mai 2016. Telenor gir her uttrykk for at de ikke er i stand til verken
a forutse sin rettsstilling eller opptre i trad med forpliktelsene, siden Rettevedtaket er basert
pa ukjente variabler og starrelser.

Telenor peker videre pa at Nkom legger opp til at kostnadstall ved hver marginskvistest skal
justeres dersom tilgangskjgpere rapporterer hgyere kostnader enn Telenor.
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Telenor hevder at en slik metode, i tillegg til at tilgangskjgpernes kostnader vektlegges 70
prosent, vil gjgre det umulig a forutse hvilke variabler som skal justeres og hvilke starrelser
som skal legges til grunn.

Departementet viser til vurderingene gjort under punkt 3.2 i vedtak av 24.oktober 2017, som
gjelder Telenors klage pa Rettevedtaket av mai 2016. Departementet kommer her til at
prosessene i forbindelse med vedtak 27. august 2015 og Rettevedtak av mai 2016 sikret
Telenor forutberegnelighet, slik at selskapet kunne opptre i henhold til ikke-
diskrimineringsplikten i marked 5. Viktig i denne vurderingen var at kravet om prisretting farst
vil gjelde i en periode etter at vedtaket er fattet.

Departementet mener prosessen som har ledet frem til Rettevedtaket som na er paklaget,
tilsvarer den prosessen som ledet frem til det forrige Rettevedtaket av mai 2016.
Departementet mener at Telenor ogsa her er sikret den ngdvendige forutberegneligheten
som er ngdvendig for & kunne opptre i trad med ikke-diskrimineringsplikten. Departementet
kan ikke se at vedtaket strider mot krav til klarhet og forutberegnelighet.

4.3 Er det sannsynliggjort at det foreligger brudd pa ikke-
diskrimineringsforpliktelsen i marked 5-vedtaket?
Telenor anfarer at Nkom ikke har hjemmel i ekomloven § 4-7 til a fatte vedtak pa grunnlag
av den foreliggende marginskvistesten. Ekomloven § 4-7 gir en plikt til & tilby alle aktarer
samme eller likeverdige vilkar som Telenor tilbyr egen virksomhet. Telenor mener det ikke er
rettslig grunnlag for & legge til grunn at et negativt resultat pa en marginskvistest, og seerlig
en test basert pa justert EEO eller REO, automatisk innebeerer brudd pa en ikke-
diskrimineringsforpliktelse. Det ma etter Telenors mening ogsa sannsynliggjgres at det
faktisk foreligger en eller annen form for diskriminering mellom intern og ekstern virksomhet.

Telenor mener derfor at Nkom ikke har sannsynliggjort at det foreligger brudd pé ikke-
diskrimineringsforpliktelsen i Marked-5 vedtaket. Telenor viser ogsa til at dersom formalet
med testen hadde veert a drive generell prisregulering, matte testen vaert hjemlet i ekomloven
§ 4-9.

Departementet viser til avsnitt 3.1 i klagevedtak 28. juni 2016, hvor departementet papeker
at det er ngdvendig med en oppfalging av de plikter som Telenor er palagt, for & oppna
reguleringens malsetninger. Departementet viser videre til at EUs ekompakke er
implementert i norsk rett gjennom ekomloven, og at et av hovedformalene med ekompakken
er a harmonisere ekomregelverket i Europa. Som et ledd i harmoniseringen har
Kommisjonen gitt enkelte anbefalinger for a rettlede tilsynene i deres arbeid. Det fglger av
Kommisjonens anbefaling 11. september 2013 "on consistent non-discrimination obligations
and costing methodologies to promote competiton and enhance the broadband investment
environment" (Anbefalingen) at det kan benyttes en gkonomisk test til & falge opp plikter som
er ilagt tilbyder identifisert til & ha sterk markedsstilling i et relevant marked. Det vises i denne
sammenheng til fortalen til Anbefalingen, punkt 61. Etter departementets oppfatning ma dette
punktet forstas slik at en "economic replicability test" (det vil si en marginskvistest) bar
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benyttes i tilfeller der det er palagt ikke-diskrimineringsplikt, for a sikre at en tilgangskjaper
har mulighet til  tilby et tilsvarende sluttbrukerprodukt som den regulerte tiloyderen med
sterk markedsstilling. Departementet viser for gvrig til at bruk av marginskvistest i forbindelse
med ikke-diskrimineringsplikt, er etablert praksis innenfor dette markedet i ES-omradet.
Departementet viser ogsa til at Telenor er ilagt ikke-diskrimineringsplikt i markedet for
fiberbasert bredbandsaksess, jf. ekomloven § 4-7. Det er departementets oppfatning at det
falger av Anbefalingen at det er adgang til & falge opp ikke-diskrimineringsplikten ved bruk
av en marginskivstest.

