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1 Sammenfatning

1.1 Indledning

Det folger af telelovens' § 84 a, at IT- og Telestyrelsen med regelmassige mellemrum
skal gennemfere markedsundersggelser. Formélet med markedsundersggelserne er at
vurdere i hvilket omfang og pé hvilke omrader, konkurrencen skal fremmes ved at
regulere virksomhedernes markedsadfeerd, séledes at virksomhederne ikke udnytter en
steerk markedsposition til at begreense eller fordreje konkurrencen.

Til brug for en markedsunderseggelse skal IT- og Telestyrelsen ifolge telelovens § 84
b, stk. 1, afgrense det relevante marked tilpasset danske forhold.
Markedsafgreensningen skal i henhold til lovbemerkningerne til telelovens § 84 b
foretages under iagttagelse af EU-Kommissionens henstilling om relevante produkt-
og tjenestemarkeder® og Kommissionens retningslinjer for markedsanalyser og
vurdering af staerk markedsposition®.

En markedsundersggelse omfatte folgende elementer:

(1) Afgraensning af det relevante marked®.

(2) Analyse med henblik pa at vurdere, om der er reel konkurrence pé det relevante
marked”.

Safremt der ikke er reel konkurrence, vil markedsundersggelserne desuden omfatte:

(3) Udpegning af virksomheder med staerk markedsposition (SMP)°.

(4) Paleggelse af passende forpligtelser/regulering af virksomhederne med staerk

markedsposition’.

Naér IT- og Telestyrelsen som i nervarende tilfeelde udpeger et marked, der afviger fra
EU-Kommissionens henstilling om relevante produkt- og tjenestemarkeder, skal

' Lov om konkurrence- og forbrugerforhold pa telemarkedet, jf. lovbekendtgerelse nr. 780 af
28. juni 2007 med senere andringer.

* EU-Kommissionens henstilling af 17. december 2007 om relevante produkt- og
tjenestemarkeder inden for den elektroniske kommunikationssektor, som er underlagt
forhandsregulering i overensstemmelse med Europa-Parlamentets og Rédets direktiv
2002/21/EF om faelles rammebestemmelser for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester.
K(2007) 5406.

 EU-Kommissionens retningslinjer for markedsanalyse og beregning af steerk markedsposition
i henhold til EU-rammebestemmelserne for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester,
2002/c 165/03.

* Rammerne for afgraensningen af relevante markeder til brug for markedsundersogelserne er
fastsat § 84b i1 lov om konkurrence- og forbrugerforhold pé telemarkedet (Lovbekendtgerelse
nr. 780 af 28. juni 2007 med senere @ndringer, herefter blot omtalt som ’teleloven’.

> Rammerne for analyserne om reel konkurrence er fastsat i telelovens § 84c. Se i ovrigt note 4
for neermere detaljer.

% Rammerne for udpegning af virksomheder med SMP er fastsat i telelovens § 84d. Se i ovrigt
note 4.

7 Rammerne for paleggelse af passende forpligtelser pa virksomheder med SMP er fastsat i
telelovens §§ 21a-21c, § 35, stk. 2, § 51 og § 76a. Se 1 gvrigt note 4.



styrelsen pa tilsvarende vis, som hvor et relevant marked fremgar direkte af
Kommissionens henstilling, serge for at folge procedurer i overensstemmelse med
regler fastsat i medfer af telelovens § 84 f, jf. § 84 b, stk. 2.

Ved udpegningen af et nyt marked er den sakaldte tre-kriterie-test central for
vurderingen af, om et marked er egnet til ex ante regulering.

Med udgangspunkt i en markedsafgreensning skal IT- og Telestyrelsen analysere det
pagaldende marked. Hvis styrelsen pa baggrund af analysen konstaterer, at der ikke er
reel konkurrence pa markedet, skal styrelsen udpege en udbyder af elektroniske
kommunikationsnet og -tjenester med steerk markedsposition (SMP). Denne udbyder
skal pélaegges en eller flere af de forpligtelser, der fremgér af telelovens §§ 51-51 g.

Nervaerende dokument omfatter IT- og Telestyrelsens konklusioner om de tre forste
elementer, jf. ovenfor, pa engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors mobilnet.
I kapitel 2 gennemgas afgreensningen af det relevante marked med hensyn til de
omfattede produkter og den geografiske afgrensning. I kapitel 3 gennemfores tre-
kriterie testen. Kapitel 4 omhandler analysen om reel konkurrence, og kapitel 5
vedrerer SMP-udpegningen.

1.2 Konklusioner pa analysen

IT- og Telestyrelsen afgreenser engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors
mobilnet til ét (nationalt) marked. P4 baggrund af en gennemforelse af den sakaldte
tre-kriterie-test konkluderer styrelsen dernaest, at markedet er egnet til sektorspecifik
regulering. Styrelsen konkluderer, at der ikke er reel konkurrence pa engrosmarkedet
for terminering af sms i Telenors mobilnet, og udpeger Telenor som udbyder med en
steerk markedsposition (SMP) pa engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors
mobilnet.

1.2.1 Konklusion fra markedsafgransningen

IT- og Telestyrelsen afgraenser som udgangspunktet engrosmarkedet for terminering
af sms i individuelle mobilnet séledes, at det omfatter aflevering af en sms til en
mobiludbyder med sigte pa, at denne udbyder terminerer — eller afleverer — den
pageldende sms hos slutbrugeren pa den afleverende udbyders vegne.

Det relevante produktmarked udger séledes engrosterminering af sms’er i Telenors
mobilnet.

Det geografiske marked afgranses til det geografiske omréde, hvor
termineringstjenesterne udbydes og eftersparges. IT- og Telestyrelsen anser saledes
Telenors mobilnet i Danmark for at udgere det relevante geografiske marked.

1.2.2 Konklusioner fra tre-kriterie-testen

Med henblik pé at vurdere, om engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle
mobilnet er egnet til sektorspecifik regulering, har IT- og Telestyrelsen undersggt
folgende tre kriterier:



1. Der kan konstateres store og varige hindringer for markedsadgang.

2. Markedet tenderer ikke mod en reel konkurrence inden for den relevante
tidshorisont.

3. Det er ikke muligt alene ved anvendelse af konkurrenceretten at imedegé de
konstaterede markedssvigt.

IT- og Telestyrelsen vurderer, at alle tre kriterier er opfyldt. Det betyder, at markedet
vurderes at vere egnet til sektorspecifik regulering.

1.2.3 Konklusion fra analysen om reel konkurrence

IT- og Telestyrelsen vurderer, at der ikke pt. er — og ikke inden for
markedsundersoggelserens tidshorisont vil vare — reel konkurrence pa engrosmarkedet
for terminering af sms i Telenors mobilnet.

1.2.4 Konklusion fra analysen om SMP

IT- og Telestyrelsen konkluderer i sin analyse om SMP, at Telenor har en staerk
markedsposition pa engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors mobilnet.



2 Markedsafgraensning

2.1 Indledning

Den 17. december 2007 udsendte EU-Kommissionen en revideret henstilling om
relevante produkt- og tjenestemarkeder inden for den elektroniske
kommunikationssektor®. Kommissionen har i den reviderede henstilling p4 et
overordnet niveau beskrevet syv produkt- og tjenestemarkeder (mod tidligere 18),
hvor der efter Kommissionens forhandsvurdering pa EU-plan generelt vil vere behov
for at undersege, hvorvidt sektorspecifik regulering er nedvendig.

Engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle mobilnet er ikke et af de syv
produkt- og tjenestemarkeder, som fremgar af EU-Kommissionens henstilling.
Imidlertid fremgér det af Explanatory note’ til Kommissionens henstilling, at det kan
veare relevant at foretage en nermere undersggelse af engrosmarkedet for terminering
af sms i individuelle mobilnet:

“The market identified in this Recommendation is the same as the one identified in the
initial Recommendation, i.e. voice call termination on individual mobile networks. To
the extent that the exchange and termination of SMS are considered to result in
similar market power problems, it is open to NRAs to consider defining and notifying
an additional separate market for SMS.”

Den 3. april 2009 udsendte IT- og Telestyrelsen udkast til markedsafgraensning pa
engrosmarkederne for terminering af taleopkald og sms i individuelle mobilnet
(marked 7) i hering. Udkastet afspejler blandt andet de @endringer, der er sket i EU-
Kommissionens henstilling om relevante markeder af 17. december 2007 i forhold til
den forste henstilling. Afgrensningen af engrosmarkederne for terminering af sms i
individuelle mobilnet er baseret pa dette udkast, de indkomne heringssvar og de
indsamlede data fra udbydere og kunder pa markedet.

¥ EU-Kommissionens henstilling af 17. december 2007 om relevante produkt- og
tjienestemarkeder inden for den elektroniske kommunikationssektor, som er underlagt
forhandsregulering i overensstemmelse med Europa-Parlamentets og Rédets direktiv
2002/21/EF om fzlles rammebestemmelser for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester
(2007/879/EF).

? Afsnit 4.2.3 i Explanatory note (SEC(20079 1483) - Accompanying document to the
Commission Recommendation on Relevant Product and Service Markets within the electronic
communications sector susceptible to ex ante regulation in accordance with Directive
2002/21/EC of the European Parliament and of the Council on a common regulatory
framework for electronic communications networks and services.



Nedenfor er de vigtigste konklusioner fra afgreensningen af produktmarkedet og det
geografiske marked medtaget. For den fulde markedsafgraensning henvises til IT- og
Telestyrelsens markedsafgraensning, som indgar som bilag 1 til styrelsens udkast til
markedsafgerelse.

2.2 Afgransningen af produktmarkedet

I lighed med engrosmarkedet for terminering af taleopkald (marked 7) bestar
engrosmarkedet for terminering af sms af en reekke separate individuelle markeder,
hvor hver udbyder af terminering af sms — herunder Telenor — har sit eget
termineringsmarked. De separate markeder for terminering af sms i individuelle
mobilnet er engrosmarkeder. En udbyder pd markedet ejer saledes enten sit eget
mobilnet (Mobile Network Operator/MNO) eller er en sakaldt Mobile Virtual
Network Operator (MVNO), som lejer sig ind pa en MNO’s mobilnet'’. Kunderne pa
markedet er ”tvungne kabere”, da der ikke findes alternative muligheder i forhold til at
fa termineret en sms hos en given slutbruger i et andet mobilnet.

Mobilnetoperatererne, TDC, Telenor, Telia, Hi3G og Barablu (sidstnavnte i karakter
af en virtuel mobilnetoperater), agerer bade som udbydere og hinandens kunder pé
engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle mobilnet. En udbyder pa
markedet selger pa engrosniveau terminering af sms i eget mobilnet til enten eget
selskab eller til andre markedsakterer pd markedet ''. En kunde pa engrosmarkedet for
terminering af sms i individuelle mobilnet er et selskab, der internt og/eller eksternt
aftager terminering af sms pa engrosniveau med henblik p4 at videresalge produktet'?.
Markedet omfatter séledes bade intern og ekstern afsetning.

Afgrensningen af engrosmarkedet tager udgangspunkt i termineringsdelen af
standard-sms sendt til en mobiltelefon eller til andet udstyr med sim-kort, der kan
modtage sms via mobilnet. Dette udstyr er i GSM-standarden benavnt MS (mobile
station)'*. Termen mobiltelefon daekker alle typer af MS- udstyr. Markedet for
terminering af sms i individuelle mobilnet omfatter alle transmissionsteknologier og
standarder, der matte anvendes, herunder GSM og UMTS.

' En MVNO anses ligeledes som udbyder pa ét individuelt marked for terminering af sms i
mobilnet, hvis denne selvstendigt indgar aftaler om udveksling af trafik og selvstendigt kan
fastsaette termineringsprisen, jf. nermere IT- og Telestyrelsens markedsafgreensning.

" Med eget selskab menes ogsé datter- eller sesterselskaber, hvori selskabet har bestemmende
indflydelse.

2P t. er engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle mobilnet kendetegnet ved, at at
engroskunderne pa markedet selv tillige er udbydere af termineringsproduktet pa engrosniveau.
Markedsaktererne pa engrosmarkedet er saledes hinandens udbydere og kunder.

' Terminering af sms tager udgangspunkt i GSM standardens (GSM 03.40) betegnelse ”MS”
som stér for: A switched-on mobile station with a SIM module attached.



Engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle mobilnet omfatter i princippet
bade terminering af standard-sms og push-sms. For begge typer af sms galder det, at
de kun kan afleveres til den modtagende slutbruger af den mobilnetoperater, som
driver det mobilnet, den modtagende slutbruger anvender. Nar den modtagende
mobilnetoperator skal aflevere en sms til sin slutbruger, skelnes der ifalge IT- og
Telestyrelsens oplysninger saledes ikke imellem, hvilken type sms, der er tale om. Nar
den afsendende part har overdraget sin sms til den modtagende mobilnetoperater, med
henblik pa at denne operater terminerer sms’en, behandles de to typer af sms’er
séledes pa praecis samme made. IT- og Telestyrelsen sondrer saledes ikke i sin
markedsafgrensning imellem, om der er tale om en standard- eller en push-sms, idet
styrelsen afgranser markedet til at omfatte termineringsydelsen, uanset hvorfra sms’en
originerer.

Transport af sms mellem to mobilnet foregér som dataoverforsel via SS7-
signaleringsnettet. Afleveringen af trafikken sker i samtrafikpunktet typisk ved den
modtagende mobilnetoperators MSC'*. Afgransningen af selve termineringsproduktet
i forhold til det mellemcentrale net (engrosmarkedet for transporttjenester, tidligere
marked 10) sker ved det ovennavnte samtrafikpunkt “’set fra” det mellemcentrale net.
I dette punkt kan der ske kobling af trafikken, og den modtagende mobilnetoperater
kan overtage den videre befordring af sms’en til slutbrugeren.

IT- og Telestyrelsen afgreenser engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle
mobilnet sdledes, at det omfatter aflevering af en sms til en af de fem
mobilnetoperaterer med sigte pé, at denne operater terminerer — eller afleverer — den
pageldende sms hos slutbrugeren.

Termineringen af en sms i et mobilnet kan kun ske i den mobilnetoperaters mobilnet,
hvor slutbrugeren er oprettet som kunde. Termineringsydelsen omfatter som navnt
alle sms-typer sendt til mobiltelefonen eller andet udstyr med sim-kort, der kan
modtage sms via mobilnet, uanset hvor sms’en kommer fra.

2.3 Afgransningen af det relevante geografiske marked

Det geografiske marked er det omrade, hvor dette produkt udbydes og eftersperges, og
hvor konkurrencevilkérene er ens eller tilstraekkelig ensartede til, at omradet kan
adskilles fra neertliggende geografiske omrader, hvor konkurrencevilkarene er
vaesentlig anderledes.

Fremgangsmaden for den geografiske afgraensning af et produktmarked er beskrevet i
afsnit 2.2.2 i EU-Kommissionens retningslinjer"”.

4 For en MVNO’s vedkommende i den MSC, som tilherer MVNQO’ens vartsnet.
!> EU-Kommissionens retningslinjer for markedsanalyse og beregning af staerk
markedsposition (2002/ C 165/03)
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Punkt 55: "Ndr det relevante produktmarked er afgreenset, er neeste skridt at afgreense
markedet geografisk. Forst ndr produkt- eller servicemarkedet er afgreenset
geografisk, kan tilsynsmyndighederne vurdere, om der er tale om effektiv konkurrence
pd dette marked og tjenestemarkedet.”

Punkt 56: “Ifolge retspraksis bestar det relevante geografiske marked af et omrdde,
hvor de pageeldende virksomheder deltager i udbud af og eftersporgsel efter de
relevante produkter eller tienester. Inden for dette omrade skal konkurrencevilkdrene
veere ens eller tilstreekkeligt ensartede, og omradet skal kunne adskilles fra
neerliggende omrdder, hvor konkurrencevilkdrene er veesentlig anderledes”.

I EU-Kommissionens praksis leegges bl.a. vaegt pa prisdata med henblik pa at
identificere eventuelle geografiske forskelle i konkurrencevilkérene, der kan begrunde
geografisk afgraensede markeder.

Endvidere anfoeres: ~ Proceduren for afgrensning af det geografiske marked er den
samme som den procedure, der er beskrevet (...) for vurdering af substitution pd
eftersporgsels- og udbudssiden som reaktion pd en relativ prisstigning”. Séledes sker
afgraensningen pa grundlag af en eftersporgsels- og udbudsanalyse, som er baseret pa
HMT testen'®.

EU-Kommissionen vurderer, at engrosmarkederne for terminering af taleopkald 1
individuelle mobilnet ikke kan opdeles i selvstendige geografiske omrader, men at
markederne derimod skal opfattes som nationale'’. Dette kan forklares ved, at
konkurrenceforholdene inden for de individuelle mobilnet i sagens natur mé veare
identiske. For set fra en eftersporgsels- og udbudsbetragtning vil en mindre men varig
prisstigning i et geografisk omrade inden for et individuelt net ikke fore til, at
engroskunderne vil kunne skifte til en anden mobilnetoperater i det pdgaeldende
omrade. Tilsvarende vil ikke andre mobilnetoperaterer kunne vaelge at etablere sig
her, idet der alene kan vere én enkelt mobilnetoperater tilstede. Dette forhold vurderer
IT- og Telestyrelsen ogsé vil gelde tilsvarende for engrosmarkedet for terminering af
sms 1 individuelle mobilnet.

Idet der ikke er mulighed for henholdsvis udbuds- og efterspergselssubstitution i
geografisk afgreensede omrader, konkluderer IT- og Telestyrelsen, at engrosmarkedet

'® T EU-Kommissionens retningslinjer for markedsanalyse og beregning af staerk
markedsposition (2002/C 165/03) beskrives, at markedernes geografiske omfang traditionelt er
blevet fastsat efter to kriterier:

- det omrade et mobilnet daekker. I praksis svarer dette omrade almindeligvis til grenserne for
det licensomrade, hvor en mobilnetoperater kan drive virksomhed og

- lovgivning eller andre former for regulering

'7 At mobilnetoperaterer kun kan udbyde tjenester i omrader, de har faet tilladelse til at drive
virksomhed i, og sammenfaldet mellem netarkitekturen og den geografiske dimension af
mobillicenserne forklarer, hvorfor mobilmarkederne betragtes som nationale. (Fodnote 44 i
EU-Kommissionens retningslinjer for markedsanalyse og beregning af staerk markedsposition,
2002/C 165/03).
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for terminering af sms i individuelle mobilnet svarer til nettenes geografiske
udstraekning i Danmark.

2.4 Konklusion

Samlet set er det IT- og Telestyrelsens vurdering, at engrosmarkedet for terminering af
sms omfatter engrosterminering af sms i individuelle mobilnet i Danmark.
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3 Tre-kriterie-test

3.1 Indledning

For at undersege om engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle mobilnet er

egnet til sektorspecifik regulering, vurderes markedet pa baggrund af tre kumulative
.. . 18 ..

kriterier (tre-kriterie-testen) . De tre kriterier er:

1. Der kan konstateres store og varige hindringer for markedsadgang.

2. Markedet tenderer ikke mod en reel konkurrence inden for den relevante
tidshorisont.

3. Det er ikke muligt alene ved anvendelse af konkurrenceretten at imedegé de
pageldende markedssvigt.

Kun hvis alle tre kriterier er opfyldt, vurderes markedet at vaere egnet til sektorspecifik
regulering.

3.2 Analyse af de tre kriterier

IT- og Telestyrelsen vil i det folgende gennemfore en tre-kriterie-test af
engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle mobilnet med henblik pa at
undersgge, om de tre tidligere naevnte kriterier er opfyldt.

Til brug for tre-kriterie-testen har IT- og Telestyrelsen indhentet data fra udbydere og
kunder pa engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle mobilnet for arene
2006, 2007 og 2008.

3.21 Foreligger der strukturelle, retlige eller reguleringsmassige hindringer
for adgangen til markedet?

Det forste kriterium indebaerer en underseggelse af, om der pa det aktuelle marked
foreligger store og varige hindringer for markedsadgangen i form af strukturelle,
retlige eller reguleringsmaessige hindringer.

Ligesom det er tilfeeldet for fastnettelefoni, er terminering af mobilopkald og sms’er
ikke replicerbar, nér det kommer til detailmarkedet for mobiltjenester. Det er kun den
pageldende mobilnetoperaters mobilnet, i hvilket slutbrugeren er kunde, der kan
terminere sms’en.

Eftersom engrosprisen for at terminere en sms fastsettes af det modtagende mobilnet
(som er valgt af den modtagende abonnent), har den afsendende part i almindelighed
ikke mulighed for at pavirke eller fa indflydelse pa engrosprissatningen. Dette er

'8 De tre kriterier folger af afsnit 5 i EU-Kommissionens reviderede henstilling af 17. december
2007.
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tilfeeldet under princippet “den kaldende part betaler” eller “’calling party pays” (CPP),
som er den model, der benyttes i Danmark.

Under CPP-modellen har den terminerende mobilnetoperater mulighed for frit at heve
sine engrospriser. Da den slutbruger, der modtager opkald eller sms’er, ikke betaler
for at fa termineret sms’er hos sig, vil den pageldende slutbruger ikke blive pavirket
af en stigning i engrosprisen. Derfor vil kunden ikke have incitament til at pavirke sin
mobilnetoperator.

Det selskab, som sender sms’en, kan som modsvar pa de hgjere engrospriser pa
terminering valge at haeve sine detailpriser for sms til kunder tilknyttet
mobilnetoperateren med de hgjere priser. Den afsendende kunde kan herefter valge at
reducere antallet af sms til den modtagende kunde, nér denne bliver opmarksom pa
den forhgjede pris. Det er muligt, at den modtagende part slet ikke bemerker det
reducerede antal sms, og hvis det bemarkes, sa er det ikke sikkert, at vedkommende
vil veere i stand til at kaeede dette sammen med hgjere termineringsafgifter. Séledes kan
en mobilnetoperator forholdsvis ubemaerket have termineringsafgiften'’.

P& detailniveau kan en sms til en given abonnent ikke erstattes af en sms til en anden
abonnent. Denne begraensning pa efterspergselssubstitution forefindes ogsé i
engrosleddet. Hvis en mobilnetoperator haever prisen pa terminering, kan en alternativ
leverander ikke overtage termineringen.

IT- og Telestyrelsen deler sdledes EU-Kommissionens holdning, som den kommer til
udtryk i explanatory note (side 42):

“Nonetheless, it is clear that the first criterion of a high and non-transitory entry
barrier is met for mobile termination of voice calls and SMS messages. The fact that a
mobile operator has a collection of customers _for which it has a monopoly for
terminating traffic cannot be overcome by other operators regardless of their size.”

Det er pd denne baggrund IT- og Telestyrelsens vurdering, at det forste kriterium for
en hgj og ikke-forbigdende adgangsbarriere er opfyldt, hvad angér mobilterminering
af sms-beskeder. Den omstendighed, at en mobilnetoperater har monopol pé
terminering i eget net, kan ikke @&ndres af andre mobilnetoperaterer, uanset deres
storrelse.

3.2.2 Tenderer markedet mod effektiv konkurrence

Det andet kriterium er, at markedet ikke tenderer mod reel konkurrence inden for den
relevante tidshorisont.

" Forholdene omkring kebermagt vil blive behandlet indgéende i afsnittet om
kebermagt 4.9.
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[ . . . 20
EU-Kommissionen skriver i henstillingen™":

“Even when the market is characterized by high barriers to entry, other structural
factors in that market may mean that the market tends toward an effectively
competitive outcome within the relevant time horizon.”

Og videre:

“Where market dynamics are changing rapidly, care should be taken in choosing the
relevant time horizon so as to reflect the pertinent market developments.”

Vurderingen af dette kriterium tager udgangspunkt i resultatet af vurderingen af forste
kriterium. Denne vurdering viste, at der er store og varige hindringer for
markedsadgang.

Selvom et marked er praeget af hgje adgangsbarrierer, kan det dog godt udvikle sig
mod effektiv konkurrence inden for en given tidshorisont. EU-Kommissionen har ikke
narmere beskrevet, hvilken tidshorisont der skal leegges til grund for vurderingen.
ERG®! har fundet frem til folgende™:

“Therefore it is reasonable to assume that the relevant time horizon to assess the
second criterion should in principle be the same time horizon that is taken into
account in the relevant market analysis (otherwise there is a real risk of lifting
regulation when effective competition is still some way off into the future).”

