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Samenvatting

De Autoriteit Consument en Markt (hierna: ACM) houdt toezicht op de Nederlandse postsector.
Gelet op de kwetsbare concurrentiesituatie op de postmarkt heeft de wetgever ACM in 2014 de
bevoegdheid gegeven om postmarkten te analyseren en in geval van mededingingsproblemen
ex-ante maatregelen te nemen.

ACM heeft in een openbare consultatie marktpartijen bevraagd over de mogelijke problemen in
de postsector. Hieruit kwamen voornamelijk problemen ten aanzien van het vervoer van
nationale 24-uurs partijenpost bestemd voor aflevering in daarvoor bestemde brievenbussen
naar voren. Het vervoer van 24-uurs partijenpost betreft het op de volgende dag bezorgen van
post bij geadresseerden in Nederland. Deze diensten worden vrijwel uitsluitend aangeboden
aan zakelijke afzenders.

In dit ontwerpbesluit heeft ACM het vervoer van 24-uurs partijenpost als startpunt genomen
voor de marktanalyse. Dit marktanalysebesluit bestaat uit de volgende onderdelen:

e Marktafbakening: het afbakenen van de relevante product- en geografische markten;

e Dominantieanalyse: het vaststellen of een onderneming aanmerkelijke marktmacht op
de afgebakende relevante markten heeft;

e Potentiéle mededingingsproblemen: het analyseren van de potentiéle
mededingingsproblemen

e Verplichtingen: het opleggen van verplichtingen.

Marktafbakening

In de marktafbakening heeft ACM onderzocht of andere diensten dan 24-uurs partijenpost
behoren tot dezelfde relevante productmarkt. ACM concludeert dat 48- en 72+-uurs partijenpost
tot dezelfde relevante productmarkt behoren.

Verder heeft ACM onderzocht of er een nader onderscheid gemaakt moet worden op basis van
het type zakelijke afzender. ACM heeft geconcludeerd dat er een onderscheid moet worden
gemaakt tussen drie groepen zakelijke afzenders: kleinzakelijke (totaal jaarlijks postvolume tot
en met 100.000 stuks), middenzakelijke (totaal jaarlijks postvolume tussen 100.000 en 2,5
miljoen stuks) en grootzakelijke afzenders (totaal jaarlijks postvolume meer dan 2,5 miljoen
stuks).

ACM stelt vast dat het digitaal verzenden niet tot de relevante markt behoort. Migratie van 24-
uurs partijenpost naar digitaal verzenden is een autonoom proces. Dat wil zeggen dat deze
migratie plaatsvindt onafhankelijk van prijsstijgingen voor 24-uurs partijenpost.

Ten slotte heeft ACM de geografische kenmerken van de markten geanalyseerd. Hierbij is ACM
tot de conclusie gekomen dat de relevante productmarkten heel Nederland betreffen.
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Dit leidt tot de volgende drie relevante markten:

e de kleinzakelijke postmarkt (nationale markt voor het vervoer van kleinzakelijke 24-, 48-
en 72+-uurs partijenpost);

e de middenzakelijke postmarkt (nationale markt voor het vervoer van middenzakelijke
24-, 48- en 72+-uurs partijenpost); en

e de grootzakelijke postmarkt (nationale markt voor het vervoer van grootzakelijke 24-,
48- en 72+-uurs partijenpost).

Dominantieanalyse

In Nederland zijn de landelijke postvervoerbedrijven PostNL en Sandd en meerdere regionale
postvervoerbedrijven actief. Regionale postvervoerbedrijven hebben geen landelijke dekking en
zijn voor de bezorging van een deel van hun 24-uurs partijenpost afhankelijk van het landelijk
netwerk van PostNL. Op dit moment maken regionale postvervoerbedrijven op basis van artikel
9 van de Postwet gebruik van het postvervoernetwerk van PostNL. Artikel 9 van de Postwet
komt op termijn te vervallen. Gelet hierop heeft ACM in dit marktanalysebesluit de
aanwezigheid van dit artikel weggedacht.

ACM heeft onderzocht of PostNL beschikt over aanmerkelijke marktmacht op de afgebakende
relevante markten. Het marktaandeel van PostNL is op alle drie de afgebakende relevante
markten meer dan 80 procent. Dit is een sterke indicatie voor aanmerkelijke marktmacht.

ACM heeft vastgesteld dat PostNL een sterke positie ten opzichte van zijn concurrenten op de
klein-, midden- en grootzakelijke postmarkten heeft, omdat hij beschikt over een niet
gemakkelijk te repliceren infrastructuur. Verder heeft PostNL door zijn omvang schaal- en
breedtevoordelen op de drie relevante markten. Daarbij is er onvoldoende kopersmacht om de
machtspositie van PostNL te disciplineren. Tot slot heeft ACM geconcludeerd dat de
concurrentiedruk van potentiéle toetreders van buiten de markten te beperkt is.

ACM concludeert dat PostNL op de drie relevante markten over aanmerkelijke marktmacht
beschikt.

Mededingingsproblemen

ACM heeft vervolgens onderzocht welke potentiéle mededingingsproblemen zich voordoen op
de relevante markten. Hierbij heeft ACM eveneens de gedragingen van PostNL betrokken,
zoals die in verschillende onderzoeken naar de naleving van artikel 9 van de Postwet aan de
orde zijn gekomen.

Hierbij heeft ACM vastgesteld dat PostNL de prikkel en de mogelijkheid heeft om (de facto)
toegang tot zijn postvervoernetwerk te weigeren aan concurrerende postvervoerbedrijven. Dit
betreft het potentiéle mededingingsprobleem toegangsweigering en de volgende
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toegangsgerelateerde mededingingsproblemen:

e discriminatoir gebruik of het achterhouden van informatie;

e oneigenlijk gebruik van informatie over en gegevens van concurrenten;
e vertragingstactieken;

e onbillijke voorwaarden;

e kwaliteitsdiscriminatie;

e koppelverkoop; en

e strategisch productontwerp.

Daarnaast heeft ACM vastgesteld dat de prijsgerelateerde mededingingsproblemen
prijsdiscriminatie en marge-uitholling potentiéle mededingingsproblemen vormen op de drie
relevante markten. Het effect hiervan is een belemmering van de mededinging op de
afgebakende postmarkten, hetgeen in het nadeel is van postvervoerbedrijven en
eindgebruikers.

Verplichtingen

ACM heeft naar aanleiding van de geconstateerde potentiéle mededingingsproblemen
geconcludeerd dat het noodzakelijk en passend is om de volgende verplichtingen op te leggen:

e eentoegangs- en daaraan verbonden non-discriminatieverplichting;

e een tariefverplichting; en

e een verplichting tot het bekendmaken van informatie en van een referentieaanbod
(transparantieverplichtingen).

Toegangs- en non-discriminatieverplichting

De verplichting tot het verlenen van toegang houdt in dat PostNL moet voldoen aan redelijke
verzoeken om toegang tot zijn postvervoernetwerk voor 24-uurs partijenpost. Deze toegang is
vergelijkbaar met de toegang die postvervoerbedrijven nu hebben op grond van artikel 9 van de
Postwet. In het besluit heeft ACM gespecificeerd in welk geval een verzoek om toegang voor
24-uurs partijenpost in ieder geval als redelijk verzoek moet worden aangemerkt. Deze
toegangsverplichting stelt postvervoerbedrijven in staat om post buiten hun eigen
verzorgingsgebied of in aanvulling op hun eigen bezorgdagen door PostNL te laten bezorgen.
Verder heeft ACM aan de toegangsverplichting voorschriften verbonden.

De volgens artikel 13e, tweede lid, van de Postwet aan de toegangsverplichting verbonden non-
discriminatieverplichting brengt met zich mee dat PostNL voor postvervoerbedrijven in ieder
geval gelijke voorwaarden moet toepassen als die welke onder gelijke omstandigheden gelden
voor hemzelf, zijn dochterondernemingen of zijn partnerondernemingen. Hiermee worden de
mogelijkheden voor PostNL tegengegaan om het afnemen van toegang te frustreren en kan
PostNL de eigen retailorganisatie niet bevoordelen.
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Tariefverplichting

Om de prijsgerelateerde mededingingsproblemen prijsdiscriminatie en marge-uitholling te
voorkomen legt ACM een tariefverplichting op. In dit verband heeft ACM een aantal
verschillende invullingen overwogen. In deze overweging heeft ACM gezocht naar een
oplossing die alle prijsgerelateerde mededingingsproblemen adresseert en tegelijkertijd het
minst belastend is voor PostNL.

De verschillende invullingen die zijn overwogen zijn:

e Alternatief 1: wholesaletarief gelijk aan retailtarief;

e Alternatief 2: wholesaletarief gelijk aan retailtarief ‘per sender’;
e Alternatief 3: wholesaletarief is kostengeoriénteerd; en

e Alternatief 4: wholesaletarief sluit aan bij gemiddelde retailprijs.

Alternatief 1 is een krachtige maatregel voor het wegnemen van de prijsgerelateerde
mededingingsproblemen, maar heeft potentieel nadelige gevolgen voor PostNL. Deze
maatregel is vergelijkbaar met de tarieven waar postvervoerbedrijyen momenteel recht op
hebben op grond van artikel 9 van de Postwet. Het risico bij deze maatregel is echter dat de
wholesaletarieven onder de kostprijs in de grootzakelijke postmarkt komen te liggen of dat de
commerciéle mogelijkheden die PostNL heeft in het vaststellen van haar retailtarieven sterk
worden beperkt. Ook zou deze invulling de prikkel kunnen wegnemen voor
postvervoerbedrijven om een eigen bezorgnetwerk te gebruiken of verder uit te breiden.

Alternatief 2 is een maatregel die met name het potentiéle mededingingsprobleem van
prijsdiscriminatie niet wegneemt. Van toegang tot het postvervoernetwerk van PostNL
afhankelijke postvervoerbedrijven zullen in dit alternatief niet in staat zijn om aan zakelijke
afzenders een met PostNL concurrerend aanbod voor het vervoer van 24-uurs partijenpost met
bezorging in geheel Nederland te doen. Derhalve is dit alternatief geen geschikte invulling van
de tariefverplichting.

Alternatief 3 is een maatregel die een bijdrage kan leveren aan het voorkomen van de meeste
gesignaleerde potentiéle mededingingsproblemen. Echter, een invulling van de wholesale
tarieven op basis van kostenoriéntatie leidt naar het oordeel van ACM tot grote onzekerheden
over de uitkomst van de hoogte van deze wholesaletarieven van 24-uurs partijenpost voor
postvervoerbedrijven. Daarnaast brengt een dergelijke invulling veel administratieve lasten met
zich mee voor PostNL. Belangrijker nog, dit alternatief lost niet het gesignaleerde potentiéle
mededingingsproblemen op van marge-uitholling als gevolg van het selectief verlagen van de
tarieven voor 24-uurs partijenpost voor zakelijke klanten. Als gekozen zou worden voor een
dergelijke invulling van de tariefverplichting, dan zullen aanvullende maatregelen nodig zijn,
zoals het opleggen van een toets ter voorkoming van een “prijsklem” en/of maatregelen voor
een tariefverplichting op eindgebruikersniveau. Deze maatregelen, die direct ingrijpen op de
prijzen van PostNL aan zakelijke afzenders, ziet ACM als zeer zware maatregelen.
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Alternatief 4 adresseert alle prijsgerelateerde mededingingsproblemen in voldoende mate,
zonder dat daarbij hoeft te worden ingegrepen in de retailtarieven van PostNL. Enerzijds wordt
aan PostNL ruimte gelaten om zijn retailprijzen zelf te bepalen en anderzijds wordt andere
postvervoerbedrijven de mogelijkheid gegeven om op basis van een gemiddeld wholesaletarief
hun toegang bij PostNL in te kopen en daarmee op de retailmarkten te concurreren met
PostNL.

ACM concludeert dat een invulling van de tariefverplichting waarbij het wholesaletarief aansluit
bij de gemiddelde retailprijs een passende invulling is. Deze invulling levert een minder
stringente regulering van de wholesaletarieven op dan het geval is op grond van artikel 9 van
de Postwet.

Transparantieverplichtingen

De transparantieverplichtingen houden in dat PostNL alle voor toegang benodigde informatie
aan postvervoerbedrijven bekend maakt. Daarnaast is PostNL verplicht tot het bekendmaken
van een referentieaanbod. Deze verplichtingen zorgen er voor dat de voor toegang relevante
informatie bekend wordt gemaakt.

Conclusie marktanalysebesluit

ACM zorgt er met deze verplichtingen voor dat postvervoerbedrijven actief kunnen blijven of
worden op het gebied van het landelijk aanbieden van 24-uurs partijenpost.
Postvervoerbedrijven krijgen de mogelijkheid om 24-uurs partijenpost bij PostNL aan te bieden
waardoor zij in staat zijn om aan hun zakelijke klanten 24-uurs partijenpost voor bestemmingen
in heel Nederland aan te bieden. Postvervoerbedrijven worden daarmee in staat gesteld
effectief te concurreren op de afgebakende relevante markten. ACM verwacht dat de regulering
van 24-uurs partijenpost leidt tot een verbetering van de concurrentiepositie van
postvervoerbedrijven. Dit leidt tot een daling van prijzen, tot kwaliteitsverbetering en meer keuze
voor zakelijke afzenders.

Vervolgproces
ACM heeft een eerder ontwerp van dit besluit in december 2014 geconsulteerd. In dit nieuwe

ontwerpbesluit past ACM dit eerdere ontwerpbesluit op een aantal belangrijke punten aan.

Belanghebbenden hebben vanaf het moment van publicatie van dit ontwerpbesluit zes weken
de tijd om hun zienswijze op dit nieuwe ontwerpbesluit aan ACM te sturen. ACM beoordeelt
vervolgens of de zienswijzen van belanghebbenden aanleiding geven om dit ontwerpbesluit aan
te passen. ACM neemt daarna een definitief besluit.
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Inleiding

De volledige liberalisering van de postmarkt die in 2009 een feit werd, introduceerde en
wakkerde concurrentie aan voor het gehele aanbod aan vervoer van nationale
brievenbuspost. Het doel was om met name voor zakelijke afzenders van post de
keuzemogelijkheden tussen aanbieders van postvervoerdiensten te vergroten. Voor deze
zakelijke afzenders zou de volledige liberalisering meer keuzemogelijkheden, lagere
prijzen en een betere kwaliteit van dienstverlening tot gevolg hebben.

Op de postmarkt is een kwetsbare concurrentiesituatie ontstaan. Deze is het gevolg van
marktontwikkelingen, zoals de trendmatige volumedaling en de vermindering van het
aantal nationaal opererende postvervoerbedrijven. Hiermee vertoont de postmarkt
specifieke kenmerken die maken dat deze zich dreigt te ontwikkelen naar een markt
waarin er geen daadwerkelijke concurrentie meer is.’

In het licht van de concurrentiesituatie in de postsector is het instrumentarium voor het
toezicht op de postsector aangescherpt.? ACM heeft in 2014 de bevoegdheid gekregen
om op grond van de Postwet 2009 (hierna: Postwet) postvervoerbedrijven die op een
relevante markt voor postvervoerdiensten over aanmerkelijke marktmacht (hierna: AMM)
beschikken ex ante verplichtingen op te leggen. Het doel van de inzet van die
bevoegdheid is om, door het wegnemen van potentiéle mededingingsproblemen op de
markt, daadwerkelijke concurrentie tot stand te brengen.

In dit besluit heeft ACM het vervoer van 24-uurs partijenpost brievenbuszendingen
nationaal® (hierna: 24-uurs partijenpost) geanalyseerd en geconstateerd dat PostNL* over
AMM beschikt op de markten voor kleinzakelijke 24-, 48- en 72+-uurs partijenpost,
middenzakelijke 24-, 48- en 72+-uurs partijenpost en grootzakelijke 24-, 48- en 72+-uurs
partijenpost. Om de verschillende potentiéle mededingingsproblemen die op die markten
bestaan, weg te nemen legt ACM PostNL een aantal verplichtingen op. Deze
verplichtingen dragen bij aan het tot stand brengen van daadwerkelijke concurrentie op
de geanalyseerde postmarkten.

Reikwijdte van dit besluit

5.

Dit marktanalysebesluit heeft betrekking op 24-uurs partijenpost. Het besluit adresseert
potentiéle mededingingsproblemen door middel van aan PostNL op te leggen

" Kamerstukken 1l 2012/13, 33 501, nr. 3, blz. 2-4.
2 Kamerstukken 11 2012/13, 33 501, nr. 3, blz. 1.

® Ongeadresseerde zendingen maken hiervan geen deel uit.

* Tenzij anders aangegeven wordt in het vervolg van dit besluit onder PostNL verstaan PostNL N.V. en zijn

groepsmaatschappijen als bedoeld in artikel 2:24b van het Burgerlijk Wetboek.
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verplichtingen ten aanzien van 24-uurs partijenpost. Mogelijke problemen bij 48-uurs en
72+-uurs partijenpost worden niet onderzocht noch geadresseerd in dit besluit.

Dit besluit heeft dus alleen betrekking op 24-uurs partijenpost. Postvervoerdiensten die
tegen speciale voorwaarden en tarieven worden aangeboden (partijenpost) voor
uiteindelijke bezorging aan geadresseerden in Nederland bepalen dus de reikwijdte van
dit besluit. Postvervoer onder de universele postdienst (hierna: UPD) valt niet onder het
bereik van dit marktanalysebesluit.” Ook het vervoer van pakketten, voor zover deze niet
bezorgd worden in de daarvoor voor aflevering bestemde brievenbus®, valt niet onder de
reikwijdte van dit marktanalysebesluit.

Leeswijzer

7.

ACM schetst in dit hoofdstuk allereerst de context en de achtergrond van dit
marktanalysebesluit. Dit wordt gevolgd door een beschrijving van het juridisch kader
waarbinnen ACM een marktanalyse uitvoert en verplichtingen oplegt. Vervolgens vat
ACM het gevolgde proces samen. Tot slot volgt een leeswijzer waarin ACM de opbouw
van dit besluit beschrijft.

Achtergrond en context

Deze marktanalyse vindt plaats tegen de achtergrond van een kwetsbare
concurrentiesituatie op de postmarkt, die het gevolg is van verschillende
marktontwikkelingen, zoals de trendmatige volumedaling en de vermindering van het
aantal nationaal opererende postvervoerbedrijven. In het navolgende gaat ACM in op
deze marktontwikkelingen.

Postwet 2009; volledige liberalisering van de markt voor postvervoer

9.