Departementet viser videre til ESAs kommentarer til Nkoms notifikasjon av utkast til vedtak
om marginskvistest, som oppfalging av ikke-diskrimineringsforpliktelsen i marked 5. ESA har
i sine kommentarer ikke gitt utrykk for at en marginskvistest er uegnet til & falge opp ikke-
diskrimineringsplikten. Det ma legges til grunn at dersom ESA mente at en slik test var
uegnet til & falge opp ikke-diskrimineringsplikten, ville ESA ha bedt Nkom om & avsta fra &
treffe vedtak og/eller benytte testen. Det er departementets syn at ESAs kommentarer derfor
understatter at det kan benyttes en marginskvistest for a fglge opp plikten til ikke-
diskriminering.

Nar det gjelder Telenors anfgrsel om at brudd pa marginskvistest ikke er det samme som
diskriminering seerlig kommer til uttrykk nar det anvendes en justert EEO-test, viser
departementet igjen til Marginskvisvedtaket og departementets avgjgrelse i klagesaken .
Marginskvisvedtaket fastslar at det skal benyttes en justert EEO-test til a fare tilsyn med at
Telenor overholder ikke-diskrimineringsplikten i marked 5.

Departementet er ikke enig med Telenor i at slike justeringer i seg selv innebeerer at det ma
oppstilles et tilleggskrav om & sannsynliggjere at det foreligger diskriminering. Departementet
viser i denne sammenheng til at formalet med a justere EEO-testen er & ta hensyn til, der
det er ngdvendig, at en effektiv, alternativ tilbyder ikke har tilsvarende bredde- og
stordriftsfordeler som Telenor. Departementet finner pa bakgrunn av ovenstaende
vurderinger at Telenors anfarsler nar det gjelder bruk av justert EEO til & avdekke brudd pa
ikke-diskrimineringsplikten, ikke kan tas til fglge.

4.4 Rettekompetanse

Telenor viser til sin klage av 30. mai 2016, der selskapet viser til at bestemmelsen i
ekomlovens § 10-6 gir Nkom kompetanse til & palegge forpliktelser som sikrer at atferden
bringes i samsvar med forpliktelsen. Telenor mener at Nkom ikke kan palegge Telenor a
etterleve forpliktelsen til ikke-diskriminering pa en bestemt mate, dersom det finnes
alternative mater for etterlevelse, jf. proporsjonalitetsprinsippet. Telenor viser i denne
sammenheng til rapport fra professor Erling Hjelmeng, kapittel 5.3.2, som var vedlagt klagen
av 30. mai 2016.

Telenor hevder at eventuell retting i dette tilfellet bade kan gjgres ved a senke grossistprisen
og ved & heve Telenors sluttbrukerpriser. Nar forpliktelsen Telenor er palagt, er a ikke
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diskriminere mellom intern og ekstern virksomhet, kan Nkom eventuelt kun palegge at
diskrimineringen bringes til opphgar. Dersom likebehandling kan oppnas pa flere mater, ma
det ifglge selskapet vaere opp til Telenor a avgjare hvilken mate som velges.