IT- og Telestyrelsen tager i arbejdet med markederne for terminering af tale og sms i
individuelle mobile net udgangspunkt i en tre-drig periode, idet dette svarer til
perioden imellem pabegyndelsen af denne markedsundersegelse og den forventede
pabegyndelse af naeste markedsundersogelse. Sdledes anvendes der i vurderingen af,
om markedet tenderer mod effektiv konkurrence, en tre-arig periode regnet fra ultimo
2008, som er sluttidspunktet for datamaterialet vedrerende markederne.

Som beskrevet ovenfor er markedet for sms-terminering kendetegnet ved at vaere
meget statisk i sin struktur. Den enkelte mobilnetoperater har 100 pct. markedsandel i
sit eget net, da adgangen til terminering hos en mobilnetejers slutbruger er ikke
duplikerbar. Saledes er adgangsbarriererne pa nuverende tidspunkt fuldsteendige og
uoverstigelige.

P& engrosmarkedet for sms-terminering har den interne afregningspris imellem
mobilnetejerne varet 20 ore i en leengere rreekke™ . Ifolge styrelsens oplysninger har
ogsd udviklingen af engrosprisen pa sms’er, der er origineret som push-sms, varet

2 Pkt. 12 i EU-Kommissionens henstilling.

! European Regulators Group, “Report on Guidance on the application of the three criteria
test”, juni 2008.

22 ERG Report on: “Guidance on the application of the three criteria test”, juni 2008 s. 12.
3 Efter IT- og Telestyrelsens oplysning siden 2002. For da blev der ikke afregnet for
terminering af standard-sms.
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meget beskeden. Markedsundersegelsen viser, at push-sms kunderne typisk betaler en
pris pd mellem 10 og 25 ere, nar de afleverer en push-sms direkte hos en dansk
mobilnetoperater. Nar der er tale om terminering af push-sms’er med tilknyttet
indholdstjeneste, kan prisen vare lavere.

Den relativt lavere engrospris og den sterre variation i priserne pa indholdstakserede
push-sms’er kunne umiddelbart indikere, at indholdstakserede push-sms’er er udsat
for en vis konkurrence. Imidlertid er sms-termineringen kun en del af den pris, som
teleselskabet kraver, for at aflevere en indholdstakseret sms hos sine slutbrugere.
Séaledes oplyser selskaberne, at der til selve sms-termineringsydelsen tillegges 25
pct. eksklusiv moms af vaerdien af indholdstjenesten. Et push-sms selskab oplyser, at
tillegget hos en enkelt mobilnetudbyder endda er 35 pct., nar trafikken gar til et
serviceproviderselskab, som er tilknyttet mobilnetselskabet.

Push-sms udbyderne, som gnsker at sende sms’er til danske slutbruger, velger pa
grund af en hej termineringspris derfor ofte at dirigere deres sms-trafik via et
udenlandsk selskab, som herefter forestar termineringen i et dansk net. Dette skyldes,
at det ofte er betydeligt billigere for en push-sms-udbyder at kebe sin terminering hos
et udenlandsk selskab. Arsagen til, at det kan lade sig gore for et udenlandsk selskab at
selge termineringsydelsen til en lavere pris, er, at der ofte ikke sker nogen afregning
mellem det udenlandske selskab og de enkelte danske mobilnetoperaterer.

Imidlertid er kvaliteten af push-sms, som dirigeres via udenlandske
mobilnetoperaterer, ofte dérligere. Kvalitetsforskellen viser sig almindeligvis i
forsinkelser og sterre tab af sms-beskeder. For nogen push-sms kunder er dette ikke
noget problem. Men andre selskaber, som udbyder push-sms tjenester, oplyser, at
deres kunder ensker hgj leveringssikkerhed og ingen forsinkelser. Sidstnavnte
selskaber velger derfor ofte — pa trods af heje termineringspriser — at indgé direkte
aftaler med danske mobilnetoperatorer.

Uanset om sms’erne sendes direkte til danske net eller dirigeres via udenlandske net er
alle sms-engrospriser vaesentlig hgjere end de omkostninger for sms-terminering, som
er beregnet pa baggrund af IT- og Telestyrelsens LRAIC mobil-model™.

Med hensyn til udviklingen i engrosprisen pé terminering af sms’er, som udveksles
mellem de danske mobilnetselskaber (standard-sms’er), har der igennem mange ar
ikke vaeret nogen prisudvikling.

I forhold til engrosprisudviklingen p& push-sms’er har IT- og Telestyrelsen pa
baggrund af tilbagemeldinger fra branchen noteret sig en vis udvikling mod lavere
priser. Engrospriserne pa push-sms tjenester er dog fortsat meget hegje og betydelig
over omkostningsniveauet for terminering af sms’er.

* Offentliggjorte informationer om LRAIC mobil-model findes pd www.itst.dk
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Det er derfor IT- og Telestyrelsens vurdering, at engrospriserne pa terminering af sms
inden for markedsundersagelsens tidshorisont ikke vil nerme sig omkostningsniveauet
for terminering af sms’erne.

IT- og Telestyrelsens vurdering beror ogsa pa det forhold, at telebranchen fastholder
princippet om “calling party pays” (CPP). Overgangen til den alternative
afregningsmetode “bill and keep” ville fjerne forudsetningerne for, at engrosmarkedet
for terminering i individuelle mobilnet er et naturligt monopol. Der er dog intet, der
tyder pa, at telebranchen overvejer at overgé til ”bill and keep”. Styrelsen vurderer
derfor, at der ikke p& nuverende tidspunkt er forhold, der kunne indikere, at et sddant
“regimeskifte” vil finde sted inden for den relevante tidshorisont.

Et andet scenarie er, at nogle af de ikke substituerbare detailprodukter, der er blevet
undersogt 1 markedsafgreensningen, kan udvikle sig til at vaere substituerbare
alternativer inden for den relevante tidshorisont. Derfor underseges mulighederne for,
at henholdsvis instant messaging, mms og push-e-mail kan udvikle sig til
substituerbare produkter.

Instant messaging

Instant messaging er fellesbetegnelsen for programmer, der muligger real-time chat
mellem to eller flere personer, der anvender samme program. Begge parter skal have
internetadgang, for at tjenesten fungerer.

En afgerende forskel mellem sms’er og instant messaging er, at sidstnevnte kun lader
sig gere pa nyere mobiltelefoner og samtidigt kreever internetadgang. En anden forskel
mellem sms’er og instant messaging er, at sms’er ikke er en realtime-applikation”. En
central egenskab ved sms’er er siledes, at brugerne kan lase og svare, nar det er
belejligt. Derimod er instant messaging en “realtime-applikation”, som i tekst-form
forsgger at skabe en situation, der minder om en almindelig samtale.

Derfor er instant-massaging ikke substituerbart med sms®. Styrelsen vurderer, at disse
forskelle er grundlaeggende og varige. Saledes kan der ikke opsta substitution imellem
instant messaging og sms og dermed bidrage til en effektiv konkurrence indenfor den
relevante tidshorisont.

Mms

Multimedia Messaging Service (mms) er en standard for afsendelse og modtagelse af
beskeder via mobiltelefoner, der giver mulighed for ud over tekst at inkludere
multimedia-objekter (billeder, lyd og video) i beskederne.

Mms er meget lig sms, nr der ses bort fra de ekstra multimediemuligheder og ikke
mindst prisen. | markedsafgrensningen vurderer styrelsen, at den eneste hindring for
at mms kunne substituere sms, er detailprisen. Hvis det antages, at detailpriserne

* Jf. markedsafgraensning s.31
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bliver identiske eller ligefrem, at mms bliver billigere at terminere, vil mms og sms
efter styrelsens vurdering blive en del af samme marked. Markedsstrukturen vil dog
forblive uendret, idet bdde sms og mms termineres efter samme princip og af den
samme mobilnetoperater. Markedsproblemerne og adgangsbarriererne vil derfor vare
uzndrede. Derfor vil substitution mellem sms og mms ikke fore til mere effektiv
konkurrence.

Push-e-mail

Push-e-mail er betegnelsen for e-mail-systemer, der afleverer e-mails aktivt og
ojeblikkeligt til modtagerens mobiltelefon (“always-on”), hvorefter modtageren straks
har adgang til meddelelsen.

Ifolge styrelsens oplysninger bliver “smartphones” med push-e-mail mulighed mere
og mere udbredte. I det omfang disse handsat reelt kan modtage e-mails i “realtime”,
akkurat som sms, kan push-e-mail komme i betragtning som substitut for sms for
slutbrugerens vedkommende.

Adgang til at sende og modtage push-e-mails via mobiltelefonen kraver forbindelse til
internettet. [ modsatning til sms, hvor udgifterne atholdes af afsenderen, deekker
afsender og modtager hver for sig omkostningerne for henholdsvis afsendelse og
modtagelse, nér e-mails benyttes. Dette skyldes, at internet-brugere faktureres for bade
den trafik, som brugerne henholdsvis afsender (upstream) og modtager (downstream)
via internettet. En afsender af en push-e-mail vil derfor betale — enten baseret pé tid
eller kapacitet — for at sende beskeden, og modtageren vil ligeledes betale for at
modtage beskeden. De forskellige faktureringsmetoder har en betydning for, hvordan
de to tjenester bliver opfattet og anvendt af abonnenterne. I takt med at push-e-mail
som produkt anses for substituerbart, vil denne betalingsstruktur medvirke til at skabe
et indirekte konkurrencepres fra detailmarkedet over pa engrosmarkedet for
individuelle sms-termineringsmarkeder.

Vurderingen af om push-e-mail inden for tidshorisonten for denne
markedsundersggelse kan substituere sms-terminering, er athaengig af flere forhold:

1. Udbredelsen af anvendelige ’smartphones”
Udviklingen i udbredelsen af dataabonnementer der ger det praktisk og
okonomisk attraktivt at have konstant aktiv dataforbindelse og kontinuerligt at
hente nye e-mails

Ad. 1 Med hensyn til udbredelsen af smartphones peger udviklingen pa, at
mobiltelefoner med push-e-mail mulighed bliver mere og mere udbredte. For at push-
e-mail skal blive et reelt alternativ og dermed substituerbart med sms, skal
udbredelsen af egnede telefoner vaere 100 pct., sé den er pa niveau med udbredelsen af
GSM-mobiltelefoner. Idet alle GSM telefoner kan modtage sms-beskeder, skabes ogsé
en berettiget forventning hos afsenderen om, at sms-beskeden kan modtages pa den
modtagende parts mobiltelefon.

Ad. 2 Samme krav geor sig geeldende med udviklingen af dataabonnementer.

Dataabonnementer med “always-on” vil sandsynligvis kunne fas til rimelige priser i
fremtiden, efterhdnden som datapriserne falder. Det er dog nedvendigt, at udbredelsen
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bliver total, sa alle eller naesten alle mobiltelefoner er indstillede til at modtage push-e-
mail i ’real-time”.

Udbredelsen af kapable mobiltelefoner og dataabonementer vil efter IT- og
Telestyrelsens vurdering ikke inden for tidshorisonten af denne markedsundersagelse,
vere tilstraekkelige til, at push-e-mail er subsituerbart med sms-terminering og dermed
bidrage til at skabe effektiv konkurrence.

Teknologisk udvanding af monopolstrukturen

Pé sigt kan det teenkes at blive teknologisk muligt for en slutbruger at skifte mellem de
forskellige nationale mobilnet med kort varsel, enten manuelt eller ved en
automatiseret proces, der sikrer, at der vaelges det billigste net. Dette kan kun ske, hvis
den nuverende opbygning af aftaleforholdet imellem slutbruger og mobilnetoperater
abner op for denne mulighed, samtidig med at det teknologisk kan lade sig gore at
skifte imellem termineringsleverander uden at skifte SIM-kort. Derudover skal denne
mulighed vere teknisk og ekonomisk realistisk. Det vurderes, at strukturen pa
detailmarkedet for nuverende gor det teknisk og ekonomisk uattraktivt at vaere kunde
hos mere end én udbyder pr. mobiltelefon®.

Styrelsen vurderer derfor, at der ikke er udsigt til at teknologien og markedets struktur
vil endre sig i en sddan grad, at adgangsbarriererne svaekkes tilstreekkeligt.

