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KLAGE PA VEDTAK OM VIDERESALG AV ABONNEMENT - TELENOR

Det vises til brev 13. november 2002 fra Statens teleforvaltningsrid der ovennevnte klagesak
og radets innstilling til vedtak ble oversendt Samferdselsdepartementet for endelig klagebe-
handling. Videre vises det til brev 17. januar d.A. fra Telenor ASA v/Telenor Networks (heret-
ter Telenor) der enkelte av punktene i teleforvaltningsradets innstilling til departementet ble
nzrmere kommentert. Ved departementets forhdndsvarsel 21. januar ble Tele2 N orge AS
(heretter Tele2) ogsa gitt anledning til 4 kommentere teleforvaltningsradets innstilling, og
departementet mottok slike kommentarer ved brev 4. februar fra Tele2.

Saken gjelder Telenors klage 23. oktober 2001 pa Post- og teletilsynets vedtak 1. oktober
samme dr. I likhet med Statens teleforvaltningsrad finner departementet at vilkirene for & be-
handle klagen er oppfylt. Departementet er videre enig med teleforvaltningsridet i at klagen
er av prinsipiell betydning og telepolitisk karakter og at den derfor skal avgjgres av departe-
mentet som klageinstans, jf. offentlignettforskriften’ § 5-4. Fgr det blir gitt en nermere varde-
ring av klagen, vil det fgrst bli sett nermere pi noen av hovedpunktene vedrgrende sakens
bakgrunn. For en grundigere gjennomgang av sakens bakgrunn, vises det til sakens dokumen-
ter som fulgte vedlagt innstillingen fra teleforvaltningsradet.

I.  BAKGRUNN

1) Saksgang

Ved brev 9. februar 2001 til Post- og teletilsynet, anmodet Tele2 om at Telenor méatie péleg-
ges 4 tilby videresalg av abonnement med hjemmel i offentlignettforskriften § 3-2, alternativt
med hjemmel i samme forskrifts §§ 4-5, jf. 3-8. Bakgrunnen for anmodningen var at selskapet
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pa egenhdnd ikke hadde klart & komme til enighet med Telenor om 4 f4 tilby et helhetlig kun-
deforhold. Det vises i denne sammenheng til at innfgringen av ordningen med fast forvalg har
gjort det mulig for Tele2 & fakturere kundene for trafikk, men at det fortsatt er Telenor som
fakturerer for abonnementsavgiften. For & kunne konkurrere med Telenor, anser Tele2 det
som viktig at selskapet blir gitt mulighet til kunne samle bde trafikk og fastavgift pi én fak-
tura, slik at kunder som har valgt Tele2 som leverandgr av fasttelefoni slipper 4 motta en se-
parat faktura fra Telenor p& abonnementsavgiften i tillegg til fakturaen fra Tele2. Av anmod-
ningen fremgikk det at Tele2 ogsd hadde anmodet Konkurransetilsynet om & vardere forhol-
det opp mot konkurranselovgivningen.

Etter fgrst & ha gitt partene anledning til 4 uttale seg om utkast til vedtak (6. april 2001), fattet
Post- og teletilsynet vedtak 1. oktober 2001 der Telenor, med hjemmel i teleloven® § 7-4, if.
offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd, ble pélagt & tilby fasttelefoniabonnement for videre-
salg. Etter offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd fglger det at tilgang til offentlig telenett
som tilbys egen virksomhet ogsd skal tilbys “andre til likeverdige og ikke-diskriminerende
vilkdr og til likeverdig kvalitet”. Post- og teletilsynet fant at Telenor ikke kan forbeholde til-
bud om fasttelefonabonnement til seg selv eller assosierte foretak.

Ved brev 4. oktober 2001 til departementet anmodet Telenor om at den delen av Post- og tele-
tilsynets vedtak som péla Telenor 4 tilby fasttelefoni for videresalg, métte gis utsatt iverkset-
telse inntil klagen var avgjort. Departementet avslo anmodningen om utsatt iverksettelse ved
brev 29. oktober 2001.

Telenor péklaget Post- og teletilsynets vedtak ved brev 23. oktober 2001. Etter Telenors vur-
dering ma Post- og teletilsynets vedtak anses ugyldig som fplge av at vedtakshjemmelen i
offentlignettforskriften § 3-2, ikke kan brukes som grunnlag for palegg om 4 tilby videresalg
av fasttelefoniabonnement. Subsidizrt mener Telenor at vedtaket mé anses ugyldig fordi Post-
og teletilsynets vedtak bygger pa en uriktig faktisk forutsetning om at Telenor leverer tilbud
om videresalg av abonnement til egne virksomheter. Atter subsidizrt mener Telenor at vedta-
ket ma anses ugyldig fordi ikke-diskrimineringsvilkdret etter offentlignettforskriften § 3-2 er
oppfylt fra Telenors side i og med at andre aktgrer er gitt tilbud om viderefakturering. Under
enhver omstendighet mener Telenor at vedtaket er ugyldig som fglge av saksbehandlingsfeil
ved at saken ikke var tilstrekkelig opplyst da vedtak ble truffet og ved at vedtaket ikke er til-
strekkelig begrunnet.

Statens teleforvaltningsrad fikk oversendt klagesaken fra Post- og teletilsynet ved brev 10.
februar 2002. Av brevets konklusjon fremgér det at Post- og teletilsynet etter en vurdering av
anfgrslene som gjort gjeldende i klagen fra Telenor, har valgt 4 fastholde vedtaket av 1. okto-
ber 2001. Teleforvaltningsridet behandlet klagen i mgter 19. august, 30. september og 4. no-
vember 2002. Av hensyn til behov for 4 opplyse saken, har teleforvaltningsridet gjennomfyrt
mgter med sakens parter. Av konklusjonen i teleforvaltningsridets innstilling 13. november
2002 til departementet, fremgar det at teleforvaltningsridet anbefaler at Post- og teletilsynets
vedtak opprettholdes med den presisering at vedtaket m4 anses 4 medfgre en plikt til levering
av videresalg av abonnement fra vedtakstidspunkte.