Departementet viser til vurderingene av dette spgrsmalet i vedtak 24. oktober 2017, og i
svar pa Telenors anmodning om omgjgaring av vedtak 24. oktober 2017, hvor departementet
konkluderer med at det er hjemmel i ikke-diskrimineringsbestemmelsen § 4-7, jf.§ 10-6, til &
kreve retting av grossistpris dersom marginskvistesten viser negativt resultat.

4.5 Gjennomfgringen av en justert EEO lider av feil og mangler

Subsidieert, dersom departementet skulle komme til at Nkoms vedtak har rettslig grunnlag,
bestrider Telenor Nkoms gjennomfgring av testen, og mener at denne lider av flere feil og
mangler som innebzerer at vedtaket ma oppheves. Dette vurderes i det fglgende:

Datainnsamlingen

Telenor viser til at Nkom i Rettevedtaket avslo Telenors begjeering om innsyn i
korrespondansen mellom Nkom og de alternative tilbyderne knyttet til angivelsen av
prinsippene som disse tilbyderne skal legge til grunn for beregningen av sluttbruker- og
felleskostnader. Telenor viser videre til at Nkom tilkjennegir at det verken er utarbeidet eller
formidlet noen metodikk eller prinsipper for hvordan de alternative tilbyderne skal
beregne/allokere sine sluttbruker- og felleskostnader ved rapportering til Nkom. Telenor
mener dette ma bety at det er opp til hver tilbyder a avgjare kostnadsfordelingsmetoden som
skal benyttes ved rapporteringen til Nkom, og at det derfor ikke er mulig for verken Nkom
eller Telenor a vite om kostnadene som rapporteres er sammenlignbare med Telenors
rapporterte kostnader. Telenor viser ogsa til at en unnlatelse av a utarbeide en felles
kostnadsfordelingsmetode, vil kunne gi alternative tiloydere insentiver til & fordele kostnader
og rapportere pa den mate som gagner deres virksomhet best. Nkom har i fglge Telenor
ingen mulighet til & kontrollere og verifisere at dette ikke er tilfellet.

Departementet viser til at Nkom har opplyst, jf. Nkoms oversendelse av Telenors klage 12.
mai 2017, s. 3, at det ikke foreligger noe korrespondanse vedrgrende prinsipper som Telenor
etterlyser. Nkom viser videre til at alle data som inngar i testen, er kontrollert og verifisert. |
tilfeller hvor en tilbyder rapporterer data som avviker fra tilsvarende data fra samme tiloyder
ved tidligere rapportering, har Nkom bedt om en redegjgrelse for endringen. Tilsvarende som
ved Rettevedtaket av mai 2016, har Nkom videre utelatt data fra alternative tilbydere som
avviker uforholdsmessig mye fra Telenors eller de gvrige alternative tilbydernes data. Slike
data brukes dermed ikke i testingen. Kontrollen innebaerer at Nkom i flere omganger har
mottatt oppdaterte og nye data. Etter Nkoms vurdering er denne tilnsermingen
hensiktsmessig og forholdsmessig for a ivareta formalet. Nkom papeker videre at de
alternative tilbyderne Nkom har innhentet data fra, ikke er utpekt som tilbydere med sterk
markedsstilling, og at de saledes ikke er underlagt tilsvarende krav til rapportering som
Telenor. Departementet viser til at Nkom gjennomgaende bygger pa data som
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innrapporteres bade fra Telenor og andre tilbydere. Vi vurderer det slik at Nkom gjennom
prosedyren som beskrevet over, i tilstrekkelig grad har forsikret seg om at de dataene som
inngar i modellen, er av tilfredsstillende god kvalitet. Nar det gjelder Telenors anfgrsel om at
alternative tilbydere har insentiver til & fordele kostnader og rapportere p& en mate som
gagner deres virksomhet best, viser departementet til vare vurderinger i vedtak i klagesak av
24. oktober 2017 om tilsvarende anfarsel fra Telenor. Departementet kan heller ikke i
foreliggende sak se at alternative tilbydere skulle ha insentiver til & rapportere hgyere
kosthader enn de faktiske kostnadene, fordi dette ville innebeere at de alternative tilboyderne
frivillig indirekte medvirket til press pa sluttbrukerprisene for a bidra til at Telenors fikk lavere
investeringsinsentiver. Departementet konkluderer derfor med at Telenors anfgrsel om at
justert EEO er gjennomfart pa sviktende faktisk grunnlag, ikke farer frem.