Ud fra ovenstaende analyse vurderes andet kriterium at vaere opfyldt.

3.2.3 Er det muligt alene ved anvendelse af konkurrenceretten at imgdega de
pagaldende markedssvigt?

Det tredje kriterium er, om det er muligt alene ved anvendelse af konkurrenceretten at
imgdega de padgaeldende markedssvigt.

Ifelge EU-Kommissionens henstilling om relevante markeder ber “beslutningen om at
udpege et marked som egnet til forhandsregulering... ogsad afhenge af en vurdering
af, om det er tilstreekkeligt alene at anvende konkurrenceretten til at imodega de
markedssvigt, der er konsekvensen af opfyldelsen af de forste to kriterier.
Konkurrenceretlig indgriben vil efter al sandsynlighed ikke veere tilstreekkelig, hvis
overholdelseskravene i forbindelse med en indgriben for at korrigere et markedssvigt

%% Der er pa nuvzarende tidspunkt enkelte mobiltelefoner pa markedet, der kan udstyres med to
SIM-kort. Dermed kan slutbrugeren skifte udbyder ved tryk pa en knap. Der er dog ikke tale
om, at slutbrugeren kan valge selskab akkurat for, han lader et opkald eller en sms terminere i
sit hndset. Teknologien er snarere teenkt som en mulighed for forretningsfolk at kunne skifte
imellem deres private telefonnummer og deres arbejdstelefonnummer uden at bakse med sim-
kort eller at gé rundt med 2 telefoner. I praksis er denne teknologi derfor ikke egnet til at skabe
konkurrencepres pa nuvarende tidspunkt, eller indenfor tidshorisonten af denne
markedsundersegelse.
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er omfattende, eller hvis det er uomgeengelig nodvendigt med hyppig og/eller rettidig
indgriben.”’

ERG har i rapporten ”Guidance on the application of the three criteria test” anfort fire
faktorer, som kan analyseres i forbindelse behandlingen det tredje kriterie®.
Ydermere fremgér folgende af EU-Kommissionens Explanatory Note:

“Ex ante regulation would be considered to constitute an appropriate complement to
competition law in circumstances where the application of competition law would not
adequately address the market failures concerned. Such circumstances would for
example include situations where the regulatory obligation necessary to remedy a
market failure could not be imposed under competition law (e.g. access obligations
under certain circumstances or specific cost accounting requirements), where the
compliance requirements of an intervention to redress a market failure are extensive
(e.g. the need for detailed accounting for regulatory purposes, assessment of costs,
monitoring of terms and conditions including technical parameters and so on) or
where frequent and/or timely intervention is indispensable, or where creating legal
certainty is of paramount concern (e.g. multi-period price control obligations).
However, differences between the application of competition law and ex ante
regulation in terms of resources required to remedy a market failure should not in
themselves be relevant.”

Det fremgar af analysen af de to ferste kriterier, at der er en raekke strukturelle forhold
pa markedet, som indikerer, at markedet vil vare egnet til ex ante regulering. Det ses
af EU-Kommissionens henstilling om relevante markeder, at konkurrenceforholdene
pa markedet for terminering af sms i stort omfang vurderes at have mange paralleller
til konkurrenceforholdende pa markedet for terminering af taleopkald i mobilnet, der
netop er underlagt ex ante regulering. Dette understottes blandt andet af, at der fra
Kommissionens side leegges op til, at det vil vaere naturligt for de nationale
telemyndigheder at foretage en nermere undersegelse af markedet for terminering af
sms.

Ifelge EU-Kommissionens henstilling er der situationer, hvor hurtig indgriben er
afgerende for at forhindre alvorlig og uoprettelig skade pé konkurrenterne. I

27 Pkt. 13 i EU-Kommissionens henstilling.
* ERG anforer, at folgende fire punkter kan underseges, nar det tredje kriterium behandles:
- Degree of generalization of non-competitive behaviour
- Degree of difficulty to adress non-competitive behaviour
- Non-competitive behaviour brings about irreparable damage in related or connected
markets
- Need of regulatory intervention to ensure the development of effective competion in
the long run
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situationer, hvor markedssvigt kraever hyppig og/eller hurtig indgriben, eller hvis det
er ngdvendigt at palaegge forpligtelser vedrerende for eksempel vilkér for adgang,
priser og lignende, vil konkurrencelovgivningen ifaslge Kommissionen sandsynligvis
ikke veere tilstreekkelig.

Konkurrencestyrelsen har oplyst, at den tredje betingelse om, at konkurrenceretten
ikke vil veere tilstraekkelig til at imedegéd markedssvigt, efter styrelsens vurdering er
opfyldt for markederne for terminering af SMS i mobilnet i trdd med de ovenfor
citerede afsnit fra EU-Kommissionens henstilling og explanatory note.

Her overfor star, at IT- og Telestyrelsen via ex ante regulering har mulighed at gribe
ind langt tidligere. Dette skyldes, at det i henhold til telereguleringen ikke er
nedvendigt at konstatere et misbrug af en dominerende stilling.

IT- og Telestyrelsen vil pa baggrund af en markedsundersogelse, der konkluderer, at
en eller flere mobilnetoperater har en steerk markedsposition og paleegges
forpligtelser, kunne palegge forpligtelser, der adresserer de konstaterede
markedssvigt. IT- og Telestyrelsen vil sdledes gennem en markedsafgerelse kunne
give akterer, som keber terminering af sms, en regulatorisk sikkerhed, i forhold til pa
hvilke vilkar de kan kebe terminering af sms.

Denne mulighed giver konkurrencelovgivningen ikke. Séledes vurderes
konkurrencelovgivningen alene ikke effektivt at kunne imedegé de konstaterede

markedssvigt.

Samlet set er det IT- og Telestyrelsens vurdering, at konkurrencelovgivningen alene
ikke vil kunne imegdega markedssvigtene pa engrosmarkedet for terminering af sms.

Det tredje kriterium vurderes saledes at vare opfyldt.

3.3 Konklusion pa tre-kriterie-test
Alle tre kriterier er efter IT- og Telestyrelsens vurdering opfyldt. Det definerede

marked kan herefter underkastes en naermere analyse om reel konkurrence og SMP,
med henblik pa at fastsld om regulering er nedvendig.
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4 Analyse om reel konkurrence

4.1 Indledning

Nar det relevante marked for markedsundersegelsen er fastlagt, skal det underseges og
vurderes, om der er reel konkurrence pa markedet. Analysen af, om der er reel
konkurrence eller ej, baseres pa konkurrenceretlige analysemetoder® ved hjzlp af en
reekke forskellige indikatorer. Tilsammen udger de grundlaget for den samlede
vurdering af konkurrencen pa hvert enkelt marked.

Hvis analysen viser, at der er reel konkurrence, skal IT- og Telestyrelsen ophave alle
eventuelle eksisterende sektorspecifikke forpligtelser, som har varet palagt
virksomheder med SMP pé det pagaldende marked. Markedet vil herefter alene vaere
omfattet af de almindelige konkurrenceretlige regler. Der vil derfor ikke skulle
udpeges nogen udbydere med SMP.

Hvis der derimod ikke er reel konkurrence, skal IT- og Telestyrelsen udpege en eller
flere virksomheder med SMP.

Analysen om reel konkurrence vil blive baseret pd vurderinger af folgende indikatorer:

- Markedsakterer (afsnit 4.3)

- Markedsandele og -koncentration (afsnit 4.4)
- Flaskehalse (afsnit 4.5)

- Adgangsbarrierer (afsnit 4.6)

- Konkurrenceadfzrd (afsnit 4.7)

- Prisudvikling (afsnit 4.8)

- Kebermagt (afsnit 4.9)

IT- og Telestyrelsen har valgt ikke at behandle en reekke indikatorer, som normalt
inddrages ved styrelsens markedsundersegelser, idet de vurderes ikke at ville bidrage
til vurderingen af konkurrencesituationen pa naervarende marked. Arsagen hertil er
markedsstrukturen, der betyder, at hver mobilnetoperater har sit marked for
terminering af sms, som kunden nedvendigvis mé kebe terminering af, safremt
kunden vil kunne levere en sms til en slutbruger, som er tilknyttet den pagaldende
mobilnetoperaters net.

Der er ikke indsamlet oplysninger om felgende indikatorer:
- Adgangen til information

- Forhold vedrerende leveranderskift
- Strukturelle adgangsbarrierer

% Nar der i teksten henvises til konkurrenceretlige metoder, skal dette generelt opfattes som
praksis efter den almindelige konkurrencelovgivning, men dog med de modifikationer som
folger af direktiverne pé teleomradet, EU-Kommissionens henstilling om relevante produkt- og
tjienestemarkeder og Kommissionens retningslinjer for markedsanalyser og beregning af SMP.
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Adgangsbarrierer er almindeligvis af vaesentlig betydning for belysningen af
konkurrencevilkarene pa et marked. Disse barrierer kan enten vaere af strukturel art
eller veere pafort som folge af reguleringen af markederne. IT- og Telestyrelsen har i
denne markedsundersogelse ikke indsamlet data om strukturelle adgangsbarrierer, da
disse som folge af markedsafgraensningen er uoverstigelige.

Vurderingen af de forskellige indikatorer tager udgangspunkt i selskabernes
indberetning indsendt til IT- og Telestyrelsen i forbindelse med narverende
markedsundersogelse®. De indsendte data deekker som navnt perioden 2006-2008.

Ved vurderingen af, om der er reel konkurrence pé et marked, er det afgerende, om
markedet hidtil har veeret reguleret, idet konkurrencesituationen pé det pageldende
marked kan vere pavirket af reguleringen. Analysen af engrosmarkederne for
terminering af sms i individuelle mobilnet foretages pa baggrund af datamateriale,
som afspejler den nuvaerende markedssituation (som beskrives nedenfor), og dermed
ogsé konsekvenserne af at markedet ikke er reguleret.

4.2 Nuvarende markedssituation

IT- og Telestyrelsen har ikke tidligere undersggt markedet for terminering af sms i
individuelle mobilnet med henblik pa vurdering af konkurrencesituationen og
behovet for regulering. Det vil sige, at ingen mobilnetoperaterer er palagt
forpligtelser gennem markedsafgerelser, men er dog i evrigt underlagt telelovens
bestemmelser.

Mobilnetoperatererne og kunderne pa engrosmarkedet aftaler frit priser og vilkar for
terminering af sms i individuelle mobilnet.

P4 engrosmarkedet for terminering af sms har den interne afregningspris for
standard-sms vaeret 20 ore pr. termineret sms i en leengere arreekke’’.

Vurderingen af konkurrencesituationen pad markedet tager sadledes udgangspunkt i de
1 afsnit 3.2.2 beskrevne problemstillinger.

4.3 Markedsaktarer

Som udgangspunkt kan det siges, at jo flere udbydere, der agerer pé et marked, jo
storre er potentialet for reel konkurrence pa det pageldende marked. Pa et marked

% IT- og Telestyrelsen udsendte henholdsvis den 12. og den 13. maj 2009 et spergeskema, der
indeholdte en raekke generelle virksomhedsspergsmal og specifikke spergsmal, der var
relevante for det specifikke marked. Skemaet skulle besvares af de selskaber, der er udbydere
og/eller kunder pa markedet. Frist for indberetning var den 8. juni 2009.

3! Efter IT- og Telestyrelsens oplysning har prisen for terminering af sms siden 2002 vaeret 20
ore pr. termineret sms. For da blev der ikke afregnet for terminering af standard-sms.
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med fa udbydere er der risiko for, at virksomhederne svakker konkurrencen ved at
koordinere deres handlinger med henblik pé for eksempel at opné eget indtjening.

Pa de enkelte engrosmarkeder for terminering af sms kan der som folge af
markedsafgraensningen kun vaere en udbyder. Der er saledes tale om
monopolmarkeder, hvilket indikerer, at der pa engrosmarkedet for terminering af sms i
Telenors mobilnet er fraveer af reel konkurrence.

I lighed med engrosmarkedet for terminering af taleopkald (marked 7) bestar
engrosmarkedet for terminering af sms séledes af en raeekke separate individuelle
markeder, hvor hver udbyder af terminering af sms — herunder Telenor — har sit eget
termineringsmarked. De separate markeder for terminering af sms i individuelle
mobilnet er engrosmarkeder. En udbyder pd markedet ejer saledes enten sit eget
mobilnet (Mobile Network Operator/MNO) eller er en sakaldt Mobile Virtual
Network Operator (MVNO), som lejer sig ind p4 en MNO’s mobilnet™. Kunderne pa
markedet er ’tvungne kebere”, da der ikke findes alternative muligheder i forhold til at
fi termineret en sms hos en given slutbruger i et andet mobilnet.