Tele2 rettet som nevnt ogsé en anmodning til Konkurransetilsynet. Konkurransetilsynet pa sin
side, varslet partene ved brev 20. juni 2001 om inngrep etter konkurranseloven® § 3-10. Av
forhandsvarselet fremgér det at Konkurransetilsynet vurderer & palegge Telenor 4 etterkomme
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anmodning om 4 tilby videresalg av fastabonnement, forby Telenor & stille som vilkar ved
avtale om videresalg av abonnement at videreselgeren ogsa skal videreselge trafikk, m.v. Av
brev 27. september 2001 fra Konkurransetilsynet til Post- og teletilsynet, fremgar det imidler-
tid at Konkurransetilsynet ikke ser det som hensiktsmessig & fatte et vedtak i denne saken etter
konkurranseloven fordi utkast til vedtak fra Post- og teletilsynet viser at de har til hensikt 4
treffe vedtak som dekker de samme forholdene. Det understrekes at Konkurransetilsynet pa
nytt vil vurdere & treffe vedtak i saken dersom vedtaket fra Post- og teletilsynet blir vesentlig
annerledes enn det som fremgér av utkast til vedtak eller dersom Post- og teletilsynets vedtak
ikke trer i kraft innen rimelig tid.

2) Nermere om Post- og teletilsynets vedtak 1. oktober 2001

Som en bakgrunn for vedtaket, viser Post- og teletilsynet innledningsvis til at Telenor har et
tilbud om videresalg av abonnement der det samtidig stilles som vilkér at Telenor ogsé skal
levere trafikken sammen med abonnementet. Videre vises det til at Tele2 har vert i forhand-
linger med Telenor om videresalg av abonnement, men at forhandlingene ikke har fgrt frem
bl.a. fordi Tele2 som trafikkleverandgr gjennom fast forvalg har anmodet om at abonnementet
tilbys uten kobling til trafikk.

I den delen av vedtaket som omhandler rettslig grunnlag og begrunnelse, viser Post- og teletil-
synet for det fgrste til at Telenor har sterk markedsstilling i markedet for fasttelefoni og at
selskapet siledes er underlagt bestemmelsene i offentlignettforskriften kapittel 3.

Post- og teletilsynet viser til at formalet med offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd, er &
sikre at andre tilbydere gis anledning til 4 konkurrere om sluttkundene pé tilsvarende vilkar
som Telenors egen virksomhet, og at bestemmelsen p4 denne méten skal forhindre at tilbyde-
re med sterk markedsstilling gir egen virksomhet konkurransefortrinn.

Slik Post- og teletilsynet ser det, forutsetter tilgang til telefontjeneste i fastnettet avtale om
abonnement og levering av trafikktjeneste. Tilsynet viser til at Telenor leverer bade trafikk og
abonnement 1 sluttbrukermarkedet, og til at sluttbrukerne enten kan velge 4 ha bade trafikk og
abonnement hos Telenor, eller, gjennom ordningen med fast forvalg, velge annen trafikkleve-
randgr enn Telenor. Det vises ogsd til at Telenor gjennom Service Provider- eller videresalg-
savtale gir tilbud 6m videresalg av bade trafikk og abonnement, men der forutsettes at trafikk
og abonnement videreselges samlet til sluttbrukeren.

Etter tilsynets vurdering tilbys trafikk og abonnement separat i Telenors egen virksomhet. Det
vises i denne sammenheng til at sluttkunder hos Telenor Pluss og Telenor Business Solutions
tilbys abonnement uten at dette er betinget av kjgp av Telenors trafikk. I samsvar med offent-
lignettforskriften § 4-4 og tilsynets vedtak 9. september 1998 om fast forvalg, kan sluttkunde-
ne velge annen trafikkleverandgr enn Telenor. Tilsynet finner at dette innebzrer at Telenor
forbeholder tilbud om abonnement til seg selv. Under henvisning til offentlignettforskriften §
3-2 annet ledd, der det folger at tilgang til offentlig telenett som tilbys egen virksomhet ogs
skal tilbys "andre til likeverdige og ikke-diskriminerende vilkr og til likeverdig kvalitet”,
finner Post- og teletilsynet at Telenor ikke kan forbeholde seg tilbud om fasttelefonabonne-
ment til seg selv eller assosierte foretak. Det vises til at formalet med denne bestemmelsen
nettopp er & sikre at andre tilbydere gis anledning til & konkurrere om sluttkundene pi like
vilkar som Telenors egen virksomhet.

Etter Post- og teletilsynets oppfatning er det ikke tvilsomt at markedet for fasttelefoni som er
det stgrste markedet innen telekommunikasjon i Norge, kan deles inn i egne delmarkeder for
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henholdsvis abonnement og trafikk i fastnettet. At Telenor gjennom abonnementet opprett-
holder kundeforhold til tross for at kunden har valgt en annen leverandgr av trafikk, er etter
tilsynets oppfatning i seg selv hemmende p& konkurransen, serlig tatt i betraktning at Telenor
i forhold til delmarkedet for abonnement har tilnarmet monopolstilling i privatmarkedet og en
sveert dominerende stilling i bedriftsmarkedet. Det at Telenor er den eneste operatgren som
kan tilby bide trafikk og abonnement pi én regning, gir etter tilsynets oppfatning betydelige
innlasingseffekter i forhold til kunder som ellers kunne gnske & skifte leverandgr av fasttele-
foni.

Videre finner Post- og teletilsynet at hensynet til effektiv bruk av infrastrukturen i fastnettet
taler for at det bgr gis pilegg om videresalg av abonnement. Et slikt palegg vil gjgre det mulig
for andre tilbydere & tilby abonnementsforhold uten at det foretas vesentlige investeringer
eller bygges parallelle nett. Konsekvensen av at det ikke blir gitt pilegg om videresalg av
abonnement, vil etter tilsynets vurdering bli at Telenor opprettholder monopolstillingen pa
abonnementsproduktet inntil det foreligger konkurransedyktige aksessalternativer, noe som
etter tilsynets vurdering ikke kan forventes 4 skje i Igpet av de nermeste arene.