Justeringene

Telenor viser til Prinsippnotatet, hvor det fremgar at Nkom vil legge til grunn en justert EEO-
tilnaerming. Et slikt prinsipp tar utgangspunkt i SMP-operatarens kostnader, men apner for &
gjare justeringer der det foreligger bredde- og stordriftsfordeler. Det innebaerer at Nkom med
jevne mellomrom innhenter andre tilbyderes kostnadsdata, for & vurdere om det er grunnlag
for & justere Telenors data. Telenor viser ogsa til at det fremgar av Prinsippnotatet at en
eventuell justering av Telenors data «krever en god begrunnelse».

Telenor anfgrer videre at Nkom pa ingen mate har sgkt & godtgjare at justeringene som
gjores i Rettevedtaket, reflekterer en effektiv aktgr. Telenor mener Nkom helt generelt legger
til grunn at der hvor de alternative tilbyderne har hgyere kostnader enn Telenor, ma det
justeres som falge av at Telenor oppnar bredde- og stordriftsfordeler. Som et absolutt
minimum mener Telenor at Nkom ma vurdere om det er forhold som medfarer at
kostnadsforskjellene kan veere begrunnet i andre forhold enn bredde- og stordriftsfordeler.
Nkom burde for eksempel vurdere om forskjellen i kostnad for tilleggspakken skyldes ulike
starrelser pa tilleggspakken og pris for denne, samt vurdere om forskjellen i salgs- og
akkvisisjonskostnader skyldes hgyt salg i en periode.

Telenor viser ogsa til at Nkom legger samme metode til grunn for & gjennomfare justeringene
som ved Rettevedtaket av mai, dvs. at Telenors data vektes 30 prosent og de alternative
tilbydernes data vektes 70 prosent. Det innebaerer at de alternative tilbyderenes data vektes
mer enn dobbelt s3 mye som Telenors data. Etter Telenors oppfatning kan dette i seg selv,
sammen med manglende begrunnelser for hver enkelt justering, reise spgrsmal om Nkom i
realiteten anvender en REO-test istedenfor en justert EEO-test.

Departementet viser til at det er lagt til grunn en justert EEO-tilnaerming i modellen, og at et
slikt prinsipp tar utgangspunkt i SMP-operatgrens kostnader, men justeres mot alternative
tilbyderes data der det foreligger bredde- og stordriftsfordeler. Det fremgar av Rettevedtaket
at det i hovedsak er Telenors kostnader som blir brukt i modellen. Nkom har imidlertid funnet
grunnlag for a justere syv kostnadsposter, for & sikre at det er mulig for en effektiv, alternativ
tilgangskjaper a replikere Telenors flaggskipprodukter. For hver av disse postene har Nkom

Side 8



foretatt en konkret vurdering, og kommet til at det er rimelig a legge til grunn at
kostnadsforskjellene skyldes at Telenor oppnar bredde- og stordriftsfordeler. Etter
departementets oppfatning viser dette at marginskvismodellen i realiteten er en justert EEO-
modell, og ikke en REO-modell.