Mobilnetoperatererne, TDC, Telenor, Telia, Hi3G og Barablu (sidstnavnte i karakter
af en virtuel mobilnetoperater), agerer bade som udbydere og hinandens kunder pé
engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle mobilnet. En udbyder pa
markedet slger pa engrosniveau terminering af sms i eget mobilnet til enten eget
selskab eller til andre markedsakterer pa markedet **. En kunde pa engrosmarkedet for
terminering af sms i individuelle mobilnet er et selskab, der internt og/eller eksternt
aftager terminering af sms pd engrosniveau med henblik p4 at videresalge produktet™.

4.4 Markedsandele og — koncentration

Til brug for vurderingen af konkurrencesituationen opgeres og vurderes udbydernes

markedsandele i et fremadrettet perspektiv pa baggrund af de modtagne oplysninger

om udbydernes afs@tning opgjort i volumener i perioden 2006-2008. I opgerelsen af
markedsandele medregnes bade intern og ekstern afsetning. Markedsandele bruges i
vurdering af udbydernes sterrelsesfordeling (koncentration).

Telenor har som folge af markedsafgraensningen pr. definition en markedsandel pé
100 pct. Som folge af markedsafgraensningen vil markedsandelen pa engrosmarkedet

2 En MVNO anses ligeledes som udbyder pa ét individuelt marked for terminering af sms i
mobilnet, hvis denne selvstendigt indgar aftaler om udveksling af trafik og selvstendigt kan
fastsette termineringsprisen, jf. nermere IT- og Telestyrelsens markedsafgrensning.

3 Med eget selskab menes ogsa datter- eller sesterselskaber, hvori selskabet har bestemmende
indflydelse.

34 P t. er engrosmarkedet for terminering af sms i individuelle mobilnet kendetegnet ved, at at
engroskunderne pa markedet selv tillige er udbydere af termineringsproduktet pa engrosniveau.
Markedsaktarerne pa engrosmarkedet er sédledes hinandens udbydere og kunder.
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for terminering af sms i Telenors mobilnet ogsa inden for markedsundersagelsens
tidshorisont vaere 100 pct.

Hvis det analyserede marked har mere en én udbyder kan forskellige
koncentrationsindeks give en indikation af hvor koncentrerede markedsandelene er.
Da der kun er Telenor som udbyder pad markedet med 100 pct. markedsandel, er
markedskoncentrationen total.

IT- og Telestyrelsen konkluderer pa den baggrund, at indikatorerne markedsandele og
markedskoncentration peger pa, at der ikke er reel konkurrence pé engrosmarkedet for
terminering af sms i Telenors mobilnet.

4.5 Flaskehalse

Flaskehalse er en samlet betegnelse for markedstilstande, hvorunder der er iboende
begransninger i adgangen til produktionsressourcer. Safremt der eksisterer en
flaskehals i produktionen af en ydelse, indebarer det et begraenset antal udbydere, som
typisk har en dominerende position pa markedet i kraft af kontrollen over
flaskehalsen.

Som anfort i kapitel 2 afgraenses det relevante marked séledes, at termineringsydelsen
leveres i individuelle offentlige mobilnet svarende til de enkelte udbyderes mobilnet.
Det er séledes umuligt for en anden udbyder af terminering af sms i mobilnettet at
etablere sig pa engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors mobilnet.
Tilsvarende kan en engroskunde ikke fa en udbyder af terminering af sms til at
terminere en sms hos en bestemt slutbruger, med mindre denne slutbruger er knyttet til
det pageldende selskabs net.

Markedsafgraensningen indeberer derfor, at flaskehalsene pa Telenors marked for
terminering af sms i mobilnet pr. definition er absolutte, hvilket indikerer, at der ikke
er reel konkurrence.

4.6 Adgangsbarrierer

Forekomsten af adgangsbarrierer pa et marked er afgerende for, om udefrakommende
selskaber uden nevneveardige problemer kan trenge ind pa markedet som ny udbyder.

Adgangsbarrierer kan enten veere af strukturel art eller opstéet som folge af regulering
af markederne. En detaljeret analyse af adgangsbarrierer er imidlertid alene relevant
pa markeder, hvor der kan eksistere flere udbydere pad samme marked. Dette gor sig
imidlertid ikke gaeldende pa naervaerende marked for terminering af sms i Telenors
mobilnet, hvor der pr. definition alene kan vare Telenor til stede som udbyder.

IT- og Telestyrelsen har pa derfor vurderet, at der i forbindelse med dataindsamlingen
ikke er behov for at indhente oplysninger om strukturelle adgangsbarrierer.
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4.6.1 Potentiel konkurrence

Tilstedeverelsen af potentiel konkurrence vil som udgangspunkt kunne atholde
veletablerede udbydere fra at saette prisen op, idet prisstigninger vil tiltreekke nye
udbydere. Pa et marked med betydelige barrierer vil nye udbydere i mindre grad
overveje at etablere sig, end hvis der er sma eller ingen adgangsbarrierer. Dermed
mindsker hgje adgangsbarrierer mulighederne for potentiel konkurrence, og etablerede
udbydere pa markeder uden betydelig potentiel konkurrence vil veere i stand til at
opretholde hgje priser uden at tiltreekke nye konkurrenter.

Den foretagne markedsafgreensning indebarer pr. definition, at potentiel konkurrence
er udelukket pa engrosmarkedet for terminering i Telenors mobilnet.

4.7 Konkurrenceadfzerd — udbydernes adfzerd

Eksistensen af forskellige former for konkurrencebegreensende adfeerd er en indikation
af, at der ikke er reel konkurrence pé det pagaeldende marked. Muligheden for at
udeve konkurrencebegransende adfzrd er typisk baseret pa en eller anden form for
steerk markedsposition, samordnet praksis eller udnyttelse af dominerende stilling pé
tilknyttede markeder. Eksempler pa konkurrencebegransende adferd er
diskrimination mellem kunder, urimeligt hgje eller urimeligt lave priser,
leveringsforsinkelser eller leveringsnaegtelser samt bundtning af konkurrenceudsatte
og ikke-konkurrenceudsatte ydelser.

Det forhold, at mobilnetoperatererne udover at veere udbydere pa deres eget
termineringsmarked ogsa er kunder p& de andre mobilnetoperaterers markeder, setter
en naturlig begraensning pa omfanget af konkurrencebegransende adferd, der kan
finde sted. En udbyder, der skiller sig ud ved at skaevvride forholdene pa sit
termineringsmarked, vil sandsynligvis opleve tilsvarende forhold pé de
termineringsmarkeder, hvor udbyderen selv er kunde. Denne specielle struktur med
flere termineringsmarkeder med kun én udbyder har ogsa stor betydning for
kebermagtsforhold, jf. afsnit 4.9 nedenfor.

Konkurrenceadfaerden pa engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors mobilnet
er undersogt ved hjalp af kvalitative spergsmal til sdvel udbydere som kunder. Blandt
mobilnetoperatererne har tre ud af fem svaret ja til spergsmalet om, hvorvidt de
oplever konkurrencebegrensende adfeerd. Mobilnetoperaterenes opfelgende
uddybninger af den oplevede konkurrenceadfeaerd relaterer sig ikke til enkelte
udbyderes individuelle termineringsmarkeder, men har derimod karakter af generelle
betragtninger.

De mobilnetoperatarer, som beskriver den konkurrencebegrensende adfzrd, oplever
en negativ balance i udgifter og indtaegter i forbindelse med terminering af sms i eget
net og 1 de andre mobilnetoperaterers mobilnet. Disse udsagn knytter sig dog til
generelle forhold og til kebermagtsforhold.

Prisen for terminering af sms mellem mobilnetoperatererne er pa nuvarende tidspunkt
fastsat til 20 are pr. termineret sms ved kommercielle aftaler imellem udbyderene. En
enkelt mobilnetoperater oplyser at have foresléet en solidarisk reduktion af denne pris,
men at dette er blevet afvist.
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Da de individuelle termineringsmarkeder kun har én udbyder, er det begranset, hvilke
typer af konkurrencebegransende adfzerd der potentielt kan finde sted.
Udgangspunktet for vurderingen af reel konkurrence pa de mobile
termineringsmarkeder er, som forklaret i henstillingen, at der ikke er reel konkurrence.
Saledes kan adfaerd, der i gaengs forstand virker konkurrencebegransende, snarere
betragtes som en naturlig folge af termineringsmarkedernes struktur. Udbydernes
adferd og deres muligheder for at udnytte deres urokkelige markedsandel er primaert
begraenset af den gensidighed, der er mellem mobilnetoperatorer og telelovens regler
om samtrafik™.

IT- og Telestyrelsen vurderer ud fra de indkomne besvarelser og sms-
termineringsmarkedernes strukturer, at der ikke forekommer konkurrencebegrensende
adferd pa markedet for sms-terminering i Telenors mobilnet.

4.8 Prisudvikling

Pé et marked med velfungerende konkurrence vil priserne meget hurtigt tilpasse sig
@ndringer 1 udbud og eftersporgsel, og de enkelte udbydere vil ikke vere i stand til at
pavirke markedsprisen. Derfor vil hyppige prisfald tyde pa et marked med
velfungerende konkurrence, mens sjeldne prisendringer indikerer en lav grad af
konkurrence.

Da der kun er én udbyder pa det afgreensede marked, kan der ikke forekomme direkte
priskonkurrence. Prisendringer er derfor en folge af en udvikling i aftaleforholdene
mellem udbydere og kunder enten som folge af kabermagt eller som folge af
samstemmende interesser.

Engrosprisen for terminering af standard-sms imellem mobilnetoperatererne er i dag
pé 20 ore pr. termineret sms og har varet det i en leengere periode™.

Priserne for terminering af ikke-overtakserede push-sms er inden for den undersggte
periode faldet moderat med gennemsnitligt 10 pct. samlet set for branchen. Denne
prisreduktion kan efter IT- og Telestyrelsens vurdering henfores til udbydernes
pristilpasning for at optimere udnyttelsen af deres kapacitet og hensynet til ikke at
prissatte til skade for omsetningen i de senere omsaetningsled og pa detailmarkedet,
hvilket ville skade udbyderens egen omsatning.

En enkelt mobilnetoperater har prissat terminering af push-sms et stykke over 20 ore
pr. termineret sms. De resterende mobilnetoperaterer har priser pa under 20 gre pr.
termineret sms. Herunder tager en enkelt mobilnetoperater vasentligt under 20 ore.

35 Jf. afsnittet om regulatorisk trussel i afsnit 4.9
36 Efter IT- og Telestyrelsens oplysning siden 2002. For da blev der ikke afregnet for
terminering af sms.
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Ifolge IT- og Telestyrelsens estimater foretaget i forbindelse med udarbejdelsen af
styrelsens LRAIC mobil-model®’” vurderes disse priser alle at vaere vasentligt hojere
end omkostningerne forbundet med terminering sms>*.

Prisniveauet betyder, at almindelige push-sms uden overtaksering ofte sendes via
udenlandske mobilnetoperaterer, der via samtrafikaftaler kan tilbyde terminering hos
de danske mobilnetoperatorer til en fordelagtig pris. Denne arbitrage er endvidere
forbundet med visse ulemper, da der ifelge IT- og Telestyrelsens oplysninger ikke er
samme leveringssikkerhed og hastighed som ved direkte terminering.

For overtakserede sms-beskeder gelder der en serlig prisstruktur. Overtakserede
sms’er kan kun termineres direkte hos mobilnetoperateren. De enkelte
mobilnetoperaterer har serlige it-systemer, der handterer fakturering af de
overtakserede tjenester over for slutbrugerne. Arbitrage og transmission via
udenlandske mobilnetoperaterer er derfor ikke mulig, da denne trafik ikke kan
kommunikere med udbyderens sarlige it-system. Ifglge styrelsens oplysninger
opkraver mobilnetoperatererne en termineringsafgift pr. overtakseret sms. Udover
denne termineringsafgift opkraver mobilnetoperatererne en procentvis andel af
overtakseringsbelagbet, hvad enten der takseres en sms-service til 50 kr. eller 5 kr.
Denne andel er dog ikke en del af termineringsbetalingen.