Met de Postwet werd de volledige liberalisering van de markt voor postvervoer een feit. In
die liberalisering werd de gereserveerde ruimte - een wettelijk monopolie - voor de
rechtsvoorganger(s) van PostNL in 2000 verkleind van brieven van maximaal 500 gram
naar brieven van maximaal 100 gram en in 2006 van maximaal 100 naar maximaal 50
gram. De Postwet zorgde voor de laatste stap in de geleidelijke liberalisering, waarbij er
per 1 april 2009 geen exclusief voor PostNL voorbehouden dienst meer was. De
gedachte achter de volledige vrijmaking en het toestaan van concurrentie in de gehele
postsector was dat voor met name zakelijke afzenders van post de keuzemogelijkheden
tussen aanbieders van postvervoer zouden toenemen en voor hen lagere prijzen en een
betere kwaliteit van dienstverlening zouden worden bereikt.”

® Zie in dit verband artikel 13b, tweede lid, van de Postwet.

¢ Zogenoemde brievenbuspakijes vallen dus wel binnen het bereik van dit besluit.
" Kamerstukken Il 2005/06, 30 536, nr. 3.
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Ontwikkeling in het aantal aanbieders van postvervoer

10. Ten tijde van de inwerkingtreding van de Postwet 2009 waren vier landelijke aanbieders
van postvervoer actief. Dit waren (de rechtsvoorganger van) PostNL, Sandd, Selektmail
en Netwerk VSP Geadresseerd. Deze postvervoerbedrijven waren in (vrijwel) geheel
Nederland met hun eigen netwerk actief en bezorgden post met hun eigen medewerkers.
Sindsdien is het speelveld als gevolg van een aantal marktontwikkelingen sterk gewijzigd.
Met de uittreding eind 2011 van Netwerk VSP Geadresseerd — een voormalige
dochteronderneming van PostNL — als aanbieder van postvervoer en de overname van
Selekt Mail door Sandd in 2011 is het aantal landelijk opererende postvervoerbedrijven
gereduceerd tot twee aanbieders. Daarbij geldt dat Sandd, in tegenstelling tot PostNL,
geen 5-daags postvervoernetwerk voor partijenpost heeft, maar slechts 2 dagen in de
week post vervoert.

11.  In de postsector is daarnaast ook een aantal relatief kleine en regionale
postvervoerbedrijven actief. De regionale postvervoerbedrijven collecteren en bezorgen
partijenpost van zakelijke afzenders alleen op lokaal en regionaal niveau. Voor het
kunnen aanbieden van 24-uurs partijenpost in geheel Nederland zijn regionale
postvervoerbedrijven aangewezen op toegang tot het netwerk en het gebruik van de
bijpehorende faciliteiten van PostNL.

Krimpende postmarkt

12.  Een andere belangrijke ontwikkeling die zich voordoet is een krimpend postvolume. Het
totale bezorgde volume nationale brievenbuspost in Nederland is tussen 2008 en 2014
gedaald van 5,1 miljard naar 3,5 miljard stuks.® Figuur 1 toont de ontwikkeling in het
postvolume en de omzet met betrekking tot nationale brievenbuspost in de periode 2008
tot en met 2014.

8 ACM (2014) Marktmonitor post, blz. 3 en ACM (2015) Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op de
Nederlandse postmarkt in 2014, blz. 7.
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Figuur 1: ontwikkeling van het volume en de omzet aan nationale brievenbuspost in de
periode 2008-2014.°

Universele postdienst

13.

14.

Met de UPD zorgt de wetgever ervoor dat een basispakket aan postvervoerdiensten van
een bepaalde kwaliteit beschikbaar en toegankelijk is tegen uniforme en betaalbare
tarieven. De regels voor de UPD gelden alleen voor PostNL als aangewezen verlener
van de UPD. PostNL is op grond van de UPD verplicht losse post — ofwel post tegen
enkelstukstarief van consumenten en zakelijke afzenders — vijf dagen per week te
bezorgen, en rouwpost en medische post zes dagen per week. Gemiddeld over een jaar
moet PostNL ten minste 95 procent van de brieven de volgende dag bezorgen. In de
UPD staan ook eisen met betrekking tot (partijen)post naar en vanuit het buitenland en
voor de dienstverlenings- en de collectiepunten van PostNL. Voor die dienstverlenings-
en collectiepunten gelden eisen wat betreft het aantal, de spreiding en het te voeren
assortiment.

Van belang voor dit marktanalysebesluit is het feit dat de UPD in termen van het volume
aan post in verhouding tot het totaal aan nationale brievenbuspost van beperkte omvang
is. Tegelijkertijd is van belang dat PostNL als verlener van de UPD de beschikking heeft
over een postvervoernetwerk waarmee hij in staat is om 5 dagen in de week in geheel

Nederland post te vervoeren om de UPD te leveren, maar dit netwerk ook inzet voor het

® Bron: Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op de Nederlandse postmarkt in 2014. Deze figuur is opgenomen

in de vertrouwelijke rapportage, maar ook opgenomen in het openbare nieuwsbericht over deze monitor, te raadplegen

op: https://www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/15115/De-stand-van-de-Nederlandse-postmarkt/
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1.2
15.

16.

17.

vervoer van partijenpost die, voor zover deze in Nederland wordt aangeboden en
bezorgd, buiten de UPD valt.

Doelstellingen van de marktanalyse

Uit de wetsgeschiedenis van de Postwet blijkt dat de introductie van de nieuwe
bevoegdheden voor ACM is ingegeven door de negatieve ontwikkelingen in de
postmarkt. Het bestaande toezichtinstrumentarium van artikel 9 van de Postwet en de
toepassing van de Mededingingswet — in het bijzonder artikel 24 van de
Mededingingswet — konden volgens de wetgever niet langer volstaan, nu de markt zich
dreigt te ontwikkelen naar een markt waarin geen daadwerkelijke concurrentie meer is.
Om op een effectieve wijze mogelijke mededingingsproblemen op het gebied van
postvervoer op te lossen of te voorkomen, heeft de wetgever daarom een systeem van
ex ante regulering ingevoerd.

Het systeem van ex ante regulering is primair gericht op de bescherming van effectieve
concurrentie op de postmarkt tegen potentiéle mededingingsproblemen als gevolg van
mededingingsbeperkende gedragingen van een postvervoerbedrijf met AMM.

Concurrentie betekent dat (zakelijke) eindgebruikers de keuze hebben tussen
verschillende aanbieders van postvervoerdiensten. Dit leidt tot lagere prijzen en heeft een
betere kwaliteit van dienstverlening tot gevolg. Ook geeft concurrentie de meeste prikkels
om te komen tot efficiéntieverbeteringen en innovatie op het gebied van het vervoer van
post. De (zakelijke) eindgebruiker is gebaat bij een concurrerende postmarkt.

Infrastructuurconcurrentie

18.

19.

Gelet op de doelstellingen die de wetgever in het kader van de AMM-bevoegdheid van
ACM heeft geformuleerd, zal ACM deze bevoegdheid zo dienen in te vullen dat deze
zoveel mogelijk bijdraagt aan het creéren van effectieve en duurzame concurrentie op de
postmarkt.

In de toelichting bij hoofdstuk 3a van de Postwet heeft de wetgever aangegeven welke
vormen van concurrentie met gebruikmaking van het instrumentarium kunnen worden
beschermd.

“Het voorgestelde toezichtinstrumentarium bevat maatregelen ter bescherming van de
instandhouding en ontwikkeling van concurrentie (tussen netwerken) op de postmarkt.
Ook ziet dit wetsvoorstel erop dat andere postvervoerbedrijven op transparante,
evenredige en niet-discriminerende grondslag toegang kunnen krijgen tot het
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20.

21.

1.3
22.

23.

24,

postnetwerk van de partij met aanmerkelijke marktmacht en draagt daarmee bij aan de
mogelijkheden voor mededinging op de postmarkt (concurrentie op het netwerk). 10

Op grond van het vorenstaande stelt ACM vast dat de wetgever toegevoegde waarde ziet
in zowel concurrentie tussen netwerken (hierna: infrastructuurconcurrentie), als
concurrentie op het netwerk (hierna: dienstenconcurrentie).

Effectieve en duurzame concurrentie wordt naar het oordeel van ACM het beste bereikt
door voorrang te geven aan verplichtingen die infrastructuurconcurrentie bevorderen.
Effectieve en duurzame concurrentie is het beste verzekerd in de situatie waarin
postvervoerbedrijven met hun eigen postinfrastructuren met elkaar concurreren. Hierdoor
zijn zij minder afhankelijk van het postvervoernetwerk van PostNL, en daardoor beter in
staat om een eigen commercieel aanbod aan postvervoer te ontwikkelen en zich te
onderscheiden van PostNL. ACM heeft dan ook de doelstelling geformuleerd om met de
regulering van de postmarkt infrastructuurconcurrentie zoveel mogelijk te bevorderen.

Juridisch kader

In artikel 13a van de Postwet wordt onder een postvervoerbedrijf dat beschikt over AMM
verstaan “een postvervoerbedriff dat alleen of tezamen met andere ondernemingen
beschikt over een economische kracht op een in overeenstemming met de beginselen
van het algemene Europese mededingingsrecht afgebakende markt voor
postvervoerdiensten die het in staat stelt zich op deze markt in belangrijke mate
onafhankelijk van zijn concurrenten, klanten en uiteindelijk consumenten te gedragen’.

In artikel 13b, eerste lid, van de Postwet is vastgelegd dat ACM een postvervoerbedrijf
een verplichting als bedoeld in de artikelen 13e tot en met 13k van de Postwet kan
opleggen, indien zij op basis van een marktanalyse van oordeel is dat een
postvervoerbedrijf beschikt over AMM. De bedoelde verplichtingen kunnen ingevolge
artikel 13b, tweede lid, van de Postwet niet worden opgelegd aan de verlener van de
UPD met betrekking tot postvervoerdiensten die bij of krachtens de artikelen 16 en 17
van de Postwet deel uitmaken van de UPD. Artikel 13b, derde lid, van de Postwet bepaalt
dat de ACM bij het opleggen van de verplichtingen de eisen van proportionaliteit in acht
neemt.

De gekozen opzet van hoofdstuk 3a van de Postwet is flexibel'" en biedt ruimte voor
ACM om markten te analyseren en passende oplossingen te vinden, afhankelijk van de
ontwikkelingen in de markt:'?

10 Zie Kamerstukken Il 2012/13, 33 501, nr. 3, blz. 12.
! Zo werd expliciet niet gekozen voor een “drie-criteria toets” zoals die in de Telecommunicatiewet wordt toegepast.
Vgl. Kamerstukken 11 2012/13, 33 501, nr. 3, blz. 17 en Kamerstukken Il 2012/13, 33 501, nr. 6, blz. 7 e.v. Eveneens

anders dan in de Telecommunicatiewet het geval is, wordt bijvoorbeeld een analyse van markten niet dwingend
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“In dit verband kan worden opgemerkt dat in dit wetsvoorstel is gekozen voor een
instrument dat de flexibiliteit biedt om in te spelen op diverse ontwikkelingen in de
postmarkt. Het is aan de ACM om per situatie te beoordelen of een verplichting passend
is, en zo ja, welke. Daarbij zal de ACM bij elke verplichting die zij oplegt de
proportionaliteit van deze verplichting in acht moeten nemen.”*®

“Dit betekent dat zij moet afwegen welke verplichtingen in een concreet geval van
aanmerkelijke marktmacht nodig en passend zijn, gelet op het specifieke
mededingingsprobleem dat de ACM in dat concrete geval aannemelijk acht. Indien de
ACM besluit tot het opleggen van één of meerdere verplichtingen motiveert zij daarbij
auidelijk welk mededingingsprobleem wordt getracht te voorkomen en hoe elke

opgelegde verplichting bijdraagt aan dat doel.” ™
Toegangsverplichting
25.  Op grond van artikel 13e, eerste lid, van de Postwet kan ACM aan een postvervoerbedrijf

26.

dat beschikt over AMM de verplichting opleggen om te voldoen aan redelijke verzoeken
tot door haar te bepalen vormen van toegang. Het desbetreffende postvervoerbedrijf
verleent overeenkomstig artikel 13b, tweede lid, van de Postwet in dat geval onder gelijke
omstandigheden toegang onder gelijke voorwaarden. Hierbij moet het postvervoerbedrijf
in ieder geval gelijke voorwaarden toepassen als die onder gelijke omstandigheden
gelden voor hemzelf, zijn dochterondernemingen of zijn partnerondernemingen.15 ACM
kan aan de verplichting bedoeld in het eerste lid van artikel 13e van de Postwet
voorschriften verbinden betreffende billijkheid, redelijkheid en opportuniteit. Ook kan
ACM, indien dit nodig is om toegang mogelijk te maken, op grond van het vierde lid
technische of operationele voorschriften vaststellen.

Onder toegang wordt op grond van artikel 2, eerste lid, onder n, van de Postwet verstaan:
“het aan een ander postvervoerbedrijf beschikbaar stellen van onderdelen van het
postvervoernetwerk en bijbehorende faciliteiten onder voorwaarden ten behoeve van het
aanbieden van postvervoerdiensten door dat postvervoerbedrijf”. Onder bijbehorende
faciliteiten wordt op grond van artikel 2, eerste lid, onder m, van de Postwet verstaan: “bij
een postvervoernetwerk of een postvervoerdienst behorende diensten, fysieke

voorgeschreven en is er niet bepaald welke markten of marktsegmenten ACM dient te onderzoeken. Daarnaast geldt er

geen verplichting om gesignaleerde problemen op een bepaald toegangsniveau op te lossen.

'2 Kamerstukken |1 2012/13, 33 501, nr. 3, blz. 5 & 17 en Kamerstukken Il 2012/13, 33 501, nr. 6, blz. 7-8.
'3 Kamerstukken Il 2012/13, 33 501, nr. 3, blz. 17.

* Kamerstukken |1 2012/13, 33 501, nr. 3, blz. 22. Zie ook Kamerstukken Il 2012/13, 33 501, nr. 6, blz. 8.

'® Onder partnerondernemingen verstaat ACM ondernemingen waarin PostNL minderheidsaandeelhouder is en

zeggenschap uitoefent, joint-ventures waarin PostNL participeert of ondernemingen waarmee PostNL ten behoeve van

zijn bedrijfsuitoefening op structurele wijze samenwerkt.
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infrastructuren en andere faciliteiten of elementen die het aanbieden van diensten via dat

netwerk of die dienst mogelijk maken of ondersteunen »16

Tariefverplichting

27.

Op grond van artikel 13f, eerste lid, van de Postwet kan ACM voor door haar te bepalen
vormen van toegang een verplichting opleggen betreffende de hiervoor te berekenen
tarieven of de kostentoerekening. Dit kan indien naar het oordeel van ACM uit een
marktanalyse blijkt dat het betrokken postvervoerbedrijf doordat het beschikt over AMM
de tarieven op een buitensporig hoog peil kan handhaven of de marges kan uithollen.
Een dergelijke verplichting kan op grond van artikel 13f, tweede lid, inhouden dat voor
toegang een kostengeoriénteerd tarief moet worden gerekend of dat een door ACM te
bepalen of goed te keuren kostentoerekeningsysteem moet worden gehanteerd.

Transparantieverplichtingen

28.

Op grond van artikel 13g, eerste lid, van de Postwet kan ACM de verplichting opleggen
om door haar nader te bepalen informatie bekend te maken op een door haar te bepalen
wijze. ACM kan op basis van artikel 13g, tweede lid, ook de verplichting opleggen om een
referentieaanbod bekend te maken waarin een omschrijving is opgenomen van door haar
te bepalen vormen van toegang. ACM kan met gebruikmaking van artikel 13g, derde lid,
aan de verplichtingen voorschriften verbinden met betrekking tot de mate van detaillering
en de wijze van bekendmaking.

Overige verplichtingen

29.

30.

Op grond van artikel 13h, eerste lid, van de Postwet kan ACM de verplichting opleggen
een gescheiden boekhouding te voeren waarin de opbrengsten en de kosten van de door
haar te bepalen postvervoerdiensten die het postvervoerbedrijf aanbiedt aan de
onderneming zelf, aan andere postvervoerbedrijven of aan eindgebruikers, gescheiden
zijn van die van de door het postvervoerbedrijf verrichte overige activiteiten. ACM kan
hieraan op basis van artikel 13h, tweede lid, voorschriften verbinden met betrekking tot
de methode van inrichting van de boekhouding, de mate van detaillering en het aan ACM
verstrekken van boekhoudkundige documenten met inbegrip van gegevens over van
derden ontvangen inkomsten.

Op grond van artikel 13i, eerste lid, van de Postwet kan ACM de verplichting opleggen
om bij de levering van door haar te bepalen postvervoerdiensten aan andere
postvervoerbedrijven of eindgebruikers een door haar te bepalen postvervoerdienst los te
leveren van andere diensten. Ook kan ACM de verplichting opleggen om deze andere
postvervoerbedrijven of eindgebruikers in gelijke gevallen gelijk te behandelen. Verder

'® Een voorbeeld van bijoehorende faciliteiten betreft de bakken voor het aanleveren van post.
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31.

kan ACM een postvervoerbedrijf met AMM verplichten om een redelijk kwaliteitsniveau te
garanderen. ACM kan hieraan op basis van artikel 13i, tweede lid, nadere voorschriften
verbinden die nodig zijn voor een goede uitvoering van die verplichtingen.

Voor door haar te bepalen postvervoerdiensten aan eindgebruikers kan ACM op grond
van artikel 13j, eerste lid, van de Postwet verplichtingen opleggen betreffende het
beheersen van de hiervoor te rekenen tarieven of de kostentoerekening. ACM kan
hieraan op basis van artikel 13j, derde lid, nadere voorschriften verbinden die nodig zijn
voor een goede uitvoering van die verplichtingen. Hierbij kan ACM op grond van artikel
13k van de Postwet de verplichting opleggen om invoering van nieuwe of gewijzigde
tarieven voor postvervoerdiensten aan eindgebruikers niet plaats te laten vinden dan
nadat zij deze tarieven heeft goedgekeurd.

Onderlinge dienstverlening (artikel 9 van de Postwet)

32.

33.

34.

