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Svar pa anmodning om utsatt iverksetting av deler av Nkoms
endringsvedtak om regulering av mobilmarkedet (M15)

Det vises til Telenor ASA (Telenor) sin anmodning 22. september 2020, om utsatt
iverksetting av deler av Nasjonal Kommunikasjonsmyndighets (Nkom) vedtak 1. september
2020 (endringsvedtaket) om endring av deler av Nkoms vedtak 14. mai 2020 om utpeking av
tilbyder med sterk markedsstilling og palegg av seerskilte forpliktelser i markedet for tilgang til
og samtaleoriginering i offentlige mobilkommunikasjonsnett (M15-vedtaket). Anmodningen er
begrenset til den delen av endringsvedtaket som gjelder palegg om a tilby bulkpris til
MVNQOer og tjenesteleverandgrer. Telenor har anmodet om utsatt iverksetting inntil klagen
pa vedtaket er avgjort, og varslet samtidig at selskapet ville paklage endringsvedtaket innen
fristen 22. september 2020.

Departementet oversendte 22. september 2020 kopi av Telenors anmodning til Ice
Communication Norge AS (lce), eRate Norway AS (eRate) og Fjordkraft AS (Fjordkraft) for
eventuelle kommentarer. Tilsvarende ble Nkom bedt om a kommentere anmodningen.
Departementet har mottatt kommentarer fra Nkom, Ice, eRate og Fjordkraft innen fristen 2.
oktober 2020. | tillegg har departementet mottatt tileggskommentarer fra Telenor til de
innkomne kommentarene 8. oktober 2020.

1. Bakgrunn

Telenor ble i M15-vedtaket 14. mai 2020 utpekt som tilbyder med sterk markedsstilling og
palagt saerskilte forpliktelser i mobilmarkedet for a bgte pa de identifiserte
konkurranseproblemene. Telenor er blant annet underlagt prisregulering for alle
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tilgangsformer (forbud mot marginskvis), herunder krav om pa forespgrsel a tilby bulkpriser’
til alle tilgangsformer som en alternativ prisstruktur til trafikkavhengige variable priser i
Telenors standardavtale. For nasjonal gjesting gjelder et eget krav om at tilgangsprisen skal
veere lineaer (prisen kan ikke variere avhengig av trafikkvolum per abonnement).

Telenor anmodet 29. mai 2020, om utsatt iverksetting av den delen av M15-vedtaket som
gjelder palegg om a tilby bulkpris til alle tiigangsformer, inntil selskapets klage pa vedtaket er
avgjort. Departementet imgtekom anmodningen 9. juni nar det gjelder palegget om a tilby
bulkpris til MVNOer og tjenesteleverandgrer i M15-vedtaket. Det ble ikke gitt utsatt
iverksetting av kravet om a tilby bulkpris til nasjonal gjester.

M15-vedtaket er paklaget av Telenor, eRate, Fjordkraft og Ice. Nkom skal i trad med
forvaltningsloven § 33 foreta de undersgkelser klagene gir grunn til, og kan oppheve eller
endre eget vedtak dersom Nkom finner klagene begrunnet. Nkom har pa bakgrunn av
klagene avdekket behov for endring av M15-vedtaket nar det gjelder kravet om bulkpris jf.
M15-vedtaket kapittel 7.5.13 jf. kapittel 7.5.9.4 og 7.5.9.5, samt presisering av kravet om
ikke-diskriminering mellom eksterne jf. kapittel 7.2.3. Endringsvedtaket, samt Nkoms
innstillinger i klagesakene, ble oversendt departementet 1. september 2020.

| endringsvedtaket er blant annet kravet til bulkpris endret ved at bade beregningsmetoden
som fremgikk av fotnote 66 i M15-vedtaket og kravet til a kunne kjgpe i bulk for deler av
kundemasse, er fijernet. Nkom har endret ordlyden i M15-vedtaket avsnitt 518 slik:

For at kjop i bulk skal veere et reelt alternativ for tilgangskjepere, ma risikoen for
tilgangskjoper knyttet til & forhandskjope en gitt mengde trafikk kompenseres. Som et
minimum ma ethvert kjop i bulk innebeere at kostnaden for kjgpet blir lavere enn ved
kjop etter standardavtalen. Nkom mener at dette ma gjelde uavhengig av starrelsen
pé bulkkjepet, men jo starre kjgpet er, desto starre ma risikokompensasjonen veere.
Gjennomsnittlig pris per minutt, SMS eller MB i bulken, skal saledes vaere fallende
ved gkende volum.