IT- og Telestyrelsen vurderer, at den nuvarende prissetning pa terminering af sms er
et udtryk for mobilnetoperatarernes bestraebelser pa at maksimere udnyttelsen af
mobilnettets ressourcer og indtjeningen pa sms-termineringsproduktet.

Samlet set tyder prisudviklingen ikke pé reel konkurrence pa engrosmarkedet for
terminering af sms i Telenors net.

4.9 Kgbermagt

Hvis kunder i betydelig grad kan pavirke pris- eller leveringsvilkar, er det ofte et
resultat af den kebermagt, som kunderne har i forhold til den pageldende udbyder.
Tilstedeverelsen af kebermagt begraenser udbyderens mulighed for at optraeede
uathengigt af markedet. Derfor vil en eller flere kunders kebermagt kunne fungere
som modvagt til en dominerende udbyders kontrol over eksempelvis prisdannelsen.

EU-Kommissionen behandler spergsmalet om kebermagt i bemarkningerne til
henstillingen om relevante markeder. Umiddelbart giver markedsstrukturen pa
markedet for terminering af taleopkald anledning til at konkludere, at der er

37 Informationer om LRAIC mobil-modellen findes pa www.itst.dk

¥ Ifolge IT- og Telestyrelsens estimat er omkostningerne for terminering af sms’er faldende.
Det skyldes blandt andet, at netelementerne er blevet billigere i takt med produkt- og
teknologiudviklingen, tilkomne tjenester séisom MMS og data-trafik beerer en storre andel af
nettets omkostninger og den egede sms-trafik mindsker den reelle omkostning for den enkelte
sms.
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konkurrenceproblemer pa markedet. Men som det fremgér af Kommissionens
bemerkninger, afha&nger spergsmélet om, hvorvidt de enkelte mobilnetoperaterer har
markedsstyrke, fortsat af, om der findes et modstykke i form af indkebskraft, der vil
gore enhver varig prisforhejelse urentabel.”” Samme raesonnement gzelder for sms-
terminering.

Kebermagtsvurderingen pé det afgraensede marked for sms-terminering i individuelle
mobilnet er ikke kun et spergsmél om kundernes sterrelse og forhandlingsstyrke. Det
forhold, at der er tale om et ureguleret marked, og at der er et serligt
athengighedsforhold udbyderne imellem, har ogsa veasentlig betydning.

Den solidariske priss@tning, som anvendes mobilnetoperatererne imellem, geor det
interessant at klarleegge asymmetrien i den trafik, der termineres i Telenors net,
henholdsvis den trafik Telenor far termineret i de andre mobilnetoperaterers net. Dette
med henblik pa at fa belyst potentialet for kebermagt og incitamenterne for brug af
kebermagt.

I det folgende gennemgés de faktorer, der har indflydelse p& muligheden for at udeve
kebermagt. Dernaest beskrives udbydernes og kunders udtalelser om
kebermagtsforhold. I konklusionen opsamles de diskuterede faktorer, og graden af
kebermagt pd markedet for terminering af sms’er 1 Telenors net fastslés.

4.9.1 Potentialet for kebermagt over for Telenor

En udbyder, der star over for fa store kunder, vil med sterre sandsynlighed blive udsat
for modstéende kabermagt end en udbyder, der star over for mange mindre kunder.
Store kunder har en betydelig indflydelse pa udbyderens omsatning, hvilket alt andet
lige giver dem en bedre forhandlingssituation. Mindre kunder vil ofte tage priser og
vilkar for givet, da deres indflydelse p& udbyderens omsetning er begrenset. Det er
IT- og Telestyrelsens vurdering, at store kunder alt andet lige har bedre muligheder for
at udeve modstaende kebermagt end mindre kunder. Af figur 1 fremgar kundernes
andel af Telenors termineringsmarked.

Telenors kunder er selv mobilnetoperatorer og selger ligeledes terminering af sms til
Telenor. Disse kunders afstning bliver derfor i hovedreglen medt af en tilsvarende
afseetning fra kunden til Telenor. Telenor er med andre ord kunde pé den anden
mobilnetoperaters marked. De to mobilnetoperaterer kan derfor modregne de
termineringsafgifter, de paleegger hinanden. Derfor er det interessant for
kebermagtsvurderingen, at undersgge om der er balance eller ubalance i afsaetningen
mellem de to mobilnetoperatorer.

Denne symmetri eller asymmetri i udbyderens og kundernes keb pé hinandens
individuelle termineringsmarkeder har betydning for, med hvilket formal en eventuel

39 Side 44 i Explanatory Note til EU-Kommissionens henstilling af 17. december 2007 om
relevante produkt- og tjenestemarkeder inden for den elektroniske kommunikationssektor.
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kebermagt vil blive anvendt. De gkonomiske incitamenter for at udeve keabermagt kan
derfor variere fra kunde til kunde.

I det folgende gennemgés nogle nogletal for Telenors marked for terminering af sms,
for at analysere potentialet for kebermagt over for Telenor.

IT- og Telestyrelsens undersggelse baserer sig pa selskabernes indberetninger om
antallet af terminerede sms’er, som mobilnetoperatererne afsatter*’.

Telenor - kundestgrrelse i pct.

Kunde D
Kunde C 8%

0%

Kunde A
48% B

RN .:.:::'.': Kunde B

s 44%

Figur 1 Den kebte maengde sms-terminering i pct., af Telenors eksterne afszetning i 2008,
fordelt pa kunder.

Som figur 1 indikerer keber kunde A og kunde B langt sterstedelen af sms-
termineringen i Telenors net.

Som det fremgér af figur 1 er det iseer kunde A og kunde B, der som udgangspunkt har
potentiale for at udeve kabermagt over for Telenor. Derimod har kunde Cog D som
folge af, at de stdr for en lille del af Telenors eksterne afsetning, kun et lille potentiale
for at udeve kebermagt over for Telenor.

* Der er indhentet data bade fra bade udbydere og kunder. I datamaterialet er der mindre
afvigelser i opgerelserne fra henholdsvis udbyderne og kunderne. IT- og telestyrelsen har i vid
omfang kvalitetssikret data, og ingen af de navnte diskrepanser er af en betydning, der kan
pavirke konklusionerne om kebermagt.
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Tabel 1: Asymmetri mellem Telenors keb og salg af mobilterminering opdelt pa
kunder

Asymmetri mellem Telenor og kunderne
Kunde A 3%
Kunde B -1%
‘Kunde C | 92%

Kunde D 18%

Anm: [ tabel 1 er vist et mal for Telenors asymmetri i forhold til Telenors afsatning til de
enkelte kunder. Malet opger Telenors nettoafsatning af mobilterminering til de enkelte kunder.
Det vil sige forskellen mellem salg og keb mellem de to selskaber. Dette er sat i forhold til
Telenors afsatning (brutto) af mobilterminering til de enkelte kunder. En positiv procentsats
indikerer dermed, at Telenor afsetter en storre mengde terminering end Telenor keber fra
samme modstaende udbyder — et "overskud". En negativ procentsats indikerer det modsatte —
et "underskud".*!

Kunderne har interesse i, at den termineringspris de isoleret betaler, er sa lav som
mulig.

Ud fra sterrelse og andre faktorer der pavirker kebermagten, vurderer IT- og
Telestyrelsen, at kunderne pé termineringsmarkederne for sms ikke har den
nedvendige kebermagt til ensidigt at kunne tvinge Telenors termineringspriser ned, jf.
den senere belysning af faktorer, der pavirker kebermagt i afsnit 4.9.2.

Over for kunde D har Telenor en vesentlig positiv asymmetri. Dog keber kunde D
kun 8 pct. af den samlede eksterne terminering i Telenors net.

Kunde C keber en meget sterre andel terminering i Telenors net end Telenor keber 1
kunde C’s net. Efter IT- og Telestyrelsens vurdering kan denne uligevegt i trafikken
forklares ved, at kunde C udover den normale standard-sms trafik fra kunde C’s
slutbrugere, ogsa er mellemhandler for push-sms, der bliver termineret som standard-
sms i Telenors net via kunde C.

Kunde A har ogsa et nettotab pa grund af asymmetri over for Telenor, men tabet er
forholdsmaessigt mindre end kunde D og kunde C’s nettotab. Dog betyder denne
asymmetri stadig, at kunde A har samme incitament som kunde D og kunde C til at
forsgge at fa seenket termineringspriserne solidarisk mellem dem selv og Telenor.

Telenor har omvendt en negativ asymmetri over for kunde B. Kunde B’s incitament
vurderes derfor at vaere at forsgge at bruge en eventuel kebermagt til at forhgje de
solidariske termineringspriser mellem dem selv og Telenor — subsidizert forhindre at

! Beregningerne er baseret pa folgende formel:

Indgéende terminering — Udgaende terminering <100

Indgéende terminering
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de bliver senket. Asymmetrien er dog relativt lille, og den ekonomiske betydning
derfor ikke sd stor.

Vurderingen af mobilnetoperaterernes incitamenter skal ikke alene tage udgangspunkt
i den generelle forudsatning om, at alle mobilnetoperaterer principielt ensker en lav
termineringspris som kunde og en hgj termineringspris som udbyder. At en udbyder
gennemtvinger ulige termineringspriser over for en anden udbyder ved brug af
kebermagt forekommer ikke som et mal, der forfelges i branchen. Hvis det antages, at
der er en kunde med en tilstraekkelig stor kebermagt, vurderer IT- og Telestyrelsen, at
den regulatoriske trussel, som beskrevet ovenfor, begranser incitamentet for at
“usolidariske” og ulige termineringspriser forfelges som forhandlingsmal.

Tilbage star mulighederne for en mobilnetoperater til at forfolge en @&ndring af de
eksisterende aftaler om 20 eore i terminering pr. sms ved bilaterale forhandlinger eller
ved forhandlinger med en sterre gruppe af udbyderne p& markedet. Athaengig af
asymmetrien i de enkelte mobilnetoperaterers trafikstrom med de andre
mobilnetoperaterer, vil det vaere fordelagtigt for den enkelte part enten at na til en
senkning eller en forhgjelse af termineringspriserne.

Som beskrevet i ovenstaende afsnit, er der trods tilstraekkelig oplysning og klare
incitamenter hos udbyderne ikke sket a@ndringer i termineringspriserne blandt
udbyderne. Dette tyder pa en generelt lav grad af kebermagt blandt udbyderne pé de
individuelle markeder.

4.9.2 Faktorer, der har indflydelse pa muligheden for udgvelse af modstaende
kebermagt

For at det er muligt for en kunde at udeve kebermagt, skal der vare nogle metoder,
hvorigennem kebermagten kan udeves. Det vil nedenfor blive analyseret, hvilke
metoder og begransninger, det er muligt for parterne pa markedet for sms-terminering
i individuelle mobilnet at tage i1 brug til udevelse af kebermagt. Vurderingen af
potentielle kebermagtsredskaber skal ses i lyset af den incitamentsstruktur, som er
beskrevet ovenfor.

Regulatorisk trussel

Med henblik pa at udsondre de realistiske muligheder for anvendelse af kebermagt er
det nedvendigt at gennemgd en raekke hypotetiske scenarier for at udsondre dem, der
er vanskeligt gennemforlige pa grund af den regulatoriske trussel, der folger af
telelovens regler om samtrafik.

En mobilnetoperater kunne under forhandlinger med en mindre eller svagere operator
gennemtvinge sine ensker ved at true med ikke at lade den svage mobilnetoperater
opna samtrafik og derved afskere de to selskabers slutbrugere fra at sende sms’er til
hinanden. Dette kan enten ske ved en forhaling af forhandlingerne eller ved at naegte
samtrafik. Troverdigheden af denne forhandlingsteknik athanger blandt andet af:

- De gkonomiske konsekvenser for de to mobilnetoperaterer som folger af, at deres
kunder ikke kan sende sms til hinanden. Den gkonomiske skadevirkning afthenger
blandt andet af selskabernes storrelse og skonomiske ballast til at modsta
eventuelle tab af slutbrugere og tab af indtegter i en periode.
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- Vilkér i eksisterende kontrakter der fastsatter varslingsperioder,
mindstekabsklausuler med mere. Parterne kan vaere bundet af tidligere
kommercielle forpligtelser.