Post- og teletilsynet legger ogsd vekt pé at et tilbud om videresalg av abonnement vil kunne
bidra til billigere og mer varierte og bedre tjenester for sluttbrukerne, og etter tilsynets vurde-
ring vil et péilegg i denne sammenheng vere direkte egnet til & fremme forbrukernes interes-
ser, jf. teleloven § 1-3 bokstav g). Etter tilsynets oppfatning taler formalsbetraktninger sterkt
til stgtte for at det foreligger grunnlag for 4 gi et plegg med hjemmel i offentlignettforskriften
§ 3-2.

Etter Post- og teletilsynets vurdering er dagens tilbud fra Telenor om videresalg av fasttelefo-
niabonnement i strid med offentlignettforskrifien § 4-4, som fglge av at det samtidig oppstil-
les som betingelse at kunder hos den kontraherende tilbyder ikke skal ha anledning til benyt-
te fast forvalg. Slik tilsynet ser det, utgjgr Telenors eksisterende tilbud sammenholdt med of-
fentlignettforskriften § 4-4, et selvstendig grunnlag for 4 kreve at Telenor tilbyr abonnement
for videresalg lgsrevet fra trafikk.

. I'vedtakets begrunnelse for palegget vises det avslutningsvis til at Konkurransetilsynet har
gjort sammenfallende vurdering som Post- og teletilsynet hva angér de konkurransemessige
forhold, og til at Konkurransetilsynet i utgangspunktet finner grunnlag for & gripe inn i med-
hold av konkurranseloven § 3-10.

I forkant av Post- og teletilsynets vedtak, ble som nevnt sakens parter gitt anledning til &
kommentere utkast til vedtak. Telenor benyttet seg av denne anledningen, og i vedtaket kom-
menteres anfgrslene som ble gjort gjeldende av Telenor i denne sammenheng. Post- og teletil-
synet fant at anfgrslene ikke kunne fgre frem, og med hjemmel i teleloven § 74, jf. offentlig-
nettforskriften § 3-2, annet ledd, ble Telenor palagt & utarbeide og offentliggjgre standard til-
bud om abonnement for fasttelefoni for videresalg. Videre ble Telenor pélagt 4 gi et videre-
salgstilbud for trafikk til de numre som ikke er omfattet av fast forvalg, slik at all trafikk kan
faktureres av den kontraherende tilbyderen, samt med hjemmel i teleloven § 9-3 pélagt 4 re-
degjgre for hvilke tiltak selskapet vil iverksette for & sikre at anmodningen kan imgtekommes
innen rimelig tid, m.v.
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3) Nermere om Telenors klage 23. oktober 2001

Telenor viser innledningsvis til at vedtaket bestir av to deler; 1) plikt til & levere abonnement
og trafikk til numre som ikke er omfattet av fast forvalg for videresalg, og 2) plikt til 4 re-
degjgre for etterlevelse av vedtakets fgrste del. Klagen gjelder den fgrste delen av vedtaket.

Telenor har som vist til tidligere, anfgrt flere grunnlag som etter deres mening ma fgre til at
tilsynets vedtak m anses ugyldig. Prinsipalt anfgres det at vedtaket ma anses ugyldig pd
grunn av manglende hjemmel. Slik Telenor ser det, kan ikke offentlignettforskriften § 3-2
annet ledd, hjemle leveringsplikt for videresalg av abonnement. Bestemmelsen gir ikke ad-
gang for Post- og teletilsynet & definere et internt videresalgsgrensesnitt innenfor tjenesten
“offentlig telefontjeneste” og p& det grunnlaget pilegges et likeverdig tilbud til andre aktgrer.
Poenget med bestemmelsen er derimot at Telenor ikke skal kunne levere konsesjonerte tjenes-
ter til seg selv pd gunstigere vilkér enn det andre tilbydere fr. Etter Telenors vurdering er det
den konsesjonerte tjenesten “offentlig telefontjeneste” som skal leveres til likeverdige vilkar.
Tilsynet kan etter Telenors vurdering, ikke splitte opp tjenesten “offentlig telefontjeneste” ved
4 konstruere et internt videresalgsgrensesnitt for abonnement og “resttrafikk.”

Telenor viser til at ikke-diskrimineringsbestemmelsen i offentlignettforskriften § 3-2 annet
ledd, er en sentral bestemmelse i ONP-regelverket, jf ONP Rammedirektiv® art. 3 (1). Videre
vises det til at Rammedirektivet er generelt og at det er vedtatt egne direktiver for 3 gi de ge-
nerelle ONP-forpliktelsene anvendelse for visse tjenester, f.eks. leide linjer, fasmettelefoni til
sluttbrukere og samtrafikk. Prinsippet om ikke-diskriminering er gjentatt i egne bestemmelser
i disse tilleggsdirektivene, jf. samtrafikkdirektivet art. 6, taledirektivet art. 3, 6, 16 og 19. Slik
Telenor ser det, omfatter ikke de tjenestene som ONP skal gis anvendelse pa, abonnement for
videresalg. Telenor kan heller ikke se at ikke-diskriminering som en sentral EU-rettslig for-
pliktelse, alene skulle vare et argumenti for 4 pilegge abonnement for videresalg med hjem-
mel i den generelle plikten til ikke-diskriminering. Konsekvensen av en slik forstaelse vil etter
Telenors vurdering i tilfellet vaere at Telenor er pliktig til & levere enhver identifiserbar og
leveringsbar innsatsfaktor direkte etter bestemmelsen i offentlignettforskriften § 3-2 annet
ledd. Det vises i denne sammenheng til at en slik forstielse ikke er lagt til grunn tidligere, jf.
innfgringen av LLUB som ble innfgrt ved implementering av egen forordning. Det vises ogsa
til at det 1 Danmark er etablert en egen hjemmel om videresalg av abonnement bl.a. fordi
dansk lovgivning p4 dette punktet antas & gi betydelig videre enn den felles EU-regulering av
samtrafikk.