Om te bewerkstelligen dat andere postvervoerbedrijven toegang kunnen krijgen tot het
netwerk van PostNL is in de Postwet een bepaling opgenomen in hoofdstuk 3 van de
Postwet (Onderlinge Dienstverlening). In artikel 9 van de Postwet is bepaald dat een
postvervoerbedrijf dat beschikt over een netwerk waarmee poststukken op ten minste vijf
dagen per week kunnen worden bezorgd op alle adressen in Nederland, en dat met
gebruikmaking van dat netwerk postvervoer verricht tegen speciale voorwaarden en
tarieven, dit postvervoer ook voor andere postvervoerbedrijven dient te verrichten tegen
non-discriminatoire en transparante voorwaarden en tarieven ten opzichte van andere
afzenders en andere postvervoerbedrijven. PostNL is het enige postvervoerbedrijf in
Nederland dat beschikt over een dergelijk postvervoernetwerk.

In 2014 is zoals in randnummer 3 beschreven de gewijzigde Postwet van kracht
geworden en heeft ACM de nieuwe AMM-bevoegdheid gekregen. De wetgever heeft er in
voorzien dat ACM na inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet enige tijd nodig zou
hebben om te beoordelen of een verplichting moet worden opgelegd aan een
postvervoerbedrijff met AMM. Volgens de wetgever is het gedurende die
overgangsperiode wenselijk dat postvervoerbedrijven een beroep kunnen (blijven) doen
op artikel 9, eerste lid, van de Postwet. Daarom heeft hij bepaald dat artikel 9 van de
Postwet zal komen te vervallen op een nader bij Koninklijk Besluit te bepalen tijdstip."”

De redenen voor het laten vervallen van artikel 9 van de Postwet zijn er in gelegen dat
het AMM-toezichtinstrumentarium meer flexibel en breder is. Het nieuwe instrumentarium
is enerzijds beter geschikt om mededingingsproblemen aan te pakken en in te spelen op
de dynamiek in de markt. Anderzijds geeft dit instrumentarium ook de mogelijkheid om de
toegang van postvervoerbedrijven tot het postvervoernetwerk van een dominante

7 Kamerstukken Il 2011/12, 33 501, nr. 3, blz. 22.
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35.

marktpartij te waarborgen. Hierdoor kunnen de bestaande eisen ten aanzien van
onderlinge dienstverlening op dit punt volgens de wetgever komen te vervallen.

In dit besluit gaat ACM bij de analyse en beoordeling van de marktsituatie, vanwege het
feit dat artikel 9 van de Postwet zal komen te vervallen, uit van de situatie van
afwezigheid van artikel 9 van de Postwet. Dit betekent dat in de analyse geabstraheerd
wordt van de aanwezigheid van artikel 9 van de Postwet.

Procedure

36.

1.4

1.4.1
37.

38.

Op de voorbereiding van een marktanalysebesluit is op grond van artikel 13d, eerste lid,
van de Postwet de afdeling 3.4 van de Algemene Wet Bestuursrecht (hierna: Awb) van
toepassing. Op grond van deze afdeling in de Awb legt ACM een ontwerp van het te
nemen besluit, met de daarop betrekking hebbende stukken die redelijkerwijs nodig zijn
voor een beoordeling van het ontwerp, gedurende zes weken ter inzage. Hiervan wordt
tevens melding gedaan in de Staatscourant. Ook wordt het ontwerpbesluit toegezonden
aan belanghebbenden. Op grond van artikel 3:15 en 3:16 van de Awb kunnen
belanghebbenden gedurende deze zes weken naar keuze schriftelijk of mondeling hun
zienswijze over het ontwerp naar voren brengen. Van hetgeen in deze zienswijzen naar
voren wordt gebracht maakt ACM een verslag op.

Proces

Openbare consultatie inzet bepaling nieuwe bevoegdheden

ACM heeft van 13 januari 2014 tot en met 7 februari 2014 een openbare consultatie
gehouden waarin belanghebbenden in de gelegenheid werden gesteld om aan te geven
welke mededingingsproblemen zij ervaren op de postmarkt. Ook konden zij hun
zienswijze op de toepassing van de nieuwe bevoegdheden geven.'® Het doel van deze
fase was om voorafgaand aan de marktanalyse te bepalen op welke wijze ACM haar
nieuwe bevoegdheden het meest effectief in kan zetten.

ACM is vervolgens voor de in de consultatie aangekaarte mededingingsproblemen voor
de verschillende postvervoerdiensten nagegaan wat de potentiéle schade is van de
mededingingsproblemen voor eindgebruikers en hoe doeltreffend en doelmatig ACM de
nieuwe bevoegdheden kan inzetten ter remediéring van de gesignaleerde

mededingingsproblemen in een situatie waarin artikel 9 van de Postwet niet geldt. Daarbij

gold dat hoe groter de potentiéle schade voor eindgebruikers en hoe doeltreffender en
doelmatiger ACM kan optreden, des te hoger de prioriteit werd die ACM aan het
probleem heeft gegeven. Op deze wijze wil ACM er voor zorgen dat het grootste effect
wordt bereikt voor marktpartijen en eindgebruikers.

'® https://www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/12435/Consultatie-wijziging-Postwet-2009/.
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39.

40.

1.4.2
41.

Diverse regionale postvervoerbedrijven hebben ten aanzien van het vervoer van 24-uurs
partijenpost mogelijke problemen naar voren gebracht. Deze problemen hebben
betrekking op de toegang tot het netwerk en de bijbehorende faciliteiten van PostNL voor
24-uurs partijenpost en de consequenties die dit heeft voor de concurrentie in de
postmarkt. De regionale postvervoerbedrijven zijn voor het deel van de 24-uurs
partijenpost dat buiten hun eigen bezorggebied valt en waarvoor zij niet op een andere
wijze in het vervoer kunnen voorzien aangewezen op PostNL voor verdere distributie en
bezorging de volgende dag in Nederland. PostNL is immers het enige landelijk
opererende postvervoerbedrijf met een 5-daags postvervoernetwerk dat geschikt is voor
het vervoer van 24-uurs partijenpost.'® Deze grote afhankelijkheid van PostNL brengt
risico’s met zich mee voor de concurrentie op het vervoer van 24-uurs partijenpost.

Op basis van de reacties uit de consultatie heeft ACM besloten om deze gesignaleerde
problemen in het vervoer van 24-uurs partijenpost nader te onderzoeken door middel van
een marktanalyse. Onder 24-uurs post verstaat ACM de post die een dag na aanlevering
bij een postvervoerbedrijf moet zijn bezorgd. Onder partijenpost verstaat ACM een partij
poststukken die niet tegen enkelstukstarief maar tegen speciale voorwaarden en tarieven
worden aangeboden voor postvervoer en uiteindelijk bij geadresseerden in Nederland in
de daarvoor bestemde brievenbus worden bezorgd.

Analysefase tot het ontwerpbesluit van december 2014

Onderstaand beschrijft ACM de verschillende onderzoekstappen die zij heeft doorlopen
voor de totstandkoming van dit besluit.

Vragenlijsten marktafbakening en dominantieanalyse

42.

Op 3 april 2014 heeft ACM een vragenlijst gestuurd aan postvervoerbedrijven om
gegevens en inlichtingen te verkrijgen ten behoeve van de marktafbakening en de
dominantieanalyse. ACM heeft een uitgebreide vragenlijst gestuurd aan de zes grootste
postvervoerbedrijven in Nederland.?® ACM heeft daarnaast aan een selectie van 30
kleine postvervoerbedrijven een ingekorte versie van de vragenlijst gestuurd.?' Om de
administratieve lasten voor marktpartijen te beperken heeft ACM ervoor gekozen niet alle
haar bekende kleine postvervoerbedrijven te benaderen. De selectie van de 30
bevraagde ondernemingen is gebaseerd op bepaalde criteria (omzet > € 0,5 miljoen, de
aanwezigheid van een eigen bezorgorganisatie, verschillende mate van gebruik van
toegang bij PostNL) en biedt een representatief beeld van de verschillende typen
regionale postvervoerbedrijven (stads- en streekpostbedrijven en sociale werkbedrijven).

'9 Postvervoerbedrijf Sandd is op het marktsegment van 24-uurs zakelijke post niet actief.

2 Vragenlijst ten behoeve van de marktafbakening en de dominantieanalyse van 3 april 2014.

# Vragenlijst aan postvervoerbedrijven van 3 april 2014.
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Interviews met postvervoerbedrijven

43.

Daarnaast heeft ACM interviews gehouden met de postvervoerbedrijven PostNL, Sandd,
Van Straaten Post, Intrapost en Ergon. Tevens is een gesprek gevoerd met Cobperatieve
Zakelijke Post Nederland U.A., handelend onder de naam Businesspost, een vereniging
van samenwerkende sociale werkbedrijven en enkele andere postvervoerbedrijven.?
Deze gesprekken waren enerzijds bedoeld om zicht te krijgen op de
postvervoeractiviteiten van de desbetreffende ondernemingen en een beeld te vormen
van hun werkwijze. Anderzijds hadden deze gesprekken als functie om van die
postvervoerbedrijven een nadere mondelinge toelichting te krijgen op hun reacties op de
hierboven vermelde vragenlijst over de marktafbakening en dominantieanalyse.

Vragenlijst over mededingingsproblemen en mogelijke verplichtingen

44.

Vervolgens heeft ACM op 24 juni 2014 naar 16 postvervoerbedrijven een vragenlijst
gestuurd met vragen over mogelijk op te leggen verplichtingen in het geval een
postvervoerbedrijf op een nader af te bakenen markt zou beschikken over AMM.?* Deze
vragenlijst had als doel om informatie te verzamelen over de inschatting van
postvervoerbedrijven van de proportionaliteit in de zin van artikel 13b van de Postwet van
eventuele verplichtingen die ACM op grond van dat artikel kan opleggen om de
gesignaleerde potentiéle mededingingsproblemen te voorkomen.

Extern onderzoek onder zakelijke afzenders

45.

Een onderdeel van het onderzoek van ACM betreft een extern onderzoek naar de
dienstafname, naar het feitelijke, het voorgenomen en het verwachte overstapgedrag, en
naar de behoeften van zakelijke afzenders van post. Dit externe onderzoek is na een
aanbesteding aan SEO Economisch Onderzoek (hierna: SEO) gegund.? Voor het
toetsen van de in dat kader te verzenden vragenlijst aan zakelijke afzenders heeft SEO
via ACM de grote postvervoerbedrijven (PostNL, Sandd en de regionale
postvervoerbedrijven Van Straaten Post, Intrapost en Businesspost) gevraagd om
contactgegevens van (groot)zakelijke afzenders te verstrekken. SEO heeft op basis van

2 De keuze om met deze postvervoerbedrijven te spreken is gelegen in het feit dat zij de grootste aanbieders van

partijenpost zijn die hebben gereageerd op de consultatie.

% Van de 30 postvervoerbedrijven die zijn benaderd voor de vragenlijst over de marktafbakening en dominantieanalyse

is een aantal postvervoerbedrijven niet meer benaderd omdat zij geen reactie hebben gegeven of onvoldoende in staat

waren om een uitvoerige en gemotiveerde reactie op de vragenlijst over mededingingsproblemen en mogelijke

verplichtingen te geven.

2 Vragenlijst over de mogelijke verplichtingen van 24 juni 2014.

% Rapport SEO Economisch Onderzoek, Keuzemogelijkheden en overstapgedrag zakelijk postvervoer, september

2014, in opdracht van ACM.
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46.

de aangedragen contactgegevens en zijn eigen contactgegevens interviews met zakelijke
afzenders gehouden om de vragenlijst te testen en te valideren. Ook de Vereniging
Grootgebruikers Postdiensten (hierna: VGP) is door SEO benaderd en betrokken bij het
onderzoek onder zakelijke afzenders.

Voor het onderzoek zijn drie steekproeven afgenomen bij zakelijke afzenders,
aangeschreven leden van de VGP (26 organisaties), overige grootzakelijke verzenders
van post (34 organisaties) en respondenten van een online panel van PanelClix. Dit
resulteerde in bijna 400 zakelijke afzenders die de vragenlijst (gedeeltelijk) hebben
ingevuld. De resultaten van dit externe onderzoek zijn gebruikt bij de marktafbakening en
de dominantieanalyse in dit besluit.

Marktmonitor post

47.

ACM heeft op grond van artikel 33 van de Postwet de taak om gegevens over de werking
van de postmarkt te verzamelen, te bewerken en te analyseren en jaarlijks een verslag
van haar bevindingen aan de minister van Economische Zaken te zenden. ACM vraagt
bij de grootste postvervoerbedrijven in het kader van de monitor sinds 2008 jaarlijks
gedetailleerde informatie op over hun postvervoeractiviteiten. Daarnaast zijn aanvullende
vragen gesteld aan postvervoerbedrijven over de omvang van hun activiteiten. Deze
informatie is gebruikt voor de kwantitatieve onderbouwing van (voornamelijk) de
dominantieanalyse in dit besluit.

Ontwerpbesluit van 19 december 2014

48.

49.

Op 19 december 2014 heeft ACM het ontwerpbesluit marktanalyse postsector
uitgebracht. In dit ontwerpbesluit concludeerde ACM dat PostNL over AMM beschikt op
de nationale markten voor het vervoer van kleinzakelijke 24-en 48-uurspartijenpost, van
middenzakelijke 24-, 48- en 72+-uurspartijenpost en van grootzakelijke 24-, 48- en 72+-
uurspartijenpost.

ACM oordeelde in het ontwerpbesluit dat de volgende verplichtingen passend zijn om de
in het ontwerpbesluit beschreven potentiéle mededingingsproblemen te voorkomen:

a. eentoegangs- en (met daaraan gekoppeld) non-discriminatieverplichting voor 24-
uurs partijenpost (artikel 13e Postwet). Deze verplichting houdt in dat PostNL aan
andere postvervoerbedrijven onder redelijke voorwaarden toegang moet verlenen
tot zijn netwerk. PostNL moet voor deze toegang bovendien dezelfde voorwaarden
hanteren als die hij toepast bij 24-uurs partijenpost afkomstig van zakelijke klanten;

b. een tariefverplichting met betrekking tot toegang voor 24-uurs partijenpost (artikel
13f Postwet). Deze verplichting houdt in dat de tarieven van een toegangsdienst
van PostNL non-discriminatoir moeten zijn ten opzichte van de tarieven die PostNL
voor zakelijke klanten hanteert. De in het ontwerpbesluit opgenomen

Openbare versie

Ovi/éc



tariefverplichting hield in dat PostNL voor toegang voor 24-uurs partijenpost zijn
(wholesale) tarieven niet hoger mag stellen dan het gewogen gemiddelde van de
(retail)tarieven die hij rekent voor een vergelijkbare 24-uurs partijenpostdienst aan
zijn zakelijke klanten; en

c. een verplichting tot het bekendmaken van bepaalde informatie en van een
referentieaanbod (transparantieverplichtingen) (artikel 13g Postwet). Deze
verplichting houdt in dat PostNL de relevante informatie voor het realiseren van
toegang tot zijn netwerk voor 24-uurs partijenpost tijdig beschikbaar moet stellen
aan afnemers van die toegang (i.e. postvervoerbedrijven). PostNL moet bovendien
zijn aanbod van toegang voor 24-uurs partijenpost opnemen in een door hem te
publiceren referentieaanbod.

1.4.3 Onderzoeksfase tot en met consultatie verplichtingen juli 2015

Consultatie en zienswijzen ontwerpbesluit van december 2014

50.

Op het ontwerpbesluit ontving ACM tot en met 30 januari 2015 18 schriftelijke
zienswijzen. ACM ontving 11 zienswijzen van postvervoerbedrijven en één zienswijze
van een belangenorganisatie van grootzakelijke afzenders van post. ACM heeft
vastgesteld dat de overige rechtspersonen die tijdig een zienswijze hebben ingediend
niet als belanghebbenden bij het ontwerpbesluit kunnen worden aangemerkt in de zin
van artikel 1:2, eerste lid, van de Awb.

Relevante ontwikkelingen en nader onderzoek

51.

52.

In februari 2015 deed het Europese Hof van Justitie (hierna: HvJ) uitspraak in de
Belgische bpost-zaak.26 In dit bpost-arrest heeft het Hvd aangegeven dat het verstrekken
van kortingen per sender’’ niet in strijd is met het non-discriminatiebeginsel ten aanzien
van UPD-diensten, zoals opgenomen in de Postrichtlijn.?®

In het voorjaar van 2015 nam het aantal onderzoeken naar het gedrag van PostNL en
mogelijke overtredingen van artikel 9 van de Postwet door PostNL in relatie tot de
gehanteerde tarieven en voorwaarden voor 24-uurs partijenpost toe. Deze onderzoeken

% Arrest van Europese Hof van Justitie in zaak bpost-Bipt van 11 februari 2015, C-340/13.

" Met per sender wordt bedoeld dat de tarieven aan een postvervoerbedrijf in rekening worden gebracht op basis van

het partij- en jaarvolume per individuele zakelijke klant (per afzender) van het postvervoerbedrijf in plaats van op basis

van het totale aangeleverde partij- en jaarvolume van dat postvervoerbedrijf.

%8 Richtlijn 97/67/EG van het Europees Parlement en de Raad van 15 december 1997 betreffende gemeenschappelijke

regels voor de ontwikkeling van de interne markt voor postdiensten in de Gemeenschap en de verbetering van de
kwaliteit van de dienst (PB 1998, L 15, blz. 14), zoals laatstelijk gewijzigd bij richtlijn 2008/6/EG van het Europees

Parlement en de Raad van 20 februari 2008
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53.

richtten zich op het strategisch product- en prijsgedrag van PostNL zoals dit volgde uit de
gehanteerde tarieven en voorwaarden voor 2015 en de discriminatoire toepassing van
voorwaarden en tarieven. Dit betrof ten aanzien van de gehanteerde tarieven en
voorwaarden voor 2015 de invoering van de Dienst Diverse Afzenders (DIVA),29 de
transparantie van tarieven en voorwaarden,® [Vertrouwelijk:

]. Daarnaast liepen er procedures tegen de discriminatoire
toepassing van voorwaarden en tarieven voor postvervoerbedrijven ten opzichte van
zakelijke afzenders zoals de Voorwaarde Uniform Afzenderadres®' en de aanbesteding
van postvervoerdiensten door de gemeente Rotterdam®. [Vertrouwelijk:

]. De kern van deze gedragingen
is dat PostNL de tarieven en voorwaarden zodanig vormgaf en toepaste dat dit nadelig
uitpakte voor concurrerende postvervoerbedrijven. De informatie uit deze
handhavingsonderzoeken en -procedures gaf aanleiding om na te gaan of de eerdere
analyse van de mededingingsproblemen en de invulling van de verplichtingen in het
ontwerpbesluit wijziging behoefden.