Endringsvedtaket tradte i kraft umiddelbart (1. september 2020). Telenors plikt til a tilby
bulkpris inntrer nar selskapet mottar en slik anmodning.

Telenor har bedt om utsatt iverksetting av endringsvedtaket hva gjelder palegget om a tilby
bulkpris til MVNOer og tjenesteleverandgrer, inntil klagen fra Telenor er avgjort, jf.
ekomloven § 11-6 femte ledd, jf. forvaltningsloven § 42.

2. Kort om Telenors anfarsler

Telenor mener den endrede forpliktelsen fortsatt vil ha tilsvarende negativ effekt som krav
om lineeere priser for alle tilgangsformer. Ordlyden i endringsvedtaket er i tillegg utformet pa
en uforutsigbar mate. Det er ikke er angitt noen metode for hvordan rabattverdien av risiko
ved bulkkjgp skal beregnes, det er heller ikke angitt noen metode for & sammenlikne avtaler
med og uten bulk og Telenor har ingen metode for a sikre at bulkprisen pa kundens

11 M15-vedtaket avsnitt 514 ble "bulkpris" definert som en prismodell hvor tilgangskjaper kan kjgpe en definert
mengde trafikk (datatrafikk, tale, SMS/MMS) for hele eller deler av kundemassen.
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volum/bruksmenster alltid vil gi lavere pris enn standardavtalen. Dette gjgre det vanskelig a
sikre etterlevelse av vedtaket. Telenor viser til at en ikrafttredelse vil ha irreversible
virkninger, og anmoder om at det gis utsatt iverksetting.

3. Kommentarer fra Nkom og utvalgte tilgangskjopere

Nkom anbefaler at de endrede kravene til bulkpris trer i kraft umiddelbart. Det vises til at
Telenor har endret standardavtalen slik at—

_ned virkning fra 14. august i ar. Dette har allerede redusert
konkurransekraften for enkelte tilgangskjgpere, i strid med intensjonen med reguleringen.
Nkom mener derfor det er desto viktigere at tilbyderne far mulighet til a innga tilgangsavtaler
med bulkpris s& snart som mulig, for a sikre tilgangskjeperne gkt fleksibilitet. Nkom viser til
det hgye prisnivaet i det norske grossistmarkedet i europeisk sammenheng, og at det derfor
er liten grunn til bekymring for en prisreduksjon som kan fglge av krav til bulkpris slik kravet
er utformet i endringsvedtaket.

Ice mener det er avgjgrende at reguleringen ikke undergraver malsetningen om det tredje
mobilnettet, og mener at usikkerhetene rundt effektene av regulerte bulkpriser ma belyses
fagr den delen av reguleringen trer i kraft. Ice anfgrer at en kombinasjon av
bruttomarginskvisttest per produkt og bulkprising, vil medfgre en bulkpris som blir sveert lav
og langt under gjennomsnittet for en tjenestetilbyder, MVNO og derigjennom linezer pris for
en nasjonal gjester. Ice underbygger dette med egne beregninger.

Fjordkraft og eRate peker begge pa at Telenors endringer i standardavtalen ved at [l
“Ilerede har fatt negative konsekvenser for tilgangskjgperne og at

det ikke ma gis utsatt iverksetting av endringsvedtaket.

4. Rettslig grunnlag

Det falger forutsetningsvis av lov 10. februar 1967 om behandling i forvaltningssaker
(forvaltningsloven) § 42 fagrste ledd fgrste punktum, at vedtak som hovedregel skal tre i kraft
straks eller pa det tidspunkt som er bestemt i vedtaket. Bestemmelsen gir likevel
forvaltningen en skjgnnsmessig adgang til & fravike dette utgangspunktet ved at
"[ulnderinstansen, klageinstans eller annet overordnet organ kan beslutte at vedtak ikke skal
iverksettes far klagefristen er ute eller klagen er avgjort".