Telenor viser videre til at abonnement for videresalg er en helt ny form for tilgang til fasttele-
fonitjenesten som ikke eksplisitt er pdlagt i offentlignettforskriften og som ikke er nevnt i noe
stortingsdokument. Slik Telenor ser det, fremstdr det som klart at lovgiver ikke tidligere har
vurdert om slik tilgang bgr palegges. Videre mener Telenor at det ville veart naturlig om lov-
giver hadde nevnt at videresalg av abonnement allerede var hjemlet i offentlignettforskriften i
forbindelse med innfgringen av videresalg av mobiltelefoni og LLUB, eller at Post- og teletil-
synet hadde synliggjort dette ved innfgringen av fast forvalg. Videresalg av abonnement har
heller aldri vaert nevnt som et mulig reguleringsalternativ i diskusjonene omkring konkurran-
sen pé aksesstjenester, og slik Telenor ser det, er det naturlig at et slikt pilegg ma politisk
behandles og regelverk endres fgr det kan innfgres,

Telenor viser ogsé til at lovens formal er relevant ved tolkningen og anvendelsen av offentlig-
nettforskriften § 3-2. Telenor deler ikke Post- og teletilsynets oppfatning av at vedtaket vil
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kunne sl4 positivt ut for konkurransen og for forbrukerne. Tvert imot mener Telenor at vedta-
ket vil kunne fgre til at Telenor blir tvunget til 4 sette abonnementsprisen opp og trafikkprisen
ned, med den konsekvens at andre aktgrer far lavere marginer pa trafikk og at det blir dyrere &
ringe for forbrukere som har et lavt ringevolum. I klagen redegjgres det nermere for konkur-
ransen i fasttelefonimarkedet og for virkninger som vedtaket antas & ville kunne fa.

For det tilfellet at offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd kan anvendes pd den méten tilsynet
har gjort i det foreliggende tilfellet, anfgrer Telenor subsidizrt at det uansett ikke foreligger
noe "tilbud” om abonnement for videresalg internt i Telenor. For det fgrste gnsker Telenor &
tilbakevise at selskapet tilbyr videresalg av abonnement internt. Etter Telenors vurdering kan
ikke selskapets organisering som innebarer at “offentlig telefontjeneste” ikke produseres,
markedsferes og faktureres av samme Telenor-selskap, i seg selv medfgre en tilbudsplikt pa
abonnement for videresalg. Det interne grensesnittet mellom Telenor-selskapene kan ikke
veare relevant i forhold til diskrimineringsforbudet i offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd.
Det interne tilbudet som Post- og teletilsynet har lagt til grunn for sitt vedtak er etter Telenors
oppfatning et ikke-eksisterende eller fiktivt tilbud. Telenor mener ogsd at dette ma anses som
uriktige faktiske forutsetninger som har virket inn pa vedtakets innhold og som ma medfgre
ugyldighet.

Under henvisning til at Post- og teletilsynet ogsa synes & legge til grunn at det eksisterer til-
bud om videresalg av abonnement internt i Telenor fordi Telenor leverer fast forvalg til sine
abonnenter uten begrensning i adgangen til 4 benytte fast forvalg i trdd med offentlignett-
forskriften § 4-4 og Post- og teletilsynets vedtak 9. september 1998, anfgrer Telenor for det
annet at det ikke er en ngdvendig sammenheng mellom det & tilby fast forvalg og det 3 tilby
abonnement for videresalg. I motsetning til fast forvalg, er videresalg av abonnement ikke en
EU/E@S-forpliktelse. Ettersom béde offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd og § 4-4 er for-
ankret i EUs regelverk og dette ikke innebarer noen plikt til 4 tilby abonnement for videre-
salg, md det etter Telenors vurdering vere klart at det ikke er noen slik sammenheng mellom
bestemmelsene som Post- og teletilsynet synes 4 legge til grunn i vedtaket.

Forutsatt at offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd kan anvendes pd den miten Post- og tele-
tilsynet har gjort og at det foreligger levering av abonnement for videresalg internt i Telenor,
anfgrer Telenor atter subsidizrt at Telenors tilbud om viderefakturering er tilstrekkelig til &
oppfylle plikten til ikke-diskriminering i offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd. Viderefak-
turering dpner for at eksterne aktgrer kan gjgre det samme som Telenor Bedrift og Telenor
Privat, nemlig 4 std som avsender av faktura for Telenors telefontjeneste.

Telenor viser til at Post- og teletilsynet finner at eksisterende videresalgsavtaler der det stilles
som vilkér at kontraherende tilbydere ikke skal ha anledning til 4 benytte fast forvalg, er i
strid med offentlignettforskriften § 4-4 og utgjgr et selvstendig grunnlag for 4 kreve at Tele-
nor tilbyr abonnement for videresalg lgsrevet fra trafikk. Telenor er enig i at ogsd dagens vi-
dereselgere er “tilbydere av offentlig telefoni” og at disse séledes er omfattet av plikten i § 4-
4. Slik Telenor ser det, er det imidlertid ikke forbudet om fast forvalg i avtaleforholdet mel-
lom Telenor og videreselgeren som eventuelt er i strid med offentlignettforskriften § 4-4, men
derimot det manglende tilbudet om slik funksjonalitet fra videreselgeren. Telenor skriver at de
i ettertid ser at videreselgerne skulle ha sgkt om unntak etter offentlignettforskriften § 4-4
annet ledd, og at Telenor burde ha stilt vilkér om dette ved avtaleinngielsen med videresel-
gerne.

Telenor anfgrer ogsd at Post- og teletilsynets vedtak mé anses ugyldig som fglge av saksbe-
handlingsfeil. For det fgrste bygger vedtaket pa uriktig og ufullstendig grunniag. Tilsynet har
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etter Telenors vurdering uriktig lagt til grunn at det foreligger et internt tilbud om videresalg
av abonnement. Videre anfgrer Telenor at saken ikke var tilstrekkelig opplyst da vedtak ble
truffet og at vedtaket heller ikke er tilstrekkelig begrunnet. I klagen vises det til at relevante
lovformél ikke er tilstrekkelig utredet, herunder virkningen av vedtaket for konkurransen og
forbrukerne. Etter Telenors syn, har saksbehandlingsfeilene virket inn pa vedtakets innhold og
saledes md medfgre at vedtaket anses ugyldig, jf. fvl. § 41.