Nar det gjelder Telenors anfarsel om at Nkom legger til grunn at kostnadsforskjeller mellom
de alternative tiloyderne og Telenor skyldes bredde- og stordriftsfordeler, uten & vurdere om
forskjellen skyldes for eksempel forskjellig starrelse pa tilleggspakken og pris for denne, viser
departementet til Nkoms oversendelse av Telenors klage 12. mai 2017. Nkom peker her pa
at tienestene som tilbys (internett, TV og telefoni) pa generelt grunnlag er sammenlignbare,
og at det ikke er noe som tilsier at det er store forskjeller i brukerutstyr (rutere og dekodere)
og markedsaktivitet. Heller ikke for TV-innhold (TV-kanaler) er det starre forskjeller, seerlig
ikke hvis grunnpakker og tilleggspakker ses i sammenheng. Departementet er enig i disse
vurderingene, og har derfor konkludert med at Telenors anfarsel om at kostnadsforskjeller
kan skyldes andre forhold enn bredde- og stordriftsfordeler, ikke kan fgre frem.

Nar det gjelder Telenors anfgrsel om at Nkom burde vurdert om forskjellen i salgs- og
akkvisisjonskostnader mellom Telenor og de alternative tilbyderne skyldes hayt salg i en
periode, viser departementet til at modellen benytter kostnader for de siste 12 manedene,
tilsvarende som for regnskapsmessig skille. En slik tilnaerming innebaerer, som Nkom peker
pa i Nkoms oversendelse av Telenors klage 12. mai 2017, at man ikke ser pa perioder med
spesielt hay markedsaktivitet for noen aktgrer, men at kostnadene reflekterer tilbydernes
markedsaktivitet over en forholdsvis lang periode. Kostnadene vil dermed veere uttrykk for
nivaet pa tilbydernes markedsaktivitet over tid. Det vises videre til at metoden for
kostnadsfordeling fremgar av Marginskvisvedtaket med vedlagt prinsippnotat og Excel-
modell, som ble stadfestet av departementet i klagevedtak av 28. juni 2016. Departementet
er pa denne bakgrunn enig med Nkom i at det er rimelig a legge til grunn at forskjellene pa
postene hvor Nkom har foretatt justeringer, skyldes bredde- og stordriftsfordeler, og har
konkludert med at Telenors anfgrsel pa dette punktet ikke farer frem.

Hensynet til investeringsinsentiver

Telenor viser til at Nkom mener a ha lagt vekt pa a sikre investeringsinsentiver i
fibermarkedet, men kan ikke se at dette er gjort i praksis. | fglge Telenor medfarer
justeringene at VULA-prisen forutsettes satt lavere enn hva som ville veert tilfellet med
Telenor kostnader, og lavere enn hva Telenor kunne forutse da selskapet gjennomfgarte
investeringen i disse fiberaksessene. Telenor viser til at lavere VULA-priser ogsa vil medfare
lavere avkastning pa nye fiberaksesser som bygges, noe som vil redusere Telenors
investeringsinsentiver for fremtidig utbygging.

Telenor viser videre til at Nkom utelukkende omtaler investeringsinsentiver i en kontekst der

utvikling i sluttbrukerkostnaden mellom Telenor og de alternative tilbyderne sammenlignes.
Ifalge Telenor er det vanskelig & se noe som helst vektlegging av investeringsinsentiver fra
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Nkom, og Telenor viser blant annet til at hele kostnadsgkningen pa 4,7 % i Telenors
sluttbrukerkostnader legges til grunn i modellen. Telenor mener ogsa at salgs- og
akkvisisjonskostnadene i et vekstmarked overvurderes i modellen, da disse kostnadene ikke
periodiseres over kundens levetid. Sammen med det absolutte kravet til positiv margin for &
besta marginskvistesten, gir dette et press pa tilgangsprisen som vil kunne ha konsekvenser
for investeringsinsentivene.

Departementet viser til Nkoms oversendelse av Telenors klage datert 14. mars 2017, hvor
Nkom viser til markedsvedtaket av 20. januar 2014, der det eksplisitt uttrykkes at det i de
neermeste arene vil vaere behov for & legge til rette bade for tjenestekonkurranse og
utbygging av hgykapasitets bredbandsnett. Nkom viser videre til at myndigheten opprinnelig
varslet at tilgangsprisene for fiberbaserte aksessnett skulle vaere kostnadsorienterte, og at
endringen i det endelige vedtaket, hvor den regulatoriske oppfalgingen av tilgangsprisene
bygger pa krav om ikke-diskriminering, samt regnskapsmessig skille og marginskvistest,
nettopp var begrunnet i at det var lagt gkt vekt pa investeringsinsentiver.