Regelen innebaerer at iverksetting av vedtaket kan utsettes til klagesaken er avgjort.
Forvaltningens adgang til a beslutte at vedtak ikke skal tre i kraft straks, er begrunnet i
hensynet til rettssikkerhet, herunder risikoen for at klageinstansens vedtak kan bli umulig
eller vanskelig og kostbart & gjennomfare. Avgjgrelsen er underlagt forvaltningens frie
skjgnn, og beror pa en konkret helhetlig vurdering i det enkelte tilfellet. Det er departementet
som skal avgjgre spgrsmalet om utsatt iverksetting, jf. ekomloven § 11-6 femte ledd.

Nar det gjelder den konkrete vurderingen, er et sentralt moment betydningen for de bergrte
parter av at vedtaket iverksettes straks. Dette innebaerer at departementet ma foreta en
interesseavveining mellom hensynet til de byrder og forpliktelser Telenor pafares, og
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hensynet til tredjeparter av at vedtaket iverksettes. Det skal ogsa tas hensyn til offentlige
interesser. Muligheten for reversibilitet dersom anmodningen ikke fgrer frem, men klagen
likevel tas til fglge, er et vektig moment. | vurderingen kan det ogsa vektlegges hva som
antas a bli utfallet av klagesaken.

5. Departementets vurdering

5.1. Okonomisk tap og andre virkninger for Telenor

| vurderingen av spgrsmalet om det skal gis utsatt iverksetting skal det tas hensyn til
eventuelle gkonomiske tap for Telenor, og om en iverksetting fgr klagevedtaket ferdigstilles
har andre skadevirkninger for Telenor. Det fglger av endringsvedtaket avsnitt 524 at ethvert
kjgp i bulk skal innebaere at kostnadene for kjgpet blir lavere for tilgangskjaper enn ved kjap
etter standardavtalen, samt en forholdsmessig risikokompensasjon for forhandskjep. Dette
innebaerer samtidig at risikoen for et eventuelt under- eller overforbruk beeres av
tilgangskjgper som kjagper bulk. | lys av dette vil det vaere usikkert hvorvidt Telenor vil
oppleve reduserte inntekter. Telenor har heller ikke tallfestet starrelsen pa et eventuelt
gkonomisk tap, men departementet legger til grunn at en fglge av at kravet om a tilby
bulkpriser pa forespgrsel til MVNOer og tjenesteleverandarer vil kunne medfgre at Telenor
far noe lavere inntjening for sine tilgangsprodukter. Isolert sett vil dette veere et moment som
trekker i retning av a gi utsatt iverksetting. Departementet finner imidlertid at momentet ikke
kan tillegges seerlig vekt, ettersom Telenor ikke har redegjort naermere for det gkonomisk
tapet.

5.2. Hensynet til tredjeparter/private parter

| vurderingen av sparsmalet om utsatt iverksetting skal ogsa hensynet til tredjeparter og
private parter i markedet vurderes. En sentral del av denne vurderingen er hvilke
konsekvenser iverksetting av vedtaket vil ha for tilgangskjgperne og for sluttbrukerne i
markedet.

Etablering av det tredje mobilnettet er sentralt for & legge til rette for baerekraftig konkurranse
i det norske mobilmarkedet. Ice viser til at det er avgjgrende at reguleringen ikke undergraver
dette malet, og at usikkerhetene rundt effektene av regulerte bulkpriser derfor ma belyses far
den delen av reguleringen trer i kraft. Bade Ice og Telenor har underbygget dette med egne
beregninger. Videre anferer Telenor at endringsvedtaket vil ha tilsvarende negative effekt
som et krav om lineaer prisstruktur for alle tilgangskjgpere. Departementet mener i lys av
dette at det kan veere noe usikkerhet knyttet til effektene endringsvedtaket vil kunne fa for
utbyggingsinsentivene til det tredje nettet. Dette taler for at det gis utsatt iverksetting av
endringsvedtaket inntil klagesaken er avgjort.