4) Nazrmere om teleforvaltningsradets innstilling 13. november 2002

Statens Teleforvaltningsrdd skriver innledningsvis i sin vurdering at de har vert i tvil hva an-
gér bade sakens faktiske og rettslige side, og det vises til at det for & sikre sakens opplysning,
har veert ngdvendig 4 avholde mgter med sakens parter.

Nir det gjelder konsekvensen av vedtaket, finner teleforvaltningsridet det lett 4 forstd at et
pélegg om engrossalg av abonnement til andre aktgrer i fasttelefonimarkedet vil gi disse en
gunstigere stilling enn de ellers ville ha hatt ved at eksterne leverandgrer pa den méten vil
fremstd som totalleverandgrer av fasttelefoni.

Teleforvaltningsrédet anser det ikke eksplisitt klart at offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd,
omfatter plikt til engrossalg av fastabonnement. P4 den annen side finner ridet at bestemmel-
sen etter sin ordlyd heller ikke utelukker at pdlegg om videresalg av abonnement kan omfat-
tes. Etter teleforvaltningsradets oppfatning mé vedtaket til Post- og teletilsynet anses som en
presisering av bestemmelsens rekkevidde. I'sin vurdering viser teleforvaltningsradet til at det
er riktig at nye tilgangsformer er blitt hjemlet i nye bestemmelser, men etter ridets oppfatning
er fastabonnement ikke ngdvendigvis en ny tilgangsform, men en form for administrasjon av
en tilgang som er klart innenfor telereguleringen. Det forhold at lovgivningen medfgrer en
plikt til salg av abonnement til ekstern operatgr, fremstar etter ridets vurdering som s4 vidt
lite klart at en presisering av hjemmelsgrunnlaget slik Post- og teletilsynet har gjort, har vert
ngdvendig. I motsetning til i den tidligere "Sense-saken” om tilgang for sikalte virwelle ope-
ratgrer, finner ikke teleforvaltingsradet at det i denne saken foreligger noe krav til szrskilt
hjemmel ved forskriftsendring.

Statens Teleforvaltningsrad viser til spgrsmilet om Telenor kan anses 3 ha tilbudt videresalg
av abonnement til egen virksomhet. Ridet finner Telenors sammenligning om at Telenor Te-
lecom Solutions som leverer trafikktjenesten til kundene nermest nytter Telenor Business
Solutions og Plus som agent, for lite treffende. Réidet viser til at det er typisk for agentforhold
at avtalen inngas med hovedmannen og for hans regning og risiko, mens Telenors selskaper
nettopp fakturerer abonnement og trafikk som en felles tjeneste. Teleforvaltningsrédet legger
til grunn at fastabonnementet er en vesentlig innsatsfaktor i denne tjenesten. Teleforvaltnings-
radet slutter seg til Post- og teletilsynets vurderinger, og viser til at det ikke skal vare av be-
tydning for tilbudets form hvordan denne virksomheten er organisert og formelt avregnet in-
ternt 1 Telenor.

Teleforvaltningsrédet er videre enig med Post- og teletilsynet i at viderefaktureringsordningen
som Telenor gir tilbud om, ikke er tilfredsstillende fordi kunden fortsatt har sitt kundeforhold
i Telenor og Telenor siledes fortsatt beholder kundehandteringen.

Telenor har gjort gjeldende at vedtaket fra Post- og teletilsynet ikke omfatter ISDN utvidet
tilknytning. Etter Teleforvaltningsridets vardering omfatter vedtaket ISDN utvidet tilknyt-
ning. Radet kan ikke se at anfgrselen fra Telenor om ugyldighet pd grunn av manglende opp-
lysning av saken kan fgre frem.
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Statens Teléforvaltningsrﬁd konkluderer som tidligere nevnt, med at Post- og teletilsynets
vedtak bgr opprettholdes med den presiseringen at vedtaket anses & medfgre en plikt til leve-
ring av videresalg av abonnement fra vedtakstidspunktet.

I DEPARTEMENTETS VURDERING

1) Manglende hjemmel

Med bakgrunn i Telenors prinsipale anfgrsel blir hovedspgrsmadlet i det fglgende hvorvidt
offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd kan benyttes som hjemmel for pilegg om tilbud om
videresalg av fastnettabonnement. Med uttrykket “fasmettabonnement” forstis avtale mellom
tilbyder av offentlig telenett og sluttbruker om tilgang til det faste telenettet.

De serlige bestemmelsene om tilgang til offentlig telenett, offentlig telefontjeneste og overfo-
ringskapasitet 1 offentlignettforskriften kapittel 3, gjelder for tilbyder som har sterk markeds-
stilling for tilbud om tilgang til offentlig telenett, offentlig telefontjeneste og overfgringskapa-
sitet, jf. offentlignettforskriften § 3-1. Det er ikke omtvistet i det foreliggende tilfellet at Tele-
nor har sterk markedsstilling i markedet for fasttelefoni og at selskapet i utgangspunktet er
underlagt de szrlige tilgangsbestemmelsene,

Det vises innledningsvis til hovedregelen om tilgang til offentlig teleneit og offentlig teletje-
neste i teleloven § 2-3. Etter denne bestemmelsen skal tilgang til "offentlig telenett, offentlig
telefontjeneste eller overfgringskapasitet” tilbys allmennheten av tilbyder med sterk markeds-
stilling for vedkommende nett og tjeneste. Videre fglger det at slik tilgang skal tilbys til vilkar
som ikke diskriminerer noen, som bygger pé saklige kriterier og som er lett tilgjengelig for
allmennheten. Hva som menes med “offentlig telenett”, "tilbud om overforingskapasitet” og
“qoffentlig telefontjeneste” er nermere definert i teleloven § 1-6 bokstav e), f) og k).