Nkom viser i oversendelsen av Telenors klage videre til at innretningen pa gjennomfaringen
av marginskvistesten, er gjort med henblikk pa a balansere hensynet til tienestekonkurranse
og investeringsinsentiver. Blant annet fastslar Marginskvisvedtaket med tilharende
prinsippnotat at Nkom benytter en justert EEO-tilnaerming. Prinsippet om justert EEO-
tilneerming innebeerer at det i hovedsak er Telenors kostnader som ligger til grunn i modellen,
og at det gjares justeringer ut i fra prinsippet om en effektiv, alternativ tilbyder pa poster hvor
Telenor har bredde- og stordriftsfordeler. Nkom peker pa at dersom myndigheten skulle sett
bort fra malet om & fremme investeringer, ville det trekke i retning av at modellen i starre
grad ble innrettet mot REO, og dermed legge data fra en rimelig effektiv tilboyder fullt ut til
grunn. Nkom viser videre til at det falger av marginsskvisvedtaket at Nkom vil benytte en
portefgljetiineerming, hvor den samlede marginen for gruppen av flaggskipprodukter blir
vurdert. En slik tilnaerming innebeerer gkt fleksibilitet for Telenor i allokeringen av faste
kostnader, noe som gir gkt grad av handlefrihet i prising av sluttbrukerprodukter, og som
dermed understgtter Telenors investeringsinsentiver. Departementet er enig i disse
vurderingene.

Nar det gjelder spgrsmalet om hva Telenor kunne forutse, viser departementet, som Nkom
ogsa gjar i oversendelsen av klagen, til markedsvedtaket i marked 5 av 20. januar 2014. Her
fremgar at det ikke er ngdvendig eller forholdsmessig med prisregulering av fiberbasert
aksess, men at forpliktelser om tilgang, transparens og ikke-diskriminering med tilhgrende
oppfalging i form av regnskapsmessig skille og marginskvistest er tilstrekkelig. Nkom viser
videre til at prinsippet om justert EEO har veert kommunisert til Telenor gjennom hele
prosessen med utarbeidelse av marginskvismodellen. Telenor har derfor hatt mulighet &
forutse at de regulerte prisene basert pa marginskvismodellen, ville kunne veere lavere enn
dersom modellen utelukkende baserte seg pa Telenors data.

Nar det gjelder Telenors anfgrsel om at salgs- og akkvisisjonskostnadene i et vekstmarked
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overvurderes i modellen, fordi de ikke periodiseres over kundens levetid, viser departementet
til at prinsippene for faring av slike kostnader fremgar av prinsippene for marginskvistester, jf.
punkt 3.6 i vedlegg 1 til Marginskvisvedtaket, som ble stadfestet av departementet 28. juni
2016. Det fremgar der at akkvisisjonskostnader er nedstramskostnader som normalt ikke
periodiseres. Som departementet pekte pa i vedtak av 24. oktober 2017, har vi ogsa notert
oss at ESA ikke hadde innsigelser mot at et slikt prinsipp ble lagt til grunn i forbindelse med
notifisering av utkast til marginsskvisvedtak. Departementet viser for gvrig til de vurderinger
som fremkommer i svar p& Telenors anmodning om omgjgring av vedtak 24. oktober 2017,
datert 13. mars 2019.