Departementet viser til endringsvedtaket avsnitt 518 og 524 hvor det fremgar at et hvert kjgp

i bulk skal innebaere at kostnaden for kjgpet blir lavere for tilgangskjgper enn ved kjap etter
standardavtalen, samt en forholdsmessig risikokompensasjon for forhandskjap. Dette
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innebeerer at en utsatt iverksetting av vedtaket pa dette punkt vil kunne ha negativ effekt for
tienesteleverandgrer og MVNOer ved at de i perioden frem til klagen er avgjort ikke vil kunne
oppna en redusert tilgangskost eller prisingsfleksibilitet ved & anmode om bulkpriser. Sett i
sammenheng med endringene Telenor har gjort i standardavtalen, forsterkes de uheldige
konsekvensene for tjenesteleveranderer og MVNOer av en utsettelse. Departementet har
ogsa merket seg at Nkom trekker frem at grossistprisene generelt er hgye sammenliknet
med relevant sammenlikningsgrunnlag, og at en reduksjon i grossistprisene har veert tilsiktet.
Disse momentene taler for at det ikke bar gis utsatt iverksetting av kravet om a tilby bulkpris
for tienesteleverandgrer og MVNOer.

Nar det gjelder hensynet til sluttbrukerne, legger departementet til grunn at en iverksetting vil
kunne komme sluttbrukerne til gode pa kort sikt, forutsatt at konkurransen virker i markedet.
Pa den annen side vil det som nevnt over kunne veere til skade for sluttbrukerne pa lengre
sikt dersom dette undergraver malsetningen om det tredje mobilnettet. Hensynet til
sluttbrukerne taler derfor pa kort sikt for at det ikke gis utsatt iverksetting, men ikke
ngdvendigvis pa noe lengre sikt.

Oppsummert taler hensynet til MVNOQer, tjenesteleverandgrer og sluttbrukere pa kort sikt for
at det ikke gis utsatt iverksetting av kravet om & tilby bulkpris til tjenesteleverandgrer og
MVNOer. Imidlertid taler hensynet til det tredje nettet for at det gis utsatt iverksetting. Disse
momentene ma vektes mot hensynet til blant annet offentlige interesser.

5.3. Hensynet til offentlige interesser

| vurderingen av spgrsmalet om utsatt iverksetting er det ogsa relevant & vurdere offentlige
hensyn som ligger til grunn for den sektorspesifikke reguleringen av mobilmarkedet.
Formalet med reguleringen er a sikre brukerne i hele landet gode, rimelige og fremtidsrettede
elektroniske kommunikasjonstjenester, gjennom effektiv bruk av samfunnets ressurser ved a
legge til rette for beerekraftig konkurranse, samt stimulere til naeringsutvikling og innovasjon.

Departementets vurdering er at konkurransen i mobilmarkedet ikke er effektiv, og vi legger til
grunn at det tredje nettet er ngdvendig for & oppna formalet. Ice er giennom M15-vedtaket
sikret bade lineeere priser, og mulighet til & be om bulkpriser. Dette har bidratt til & styrke Ice
sin konkurransekraft, og selskapet er etter departementets syn dermed bedre i stand til &
mote et eventuelt gkt konkurransepress fra gvrige tilgangskjgpere. | tillegg innebeerer
endringsvedtaket en innskrenkning av tilgangskjgpernes fleksibilitet, ved at det ikke lenger er
mulig a velge bulkpriser for deler av kundemassen. Fotnote 66 fiernet, og det er gitt nye ytre
rammer for hvordan Telenor skal fastsette en bulkpris. Dette kan trekke i retning av at
hensynet til det tredje nettet er tilstrekkelig ivaretatt. Som det fremgar av vurderingen i
kapittel 5.2 vil imidlertid en iverksetting av kravet om bulkpriser for MVNOer og
tjenesteleverandgrer likevel kunne ha utilsiktede negative konsekvenser for Ice. Denne
usikkerheten taler for at det gis utsatt iverksetting av kravet om a tilby bulkpris for MVNOer
og tienesteleverandgrer inntil klagen er avgjort.

Departementet anerkjenner samtidig at ogsa MVNOer og tjenesteleverandgarer er viktige for
konkurransen i markedet og for utvikling av bade priser og tjenester til brukerne. eRate og
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Fjordkraft viser til at endringene i Telenors standardavtale har forverret konkurransesituasjon
for tilgangskjgperne. Dette kan tale for at kravet om bulkpris fremstar som enda viktigere for
a sikre fleksibilitet og mulighet for lavere tilgangspriser. Dette taler isolert sett for at det ikke
gis utsatt iverksetting.