Hovedregelen om tilgang i teleloven § 2-3, utdypes og avgrenses nermere i bestemmelser i
offentlignettforskriften kapittel 3 og 4. Etter departementets vurdering fglger det ikke direkte
av hovedregelen eller forskriftsbestemmelsene om tilgang at Telenor har en plikt til engross-
salg av fastnettabonnement til andre. Heller ikke ved innfgringen av ordningen med fast for-
valg, jf. offentlignettforskriften § 4-4 og Post- og teletilsynets vedtak 9. september 1998, er
videresalg av abonnement nevnt 4 vare omfattet.

Om det likevel kan utledes en slik plikt, md i tilfellet derfor bero pd en nzrmere tolkning av
bestemmelsen i offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd.

Telenor anfgrer som nevnt at § 3-2 annet ledd ikke gir hjemmel for & definere et internt gren-
sesnitt innenfor begrepet “offentlig telefontjeneste” og pd det grunnlag gi pilegg om 4 tilby
abonnement for videresalg. Det bestemmelsen regulerer er etter Telenors vurdering at det ikke
skal vare diskriminerende vilkdr nir Telenor leverer den konsesjonerte tjenesten “offentlig
telefontjeneste” til egen virksomhet.

Post- og teletilsynet pa sin side viser i vedtaket til at produktet fasttelefoni bestér av delpro-
duktene trafikk og abonnement. Fordi Telenor etter tilsynets vurdering tilbyr trafikk og abon-
nement separat i egen virksomhet, finner tilsynet med henvisning til offentlignettforskriften §
3-2 annet ledd, der det fglger at tilgang til offentlig telenett skal tilbys “andre til likeverdige
og ikke-diskriminerende vilkdr”, at det er grunnlag for & pilegge Telenor plikt til videresalg
av fastnettabonnement,




Etter sin ordlyd oppstiller 3-2 annet ledd utelukkende et forbud mot diskriminering mellom
egen og andres virksomhet. Bestemmelsen stiller krav til tilbudets innhold, og forutsetter at

hjemmelen for tilbudsplikt/kontraheringsplikt fremgér andre steder i regelverket. Slike hjem-
ler er blant annet etablert for samtrafikk (herunder fast forvalg), LLUB (operatgraksess) og
tilgang for virtuelle mobiloperatgrer”.

Post- og teletilsynet forutsetter i sitt vedtak at Telenor med hjemmel i § 3-2 annet ledd kan
pélegges en tilbudsplikt, selv om dette ikke fplger av tilgangsreglene for gvrig. Statens tele-
forvaltningsrad har sluttet seg til at § 3-2 ikke utelukker at et palegg om videresalg av abon-
nement kan omfattes, uten at dette begrunnes nermere. Samferdselsdepartementet bemerker
at denne forstaelsen innebarer en markert utvidelse av bestemmelsens virkeomride i forhold
til hva som fglger av en naturlig spréklig forstielse av ordlyden. Forstielsen bgr derfor ha kiar
stptte i andre rettskildefaktorer, som forarbeider, formalsbetraktninger, myndighetspraksis og
reelle hensyn.

Selv om forstéelsen har klar stgtte i andre rettskildefaktorer, vil legalitetsprinsippet og hensy-
net til forutsigbarhet for Telenor sette skranker for hvor vidtgdende og konkrete forpliktelser
som kan palegges med hjemmel i § 3-2 annet ledd. I de tilfeller hvor lovgiver ikke har vurdert
det spgrsmal som senere blir forelagt domstolene eller forvaltningen til avgjgrelse, vil inn-
skrenkende tolkning vare serlig aktuelt®. Dette tilsier at man bgr vere varsom med 4 tolke
telelovgivningens bestemmelser om tilbudsplikt/kontraheringsplikt utvidende’.

Tele2 har vist til departementets merknader til bestemmelsene i forbindelse med at et forslag
til forskrift var p& hgring i 19978, I merknadene til § 3-2 annet ledd presiseres det at bestem-
melsen vil innebzre et forbud mot diskriminering mellom egen og andres virksomhet. Videre
fremgér bl.a.:

"Grensen jfor tilbudsplikten som folger av annet ledd, ma trekkes opp av Post- og teletilsy-
net ut fra en konkret vurdering i det enkelte tilfelle. Fordelene ved & la funksjonalitet om-
Jattes md vurderes i forhold til ulempene for tilbyder.”’

Denne uttalelsen trekker i retning av at departementet har forutsatt at det skal kunne utledes
en tilbudsplikt av § 3-2 annet ledd. Det nermere omfanget av tilbudsplikten er imidlertid ikke
konkretisert eller eksemplifisert. Merknadene er heller ikke publisert. Uttalelsen har pd denne
bakgrunn begrenset rettskildemessig vekt. I den grad departementet mente at det skulle utle-
des en tilbudsplikt etter § 3-2, ville det derfor vaert naturlig at denne forutsetningen i stgrre
grad hadde kommet til uttrykk i selve forskriftsbestemmelsen.

Post- og teletilsynet har lagt til grunn at hensynet til effektiv bruk av infrastrukturen i fastnet-
tet taler for at det bgr gis pilegg om videresalg av abonnement. Telenor viser til at produktet
viderefakturering dpner for at eksterne aktgrer fir den samme muligheten til 4 fakturere for
fastabonnement som Telenors datterselskaper, og pd denne maten samle béade trafikk og
abonnement pé én faktura til sluttbruker. Etter Post- og teletilsynet og Tele 2’s vurdering er
ikke viderefakturering likeverdig med videresalg av abonnement. Det vises i denne sammen-
heng til at kunden fortsatt vil ha sitt abonnement hos Telenor og at tilbyder av fast forvalg

¥ Se offentlignettforskriften § 3-2a om tilgang til det faste aksessnettet og kapittel 4 om samtrafikk (herunder § 4-
4 om valg av alternativ tilbyder av offentlig teletjeneste (fast forvalg), § 4-5 om spesiell nettilknytning og § 4-6
om avtale om bruk av annen tilbyders offentlige kommunikasjonsnett)

® Synspunktet er lagt til grunn i Statens teleforvaltningsrids innstilling av 5. mars 1999 til Samferdselsdeparte-
mentet i "Sense-saken”.