- Parternes forventning om regulatoriske indgreb

Truslen om ikke at keabe terminering er dog ikke en mulighed for selskaberne i
Danmark, idet telelovgivningen stiller krav om, at udbydere af offentlige elektroniske
kommunikationsnet eller —tjenester har ret og pligt til indbyrdes at forhandle sig frem
til aftaler om udveksling af trafik, jf. telelovens § 41, stk. 2.

IT- og Telestyrelsen kan ifolge telelovens § 44, i det omfang det er nedvendigt for at
sikre forbindelse mellem slutbrugere i de enkelte net, treeffe afgerelse om, at udbydere
af elektroniske kommunikationsnet eller —tjenester eller ejere af elektroniske
kommunikationsnet, der kontrollerer adgangen til en eller flere slutbrugere, palegges
forpligtelser efter § 51, herunder i begrundede tilfaelde forpligtelse til at sammenkoble
deres net.

Der er saledes ifelge teleloven en uomgaengelig betingelse for udbydernes
forhandlinger og aftaleindgéelse, at der opnas samtrafik og interoperabilitet imellem
slutbrugerne. Hvis parternes kommercielle forhandlinger forer i retning af afbrydelsen
af denne interoperabilitet, er det givet, at styrelsen enten efter anmodning fra en part
eller af egen drift vil treeffe en afgerelse, der sikrer interoperabilitet, herunder nogle af
de afgerende vilkar, der herer til en aftale om samtrafik, jf. § 51; altsé paleeggelse af
forpligtelser akkurat som ved afgerelse af markedsundersogelser.

Det er IT- og Telestyrelsens vurdering, at markedsaktererne er bevidst om den
regulatoriske trussel, og at dette forhold begrenser markedsakterernes udevelse af
kebermagt og de resultater, markedsakterene vil soge at opna ved udevelse af
kebermagt.

Trussel om at forhoje egne termineringspriser

Udbyderne af sms-terminering i individuelle mobilnet indgar i et indbyrdes
athangighedsforhold, idet alle udbydere tillige er tvungne kunder af terminering i de
andre udbyderes net. En trussel fra én kunde om ensidigt at forheje egne
termineringspriser over for udbyderen skal forst og fremmest vaere muligt ud fra de
kommercielle aftaler, der allerede gaelder mellem parterne. Med den eksisterende
aftalestruktur ma det forventes, at en trussel om at forhgje termineringspriser over for
en anden mobilnetoperater vil blive medt med en modsatrettet trussel om en
tilsvarende (eller méske storre) forhejelse af termineringsprisen fra den anden part.
Den ovenfor beskrevne regulatoriske trussel, begraenser efter IT- og Telestyrelsens
vurdering muligheden for at udeve denne type kebermagt.

IT- og Telestyrelsen vurderer pa den baggrund, at telelovens bestemmelse om pligt til

indgé aftaler om udveksling af trafik reducerer kundernes mulighed for at udeve
kebermagt.
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Trussel om at ecendre priser eller andre vilkdr pd andre ikke regulerede
engrosmarkeder

Telebranchens aktorer er ofte til stede pé flere markeder. Bdde markeder der er
underlagt regulering samt de uregulerede markeder pé engros- og detailniveau.
Mobilnetejerne er blandt de sterste akterer i telebranchen og har et utal af samarbejder
pa tvers af alle markederne.

Hvis en kunde p& markedet for terminering i mobilnet samtidig er udbyder pa et andet
ikke-reguleret marked, hvor udbyderen af terminering i mobilnet er kunde, vil
kunderne pé det padgeldende ikke-regulerede marked have mulighed for at udeve
kebermagt. Kunderne vil eksempelvis kunne fremsatte en trussel om at forringe
vilkérene pa et andet ikke-regulerede marked, hvor denne selv er udbyder.

P& markeder uden regulering og med fri konkurrence ma det formodes, at de
kommercielle hensyn vejer tungere end hensynet til mélrettet at skade modparten. Den
regulatoriske trussel er under alle omstendigheder gaeldende i langt de fleste
situationer og legger en demper pé eventuelle forseg pé at udeve kebermagt ad denne
vej. IT- og Telestyrelsen har ikke set indikationer pa denne adfaerd.

Pé denne baggrund er det IT- og Telestyrelsens vurdering, at der kun er begranset
mulighed for kunder at udeve modstdende kebermagt ved at leegge pres pa andre
markeder.

Trussel om at heeve priser pd slutbrugermarked

En anden made, hvorpa kunderne har mulighed for at udeve kebermagt over for
udbyderen, er ved at have slutbrugerprisen for at sende sms’er til netop denne
udbyders mobilkunder. Da en hgjere slutbrugerpris, under forudsetning om en elastisk
eftersporgsel, vil reducere udbyderens afsatning af terminering i mobilnet, vil dette
kunne tvinge udbyderen til at nedsatte termineringspris.

IT- og Telestyrelsen har ikke kendskab til, at de enkelte mobiltermineringskunder har
brugt truslen om at haeve slutbrugerprisen til en anden udbyder med henblik pé at sikre
sig lavere engrospriser pd mobilterminering hos denne udbyder.

4.9.3 Faktisk udovelse af kebermagt

Pé trods af de incitamenter blandt udbyderen og kunderne pa Telenors marked, er
markedet preeget af stagnerende priser, jf. afsnit 4.8. Dette tyder pa en stor treeghed i
markedet samt manglende kebermagt til at fa gennemfort de enskede priseendringer.

P& et marked, hvor der er effektiv kebermagt, er der en formodning om, at
prisniveauet folger et eventuelt fald i omkostningerne over tid. Markedet for sms-
terminering i individuelle mobilnet er ikke underlagt regulering og derfor ikke
selvstendigt analyseret med hensyn til faktiske omkostninger for sms-terminering.
Ifolge IT- og Telestyrelsens estimat foretaget i forbindelse LRAIC-mobil er
omkostningerne for terminering af sms’er dog faldende. Det skyldes ifalge styrelsens
vurdering blandt andet, at netelementerne er blevet billigere i takt med produkt- og
teknologiudviklingen, tilkomne tjenester sisom MMS og data-trafik berer en storre
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andel af nettets omkostninger, og den ggede sms-trafik mindsker den reelle
omkostning for den enkelte sms.

Som beskrevet i afsnit 4.8 om prisudvikling er termineringsprisen blandt
mobilnetoperatorerne uendret i en lang &rraekke. Da termineringsprisen ikke folger
udviklingen i omkostninger, er der en steerk indikation for en begranset kebermagt pa
markedet for sms-terminering i individuelle mobilnet.

4.9.4 Udbyderne og kundernes vurdering af kebermagt

IT- og Telestyrelsen har under indsamlingen af data spurgt bade kunder og udbydere
pa engrosmarkedet om deres vurdering af tilstedevarelsen af kabermagt.

En af mobilnetoperaterene mener, at der eksisterer en vis kebermagt hos de store
selskaber med mange slutbrugere, da der hos andre udbydere mé veaere stor interesse i
at have samtrafik og na ud til dette store antal slutbrugere. Samtidig vurderes der at
vaere en gensidig interesse i at terminere sms’er fra andre selskaber i eget mobilnet,
hvilket setter en begransning for denne kebermagt. En anden mobilnetoperater
betegner denne falles interesse som afgarende for, at de ikke har segt genforhandling
af de eksisterende aftaler, siden de blev indgéet i 2002. En mindre mobilnetoperater
mener ikke, at termineringsprisen afspejler de reelle omkostninger og giver udtryk for
at, de ikke har kebermagt. En anden mobilnetoperater med negativ asymmetri i
mangden af termineringer og dermed et gkonomisk nettotab har samme opfattelse og
mener, at regulering er den eneste mulighed for at fa bragt termineringspriserne ned i
nzrheden af det reelle omkostningsniveau.

Den samlede vurdering af de indkomne svar indikerer, at der ikke pa nogen vaesentlig
kebermagt.

4.9.5 Konklusion vedrgrende keabermagt

P& baggrund af de ovenfor beskrevne forhold, er det sammenfattende IT- og
Telestyrelsens vurdering, at der ikke i betydeligt omfang eksisterer mekanismer, der
gor det muligt for Telenors kunder at udeve en grad af kebermagt, der kan pavirke
pris- eller leveringsvilkar i en sddan grad at der er tale om reel konkurrence pa
markedet.

4.10 Samlet vurdering af konkurrencen

Markedsafgrensningen indebarer, at der pr. definition kun kan vare én udbyder pa
engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors mobilnet, og at Telenor séledes pr.
definition har en markedsandel pa 100 pct. i sit terminerende mobilnet. Udover
markedsandelen peger ogsé andre indikatorer til vurdering af konkurrenceforholdene,
herunder adgangsbarrierer og flaskehalse — som folge af markedsafgreensningen — i
retning af fraver af reel konkurrence pa engrosmarkedet for terminering af sms i
Telenors mobilnet.

Ogsa prissetningen for terminering af sms indikerer, at der ikke er reel konkurrence
pa markedet. Prisen for terminering af sms har siden 2002 ligget fuldsteendig uendret

35



pa 20 gre pr. termineret sms. En enkelt mobilnetoperater beskriver, at operateren har
foreslaet en solidarisk nedsenkning af denne pris, men at dette er blevet afvist.
Prissatningen for push-sms er knap sa statisk. I perioden fra 2006 til 2008 er der
samlet set sket et prisfald pé cirka 10 pct.

Ydermere er det IT- og Telestyrelsens vurdering, at termineringspriserne ikke
afspejler det reelle omkostningsniveau — og at omkostningerne for terminering af
sms’er er faldende. Det ses af styrelsens estimater foretaget i forbindelse med
prisfastsattelsen af terminering af taleopkald i mobilnet efter LRAIC-metoden.

IT- og Telestyrelsen har i markedsanalysen undersegt, hvorledes Telenor stér i forhold
til sine engroskunders eventuelle kebermagt. Styrelsen har siledes analyseret, om
Telenors kunder har tilstreekkelig styrke til at gennemtvinge vilkar, der indikerer reel
konkurrence pa engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors mobilnet. Imidlertid
har styrelsen i sin markedsundersogelse ikke fundet indikation p4, at dette er tilfaeldet.
Blandt andet det forhold, at priserne gennem en lang periode har veret uendrede,
peger i retningen af, at ingen af markedsakterene har veeret i stand til at presse
modparten til at 2endre prisen.

IT- og Telestyrelsen konkluderer p& den baggrund, at der ikke pa nuvarende tidspunkt

er — og ikke indenfor markedsundersagelsens tidshorisont vil vere — reel konkurrence
pa engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors mobilnet.
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5 Analyse af SMP hos enkeltvirksomheder

5.1 Indledning

Da der ikke er reel konkurrence pa engrosmarkedet for terminering af sms i
individuelle mobilnet, jf. kapitel 4, skal IT- og Telestyrelsen udpege en eller flere
virksomheder med staerk markedsposition (SMP).

En virksomhed anses for at have SMP, hvis den indtager, hvad der indenfor
konkurrenceretten svarer til en dominerende stilling, dog med de modifikationer som
folger af direktiverne pa teleomradet, EU-Kommissionens henstilling om relevante
produkt- og tjenestemarkeder og Kommissionens retningslinjer for markedsanalyser
og beregning af SMP. I analysen af, om en virksomhed har SMP pa et givet marked,
skal det undersoges, om virksomheden har en styrkeposition, der giver magt til i
betragtelig grad at kunne handle uafthangigt af konkurrenter, kunder og forbrugere pa
det padgaeldende marked.

Det er vigtigt at understrege, at SMP ikke udelukkende kan fastleegges ud fra store
markedsandele. Der skal som udgangspunkt gennemfoeres en grundig og bred analyse
af de gkonomiske forhold pa markedet, for det konkluderes, at en virksomhed har en
steerk markedsposition. Markedsandele vil dog vere en vasentlig indikator i
vurderingen af, hvilken udbyder, der har SMP.