Samlet sett mener departementet likevel at hensynet til utbygging av det tredje nettet veier
tyngst for a tilrettelegge for baerekraftig konkurranse i mobilmarkedet, og at hensynet til
offentlige interesser derfor taler for at det gis utsatt iverksetting.

5.4. Reversibilitet

Reversibilitet er et sentralt moment i vurderingen om utsatt iverksetting skal gis, seerlig i de
tilfeller iverksetting av vedtaket far falger som ikke kan rettes opp etter at klagen er ferdig
behandlet. Departementet ma derfor ta stilling til om iverksetting av vedtakene om retting vil
medfere en uopprettelig, irreversibel situasjon.

Telenor har i anmodningen anfgrt at en iverksetting av vedtaket pa dette punkt vil innebaere
irreversible virkninger for Telenor og markedet, bade hva gjelder den direkte prisreduksjonen
i grossistmarkedet, mulige virkinger av dette i sluttbrukermarkedet og mulige negative
effekter for utbygging av det tredje nettet. Samtidig mener Telenor at en utsatt iverksetting av
endringsvedtaket ikke vil veere saerlig tyngende for tjenesteleverandarer og MVNOer, fordi de
vil veere sikret prisnivaet og prisstrukturen i Telenors standardtilbud. Telenor er palagt
prisregulering i form av forbud mot marginskvis, samt krav om at prisstrukturen i
standardavtalen skal vaere basert pa trafikkavhengig variabel pris.

Departementet viser til vurderingen ovenfor i kapittel 5.2 om at iverksetting vil kunne medfgre
reduserte sluttbrukerpriser. Departementet ser at det vil kunne vaere utfordringer forbundet
med & oke sluttbrukerprisen senere, dersom en nedgang skulle fare til at prisene etablerer
seg pa et lavere niva pa grunn av konkurransen i markedet, og det skulle vise seg at Telenor
far helt eller delvis medhold i den varslede klagen. Videre viser departementet til
vurderingene i kapittel 5.3 og at det kan vaere en risiko for at en iverksetting kan fa negative
konsekvenser for Ice. Disse momentene trekker isolert sett i retning av at utsatt iverksetting
ber gis. Pa den annen side vil en iverksetting av vedtaket kunne gi tjenesteleverandgrer og
MVNOer gkt konkurransekraft, og en utsettelse av vedtaket vil dermed kunne ha visse
irreversible virkninger ved at de i perioden frem til klagen er avgjort ikke vil kunne oppna
starre prisingsfleksibilitet eller redusert tilgangskost ved @ anmode om bulkpriser, dersom det
skulle vise seg at Telenor ikke far helt eller delvis medhold i klagen. Dette trekker i motsatt
retning. Departementet finner pa bakgrunn av det ovennevnte ikke grunnlag for a tillegge
hensynet til irreversibilitet seerlig vekt i dette tilfellet.

5.5. Forelgpig vurdering av klagesaken

Et viktig moment i vurderingen av om det skal gis utsatt iverksetting er vurderingen av den
forestaende klagesaken. Hovedregelen i norsk rett er at vedtak skal iverksettes straks.
Fremstar det imidlertid som klart eller tilnsermet klart at klager vil gis medhold i klagesaken,
er utgangspunktet at forvaltningen skal innvilge anmodningen om utsatt iverksettelse.
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Nar det gjelder den forelgpige vurderingen av kravet i endringsvedtaket om a tilby bulkpris,
er departementet pa bakgrunn av Telenors anmodning og de innkomne kommentarene
kommet til at det er usikkerhetsmomenter i saken som kan tilsi at det kan veere aktuelt med
endringer eller presiseringer. Departementet er blant annet bekymret for eventuelle
utilsiktede konsekvenser for investeringsinsentivene og evne til inntjening for det tredje
nettet. Det forelgpige vurderingen av klagesaken pa dette punkt taler derfor for at det gis
utsatt iverksetting.