Op 24 april 2015 heeft ACM vragen ter verduidelijking aan PostNL gesteld naar
aanleiding van een aantal punten in de zienswijze van PostNL. Daarnaast zijn vragen
aan PostNL gesteld over de gehanteerde tarieven en kortingen van PostNL met
betrekking tot partijenpost. Op 22 mei 2015 ontving ACM antwoorden op de gestelde
vragen. Deze reactie gaf aanleiding tot het stellen van nadere vragen door ACM op 11
juni 2015. PostNL heeft deze vragen vervolgens op 1 juli 2015 beantwoord.

Voorstel tot aanpassing van de tariefverplichting

54.

ACM heeft op basis van haar nadere onderzoek de keuze gemaakt om te komen tot een
aanpassing van de tariefverplichting in het ontwerpbesluit van 19 december 2014. Ten
aanzien van de aanpassing van de tariefverplichting stelde ACM voor om te komen tot
een verdere uitwerking en verfijning.

% Zie daarover het besluit van ACM van 1 mei 2015 (kenmerk ACM/DTVP/2015/201094_OV) te vinden op

www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/14721/Last-onder-dwangsom-PostNL-voor-te-hoge-tarieven-concurrentie/ en de

uitspraak van de voorzieningenrechter van de Rechtbank Rotterdam van 10 september 2015,
ECLI:NL:RBROT:2015:6445
% Zie daarover het besluit van ACM van 16 oktober 21015 (kenmerk ACM/DTVP/2015/205887_OV) te vinden op

www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/15050/Besluit-transparantie-PostNL/ en de uitspraak van de voorzieningenrechter

van de Rechtbank Rotterdam van 11 december 2015, ECLI:NL:RBROT:2015:9022.
%' Zie daarover de uitspraak van de Rechtbank Rotterdam van 4 februari 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:823.

% Zie daarover de uitspraak van de voorzieningenrechter van de Rechtbank Rotterdam van 25 juni 2015,
ECLI:NL:RBROT:2015:4520
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55.

Daarnaast heeft ACM op basis van de zienswijzen op het ontwerpbesluit geconcludeerd
dat de marktafbakening voor de kleinzakelijke markt in het ontwerpbesluit van december
2014 gewijzigd moet worden in de zin dat ook 72+-uurspartijenpost tot de kleinzakelijke

postmarkt behoort.*®

Consultatie en zienswijzen verplichtingen juli 2015

56.

57.

ACM heeft het voornemen tot de aanpassing van de tariefverplichting vervolgens op 6 juli
2015 geconsulteerd. Door middel van een consultatiedocument heeft ACM
postvervoerbedrijven gevraagd om een aantal vragen over de voorgenomen gewijzigde
verplichtingen te beantwoorden.*

In de periode tot 24 juli 2015 ontving ACM een reactie op en de beantwoording van de
consultatievragen van in totaal 14 postvervoerbedrijven. Vrijwel al deze
postvervoerbedrijven waren kritisch met betrekking tot de verfijning van de
tariefverplichting en dan met name op de gevolgen hiervan.

1.4.4 Invulling gewijzigde verplichtingen in nieuw ontwerpbesluit juni 2016

Bezoeken aan postvervoerbedrijven

58.

De kritische reacties van postvervoerbedrijven op de gewijzigde invulling van de
tariefverplichting gaven aanleiding tot het onderzoeken van de bezwaren in het licht van
een mogelijke heroverweging van deze invulling. Hiertoe heeft ACM in september en
oktober 2015 diverse postvervoerbedrijven die hadden gereageerd op de consultatie op
locatie bezocht en gesprekken met hen gevoerd.

Gesprekken met PostNL

59.

60.

Tegen de achtergrond van de door ACM geformuleerde tariefverplichting in het
geconsulteerde voorstel van juli 2015 en de lopende overige onderzoeken naar mogelijke
overtredingen van artikel 9 van de Postwet, is PostNL eind juli 2015 naar ACM gekomen
met het verzoek om te praten over de inrichting van zijn tarief- en kortingenstructuur ten
aanzien van 24-uurs partijenpost en een mogelijke invulling van de verplichtingen in het
marktanalysebesluit.

ACM heeft aan PostNL aangegeven dat een marktgedragen oplossing voor de inrichting
van een tariefbouwwerk van PostNL meegewogen kan worden in het besluit en de op te

% In het volgende hoofdstuk wordt deze onderbouwing van deze gewijzigde marktafbakening uitgewerkt. Hierbij is ter

onderbouwing van de afgebakende relevante markten een gewijzigde aanpak gekozen.

3 Zie daarover de publicatie van 6 juli 2015 op de website van ACM: Consultatie verplichtingen marktanalyse

postsector, te vinden op www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/14467/Consultatie-verplichtingen-marktanalyse-

postsector/
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61.

62.

leggen verplichtingen. Onder een marktgedragen oplossing verstaat ACM een oplossing
die door PostNL en alle concurrerende postvervoerbedrijven wordt ondersteund. Vanaf
augustus 2015 is ACM met PostNL in gesprek gegaan over mogelijke aanpassingen van
zijn tarief- en kortingenstructuur. PostNL heeft in meerdere besprekingen een uitwerking
van een aangepaste tarief- en kortingenstructuur gepresenteerd. Deze aanpassingen
zouden volgens PostNL de potentiéle mededingingsproblemen wegnemen,
tegemoetkomen aan de eerdere bezwaren van ACM en tegelijkertijd de belangen van
PostNL waarborgen. ACM heeft tijdens de gesprekken kritisch gereageerd op de
voorstellen van PostNL.

ACM heeft aan PostNL tijdens de gesprekken ook steeds meegegeven dat om te komen
tot een marktgedragen oplossing PostNL zijn voornemens voor een wijziging van de
tarief- en kortingenstructuur bespreekt met postvervoerbedrijven, om deze mee te
kunnen nemen bij de verdere besluitvorming over de invulling van de verplichtingen. In
een brief van 2 november 2015% heeft ACM postvervoerbedrijven geinformeerd dat zij
gesprekken voert met PostNL. ACM heeft postvervoerbedrijven gevraagd of zij interesse
hebben om een bijdrage te leveren aan de vormgeving van een toekomstbestendig
tariefbouwwerk in het kader van de besluitvorming voor het marktanalysebesluit.

PostNL heeft in de periode december 2015 tot en met begin februari 2016 contact
opgenomen met andere postvervoerbedrijven om hen te betrekken bij de vormgeving van
een toekomstbestendig tariefbouwwerk.

Industry group bijeenkomsten

63.

64.

ACM heeft vervolgens besloten om twee industry group bijeenkomsten te organiseren.36
Tijdens de eerste bijeenkomst op 16 februari 2016 kreeg PostNL de gelegenheid zijn
voorstel voor de invulling van de verplichtingen te presenteren, waarbij PostNL de
uitkomsten van de besprekingen met de andere postvervoerbedrijven zou betrekken. De
achterliggende reden daarvoor was dat, indien PostNL en postvervoerbedrijven
overeenstemming zouden kunnen bereiken over bepaalde aspecten van de
verplichtingen, ACM deze mogelijk over zou kunnen nemen in het definitieve
marktanalysebesluit.

Aan deze eerste industry group bijeenkomst op 16 februari 2016 namen 11
postvervoerbedrijven deel. Tijdens de bijeenkomst heeft PostNL zijn bevindingen uit de
gesprekken met postvervoerbedrijven teruggekoppeld. Daarnaast heeft PostNL op basis
van deze bevindingen zijn visie over de invulling van de verplichtingen uiteengezet.
Deelnemende postvervoerbedrijven kregen de gelegenheid om hier tijdens en na de

% Kenmerk ACM/DTVP/2015/206397

% www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/15119/Uitnodiging-voor-Industry-Group-bijeenkomsten-marktanalyse-postsector/
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65.

industry group bijeenkomst op te reageren. ACM heeft na afloop van deze bijeenkomst
(kritische) reacties ontvangen van deelnemende postvervoerbedrijven op het voorstel van
PostNL. ACM maakte uit de reacties op dat er geen of onvoldoende draagvlak is onder
postvervoerbedrijven voor het voorstel van PostNL.

Omdat er geen marktgedragen oplossing voorhanden was, heeft ACM tijdens de industry
group bijeenkomst van 11 maart 2016 haar ontwerp van de voorgenomen
tariefverplichting op hoofdlijnen gepresenteerd. ACM heeft bij dit ontwerp rekening
gehouden met de eerder genoemde met artikel 9 van de Postwet strijdige gedragingen
van PostNL, de impact van de voorstellen van PostNL voor een toekomstbestendig
tariefbouwwerk voor concurrerende postvervoerbedrijven, alsmede de reacties van
postvervoerbedrijven op eerdere voorstellen van ACM en het voorstel van PostNL tijdens
de industry group bijeenkomst van 16 februari 2016. Het door ACM gepresenteerde
ontwerp hield ten opzichte van het ontwerpbesluit van december 2014 en de
geconsulteerde aangepaste verplichting van juli 2015 een wezenlijke wijziging in van de
aan PostNL op te leggen tariefverplichting. Op haar verzoek heeft ACM na deze industry
group bijeenkomst schriftelijke reacties van deelnemende postvervoerbedrijven
ontvangen op dit ontwerp op hoofdlijnen.

Nieuw ontwerpbesluit

66.

1.5
67.

68.

ACM heeft op basis van de mondelinge en schriftelijke reacties van deelnemende
postvervoerbedrijven alsmede de eerdere ontvangen zienswijzen en informatie dit nieuwe
ontwerpbesluit uitgewerkt.

Opzet en leeswijzer van dit besluit

ACM stelt in dit besluit vast of er op de afgebakende relevante markten een
postvervoerbedrijf actief is dat beschikt over AMM. Vervolgens beschrijft ACM welke
potentiéle mededingingsproblemen zich als gevolg daarvan kunnen voordoen en welke
verplichtingen proportioneel zijn in de zin van artikel 13b van de Postwet om deze
problemen te voorkomen.

ACM heeft bij het onderzoek de volgende werkwijze gevolgd:

e ACM bepaalt het startpunt van de marktafbakening. Vervolgens bakent ACM de
relevante markten af. Het onderzoek naar de afbakening van de relevante markten
is opgenomen in hoofdstuk 2;

e Vervolgens verricht ACM voor de afgebakende relevante markten de
dominantieanalyse. Met de dominantieanalyse onderzoekt ACM of er op deze
markten ondernemingen actief zijn met AMM. Deze dominantieanalyse is
opgenomen in hoofdstuk 3;

Openbare versie

Ovi/Lc



e Voor zover op de relevante markt een onderneming actief is met AMM, onderzoekt
ACM welke potentiéle mededingingsproblemen zich kunnen voordoen. Het
onderzoek naar de potentiéle mededingingsproblemen is opgenomen in hoofdstuk
4;

¢ Daarna onderzoekt ACM welke verplichtingen nodig en passend zijn om deze
potentiéle mededingingsproblemen te voorkomen. De invulling en de motivering
van de op te leggen verplichtingen is opgenomen in hoofdstuk 5;

e Het besluit sluit af met het dictum (hoofdstuk 6).
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2 Marktafbakening

2.1
69.

70.

2.2
71.

72.

73.

Inleiding

In dit hoofdstuk bakent ACM de relevante markten af.

In paragraaf 2.2 beschrijft ACM eerst het analysekader van de marktafbakening. In
paragraaf 2.3 volgt een beschrijving van het vervoer van partijenpost. Vervolgens bepaalt
ACM in paragraaf 2.4 het startpunt voor de marktafbakening, waarbij in de paragraaf 2.5
wordt ingegaan op de afbakening van de productmarkten. ACM bakent daarna in
paragraaf 2.6 de relevante geografische markten af. In paragraaf 2.7 bepaalt ACM ten
slotte de relevante markten.

Analysekader marktafbakening

De afbakening van de relevante markt is de eerste stap bij het beoordelen van de vraag
of een onderneming AMM bezit. De vervolgstap voor de marktanalyse, namelijk de
bepaling of er een onderneming is die zich in belangrijke mate onafhankelijk van haar
concurrenten, klanten en eindgebruikers kan gedragen, dient immers te worden
onderzocht op de afgebakende relevante markt.

ACM bepaalt de relevante markt in overeenstemming met de beginselen van het
algemene Europese mededingingsrecht. In de Bekendmaking van de Europese
Commissie wordt toegelicht hoe de marktafbakening plaatsvindt.*” Daarnaast betrekt
ACM ook de richtsnoeren van de Europese Commissie voor de marktanalyse van de
elektronische communicatiesector (hierna: richtsnoeren marktanalyse) bij haar analyse.*
Deze richtsnoeren marktanalyse bevatten handvatten voor de marktafbakening in het
licht van de beoordeling of er sprake is van een onderneming met AMM.

Bij de vaststelling van de relevante markt onderzoekt ACM welke producten met elkaar
concurreren en daarom tot dezelfde relevante markt behoren. Een relevante markt kent
twee dimensies: de productmarkt en de geografische markt.

Afbakening productmarkt

74.

Een relevante productmarkt omvat alle producten die substitueerbaar of voldoende
uitwisselbaar zijn. Van substitutie is sprake als producten op grond van hun objectieve
kenmerken geschikt zijn om in een constante behoefte van de afnemer te voorzien. Maar
ook de prijs of beoogde toepassing van de producten, of de mededingingsvoorwaarden

% Bekendmaking van de Commissie inzake de bepaling van de relevante markt voor het gemeenschappelijke
mededingingsrecht (97/C 372 /03).

% Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het

bestek van het gemeenschappelijk regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG
2002 C 165/03.
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75.

76.

en/of de structuur van vraag en aanbod op de betrokken markt kunnen leiden tot
substitutie. Producten die alleen in beperkte of relatief beperkte mate onderling
uitwisselbaar zijn, behoren niet tot dezelfde productmarkt.

Bij de bepaling van relevante markten zijn er twee bronnen van concurrentiedruk: i)
substitutie aan de vraagzijde en ii) substitutie aan de aanbodzijde. Als er vanuit de
vraagzijde of vanuit de aanbodzijde sprake is van substitueerbaarheid is er aanleiding om
de markt ruimer af te bakenen dan het product waar vanuit de afbakening wordt gestart
(het startpunt). Vraagsubstitutie is een maat voor de bereidheid van een afnemer om het
betrokken product te vervangen door andere producten. Er is sprake van
aanbodsubstitutie als andere aanbieders dan de aanbieder van de betrokken producten,
bereid®® zijn om hun bedrijfsmiddelen op korte termijn in te zetten om de betrokken
producten te kunnen aanbieden zonder dat ze daarvoor aanzienlijke (extra) investeringen
hoeven te doen.*

ACM onderzoekt in eerste instantie de vraagsubstitutie. Daarna analyseert ACM of
aanbodsubstitutie extra beperkingen aan het prijsgedrag van de hypothetische
monopolist oplegt.

Afbakening geografische markt

77.

78.

De relevante geografische markt is het gebied waarbinnen de betrokken ondernemingen
een rol spelen in de vraag naar en het aanbod van goederen of diensten, waarbinnen de
concurrentievoorwaarden voldoende homogeen zijn en dat van aangrenzende gebieden
kan worden onderscheiden doordat daar duidelijk afwijkende concurrentievoorwaarden
heersen.*!

Bij afbakening van de geografische markt onderzoekt ACM of gebieden zich van elkaar
onderscheiden door afwijkende concurrentievoorwaarden. ACM richt zich hier op de
aanwezigheid van regionale verschillen, geografische differentiatie in de prijszetting door
aanbieders en geografische verschillen in productkarakteristieken.

Benadering van het onderzoek

79.

Voor de bepaling van de relevante markt kan een aantal onderzoeksmethoden worden
ingezet. De meest gebruikte methode voor de afbakening van een relevante markt is een
analyse van de onderlinge uitwisselbaarheid van producten door een analyse en
vergelijking van objectieve kenmerken van de te vergelijken producten, het gebruik en de

% Richtsnoeren marktanalyse, randnummer 52.

“° Richtsnoeren marktanalyse, randnummer 39.

*! Bekendmaking marktafbakening, randnummer 8.
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80.

81.

82.

83.

beoogde toepassing van de producten, de relevante prijzen, de overstap tussen
producten en een beoordeling van de concurrentiesituatie in het aanbod van producten.

Een andere methode om een relevante markt af te bakenen is het toepassen van de
hypothetische monopolist test door middel van een zogenaamde critical loss analyse. Bij
deze analyse wordt door middel van informatie over de prijzen op competitief niveau, de
bruto marge en de prijsgevoeligheid van producten stapsgewijs bepaald of een
hypothetische monopolist winstgevend de prijzen van een (verzameling van) product(en)
kan verhogen of niet.

In de laatstgenoemde critical loss analyse is het verkrijgen van betrouwbare data over de
prijzen op competitief niveau, de marge en de prijsgevoeligheid een belangrijk knelpunt.
De hoogte van de bruto marge is van invloed op de bepaling van de critical loss en de
uitkomst van de critical loss analyse. Voor de hoogte daarvan dient ACM een inschatting
te maken. Voor de bepaling van de actual loss moet gestart worden vanuit competitieve
prijzen, terwijl de hypothese is dat bij het vervoer van 24-uurs partijenpost geen sprake is
van een concurrerende markt en de prijzen niet competitief zijn. Het werken met boven-
competitieve prijzen leidt tot een overschatting van de overstapbereidheid en het
optreden van een cellophane fallacy*?, waardoor het risico bestaat dat een relevante
markt te breed wordt afgebakend. SEO™* heetft in zijn analyse geen gebruik gemaakt van
prijzen op competitief niveau. SEO maakt in de zogenaamde vignettenanalyse gebruik
van gemiddelde opbrengsten van partijenpost en houdt daarbij geen rekening met de
verschillende samenstelling van de poststromen binnen de verschillende servicekaders.
Daarnaast is een precieze toepassing van de critical loss analyse een bron van
discussie.

De resultaten uit het SEO-onderzoek in combinatie met de inschattingen ten behoeve
van critical loss en actual loss en de precieze toepassing van de analyse zorgen ervoor
dat het uitvoeren van een critical loss analyse met robuuste uitkomsten voor de
marktafbakening als resultaat onvoldoende mogelijk is. In bijlage 1 licht ACM dit verder
toe.

ACM gebruikt in dit besluit derhalve ten behoeve van een zo betrouwbare mogelijke
afbakening van de relevante markten de eerste reguliere methode. Daarbij maakt ACM
voor zover mogelijk gebruik van de uitkomsten uit het SEO-onderzoek.