7 Jf. Jon Bing (mfl.) "Innfgring i telekommunikasjonsrett” 2001 s, 184 og 185.

8 Merknadene ble vedlagt hgringsbrev fra Samferdselsdepartementet av 29, august 1997
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ikke kan velge hvordan abonnementet skal tilbys eller prises, og heller ikke tilby tilleggspro-
dukter eller videreutvikle abonnementstjenesten.

Samferdselsdepartementet legger til grunn at operatgrene ved viderefakturering vil kunne
tilby bade trafikk og abonnement pd én regning. Dette antar vi at de fleste sluttbrukere vil
anse som en fullt ut tilfredsstillende 1gsning. Vi ser imidlertid at operatgrene vil kunne ha en
interesse i & selv velge hvordan abonnementstjenesten naermere skal utformes. P4 dette grunn-
lag antar vi at det vil kunne vare en konkurransefordel for Telenor 4 tilby kundene et helhet-
lig kundeforhold. Vi viser i denne forbindelse til at Konkurransetilsynet har sammenfallende
vurdering som Post- og teletilsynet av de konkurransemessige forhold, jf. Konkurransetilsy-
nets varsel om vedtak i saken av 29. juni 2001, omtalt ovenfor.

Departementet vil imidlertid understreke at vurderingstemaet etter konkurranseloven § 3-10,
som Konkurransetilsynet har vurdert Telenors adferd etter, er annerledes enn etter offentlig-
nettforskriften § 3-2. Konkurranseloven § 3-10 gir Konkurransetilsynet en generell fullmakt
til & gripe inn mot vilkar, avtaler og handlinger som har til formdl, virkning eller er egnet til &
begrense konkurransen. Det gis sdledes vide rammer for & gripe inn mot atferd som er til hin-
der for & fremme lovens formél om effektiv utnyttelse av samfunnets ressurser.

Post- og teletilsynet har lagt til grunn at effektiv konkurranse vil komme forbrukerne til gode
gjennom billigere, mer varierte og bedre tjenester. Vi er enig i at gkt konkurranse generelt sett
vil gi forbrukerne et bedre og mer variert tjenestetilbud. Samtidig har Telenor papekt at de
systemtekniske utfordringene knyttet til et tilbud om abonnement for videresalg er betydelige,
i tillegg til omfattende kostnads- og prisanalyser. Det er naturlig & anta at de gkonomiske
kostnadene for en stor del vil belastes sluttbrukerne. Telenor har ogsé indikert at abonne-
mentsprisen vil g& opp som fglge av pélegget. Dette vil spesielt g& ut over kunder med lavt
ringevolum, typisk private husholdninger. P4 bakgrunn av at departementet antar at en videre-
faktureringslgsning vil vere tilfredsstillende for de aller fleste sluttbrukere, jf. ovenfor, er det
derfor etter var oppfatning usikkert i hvilken grad videresalg av abonnement kommer forbru-
kerne til gode.

Telenor har vist til at myndighetene tradisjonelt har valgt & gi serlige hjemmelsbestemmelser
for nye tilgangsformer, og ikke innfortolke tilgangsformer med hjemmel i § 3-2. Etter Sam-
ferdselsdepartementets oppfatning har denne praksisen ikke vert s4 konsistent og langvarig at
den stenger for at pdlegg om andre tilgangsformer innfgres pé andre méter, Imidlertid er det
etter departementets oppfatning gode grunner for at nye tilgangsformer innfgres ved for-
skriftsendring. Ved forskriftsendringer gis alle interessenter anledning til 4 si sin mening om
forslaget, ikke bare partene i klagesaken. Videre blir hensynet til demokratisk styring og kont-
roll ivaretatt ved at spgrsmal av meget stor prinsipiell og politisk betydning blir redegjort for
og forelagt Stortinget, slik som Samferdselsdepartementet gjorde i forkant av innfgringen av
LLUB® og tilgang for virtuelle mobiloperatgrer'’.

Vi viser i denne forbindelse ogsa til uttalelse i St.meld nr. 24 (1999-2000) punkt 2.6.1.1:

"... Teleomradet er scerdeles dynamisk og komplisert bide teknisk og markedsmessig. P4
denne bakgrunn har telemyndighetene fatt fullmakt til & fastsette forskrifter pé@ omrddet.
Ikke minst pga. det raske utviklingstempo i denne sektoren vil det kunne oppsta tilfeller

? LLUB er bl.a. drpftet i Stortingsmelding nr. 24 (1998-99) “Om enkelte regulatoriske sparsmal i telesektoren™
1 Spgrsmélet drgftet i Stortingsmelding nr, 25 (1999-2000) ”"Om tilgang til mobilnett og om innfgring av tredje
generasjons system for mobilkommunikasjon”
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som det pa forhdnd ikke direkte er tenkt pd. Dette stiller seerlige utfordringer mht. skjce-
ringspunktet mellom forutberegnlighet og offentlig regulering.”

Uttalelsen viser at formdiet med telemyndighetenes kompetanse til & gi forskrifter, er 4 holde
fglge med den markedsmessige og teknologiske utviklingen pa telesektoren. Til tross for mar-
kedets szrdeles dynamiske karakter, forutsettes det at det Igpende behov for reguleringsend-
ringer som utgangspunkt bgr ivaretas ved forskriftsendringer.

Videresalg av fastnettabonnement er ikke en forpliktelse etter E@S-avtalen. Etter Samferd-
selsdepartementets oppfatning bgr regulering utover EUs minimumskrav vere serskilt telepo-
litisk begrunnet.

Statens teleforvaltningsrad har lagt til grunn at fastabonnement ikke ngdvendigvis er en ny
tilgangsform, men heller bgr karakteriseres som en form for administrasjon av en tilgang.
Samferdselsdepartementet bemerker at dette i sé fall taler for at § 3-2 ikke kan benyttes som
hjemmel, siden bestemmelsen nettopp regulerer “tilgang” til offentlig telenett m.v.