5.6. Konklusjon

Departementet har etter en skjgnnsmessig vurdering av ovennevnte momenter, kommet til at
Telenors anmodning om utsatt iverksetting av endringsvedtaket nar det gjelder bulkpris
imagtekommes. Det er lagt avgjerende vekt pa den forelgpige vurderingen av klagesaken og
hensynet til offentlige interesser.

Ulike prisstrukturer kan bidra til & skape fleksibilitet for tilgangskjapere til & innrette seg med
ulike prismodeller i sluttbrukermarkedet. Telenor har i henhold til M15-vedtaket en plikt til &
imagtekomme en rimelig anmodning om andre prisstrukturer enn prisstrukturen som
fremkommer av standardavtalen. Departementet understreker at det ikke er gitt utsatt
iverksetting av denne plikten.

6. Annet

eRate og Fjordkraft mener at dersom det gis utsatt iverksetting av endringsvedtaket, ma
dette ogsa gjelde for endringer som Hi standardavtalen til

Telenor. Dette innebaerer etter selskapenes syn at Telenor ma tilbakebetale
* standardavtalen frem

til klagene er endelig avgjort. Videre mener begge selskap at prismodeller, pris og vilkar ikke
ma settes av Telenor alene, men at standard prismodell bgr fastsettes av myndigheten.

Departementet har merket seg eRate og Fjordkrafts bekymringer nar det gjelder
konsekvensene for tilgangskjapernes konkurransekraft av Telenors endringer i
standardavtalen. Nkom har ogsa i sine kommentarer til Telenors anmodning bemerket at
Telenors endringer i standardavtalen allerede har fatt uheldige konsekvenser for enkelte
tilgangskjgpere i strid med intensjonen med reguleringen. Departementet mener det er
uheldig dersom reguleringen som fglge av Telenors innretning etter markedsvedtaket ikke far
den tilsiktede effekten.

Departementet er kjient med at Nkom er i prosess med a falge opp Telenors endringer i
standardavtalen. Departementet legger til grunn at Nkom vurderer om det er behov for
endringer av reguleringen som fglge av dette. Videre legger departementet til grunn at Nkom
ogsa vil vurdere eventuelt behov for hasteprosedyre etter ekomloven § 9-3 fierde ledd,
dersom det av hensyn til & sikre tilgangskjagpers konkurransekraft eller ivareta brukernes
interesser er behov for en rask avklaring.
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Lavere grossist- og sluttbrukerpriser har veert en intensjon med reguleringen. Departementet
vil derfor be Nkom om en redegjarelse for om Telenors endringer i standardavtalen endrer
forutsetningene for M15-vedtaket som er oversendt departementet for klagebehandling.

Nar det gjelder anfarslene om at myndigheten bgr fastsette standard prismodell, er dette
ogsa anfert som en del av klagene pa M15-vedtaket som departementet har til behandling.
Departementet vil komme tilbake til dette i forbindelse med behandling av klagesaken.

7. Beslutning

Departementet treffer i medhold av ekomloven § 11-6 femte ledd, jf. forvaltningsloven § 42
felgende beslutning:

Det gis utsatt iverksetting av Nasjonal kommunikasjonsmyndighets (Nkom) vedtak 1.
september 2020 om endring av Nkoms vedtak 14. mai 2020 om utpeking av Telenor
ASA som tilbyder med sterk markedsstilling og pdlegg om seerskilte forpliktelser i
grossistmarkedet for tilgang til og samtaleoriginering i offentlige
mobilkommunikasjonsnett for den delen av endringsvedtaket som gjelder krav til
bulkpriser, inntil klagen pa endringsvedtaket er avgjort.

Departementets avgjerelse om a gi utsatt iverksetting er en prosessledende beslutning og
kan ikke paklages, jf. forvaltningsloven § 28.

Med hilsen

Heidi Kvalvag (e.f.)

avdelingsdirektgr

Jenny Lgnn Barvik

Seniorradgiver

Dokumentet er elektronisk signert og har derfor ikke hdndskrevne signaturer

Kopi

Nasjonal kommunikasjonsmyndighet
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Adresseliste

Telenor ASA Snargyveien 30 1360
Telenor Norge AS Postboks 800 1331 FORNEBU
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