Departementet viser videre til at Nkom, i oversendelsen av vedtaket, peker pa at innhenting
av kostnader de siste tolv manedene ivaretar konkurranseforholdene og en effektiv
tilgangskjapers evne til & replikere Telenors flaggskipprodukter. Nkom viser ogsa til at
periodisering over kundens levetid ville medfart betydelig datainnsamling fra tidligere ar,
bade fra Telenor og gvrige selskaper Nkom innhenter data fra. Som fglge av at Telenors
fibernett har veert utbygget i et vekstmarked i de foregaende arene, peker Nkom pa at det
ikke er grunn til & tro at en slik tilnaerming ville fart til lavere salgs- og akkvisisjonskostnader.
Departementet er enig med Nkoms vurderinger av dette spgrsmalet. Departementet viser for
gvrig til at Telenor ogsa i sin klage pa Marginskvisvedtaket anfgrte at marginskvistesten er
uforutsigbar og pavirker selskapets investeringsinsentiver negativt, men at
Marginskvisvedtaket ble opprettholdt i departementets klagevedtak av 28. juni 2016.

Departementet viser for gvrig til at hensynet til investeringsinsentiver i fibermarkedet allerede
er vurdert i vedtakene Rettevedtaket bygger pa, herunder markedsvedtaket av 20. januar
2014.

Departementet har pa denne bakgrunn konkludert med at Telenors anfgrsel om at Nkom i
Rettevedtaket ikke har lagt vekt pa & a sikre investeringsinsentivene i fibermarkedet, ikke kan
fare frem.

Behandling av bruddgebyr

Telenor skriver at selskapet er undrende til Nkoms konklusjon om at bruddgebyrer
behandles som en kostnad bade for Telenor og tilgangskjgper, men at inntekten ikke
inkluderes i marginberegningen. Telenor viser til at det er naturlig & anse bruddgebyrer som
et priselement knyttet til flaggskipproduktene, og papeker at bruddgebyrer burde veert likestilt
med alle andre ikke-gjentakende priselementer, ved at det er inngatt en avtale om en pris for
dette elementet med kunden. Videre viser Telenor til at bruddgebyrer kommer som en
erstatning for andre avtalte priser i bindingsperioden, ved at bruddgebyret kommer som en
inntekt i stedet for de avtalte manedsinntektene. Telenor peker pa at Nkom legger til grunn at
alle relevante gjentagende tjenesteinntekter skal inkluderes i modellen, og Telenor mener da
at det er ulogisk at bruddgebyrer som skal erstatte de gjentagende tjenesteinntektene, ikke
skal inkluderes. Telenor mener ogsa at bruddgebyrer er et «null-sum spill» mellom aktarene,
sa lenge disse dekker bruddgebyrene pa vegne av sine (nye) kunder. Dette innebzerer, ifglge
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Telenor, at bruddgebyrer ikke isolert endrer summen av resultatet for operatgrene i
fibermarkedet.

Departementet viser til at Nkom i Rettevedtaket kap. 7 har gjort en relativt omfattende
vurdering av behandling av bruddgebyrer, og etter departementets vurdering er disse
gebyrene behandlet p& en konsistent mate i modellen. | likhet med hva Nkom skriver i
oversendelsen av klagen, ser departementet at bruddgebyrer har karakter av a veere
erstatning for andre avtalte priser i bindingstiden. Nkom peker imidlertid p& at inntektene fra
bruddgebyrer kan karakteriseres som tilfeldige, og at slike inntekter etter sin natur ikke vil tas
i betraktning nar tilbyderen vurderer sitt marginbilde, og derfor heller ikke nar tilbyderen skal
vurdere sine muligheter for & konkurrere pa pris. Nkom peker pa at mottak av bruddgebyr
tvert imot er et utslag av at den avgivende tilbyderen har mistet en kunde. Det innebeerer for
det farste at tilbyderen er darligere posisjonert til & oppna stordriftsfordeler og dermed
reduserte enhetskostnader. Det innebaerer videre at tilbyderen trolig vil matte redusere sitt
marginbilde ytterligere, dersom han skal vinne kunden tilbake. Telenor, som har vunnet
kunden tilbake, vil i tillegg veere bedre posisjonert til a forlenge kundeforholdet ved & innga
ny avtale om bindingstid ved utlgpet av den nye avtaletiden. Det forhold at en tilbyder som
mottar bruddgebyr er satt i en darligere situasjon, trekker etter Nkoms vurdering ogsa i
retning av & ikke anse bruddgebyrer som et «null-sum-spill», slik Telenor anfarer.
Departementet stiller seg bak denne vurderingen. Nkom peker videre pa at bruddgebyrer
heller ikke er et «null-sum spill» i praksis.