En udbyder kan tildeles SMP pé baggrund af et eller flere af nedenstdende kriterier,
som enkeltvis ikke ngdvendigyvis er tilstreekkelige til at konstatere SMP. De enkelte
kriterier for SMP gennemgas i folgende reekkefolge:

- Markedsandele og -koncentration (afsnit 5.2)

- Adgangsbarrierer (afsnit 5.3)

- Produktionsforhold (afsnit 5.4)

- Konkurrenceadfzerd (afsnit 5.5)

- Prisfastsattelse og evt. urimelige priser (afsnit 5.6)
- Keobermagt (afsnit 5.7)

Ligesom i analysen om reel konkurrence har IT- og Telestyrelsen valgt ikke at
behandle en rakke indikatorer, som normalt inddrages ved styrelsens
markedsundersegelser, idet de efter styrelsen ikke vil bidrage til vurderingen af SMP-
udpegningen pa markedet. Arsagen hertil er strukturen pa markederne for terminering
1 mobilnet. Hver mobilnetoperater har sit marked for terminering af sms, som
kunderne nedvendigvis mé keb terminering af, safremt kunderne vil kunne levere en
sms til en slutbruger, som er tilknyttet den pageldende mobilnetoperaters net.

5.2 Markedsandel

Det generelle princip er her, at en hgj markedsandel opfattes som indikation af; at
virksomheden har SMP pa det pagaldende marked.

I konkurrenceretlige vurderinger af dominerende stilling (svarende til SMP) tages der
normalt udgangspunkt i felgende tommelfingerregel om markedsandele:
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e Virksomheder med markedsandele pa mindre end 25 pct. kan ikke forventes at
have SMP.

e Ved markedsandele pa 25-40 pct. vil der i visse tilfeelde kunne vere tale om
SMP, men der vil dog i sa fald samtidig skulle vere en raekke andre kriterier
end blot markedsandele, som peger i retning af SMP.

e For markedsandele pa over 40 pct. vil der ogsa skulle veere andre kriterier end
markedsandele, der peger i retning af SMP for at kunne fastsld SMP.

e Markedsandele pé over 50 pct. vil normalt inden for konkurrenceretten i sig
selv blive betragtet som bevis for SMP.

Markedsafgrensningen indebarer pr. definition, at Telenor har en markedsandel pa
100 pct. pa engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors mobilnet.

Som det fremgar af ovenstéende, er Telenor saledes den eneste udbyder pa markedet.
Det er IT- og Telestyrelsens vurdering, at Telenor indenfor markedsundersggelsens
tidshorisont fortsat vil have en markedsandel pa 100 pct.

En markedsandel p& 100 pct. er efter de konkurrenceretlige principper en meget
betydende indikator for SMP, men det kan som udgangspunkt ikke udelukkende pa
grundlag af store markedsandele konkluderes, at Telenor har SMP, jf. EU-
Kommissionens retningslinjer for markedsanalyser og vurdering af SMP, pkt. 78.
Indikatoren om markedsandele kan, selvom den er sterk, ikke sté alene, og
vurderingen ber underbygges af andre indikatorer.

5.3 Adgangsbarrierer

Forskellige former for begraensninger i en ny akters adgang til et marked omtales som
adgangsbarrierer. Nar adgangsbarriererne er vasentlige, vil adgangen til markedet
vare begraenset (svag potentiel konkurrence), og markedsstillingen hos de allerede
veletablerede aktarer vil blive styrket. Hvorvidt der er tale om staeerk markedsposition
athaenger af, hvor let det er at f4 adgang til markedet. Hvis der for eksempel ikke
eksisterer adgangshindringer pa et marked, vil dette i sig selv kunne vare
tilstraekkeligt til at forhindre en virksomhed med en betydelig markedsandel i at udvise
konkurrencebegransende adfaerd.

Som anfort i kapitel 4 kan en anden udbyder ikke etablere sig p& engrosmarkedet for
terminering af sms i1 Telenors mobilnet, idet adgangsbarrierne som folge af
marekdsafgrensningen er uovervindelige. Hvis en ny akter ensker at etablere sig som
udbyder af terminering, vil der vare tale om etablering af et nyt og separat marked for
terminering af sms i mobilnet, og dette marked vil eksistere uathengigt af markedet
for terminering af sms i Telenors mobilnet.

Markedsafgreensningen udelukker derfor definitorisk adgang til markedet.
Jo sterre adgangsbarrierer, desto sterre muligheder har en virksomhed for at fastholde

en steerk markedsposition. At adgangen til markedet er udelukket taler klart for, at
Telenor har SMP.
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54 Produktionsforhold

5.4.1 Flaskehalse

Flaskehalse kan vere afgerende for, om en udbyder har SMP, da flaskehalse typisk er
ensbetydende med alvorlige barrierer for nye akterers adgang til markedet. Begrebet
flaskehalse anvendes her som en betegnelse for situationer, hvor der pa dele af
markedet er begransninger i adgangen til produktionsressourcer i forhold til andre
dele af markedet, for eksempel fordi det enten er umuligt eller urentabelt at etablere
parallelle faciliteter eller infrastrukturer med videre. Nar der er tale om en flaskehals i
produktionen af en ydelse, s& indeberer dette, at der er et meget begranset antal
udbydere (virksomhederne, som kontrollerer flaskehalsen), og at disse udbydere
typisk har en dominerende position pa dele af det pdgaeldende marked.

Som anfort i kapitel 2 afgranses det relevante marked séledes, at termineringsydelsen
leveres i individuelle offentlige mobilnet svarende til den enkelte udbyders mobilnet.

Markedsafgreensningen indebarer derfor, at der pr. definition er tale om flaskehalse pa
hvert af de enkelte termineringsmarkeder, idet produktionen af termineringstjenesten i
en given udbyders mobilnet alene forestds af én udbyder. Denne indikator understetter
dermed udpegningen af Telenor som havende SMP.

5.5 Konkurrenceadfaerd

Safremt en udbyder udviser konkurrencebegransende adfzrd, vil dette understotte
formodningen om, at den pageldende udbyder har en steerk markedsposition.

P& et marked med reel konkurrence kan virksomhederne som udgangspunkt ikke
udeve konkurrencebegransende adfzrd, idet en sddan adfzerd blot vil fa kunderne til
at skifte leverander og dermed ramme virksomheden selv. Muligheden for at udeve
konkurrencebegransende adfzrd vil typisk vare baseret pa udnyttelse af staerk
markedsposition.

Konkurrenceadfaerden pa engrosmarkedet for terminering i Telenors mobilnet er
undersagt ved hjeelp af kvalitative spergsmal til udbyderen og kunderne.
Markedsaktererne har svaret pd, hvorvidt engrosmarkedet for terminering af sms i
Telenors mobilnet efter deres vurdering er praget af konkurrence, eller om der er
begransninger i konkurrencen eller lignende.

Det kan af kommentarerne sammenfattes, at markedets monopollignende karakter
fremheaves pd kundesiden. Den fremherskende opfattelse blandt de eksterne kunder er,
at engrosmarkederne for terminering af sms i mobilnet ikke er praeget af konkurrence.

Bemarkningerne knytter sig dog ikke til specifikke eksempler pé
konkurrencebegransende adfzrd.

Da markedet kun har én udbyder er det begranset hvilke typer af

konkurrencebegraensende adfaerd, der potentielt kan finde sted. Udgangspunktet for
vurderingen af reel konkurrence i de mobile termineringsmarkeder er som forklaret i
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henstillingen, at der ikke er reel konkurrence. Saledes kan adfaerd der i geengs forstand
virker konkurrencebegransende, snarere betragtes som en naturlig folge af
termineringsmarkedernes struktur. Udbydernes adfaerd og deres muligheder for at
udnytte deres urokkelige markedsandel er primaert begraenset af den gensidighed, der
er mellem mobilnetoperatorer og telelovens regler om samtrafik.

IT- og Telestyrelsen vurderer ud fra de indkomne besvarelser og sms-
termineringsmarkedernes strukturer, at der ikke forekommer konkurrencebegransende
adfaerd pa markedet for sms-terminering i Telenors mobilnet. Den
konkurrencebegransning der eksisterer, skal findes i de strukturelle markedsforhold.

Manglen pé tydelig konkurrencebegraensende adferd indikerer derfor ikke at Telenor
ikke har SMP, men bestyrker ej heller en konklusion om SMP.

5.6 Prisfastsaettelsen og evt. urimelige priser

P& et konkurrencemarked vil priserne meget hurtigt tilpasse sig eendringer i udbud og
efterspergsel. Desuden vil individuelle virksomheder ikke vaere i stand til at pavirke
markedspriserne. Safremt den sterste udbyder har urimeligt hoje eller lave priser eller
stivhed 1 prisdannelsen, vil det derfor kunne opfattes som indikation af, at denne
udbyder har SMP.

Som beskrevet i afsnit 4.8 har prisen for terminering af sms varet 20 ere pr. styk siden
2002. I forhold til engrosprisudviklingen pa push-sms’er har IT- og Telestyrelsen pa
baggrund af tilbagemeldinger fra branchen noteret sig en vis udvikling mod lavere
priser. Engrospriserne pa push-sms tjenester er dog fortsat meget hgje og betydelig
over omkostningsniveauet for terminering af sms’er.

IT- og Telestyrelsen vurderer, at selvom priserne pa terminering af sms pa et tidspunkt
har veeret teettere pa de reelle omkostninger, er det overvejende sandsynligt, at
omkostningerne pr. sms er faldet over tid. Dette er ikke er blevet modsvaret af fald i
termineringspriserne.

Da kun Telenor er til stede pd markedet, mens kunderne er tvungne kunder hos
mobilnetoperateren synes der umiddelbart ikke at vaere nogen udbuds- og
efterspergselsmekanismer, der kan pavirke priss@tningen. Der kunne dog eventuelt
komme et pres pa Telenors priser, hvis Telenors kunder er i besiddelse af modstdende
kebermagt, jf. nedenfor.

Det er IT — og Telestyrelsens vurdering, at indikatoren om prisfastsettelsen peger i

retning af, at Telenor inden for markedsundersggelsens tidshorisont har SMP péa
markedet.

5.7 Keobermagt
Nér en kunde har en sa staerk forhandlingsposition, at denne i betydelig grad kan

pavirke pris- og/eller leveringsvilkar er det udtryk for kebermagt. En kundes
forhandlingsstyrke afhanger af sdvel kunde- som markedsforhold. Kundeforhold kan
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for eksempel omhandle eftersporgslens storrelse, evt. modydelser som kunden kan
tilbyde eller kundens erfaring med at forhandle. Relevante markedsforhold vedrarer
f.eks. antallet af udbydere og kunder, den tilgengelige information og mulighederne
for leveranderskift mv.

Tilstedeverelsen af kebermagt begraenser udbyderens mulighed for at optraede
uathengigt af markedet. Derfor vil en eller flere kunders kebermagt kunne fungere
som modvagt mod en dominerende udbyderes kontrol over prisdannelsen mv.

I kapitel 4 behandles spergsmalet om kebermagt udferligt, hvortil henvises. Afsnittet
om kebermagt konkluderer, at Telenor ikke er udsat for en betydelig grad af
modstaende kebermagt.

Det forhold, at Telenor ikke mades af en betydelig grad af kebermagt understetter
konklusionen om, at Telenor har SMP pé engrosmarkedet for terminering af sms i
Telenors mobilnet.

5.8 Samlet konklusion om SMP
Telenors markedsandel pa 100 pct. er en indikator, der taler for, at Telenor har SMP.

Markedsafgrensningen medferer endvidere, at nye udbydere pr. definition er
udelukket fra markedet. Dvs. der er blivende adgangsbarrierer samt flaskehalse,
hvilket ogsa underbygger en konklusion om, at Telenor har SMP. Ogsa indikatoren
om prisfastsattelse peger i retningen af denne konklusion, idet priserne har veret
stabile pa et niveau, som ligger betydeligt over de omkostninger, der efter styrelsens
oplysninger er forbundet med at producere ydelsen terminering af sms i Telenors
mobilnet.

Derudover konkluderer analysen vedr. kebermagt, at Telenor ikke er udsat for en
betydelig grad af modstidende kebermagt, hvilket ligeledes yderligere, at Telenor har
SMP pé engrosmarkedet for terminering i Telenors mobilnet.

IT- og Telestyrelsen konkluderer pa den baggrund, at der ikke pa nuvarende tidspunkt

er — og ikke indenfor markedsundersegelsens tidshorisont vil vere — reel konkurrence
pa engrosmarkedet for terminering af sms i Telenors mobilnet og at Telenor har SMP.
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