“2 Van een ‘cellophane fallacy is sprake in het geval van bovencompetitieve prijzen waardoor een hypothetische

monopolist test geen betrouwbaar beeld oplevert van de relevante substitutiemogelijkheden. Afnemers zijn bij

bovencompetitieve prijzen namelijk eerder geneigd een product als substituut aan te merken dan wanneer de prijs in

concurrentie tot stand is gekomen.

“® Rapport SEO Economisch Onderzoek, Keuzemogelijkheden en overstapgedrag zakelijk postvervoer, september
2014, in opdracht van ACM.
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2.3
84.

85.

86.

24
87.

Beschrijving partijenpost

Alvorens ACM overgaat tot de afbakening van de relevante markten geeft ACM een korte
beschrijving van de diensten.

Deze marktanalyse heeft betrekking op het vervoer van geadresseerde nationale
brievenbuspost. Ongeadresseerde poststukken en poststukken die niet door de
brievenbus passen en/of daarin niet worden bezorgd — zoals het vervoer van
aangetekende poststukken, exprespost en pakketten — vallen derhalve buiten de
reikwijdte van deze marktanalyse. Daarnaast is het onderscheid tussen de UPD met
betrekking tot zendingen die in Nederland voor vervoer worden aangeboden en bezorgd
— losse post ofwel post tegen enkelstukstarief — en postvervoerdiensten buiten de UPD
met betrekking tot zendingen die in Nederland voor vervoer worden aangeboden en
bezorgd - partijenpost ofwel post tegen speciale voorwaarden en tarieven — van belang.
Deze marktanalyse richt zich overeenkomstig artikel 13b, tweede lid, van de Postwet, op
het vervoer van partijenpost die in Nederland voor vervoer wordt aangeboden en bezorgd
en niet op de UPD.

Partijenpost is vrijwel uitsluitend afkomstig van zakelijke afzenders. Het vervoer van
partijenpost betreft het aanbod van een postvervoerbedrijf aan zakelijke afzenders om
hun post te collecteren, te sorteren, te transporteren en vervolgens te bezorgen. Het
aanbod aan vervoer van partijenpost verschilt in onder meer de bezorging binnen een
overkomstduur ofwel servicekader (24-uurs, 48-uurs of 72+-uurs vervoer) en de hiermee
verband houdende bezorgingtiidigheid*, en naar de wijze van aanleveren van te
vervoeren partijenpost (gecodeerd en gesorteerd aangeleverd bij een postvervoerbedrijf,
ongecodeerd en ongesorteerd aangeleverde post bij een postvervoerbedrijf of het
ophalen van partijenpost door een postvervoerbedrijf bij een zakelijke afzender).
Daarnaast betreft het vervoer van partijenpost verschillende poststukken, zoals brieven®,
direct mail*®, periodieke uitgaven en brievenbuspakies.

Startpunt van de afbakening

De afbakening van de relevante markt vindt plaats vanuit de diensten waarop zich
potentiéle mededingingsproblemen voordoen.*’ Voor de keuze van het startpunt van de

* Bezorgingtijdigheid betreft het percentage van de post dat binnen de overkomstduur wordt bezorgd.

*® Voor brieven wordt ook de term transactiepost gebruikt.

6 Drukwerk is een ander woord voor direct mail.

*“ Immers, om vast te stellen of de mogelijke potentiéle mededingingsproblemen voor de betreffende diensten zich

kunnen voordoen, dient te worden onderzocht of er voldoende concurrentiedruk op de betreffende diensten wordt

uitgeoefend. Om dat te onderzoeken dienen van de betreffende diensten (A) de mogelijke substituten (B, C, D) te

worden vastgesteld. Dat laatste kan worden vastgesteld door de diensten A als startpunt te nemen. In het geval de

diensten B, C of D als startpunt worden genomen wordt de concurrentiedruk op die diensten B, C of D onderzocht, maar

niet die concurrentiedruk op de dienst A.
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88.

89.

2.5
90.

2.5.1
91.

afbakening voor de onderhavige marktanalyse acht ACM het dus in eerste instantie van
belang te analyseren bij welke postvervoerdiensten zich potentieel
mededingingsproblemen voordoen.

De inventarisatie van de mededingingsproblemen die begin 2014 op basis van de
marktconsultatie onder marktpartijen is uitgevoerd, resulteerde in de conclusie dat een
gesignaleerd mededingingsprobleem ligt in het risico dat PostNL (de facto) weigert om
postvervoerbedrijven toegang te bieden tot zijn netwerk en bijbehorende faciliteiten voor
24-uurs partijenpost. Deze toegang is nodig omdat de concurrerende
postvervoerbedrijven (nog) geen landelijk postvervoernetwerk hebben voor 24-uurs
partijenpost. De partijenpost buiten hun eigen verzorgingsgebieden bieden deze
postvervoerbedrijven bij PostNL aan voor verdere distributie en bezorging. Dit betreft
hoofdzakelijk partijenpost met een overkomstduur van 24 uur die deze
postvervoerbedrijven aanbieden aan hun eigen zakelijke klanten. Hieruit volgt dat het
startpunt voor de marktafbakening het vervoer van 24-uurs partijenpost dient te betreffen.

De vraag is of de mededingingsproblemen gelden voor alle 24-uurs partijenpost. Andere
postvervoerbedrijven dan PostNL bedienen immers op dit moment vrijwel uitsluitend
klein- en middenzakelijke afzenders van partijenpost. Enkele postvervoerbedrijven staan
echter op het punt om 24-uurs postvervoerdiensten voor grootzakelijke afzenders van
post te gaan leveren.*® Daardoor strekken de potentiéle mededingingsproblemen zich
voor het vervoer van 24-uurs partijenpost uit tot alle typen zakelijke afzenders.

Afbakening productmarkten

In deze paragraaf bepaalt ACM voor welke diensten onderzocht gaat worden of deze een
substituut zijn voor 24-uurs partijenpost. Voordat ACM overgaat tot het uiteenzetten van
de onderzoeksvragen, beschrijft ACM eerst de resultaten uit eerdere marktafbakeningen.
Vervolgens voert ACM de analyse uit van de beantwoording van de relevante
afbakeningsvragen.

Eerdere marktafbakeningen

In de Nederlandse context beperkt het enige onderzoek dat ACM (en haar voorgangers)
in het recente verleden hebben uitgevoerd naar de marktafbakening voor postvervoer
zich tot het besluit van de Nederlandse Mededingingsautoriteit (hierna: NMa) over de
overname van Selekt Mail door Sandd.*

“8 Bij de aanbesteding voor postvervoer van de gemeente Rotterdam, een grootzakelijke afzender van post, heeft het

postvervoerbedrijf Van Straaten Post meegedaan aan de aanbesteding en uiteindelijk het vervoer van 24-uurs

partijenpost gegund gekregen. Ook bij de [vertrouwelijk: ] is er sprake van meerdere

postvervoerbedrijven die meedingen om een grootzakelijke volume aan partijenpost.
“ Besluit in de zaak 7124 Sandd — Selekt Mail, 8 april 2011.
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92.

93.

94.

In het besluit Sandd-Selekt Mail uit 2011 concludeerde de NMa dat er sprake is van een
markt voor geadresseerde zakelijke post. In dit besluit stelt NMa dat deze markt voor
zakelijke post zich onderscheidt van particuliere post. Daarnaast overwoog de NMa dat
de markt voor geadresseerde zakelijke post mogelijk nader gesegmenteerd moet
worden. Op de markt voor geadresseerde zakelijke post kan mogelijk een nader
onderscheid worden gemaakt naar type poststukken: (i) direct mail, (ii) periodieken en (iii)
transactiepost (ofwel brieven). In de markt voor geadresseerde zakelijke post is ook een
nader onderscheid mogelijk naar (i) bezorgtijd en overkomstduur (tijdkritische en niet-
tijdkritische post), (ii) gesorteerde dan wel ongesorteerde post en naar (iii) type zakelijke
klant. Het besluit laat echter in het midden of de markt voor geadresseerde zakelijke post
nader onderscheiden dient te worden aangezien dit voor de beoordeling van de
betreffende concentratie niet van belang was.

De Europese Commissie komt bij de marktafbakening ook niet tot een nader onderscheid
binnen de markt voor zakelijk postvervoer. De Europese Commissie heeft in de
behandelde zaken niet beoordeeld of er binnen het vervoer van zakelijke post een nader
onderscheid gemaakt dient te worden.*® Relevant hierbij is dat in de beoordelingen van
de betreffende concentraties geen nadere uitspraken van de Commissie nodig waren
over de precieze afbakening. De Europese Commissie heeft in haar beschikkingen wel
de relevante markt voor postvervoer gesegmenteerd op basis van een onderscheid naar
(i) standaard postvervoer en vervoer van exprespost (ii) binnenlands en
grensoverschrijdend postvervoer (iii) zakelijke post en particuliere post (iv)
geadresseerde en ongeadresseerde post (v) inkomende grensoverschrijdende post en
uitgaande grensoverschrijdende post. De Europese Commissie overweegt bij de
afbakening in haar beschikkingen geen onderscheid naar type poststukken, zoals
brieven, direct mail en periodieken.

ACM stelt vast dat in de bestaande, beschikbare besluiten wordt uitgaan van een
relevante productmarkt voor zakelijke post. Hieronder dient volgens ACM de markt voor
partijenpost te worden verstaan.”' ACM stelt ook vast dat er mogelijk sprake is van een
nader onderscheid binnen deze markt voor partijenpost, wat zou leiden tot smallere
relevante productmarkten. Dit onderscheid is echter — voor zover bekend — niet eerder
diepgaand onderzocht, zeker niet in de Nederlandse context.

% Beschikkingen van de Europse Commissie, COMP/M.6503 — La Poste/Swiss Post/JV, randnummer 18 to 26,
COMP/M.5152 — Posten AB/Post Danmark A/S, randnummer 14 en volgende, COMP/M.3971 — Deutsche Post/Exel,

randnummers 23 en 24.

®! Zoals aangegeven in paragraaf 2.3 is partijenpost vrijwel uitsluitend post afkomstig van zakelijke afzenders.
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2.5.2 Onderzoeksvragen voor de productmarktafbakening

95.

96.

97.

98.

Voor de afbakening van de relevante productmarkt heeft ACM, met het besluit in de zaak
Sandd — Selekt Mail als uitgangspunt, overwogen of een mogelijk nader onderscheid
binnen partijenpost relevant is.

ACM merkt allereerst op dat het mogelijke onderscheid tussen ongeadresseerde en
geadresseerde post een relevant onderscheid is in het kader van de inzet van de AMM-
bevoegdheid. De bevoegdheden van ACM hebben immers betrekking op
postvervoerdiensten en postvervoerdiensten worden volgens de Postwet gedefinieerd als
het vervoer van geadresseerde stukken.® Het vervoer van ongeadresseerde stukken valt
dus buiten de reikwijde van de Postwet. Secundair stelt ACM vast dat het vervoer van
ongeadresseerde stukken naar zijn aard en kenmerken een wezenlijk andere dienst is
dan het vervoer van geadresseerde stukken. Dit nader onderscheid onderzoekt ACM
derhalve niet in dit besluit.

ACM gaat ook niet verder in op een mogelijk nader onderscheid naar
ongecodeerd/ongesorteerd en gecodeerd/gesorteerde aangeleverde partijenpost. Vrijwel
alle 24-uurs partijenpost wordt ongecodeerd en ongesorteerd bij een postvervoerbedrijf
aangeleverd.®® Daarnaast hebben postvervoerbedrijven aangegeven dat dit onderscheid
geen relevante factor is bij de marktafbakening vanuit 24-uurs partijenpost.>* Ook uit het
SEO-onderzoek volgt dat dit onderscheid van zeer beperkt belang is voor een nader
onderscheid van partijenpost.

Voor de marktafbakening ziet ACM in termen van de kenmerken van het vervoer van 24-
uurs partijenpost (en partijenpost in het algemeen) de overkomstduur als belangrijkste
onderscheidende keuzefactor voor een nader onderscheid. Uit het onderzoek van SEO
naar de keuzemogelijkheden en het overstapgedrag van zakelijke afzenders blijkt dat de
overkomstzekerheid en de bezorging binnen het servicekader de belangrijkste
keuzefactoren van zakelijke afzenders voor partijenpost zijn (zie Figuur 2). Ook uit de
vignettenanalyse van SEO volgt dat het servicekader en de hiermee verband houdende
bezorgingtijdigheid de belangrijkste kenmerken van partijenpost zijn.55 ACM onderzoekt
derhalve ten behoeve van de afbakening van de relevante productmarkt of er sprake is
van een nader onderscheid naar overkomstduur en de hiermee verband houdende
bezorgingtijdigheid.

®2 |n de Postwet (artikel 2) is een postvervoerdienst gedefinieerd als één of meer van de handelingen die bedrijfsmatig

worden verricht teneinde poststukken af te leveren. Poststuk is gedefinieerd als een brief of een ander bij algemene

maatregel van bestuur aangewezen geadresseerd stuk.

% Van het totaal aan 24-uurs partijenpost werd in 2014 nog geen 0-5% gecodeerd en gesorteerd aangeleverd.

% Antwoorden van postvervoerbedrijven op vraag 40 van de vragenlijst van 3 april 2014.
% Rapport SEO Economisch Onderzoek, blz. 47 en tabel 10, blz. 48.
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Keuzefactoren postbedrijf en/of type postdienst
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Overkomstzekerheid (N=286)
Bezorging binnen servicekader (N=287)
Prijs (N=286)
Klantenservice/klantvriendelijkheid (N=287)
Aantal dagen per week zendingen aanbieden (N=287)
Alle binnenlandse bestemmingen (N=283)
Retourservice (N=282)
Uiterste aanlever-/ophaaltijd (N=286)
Postzending laten ophalen (N=285)
Overig maatwerk (N=278)
Duurzaamheid (N=284)
Buitenlandse bestemmingen (N=287)
One-stop-shopping (N=284)

Postzending elektronisch aanleveren (N=287)
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Figuur 2: belang van keuzefactoren bij partijenpost; bron: SEO*

99.

100.

101.

102.

253

103.

Voor de afbakening van de relevante productmarkt(en) onderzoekt ACM de volgende
stappen.

ACM onderzoekt eerst of er vanuit het startpunt voor de marktafbakening van 24-uurs
partijenpost aanleiding is om een nader onderscheid naar overkomstduur te maken. Dit
vertaalt zich derhalve in de vraag of 48-uurs en 72+-uurs partijenpost dermate
concurrentiedruk op de 24-uurs partijenpost uitoefenen dat zij behoren tot dezelfde
relevante productmarkt (paragraaf 2.5.3

~

Vervolgens onderzoekt ACM of er aanleiding is om een nader onderscheid te maken
naar zakelijke afzenders. Hierbij onderzoekt ACM of er bepaalde afnemersgroepen te
onderscheiden zijn die van elkaar verschillen in behoeften, keuzes en het aanbod aan
partijenpost (paragraaf 2.5.4).

Tenslotte gaat ACM in op de rol van digitaal verzenden bij de marktafbakening voor het
vervoer van 24-uurs partijenpost (paragraaf 2.5.5).

Behoren 48-uurs en 72+-uurs partijenpost tot dezelfde relevante productmarkt als
24-uurs partijenpost?

In deze paragraaf onderzoekt ACM of 48- en 72+-uurs partijenpost tot dezelfde relevante
productmarkt behoren als 24-uurs partijenpost. ACM onderzoekt dit achtereenvolgens
door deze diensten met elkaar te vergelijken aan de hand van een beschrijving van de

% Rapport SEO Economisch Onderzoek, figuur 39, blz. 37.
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feiten over het gebruik en de beoogde toepassing, de productkenmerken, de prijzen, de
overstap en overstapdrempels, en de beoordeling van de concurrentiesituatie.
Vervolgens geeft ACM een beoordeling van vraag- en aanbodsubstitutie.

Gebruik en beoogde toepassing

104.

Het (beoogd) gebruik van het vervoer van 24-uurs partijenpost is vergelijkbaar met het
vervoer van 48-uurs en 72+-uurs partijenpost. Bij het vervoer van partijenpost met
verschillende overkomstduur gaat het uiteindelijk om het vervoer van poststukken ten
behoeve van de zakelijke afzender tussen locatie a en b op basis van een hiertoe
ingericht postvervoernetwerk. Niet is in te zien in welke mate deze verschillende typen
vervoer van partijenpost zich van elkaar kunnen onderscheiden.

Productkenmerken

105.

106.

Het aanbod van 24-uurs partijenpost onderscheidt zich van 48- en 72+-uurs partijenpost
op het aspect van de overkomstduur. Voor 24-uurs partijenpost is het aanbod van een
postvervoerbedrijf het leveren van een postvervoerdienst die er voor zorgt dat
poststukken na aanlevering de volgende dag met een bepaalde mate van zekerheid
worden bezorgd. 48- en 72+-uurs partijenpost onderscheiden zich van 24-uurs
partijenpost in de zin dat het moment van bezorgen van aangeleverde partijenpost op
een later moment na aanlevering plaatsvindt. Deze postvervoerdiensten onderscheiden
zich voor een zakelijke afzender derhalve naar de snelheid van vervoer.

In het aanbod van postvervoerbedrijven voor 48- en 72+-uurs partijenpost zijn ten
aanzien van de overige productkenmerken dan de overkomstduur in vergelijking met 24-
uurs partijenpost geen wezenlijke verschillen in objectieve productkenmerken te
onderscheiden. Voor zowel 24-, 48- en 72+- partijenpost is op hoofdlijnen een
vergelijkbaar aanbod aan verschillende producten beschikbaar in termen van
productkenmerken, aanlevervoorwaarden, eisen ten aanzien van de vormgeving van de
poststukken en de kwaliteit van het vervoer van partijenpost.

Prijzen

107.

108.

Uit de verstrekte gegevens ten behoeve van de jaarlijkse marktmonitor post van ACM
volgt dat de gemiddelde opbrengst per poststuk van 24-uurs partijenpost in de periode
2010-2014 is gestegen, terwijl de gemiddelde opbrengst voor 48- en 72+-uurs
partijenpost ruwweg constant is gebleven (zie Figuur 3).