Nkom viser til at Telenor i 2015 var den eneste aktgren som betalte ut bruddgebyrer pa
vegne av sluttbrukere. Ettersom NextGenTel var eneste kjgper av fiberbasert
bredbandsaksess, var utkjgpet av bruddgebyr utelukkende rettet mot NextGenTel. Dersom
sluttbrukerkostnadene til NextGenTel i tillegg hadde blitt redusert med stgrrelsen pa
bruddgebyret, ville det pavirket marginen i modellen positivt, og Telenor ville fatt
handlingsrom til & kunne gke grossistprisene. En slik tilnaerming vil derfor, etter Nkoms
vurdering, kunne gi Telenor forsterket insentiv til & kjgpe ut kunder fra bindingstid. Nkom kan
ikke se at en slik handtering av bruddgebyrer er egnet til & sikre replikerbarhet av Telenors
sluttbrukerportefalje, og dermed heller ikke til & understatte formalet om baerekraftig
konkurranse. Departementet er enig i Nkoms vurderinger pa dette punktet, og har derfor
konkludert med at Telenors anfgrsel om at bruddgebyrer burde behandles som en inntekt i
marginberegningen, ikke kan fagre frem.

4.6 Konklusjon

Departementet har vurdert Telenors anfgrsler i saken, og kommet til at disse ikke fgrer frem.
Etter en samlet vurdering finner departementet ikke & kunne gi Telenors klage medhold.

5 Vedtak

Kommunal- og moderniseringsdepartementet fatter med hjemmel i ekomloven § 11-6 jf.
forvaltningsloven § 28 farste ledd, og forvaltningsloven § 34 andre ledd fglgende vedtak:
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Telenors klage av 14. mars 2017 pa Nasjonal kommunikasjonsmyndighets vedtak av 21.
februar 2017 om palegg om retting av Telenors tilgangspriser for fiberbasert
bredbandsaksess i marked 5, tas ikke til fglge.

Vedtaket er endelig og kan ikke paklages videre, jf. ekomloven § 11-6 sjette ledd og
forvaltningsloven § 28 tredje ledd.

6 Etteroppgjoer

Departementet viser til at Telenor i anmodning 3, mars 2017 ba om utsatt iverksetting av
Nkoms vedtak av 21. februar 2017. Samferdselsdepartementet besluttet 27. mars 2017 at
det var grunnlag for a etterkomme Telenors anmodning om utsatt iverksetting. Det ble satt
som vilkar for utsatt iverksetting at Telenor overfgrte differansen mellom omsetning basert pa
gjeldende grossistpris og den reduserte grossistprisen etter Nkoms vedtak av 21. februar
2017 til den opprettede kontoen pantsatt til Staten ved Samferdselsdepartementet fra og
med 28. mars 2017 og inntil klagesaken ble avgjort av departementet, jf. forvaltningsloven §
42 og ekomloven § 11-6 fierde ledd. Pa bakgrunn av at Kommunal- og
moderniseringsdepartementet na har avgjort klagesaken, vil departementet oppheve
sperringen av den pantsatte kontoen og frafalle pantet under forutsetning av at Telenor, sa
snart som mulig, tilbakebetaler innestaende belagp pa kontoen i sin helhet til Nextgentel,
inkludert eventuelle renteinntekter.

Med hilsen

Heidi Kvalvag (e.f.)
avdelingsdirektar Tarald Green-Stensrud
radgiver

Dokumentet er elektronisk signert og har derfor ikke hdndskrevne signaturer
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