Post- og teletilsynet har pépekt at Kommisjonens forordning om LLUB er gjort med bakgrunn
i et gnske om & gke konkurransen blant annet i markedet for telefontjeneste i fastnettet, og at
Kommisjonen gjennom denne forordningen ikke har avskiret medlemslandene fra 4 ta i bruk
andre tiltak ved siden av kravene. Post- og teletilsynet har videre vist til at Danmark har fitt
Kommisjonens bekreftelse pa at et slikt videresalg kan pilegges uten 4 komme i strid med
underliggende direktiver. Samferdselsdepartementet merker seg at miten som Danmark har
valgt & innfgre plikt til videresalg av abonnement pa er regeiverksendring, og ikke enkeltved-
tak.

Telenor har som nevnt ovenfor gjort gjeldende at de systemtekniske utfordringene knyttet til
et tilbud om abonnement for videresalg er betydelige, i tillegg til at det mé foretas omfattende
kostnads- og prisanalyser. Telenor har ikke bidratt til 4 tallfeste de gkonomiske konsekvense-
ne for selskapet ved & bli plagt plikt til videresalg. I brev til Samferdselsdepartementet av 17.
januar 2003 vises det til at kostnadene ved 4 tilrettelegge tjenesten har vert "store”. Samferd-
selsdepartementet legger til grunn at vedtaket i alle fall ikke har hatt ubetydelige kostnader for
Telenor. Kostnadene for Telenor taler mot at selskapet kan palegges en plikt til videresalg av
abonnement.

Etter en samlet vurdering finner Samferdselsdepartementet det klart at offentlignettforskriften
§ 3-2 annet ledd ikke gir hjemmel for 4 palegge en plikt til 4 tilby videresalg av fasttelefoni.
Post- og teletilsynets vedtak ma pa dette grunnlag oppheves.

2) Uriktig faktisk forutsetning

Under forutseming av at offentlignettforskriften § 3-2 annet ledd kan anvendes som grunnlag
for palegg, har Telenor subsidiert anfert at det ikke foreligger et internt "tilbud” om videre-
salg av fastnettabonnement i Telenor. Etter Post- og teletilsynets vurdering er det ikke avgjg-
rende i denne sammenheng at det foreligger avtale internt i Telenor om videresalg av fast-
abonnement, men at fastnettabonnement rent faktisk videreselges.

Siden Samferdselsdepartementet mener at § 3-2 annet ledd ikke gir hjemmel for palegg om
tilbud om videresalg av fastettabonnement, jf. ovenfor, er det for vurderingen av vedtakets
gyldighet ikke ngdvendig 4 ta stilling til om ogsa foreligger et internt tilbud i Telenor om vi-
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deresalg av fasmettabonnement. P& bakgrunn av at spgrsmélet har sttt sentralt i klagesaken,
vil departementet likevel gi sin vurdering av dette spgrsmélet.

Samferdselsdepartementet er enig med Telenor i at selskapets organisering ikke er av betyd-
ning ved vurderingen om det foreligger et internt tilbud om videresalg. Dette innebarer ogs
at Telenor ikke skal kunne organisere seg bort fra forpliktelser. I sé fall vil den interne oppga-
vefordelingen mellom selskapene kunne rammes ut fra omgéelsesbetraktninger.

Etter departementets oppfatning gjgr Telenor i brevet av 17. januar med styrke gjeldende at de
oppgaver som Telenor Privat og Telenor Business Solutions har i forbindelse med fakturering
og kundehindtering, ikke medfgrer at disse mé anses som selvstendige videreselgere. Telenor
viser blant annet til at ansvaret for den konsesjonspliktige telefontjenesten, herunder fastset-
ting av priser og leveringsvilkdr, for tiden er lagt til Telenor Telecom Solutions. Etter depar-
tementets oppfatning synes det som skjer internt i Telenor & ha mest til felles med en videre-
faktureringsigsning, og ikke videresalg av abonnement.

Lgsningen synes ogs & vere en praktisk og hensiktsmessig organisering av Telenors virk-
somhet som ikke kan eller bgr rammes ut fra omgaelsesbetraktninger.

Etter Samferdselsdepartementets oppfatning er vilkéret i offentlignettforskriften § 3-2 annet
ledd om at Telenor tilbyr produktet videresalg av abonnement "til egen virksomhet” ikke opp-
fylt. Post- og teletilsynets vedtak bygger séledes pd en uriktig oppfatning av de faktiske for-
hold.

IIT AVSLUTTENDE BEMERKNINGER

Samferdselsdepartementet vil med bakgrunn i denne klagesaken ta opp til neermere vurdering
spgrsmdlet om hensynet til virksom konkurranse i telemarkedet kan tale for at Telenor paleg-
ges & videreselge abonnement for fasttelefoni. Departementet vil med bakgrunn i denne vur-
deringen utrede nzrmere om det i forskrift br fastsettes en tilbudsplikt/kontraheringsplikt for
videresalg av abonnement for operatgrer med sterk markedsstilling. Et eventuelt forslag vil bli
sendt p& bred hgring pa vanlig méte.

Vi bemerker at en eventuell plikt til videresalg av abonnement etter vir oppfatning ikke bgr
vare avhengig av om tilbyderen selv tilbyr produktet til egen virksomhet. Det sentrale ved en
eventuell forskriftsendring vil vare 4 sikre at videreselger er i stand til 4 konkurrere i sluttbru-
kermarkedet pé like vilkir som Telenors egen virksomhet.

Ettersom Konkurransetilsynet tidligere har varslet inngrep etter konkurranseloven § 3-10,
sendes dette vedtaket i kopi til Konkurransetilsynet.
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IIII VEDTAK

Post- og teletilsynets vedtak 1. oktober 2001 om plikt for Telenor til 4 tilby videresalg av fast-
nettabonnement oppheves.

Avgjgrelsen er endelig og kan ikke péklages. Vi beklager for gvrig at den samlede saksbe-
handlingstiden i saken har blitt lang.

Med hilsen
Eva Hildrum e.f. Y
Yo VL
@In Ringl
Kopi:

- Statens Teleforvaltningsrdd v/Eirik Djgnne
- Post- og teletilsynet
- Konkurransetilsynet
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