Postvervoerbedrijven, in het bijzonder PostNL, bieden een gedifferentieerd aanbod aan
producten partijenpost waarbij dit productaanbod zich onderscheid naar formaat, gewicht
en partijgrootte. De stijging van de gemiddelde opbrengst voor 24-uurs partijenpost zou
het resultaat kunnen zijn van een gewijzigde mix in de volumeverhouding aan 24-uurs
partijenpost in vergelijking met 48- en 72+-uurs partijenpost. Hier zijn echter geen

Openbare versie

Ovi/LE



aanwijzingen voor. Ook de tarieven voor 24-uurs partijenpost zijn over de gehele breedte
van het productaanbod in de afgelopen jaren gestegen. Uit de openbare tariefboekjes
van PostNL volgt een vergelijkbare tariefstijging in de periode 2012-2015 voor de
belangrijkste producten aan 24-uurs partijenpost.

m 24 uur
48 uur

m 72+ uur

2010 2011 2012 2013 2014

Figuur 3: ontwikkeling van de gemiddelde opbrengst (cent/per poststuk) aan partijenpost
voor de verschillende servicekaders [bedragen vertrouwelijk]

Overstap en overstapdrempels

109. In hoeverre 48- en 72+-uurs partijenpost een alternatief is voor 24-uurs partijenpost kan
ook beoordeeld worden aan de hand van de gerealiseerde en de verwachte overstap van
zakelijke afzenders van 24-uurs partijenpost op deze andere partijenpost.

110. Uit de verstrekte gegevens van postvervoerbedrijven van de afgelopen jaren ten behoeve
van de marktmonitor post van ACM volgt dat de verhoudingen in de afname van 24-, 48-
en 72+-uurs partijenpost in de loop der jaren gewijzigd zijn. Uit Figuur 4 volgt dat het
relatieve aandeel van het volume van 72+-uurs partijenpost in het totaal aan partijenpost
de afgelopen jaren fors is gestegen, terwijl het aandeel van het volume aan 24-uurs
partijenpost enigszins is gedaald en 48-uurs partijenpost veel is gedaald. In absolute
termen is het volume aan 24-uurs partijenpost in de periode 2010-2014 met
[vertrouwelijk: ]% gedaald, en het volume aan 48- en 72+-uurs partijenpost met
[vertrouwelijk: ]% gedaald respectievelijk [vertrouwelijk: ]% gestegen.
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u 24 uur
48 uur

W 72+ uur

2010 2011 2012 2013 2014

Figuur 4: relatieve verdeling van het volume aan partijenpost over de verschillende
servicekaders [exacte verhoudingen vertrouwelijk]

111. De ontwikkeling van de omzet van partijenpost — een combinatie van de vorige twee
figuren - laat zien dat het belang van 72+-uurs partijenpost sinds 2010 is gestegen en
voor 24-uurs en met name 48-uurs partijenpost het belang sinds 2010 is gedaald. De
omzet voor 24-uurs partijenpost is minder gedaald dan de volumes aan 24-uurs

partijenpost. Daarnaast valt op dat de grote verschuivingen zich in de periode 2010-2012
hebben voorgedaan en dat de omzetverdeling tussen 24-, 48- en 72+-uurs partijenpost in

de laatste drie jaren is gestabiliseerd (zie Figuur 5).

| 24 uur
A8 uur

o 72+ uur

2010 2011 2012 2013 2014

Figuur 5: ontwikkeling van de omzet (in euro’s) aan partijenpost voor de verschillende

servicekaders [exacte omzet vertrouwelijk]

112. Uit het SEO-onderzoek blijkt dat in de periode 2010 tot begin 2014 28% (80 van 288)

respondenten zijn overgestapt op een ander servicekader voor partijenpost. Dit betreft
dus een jaarlijks overstappercentage van ongeveer 5-6% van de zakelijke afzenders. Van
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113.

deze overstappers is 48% overgestapt tussen 24- en 48-uurs partijenpost, 28% tussen
24- en 72+-uurs partijenpost en 25% tussen 48- en 72+-uurs partijenpost.”’ 24-uurs
partijenpost heeft dus te maken met een grotere overstap dan de andere servicekaders.
Vanuit 24-uurs partijenpost wordt hierbij vaker overgestapt op 48-uurs dan op 72+-uurs
partijenpost. De voorgenomen overstap laat een vergelijkbaar beeld zien: zes procent
van de zakelijke verzenders meldt “zeer waarschijnlijk tot vrijwel zeker” binnen een jaar
over te zullen stappen naar een ander type servicekader.?® Deze churn is vergelijkbaar
met de gerealiseerde overstap in de jaren ervoor.

Een beperkt percentage van de respondenten ervaart overstapdrempels (problemen of
obstakels) bij het overstappen op een ander type postdienst van hetzelfde
postvervoerbedrijf. Bij de overstap naar een andere type postdienst bij een andere
aanbieder is dit iets groter (stijging van 8 naar 11%).%°

Concurrentieomstandigheden

114. De concurrentiesituatie op 24-uurs en 48-uurs partijenpost verschilt van de

concurrentiesituatie op 72+-uurs partijenpost. In 72+-uurs partijenpost is Sandd aanwezig
met een landelijk postvervoernetwerk. Sandd heeft daar een substantieel aandeel.
Daardoor is er sprake van een andere concurrentieverhouding dan bij 24-uurs en 48-uurs
partijenpost, waar Sandd (vrijwel) niet actief is. Regionale postvervoerbedrijven zijn
hoofdzakelijk actief op het gebied van 24-uurs partijenpost. Zij hebben geen landelijk
postvervoernetwerk en hebben een zeer beperkt aandeel in het totaal aan 24-uurs
partijenpost, alsmede in 48- en 72+-uurs partijenpost.

Visie marktpartijen

115. PostNL stelt dat slechts [vertrouwelijk: ] procent van het totale volume van alle

partijenpost daadwerkelijk binnen 24 uur bezorgd moet zijn.®® Voor het overige deel van
de partijenpost geldt volgens PostNL dat er sprake is van een afruil tussen prijs en

kwaliteit in termen van de overkomstduur van post. Zakelijke afzenders van partijenpost
hebben dus los van de prijs een voorkeur voor snelle bezorging omdat dat prettig is voor

%" Rapport SEO Economisch Onderzoek, figuur 34, blz. 33. De percentages zijn berekend door het totaal aantal

respondenten te nemen (n=288) en het aantal overstappers naar servicekader te tellen, Dit zijn er 83 (34+31+18).

Hiervan wordt de overstap binnen 72+-uurs partijenpost (n=3) er uit gehaald, wat leidt tot een aantal van 80. Vervolgens

wordt per overstap tussen servicekader (24-48, 24-72+ en 48-72+) het aantal geteld en vervolgens gedeeld op het

totaal.

% Rapport SEO Economisch Onderzoek, figuur 37, blz. 35.

% Rapport SEO Economisch Onderzoek, figuur 40, blz. 38.

% postNL, antwoorden op de vragenlijst van 3 april 2014, 9 mei 2014, blz. 76. PostNL, aanvullende reactie, 17 juni

2014, antwoord op vraag 1 van ACM.
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116.

117.

de afzender en/of de geadresseerde van post, maar er is geen noodzaak tot bezorging
binnen 24 uur. Bij een prijsverhoging van 24-uurs partijenpost zal volgens PostNL voor
een deel van deze afzenders de afruil dus anders uitvallen en een deel van het
postvolume zal dan worden afgewikkeld via 48- of 72+-uurs partijenpost. PostNL acht het
aannemelijk dat de overstap in dat geval hoog genoeg is voor een effectieve
disciplinering tussen 24-, 48- en 72+-uurs partijenpost.

Sandd stelt in dit kader het tegenovergestelde. Sandd stelt dat de zakelijke markt zich de
afgelopen jaren al heeft gebogen over de vraag hoe men tegen lagere kosten
poststromen kan verzenden door de overkomstduur op te rekken. Volgens Sandd hebben
deze inspanningen hun grens bereikt. De resterende poststromen (aan 24-uurs
partijenpost) lijken om service- en klanttevredenheidsredenen niet meer te kunnen
worden omgezet naar een langere overkomstduur.®’

PostNL en Sandd hebben geen onderzoeken overgelegd ter onderbouwing van hun
standpunten.

Beoordeling vraagsubstitutie

118.

119.

120.

121.

De bovenstaande feiten over partijenpost met een verschillende overkomstduur laten
geen overtuigend beeld zien.

Er zijn aanwijzingen dat 48- en 72+-uurs partijenpost substituten zijn voor 24-uurs
partijenpost. Er is sprake van vergelijkbare producten en er vindt, met name gedurende
de afgelopen jaren, overstap plaats van 24-uurs partijenpost naar 48- en 72+-uurs
partijenpost.

Tegelijkertijd stijgt de laatste jaren de gemiddelde opbrengst van 24-uurs partijenpost bij
een licht afvlakkende daling van het volume aan 24-uurs partijenpost, is er sprake van
een behoorlijke prijsafstand tussen 24-uurs partijenpost enerzijds en 48-uurs en 72+-uurs
partijenpost anderzijds en is er sprake van een verschillende concurrentiesituatie.

Deze informatie duidt erop dat de huidige prijsstijgingen van 24-uurs partijenpost geen
sterke aanwijzing meer geven dat er momenteel in voldoende mate sprake is van
overstap naar 48- en 72+-uurs partijenpost. Het verschil in concurrentiesituatie kan hierbij
het verschil in de prijzen en de prijsontwikkeling verklaren. De aanwezigheid van Sandd
op het gebied van 72+-uurs partijenpost kan ertoe hebben geleid dat PostNL voor 72+-
uurs partijenpost in de afgelopen jaren een scherpe prijs is gaan bieden aan bestaande
zakelijke afzenders, met name aan grootzakelijke afzenders en dat deze vanwege deze
scherpe prijs zijn overgestapt van 24-uurs partijenpost naar een 48-uurs of 72+-uurs
servicekader. De aanwezigheid van Sandd zorgde dus voor een stabiele gemiddelde

¢ Sandd, antwoord op vraag 39 van de vragenlijst van ACM van 3 april 2014.
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122.

opbrengst voor 72+-partijenpost, terwijl de gemiddelde prijs voor 24-uurs partijenpost
steeg. De afvlakking van de overstap duidt er op dat de prijsgevoelige zakelijke afzenders
in de afgelopen jaren zijn overgestapt op 48-uurs en 72+-uurs partijenpost, maar dat
deze overstap nu is gestabiliseerd; vrijwel alle zakelijke afzenders die bereid zijn om
genoegen te nemen met een langere overkomstduur zijn intussen overgestapt op dit
servicekader.

ACM stelt vast dat er aanwijzingen zijn die enerzijds wijzen op vraagsubstitutie en
anderzijds op het ontbreken van vraagsubstitutie vanuit 48- en 72+-uurs partijenpost voor
24-uurs partijenpost. ACM concludeert alles overwegende dat 48- en 72+-uurs
partijenpost in voldoende mate substituten zijn voor 24-uurs partijenpost. Dit betekent
derhalve dat ACM hier voor een veilige benadering kiest.

Beoordeling aanbodsubstitutie

123.

124.

125.

Ten overvloede beoordeelt ACM ook aanbodsubstitutie. Voor het kunnen aanbieden van
24-uurs partijenpost is een 5-daags postvervoernetwerk nodig terwijl voor 72+-uurs
partijenpost twee keer per week volstaat. Dit stelt eisen aan de mogelijkheden tot
aanbodsubstitutie. Vanuit een aanbod van 24-uurs partijenpost is substitutie naar 48- en
72+-uurs partijenpost mogelijk en relatief eenvoudig. Andersom is dit lastiger te
realiseren. Sandd, als aanbieder van 72+-uurs partijenpost, is bij een stijging van de
gemiddelde opbrengst van 24-uurs partijenpost in de afgelopen jaren geen 24-uurs
partijenpost gaan aanbieden omdat hij niet in staat is om met zijn postvervoernetwerk op
korte termijn in reactie op prijsstijgingen van 24-uurs partijenpost deze diensten aan te
bieden vanuit het vervoer van 72+- partijenpost. Dit duidt op de afwezigheid van
aanbodsubstitutie.

ACM ziet daarnaast als enige andere kandidaat voor aanbodsubstitutie de distributie en
bezorging van dagbladen. De distributie en bezorging van dagbladen kenmerkt zich door
een zes keer per week bezorging binnen een beperkte tijdsperiode (vaak vroeg in de
ochtend of aan het einde van de middag) op een vast aantal adressen die vrijwel niet
dagelijks verandert. De distributie en bezorging van dagbladen is echter een wezenlijk
ander proces dan de bezorging van post. ACM ziet daarom niet dat vervoerders van
dagbladen in Nederland tevens 24-uurs partijenpost gaan vervoeren. ACM acht
toetreding binnen afzienbare tijd vanuit de bezorging van dagbladen tot het vervoer van
partijenpost onwaarschijnlijk.

ACM concludeert op basis van het voorgaande dat er onvoldoende sprake is van
aanbodsubstitutie vanuit 48- en 72+-uurs partijenpost voor 24-uurs partijenpost.
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Conclusie

126. ACM concludeert op basis van vraagsubstitutie dat 48- en 72+-uurs partijenpost in
voldoende mate substituten zijn voor 24-uurs partijenpost.

2.5.4 Is er een nader onderscheid naar type zakelijke afzender?

127. De vervolgvraag is of er een nader onderscheid naar verschillende afnemersgroepen of
type zakelijke afzenders voor 24-uurs, 48-uurs en 72+-uurs partijenpost gemaakt moet
worden.

Verschillen in aanbod en gebruik van partijenpost

128. Tussen het vervoer van 24-uurs partijenpost voor verschillende afzenders bestaat geen
vraagsubstitutie omdat het aanbod van deze postvervoerdiensten gedifferentieerd aan
deze afnemers wordt aangeboden. Voor een kleinzakelijke afzender is een grootzakelijk
aanbod bijvoorbeeld geen alternatief omdat dit aanbod niet voor hem beschikbaar is. Een
analyse van een nader onderscheid naar type afnemer richt zich derhalve op verschillen
in de wijze waarop partijenpost wordt aangeboden aan afzenders.

129. In Tabel 1 wordt een onderscheid gemaakt naar type zakelijke afzenders op basis van
een aantal kenmerken in de wijze waarop zij door postvervoerbedrijven bediend worden.
Hierbij is ruwweg een indeling gemaakt naar kleinzakelijke, middenzakelijke en
grootzakelijke afzenders op basis van een combinatie van kenmerken van het aanbod.®

62 [Vertrouwelijk:

Openbare versie

Ovi/EY



Kenmerken

Kleinzakelijk

Middenzakelijk

Grootzakelijk

Overeenkomst voor
vervoer partijenpost

PostNL: geen
schriftelijke
overeenkomst,
maar algemene
voorwaarden
Sandd: niet actief

PostNL en Sandd:
zakelijke klant heeft
schriftelijke
overeenkomst en

klantnummer

PostNL en Sandd:
Schriftelijke
overeenkomst (voor
individuele partij)
Specifieke klantrelatie

Overig: -
Selectie PostNL: PostNL en Sandd: PostNL en Sandd:
postvervoerbedrijf door openbaar vergelijking aanbod aanbestedingen /
afzender standaard aanbod, | postvervoerbedrijven, langdurige
geen kortingen inzet van onderhandelingen
standaardkortingen Specifiek
Overig: idem Algemeen accountmanagement
standaard aanbod accountmanagement
Onderhandelingen over | Nee Soms Altijd®
prijzen (maatwerk)
Onderhandelingen over Nee Nee Soms

specifieke eisen en
kwaliteitsvoorwaarden

Minimum volume
partijgrootte

Veelal kleinere en
gemengde partijen
tussen 250 en
5000 stuks per
partij

Partijen poststukken,
naast kleinere partijen

Meerdere grote partijen
bulk post

Wijze van aanleveren:
aanleverlocatie

PostNL:
Postagentschap /
Business point

PostNL: Business point
(XL):

Partijen tot 25000 stuks /
1 tot 6 rolcontainers

PostNL: Business balie
sorteercentrum: partij van
>25000 stuks / 6 of meer

rolcontainers

Sandd: - Sandd: sorteercentrum Sandd: sorteercentrum
Apeldoorn Apeldoorn
Wijze van aanleveren: Ongecodeerd / Deels (on)gecodeerd / Veelal
(on)gesorteerd / ongesorteerd (on)gesorteerd gecodeerd/gesorteerd

(on)gecodeerd

Tabel 1: onderscheid in aanbod partijenpost naar type afzender

& Over individuele partijen post wordt onderhandeld over tarieven.
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130. Het aanbod van postvervoerbedrijven verschilt in termen van de voorwaarden en tarieven
die worden geboden voor het vervoer van partijenpost, namelijk of een zakelijke afzender
gebruik maakt van standaard dienstverlening met standaard voorwaarden (kleinzakelijk),
met postvervoerbedrijven een individuele overeenkomst heeft op grond waarvan
(standaard)kortingen worden aangeboden (middenzakelijk) of dat zakelijke afzenders met
postvervoerbedrijven onderhandelen over alle aspecten van de voorwaarden en tarieven
(grootzakelijk).

131. Uit het SEO-onderzoek volgt dat er drie typen zakelijke afzenders te onderscheiden zijn
die een verschillend belang hechten aan de belangrijke kenmerken van partijenpost,
zoals het servicekader of overkomstduur, maar ook aan de bezorgingtijdigheid en de
wijze van aanlevering van post.64

132. SEO onderscheidt drie type afzenders van partijenpost op basis van overstapbereidheid:
kleinzakelijke afzenders met een jaarvolume tot en met 100.000 stuks, middenzakelijke
afzenders met een jaarvolume tussen 100.000 tot en met 2.500.000 stuks en
grootzakelijke afzenders met een jaarvolume van meer dan 2.500.000 stuks.

24
w48
72+

kleinzakelijk middenzakelijk grootzakelijk

Figuur 6: relatieve verdeling van het volume aan partijenpost over de verschillende
servicekaders voor verschillende type afzenders [exacte verhouding vertrouwelijk]

133. Uit de verstrekte gegevens van postvervoerbedrijven ten behoeve van de marktmonitor
post voor 2014 van ACM volgt dat de verhoudingen in de afname van 24-, 48- en 72+-

% Rapport SEO Economisch Onderzoek, zie figuur 44, 45 en 46, blz. 62 e.v. Uit deze figuren voor de drie verschillende
type afzenders volgt dat het relatieve belang dat zij hechten aan de kenmerken servicekader, bezorgingstijdigheid,

(on)gecodeerd/(on)gesorteerd en ophalen van post, uitgedrukt in de lengte van de staafjes in de figuren, verschillen.
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uurs partijenpost tussen kleinzakelijke, middenzakelijke en grootzakelijke afzenders in
grote mate verschillen. Figuur 6 geeft het relatieve aandeel van het volume van aan
partijenpost voor de verschillende servicekaders weer in 2014.

Prijzen

134. Uit de antwoorden op vragen aan postvervoerbedrijven volgt dat de gemiddelde
opbrengst voor 24-uurs partijenpost van een kleinzakelijke, middenzakelijke en
grootzakelijke afzender in 2013 respectievelijk 70-80, 50-60 en 40-50 eurocent
bedroegen®, en in 2014 respectievelijk 80-90, 60-70 en 40-50 eurocent.®®

135. In het geval wordt uitgegaan van de gemiddelde opbrengst van zowel 24-, 48- als 72+-
uurs partijenpost blijkt dat er eveneens sprake is ven een duidelijk verschil in de
gemiddelde opbrengst voor klein- en midden- en grootzakelijke afzenders in 2014 (zie
Tabel 2). Zakelijke afzenders verschillen in de mate waarin zij kortingen op de bruto
standaard tarieven ontvangen. Naarmate een groter jaarvolume aan partijenpost wordt
afgenomen, nemen de netto prijzen® voor partijenpost af.

Type afzender

24-uurs partijenpost

48-uurs partijenpost

72+-uurs partijenpost

Kleinzakelijk

[vertrouwelijk: ]

0,80-0,90

[vertrouwelijk: ]

0,40-0,50

[vertrouwelijk: ]

0,40-0,50

Middenzakelijk

[vertrouwelijk: ]

0,60-0,70

[vertrouwelijk: ]

0,20-0,30

[vertrouwelijk: ]

0,20-0,30

Grootzakelijk

[vertrouwelijk: ]

0,40-0,50

[vertrouwelijk: ]

0,20-0,30

[vertrouwelijk: ]

0,20-0,30

Tabel 2: gemiddelde opbrengst (in euro’s) aan partijenpost uitgesplitst naar type

afzender in 2014

Overstap en overstapdrempels

136. Uit het SEO-onderzoek blijkt dat ten aanzien van de mate waarin zakelijke afzenders

bereid zijn over te stappen bij prijsstijgingen de preferenties van deze drie typen zakelijke

% Vragen aan PostNL en Sandd van 23 oktober 2014.

® Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op de Nederlandse postmarkt in 2014.

%7 Een netto prijs van een poststuk wordt bepaald door van de (bruto) standaard tarieven voor een poststuk alle

kortingen af te trekken.
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137.

138.

afzenders van post verschillen. De verschillen in overstapbereidheid tussen type zakelijke
afzenders van verschillende omvang volgen uit de uitkomsten van de vignettenanalyse.®®

Uit het SEO-onderzoek volgt ook dat grootzakelijke afzenders (in het eerste deel van het
onderzoek gedefinieerd als afzenders met een jaarvolume van meer 1.000.000 stuks)
veel vaker van servicekader zijn gewisseld bij hetzelfde postvervoerbedrijf in de periode
2010-begin 2014 (55% van de respondenten) dan de overige zakelijke afzenders (met
een jaarvolume van minder dan 1.000.000 stuks aan poststukken) (16% van de
respondenten).®*”° Ook ten aanzien van de overwogen overstap naar een ander
servicekader volgt een duidelijk verschil: 74% van de grootzakelijke afzenders heeft in de
periode 2010-begin 2014 overwogen om over te stappen terwijl dit voor de overige
zakelijke afzenders maar 39% is.”' Ook is 16% van deze grootzakelijke afzenders
voornemens om het komende jaar naar een ander servicekader over te stappen terwijl dit
voor kleinzakelijke afzenders 5% is.”

Ook ten aanzien van de ervaren drempels bij het overstappen bestaan relatieve
verschillen tussen type afzenders. Van de kleinzakelijke afzenders geeft 7% van de
respondenten aan problemen of obstakels bij het overstappen op een ander type
postdienst van dezelfde aanbieder te ervaren. Voor de grootzakelijke afzenders is dit
16%."

Concurrentieomstandigheden

139.

140.

De concurrentiesituatie voor deze drie typen zakelijke afzenders verschilt in de mate
waarin zij kunnen kiezen tussen aanbieders van partijenpost en de mate van
kopersmacht die mogelijk kan worden uitgeoefend. Dit maakt dat deze drie typen
zakelijke afzenders van post in de marktafbakening niet kunnen worden samengevoegd
op basis van het argument dat de concurrentiesituatie vergelijkbaar (homogeen) is.

Een belangrijke factor is de aanwezigheid van Sandd als alternatief voor PostNL: voor
midden- en grootzakelijke afzenders is Sandd een optie voor een deel van hun

% Rapport SEO Economisch Onderzoek, tabel 10, blz. 48. Deze tabel laat zien dat de elasticiteiten tussen de

verschillende type afzenders duidelijk van elkaar verschillen. Merk hierbij op dat niet de hoogte van de elasticiteiten, als

wel de verschillen tussen de type afzenders van belang zijn.

% Rapport SEO Economisch Onderzoek, figuur 32, blz. 32.

7 Aangezien het volumeaandeel van deze grootzakelijke afzenders in het totaal enorm is vertaald dit zich in een grote

mate van verschuiving naar servicekader van volume.

" Rapport SEO Economisch Onderzoek, figuur 36, blz. 34.

2 Rapport SEO Economisch Onderzoek, figuur 37, blz. 35. Hierbij worden de respondenten geteld die het komende jaar

vrjwel zeker tot zeer waarschijnlijk zullen overstappen.

" Rapport SEO Economisch Onderzoek, figuur 40, blz. 38.
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partijenpost, voor kleinzakelijke afzenders is dit — uitzonderingen daargelaten — geen
alternatief.

Conclusie

141. Op basis van het voorgaande concludeert ACM dat er voldoende aanwijzingen zijn om te
concluderen dat er voor het vervoer van partijenpost een nader onderscheid naar
kleinzakelijke, middenzakelijke en grootzakelijke afzenders gemaakt dient te worden.

2.5.5 Digitaal verzenden en rol in marktafbakening

142. In deze paragraaf gaat ACM in op de rol van digitaal verzenden bij de marktafbakening.
Een relevant ijkpunt is hierbij dat bij ACM geen marktafbakeningen voor het vervoer van
partijenpost bekend zijn waarbij digitaal verzenden tot de postmarkt wordt gerekend.

Perspectief

143. Het digitaal verzenden van schriftelijke informatie door middel van het versturen van deze
informatie via elektronische communicatienetwerken en applicaties kan tot op zekere
hoogte als alternatief gezien worden voor postvervoer (in de zin van het geheel van
handelingen dat wordt verricht teneinde poststukken af te leveren van de afzender aan
de geadresseerde).

144. Het belang van elektronische substitutie voor postvervoer wordt benadrukt in diverse
rapporten en heeft er in de afgelopen jaren mede voor gezorgd dat de omvang van het
vervoer van brievenbuspost (fors) is afgenomen. Zie Figuur 1 in hoofdstuk 1.

145. De aanwezigheid van de invloed van elektronische communicatiemiddelen op de
volumes aan partijenpost is geen recente ontwikkeling. In het verleden is de invloed van
economische activiteit en de aanwezigheid van elektronische communicatiemiddelen
empirisch onderzocht en was er al sprake van een verband tussen elektronische
communicatiemiddelen en de omvang van het postvervoer.”* Ook de OESO meldde in

™ Econometrische schattingen over de invioed van economische activiteit en e-substitutie op postvolumes zijn
beschikbaar in Boldron et al. (2010), Jarosik et al. (2012), Meschi et al. (2011) and Nikali (2008). Boldron, F., C. Cazals,
J.P. Florens and S. Lécou (2010), 'Some dynamic models for mail demand: the French case', in M.A. Crew and P.R.
Kleindorfer (eds), Heightening Competition in the Postal and Delivery Sector, Cheltenham, UK and Northampton, MA,
USA: Edward Elgar, blz. 99-115. Jarosik, M., J. Nankervis, J. Pope, S. Soteri and L. Veruete-McKay (2012), ‘Letter
traffic demand in the UK: some evidence and review of econometric analysis over the past decade’, in M.A. Crew and
P.R. Kleindorfer (eds), Reforming the Postal Sector in the Face of Electronic Competition, Cheltenham, UK and
Northampton, MA, USA: Edward Elgar, blz. 194-210. Meschi, M., M. Cherry, C. Pace and M. Petrova (2011),
‘Understanding the impact of e-substitution on letter mail volumes: a multi-country panel study’, in M.A. Crew and P.R.
Kleindorfer (eds), Reinventing the Postal Sector in an Electronic Age. Cheltenham, UK and Northampton, MA, USA:
Edward Elgar, blz. 47-60. Nikali, H (2008). “Substitution of letter mail for different sender-receiver segments”, in M.A.
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146.

147.

148.

149.

1999 al dat er sprake was van postvervoerbedrijven die in hun aanbod van postvervoer
met andere middelen van communicatie moesten concurreren om de gunst van de
afnemer.” Mogelijk kan er worden gesteld dat de invioed van elektronische
communicatiemiddelen in het recente verleden waarschijnlijk is toegenomen als gevolg
van de verruimde mogelijkheden om elektronisch te communiceren.

Het is een feit dat de postvolumes zijn gekrompen. Naar verwachting zullen de
postvolumes de komende jaren nog verder krimpen.

Voor dit marktanalysebesluit is niet relevant in welke mate de omvang van het volume
aan postvervoer krimpt of de komende jaren zal krimpen. De cruciale vraag is of het
digitaal verzenden een substituut is voor het vervoer van 24-uurs partijenpost als gevolg
van een significante en duurzame prijsverhoging van deze diensten vanaf een competitief
prijsniveau. Dit komt neer op de vraag of de vraaguitval aan 24-uurs partijenpost het
resultaat is van prijsstijgingen of van externe factoren die er voor zorgen dragen dat een
autonome migratie naar elektronische wijzen van het verzenden van informatie los van
prijsstijgingen plaatsvindt. Deze vraag dient uiteindelijk beantwoord te worden in het
kader van de vraag of er sprake is van AMM van een postvervoerbedrijf.

Brennan en Crew’® wijzen er in het kader van de marktafbakening voor postvervoer in dit
verband op dat het toenemend belang van elektronische communicatiemiddelen op zich
zelf geen basis vormt voor het vrijlaten van een markt en het dereguleren van bestaande
verplichtingen. Brennan en Crew laten vanuit theoretische oogpunt zien dat ondanks een
vraaguitval door elektronische communicatiemiddelen dit niet betekent dat deze
producten tot dezelfde relevante markten behoren als postvervoer en er geen sprake
meer is van AMM. Er kan nog steeds sprake zijn van een machtspositie, maar dan op
een beperktere schaal vanwege de krimp van de markt.

Een ander invalshoek is het ingaan op de vraag wat een krimpend volume aan
partijenpost betekent voor de marktafbakening als er sprake is van productmigratie.”’
Gesteld zou kunnen worden dat productmigratie, per definitie, een substitutiemogelijkheid
inhoudt. Productmigratie kan gemodelleerd worden als een inschuivende vraagcurve.

Crew and P.R. Kleindorfer (eds), Competition and Regulation in the Postal and Delivery Sector”, Cheltenham, UK and
Northampton, MA, USA: Edward Elgar, blz. 89-106.

> OESO (1999), Promoting competition in postal services, te vinden op

http://www.oecd.org/regreform/sectors/1920548.pdf.

"® Brennan, T. & Crew, M. 2014. “Gross substitutes vs. marginal substitutes: Implications for market definition in the

postal sector.” In Crew, M. & Brennan, T. (eds.) The Role of Postal Service in a Digital Age. Edward Elgar, Cheltenham,

1-15.

77 Zie het artikel van Oxera (2005), Product migration: a problem for market definition?, te vinden op

http://www.oxera.com/Oxera/media/Oxera/downloads/Agenda/Product-migration.pdf?ext=.pdf
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Naarmate de vraagcurve ver genoeg inschuift is een significante en duurzame
prijsverhoging vanaf het competitieve niveau niet langer winstgevend. De relevante
beoordelingsvraag is echter of de vraagcurve inderdaad zo ver is ingeschoven vanwege
productmigratie. Hierbij moet bovendien rekening worden gehouden met de mogelijkheid
dat afnemers die nog niet gemigreerd zijn een inelastische vraag hebben, bijvoorbeeld
omdat hun poststroom zich niet leent voor digitale alternatieven. Het bestaan van een
dergelijke groep afnemers kan impliceren dat een significante en duurzame
prijsverhoging vanaf het competitieve niveau winstgevend is.

150. Een ander perspectief betreft de aannemelijkheid van een zekere mate van
complementariteit tussen 24-uurs postvervoer en het digitaal verzenden van informatie.
Zo gaf VGP eerder aan dat organisaties niet voor een keuze staan tussen het versturen
met de reguliere post of elektronische post, maar dat de stromen complementair aan
elkaar zijn.”® Ook nu zijn er voorbeelden dat voor groepen afzenders elektronische
communicatie leidt tot een vergroting van het gebruik van 24-uurs partijenpost doordat
elektronische berichtenverkeer leidt tot een opvolgactie waarbij post wordt verzonden.

Beoordeling

151. ACM acht het aannemelijk dat er voor de overstap naar digitaal verzenden sprake is van
een autonome migratie die onafhankelijk is van prijsstijgingen voor 24-uurs partijenpost.

152. Copenhagen Economics wijst in dit kader op het verschil tussen prijsdruk en autonome
migratie en stelt hierover het volgende:

“... the focal point in this context is not to determine the level of letter volume decline that
can be attributed to increased e-substitution (mega trend), but to determine how changes
in mail prices affect e-substitution (price effect). [...] In other words, the question is
whether mail users will switch to electronic alternatives in case of an increase in
letter/parcel price or not.

[--.] most drivers of e-substitution represent mega trends and do not have any price
effects. For example, more smartphones and faster broadband reduce the use of
traditional postal services independently of the price of postal services. The same is true
of governmental strategies to transfer communication with citizens to online alternatives,
although the incentive to pursue such strategies is affected by the price level for postal
services. In these cases, an increase in the price of postal services by 10 per cent
(corresponding to 0.05 Euro for a single piece letter, on average), for example, will not be
decisive for mailers choosing between postal services and electronic alternatives. I.e., the

"® OPTA (2011), Concurrentie op de postmarkt, analyse en advies, blz. 24.
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question will not be whether the mailer can save 0.5 Euro or 0.45 Euro by using
electronic means of communication.””®

153. Copenhagen Economics stelt als het ware dat een prijsstijging van 10% te klein is om de
keuze voor post of de meer vergaande keuze om digitaal te gaan verzenden in grote
mate te beinvioeden. ACM deelt de conclusie dat de invloed van prijsstijging voor
postvervoer niet een doorslaggevende factor is voor de keuze om uiteindelijk over te
gaan op digitale verzending.

154. Een tweede constatering is het feit dat er grote niet-prijs gerelateerde verschillen tussen
het digitaal verzenden en 24-uurs partijenpost bestaan die er voor zorgen dat een de
prijsstijging van 24-uurs partijenpost geen tot vrijwel geen invloed heeft op de afname
hiervan. Het digitaal verzenden van schriftelijke informatie door middel van het versturen
van deze informatie via elektronische communicatienetwerken en applicaties betreft een
wezenlijk andere dienst dan het vervoer van 24-uurs partijenpost.

155. Tabel 3 biedt een overzicht van de belangrijkste kenmerken van 24-uurs partijenpost in
vergelijking met digitaal verzenden. Hieruit blijkt dat er — los van het feit dat er sprake is
van een wezenlijk andere dienst en hun inherente verschillen — voor de belangrijkste
karakteristieken van deze diensten ook grote verschillen bestaan die van belang zijn voor
de keuze voor het verzenden van informatie.

" Copenhagen Economics (2012), Pricing behaviour of postal operators, blz. 137 en 138.
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Karakteristiek 24-uurs partijenpost Digitale verzending

Frequentie van de 1x per dag 5 dagen in de Continu

dienst week

Snelheid Laag (volgende dag) Hoog (direct)
Betrouwbaarheid Betrouwbaar Redelijk betrouwbaar (afhankelijk van vorm)
Integriteit / Hoog (briefgeheim) Van hoog tot tamelijk laag (afhankelijk van vorm)

vertrouwelijkheid

Dekking Landelijk dekkend: iedere Vrijwel landelijk dekkend: gebruikers van
geadresseerde geadresseerde elektronische media
Toegankelijkheid Voor alle zakelijke Afhankelijk van de wijze van digitaal verzenden en
afzenders beschikbaar beschikbaarheid middelen bij afzender en
geadresseerde

Tabel 3: vergelijking karakteristieken tussen 24-uurs partijenpost en digitaal verzenden.

Bron: ACM gebaseerd op Magli et a
156.

157.

|.80

Ten derde is de verwachting dat in het geval digitaal verzenden een substituut zou zijn
voor 24-uurs partijenpost dit prijsdruk oplevert. Uit het overzicht van de ontwikkeling van
de gemiddelde opbrengst van partijenpost blijkt echter dat de prijzen voor 24-uurs
partijenpost zijn gestegen (zie Figuur 3).

Ten slotte is in het SEO-onderzoek gevraagd naar de gevolgen van een stijging van de
prijzen van 24-uurs partijenpost op de vraaguitval naar digitaal verzenden (en het
stoppen met verzenden). Respondenten in het onderzoek, zakelijke afzenders van
partijenpost, kregen een directe vraag hoe waarschijnlijk zij zouden overstappen bij een
prijsstijging uitgaande van hun huidige prijzen. Uit het onderzoek volgt dat 9 tot 13% van
het volume zal wegvallen als gevolg van de stijging van de huidige prijzen van 24-uurs
partijenpost met 10%.%" ACM acht deze vraaguitval dermate laag in het licht van het
voorgaande dat het onvoldoende ondersteuning vormt voor een verdere verruiming van
de relevante productmarkt. Vanwege het reéle risico op een cellophane fallacy geldt
bovendien dat deze 9 tot 13% een overschatting is.

8 Maegli et al., Postal Markets and Electronic Substitution: What is the Impact of Intermodal Competition on Regulatory

Practices and Institutions.

# Rapport SEO Economisch Onderzoek, blz. 52 en 53, meer specifiek tabel 15.
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158.

Uit het bovenstaande volgt dat dat het digitaal verzenden geen substituut is voor 24-uurs
partijenpost. Aanvullend hierop zou een critical loss analyse dit ook kunnen aantonen. De
critical loss analyse geeft, gegeven het reéle risico op de cellophane fallacy, echter
onvoldoende houvast om een betrouwbare conclusie te kunnen trekken. Er dient naar het
oordeel van ACM overtuigend bewijs te zijn dat digitaal verzenden als vraagsubstituut is
te kwalificeren. Dat overtuigende bewijs ontbreekt.

Conclusie

159.

2.5.6
160.

2.6
161.

162.

ACM komt tot de conclusie dat het digitaal verzenden geen vraagsubstituut is voor 24-
uurs partijenpost. ACM acht de migratie naar digitaal verzenden een autonoom proces.
Er is daarbij sprake is van een gebonden groep van zakelijke afzenders van 24-uurs
partijenpost die bij prijsstijgingen van 24-uurs partijenpost niet zal overstappen op digitaal
verzenden. Juist deze groep van zakelijke afzenders die momenteel in de markt zit
behoeft bescherming tegen hoge prijzen.82 Relevant is hierbij tenslotte ook dat er geen
precedent bestaat in eerdere marktafbakeningen.

Conclusie productmarktafbakening

ACM komt op basis van het voorgaande tot de volgende relevante productmarkten:

e kleinzakelijke 24-, 48- en 72+-uurs partijenpost (post van zakelijke afzenders met
een totaal jaarlijks postvolume tot en met 100.000 stuks);

e middenzakelijke 24-, 48- en 72+-uurs partijenpost (post van zakelijke afzenders
met een totaal jaarlijks postvolume van tussen 100.000 en 2,5 miljoen stuks);

e grootzakelijke 24-, 48- en 72+-uurs partijenpost (post van zakelijke afzenders met
een totaal jaarlijks postvolume van meer dan 2,5 miljoen stuks).

Afbakening geografische markten

Deze paragraaf bevat de geografische afbakening van de drie eerder afgebakende
relevante productmarkten.

Voor de geografische marktafbakening is relevant dat de postvervoerbedrijven hun
prijzen niet geografisch differentiéren. Postvervoerbedrijven die landelijk post bezorgen,
PostNL en Sandd, hanteren ook landelijk uniforme tarieven. Dat is een sterke indicatie
van concurrentieomstandigheden die binnen Nederland niet sterk verschillen.

# Zie in dit licht de uitspraak van Herna Verhagen van PostNL: “We zullen de te verwachten volumedaling zo goed als

mogelijk opvangen door extra kostenbesparingen en tariefverhogingen boven inflatie.”. PostNL, Strategy update 2015, 3

november 2015.
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163. Weliswaar is dit de situatie in aanwezigheid van artikel 9 van de Postwet, maar ACM
verwacht niet dat die situatie zonder deze regulering wezenlijk anders zal zijn. Voor
landelijk opererende postvervoerbedrijven zijn geografisch gedifferentieerde tarieven niet
aantrekkelijk door de aanzienlijke extra administratieve rompslomp die gepaard zou gaan
met tarieven voor postvervoer die afhankelijk zijn van het bestemmingsadres. Voor de
kleinzakelijke markt, waarop vooral regionale postvervoerbedrijven aanwezig zijn, geldt
dat het marktaandeel van die postvervoerbedrijven te klein is (gezamenlijk hebben zij een
marktaandeel van [vertrouwelijk 5-10%]) om voor landelijk opererende
postvervoerbedrijven de extra kosten van geografische prijsdifferentiatie te
rechtvaardigen.

164. Gelet op het voorgaande concludeert ACM dat op alle drie de productmarkten sprake is
van een nationale markt.

2.7 Conclusie

165. Concluderend bepaalt ACM dat vanuit het startpunt van 24-uurs partijenpost de relevante
markten bestaan uit de:

e nationale markt voor het vervoer van kleinzakelijke 24-, 48- en 72+-uurs
partijenpost (hierna: de kleinzakelijke postmarkt);

e nationale markt voor het vervoer van middenzakelijke 24-, 48- en 72+-uurs
partijenpost (hierna: de middenzakelijke postmarkt).

e nationale markt voor het vervoer van grootzakelijke 24-, 48- en 72+-uurs
partijenpost (hierna: de grootzakelijke postmarkt).

166. De voorgaande conclusie is tevens weergegeven in Tabel 4.

Relevante markt Afgekorte naam Volume aan nationale brievenbuspost
van een afzender per jaar
Kleinzakelijke 24-, 48- en 72+- Kleinzakelijke <0,1 min
uurs partijenpost postmarkt
Middenzakelijke 24-, 48- en 72+- | Middenzakelijke >0,1-<25min
uurs partijenpost postmarkt
Grootzakelijke 24-, 48- en 72+- Grootzakelijke >2,5min
uurs partijenpost postmarkt

Tabel 4. De afgebakende relevante markten
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3 Dominantieanalyse

3.1

167.

168.

3.2

169.

170.

171.

172.

Inleiding

In dit hoofdstuk voert ACM de dominantieanalyse uit voor de in het voorgaande hoofdstuk
afgebakende relevante markten. In deze analyse bepaalt ACM of er op de afgebakende
relevante markten een onderneming actief is die beschikt over AMM.

In paragraaf 3.2 beschrijft ACM hoe zij de dominantieanalyse uitvoert. In paragraaf 3.3
beschrijft ACM kort het aanbod van postvervoerbedrijven. In paragrafen 3.4 tot en met
3.6 onderzoekt ACM vervolgens of er op de in hoofdstuk 2 afgebakende kleinzakelijke,
middenzakelijke en grootzakelijke postmarkten een onderneming beschikt over AMM.

Analysekader dominantieanalyse

Op grond van artikel 13b van de Postwet kan ACM verplichtingen opleggen indien zij
vaststelt dat er op de afgebakende relevante markten een onderneming actief is die
beschikt over AMM. Een onderneming met AMM kan zich in belangrijke mate
onafhankelijk van haar concurrenten, klanten en uiteindelijk consumenten gedragen.

Het bestaan van AMM kan worden aangetoond aan de hand van een aantal criteria. ACM
hanteert als uitgangspunt voor de beoordeling van de vraag of sprake is van AMM de
criteria zoals deze worden genoemd in de richtsnoeren marktanalyse (zie randnummer
72). In paragraaf 3.1 van de richtsnoeren marktanalyse worden diverse criteria genoemd
die van belang zijn bij de beoordeling of sprake is van AMM.

De hoogte van het marktaandeel vormt een belangrijke indicatie van markmacht.®®

Andere criteria die een indicatie geven van de mogelijkheid van een onderneming om
zich in belangrijke mate onafhankelijk van haar concurrenten, klanten en eindgebruikers
te gedragen zijn:®*

e de totale omvang van de onderneming;

e de technologische voorsprong of superioriteit;

e gemakkelijke of bevoorrechte toegang tot kapitaalmarkten/financiéle middelen;
e schaalvoordelen;

e breedtevoordelen;

e verticale integratie;

8 Richtsnoeren marktanalyse, randnummer 75.

8 Richtsnoeren marktanalyse, randnummer 78.
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e product-/dienstendiversificatie;
e de controle over niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur; en
e een sterk ontwikkeld distributie- en verkoopnetwerk.

173. Daarnaast is de vaststelling of er sprake is van AMM ook afhankelijk van een beoordeling
van de vraag hoe gemakkelijk potentiéle concurrenten de markt kunnen betreden. De
criteria die hierbij van belang zijn, betreffen de aanwezigheid van toetredingsdrempels en
de overstapkosten en -drempels voor afnemers. Een beoordeling van de vraag of er al
dan niet sprake is van kopersmacht die een tegenwicht kan vormen tegen de positie van
een aanbieder is ook van belang.

174. De genoemde criteria kunnen niet worden beschouwd als een eenvoudige checklist om
te beoordelen of er sprake is van AMM of van daadwerkelijke concurrentie. Een
marktanalyse omvat een analyse van de economische kenmerken van een relevante
markt. Het bestaan van AMM kan alleen worden geconstateerd door onderzoek aan de
hand van meerdere van de genoemde criteria. Om deze reden acht ACM het niet
passend om aan de verschillende criteria vooraf een bepaald gewicht toe te kennen.
ACM beoordeelt in de context van een specifieke marktsituatie welke factoren van belang
zijn in de beoordeling van de dominantie op die specifieke markt.

175. ACM heeft criteria geidentificeerd welke een goed inzicht geven in de
concurrentieverhoudingen op de relevante markten. De criteria die door ACM niet in haar
beoordeling zijn betrokken, zijn naar het oordeel van ACM niet beslissend voor de
conclusies over AMM.

176. ACM onderzoekt achtereenvolgens voor de drie afgebakende relevante markten:

marktaandelen;

e actuele concurrentie (schaalvoordelen, breedtevoordelen en controle over niet
gemakkelijk te repliceren infrastructuur);

e (ontbreken van) kopersmacht; en
e (ontbreken van) potentiéle concurrentie.
Marktaandelen

177. Het marktaandeel wordt vaak gebruikt als indicatie van markmacht. In de
beschikkingspraktijk van de Europese Commissie is er doorgaans pas sprake van een
gevaar voor een individuele machtspositie als een onderneming een marktaandeel van
meer dan 40 procent heeft. Bij een kleiner marktaandeel kan ook een vermoeden
bestaan van AMM, aangezien een machtspositie ook mogelijk is zonder dat de betrokken
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onderneming een groot marktaandeel heeft. Volgens de jurisprudentie van het Hof van
Justitie van de Europese Gemeenschappen vormt een zeer groot marktaandeel — meer
dan 50 procent — op zichzelf al het bewijs van een machtspositie, uitzonderlijke
omstandigheden daargelaten. Een onderneming met een groot marktaandeel mag
worden geacht over AMM te beschikken wanneer haar marktaandeel over langere tijd
stabiel is gebleven. Het feit dat een onderneming met een groot marktaandeel op een
bepaalde markt geleidelijk marktaandeel verliest, kan erop wijzen dat de markt
concurrerender wordt, maar hoeft niet uit te sluiten dat AMM wordt vastgesteld.85

Schaalvoordelen

178. Van schaalvoordelen is sprake wanneer door een hogere productie de gemiddelde

kosten per eenheid van een product afnemen. Schaalvoordelen doen zich sterker voor bij
een productieproces met hoge vaste kosten en lage variabele en/of marginale kosten.
Schaalvoordelen kunnen zowel een toetredingsdrempel als een kostenvoordeel ten
opzichte van bestaande concurrenten vormen.

Breedtevoordelen

179. Breedtevoordelen doen zich voor wanneer de gemiddelde kosten voor één product lager

zijn als gevolg van het feit dat het door dezelfde onderneming samen met een ander
product wordt geproduceerd. In het geval van postvervoernetwerken doen
breedtevoordelen zich vaak voor, omdat de capaciteit van het postvervoernetwerk door
meerdere producten kan worden gedeeld. Net als schaalvoordelen kunnen ook
breedtevoordelen een toetredingsbarriére vormen en een aanbieder een voordeel
verschaffen ten opzichte van zijn concurrenten.

Controle over niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur

180. Een niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur is een omvangrijk netwerk waarvan de

181.

aanleg door een concurrent aanzienlijke investeringen en tijd vraagt. De noodzaak om als
aanbieder op de relevante markt over dergelijke infrastructuur te beschikken kan een
belangrijke toetredingsdrempel vormen. Voor de beoordeling van marktmacht beoordeelt
ACM of een bepaalde, niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur de eigenaar in staat
stelt om zich onafhankelijk te gedragen.

Bij het criterium repliceerbaarheid beoordeelt ACM of het relevante netwerk en de
bijpbehorende faciliteiten economisch rendabel kunnen worden gerepliceerd door een
netwerk en bijbehorende faciliteiten met een vergelijkbare functionaliteit. Daarbij is het
niet noodzakelijk dat de volledige netwerkdekking van de infrastructuur wordt (of kan
worden) gerepliceerd. Een aanbieder met een grote netwerkdekking is in het voordeel ten

% Richtsnoeren marktanalyse, randnummer 75.
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opzichte van een aanbieder met een kleinere netwerkdekking, zeker als de klantvraag
niet lokaal is geconcentreerd maar meerdere — geografisch gespreide — locaties omvat.
Bij de beoordeling van dit criterium is daarom van belang dat de replicatie van de
netwerkdekking zodanig omvangrijk is, dat daarmee voldoende concurrentiedruk wordt
uitgeoefend op de relevante markt.

Kopersmacht

182.

183.

De aanwezigheid van afnemers met een sterke onderhandelingspositie kan van invioed
zijn op de mate waarin een onderneming zich onafhankelijk van zijn afnemers kan
gedragen. Het criterium kopersmacht kan een doorslaggevende factor vormen bij de
beoordeling of er sprake is van AMM. Kopersmacht beperkt de marktmacht van de
aanbieder en kan er, afhankelijk van de situatie, toe leiden dat er geen sprake is van
AMM.®°

Kopersmacht wordt in het algemeen bepaald door de omvang van de vraag en afname
van de grootste vragers te vergelijken met de totale afzet van de onderneming. Als een
klein aantal afnemers een groot deel van de totale vraag voor zijn rekening neemt, kan
sprake zijn van kopersmacht. Grote klanten zijn in bepaalde gevallen in staat om bij hun
leveranciers betere voorwaarden te bedingen dan kleinere klanten. Van belang is of de
vragers een alternatief hebben en of de overstap naar een concurrerend
postvervoerbedrijf een geloofwaardige dreiging is.

Potentiéle concurrentie

184.

185.

Potentiéle concurrentie kan AMM beperken. Als er echter aanzienlijke
toetredingsdrempels zijn, is het mogelijk dat de dreiging van potentiéle concurrenten
zwak of in het geheel niet aanwezig is. De invloed van toetredingsdrempels is naar alle
waarschijnlijkheid groter wanneer de markt niet of langzaam groeit en in eerste instantie
wordt gedomineerd door één grote aanbieder. Toetreders kunnen dan alleen groeien
door klanten van de dominante onderneming aan te trekken. Toetredingsdrempels
kunnen lager zijn in markten waarin voortgaande technologische veranderingen en
vernieuwing een rol spelen.

Toetredingsdrempels zijn in te delen in strategische en absolute toetredingsdrempels.
Schaalvoordelen,®” breedtevoordelen® en overstapkosten® zijn voorbeelden van
absolute toetredingsdrempels. Hoge investeringen kunnen een belangrijke absolute
toetredingsdrempel zijn vooral wanneer sprake is van verzonken kosten. Verzonken

% Zie in dit verband bijvoorbeeld ECLI:NL:CBb:2006:AY7997.

8 Schaalvoordelen maken het moeilijker om op een beperkte schaal rendabel in de markt te opereren.

% Breedtevoordelen maken het moeilijker om met een beperkte breedte rendabel te opereren.

® Bjj overstapkosten is het voor de toetreder moeilijker om marktaandeel te verwerven.
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3.3

186.

187.

188.

189.

kosten zijn kosten die nodig zijn om toe te treden tot de markt, maar die bij het verlaten
daarvan niet kunnen worden teruggekregen. Het gaat daarbij om investeringen in activa
die bij uittreding niet kunnen worden verkocht. Verzonken kosten leiden tot een hoger
risico van toetreding omdat bij een mislukte toetreding deze kosten niet kunnen worden
vermeden. Bij een hoger risico zal toetreding minder snel plaatsvinden. Strategische
drempels ontstaan als gevolg van het strategische gedrag van bestaande marktpartijen,
bijvoorbeeld in de vorm van prijsgedrag (dumpprijzen, wurgprijzen, kruissubsidies en
prijsdiscriminatie) of niet met prijzen verband houdend gedrag (zoals toegenomen
investeringen, promotie en distributie).

Beschrijving van het aanbod van postvervoerbedrijven

In Nederland zijn de landelijke postvervoerbedrijven PostNL en Sandd en meerdere
kleinere, regionale postvervoerbedrijven actief.

PostNL biedt postvervoerdiensten met een verschillend servicekader aan (24-uurs, 48-
uurs en 72+-uurs partijenpost) in heel Nederland aan op basis van hun eigen landelijk
postvervoernetwerk met 5-daagse bezorging. Zakelijke klanten kunnen hun post
ongesorteerd aanleveren bij verschillende aanleverlocaties van PostNL in geheel
Nederland, zoals Business points en Business balies. Vervolgens wordt via het eigen
postvervoernetwerk van PostNL de post gesorteerd, getransporteerd, gedistribueerd en
bezorgd in heel Nederland. PostNL biedt het volledige palet aan mogelijke
postvervoerdiensten aan. Voor nationale brievenbuspost is de omzet van PostNL sinds
2010 gedaald van [vertrouwelijk: 1.200-1.300] miljoen euro in 2010 naar
[vertrouwelijk: 900-1000] miljoen euro in 2014.%

Sandd biedt het vervoer van 72+-uurs partijenpost aan en geen 24- en 48-uurspost; hij
bezorgt twee dagen in de week, op dinsdag en op vrijdag.91 Sandd heeft één centraal
collectiepunt in Apeldoorn waar zakelijke klanten hun post gecodeerd en gesorteerd
aanleveren. Sandd bezorgt vervolgens de post in geheel Nederland. Sandd maakt hierbij
gebruik van een aantal regionale postvervoerbedrijven. In de voorgaande jaren is de
omzet van Sandd toegenomen van 125 miljoen euro in 2012 naar [vertrouwelijk: 100-
200] miljoen euro in 2015, waarbij aangetekend wordt dat de omzet in 2015
[vertrouwelijk: 1.

Regionale postvervoerbedrijven bieden over het algemeen hoofdzakelijk het vervoer van
24-uurs partijenpost aan.” Daarnaast bieden zij ook in meer of mindere mate 48- en 72+-

% ACM, marktmonitor post, achterliggende data.

' [Vertrouwelijk: .......

]

 Antwoorden van postvervoerbedrijven op de vragenlijst van 3 april 2014. Antwoord op vraag 7, en Monitor van de

Postmarkt, de stand van zaken op de Nederlandse postmarkt in 2014.
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uurs post aan. Het zijn — in vergelijking met de landelijke aanbieders — relatief kleine
bedrijven (zoals sociale werkbedrijven, stads- en steekpostvervoerbedrijven) die in een
eigen regionaal bezorggebied zakelijke post collecteren, (handmatig) sorteren en
bezorgen voor kleinzakelijke en middenzakelijke afzenders. Er zijn ongeveer 15 regionale
postvervoerbedrijven die vrijwel uitsluitend actief zijn als bezorger van Sandd.

190. Medio 2016 zijn er ongeveer 90 postvervoerbedrijven actief in het vervoer van
brievenbuspost.*® Het aantal regionale postvervoerbedrijven is in de afgelopen jaren
ongeveer gelijk gebleven. * