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Fintechs in het betalingsverkeer — Het risico van uitsluiting

Vooraf: De rol van de ACM in de financiele sector

De Autoriteit Consument & Markt (ACM) bevordert kansen en keuzes voor bedrijven en
consumenten. Wij creéren kansen door oneerlijke concurrentie te bestrijden en het makkelijker
te maken voor nieuwe aanbieders om op de markt te komen. Meer aanbieders betekent meer
concurrentie. Concurrentie is de motor achter innovatie en economische groei. Innovatie leidt
tot nieuwe producten, diensten en bedrijven. Bedrijven dingen om de gunst van de consument
door goedkoper, beter of vernieuwender te zijn dan hun concurrent. Zo doet de markt zijn werk
en hebben consumenten meer te kiezen. Maar een goede marktwerking is niet altijd
vanzelfsprekend.

De ACM zorgt ervoor dat de markt zijn werk kan doen door op te treden als de concurrentie
verstoord wordt. In sommige sectoren zijn er meer risico’s voor de marktwerking. De financiéle
sector is er daar een van. Dit komt doordat het een sterk gereguleerde sector is, waar
bedrijven veel en vaak met elkaar (moeten) samenwerken. Bovendien is een groot deel van de
markt in handen van een klein aantal aanbieders en is het lastig voor nieuwe aanbieders om
deze markt te betreden. Daarom geven wij richting en adviezen aan de financiéle sector en
beleidsmakers om de marktwerking in die sector te stimuleren. Daarnaast houdt de ACM
toezicht of bedrijven in de financiéle sector zich aan de mededingingsregels houden en ziet de
ACM toe op een aantal specifieke regels die voor bedrijven in de financiéle sector gelden. Dit
betreft onder andere het toezicht op de toegang tot een deel van de betalingssystemen.

Aanleiding voor dit onderzoek

Consumenten kunnen op steeds meer manieren elektronisch betalen. Bijvoorbeeld met PIN,
contactloos, PayPal, iDeal of creditcard. Steeds meer bedrijven zien kansen om middels
innovatieve technologieén de betaalmarkt te betreden met nieuwe en innovatieve diensten.
Hiervoor hebben zij in veel gevallen wel toegang tot de betaalrekening nodig van hun klanten.
Tot nu toe is deze informatie en de toegang voorbehouden aan de bank waar de klant zijn
betaalrekening aanhoudt. De herziene Payment Services Directive 2 (Europese Richtlijn),
maakt het per 13 januari 2018 mogelijk dat ook anderen dan de eigen bank toegang gaan
krijgen tot deze gegevens. Hiermee wordt meer concurrentie in de betaalmarkt mogelijk, waar
deze nu beperkt is tot enkele partijen. Om toegang te krijgen moeten de
betalingsdienstverleners voldoen aan voorwaarden. Aanbieders van betalingssystemen
bepalen die voorwaarden. De ACM let erop dat deze voorwaarden de concurrentie niet
onnodig beperken. Vanuit dit oogpunt heeft de ACM onderzocht of bancaire partijen de
toegang tot de (zakelijke) betaalrekening zullen proberen te belemmeren.

Met dit onderzoek van de Monitor Financiéle Sector (MFS) beoogt de ACM aan te geven
welke risico’s zij ziet op zulk gedrag en hoe dit voorkomen zou kunnen worden door
regelgeving en invulling van voorwaarden door beleidsmakers en andere toezichthouders. Ook
zal de ACM de uitkomsten van haar onderzoek gebruiken om richting te geven aan haar eigen
toezicht in 2018. Daar waar de grootste risico’s op toetredingsbarriéres bestaan, zal de ACM
proactief onderzoeken of er sprake is van overtredingen van de Mededingingswet (Mw) en de
Wet financieel toezicht (Wft).
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Managementsamenvatting

Nieuwe partijen zijn stuwende kracht voor innovatie op betaalmarkt

Kunnen nieuwe partijen in de financiéle sector met innovatieve technologieén voet aan de grond
krijgen op de betaalmarkt? Of sluiten gevestigde partijen hen uit? Deze partijen (ook wel ‘fintech-
bedrijven’ of ‘fintechs’) zouden de concurrentieverhoudingen in de financiéle sector kunnen
veranderen. De fintechs vormen een stuwende kracht in de vernieuwing van de financiéle sector.
De ACM komt met aanbevelingen om te voorkomen dat de gevestigde orde het onmogelijk maakt
voor fintechs om de betaalmarkt te betreden.

De ACM focust in deze studie op de markt voor betalingsverkeer. Redenen hiervoor zijn dat er de
afgelopen jaren veel nieuwe aanbieders zijn bijgekomen op deze markt en dat er forse
investeringen zijn gedaan. Bovendien komt er een nieuw wetgevend kader aan: vanaf januari 2018
is de nieuwe Europese betalingsdienstenrichtlijn van kracht, de herziene Payment Services
Directive (de PSD2-richtlijn). De richtlijn regelt dat ook andere partijen dan banken toegang krijgen
tot betaalrekeningen als de klant daarmee akkoord is. De markt voor betaalproducten was
voorheen voorbehouden aan slechts enkele partijen. Met de richtlijn ontstaan legio mogelijkheden
voor fintechs om nieuwe betaalproducten aan te bieden. De ACM vindt het belangrijk dat deze
concurrentie daadwerkelijk tot stand komt.

Innovaties op de betaalmarkt komen vooral van de voorkant

De betaalmarkt innoveert aan de voorkant en aan de achterkant. Innovaties aan de voorkant richten
zich op het contact tussen bank en betaler of ontvanger. Innovaties aan de achterkant gaan over
activiteiten binnen de bank of in de laag van clearing en settlement (zie figuur A).

Vooral aan de voorkant van het betalingsverkeer spelen fintechs een belangrijke rol om de
betaalmarkt te vernieuwen. Aan de voorkant zitten front-end providers en end-to-end providers.

o De front-end providers zijn fintechs met nieuwe betalingsinitiatiediensten. Voorbeelden zijn
betaalapps waarmee je online in de winkel kan betalen. Of nieuwe diensten als
elektronische huishoudboekjes die inzicht geven in de financiéle situatie van een bedrijf of
consument.

e De end-to-end providers zijn fintechs die het betalingsproces als geheel aanbieden.
Voorbeelden zijn PayPal en Afterpay.

De front-end providers en de end-to-end-providers zorgen voor een nieuw en beter aanbod voor
klanten. De gevestigde partijen reageren op de nieuwe fintechs door kosten te besparen en zelf te
innoveren. Soms participeren ze zelf in fintechs.

De fintechs aan de achterkant van het betalingsverkeer zorgen er vooral voor dat systemen van de

banken sneller worden. Zo kunnen zij concurreren met bijvoorbeeld de gebruiksvriendelijke en
snelle systemen van end-to-end providers.
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Figuur A: Voor- en achterkant betalingsverkeer
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Reéel risico op uitsluiting van front-end providers

Banken hebben informatie in handen die fintechs nodig hebben om hun diensten te kunnen
aanbieden. Er bestaat een reéel gevaar dat banken front-end providers proberen uit te sluiten.

Zo zijn front-end providers afhankelijk van banken om informatie over de betaalrekening van een
specifieke klant te verkrijgen. Banken hebben marktmacht omdat zij als enige beschikken over de
betaalinformatie van een specifieke klant. Bovendien kunnen front-end providers concurrenten van
banken zijn of worden. Het is aannemelijk dat banken proberen deze concurrentie te vermijden
door front-end providers uit te sluiten.

Maatregelen tegen uitsluiting
De ACM ziet vier partijen die maatregelen kunnen nemen om het risico op uitsluiting te
verminderen.

De ACM kan met de Mededingingswet in de hand optreden tegen anti-competitief gedrag.
Dominante partijen mogen bijvoorbeeld niet weigeren om essentiéle informatie te leveren aan
fintechs op basis van oneigenlijke gronden. Ook mogen gevestigde partijen niet afspreken om de
toegang te weigeren aan nieuwe partijen. Stelt de ACM achteraf vast dat partijen zich schuldig
hebben gemaakt aan anti-competitief gedrag? Dan kunnen we de Mededingingswet toepassen. De
ACM vindt het belangrijk dat meer concurrentie op de betaalmarkt tot stand komt. Daarom zullen wij
actief monitoren hoe banken omgaan met aanvragen om toegang. De ACM heeft geen additioneel
instrumentarium gekregen vanuit de PSD2-richtlijn om dit specifieke risico aan te pakken.

De nieuwe Europese PSD2-richtlijn regelt dat banken verplicht zijn toegang tot de betaalrekening te
verlenen, op voorwaarde dat de betrokken consument of het bedrijf toestemming heeft gegeven. De
PSD2-richtlijn stelt regels voor die toegang vast. De Regulatory Technical Standards (RTS) van de
Europese Commissie geven een nadere invulling van die regels. Daar waar de PSD2 en de RTS
nog ruimte laten voor verschillende invullingen of interpretaties ten aanzien van de wijze waarop
toegang verleend dient te worden, en zodoende tot onduidelijkheid voor marktpartijen zouden
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kunnen leiden, is het aan de toezichthouders om die nadere invulling te geven. Voor zover ze die
ruimte heeft, ligt het voor de hand dat DNB dit doet. De ACM heeft veel ervaring met
toegangsregulering in 0.a. de telecomsector en is graag bereid haar expertise te delen.

De Europese Commissie staat toe dat banken gecompenseerd mogen worden voor ten hoogste de
efficiénte kosten, die zij moeten maken om toegang voor andere partijen te realiseren. Als banken
gratis toegang moeten verlenen kan dit banken een prikkel geven om fintechs uit te sluiten.

Ten slotte beveelt de ACM aan om, conform de wens van het kabinet in het regeerakkoord, een
bankvergunning in lichtere vorm in te voeren voor fintechs. Hiermee krijgen fintechs de mogelijkheid
om, onder bepaalde voorwaarden, zelf betaalrekeningen aan te bieden. Door ook entiteiten zonder
bankvergunning de mogelijkheid te geven betaalrekeningen aan te bieden, zou de marktmacht van
banken kunnen worden verkleind. De ACM vindt deze mogelijkheid voor fintechs van groot belang
om daadwerkelijk een concurrerend product te kunnen aanbieden.

Samenvatting
Maatregelen tegen uitsluiting van front-end providers

De ACM vindt het belangrijk dat er meer concurrentie en innovatie op de betaalmarkt komt. Voor
front-end providers zien wij een reéel risico op uitsluiting. De ACM volgt de ontwikkelingen in de
markt en het gedrag van marktpartijen daarom de komende tijd intensief. De ACM kan optreden op
basis van bevoegdheden uit de Mededingingswet. De ACM heeft geen aanvullend instrumentarium
gekregen vanuit de PSD2-richtlijn om het risico op uitsluiting te verminderen. Andere partijen die
maatregelen kunnen nemen om dit risico te verminderen zijn DNB, de Europese Commissie en het
kabinet. De ACM doet de volgende aanbevelingen:

e Daar waar de PSD2 en de RTS nog ruimte laten voor verschillende invullingen of interpretaties
ten aanzien van de wijze waarop toegang verleend dient te worden, is het aan de
toezichthouders om die nadere invulling te geven. Voor zover ze die ruimte heeft, ligt het voor
de hand dat DNB dit doet. De ACM heeft veel ervaring met toegangsregulering in o.a. de
telecomsector en is graag bereid haar expertise te delen.

e De Europese Commissie staat toe dat banken gecompenseerd mogen worden voor ten
hoogste de efficiénte kosten, die zij moeten maken om toegang voor andere partijen te
realiseren. Als banken gratis toegang moeten verlenen kan dit banken een prikkel geven om
fintechs uit te sluiten.

o Het kabinet voert een bankvergunning in lichtere vorm in voor fintechs. Hiermee krijgen fintechs
de mogelijkheid om zelf betaalrekeningen aan te bieden.

Gering risico op uitsluiting van end-to-end providers

Voor end-to-end providers is het cruciaal om toegang te hebben tot de functies van interbancaire
systemen, met name van systemen voor clearing en settlement. Klanten moeten immers geld van
en naar het gesloten systeem van de end-to-end provider kunnen overhevelen. Een end-to-end-
provider kan dit op twee manieren mogelijk maken: via een bank en via directe toegang.

De ACM constateert dat het onwaarschijnlijk is dat er sprake is van marktmacht van banken bij de
uitgifte van (zakelijke) betaalrekeningen. Daarvoor is het aantal aanbieders van betaalrekeningen
namelijk te groot. Bovendien zijn er grote verschillen tussen die aanbieders. Beide factoren maken
het moeilijk om gezamenlijk af te stemmen. Dit maakt uitsluiting door banken bij de toegang tot
clearing en settlement onwaarschijnlijk.
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Maatregelen tegen uitsluiting

De ACM ziet dus geen grote risico’s op uitsluiting van end-to-end providers. Toch gaan wij toezien
op bepalingen in de PSD2-richtlijn die toegang tot zakelijke betaalrekeningen voor end-to-end
providers zeker stellen.

De ACM vindt dat de regels rond de toegang tot systemen voor clearing en settlement versoepeld
moeten worden: betalingsdienstverleners met een vergunning zouden direct toegang moeten
kunnen krijgen. Directe toegang tot de systemen van clearing en settlement vermindert het risico
van uitsluiting door banken van end-to-end providers. De betalingsdienstverleners moeten dan wel
onder toezicht staan en voldoen aan bepaalde voorwaarden. Nu is voor directe toegang tot clearing
en settlement nog een bankvergunning vereist. De ACM beveelt aan om, conform de wens van het
kabinet in het regeerakkoord, een bankvergunning in lichtere vorm in te voeren voor fintechs.
Hiermee krijgen fintechs de mogelijkheid om, onder bepaalde voorwaarden, directe toegang te
krijgen. De ACM vindt deze mogelijkheid voor fintechs van groot belang om daadwerkelijk een
concurrerend product te kunnen aanbieden.

De ACM wil dat alle betalingsdienstverleners met een vergunning direct kunnen deelnemen aan het
nieuwe instant payments systeem en het settlement-arrangement. Dit kan met objectieve eisen van
toegang die aansluiten op de risico’s van de activiteiten die deze betalingsdienstverleners
verrichten. Zo voorkomen we nieuwe risico’s op uitsluiting.

Samenvatting
Maatregelen tegen uitsluiting van end-to-end providers

De ACM ziet op dit moment geen grote risico’s op uitsluiting van end-to-end providers. Wij kunnen

in concrete gevallen handhavend optreden op de bepalingen in de PSD2-richtlijn over toegang tot

zakelijke betaalrekeningen. De ACM concludeert verder dat directe toegang van fintechs tot

interbancaire systemen leidt tot een verkleining van het risico van uitsluiting. Mogelijke maatregelen

om dit te bereiken zijn:

e Het kabinet voert een bankvergunning in lichtere vorm in voor fintechs. Hiermee krijgen fintechs
de mogelijkheid om direct toegang te krijgen tot systemen voor clearing en settlement.

o Definieer geobjectiveerde toegangseisen die aansluiten op de risico’s van de activiteiten die
deze instellingen verrichten.

e Waarborg dat fintechs bij de ontwikkeling van instant payments infrastructuren in Europa direct
kunnen participeren in de systemen en afspraken voor clearing en settlement op gelijke en
objectief voorwaarden.
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1. Inleiding

Fintech is een verzamelnaam voor nieuwe technologieén in de financiéle sector. Technologische
ontwikkeling speelt een rol in verschillende segmenten, variérend van betalingsverkeer tot
verzekeren. De technologie varieert sterk per segment. Bij vermogensbeheer gaat het bijvoorbeeld
over automatisering en robotisering waarbij handmatige activiteiten worden overgenomen door
machines. Bij betalingsverkeer en kredietverlening gaat het veel meer over de ontwikkeling van
nieuwe platforms en netwerken. Fintech heeft de potentie om de concurrentieverhoudingen in de
financiéle sector te veranderen. Dat is aanleiding voor de Monitor Financiéle Sector (MFS) van de
Autoriteit Consument en Markt (ACM) om dit onderzoek uit te voeren.

Doel van het onderzoek is vast te stellen of uitsluiting van fintechs® door gevestigde partijen een
belangrijk risico vormt voor toetreding tot de betaalmarkt en aanbevelingen te doen om dit risico te
verkleinen. De ACM wil als toezichthouder op concurrentie bijdragen aan het voorkomen van
toetredingsbarriéres. Barrieres kunnen op verschillende manieren ontstaan. Zo kan bestaande
regulering een barriere opwerpen. Er wordt echter al gewerkt aan nieuw beleid om die barrieres
weg te nemen. Voorbeelden zijn de introductie van deelvergunningen en de InnovationHub van
DNB en AFM.? In deze studie richten we ons daarom op de barriéres die gevestigde marktpartijen
kunnen opwerpen en daarmee innovatie vanuit fintechs kunnen tegenwerken.

We richten ons in deze studie op het betalingsverkeer. Op dat vlak hebben zich de afgelopen jaren
veel nieuwe aanbieders gemeld en zijn forse investeringen gedaan. Bovendien vindt hier een
fundamentele aanpassing van het wetgevend kader plaats met de implementatie van de herziene
Europese Betalingsdienstenrichtlijn (PSD2). Bestaande betalingsdienstaanbieders in de markt —
met name banken — worden hierdoor verplicht om op verzoek van hun klanten ook aan derde
partijen toegang te verschaffen tot de betaalrekening. Er zijn dan ook de nodige fintech initiatieven
die op deze veranderende markt een plek willen verwerven.®

Aanpak van het onderzoek

Als onderdeel van dit onderzoek heeft de ACM bureau-onderzoek gedaan naar de structuur van het
betalingsverkeer. Daarnaast zijn gesprekken gevoerd met een aantal fintechs en andere partijen die
in het betalingsverkeer actief zijn. Het Ministerie van Financién, het Ministerie van Economische
Zaken, het Centraal Planbureau en De Nederlandsche Bank hebben deelgenomen aan de
klankbordgroep en daarmee nuttige input voor dit onderzoek geleverd.

Opbouw van het rapport

In hoofdstuk 2 wordt eerst in zijn meest eenvoudige vorm een beschrijving gegeven van het
betalingsverkeer, de markten die te onderscheiden zijn, en spelers op deze markten. Daarna geeft
hoofdstuk 3 een categorisering van fintechs naar de verschillende lagen waarop zij actief zijn
binnen het betalingsverkeer. Hoofdstuk 4 analyseert voor twee typen fintechs hoe groot het risico is
dat zij worden uitgesloten door gevestigde partijen. Hoofdstuk 5 bespreekt vervolgens welke
bestaande instrumenten er zijn waarmee uitsluiting kan worden voorkomen. Hoofdstuk 6 sluit af
met de belangrijkste aanbevelingen en conclusies van dit rapport.

! Hoewel ook gevestigde partijen in de financiéle sector nieuwe technologieén inzetten, duiden we in dit rapport met
de term fintechs nieuwe innovatieve toetreders aan.

2 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2016/12/21/kamerbrief-follow-up-toetredingsbrief, p. 2.
3CB Insights, 2016.The Pulse of FinTech.
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2. Schets van het betalingsverkeer

2.1 Introductie

Voordat we kunnen ingaan op de vraag welke barriéres fintechs ondervinden van bestaande
spelers, moeten we weten hoe het betalingsverkeer werkt. Op deze manier kunnen we bepalen
waar fintechs mogelijk afhankelijk zijn van bestaande spelers en gevoelig zijn voor het risico van
uitsluiting.

Achtereenvolgens volgt een beschrijving van betalingsinstrumenten en het betalingsproces, de
voor- en achterkant van het betalingsverkeer, de verschillende betaalschema’s en de
concurrentieverhoudingen in deze markt. Dit is niet bedoeld als een volledige beschrijving van het
betalingsverkeer, maar vooral om de analyse in de volgende hoofdstukken, en de daarbij gebruikte
termen en concepten, beter te kunnen begrijpen.

2.2 Betalingsinstrumenten en betalingsproces

Het retail betalingsverkeer betreft transacties tussen economische agenten (consumenten,
bedrijven en overheden) waarbij er betaald wordt met geld voor goederen of diensten. In totaal gaat
het jaarlijks om circa 10 miljard transacties, waarvan ongeveer 3 miljard contant (chartaal) en 6,8
miljard via de bankrekening (giraal) in 2016. Die ruim 6,8 miljard girale betalingen vallen uiteen in
ruwweg 3,6 miljard betalingen met de pinpas in de winkel en 3,2 miljard betalingen via overboeking
en incasso.”

De verhouding tussen girale en chartale betalingen is in de loop van de jaren sterk in het voordeel
van de girale en elektronische betalingsinstrumenten verschoven. Dit komt onder andere door de
introductie van (contactloos) betalen met de pinpas en de uitbreiding van betaalmogelijkheden via
internet.’ Te verwachten is dat deze trend doorzet en daarom richt deze studie zich op de girale
betalingsinstrumenten. Hoewel er zeker ook fintech ontwikkelingen bestaan bij de chartale
geldtransacties, komen die hier niet verder ter sprake.®

Girale betalingsinstrumenten

Voor girale betalingen zijn er verschillende betalingsinstrumenten beschikbaar. In Nederland
bestaat het overgrote deel van de girale betalingen uit 1) overboekingen, 2) incasso’s en 3)
kaartbetalingen. Daarnaast bestaan er nog niche-instrumenten als de acceptgiro, cheques voor
betalingen naar het buitenland, de prepaid betaalkaart (voor zakelijke klanten) en elektronisch geld.
Bij dit laatste instrument is sprake van een vooruitbetaald tegoed dat bij verschillende winkeliers te
gebruiken is (bijv. boekenbon).

Girale betalingsproces

In zijn meest simpele vorm kan het girale betalingsproces worden beschreven als een betaling
tussen een betaler met een rekening bij bank A en een ontvanger met een rekening bij bank B. De
banken zijn onderling verbonden, ‘interconnected’, via een systeem van clearing en settlement.
Clearing is het vaststellen van de netto positie van een bank na een periode waarin betalingen zijn
verricht. Settlement is de daadwerkelijke finalisering van de af- of bijboeking van een bedrag op een

* Gebaseerd op statistieken DNB Retail betalingsverkeer.
® ECB (2010) The payment system, p.33. https:/www.ecb.europa.eu/pub/pdf/other/paymentsystem201009en. pdf

® Eén van die ontwikkelingen is bijvoorbeeld het nog diezelfde dag crediteren van de rekening van de winkelier, zodra
het contant geld is afgestort in een ‘slimme’ afstortkluis.
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betaalrekening en de onderlinge rekeningen van banken. Een dergelijk betalingssysteem wordt
vaak een 4-partijensysteem genoemd. Een systeem waarbij de betaler en ontvanger aan één en
dezelfde betalingsdienstverlener zijn gekoppeld wordt een 3-partijensysteem genoemd. In de
praktijk werken een aantal 3-partijenschema’s met licentiehouders, co-branding of met agenten
samen.

Om als aanbieder van giraal betalingsverkeer in de markt actief te zijn, is het cruciaal om

samenwerkingsafspraken te maken zodat klanten van verschillende aanbieders elkaar kunnen

bereiken (zie Figuur 1). Deze afspraken bestaan tussen de volgende partijen:

e de betalingsdienstverlener, zoals een bank, van de betaler;

e de tussenliggende operators in de verwerking, die transacties tussen partijen verzenden,
verwerken en/of netteren;

e de eventuele betaalschema’s, die de afspraken en standaarden rond het betalingsinstrument
beheren;

o de settlement instellingen, zoals centrale banken, die de verplichtingen tussen
betalingsdienstverleners afwikkelen;

e de betalingsdienstverlener van de ontvanger.

Door het geheel aan deze afspraken ontstaat feitelijk een platform waarop consumenten, bedrijven
en banken elkaar kunnen bereiken als betalers en ontvangers.

Figuur 1: Overzicht van betrokkenen bij de samenwerkingsafspraken die samen het transactieplatform
vormen waarmee betalers en ontvangers elkaar kunnen bereiken

4, Settlement

Bank van de Bank van de

3. Clearing

]

Clearing en Settiement netwerk

1. Pre-transactie

ontvanger
5. Post-transactie 5. Post-transactie
1‘ m"’amadn

Transactie tussen de betaler en de ontvanger

De samenwerkingsafspraken tussen aanbieders in het betalingsverkeer zijn op nationaal niveau
historisch gegroeid, zonder specifieke regulering. Er was eigenlijk sprake van interbancaire
betalingssystemen, met een beperkt aantal operators aan de achterkant. Tegenwoordig leggen
Europese regels expliciete eisen op. Zo verplicht een Europese verordening’ uit 2012 de

"Verordening(EU) Nr. 260/2012, tot vaststelling van technische en bedrijffsmatige vereisten voor overmakingen en
automatische afschrijvingen in euro en tot wijziging van Verordening (EG) nr. 924/2009.
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betalingsdienstverleners om voor de betalingsinstrumenten overschrijving en incasso te gaan
werken conform Europese SEPA-standaarden®, zodat ze over en weer deze transacties kunnen
verwerken. Bovendien mogen ze geen onderlinge verwerkingstarieven in rekening brengen, met
uitzondering van kosten voor geweigerde incasso’s. Met deze verordening is de juridische en
infrastructurele basis gelegd voor een Europa-breed platform dat de gebruikers van
betalingsdiensten in Europa aan elkaar verbindt.

Er is daarmee sprake van een zogeheten tweezijdige markt, zoals gedefinieerd door Rochet en
Tirole (2004).° Dit houdt in dat banken en andere betalingsdienstverleners tweezijdige platforms
exploiteren, waarop twee verschillende groepen klanten, bijvoorbeeld consumenten en winkeliers,
bij elkaar gebracht worden. Kenmerkend aan tweezijdige markten is dat er sprake is van
netwerkeffecten. Dit betekent dat de waarde die een klant ontleent aan een betalingsdienst onder
andere afhankelijk is van het aantal winkeliers die deze dienst accepteren. Bijvoorbeeld het gemak,
en dus de waarde, van pinnen neemt toe naarmate meer winkeliers deze mogelijkheid bieden.

2.3 Devoor-en achterkant van het betalingsverkeer

2.3.1 Voorkant: Keuzes voor consumenten en bedrijven in het betalingsverkeer

De betaler en ontvanger komen overeen welk betalingsinstrument zij gaan gebruiken voor een
specifieke transactie. Een transactie kan alleen plaatsvinden als er een overeenkomstig
betalingsinstrument is waar de betaler mee kan betalen en dat de ontvanger kan accepteren. Als er
meerdere overeenkomstige betalingsinstrumenten zijn, maakt de betaler en/of de ontvanger een
keuze voor een betalingsinstrument. Hierbij wordt er rekening gehouden met de verschillen tussen
de betalingsinstrumenten. Zo zijn er bijvoorbeeld verschillen in access device (pinpas, mobiele
telefoon, computer), de manier waarop wordt gevraagd aan de betalende partij om zichzelf te
identificeren en akkoord te geven voor de transactie (PIN-code, token-gebaseerde of biometrische
authenticatie) en de kosten van gebruik van het betalingsinstrument. Het gebruik van debit cards is
bijvoorbeeld vaak gratis voor consumenten, terwijl winkeliers een bedrag per transactie betalen.

Een betaalrekening is een noodzakelijke voorwaarde om giraal geld te kunnen bewaren en geld te
betalen of ontvangen. Banken verkopen in Nederland geen losse betaalrekeningen. Deze zijn
onderdeel van een betaalpakket. In dit pakket bundelen zij de betaalrekening met verschillende
manieren om geld van en op de betaalrekening te krijgen. Nederlandse consumenten krijgen bij de
afname van een betaalpakket bijvoorbeeld standaard de mogelijkheid om geld over te schrijven en
met een pinpas te betalen. Verder bieden banken vaak aan het betalingsverkeer gerelateerde
producten en diensten aan. Denk bijvoorbeeld aan een online huishoudboekje, roodstandfaciliteiten
en spaarrekeningen. Ook kunnen klanten die hun betaalrekening bij een bank hebben eerder
geneigd zijn om andere, niet aan de betaalrekening gerelateerde, producten bij deze bank af te
nemen (cross-selling). Daarnaast heeft de bank inzicht in transactiegegevens. Dit kan een
waardevolle input zijn voor het inschatten van de kredietwaardigheid van de klant en de cross-
selling mogelijkheden voor andere bankproducten.

% Single Euro Payments Area.

® Rochet en Tirole, Two-Sided Markets: An Overview, 2004, Two-sided (or more generally multi-sided1) markets are
roughly defined as markets in which one or several platforms enable interactions between end-users, and try to get the
two (or multiple) sides “on board” by appropriately charging each side. That is, platforms court each side while
attempting to make, or at least not lose, money overall.”
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2.3.2 Achterkant: Systemen en afspraken voor verrekening van verplichtingen

Een bijzonder deel van de gezamenlijke afspraken tussen betalingsdienstverleners betreft de
uiteindelijke verrekening van verplichtingen tussen banken onderling. Immers, als de klant van bank
A geld overboekt naar bank B, dan moet dat ook uitmonden in een betaling van bank A aan bank B.

Niet elke betaling in het retailverkeer tussen consumenten, bedrijven en overheden wordt direct
vanuit de betrokken banken naar andere banken gestuurd. De banken die binnen een bepaald land
veel zaken met elkaar doen hebben zelf vaak hun eigen, efficiéntere systemen gebouwd waarin
een groot volume verwerkt kan worden. Hiervoor worden vaak Deferred Net Settlement (DNS)
systemen gebruikt. In dit soort systemen worden de betaalopdrachten tussen de klanten van
banken gedurende een bepaalde periode verzameld en wordt er aan het einde van de cyclus
bepaald wat de banken elkaar netto verschuldigd zijn.

Een DNS systeem bestaat uit multilaterale overeenkomsten, gebaseerd op een gedeelde set aan
regels en procedures over de manier waarop geld van bank A naar bank B verplaatst wordt.”® Het
voordeel hiervan is dat het niet meer nodig is voor een bank om met elke andere bank een
overeenkomst te sluiten (zie ook figuur 2)."* Elke bank hoeft alleen maar aangesloten te zijn bij het
interbancaire betalingssysteem en staat daarmee in contact met alle andere banken die ook
aangesloten zijn op het systeem. Als het aantal banken dat met elkaar verbonden wil zijn groot is,
dan is een multilaterale overeenkomst efficiénter. Het scheelt in de hoeveelheid overeenkomsten
die elke bank moet sluiten en in het verlengde daarvan in de hoeveelheid rekeningen (en geld) die
de bank bij andere partijen aan moet houden voor het functioneren van het betalingsverkeer.

Figuur 2: Verschil tussen bilaterale overeenkomsten en een interbancair betalingssysteem. Het aantal
overeenkomsten dat nodig is om iedereen te verbinden neemt exponentieel toe naarmate het aantal
participanten toeneemt bij bilaterale overeenkomsten. Bij interbancaire systemen neemt het aantal lineair toe.

Interbancair

betaalsysteem

0 ECB, 2010 The payment system, p.37.
1 |n februari 2016 waren er 6208 MFI's (monetary financial institutions) in het Eurogebied (zie
https://www.ecb.europa.eu/stats/money/mfi/general/html/mfis list 2016-02.en.html). Als al deze financiéle instellingen

zich op basis van bilaterale overeenkomsten aan elkaar moeten verbinden leidt dit tot ongeveer 18 miljoen
overeenkomsten.
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Onderdeel van interbancaire systemen zijn gedetailleerde regels en procedures die nageleefd
worden door banken als ze betalingen aan elkaar doen. Als Bank A bijvoorbeeld een betaling doet
aan Bank B, dan moet Bank B wel weten voor welke klant of klanten de betaling bestemd is.
Hiervoor sturen banken berichten aan elkaar met informatie over de transactie. Bijvoorbeeld over
de klant voor wie de betaling bestemd is, het over te schrijven bedrag en van wie de betaling
afkomstig is. Door hier gedetailleerde afspraken over te maken kunnen banken transacties zo veel
mogelijk automatisch, en daardoor efficiént, verwerken.

Operators in de laag van clearing en settlement spelen een belangrijke rol bij deze systemen. In de
context van SEPA-betalingen*? worden deze operators vaak aangeduid met de term Clearing and
Settlement Mechanisms (CSMs), en in de context van betaalkaarten als switch of processor.
Clearing is het versturen, verzamelen en in sommige gevallen bevestigen van betaalopdrachten
voorafgaand aan de settlement.*® Nettering kan ook onderdeel van het clearingproces zijn. Dat is
het bovengenoemde proces waarbij betaalopdrachten gedurende een bepaalde periode verzameld
worden en er aan het einde van de cyclus (bilaterale of multilaterale) netto-posities worden
vastgesteld. Nadat er vastgesteld is wat deelnemers aan elkaar verschuldigd zijn, worden de
verplichtingen afgewikkeld. Dit wordt de settlement genoemd. Deze geschiedt in de boeken van
een centrale bank of soms in de boeken van een commerciéle bank.**

Centrale banken beheren hiervoor systemen waarin deze betalingen tussen banken onderling
worden uitgevoerd, de zogeheten Real Time Gross Settlement Systemen (RTGS). Elke bank krijgt
een rekening bij zijn centrale bank en kan via die rekening geld overboeken naar de andere bank.
Het Europese systeem hiervoor heet Target2. Het systeem wordt gebruikt voor hoogwaardig
betalingsverkeer: betalingen van heel hoge bedragen tussen banken onderling. De toegang tot dit
systeem is voorbehouden aan banken.

Een belangrijke operator in de clearing en settlement laag is SWIFT. Dit is een operator die in de
jaren zeventig door banken is opgericht om het berichtenverkeer voor hoogwaardig
betalingsverkeer via nieuwe netwerken te doen plaatsvinden (in plaats van de tot dan toe gebruikte
telex). Vrijwel alle banken hebben een aansluiting op SWIFT omdat dit berichtensysteem gebruikt
wordt voor instructies van en naar centrale banken. Daarnaast beheert SWIFT de interbancair te
gebruiken bank-adressen, de zogeheten BIC-codes (Business Identifier Code). Via deze adressen
zijn zowel directe als indirecte deelnemers aan het SWIFT-netwerk te bereiken.

Naast de operators die een rol hebben bij de feitelijke clearing en settlement processen, zijn er tal
van |ICT-bedrijven die de bedrijfsprocessen van betalingsdienstverleners uitvoeren. Zij zetten
bijvoorbeeld een SWIFT-connectie op of voeren delen van het betalingsverkeer of de clearing en
settlement uit. De betalingsdienstverleners besteden dan hun back-office processen zoals
administratieve taken uit aan deze ICT-leveranciers.

De partijen die (interbancaire) afspraken van de betaalschema'’s beheren bij de clearing en

12 SEPA-betalingen zijn met name de online betalingen die over de SEPA betaalschema’s gaan zoals de SEPA Credit
Transfer (SCT), SEPA Direct Debit (SDD). Voor pinbetalingen aan de toonbank worden betaalschema’s van
Mastercard en VISA gebruikt zoals Maestro.

'3 ECB glossary of terms related to payment, clearing and settlement systems.

4 ECB (2010) The payment system, p.47.
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settlement zijn gescheiden van de gebruikers van die betaalschema’s. Het idee was dat met de
introductie van SEPA de nationale operators te dominant zouden kunnen worden als de twee lagen
verticaal geintegreerd zouden blijven. Vandaar dat er vanwege concurrentie en efficiéntie
overwegingen gekozen is om de twee lagen te scheiden.

2.3.3 Een nieuwe ontwikkeling: Instant payments

Alom bekend is het weekend-effect: betalingen tussen banken die via internet in het weekend
gedaan worden, worden pas maandagochtend feitelijk verwerkt. Dan pas is namelijk het Target2
settlement systeem geopend, waarin de settlement tussen banken plaatsvindt. Zeker in een
toenemend digitale maatschappij worden sluitingstijden van een systeem steeds minder
geaccepteerd. Partijen willen zeker zijn van inkomende of uitgaande betalingen en eisen dat de
financiéle sector een oplossing biedt om toch over en weer definitieve betalingen tussen gebruikers,
op elk moment van welke dag dan ook, mogelijk te maken. Dit is wat ‘instant payments’ beoogt. Bij
instant payments is het de opzet om -prefunded- betalingen 24 uur per dag te kunnen doen
plaatsvinden in plaats van gedurende de openingsuren van het betreffende settlement systeem.
Het doet er dan voor de klant niet meer toe bij welke bank de begunstigde bankiert; ook in het
weekend is een betaling aan die begunstigde dan binnen enkele seconden definitief tussen banken
afgewikkeld en kan hij op de rekening van de ontvanger worden bijgeschreven.™

2.4 Concurrentie op verschillende niveaus

Als gevolg van de tweezijdigheid en gelaagdheid van het betalingsverkeer vindt concurrentie tussen
spelers in het betalingsverkeer op verschillende niveaus plaats. Hierdoor kan de situatie ontstaan
dat partijen in het betalingsverkeer tegelijkertijd de prikkel hebben om te concurreren en om samen
te werken. Hieronder worden de verschillende niveaus waarop wordt geconcurreerd toegelicht.

Platforms — 4-partijen betaalschema’s versus 3-partijen systemen

Het hoogste niveau waarop geconcurreerd wordt is het niveau van de platforms. Dit zijn zowel de 4-
partijen betaalschema’s als de 3-partijen platforms. De 4-partijen betaalschema’s zijn de SEPA
Credit Transfer, de SEPA Direct Debit en de twee betaalkaart schema’s VISA en Mastercard.
Daarnaast is er iDEAL en Acceptgiro. Voorbeelden van 3-partijen platforms zijn American Express,
Afterpay en Paypal. Deze platforms concurreren met elkaar om consumenten en bedrijven om op
deze manier zoveel mogelijk transacties te genereren of te verwerken. Deze concurrentie uit zich
uiteindelijk in de keuze van bedrijven en consumenten om een bepaald betalingsinstrument te
gebruiken of een dienst of app waarin dit product verwerkt is.

Betaalschema'’s beheren de set aan afspraken zonder welke een transactie niet kan plaatsvinden.
Dit kunnen bijvoorbeeld afspraken zijn over de volgorde van informatie in een verzonden bericht.
Een betaalschema stelt ook voorwaarden aan de infrastructuur om de aansluiting te
bewerkstelligen. Zo stelt het Maestro betaalschema van Mastercard voorwaarden aan de
apparatuur voor initiatie en authenticatie bij betalingen aan de toonbank van de winkel. Daarmee
zorgt het dus ook voor interoperabiliteit in de infrastructuur. Een betaalschema kan op verschillende

15 Een verwarrende factor in deze discussie is dat op dit moment diverse instant payments initiatieven naast elkaar
ontstaan op nationaal en Europees niveau. Waar op Europees niveau vanaf dit najaar de systematiek beschikbaar zal
komen (betaling in 10 seconden met maximum van € 15.000), geldt voor Nederland dat de intentie is om in 2019 een
systematiek aan te bieden waarin gebruikers elkaar binnen 5 seconden kunnen betalen en zonder bedrag maximum.
De Europese centrale bank heeft daarbij overigens wel aangegeven dat die verschillende systematieken op elkaar
moeten kunnen aansluiten.
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manieren het succes van de onderliggende betalingsinstrumenten beinvioeden. Ten eerste kan zij
samenwerken met aangesloten betalingsdienstverleners om de acceptatie of het gebruik van de
betalingsinstrumenten te vergroten. Bijvoorbeeld door deze aanbieders een financiéle vergoeding
te bieden of een gezamenlijke reclamecampagne op te zetten.

Ook kan het betaalschema rekening houden met de tweezijdigheid van de markt in haar scheme
fees (de vaste of transactiegebaseerde vergoedingen die betaald worden door banken) en door het
zetten van een interchange fee. Een interchange fee is een vergoeding die banken per transactie
aan elkaar betalen en kan een middel zijn waarmee het scheme de waarde van het platform (en
daarmee de betalingsinstrumenten die er gebruik van maken) vergroot.'® In sommige gevallen is de
interchange fee nodig om beide zijden van de markt mee te krijgen. Uit meerdere
mededingingszaken van de Europese Commissie (MasterCard | en Il, en Visa | en Il) is gebleken
dat, zonder ex ante toezicht, de interchange fees veel te hoog werden vastgesteld.'” Uiteindelijk is
in de EU daarom een vorm van regulering®® tot stand gekomen die de vergoedingen limiteert.

Betalingsdienstverleners van de betaler en ontvanger

Spelers die onderdeel uitmaken van een 4-partijen betaalschema hebben de prikkel om samen te
werken om op die manier de betalingsinstrumenten binnen het schema zo aantrekkelijk mogelijk te
maken ten opzichte van (potentiéle) 3-partijen systemen.'® Tegelijkertijd hebben partijen binnen het
schema ook tegengestelde belangen. Banken willen zich bijvoorbeeld van elkaar onderscheiden
om er voor te zorgen dat klanten juist via hen worden aangesloten bij een bepaald betaalschema.
Het betalingsverkeer heeft immers een belangrijke portaalfunctie. Het geeft het eerste contact met
klanten waar banken eventueel ook andere producten aan kunnen verkopen (cross-selling).
Banken verdienen immers niet aan klanten van andere banken. Concurrentie tussen banken kan
leiden tot innovatie in de ontwikkeling van betalingsinstrumenten. Zo ziet de internetbankieren
omgeving van Rabobank er bijvoorbeeld anders uit dan die van ING. Ook verschilt doorgaans de
authenticatie bij overboekingen. Waar de ene bank gebruik maakt van een TAN-code die naar de
mobiele telefoon verstuurd wordt, gebruikt de ander een token die een code genereert.

Aan de andere kant vraagt de benodigde interconnectie tussen banken ook om samenwerking.
Deze wordt gerealiseerd op het niveau van het platform, waarbij interoperabiliteit van de techniek
een eerste vereiste is. Een debitcard die verstrekt is door SNS Bank moet bijvoorbeeld
geaccepteerd kunnen worden door een winkelier die een betaalterminal heeft van ABN AMRO. Een
bank kan, door de afspraken op platformniveau, niet unilateraal beslissen om de debitcard die zij

'8 |n de context van de Interchange Fee Regulation (IFR) vallen 3-partijen systemen die samenwerken met
licentiehouders, agenten of co-branding ook onder het toezicht op de hoogte van de interbancaire vergoedingen.
7 hitp://ec.europa.eu/competition/sectors/financial_services/enforcement_en.html. Ook in Nederland is een kartel

vastgesteld in de debetkaartenmarkt,
zie http://ec.europa.eu/competition/sectors/financial_services/enforcement_en.html. Daarnaast zijn er de informele

toezeggingen die MasterCard aan de ACM heeft gedaan om vooruitlopend op de IFR zijn interchange fees voor
creditcards te verlagen van 0.9 % maar 0.3 % (zie https://www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/16274/MasterCard-

voldoet-aan-toegezegde-tariefdaling-voor-creditcardbetalingen/).

18 Verordening (EU) 2015/751 van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2015 betreffende
afwikkelingsvergoedingen voor op kaarten gebaseerde betalingstransacties. http:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:32015R0751&from=NL. De ACM ziet toe op deze regulering.

19 Deze prikkel is waarschijnlijk beperkter voor de onderlinge concurrentie tussen 4-partijen schema’s omdat daar de

meeste banken daar deel van uitmaken.
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uitgeeft een centimeter breder te maken of om een andere technologie in de pas te gebruiken,
omdat deze dan niet meer kan communiceren met betaalterminals die verstrekt zijn door andere
partijen in het betaalschema.

Operators

De operators zijn bedrijven die de feitelijke transacties uitvoeren en verwerken in een
betaalschema. Om het berichtenverkeer voor deze transacties te verwerken is software nodig.
Deze software verschilt per betaalschema en concurrentie vindt plaats om de markt van het
verwerken van transacties, niet in de markt. Deze concurrentie om de markt kan ineffectief zijn als
er sprake is van zeer hoge switching kosten door noodzakelijke platform specifieke investeringen.
Concurrentie om de markt kan gefaciliteerd worden door standaardisatie tussen betaalschema’s.”
Hier zijn wel initiatieven zoals internationale standaarden waaraan software moet voldoen.

2.5 Conclusie

Banken spelen een centrale rol in het girale betalingsverkeer. Om een betaling te kunnen verrichten
heeft zowel de betaler als de ontvanger een betaalrekening nodig bij een bank. Een betaling is
mogelijk doordat de banken onderling verbonden zijn via het netwerk van 'clearing en settlement'.
Via de bank hebben klanten en bedrijven toegang tot deze clearing en settlement laag, de
achterkant van het betalingsverkeer. De centrale rol van banken zorgt er ook voor dat zij een aantal
cruciale inputs voor fintech bedrijven in handen hebben. De volgende hoofdstukken gaan daar
verder op in.

% | ondon Economics(2014). Competition and collaboration in UK payment systems, pp. Ix.
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3. Fintechs in het betalingsverkeer

Fintechs zijn vaak slechts in delen van het betalingsverkeer (en de dienstverlening daaromheen)
actief. Zij vervangen niet één traditionele speler in zijn geheel met al zijn functies, maar
specialiseren zich vaak op één of enkele activiteiten. Afhankelijk van het type product of dienst dat
de fintech levert en het deel van de betaalketen waarin de onderneming actief is, kunnen de
marktsituatie en eventuele toetredings- en groeibarriéres voor fintechs sterk verschillen.

Fintechs brengen nieuwe of efficiéntere producten op de markt. Hiermee kunnen fintechs niet
alleen een effect op de mate van concurrentie in een markt hebben maar mogelijk ook een positief
effect op de welvaart.”* Elke fintech levert een andere bijdrage aan deze effecten. De een levert
vooral extra efficiéntie op en daarmee welvaart, een ander zorgt vooral voor concurrentiedruk in de
markt. Een stijging van de mate van concurrentie leidt tot sterkere prikkels voor efficiéntie en
innovatie. Om fintechs welvaartsverhogend te laten zijn, moeten andere publieke belangen zoals
privacy, betaalveiligheid en financiéle stabiliteit natuurlijk goed zijn gewaarborgd. Omdat dit
onderzoek zich richt op mogelijke risico’s van uitsluiting, zijn vooral de fintechs interessant die niet
alleen de welvaart verhogen maar ook de concurrentie (met banken) versterken.?

In dit hoofdstuk worden de cruciale inputs voor de verschillende typen fintechs geidentificeerd.
Omdat fintechs op verschillende markten actief zijn en ze ook verschillende inputs nodig hebben
om te opereren op deze markten worden de fintechs opgedeeld in categorieén. We volgen hierbij
de indeling van BIS (2014) % en komen tot vier categorieén van fintechs in het betalingsverkeer:

Front-end providers

End-to-end providers

Back-end providers

Operators of retail payment infrastructure

PwbdPE

In het vervolg van dit hoofdstuk wordt per categorie fintech besproken wat zij voor producten
aanbieden en waar zij acteren in de betaalketen.

3.1 Front-end providers

Front-end providers zijn fintechs die een nieuwe interface leveren voor communicatie tussen
consumenten en verkopers enerzijds en de traditionele bancaire betaalverwerking (processing,
clearing en settlement) anderzijds of die nieuwe rekeninginformatiediensten aanbieden. Ze zijn
aanwezig in de pre-transactie, de initiatie en de post-transactie fase van een betaling maar meestal
niet in de clearing of settlement fase. Voorbeelden van front-end providers zijn onder meer mobiele
wallets, internet payment gateway providers, credit card acquirers, betalingsinstellingen % en
elektronisch geld instellingen. In het algemeen gaat een betaling (overboeking) als volgt: 2°

# Welvaart bestaat uit de som van consumenten- en producentensurplus.

2 Fintechs die alleen welvaartsverhogend zijn, zullen niet worden uitgesloten, omdat deze ook de waarde van de bank
zelf verhogen.

2 Bank for International Settlements, Committee on Payments and Market Infrastructures, 2014, Non-banks in retail
payments.

2 payment services providers (PSPs).

% Bank for International Settlements, Committee on Payments and Market Infrastructures, 2014, Non-banks in retail
payments, p. 10.
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e De betaler initieert de transactie via zijn bank;

¢ De bank van de betaler maakt gebruik van het clearing en settlement netwerk (interbancaire
betalingssysteem) om de waardeoverdracht te regelen;

o De bank van de ontvanger crediteert het ontvangen geld op het account van de ontvanger.

In figuur 3 wordt het betalingsverkeer inclusief front-end provider vereenvoudigd weergeven. De
front-end provider bevindt zich tussen de bank en de betaler, respectievelijk de ontvanger.

Figuur 3: Front-end providers
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* stippenlijn geeft aan dat non-banken indirect of direct toegang hebben tot clearing en settlement

bron: (Bank for International Settlements, Committee on Payments and Market Infrastructures, 2014, p. 11),
vertaald door de ACM.

Veel van de diensten van front-end providers zorgen voor het wegnemen van schotten in de
betaalmarkt. De mogelijkheid om een QR code te scannen van een kassabon om vervolgens met
iDEAL te betalen maakt bijvoorbeeld dat face-to-face en online betalingsinstrumenten meer met
elkaar gaan concurreren. De diensten van front-end providers waar we in dit onderzoek nader op in
gaan zijn 1) betalingsinitiatiediensten, waarbij er transacties namens de klant worden geinitieerd, en
2) rekeninginformatiediensten.

De cruciale input voor front-end providers die betalingsinitiatiediensten aanbieden is informatie over
de betaalrekening van de klant. Ze hebben deze informatie namelijk nodig om deze transacties te
kunnen uitvoeren. Het gaat hier bijvoorbeeld om informatie over het huidige saldo op de
betaalrekening.
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Aanbieders van rekeninginformatiediensten richten zich op producten en diensten gerelateerd aan
de informatie in het betalingsverkeer. Het betreft bedrijven die geen rol hebben bij de initiatie of
verwerking van transacties, maar die de data van de betalingsinstrumenten benutten als input voor
hun producten. Een voorbeeld zijn aanbieders van huishoudboekjes aan consumenten. Deze
aanbieders bieden software waarmee huishoudens hun transacties kunnen bijhouden. Een
koppeling met de bankrekening kan ervoor zorgen dat de transactiedata automatisch worden
gelipdatet. Ook kan men meer rekeningen automatisch updaten om zo een overzicht over alle
transacties te creéren.?® Daarnaast behoren kredietwaardigheidsbeoordelingen op basis van
transactiegegevens tot de mogelijkheden. Op deze beoordeling kan vervolgens de rente van een
lening worden gebaseerd.

Ook voor aanbieders van rekeninginformatiediensten bestaat de cruciale input uit informatie over
de betaalrekening. Dit kan zowel transactiedata als saldo-informatie betreffen. Ze hebben direct en
continu toegang nodig tot deze informatie om een up-to-date product aan te bieden. Net als bij
aanbieders van betaaltransacties zijn ze hiervoor afhankelijk van de bank die de betaalrekening van
de klant beheert.

3.2 End-to-end providers

End-to-end providers hebben een directe relatie met zowel de betaler als de ontvanger (zie figuur
4). De relatie ontstaat meestal doordat beide een account aanhouden bij de fintech. Het betalen
gebeurt ook binnen de systemen van de end-to-end provider. Deze is dus zelf een gesloten
platform waarbij platform en betalingsinstrument in het bezit zijn van één partij. Een relatie met een
bank is niet noodzakelijk voor een transactie. Voor het storten en overboeken van geld van en naar
betaalrekeningen buiten de end-to-end provider is dit echter wel noodzakelijk.

End-to-end providers kunnen bijvoorbeeld 3-partijen betaalkaarten schema’s zijn, elektronisch geld
aanbieders, virtuele valuta’s en telecomaanbieders met een betalingsdienst. PayPal is een van de
bekendste 3-partijen e-money producten wereldwijd. Het is een online betalingssysteem en
verzorgt betalingen tussen consumenten en bedrijven en tussen consumenten onderling. Het enige
dat een consument nodig heeft is een e-mailadres. Daarnaast moet hij de eerste keer bij wijze van
authenticatie een klein bedrag overmaken naar zijn PayPal-account. Andere voorbeelden van 3-
partijen systemen zijn Paysafecard, Klarna en Afterpay en aan de kant van bedrijven Adyen. Een
laatste bijzonder voorbeeld van een end-to-end dienst is de Bitcoin. Bitcoin is een virtuele valuta die
peer-to-peer technologie gebruikt.?’ Bitcoin heeft geen intermediair bij betalingen en twee partijen
kunnen zonder tussenkomst van banken betalingen aan elkaar doen. Zowel betaler als ontvanger
kunnen de bitcoins pas te gelde maken door tussenkomst van een bitcoin wisselkantoor.

End-to-end providers verhogen in potentie de welvaart en de mate van concurrentie op de gehele
betaalmarkt. Ten eerste introduceren zij een nieuwe betaaltoepassing die vaak
gebruikersvriendelijker, sneller en goedkoper is. Daaraan ontlenen bedrijven en consumenten
waarde. Ten tweede verhogen end-to-end providers de mate van concurrentie. Ze zorgen allereerst
voor extra statische concurrentie door te concurreren met andere betalingsinstrumenten. Daarnaast
zorgen zij ook voor dynamische concurrentie voor 4-partijen betaalschema’s. Als 4-partijen
schema’s namelijk meer concurrentie aan de voorkant ervaren, worden ze extra geprikkeld om te

% 0ok is het mogelijk dat klanten gericht producten worden aangeboden op basis van hun aankoopgedrag, maar het
is de vraag of dit welvaartsverhogende fintechs zijn.

7 Zie: https://bitcoin.org/.
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innoveren, ook aan de achterkant van een betaalschema. Dus de back-end van banken en de
clearing en settlement partijen worden ook geprikkeld tot innovatie en kostenreductie.

Figuur 4: End-to-end providers
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* Afhankelijk van de afspraken die een end-to-end provider maakt, gaat de clearing en
settlement direct of indirect. Indirecte toegang kan worden verkregen via een bank.

Bron: (Bank for International Settlements, Committee on Payments and Market Infrastructures, 2014, p. 11),
vertaald door de ACM.

Een end-to-end provider is voor een transactie via zijn eigen schema niet afhankelijk van een derde
partij en dus ook niet van een bepaalde input. Klanten moeten echter wel in staat zijn hun account
bij de betreffende end-to-end provider (aan) te vullen en transacties te doen met partijen die geen
klant zijn van de end-to-end provider. De cruciale input voor een end-to-end provider is daarom
toegang tot de functies van interbancaire systemen, met name de clearing en settlement systemen.
Dit kan door directe toegang tot deze systemen, maar ook door een (zakelijke) betaalrekening bij
een bank aan te houden. Naarmate de end-to end provider zichzelf meer wil onderscheiden zal
directe toegang steeds meer de voorkeur krijgen om zo bijvoorbeeld de afthankelijkheid van een
bank te verminderen of de transactiesnelheid te verhogen.

3.3 Back-end providers

Back-end providers zijn meestal partijen die gespecialiseerd zijn in bepaalde taken van banken.
Banken kunnen deze taken zelf uitvoeren of uitbesteden aan specialisten. Een fintech neemt dan
een bepaalde taak over van een bank via een samenwerkingsovereenkomst. Fintechs bieden
bijvoorbeeld diensten aan met betrekking tot IT-services, data center services, beveiliging, anti-
money laundering, audit en compliance. In figuur 5 worden deze fintechs schematisch

21/ 47



Autoriteit Consument & Markt
Fintechs in het betalingsverkeer — Het risico van uitsluiting

weergegeven. De clearing en settlement gaat nog steeds via de bank en de fintech staat alleen in
contact met de bank.

Figuur 5: Back-end providers
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Bron: (Bank for International Settlements, Committee on Payments and Market Infrastructures, 2014, p. 11),
vertaald door de ACM.

Twee Nederlandse voorbeelden van dit type fintech zijn Five Degrees en Backbase. Five Degrees
is een onderneming die oude systemen toegankelijk maakt voor de toekomst, bijvoorbeeld door de
systemen toegankelijk te maken voor application programming interfaces (API's)?®. Een bank kan
hierdoor flexibeler en eenvoudiger samenwerken met fintechs. Ook kunnen ze sneller voldoen aan
nieuwe regels vanuit Europa of toezichthouders.?® Backbase levert software die een bank kan
gebruiken bovenop zijn bestaande systemen. Het levert een platform met vele applicaties.** Een
ander type back-end provider bestaat uit de ICT-providers die banken ondersteunen bij het
uitvoeren van kaartuitgifte en autorisatie-activiteiten of bij het accepteren van kaartbetalingen. Het
gaat hier om een grote en diepe markt, waar alle spelers gehouden zijn conform de regels van de
betaalkaartschema’s te werken.

Er is geen risico dat een bestaande partij een back-end provider geen toegang geeft tot cruciale

% Een APl is een set aan definities waarmee softwareprogramma’s onderling kunnen communiceren.
® Het Financieel Dagblad, 2017, Fintech-start ups zijn de grondstof voor het nieuwe bankieren.
% Zie: https://www.backbase.com/about.
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inputs. Een bank huurt namelijk een back-end provider in en geeft hem die inputs, omdat dit type
fintech de efficiéntie van bestaande partijen (banken) verbetert.

3.4 Operators

Verschillende soorten dienstverleners vallen in deze categorie. Operators kunnen bijvoorbeeld
gespecialiseerde partijen zijn die transacties verwerken voor banken en andere
betalingsdienstverleners, vaak voor verschillende betalingsinstrumenten.31 Een andere groep
operators betreft de infrastructuur providers in de initiatie, authenticatie en verificatie fase van een
transactie bij betaalterminals, zoals de traditionele spelers CCV en Equens/Worldline.

Weer een ander voorbeeld van een fintech operator is Ripple, de bedenker van het Ripple payment
protocol. Daarbij wordt niet met vaste bancaire tegenpartijen gewerkt, maar wordt de toekomstige
transactie op de markt gezet waarna gegadigde banken kunnen inschrijven om de transactie te

valideren. Vervolgens kan de goedkoopste route gekozen worden door de zendende bank. Het
protocol werkt met de distributed ledger technology.

Figuur 6: Operators
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Bron: (Bank for International Settlements, Committee on Payments and Market Infrastructures, 2014, p. 11),
vertaald door de ACM.

In figuur 6 wordt dit type fintech weergeven. De operator bevindt zich in de box van het clearing en
settlement netwerk. Ontvangende en betalende bank hoeven daarbij niet per se gebruik te maken
van hetzelfde netwerk, maar dienen wel volgens gemeenschappelijke regels van het betaalschema
bereikbaar te zijn en een aansluiting te hebben.

% Bank for International Settlements, Committee on Payments and Market Infrastructures, 2014, Non-banks in retail
payments, p. 9.
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Operators leveren kostenreducties die een bank of platform concurrerender maken ten opzichte
van andere banken en platformen. Dit kan een geheel nieuw platform zijn dat voor de oprichting
van de operator nog niet bestond. Operators kunnen ook clearing en settlement leveren voor
meerdere betaalschema’s. Door de homogeniteit van betalingsinstrumenten concurreren operators
sterk met elkaar. Daarnaast zorgt een hoge mate van concurrentie aan de voorkant van een
betaalplatform, dus bij de front-end en end-to-end providers, ervoor dat de druk hoger wordt om
efficiénter en innovatiever te werken.

Een operator is zelf niet afhankelijk van cruciale inputs. Als een operator eenmaal gevestigd is, kan
hijzelf wel enige marktmacht ontwikkelen. De operator kan dan namelijk een cruciale input zijn voor
andere partijen.

3.5 Conclusie

De front-end en end-to-end providers zorgen voor nieuw en beter aanbod van producten voor
eindgebruikers. Deze nieuwe diensten creéren waarde voor het platform van de betalingsdienst en
leveren daarmee welvaart op (er vanuit gaande dat publieke belangen zoals financiéle stabiliteit,
privacy en betaalveiligheid goed zijn gewaarborgd). Ze stimuleren daarmee concurrentie(druk)®
tussen verschillende betaalplatformen. Dit prikkelt platformen om hun prijzen te verlagen, kwaliteit
te verhogen en te innoveren.

Bestaande spelers en clearing en settlement diensten worden extra geprikkeld tot kostenreductie
en innovatie als aan de voorkant van de markt hevig wordt geconcurreerd door front-end en end-to-
end providers. De back-end providers en de operators leveren kostenreducties die een bank of
platform concurrerender maken ten opzichte van andere banken en platformen. Immers, doordat de
mate van concurrentie tussen eindproducten stijgt worden de bestaande partijen gedwongen om de
achterliggende systemen efficiénter te maken. De mate van innovatie van back-end providers en
operators is dus onder meer een gevolg van de mate van concurrentie door de front-end en end-to-
end providers.

De fintechs die de concurrentie vooral verhogen, de front-end en end-to-end providers, zijn voor
bepaalde cruciale inputs afhankelijk van bestaande spelers. Dit levert mogelijkheden op voor
bestaande spelers om potenti€éle concurrenten uit te sluiten. Echter, de prikkels om dit te doen
verschillen per type fintech. In hoofdstuk 4 wordt deze prikkel tot uitsluiting voor beide typen
fintechs verder onderzocht.

% Concurrentiedruk is een vertaling van de Engelse term “contestability”.
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4. Risico op uitsluiting van fintechs

In dit hoofdstuk bespreken we het mogelijke probleem van uitsluiting van fintechs door gevestigde
partijen. Fintechs zijn voor hun succes in veel gevallen afhankelijk van banken. Bovendien
concurreren fintechs vaak met een deel van de producten die banken zelf ook aanbieden. Er
bestaat daarom een risico dat banken fintechs hinderen bij het aanbieden van hun product. Dit
heeft als mogelijk gevolg dat fintechs niet tot de markt toetreden of niet zo hard kunnen groeien als
ze zouden willen. In het vervolg van dit hoofdstuk spreken we in deze gevallen van ‘uitsluiting’ door
banken. Uitsluiting van fintechs betekent minder concurrentie en innovatie. Dit leidt tot hogere
prijzen en lagere kwaliteit voor de consument.

In de volgende paragraaf 4.1 bespreken we de schadetheorie in meer detail en de noodzakelijke
voorwaarden om een risico op uitsluiting te kunnen vaststellen. We bespreken ook kort mogelijke
efficiénties van en rechtvaardigingen voor gedrag dat een risico geeft op het uitsluiten van fintechs.
In paragraaf 4.2 schatten we het risico op uitsluiting in voor de verschillende groepen fintechs die
we hebben onderscheiden in hoofdstuk 3. In de slotparagraaf vatten we dit hoofdstuk samen door
situaties te schetsen waar de risico’s op uitsluiting het grootst zijn. Aan de hand van die situaties zal
het volgende hoofdstuk kijken naar hoe bestaande instrumenten het risico van uitsluiting kunnen
beperken.

4.1 Schadetheorie

4.1.1 Begrippen: verticale relaties, up- en downstream niveau, en complementariteit

Om de theoretische inzichten te kunnen formuleren definiéren we eerst twee begrippen. Ten eerste,
tussen banken en de fintechs die in dit hoofdstuk centraal staan bestaat een ‘verticale relatie’. Dit
wil zeggen dat fintechs producten aanbieden die alleen functioneren als banken hiervoor bepaalde
inputs leveren of hun medewerking garanderen. Een nieuwe betaalapp, bijvoorbeeld, kan alleen
functioneren als de bank van de gebruiker de fintech toegang geeft tot informatie van de
betaalrekening van de gebruiker. Deze fintech is om deze reden in algemene zin afhankelijk van
banken. Het product functioneert pas als het door bestaande banken geaccommodeerd wordt.
Afhankelijk van de omstandigheden kan een bank op verschillende manieren accommodatie
weigeren, dat wil zeggen, uitsluiten. Voorbeelden zijn toegang weigeren tot
betaalrekeninginformatie, het niet aanbieden van een betaalrekening aan de fintech, en het
bemoeilijken of onmogelijk maken van samenwerking en communicatie tussen technische
systemen.

Binnen een verticale relatie is onderscheid tussen het up- en downstream niveau. Het ‘upstream
niveau’ is het niveau waar alleen de bank en niet de fintech actief is. Het ‘downstream niveau’ is het
niveau waar de fintech en, in veel gevallen, ook de bank actief is. Tegelijkertijd bevindt zich op
upstream niveau datgene wat de fintech nodig heeft van de bank om zijn product te kunnen
aanbieden. In het voorbeeld van de betaalapp bevindt de informatie van de betaalrekening zich op
het upstream niveau en de betaalapp zelf bevindt zich op het downstream niveau.

Een ander belangrijk begrip is ‘complementariteit’. Dit wil zeggen dat de producten die fintechs
aanbieden waardevoller zijn voor consumenten als ze worden geconsumeerd in combinatie met
producten van bestaande banken, en vice versa. Bijvoorbeeld, een betaalapp op een smartphone is
waardevoller voor consumenten als die gebruikt kan worden in combinatie met de betaalrekening
van de consument, en de betaalrekening wordt waardevoller als die gebruikt kan worden in
combinatie met de betaalapp. Complementariteit is kenmerkend voor fintechs: ze ontwikkelen
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producten die geen substituut zijn voor een geheel betalingssysteem, maar een substituut voor een
deel van het betalingssysteem of een geheel nieuwe toevoeging aan het systeem (‘edge
innovation’).

4.1.2 Noodzakelijke voorwaarde A: een machtspositie op het upstream niveau

De eerste noodzakelijk voorwaarde voor (een risco op) uitsluiting is dat de bank een machtspositie
heeft op upstream niveau. Een machtspositie op upstream niveau is om verschillende redenen
noodzakelijk. Ten eerste zijn er dan geen of minder alternatieven voor het upstream product van de
bank beschikbaar voor de fintech. Ten tweede ondervindt de bank geen of weinig concurrentiedruk
om producten die haar eigen producten waardevoller maken te accommoderen. Zoals eerder
gezegd zijn fintechs vaak complementair aan sommige producten van banken. Wanneer banken op
deze producten concurrentie ondervinden, hebben ze een prikkel om dit product zo waardevol
mogelijk te maken voor consumenten. Dat betekent dat er een prikkel is om fintechs die
complementen aanbieden te accommoderen, omdat de waarde van het eigen product voor
consumenten daardoor stijgt. Pas indien de bank over marktmacht beschikt is het mogelijk dat de
bank het zich kan veroorloven om complementaire fintechs niet te accommoderen.

Om te beoordelen of de bank een machtspositie heeft op upstream niveau moet de relevante markt
worden afgebakend. Het startpunt voor de marktafbakening is datgene wat de fintech nodig heeft
van de bank om zijn product functioneel te maken. Dit is bijvoorbeeld de informatie van de
betaalrekening van de consument. Vervolgens worden alle producten tot de markt gerekend die
vanuit het perspectief van de gebruiker een substituut zijn, en die op korte termijn kunnen worden
aangeboden door partijen die dat nu nog niet doen. De relevante markt heeft naast een
productdimensie ook een geografische dimensie: sommige aanbieders zijn zo ver verwijderd dat zij
geen concurrentiedruk uitoefenen op het upstream product van de bank in kwestie.

De volgende vraag is of de bank op de relevante markt een machtspositie heeft. Dit komt neer op
de vraag of de bank in staat is om zich onafhankelijk van concurrenten en consumenten te
gedragen in bijvoorbeeld de prijszetting. Typische factoren die meewegen in de beoordeling zijn het
marktaandeel van de bank, het aantal concurrenten, de grootte van de bank, homogeniteit van
producten, en overstapkosten voor consumenten.®

4.1.3 Noodzakelijke voorwaarde B: de fintech concurreert met de bank

Wanneer de fintech geen concurrent is voor de bank, nu of in de toekomst, is uitsluiting
onwaarschijnlijk. Wanneer de fintech inderdaad een waardevol product ontwikkelt, is niet goed in te
zien waarom de bank de fintech zou uitsluiten. Ingeval het product een complement is voor een
product van de bank, leidt accommodatie tot een hogere waardering van consumenten voor het
product van de bank. Ingeval het product geen complement is voor een product van de bank, zou
de bank in onderhandeling met de fintech een vergoeding kunnen vragen in ruil voor
accommodatie. In beide gevallen is accommodatie een winstgevende strategie. Kortom, voor de
schadetheorie is het nodig dat de fintech nu of mogelijk in de toekomst concurreert met de bank.

Er zijn drie verschillende markten waarop een fintech een bank zou kunnen beconcurreren:
concurrentie op de downstream markt, potentiéle concurrentie op de upstream markt, en potentiéle

% Zie bijvoorbeeld: https://www.acm.nl/nl/onderwerpen/concurrentie-en-marktwerking/concurrentie-en-afspraken-

tussen-bedrijven/bedrijven-met-een-machtspositie/misbruik-van-een-machtspositie-herkennen.
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concurrentie op andere bancaire markten. De laatste twee categorieén behoeven toelichting.

Eerst de mogelijkheid van potentiéle concurrentie op upstream niveau. Het is mogelijk dat fintechs
die nu een product aanbieden dat geen of deels een complement is voor een deel van het
betalingssysteem of een toevoeging daaraan, in de toekomst producten aanbieden die een groter
deel van of een geheel betalingssysteem kunnen vervangen. In dat geval bedreigen fintechs de
machtspositie die de bank nu heeft op upstream niveau. Als aanbieders van (meestal)
complementaire producten kennen fintechs de markt goed waardoor zij mogelijk sneller in de
positie raken om te kunnen toetreden tot de upstream markt. Als aanbieder van complementen
hebben zij ook een groter belang bij meer concurrentie op upstream niveau omdat hierdoor de
vraag naar hun product stijgt.

Daarnaast bestaat de mogelijkheid dat fintechs potentieel met banken concurreren op andere
markten dan de up- of downstream markt. Experts zien in fintechs een belangrijke uitdaging voor
banken omdat fintechs voor consumenten als primair contactpunt voor ‘bankzaken’ kunnen gaan
fungeren.?* Deze relatie en de informatie die daaruit voortkomt, wordt gezien als een belangrijke
driver van de winstgevendheid van banken omdat ze allerlei mogelijkheden biedt voor het verkopen
van andere bancaire producten, zoals hypotheken, hypotheekadvies, beleggingsrekening, etc. Met
name fintechs die veel klantcontact van de bank overnemen, zoals betaalapps, zijn potenti€le
concurrenten op andere bancaire markten.

4.1.4 Noodzakelijke voorwaarde C: de bank heeft een prikkel om uit te sluiten

Ook wanneer de bank een machtspositie heeft op upstream niveau en de fintech een (potentiéle)
concurrent is, is het nog niet zeker dat de bank daadwerkelijk een prikkel tot uitsluiting heeft.*®
Wanneer het product van de fintech niet complementair is aan een product van de bank, geeft het
vermijden van concurrentie, op downstream niveau of potentieel op upstream niveau of een andere
bancaire markt, voldoende prikkel om fintechs uit te sluiten.

In veel gevallen leveren fintechs echter producten die complementair zijn aan het upstream product
van de bank.* In die gevallen is de prikkel voor uitsluiting niet evident, zelfs niet voor een
monopolist op upstream niveau. De eerste reden waarom er geen prikkel tot uitsluiting is, staat
bekend als het ‘one-monopoly-profit-argument’: een bank met een monopolie op upstream niveau
kan door uitsluiting van de fintech op de complementaire downstream markt geen hogere winst
halen. Dit is zo omdat complementaire producten alleen waarde hebben voor de consument als ze
samen geconsumeerd worden. De producten kunnen daardoor als één product worden gezien,
waarop maar één keer de monopoliewinst kan worden gerealiseerd. De upstream monopolist heeft
al mogelijkheden om deze monopoliewinst te verdienen zonder de concurrent op de downstream

% Accenture, 2017, The Future of Fintech and Banking: Digitally disrupted or reimagined?, AT Kearney, 2016, The
2016 retail banking radar: The retail banking champions step up their game.

% Deze paragraaf is in belangrijke mate gebaseerd op Joseph Farrell en Philip Weiser, 2003, Modularity, Vertical
Integration, and Open Access Policies: Towards a Convergence of Antitrust and Regulation in the Internet Age.
Harvard Journal of Law & Technology, 17(1): 85-134.

% Merk op dat het ook mogelijk is dat het downstream product complementair is aan een ander product van de bank
dan het upstream product. Als de bank daar marktmacht heeft geldt dezelfde analyse als hieronder. Als de bank op de
andere markt geen marktmacht heeft, is uitsluiting onwaarschijnlijk. De reden is dat de bank dan op die markt door
concurrentie gedwongen wordt om dit product zo aantrekkelik mogelijk te maken, en dat impliceert het
accommoderen van complementen.
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markt uit te sluiten. Bijvoorbeeld door het downstream product aan te bieden tegen marginale
kosten en het upstream product aan te bieden tegen de marginale kosten plus de monopolie mark-
up. De tweede reden waarom er niet noodzakelijk een prikkel is voor uitsluiting, is dat de producten
van fintechs zich kunnen onderscheiden van het downstream product van de bank, bijvoorbeeld
door betere kwaliteit of eigenschappen die bepaalde gebruikers aanspreken. In dat geval neemt de
monopoliewinst op de bundel van de complementen toe. Het uitsluiten van de fintech brengt in dat
geval kosten met zich mee, waardoor uitsluiting alleen aantrekkelijk is als hier compenserende
voordelen tegenover staan.

Wanneer het product op upstream niveau een meerzijdig platform is, zoals een bank die voor
zakelijk bankieren belangrijke tijdwinst boekt doordat klanten en ontvanger aan het zelfde
bankplatform aangesloten zijn (en dat interconnected is met andere bankplatformen), kan de
aanwezigheid van concurrenten op downstream niveau nog twee andere maar gerelateerde
voordelen bieden voor de bank.*” De aanwezigheid van concurrenten functioneert als een
commitment voor lage prijzen voor het downstream product, wat de vraag naar het upstream
platformproduct kan vergroten. Daarnaast is het mogelijk dat grotere verwachte variéteit van
downstream producten de vraag naar het platform vergroot, wat weer een positief effect heeft op de
vraag naar het downstream product van de bank zelf welke het verlies aan inkomsten door de
nieuwe fintech kan compenseren.

Het bovenstaande neemt niet weg dat er per saldo een prikkel tot uitsluiting kan bestaan. Het
wegnemen van potentiéle concurrentie op upstream niveau of andere bancaire markten kan
voldoende motivatie bieden om fintechs niet te accommoderen. De literatuur onderscheidt naast
deze motieven nog een aantal andere motieven.

Het eerste mogelijke motief is incomplete complementariteit. De bovenstaande discussie
veronderstelt, tot nu toe impliciet, dat producten van fintechs alleen waardevol zijn voor
consumenten in combinatie met een product van de bank. Dat is echter niet noodzakelijk het geval:
producten van fintechs kunnen gedeeltelijk waarde hebben voor consumenten zonder dat
consumenten hiervoor een product van de bank nodig hebben. In dergelijke gevallen gaat het one-
monopoly-profit-argument niet op, omdat een deel van de verloren winst op de downstream markt
niet via de upstream markt kan worden terugverdiend.

Het tweede mogelijke motief is prijsdiscriminatie. Wanneer de bank fintechs uitsluit heeft het meer
vrijheid in het stellen van de prijs voor het downstream product. De bank kan bijvoorbeeld prijs
discrimineren door het downstream product aan te bieden in verschillende combinaties met andere
producten waarbij verschillende mark-ups worden gehanteerd. De aanwezigheid van fintechs kan
deze aanpak bemoeilijken omdat concurrentie op downstream niveau de (impliciete) prijs van het
downstream product naar het niveau van de kosten drukt. Hoewel de effecten van prijsdiscriminatie
op zichzelf ambigu zijn, is het wel een mogelijk motief om fintechs uit te sluiten.

Het derde mogelijke motief, ten slotte, is gelegen in prijsregulering op upstream niveau. In dit geval
kan de bank de monopoliewinst op de bundel van het up- en downstream product niet realiseren
door een hoge prijs voor het upstream product. Daardoor kan het aantrekkelijk worden om
downstream fintechs uit te sluiten om daarna met een hogere prijs voor het downstream product de
monopoliewinst op de bundel te extraheren. Overigens kan regelgeving op grond van PSD2

%7 Zie Andras Niedermayer, 2015, Does a Platform Monopolist Want Competition?, GESY Working Paper, No. 523.
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mogelijkerwijs leiden tot prijsregulering op upstream niveau zodat dit ook een relevant motief voor
uitsluiting van fintechs kan geven. Immers een cap op de prijs van toegang kan ervoor zorgen dat
de bank de monopoliewinst op de bundel van het up- en downstream product niet kan realiseren
(zie verder in hoofdstuk 5).

4.1.5 Overige factoren

Naast bovenstaande voorwaarden is het bestaan van toetredingsbarriéres op de downstream markt
een factor die inzicht geeft in de waarschijnlijkheid van uitsluiting van fintechs door banken. De
aanwezigheid van deze toetredingsbarriéres maakt een uitsluitingsstrategie aannemelijker. De
reden is dat het bemoeilijken van toegang door de bank succesvoller is, omdat het voor een fintech
dan langer duurt voordat hij de kosten van toetreding heeft terugverdiend. Een voorbeeld van een
toetredingsbarriére is het bestaan van schaalvoordelen en/of netwerkeffecten op de downstream
markt. Netwerkeffecten vergroten ook de kans dat een actieve fintech de markt moet verlaten. Het
wegnemen van een klein deel van de klanten van de fintech kan er immers al toe leiden dat de
fintech niet winstgevend is.

4.2 Praktijk: risico op uitsluiting van fintechs

De prikkels die een bank heeft om een fintech uit te sluiten worden mede bepaald door het type
fintech. In het vorige hoofdstuk is toegelicht dat front-end providers en end-to-end providers
belangrijke drivers zijn achter concurrentie en innovatie. Aan de hand van de hiervoor geschetste
schadetheorie, bekijken we in deze paragraaf of er voor deze twee typen fintechs een risico op
uitsluiting bestaat.*®

4.2.1  Front-end providers

Voorwaarde A: Machtspositie in de upstream markt

Om een risico op uitsluiting vast te stellen is het noodzakelijk dat een bank een machtspositie heeft
in de upstream markt. Het startpunt voor de marktafbakening is datgene wat de fintech nodig heeft
van de bank om zijn product functioneel te maken. Zoals beschreven in paragraaf 3.1, is de cruciale
input voor front-end providers informatie over de betaalrekening. In dit kader is relevant dat alleen
de bank waar de klant een betaalrekening heeft de beschikking heeft over de betaal- en
transactiegegevens van die specifieke klant. De gegevens van een ING klant zijn bijvoorbeeld niet
beschikbaar voor ABN Amro of Rabobank, en vice versa. Door deze unieke bank-klant relatie en de
vertrouwelijkheid van de daaruit voortvioeiende gegevens, bestaat er in het geval van front-end
providers geen generieke markt voor betaalrekeningen. De relevante upstream markt kan worden
gedefinieerd als de markt voor informatie over de betaalrekeningen van een specifieke klant. Uit
deze marktafbakening volgt direct dat banken beschikken over een machtspositie. Voor iedere
betaalrekening geldt namelijk dat er maar één bank is die beschikt over de informatie over die
betaalrekening.

Voorwaarde B: Kunnen fintechs nu of in de toekomst concurreren met banken?

Om voorwaarde B te toetsen kijken we naar drie verschillende markten waarop een front-end
provider een bank (potentieel) zou kunnen beconcurreren: i) concurrentie op de downstream markt,
ii) potentiéle concurrentie op de upstream markt, en iii) potentiéle concurrentie op andere bancaire

% Ten behoeve van de leesbaarheid van deze paragraaf zijn de beschreven essentiéle inputs gekoppeld aan het type
fintech dat daar het meest mee wordt geassocieerd. Het is echter zeker mogelijk dat ook andere typen fintechs van
die essentiéle inputs gebruik maken. Zo kunnen bepaalde front-end providers de toegang tot interbancaire systemen
(in deze paragraaf gekoppeld aan end-to-end providers) als essentiéle input hebben.
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markten.

i) Concurrentie op de downstream markt

Met de upstream input kunnen front-end providers verschillende downstream betaalproducten
aanbieden, waaronder producten die banken zelf ook aanbieden. De mate van concurrentie zal per
individueel product verschillen. Hoofdstuk 3 beschrijft het type diensten dat front-end providers
aanbieden: betalingsinitiatiediensten en rekeninginformatie diensten.

Voor diensten rond betalingsinitiatie en verwerking/processing geldt dat er rechtstreeks
concurrentie plaatsvindt met banken. Deze front-end providers nemen immers een deel van de
betaalketen over van de banken. Rekeninginformatiediensten verzamelen informatie over de
verschillende bankrekeningen van klanten en brengen die samen op één plek. Een voorbeeld zijn
aanbieders van huishoudboekjes voor consumenten zoals AFAS Personal. Deze aanbieders bieden
software aan waarmee huishoudens beter inzicht krijgen in hun financiéle situatie. De individuele
grootbanken hebben ook eigen initiatieven ontplooit, waaronder bijvoorbeeld de app “Grip” van ABN
Amro. Ook op deze downstream markt is concurrentie tussen banken en front-end providers dus
zeker mogelijk.

i) Potentiéle concurrentie op de upstream markt

Hierbij gaat het om fintechs die starten als front-end provider, maar zich ontwikkelen tot een
concurrent voor de banken op de upstream markt, de markt voor informatie over de betaalrekening
van een specifieke klant. Gegeven de hiervoor beschreven unieke bank-klant relatie is het niet
mogelijk om tot deze markt toe te treden. Een front-end provider kan immers geen toegang krijgen
tot informatie over de betaalrekening van een klant bij een andere bank.

Een mogelijkheid om toch over die informatie te kunnen beschikken is als de front-end provider 1)
zelf bankrekeningen gaat aanbieden en 2) de klant kan bewegen tot overstappen. Wat betreft het
zelf aanbieden van bankrekeningen hangen de mogelijkheden hiertoe samen met het gemak
waarmee een bankvergunning kan worden verkregen. Entiteiten zonder bankvergunning hebben
momenteel geen mogelijkheid om betaalrekeningen aan te bieden. Het is moeilijk te voorspellen
hoeveel en in welke mate front-end providers zelf bankrekeningen gaan aanbieden. Recente
voorbeelden laten echter zien dat dit zeker niet ondenkbaar is. Partijen als bung, Adyen en Klarna
hebben een bankvergunning aangevraagd en gekregen. Bunq biedt betaalrekeningen aan
consumenten en zakelijke klanten. In zijn algemeenheid kan worden gesteld dat de machtspositie
van banken op de upstream markt kleiner zal worden als de voorwaarden voor het zelf mogen
aanbieden van betaalrekeningen worden vereenvoudigd.

Vervolgens is de vraag of de front-end provider, wanneer die in staat is zelf bankrekeningen aan te
bieden, erin zal slagen klanten tot overstappen te bewegen. Onder andere in recente studies van
de ACM¥ is erop gewezen dat consumenten drempels ervaren bij het overstappen met de
betaalrekening naar een andere bank. Drempels zijn bijvoorbeeld het ontbreken van de
mogelijkheid het bankrekeningnummer mee te nemen naar de andere bank (nummerportabiliteit),
het ‘gedoe’ dat men verwacht te ondervinden bij de overstap, en de verwachte geringe voordelen
van overstappen. Het is moeilijk vooraf en in zijn algemeenheid te voorspellen of een front-end
provider in staat moet worden geacht deze drempels voldoende te verlagen.

% ACM (2014), ‘Barriéres voor toetreding tot de Nederlandse bancaire retailsector’ en ACM (2016), ‘Portabiliteit van
betaalrekeningnummers’.
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iii) Potentiéle concurrentie op andere bancaire markten

Tot slot is het mogelijk dat een front-end provider gaat concurreren op andere bancaire markten, die
al dan niet gerelateerd zijn aan de markt van informatie over de betaalrekening. Front-end providers
kunnen met de verkregen betaalinformatie de concurrentie aangaan op andere financiéle producten
zoals vermogensplanning, spaarproducten en leningen. Zo kunnen op basis van
transactiegegevens kredietwaardigheidsbeoordelingen gemaakt worden. Op basis van deze
beoordelingen kan de rente van een lening worden bepaald. Ook kunnen front-end providers
klanten attenderen op de mogelijkheid om bij andere partijen bancaire diensten af te nemen die
aansluiten op hun financiéle profiel zoals dat uit de betaalinformatie naar voren komt. Op deze
manieren kan er ook concurrentie op andere bancaire markten ontstaan.

Voorbeelden uit met name andere landen tonen aan dat concurrentie op andere bancaire markten
mogelijk is. Zo is er in het Verenigd Koninkrijk de hypotheekbemiddelaar Habito, die hypotheken
vergelijkt voor klanten. De Amerikaanse bedrijven Wealthsimple, Motif en Moneyfarm bieden
investeringsportfolio’s aan die gebaseerd zijn op iemands risicoprofiel. Het Amerikaanse LendUp
biedt leningen en credit cards aan samen met educatief materiaal over hoe om te gaan met krediet.
Verder biedt het Amerikaanse Smartypig spaarrekeningen aan waar consumenten met
verschillende spaardoelen gebruik van kunnen maken. Door deze concurrentie op andere bancaire
markten, hebben banken minder mogelijkheden om aan cross-selling te doen. Dit zorgt daarmee
ook voor meer concurrentiedruk op banken in de markt voor betaaltransacties.

Voorwaarde C: Is er een daadwerkelijke prikkel?

Front-end providers leveren diensten die doorgaans alleen in combinatie met de upstream input
van de bank geleverd kunnen worden. Er is dus sprake van complementariteit. In paragraaf 4.1.4 is
uitgelegd dat er in dat geval niet evident een prikkel is om uit te sluiten vanwege het one-monopoly-
profit argument. Een andere reden kan zijn dat het product van de front-end provider zich
onderscheidt van het downstream product van de bank, waardoor de monopoliewinst op de bundel
van downstream en upstream product toeneemt.

Ook in geval van complementariteit, kan er per saldo toch een prikkel zijn om uit te sluiten. Dat is
het geval als het vermijden van potentiéle concurrentie op upstream niveau of andere bancaire
markten voldoende belangrijk is voor de bank. Hiervoor is al toegelicht dat het goed voorstelbaar is
dat front-end providers zich verder ontwikkelen tot uitdagers op andere bancaire markten. Er zijn nu
al voorbeelden van front-end providers die zich op andere producten zoals leningen, vermogens-
en spaarproducten zijn gaan richten.

Voor banken zijn de apps voor mobiel bankieren en betalen vaak de meest directe toegang tot hun
klanten. Dit directe contact biedt voordelen bij het aanbieden van andere bancaire diensten. Er is
veel informatie over de klant beschikbaar en hij is eenvoudig te bereiken door de directe ingang die
de bank heeft. Banken zien het verliezen van dit directe contact doordat klanten de apps van
andere aanbieders gaan gebruiken daarom vaak als één van de grootste bedreigingen. Dit is een
belangrijke aanwijzing dat banken meer concurrentie verwachten op andere bancaire markten. Het
is aannemelijk dat banken een groot belang hechten aan het vermijden van deze concurrentie en
daarmee een prikkel hebben om front-end providers uit te sluiten.

4.2.2 End-to-end providers

End-to-end providers zijn bedrijven die een directe relatie hebben met zowel de betaler als de
ontvanger. De fintech is zelf een gesloten platform waarbij platform en betaalproduct in het bezit zijn
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van één partij. Een uitgebreide beschrijving van end-to-end providers is terug te vinden in hoofdstuk
3. Voor end-to-end providers is de cruciale input de toegang tot de functies van interbancaire
systemen, met name clearing en settlement systemen. Het moet voor de klant immers mogelijk zijn
om geld van en naar het gesloten systeem van de end-to-end provider over te hevelen.

Er zijn twee manieren waarop een end-to-end provider dit mogelijk kan maken. Ten eerste kan een
end-to-end provider directe toegang krijgen tot het clearing en settlement systeem. Deze toegang
is, op grond van de Settlement Finality Directive, alleen voorbehouden aan bedrijven die zijn
aangewezen door de lidstaten, in de praktijk in Nederland de bedrijven die een bankvergunning
hebben gekregen van De Nederlandsche Bank.* Ten tweede kan een end-to-end provider indirect
toegang krijgen door bij een bank een (zakelijke) betaalrekening aan te houden. Daartoe moet een
end-to-end provider klant worden bij een bank. In dit geval heeft een end-to-end provider geen
bankvergunning en is deze zelf geen bank maar heeft hij bijvoorbeeld een vergunning als
betalingsinstelling.

De voorwaarden waaronder end-to-end providers directe toegang kunnen krijgen zijn geregeld in
Europese regelgeving. Er is in dit geval dus geen sprake van een risico op uitsluiting door banken.
Voor de indirecte toegang via banken zou dit wel het geval kunnen zijn. Voor deze vorm van
toegang bekijken we de voorwaarden voor een risico op uitsluiting.

Voorwaarde A: Machtspositie in de upstream markt

End-to-end providers kunnen toegang krijgen tot de functies van interbancaire systemen door als
(grootzakelijke) rekeninghouder van een bank één of meer eigen betaalrekeningen aan te houden.
Voor fintechs die geen eigen bankvergunning hebben, is dit de enige mogelijkheid om die toegang
te krijgen. De relevante upstream markt kan voorlopig worden gedefinieerd als de markt voor
betaalrekeningen.

Het is niet evident dat een individuele bank marktmacht op de markt voor betaalrekeningen heeft.
Er zijn immers meerdere aanbieders en het is onwaarschijnlijk dat een individuele bank zich
onafhankelijk van concurrenten en consumenten kan gedragen. Gezamenlijk zouden de banken dat
wel kunnen. Als alle banken zouden besluiten te stoppen met het aanbieden van betaalrekeningen
aan end-to-end providers, zouden die providers geen toegang meer hebben tot interbancaire
systemen. Daarmee zouden banken de toegang van end-to-end providers effectief blokkeren. Ook
door de kwaliteit van de dienstverlening te beperken, bijvoorbeeld door lagere beschikbaarheid of
langere doorlooptijden bij de verwerking van betaaltransacties, kunnen de banken de toegang
beperken.

Een formele beoordeling van het bestaan van gezamenlijke marktmacht houdt rekening met een
groot aantal factoren. Een nadere beschouwing van twee van die factoren toont echter al aan dat
gezamenlijke marktmacht onwaarschijnlijk is. Ten eerste zijn er veel aanbieders van
betaalrekeningen. In zijn algemeenheid geldt dat gezamenlijke afstemming lastiger wordt naarmate

“° Directive 2009/44/EC of the European Parliament and of the Council of 6 May 2009 amending Directive 98/26/EC
on settlement finality in payment and securities settlement systems and Directive 2002/47/EC on financial collateral
arrangements as regards linked systems and credit claims. Artikel 10 lid 1: De lidstaten bepalen welke systemen, en
respectieve systeemexploitanten, onder het toepassingsgebied van deze richtlijn vallen, melden deze bij de
Commissie aan en delen de Commissie mee welke autoriteiten zij overeenkomstig artikel 6, lid 2, hebben
aangewezen.
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het aantal aanbieders stijgt. Concreet lijkt het vrij onwaarschijnlijk dat al die aanbieders gezamenlijk
kunnen afstemmen dat een bepaalde end-to-end provider geen (goed) aanbod krijgt. Ten tweede
zitten er grote verschillen tussen de aanbieders. Voor de ene aanbieder zal een end-to-end provider
een bedreiging zijn, maar voor de andere een kans om meer klanten en omzet te behalen.
Gegeven die verschillende posities, is gezamenlijke afstemming onwaarschijnlijk.

Hoewel het dus onwaarschijnlijk is dat er sprake is van upstream marktmacht, kan een end-to-end
provider nog wel het probleem hebben dat hij niet de gewenste dienst krijgt aangeboden. Zo zijn er
aanwijzingen dat banken hun aanbod mede laten afhangen van de omvang van de provider. Een
grote end-to-end provider die veel transacties genereert kan voor een bank een interessante
partner zijn en de bank zal in dat geval geneigd zijn een goed aanbod te doen. Grotere end-to-end
providers zijn vaak in staat maatwerkafspraken te maken met banken over bijvoorbeeld tarieven en
de meest efficiénte aanlevering van batches van transacties. Kleinere providers zijn voor banken
minder interessant en kunnen doorgaans op een minder goed aanbod rekenen. De (vaste) kosten
moeten nu eenmaal over een kleiner volume worden terugverdiend. Het door kleinere end-to-end
providers ervaren mindere aanbod hoeft dus niet het gevolg van (misbruik van) marktmacht te zijn,
maar kan het gevolg van bedrijfseconomische logica zijn.

In het kader van voorwaarde A kan dus gesteld worden dat het onwaarschijnlijk is dat er sprake is
van upstream marktmacht. Er wordt daarmee niet aan voorwaarde A voldaan en een verdere
analyse is niet meer relevant.

4.3 Conclusie

De theorie definieert drie noodzakelijke voorwaarden waaraan voldaan moet zijn wil er sprake zijn
van een risico op uitsluiting. Ten eerste moet in de markt die de input levert sprake zijn van
marktmacht. Ten tweede moet de fintech nu of in de toekomst concurreren met de partij die de input
levert. En ten slotte moet de partij die de input levert een prikkel hebben om uit te sluiten.

Front-end providers blijken te maken te hebben met marktmacht in hun input markt. Dit type
fintechs concurreert met diensten die banken aanbieden of hebben de potentie met banken te
concurreren in aanpalende bancaire markten. Ten slotte kunnen banken prikkels hebben om uit te
sluiten vanwege de verwachte concurrentie op andere bancaire markten. End-to-end providers
hebben de toegang tot de functies van interbancaire systemen als cruciale input. Dit kunnen ze op
twee manieren regelen. Directe toegang is mogelijk na het verkrijgen van een bankvergunning. De
andere mogelijkheid is dat end-to-end providers een betaalrekening aanhouden bij een bank. Voor
deze vorm van toegang zou er een risico op uitsluiting kunnen zijn. Het is echter onwaarschijnlijk
dat er sprake is van upstream marktmacht.

Dit hoofdstuk heeft het economisch kader toegelicht dat gebruikt wordt bij een analyse van het
risico op uitsluiting. Daaruit volgt dat dit voor front-end providers een reéel risico vormt. Voor end-to-
end providers is dat veel minder evident. Het is ook duidelijk geworden dat er altijd gekeken moet
worden naar de feiten en omstandigheden van specifiecke casussen en dat algemene conclusies
niet zijn te trekken. In de analyse zijn de eventuele effecten van het instrumentarium om uitsluiting
te beperken nog niet meegenomen. Het volgende hoofdstuk geeft antwoord op de vraag of de
Europese herziene Payment Services Directive (PSD2) in combinatie met de huidige
Mededingingswet voldoende instrumenten biedt om uitsluiting tegen te gaan.
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5. Instrumenten tegen uitsluiting

5.1 Introductie

In het vorige hoofdstuk hebben we voor verschillende typen fintechs de risico’s op uitsluiting
bekeken. In dit hoofdstuk gaan we na of de toekomstige wetgeving rond betalingsverkeer in
combinatie met de Mededingingswet voldoende instrumenten tegen uitsluiting biedt. We gaan
daarbij alleen in op regelgeving die mogelijk invloed heeft op de uitsluiting van fintechs in het
betalingsverkeer.

5.2 Beleid voor front-end providers

5.2.1 Sectorspecifieke regels op basis van PSD2

Op 25 november 2015 is de PSD2 richtlijn** vastgesteld. Deze richtlijn wijzigt een aantal bestaande
richtlijnen en een verordening. De PSD2 vervangt de bestaande PSD1 richtlijn.*? De PSD2 moet
uiterlijk op 13 januari 2018 in de nationale wetgeving zijn geimplementeerd. Hiervoor worden
diverse wijzigingen doorgevoerd in 0.a. de Wet op het Financieel Toezicht (Wft) en het Burgerlijk
Wetboek. Het Ministerie van Financién heeft overigens recent aangegeven dat de genoemde
implementatiedatum niet meer realistisch is.

Vanuit het oogpunt van concurrentie is een belangrijk element in de PSD2 dat aanbieders van
‘rekeninginformatiediensten’ en aanbieders van ‘betalingsinitiatiediensten’ (hierna: front-end
providers) onder toezicht komen te staan. Het gaat dan om niet-bancaire partijen die
betalingsdiensten aanbieden maar niet de betaler of de begunstigde van de transactie zijn, noch de
bankrekening van de klant beheren. Dit type aanbieders van betalingsdiensten heeft toegang nodig
tot de betaalrekening van de klant. De rekeninghoudende betalingsdienstverlener (hierna: bank) is
verplicht om deze diensten te faciliteren, mits de consument of het bedrijf toestemming heeft
gegeven. Dit wordt Access-to-the-Account (XS2A) genoemd.

De PSD2 en de nationale implementatie ervan in wet- en lagere regelgeving kunnen de in
paragraaf 4.2.1 beschreven vorm van uitsluiting dus voorkomen door middel van handhavend
optreden door de daartoe aangewezen toezichthouder(s). Daarmee kan weigering van toegang
door een bank aan een front-end provider, die verder aan alle regels voldoet, worden voorkomen.
Het is daarbij wel noodzakelijk dat meer ‘subtiele’ vormen van uitsluiting ook worden geadresseerd.
Voorbeelden hiervan zijn het stellen van onredelijke voorwaarden, het vragen van een
onevenredige prijs, of het leveren van een lage kwaliteit. Waar de PSD2 richtlijn en de Regulatory
Technical Standards (RTS) van de Europese Commissie*® nog ruimte laten voor nadere invulling,
dienen de implementatie van de richtlijn in nationale (lagere) regelgeving en de inrichting en
invulling van het toezicht daarop duidelijkheid te creéren over deze en andere toegangscondities.

5.2.2 Nadere invulling van toegangsverplichtingen

De interpretatie en nadere invulling van de toegangsvoorwaarden is van groot belang is voor de
effectiviteit van het toegangsregime. Hierna volgen enkele voorbeelden.

1 EU 2015/2366 betreffende betalingsdiensten in de interne markt (revised Payment Services Directive — PSD2)

2 De PSD1 richtlijn uit 2009 had als doelstelling de interne markt voor betalingsdiensten te harmoniseren en daarmee
het grensoverschrijdend aanbieden van betalingsdiensten te vergemakkelijken.

“® http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-17-4961_en.htm.
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Non-discriminatoire toegang

De PSD2 schrijft onder andere een non-discriminatieverplichting voor die rust op de bank. Volgens
artikel 66 (4° lid onder c) moet een bank betaalopdrachten afkomstig van
betalingsinitiatiedienstverleners op dezelfde wijze behandelen als betaalopdrachten die afkomstig
zijn van de betalingsdienstgebruiker (de klant) zelf. Volgens artikel 67 (3° lid onder b) behandelt een
bank ‘door de diensten van een rekeninginformatiedienstaanbieder verzonden verzoeken om

gegevens niet anders, tenzij om objectieve redenen’.**

De non-discriminatieverplichting heeft tot gevolg dat front-end providers de diensten die banken
aan hun klanten aanbieden kunnen repliceren onder gelijke condities. Het gaat daarbij zowel om de
technische als de economische condities. Dit heeft als consequentie dat front-end providers op de
informatie- of betalingsinitiatiedienst zelf geen marge kunnen behalen. Ze zullen hun marge moeten
realiseren uit een betere of uitgebreidere dienstverlening op andere aspecten, bijvoorbeeld door
uitgebreidere technische mogelijkheden, groter gebruiksgemak, of door lagere kosten op andere
onderdelen van hun dienstverlening. Pure prijsconcurrentie op het initi€ren van betalingen of het
geven van rekeninginformatie is bij deze vormgeving van de toegangsverplichting niet goed
mogelijk.

Een vraag bij de implementatie zal zijn of en zo ja welke vergoeding gevraagd mag worden door
banken voor het verlenen van toegang aan front-end providers. De PSD2 geeft hier geen
duidelijkheid over. In de praktijk leveren banken deze diensten aan hun eigen klanten als onderdeel
van een betaalpakket waarvoor een vast bedrag wordt gerekend. Er bestaan dus geen prijzen voor
losse betaal- of informatiediensten die kunnen gelden als ijkpunt voor een non-discriminatoire
toegangsprijs.

Mocht het zo zijn dat de interpretatie moet zijn dat banken geen vergoeding mogen vragen aan
front-end providers voor de wettelijke plicht van het verlenen van toegang®, dan zal dit banken
weinig prikkels geven om goede dienstverlening te leveren en te investeren in de systemen die de
toegang mogelijk maken. Zij verdienen er immers niet aan en hebben ook geen mogelijkheid om de
opbrengsten van de fintech naar zich toe te trekken. Integendeel, zoals ook in paragraaf 4.2. wordt
verwoord, kan het feit dat geen vergoeding mag worden gevraagd geinterpreteerd worden als
prijsregulering die juist een prikkel aan banken geeft om fintechs uit te sluiten. Dit kan worden
voorkomen als de Europese Commissie in haar interpretatie van de PSD2-richtlijn verduidelijkt dat
banken gecompenseerd mogen worden voor ten hoogste de efficiénte kosten, die zij moeten
maken om toegang voor andere partijen te realiseren.

Vereiste van een contract

In de PSD2 staat dat er geen contractuele relatie hoeft te zijn tussen bank en front-end provider®.
Deze formulering zou zo geinterpreteerd kunnen worden dat er in het geheel geen afspraken nodig
zijn om de betalingsinitiatiediensten aan te bieden. Het lijkt echter onwaarschijnlijk dat deze

“4 Niet anders dan in het geval dat deze afkomstig waren van een klant. De specifieke voorwaarden waaronder
toegang moet worden verleend door de rekeninghoudende betaaldienstverlener aan de betaalinitiatiedienstverlener en
de rekeninginformatiedienstverlener worden volgens het wetsvoorstel op grond van artikel 3:17 van de Wft uitgewerkt
in het Besluit prudentiéle regels Wft.

“® Vergoedingen voor extra diensten staan hier buiten.

“ Artikel 66 (lid 5) en 67 (lid 4).
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toegang geheel zonder contract zou kunnen plaatsvinden. Op zijn minst zal de zich openstellende
bank een technische omgeving beschikbaar stellen en daarbij de regels formuleren waaronder die
kan worden gebruikt. Dit zijn als het ware de ‘huisregels’ van de bank, die beschrijven hoe de derde
partij zich dient te gedragen indien deze zich aansluit op haar infrastructuur en hoe dan de rollen en
aansprakelijkheden liggen gedurende de testfase en de gebruiksfase van de bestaande koppeling.

Hierbij moet ook bedacht worden dat bij de verschaffing van toegang verschillende service-niveaus
zijn te onderscheiden. Bij het eerste niveau van openstelling is alleen aan de basis PSD2-eisen
voldaan. Maar er zijn ook hogere niveaus, die apart tussen partijen worden overeengekomen (dus
met contract en bijpassende vergoeding). Een voorbeeld van hoe dat werkt, blijkt uit de toelichting
van de Europese Commissie op de vraag hoe vaak per dag de bank moet toestaan dat
raadplegingen worden gedaan op de rekening. De Europese Commissie licht toe dat de nieuwe
betalingsdienstverleners dit maximaal vier keer per dag mogen doen, tenzij anders bilateraal
overeengekomen met de betreffende bank.*’

(Mis)match met business modellen

Ten slotte bestaat het risico dat de technische uitwerking van de PSD2 zodanig gedetailleerd wordt
vormgegeven door regelgevers en marktpartijen dat de feitelijke realisatie van de door de Europese
Commissie beoogde toegang in het gedrang komt. Te denken is bijvoorbeeld aan een zodanig
nauwe interpretatie van de informatie die kan worden opgevraagd door een
rekeninginformatiedienstverlener dat de door fintechs beoogde bedrijffsmodellen rond aggregatie
van klantinformatie niet gerealiseerd kunnen worden. Of aan een beperking in de tijdsperiode
waarop die informatie betrekking heeft, de aard/inhoud van de ter beschikking komende velden of
het aantal keer per dag dat die informatie opgevraagd kan worden.

5.3 Beleid voor end-to-end providers

5.3.1 Sectorspecifieke regels op basis van PSD2

Belangrijke elementen in de PSD2 die mogelijke uitsluiting van end-to-end providers zouden
kunnen voorkomen zijn:

e Banken moeten betalingsdienstverleners op objectieve, niet-discriminerende en evenredige
basis toegang bieden tot betaalrekeningdiensten. Die toegang moet bovendien uitgebreid
genoeg zijn om betalingsinstellingen in staat te stellen op onbelemmerde en efficiénte wijze
betalingsdiensten aan te bieden (art. 36).

e Betalingssystemen die niet onder de Finaliteitsrichtlijn*® vallen en die niet in handen van één
partij zijn, zijn gehouden om betalingsdienstverleners onder objectieve voorwaarden gelijke
toegang te bieden (art 35);

¢ Mocht een deelnemer aan een betalingssysteem dat valt onder de Finaliteitsrichtlijn diensten
aanbieden die verband houden met dat systeem, dan moet die deelnemer op een objectieve,
evenredige en niet-discriminerende manier ook aan andere vergunninghoudende

*7 Zie: European Banking Authority: Draft Regulatory Technical Standards on Strong Customer Authentication and

common and secure communication under Article 98 of Directive 2015/2366 (PSD2), overweging 30 op pagina 11 en

http://ec.europa.eu/finance/docs/level-2-measures/psd2-rts-2017-7782_en.pdf, blz. 30.

“8 De Finaliteitsrichtlijn bepaalt dat eenmaal ingevoerde overboekingsopdrachten niet meer kunnen worden herroepen
noch anderszins geannuleerd in systemen die vallen onder deze richtlijn. (Memorie van Toelichting - Wijziging van het
Burgerlijk Wetboek en de Faillissementswet ter implementatie van Richtlijn 2009/44/EG).
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betalingsdienstaanbieders of betalingsdienstaanbieders met een registerinschrijving toegang
tot die diensten verlenen (art. 35).

5.3.2 Regulering van directe toegang

Directe toegang tot de clearing en settlement systemen die onder de Finaliteitsrichtlijn vallen is
voorbehouden aan instellingen met een bankvergunning. Een bankvergunning brengt echter ook
andere verplichtingen met zich mee, zoals bijvoorbeeld deelname aan het depositogarantiestelsel,
die niet altijd passen bij het business model van de fintech. De recente discussie rond de
zogenaamde Depositobank laat zien dat dit belemmerend kan zijn. De Depositobank wilde namelijk
niet deelnemen aan het depositogarantiestelsel, omdat zij zelf geen geld uitleent en dus veel
minder risico loopt dan een reguliere bank. Overigens loopt er in dit kader nog een discussie over
de vraag of de Europese regels hier de belemmerende factor zijn of de interpretatie daarvan door
de Nederlandse wetgever.*

De nieuwe bepalingen in de PSD2 veranderen dus niets aan de bestaande situatie met betrekking
tot directe toegang tot betalingssystemen die onder de Finaliteitsrichtlijn vallen. Deze toegang blijft
voorbehouden aan partijen met een bankvergunning. Betalingsinstellingen en elektronische
geldinstellingen hebben een duidelijke eigen rol en functie. De eisen van toegang zouden nader
geobjectiveerd kunnen worden door deze te laten aansluiten op de risico’s van de activiteiten die
deze instellingen verrichten. Nieuwe infrastructuur die de basis vormt voor nieuwe
afwikkelsystemen zoals instant payments, zal daarmee ook toegankelijk worden voor alle spelers
waardoor een meer gelijk speelveld optreedt tussen banken en fintechs.*® Dat zou de belemmering
voor directe toegang tot de clearing en settlement systemen wegnemen en daarmee ook de
afhankelijkheid en potentiéle machtspositie van banken en daarmee het risico van uitsluiting verder
beperken. Natuurlijk dienen hiervoor de risico’s rond betaalveiligheid en financiéle stabiliteit die
hiermee samenhangen vooraf voldoende gemitigeerd te worden.

5.3.3 Regulering van toegang via een bank

Aangezien voor partijen zonder bankvergunning directe toegang tot de betalingssystemen die
vallen onder de Finaliteitsrichtlijn op dit moment niet mogelijk is, heeft een end-to-end provider
alleen nog de optie een betaalrekening te openen bij een bank, van waaruit alle relevante
betalingen als betalingsdienstverlener gedaan kunnen worden. Ook zakelijke klanten uit andere
bedrijfstakken hebben deze mogelijkheid tot hun beschikking. Toegang kan alleen tot stand komen
als de bank betaalrekeningen aanbiedt aan een end-to-end provider en als er overeenstemming
tussen end-to-end provider en de bank bestaat over de voorwaarden.

Het kunnen openen van een betaalrekening is dus een belangrijke voorwaarde om via een bank
toegang te krijgen tot de clearing en settlement laag. Daarom is in de PSD2 in artikel 36 de
hierboven reeds genoemde bepaling opgenomen dat banken betaalrekeningen moeten aanbieden
aan betalingsdienstaanbieders.* De ACM houdt toezicht op deze verplichting.

“ Ministerie van Financién, 2017, Verslag van een schriftelijk overleg, Reactie op het schriftelijk overleg naar
aanleiding van de brief over de follow-up van de toetredingsbrief, 2017-0000059625

% Zie ook de blueprint voor het nieuwe RTGS van de Bank of England:
http://www.bankofengland.co.uk/markets/Documents/paymentsystem/rtgsblueprint. pdf

* Deze verplichting wordt in de Nederlandse wetgeving geimplementeerd volgens het wetsvoorstel met een vrijwel
gelijkluidend nieuw artikel 5.88a in de Wit.
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Daarnaast reguleert het ook hiervoor reeds genoemde artikel 35 van de PSD2 de toegang tot
betalingssystemen, zoals clearing en settlement systemen, via een bank.* Ook op deze
verplichting houdt de ACM toezicht. De meest relevante systemen, die voor settlement bij DNB en
het systeem dat bij Equens/Worldline de periodieke settlement van retailopdrachten bij DNB
effectueert, zijn echter uitgezonderd van de toegangsverplichting omdat het aangewezen systemen
zijn op grond van de Faillisementswet. Dit zou alleen anders zijn als een deelnemer van een
betalingssysteem toestaat dat een andere betalingsdienstverlener betalingsopdrachten via het
systeem doorgeeft. In dat geval dient hij deze mogelijkheid onder objectieve, evenredige en niet-
discriminerende voorwaarden ook te bieden aan andere betalingsdienstverleners. In de meeste
gevallen zal echter ook voor deze systemen gelden dat een betaalrekening bij een bank de enige
mogelijkheid is voor end-to-end providers om toegang te krijgen.

De regulering met betrekking tot het kunnen beschikken over een betaalrekening voorziet in non-
discriminatoire toegang tegen objectieve en evenredige voorwaarden. De regulering van toegang
via een bank tot betalingssystemen ziet toe op gelijke behandeling van toegangsvragers onderling.
De verplichting tot non-discriminatoire behandeling geldt alleen indien er al aan een partij toegang
wordt verleend. Het is belangrijk dat er duidelijkheid komt over de interpretatie van deze
voorwaarden. Daarmee wordt bijvoorbeeld het risico voorkomen dat toegangsvragers door onnodig
strenge voorwaarden onterecht worden uitgesloten. De ACM zal gaan toezien op deze bepalingen
en kan in concrete gevallen handhavend optreden. Overigens kleven aan de keuze voor niet-
discriminerende voorwaarden dezelfde bezwaren die reeds genoemd zijn in paragraaf 5.2 en
kunnen verschillen in nationale regels rond voorwaarden voor toegang leiden tot het risico van
arbitrage tussen landen, waarbij fintechs zich vestigen daar waar de voorwaarden het meest
gunstig voor hen zijn.>

5.4 Toepasselijkheid van de Mededingingswet

Naast de hiervoor beschreven sectorspecifieke regelgeving geldt de Mededingingswet altijd en voor
alle ondernemingen. Deze is daarmee ook toepasbaar op situaties waarbij mogelijk sprake is van
uitsluiting van fintechs. De Mededingingswet staat volledig naast sectorspecifieke regelgeving. Het
feit dat er sectorspecifieke regelgeving is sluit de toepassing van de Mededingingswet niet uit, ook
in de periode dat de implementatiewet van de PSD2 nog niet van kracht is. De Mededingingswet
kan van toepassing zijn op een veel breder scala aan gedragingen dan het weigeren van toegang
of het hanteren van toegangscondities met eenzelfde gevolg. Omdat dit hoofdstuk gaat over
instrumenten die uitsluiting kunnen voorkomen, beperkt deze paragraaf zich tot het beschrijven van
het toepasselijke beoordelingskader voor weigering van toegang en het hanteren van
toegangscondities met eenzelfde gevolg.>* Daarbij wordt ook ingegaan op de wijze waarop publieke
belangen als financiéle stabiliteit en betaalveiligheid kunnen worden meegewogen bij de toepassing
van de Mededingingswet en de maatregelen die op grond van de Mededingingswet kunnen worden
genomen.

%2 Deze verplichting wordt in de Nederlandse wetgeving geimplementeerd volgens het wetsvoorstel in artikel 5.88 van
de Wit.

*3 De Bijl & Van Leuvensteijn, 2017, De invloed van fintech op publieke belangen in het betalingsverkeer, Economisch
Statistische Berichten, ESB Dossier 4753, 37-42

% Meer informatie over de regels die gelden voor concurrentie en afspraken tussen bedrijven, waaronder het
kartelverbod en het verbod op misbruik van een economische machtspositie is hier te vinden:

https://www.acm.nl/nl/onderwerpen/concurrentie-en-marktwerking/concurrentie-en-afspraken-tussen-bedrijven
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5.4.1 Denkbare situaties waarin toegang wordt geweigerd

Er zijn verschillende situaties mogelijk waarin sprake kan zijn van toegangsweigering:

e Een partij die individueel marktmacht heeft weigert toegang aan een derde;

e Een aantal partijen die gezamenlijk (collectief) marktmacht hebben, weigeren collectief
toegang aan een derde. Het gaat dan in feite om een stilzwijgende afspraak;

¢ Een aantal partijen die elkaars concurrenten zijn, spreken met elkaar af dat er geen
toegang aan derden wordt gegeven. Het gaat daarbij om een expliciete afspraak.

Toegangsweigering kan een objectieve rechtvaardiging hebben en hoeft dus zeker niet altijd een
overtreding te zijn. In de eerste twee situaties is het verbod op misbruik van een economische
machtspositie mogelijk van toepassing. In de derde situatie is mogelijk sprake van een verboden
kartelafspraak. In de volgende paragraaf bespreken we de relevante beoordelingskaders voor deze
situaties.

5.4.2 Misbruik van een (collectieve) economische machtspositie

Economische machtspositie

Zoals blijkt uit hoofdstuk 4 zijn bij fintechs situaties denkbaar waarin één partij over marktmacht
beschikt op een input die voor een fintech noodzakelijk is om te kunnen concurreren op een
downstream markt. Daarbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan de situatie waarin een aanbieder
van een rekeninginformatiedienst met één bank geen overeenstemming kan bereiken over toegang
tot de betaalrekening(informatie). Een andere situatie zou bijvoorbeeld kunnen zijn dat de exploitant
van een betalingssysteem een bepaalde partij de toegang ontzegt (zie bijvoorbeeld paragraaf
4.2.2.). In een concrete situatie zal moeten worden vastgesteld of de partij die de toegang weigert
beschikt over een economische machtspositie. Die economische machtspositie zou dan kunnen
voortvloeien uit de marktmacht waarover de betreffende onderneming beschikt omdat hij de
toegang tot een bepaalde noodzakelijke input controleert. In richtsnoeren van de Europese
Commissie wordt uiteengezet welke factoren in ogenschouw kunnen worden genomen bij de
bepaling of een partij beschikt over een economische machtspositie.*®

Het is ook mogelijk dat voor bepaalde diensten die een noodzakelijke input vormen voor fintechs
slechts een klein aantal aanbieders actief is. In een markt met een klein aantal partijen die
gezamenlijk een groot deel van de markt bestrijken is het in theorie mogelijk dat die partijen over
een collectieve economische machtspositie beschikken. De condities waaronder dit het geval kan
zijn, zijn bepaald in het zogenaamde Airtours-arrest®® van het Gerecht van Eerste Aanleg van de
Europese Unie. Kort gezegd komen deze criteria op het volgende neer:

e Elk lid van de dominante oligopolie moet de mogelijkheid hebben om te weten hoe de overige
leden zich gedragen, teneinde na te gaan of zij de gezamenlijke strategie volgen;

o Elke stilzwijgende coordinatie moet in de loop der tijd duurzaam zijn. Hierin besloten ligt het
standpunt dat enige vorm van vergeldingsmechanisme noodzakelijk is, zodat een onderneming
die van de gecoordineerde gedragingen afwijkt, te maken krijgt met concurrerende reacties;

*® Richtsnoeren betreffende de handhavingsprioriteiten van de Commissie bij de toepassing van artikel 82 van het EG-
Verdrag op onrechtmatig uitsluitingsgedrag door ondernemingen met een machtspositie, PbEU, 2009, C 45, p. 7.
% GVEA 6 juni 2002, zaak T-342/99, Airtours/Commissie, Jur. 2002, p. 1-2585
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e Hetis noodzakelijk dat de resultaten die van het gezamenlijke beleid worden verwacht, niet
worden ondermijnd door bestaande en toekomstige concurrenten of door klanten.

In sterk geconcentreerde markten waarop een klein aantal partijen gezamenlijk een groot deel van
de markt bedient zou zich dit mogelijkerwijs kunnen voordoen, afhankelijk van een aantal
kenmerken van de markt zoals bijvoorbeeld: de concentratiegraad, transparantie in de markt, de
symmetrie van partijen en de homogeniteit van het aanbod. Dat kan echter alleen in een concrete
situatie na een diepgaand onderzoek van de marktkenmerken worden vastgesteld. Overigens is in
hoofdstuk 4 reeds uitgelegd dat het onwaarschijnlijk is dat banken over gezamenlijke marktmacht
beschikken op de markt voor betaalrekeningen.

Misbruik

Er is sprake van misbruik als toegang tot een zogenaamde “essentiéle faciliteit” wordt geweigerd
door een partij met een economische machtspositie of partijen met een collectieve economische
machtspositie. Situaties waarin dit het geval kan zijn, zijn beschreven in de eerder genoemde
richtsnoeren handhavingsprioriteiten van de Europese Commissie.®’

In het kort komt het er op neer dat weigering van toegang tot een essentiéle faciliteit aan de orde
kan zijn indien de volgende omstandigheden aanwezig zijn:

e De gevraagde toegangsdienst is objectief noodzakelijk om te kunnen concurreren op de
downstream markt;

o De toegangsweigering of de gestelde voorwaarden van toegang leiden tot de uitschakeling of
een substantiéle reductie van concurrentie op de downstream markt, en

e Eris geen objectieve rechtvaardiging voor de weigering van medewerking.

De condities kunnen alleen van geval tot geval worden beoordeeld. De analyses in hoofdstuk 4 van
dit rapport geven een eerste indicatie of aan de eerste en tweede conditie zou kunnen zijn voldaan

voor cruciale inputs voor front-end en end-to-end providers. De derde conditie, het bestaan van een
objectieve rechtvaardiging van het gedrag, bespreken we hierna uitgebreider.

Objectieve rechtvaardigingen en het meewegen van publieke belangen

Bij de bepaling of sprake is van misbruik van een economische machtspositie is van belang of er
een objectieve rechtvaardiging bestaat voor bijvoorbeeld het weigeren van toegang. Een objectieve
rechtvaardiging zou in theorie gelegen kunnen zijn in de bescherming van bepaalde publieke
belangen die een rol spelen in financiéle markten zoals financiéle stabiliteit, betaalveiligheid en
privacy. De mogelijke risico’s rond betaalveiligheid en privacy spelen met name bij de front-end
providers. Zij vormen een nieuwe schakel in de betaalketen. Dit verhoogt de risico’s op fouten in de
betaalketen. Het maatschappelijk belang van financiéle stabiliteit speelt met name in de clearing en
settlement laag. Hier komt het tegenpartijrisico naar voren, dat ontstaat omdat fintechs met een
vergunning als betalingsinstelling of elektronisch geld instelling, geen toegang kunnen krijgen tot de
settlement-infrastructuur van banken. Zij worden verplicht om de gelden die zij ontvangen en
doorsturen via afgescheiden bankrekeningen te beheren bij een bank. Daarbij is de juridische
realiteit dat in geval van faillissement van de bank waar de betalingsinstelling de afgescheiden
rekening voert, de gelden verloren kunnen gaan. Kortom, een internationale winkelier die al zijn
online-transactieverkeer via een betalingsinstelling laat lopen, loopt in feite ook een tegenpartijrisico

*7 Zie voetnoot 55.
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op deze bank(en).

Het is de vraag in hoeverre dit voor de ACM als toezichthouder op de Mededingingswet betekent
dat bij de beoordeling van de vraag of bij een bepaalde vorm van toegangsweigering sprake is van
misbruik van een economische machtspositie publieke belangen als financiéle stabiliteit,
betaalveiligheid en privacy moeten worden meegewogen. De sectorspecifieke regelgeving op grond
van PSD2 voorziet in een vergunningstelsel op basis waarvan zowel banken als andersoortige
betalingsdienstverleners tot de markt toegelaten worden. Deze vergunningssystematiek is met
name ingericht om de belangen van financiéle stabiliteit en betaalveiligheid te borgen. Risico’s voor
financiéle stabiliteit en betaalveiligheid kunnen niet meer als grond dienen om toegang te weigeren
als deze instellingen reeds eerder een vergunning hebben gekregen waarin deze publieke
belangen zijn gewogen. Overigens is daarmee niet gezegd dat er geen andere objectieve
rechtvaardigingen zouden kunnen zijn.

Bij de toepassing van de Mededingingswet op mogelijke toegangsweigeringen door partijen met
een economische machtspositie is ook nog van belang dat er sectorspecifieke regelgeving op
grond van PDS2 bestaat die bepaalde partijen al verplicht tot het geven van toegang. In deze
situatie kan volgens de Europese Commissie eenvoudiger worden vastgesteld dat sprake is van
misbruik van een economische machtspositie.*® In die situatie zou niet voldaan hoeven te zijn aan
de drie bovengenoemde criteria om misbruik te kunnen vaststellen. In de Nederlandse praktijk van
toepassing van artikel 24 van de Mededingingswet heeft een dergelijke situatie zich nog niet
voorgedaan.

5.4.3 Overeenkomsten tussen concurrenten die toegang belemmeren

Een ander denkbaar scenario is dat een aantal financiéle instellingen gezamenlijk een
overeenkomst sluiten of afgestemde feitelijke gedragingen hebben die er toe leiden dat geen
toegang wordt verleend aan derden. Een dergelijke overeenkomst of gedraging kan worden
gekwalificeerd als een mededingingsbeperkende afspraak die op grond van artikel 6 van de
Mededingingswet is verboden. Ook hiervoor geldt dat aan een aantal criteria moet zijn voldaan om
daarvan te kunnen spreken. Het moet gaan om een 1) overeenkomst of onderling afgestemde
feitelijke gedraging, 2) tussen ondernemingen, 3) die er toe strekt of tot gevolg heeft dat de
mededinging op de Nederlandse markt of een deel daarvan wordt verhinderd, beperkt of vervalst.

Op het algemene verbod op mededingingsbeperkende afspraken zijn uitzonderingen mogelijk. Een
dergelijke afspraak kan zijn toegestaan indien de afspraak:

1) bijdraagt aan de verbetering van de productie of van de distributie of tot bevordering van
de technische of economische vooruitgang, en

2) een billijk aandeel in de daaruit voortvlioeiende voordelen de gebruikers ten goede komt,
en

%8 In de eerder genoemde richtsnoeren (zie voetnoot 55) gaat de Europese Commissie in op deze situatie. De
Commissie is van mening dat het bijzonder waarschijnlijk is dat dit het geval zal zijn wanneer de met het
Gemeenschapsrecht verenigbare regelgeving de onderneming met een machtspositie al een leveringsverplichting
oplegt, en het op grond van de overwegingen die aan die regelgeving ten grondslag liggen, duidelijk is dat de
noodzakelijke afweging van prikkels al is gemaakt door de overheidsinstantie die een dergelijke leveringsverplichting
oplegt.
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3) de betrokken ondernemingen geen beperkingen oplegt die voor het bereiken van deze
doelstellingen niet onmisbaar zijn, en

4) niet de mogelijkheid geeft, voor een wezenlijk deel van de betrokken goederen en
diensten de mededinging uit te schakelen.

Het is denkbaar dat in het kader van de toetsing aan de hiervoor beschreven uitzonderingscriteria
een aantal van de hiervoor beschreven publieke belangen in de financi€le markten worden
meegewogen. Het feit dat er sectorspecifieke regelgeving bestaat die gericht is op het bevorderen
van deze publieke belangen wordt daarbij als relevant feit in aanmerking genomen.

5.4.4 Mogelijke interventies op grond van de Mededingingswet

In het geval van overtreding van het verbod op misbruik van een economische machtspositie of het
kartelverbod kan de ACM een boete opleggen of bepaald gedrag afdwingen met behulp van een
last onder dwangsom.

Een andere mogelijkheid is dat partijen die voorwerp zijn van een onderzoek op basis van de
hierboven genoemde verboden aan de ACM toezeggingen doen die de vermeende
mededingingsbezwaren wegnemen. De ACM kan dergelijke toezeggingen door middel van een
besluit bindend maken voor de betrokken ondernemingen.

Ten slotte heeft de ACM op grond van de Mededingingswet de bevoegdheid om voorgenomen
concentraties te beoordelen en te blokkeren indien deze de concurrentie significant verminderen.
Wel moet worden opgemerkt dat gegeven de kleine omvang van veel fintechs de omzetdrempels
van de Mw in de meeste gevallen een beoordeling in de weg zullen staan. Het hanteren van
omzetdrempels staat echter op Europees niveau ter discussie omdat door de digitalisering
productmarkten vervagen en grote partijen allerlei opkomende innovatieve partijen kunnen
overnemen zonder fusietoets omdat de omzetdrempels niet gehaald worden. Derhalve wordt
momenteel nagedacht over andere drempels, zoals die gebaseerd op de transactiewaarde.

5.4.5 Beperkingen van handhaving en toezicht op basis van de Mededingingswet

Een belangrijk verschil met de sectorspecifieke regels die zijn beschreven in paragraaf 5.2 en 5.3 is
dat handhaving van de Mededingingswet ex post toezicht betreft. Dit betekent dat pas kan worden
ingegrepen indien sprake is van een daadwerkelijke overtreding van de wet in concrete gevallen.
Dit betekent dat interventies op basis van de Mededingingswet gericht zijn op specifieke
ondernemingen in specifieke situaties. Alhoewel van dergelijke interventies waarschijnlijk wel een
bepaalde afschrikwekkende werking uitgaat naar andere ondernemingen leidt de toepassing van de
Mededingingswet niet tot algemeen verbindende gedragslijnen voor meerdere partijen.

Een belangrijk voordeel van handhaving van de Mededingingswet ten opzichte van handhaving van
de sectorspecifieke regels is de inhoudelijke flexibiliteit van het systeem. De toepasselijkheid van
het instrumentarium is in principe niet afhankelijk van het toetsen aan bepaalde vaststaande
definities of kwalificaties maar van een economische beoordeling van de specifieke situatie. Daar
tegenover staat dat het op basis van de Mededingingswet alleen mogelijk is toegang af te dwingen
indien de onderneming die toegang weigert de beschikking heeft over een essentiéle faciliteit,
hetgeen een relatief hoge interventiedrempel betreft.*

% De toegangsregulering voor de elektronische communicatiesector heeft bijvoorbeeld het beschikken over
aanmerkelijke marktmacht als interventiedrempel. Dit is een lagere drempel dan die van een essentiéle faciliteit.
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De inhoudelijke flexibiliteit van de Mededingingswet maakt dat deze als vangnet kan dienen om
bepaalde vormen van toegangsweigering die niet door de regelgeving op basis van PSD2 wordt
geadresseerd aan te pakken.

5.5 Conclusie

Uitsluiting van front-end providers

De sectorspecifieke regelgeving van de PSD2 verkleint risico’s van uitsluiting van front-end
providers door consumenten het recht te geven om gebruik te maken van betalingsinitiatie- en
rekeninginformatiedienstverleners en door banken te verplichten toegang tot de betaalrekening te
verlenen aan deze typen dienstverleners, mits toestemming is verkregen van de rekeninghouder.
De verplichtingen die rusten op banken zorgen ervoor dat directe uitsluiting door het weigeren van
toegang kan worden voorkomen door middel van handhavend optreden. Deze taak komt volgens
de reeds geconsulteerde concept implementatiewet bij DNB te liggen. De ACM constateert dat de
PSD2 richtlijn en de Regulatory Technical Standards (RTS) van de Europese Commissie nog ruimte
laten voor verschillende interpretaties en invullingen van de toegangsverplichtingen. Een aantal
zaken zijn vooralsnog dus onduidelijk. Er is een risico dat partijen deze onduidelijkheid gebruiken
om toegangscondities zodanig vorm te geven dat toegang de facto onnodig moeilijk wordt gemaakt
of wordt belemmerd.

Het is waarschijnlijk dat individuele banken beschikken over marktmacht op de upstream markt
voor informatie over een betaalrekening van een specifieke klant. Daarom is de Mededingingswet
in principe door de ACM inzetbaar om daadwerkelijke weigeringen van toegang achteraf te
bestraffen.

Uitsluiting van end-to-end providers

Het risico op uitsluiting voor end-to-end providers bij het openen van een zakelijke betaalrekening is
klein, aangezien zowel individuele als gezamenlijke marktmacht op de upstream markt van
betaalrekeningen onwaarschijnlijk is. Handhaving van de Mededingingswet ten aanzien van
toegangsweigeringen ligt daarom niet direct voor de hand, tenzij er een (kartel)afspraak aan ten
grondslag ligt.

Desondanks legt de sectorspecifieke regelgeving op grond van artikel 35 van de PSD2 toegang tot
zakelijke betaalrekeningen dwingend op. De PSD2 regelt dat de toegang van betalingsinstellingen
tot betaalrekeningdiensten van banken niet afhankelijk mag worden gesteld van andere regels dan
regels die objectief, niet-discriminerend en evenredig zijn. Het is belangrijk dat er duidelijkheid komt
over de interpretatie van deze voorwaarden. Daarmee wordt bijvoorbeeld het risico voorkomen dat
toegangsvragers door onnodig strenge voorwaarden onterecht worden uitgesloten. De ACM heeft
hier als toezichthouder ook een taak. De ACM zal gaan toezien op deze bepalingen en kan in
concrete gevallen handhavend optreden. De ACM zal de voorwaarden gaan monitoren die banken
hanteren, zoals prijzen, levertijden en kwaliteit. Daarnaast bestaat de mogelijkheid nadere
zienswijzen te geven over de (gerechtvaardigde) gronden van weigering van een zakelijke
rekening.

Bij de handhaving van deze sectorspecificke regelgeving is het daarnaast nog van belang dat het
bestaan daarvan invloed kan hebben op de prikkels van partijen met een machtspositie (zie
paragraaf 4.1.4). Prijsregulering op het niveau van de upstream markt kan tot gevolg hebben dat de
onderneming met marktmacht de monopoliewinst niet op de upstream markt kan realiseren en
daarmee een prikkel tot uitsluiting van partijen krijgt. Daar waar het risico op uitsluiting wat betreft
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end-to-end providers niet evident is, kan dat risico wel groter worden als gevolg van de handhaving
van sectorspecifieke toegangsregels. Het ligt dus niet voor de hand banken de mogelijkheid te
ontzeggen om een vergoeding te vragen die ten hoogste de efficiénte kosten voor
toegangsverlening compenseert.
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6. Conclusies

6.1 Introductie

Fintechs zijn belangrijke krachten achter veel innovaties in het betalingsverkeer. Deze innovaties
hebben de potentie om de welvaart van consumenten te vergroten, bijvoorbeeld door
transactiekosten te verlagen en betalingsgemak te vergroten. Fintechs concurreren met gevestigde
partijen zoals banken. Deze concurrentie leidt tot innovatie en kostenbesparingen bij de gevestigde
partijen. Doel van het onderzoek is vast te stellen of uitsluiting van fintechs door gevestigde partijen
een belangrijk risico vormt voor toetreding tot de betaalmarkt en aanbevelingen te doen om dit
risico te verkleinen. Het onderzoek richt zich op front-end providers en end-to-end providers, omdat
zZij de drivers van vernieuwing aan de voorkant van het betalingssysteem zijn.

6.2 Front-end providers

Front-end providers zijn afhankelijk van banken om informatie over de betaalrekening van een
specifieke klant te verkrijgen. Banken hebben marktmacht op de upstream markt omdat zij als
enige beschikken over de betaalinformatie van een specifieke klant. Bovendien kunnen front-end
providers (potenti€le) concurrenten zijn op de downstream en aanverwante markten. Het is
aannemelijk dat banken een groot belang hechten aan het vermijden van deze concurrentie en
daarmee een prikkel hebben om front-end providers uit te sluiten.

De ACM ziet vier partijen die maatregelen kunnen nemen om het risico op uitsluiting te
verminderen.

De ACM kan met de Mededingingswet in de hand optreden tegen anti-competitief gedrag.
Dominante partijen mogen bijvoorbeeld niet weigeren om essentiéle informatie te leveren aan
fintechs op basis van oneigenlijke gronden. Ook mogen gevestigde partijen niet afspreken om de
toegang te weigeren aan nieuwe partijen. Als de ACM achteraf vaststelt dat partijen zich schuldig
hebben gemaakt aan anti-competitief gedrag, kan de Mededingingswet worden toegepast. De ACM
vindt het belangrijk dat meer concurrentie op de betaalmarkt tot stand komt en zal daarom actief
monitoren hoe banken omgaan met aanvragen om toegang. De ACM heeft geen additioneel
instrumentarium gekregen vanuit de PSD2-richtlijn om dit specifieke risico aan te pakken.

De nieuwe Europese PSD2-richtlijn regelt dat banken verplicht zijn toegang tot de betaalrekening te
verlenen, op voorwaarde dat de betrokken consument of het bedrijf toestemming heeft gegeven. De
PSD2-richtlijn stelt regels voor die toegang vast. De Regulatory Technical Standards (RTS) van de
Europese Commissie geven een nadere invulling van die regels. Daar waar de PSD2 en de RTS
nog ruimte laten voor verschillende invullingen of interpretaties ten aanzien van de wijze waarop
toegang verleend dient te worden, en zodoende tot onduidelijkheid voor marktpartijen zouden
kunnen leiden, is het aan de toezichthouders om die nadere invulling te geven. Voor zover ze die
ruimte heeft, ligt het voor de hand dat DNB dit doet. De ACM heeft veel ervaring met
toegangsregulering in 0.a. de telecomsector en is graag bereid haar expertise te delen.

De Europese Commissie staat toe dat banken gecompenseerd mogen worden voor ten hoogste de
efficiénte kosten, die zij moeten maken om toegang voor andere partijen te realiseren. Als banken

gratis toegang moeten verlenen kan dit banken een prikkel geven om fintechs uit te sluiten.

Ten slotte beveelt de ACM aan om, conform de wens van het kabinet in het regeerakkoord, een
bankvergunning in lichtere vorm in te voeren voor fintechs. Hiermee krijgen fintechs de mogelijkheid
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om, onder bepaalde voorwaarden, zelf betaalrekeningen aan te bieden. Door ook entiteiten zonder
bankvergunning de mogelijkheid te geven betaalrekeningen aan te bieden, zou de marktmacht van
banken kunnen worden verkleind. De ACM vindt deze mogelijkheid voor fintechs van groot belang
om daadwerkelijk een concurrerend product te kunnen aanbieden.

Samenvatting
Maatregelen tegen uitsluiting van front-end providers

De ACM vindt het belangrijk dat er meer concurrentie en innovatie op de betaalmarkt komt. Voor
front-end providers zien wij een reéel risico op uitsluiting. De ACM volgt de ontwikkelingen in de
markt en het gedrag van marktpartijen daarom de komende tijd intensief. De ACM kan optreden op
basis van bevoegdheden uit de Mededingingswet. De ACM heeft geen aanvullend instrumentarium
gekregen vanuit de PSD2-richtlijn om het risico op uitsluiting te verminderen. Andere partijen die
maatregelen kunnen nemen om dit risico te verminderen zijn DNB, de Europese Commissie en het
kabinet. De ACM doet de volgende aanbevelingen:

e Daar waar de PSD2 en de RTS nog ruimte laten voor verschillende invullingen of interpretaties
ten aanzien van de wijze waarop toegang verleend dient te worden, is het aan de
toezichthouders om die nadere invulling te geven. Voor zover ze die ruimte heeft, ligt het voor
de hand dat DNB dit doet. De ACM heeft veel ervaring met toegangsregulering in o0.a. de
telecomsector en is graag bereid haar expertise te delen.

e De Europese Commissie staat toe dat banken gecompenseerd mogen worden voor ten
hoogste de efficiénte kosten, die zij moeten maken om toegang voor andere partijen te
realiseren. Als banken gratis toegang moeten verlenen kan dit banken een prikkel geven om
fintechs uit te sluiten.

e Het kabinet voert een bankvergunning in lichtere vorm in voor fintechs. Hiermee krijgen fintechs
de mogelijkheid om zelf betaalrekeningen aan te bieden.

6.3 End-to-end providers

Voor end-to-end providers is de cruciale input de toegang tot de functies van interbancaire
systemen, met name clearing en settlement systemen. Het moet voor de klant immers mogelijk zijn
om geld van en naar het gesloten systeem van de end-to-end provider over te hevelen.

Er zijn twee manieren waarop een end-to-end provider dit mogelijk kan maken.

Ten eerste kan een end-to-end provider directe toegang krijgen tot het clearing en settlement
systeem. Hiervoor is momenteel een bankvergunning vereist. De ACM vindt dat het juridisch kader
zodanig zou moeten worden gewijzigd, dat betalingsdienstverleners die een vergunning hebben,
onder toezicht staan, en voldoen aan bepaalde voorwaarden, direct toegang kunnen krijgen tot
clearing en settlement systemen.®® In dat geval zou de afhankelijkheid van deze
betalingsdienstverleners van banken verdwijnen, omdat ze zelf directe toegang kunnen krijgen. De
ACM beveelt aan om, conform de wens van het kabinet in het regeerakkoord, een bankvergunning
in lichtere vorm in te voeren voor fintechs. Hiermee krijgen fintechs de mogelijkheid om, onder
bepaalde voorwaarden, directe toegang te krijgen. De ACM vindt deze mogelijkheid voor fintechs
van groot belang om daadwerkelijk een concurrerend product te kunnen aanbieden.

% Zie ook kabinetsreactie op het groenboek ‘Naar een geintegreerde Europese markt voor kaart- internet- en mobiele
betalingen’, 7 maart 2012, http://www.rijksbegroting.nl/algemeen/gerefereerd/1/6/7/kst167724.html.
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Ten tweede kan een end-to-end provider toegang krijgen door bij een bank een (zakelijke)
betaalrekening aan te houden. Daartoe moet een end-to-end provider klant worden bij een bank.
Hier hebben we geconstateerd dat het onwaarschijnlijk is dat er sprake is van upstream
marktmacht bij banken, omdat er veel aanbieders van betaalrekeningen zijn en er grote verschillen
tussen de aanbieders zijn. Beide factoren maken het moeilijk om gezamenlijk af te stemmen. Dit
maakt ook dat de ACM geen grote risico’s tot uitsluiting door banken ziet. Desondanks voorziet de
PSD2 met betrekking tot het kunnen beschikken over een zakelijke betaalrekening in non-
discriminatoire toegang tegen objectieve en evenredige voorwaarden. De regulering van toegang
via een bank tot betalingssystemen ziet op gelijke behandeling van toegangsvragers onderling. De
ACM gaat toezien op deze toegangsbepalingen in de PSD2 en kan in concrete gevallen
handhavend optreden.

Ten slotte voorziet de PSD2 niet in het voorkomen dat nieuwe risico’s op uitsluiting ontstaan. Bij
de nu in ontwikkeling zijnde instant payments systemen (en de clearing en settlement daarvan)
zou van tevoren veilig moeten worden gesteld dat alle vergunninghoudende betalingsdienst-
aanbieders direct kunnen deelnemen aan het nieuwe systeem en het settlement-arrangement
door geobjectiveerde eisen van toegang te definiéren die aansluiten op de risico’s van de
activiteiten die deze instellingen verrichten.

Samenvatting
Maatregelen tegen uitsluiting van end-to-end providers

De ACM ziet op dit moment geen grote risico’s op uitsluiting van end-to-end providers. Wij kunnen

in concrete gevallen handhavend optreden op de bepalingen in de PSD2-richtlijn over toegang tot

zakelijke betaalrekeningen. De ACM concludeert verder dat directe toegang van fintechs tot

interbancaire systemen leidt tot een verkleining van het risico van uitsluiting. Mogelijke maatregelen

om dit te bereiken zijn:

e Het kabinet voert een bankvergunning in lichtere vorm in voor fintechs. Hiermee krijgen fintechs
de mogelijkheid om direct toegang te krijgen tot systemen voor clearing en settlement.

o Definieer geobjectiveerde toegangseisen die aansluiten op de risico’s van de activiteiten die
deze instellingen verrichten.

e Waarborg dat fintechs bij de ontwikkeling van instant payments infrastructuren in Europa direct
kunnen participeren in de systemen en afspraken voor clearing en settlement op gelijke en
objectief voorwaarden.
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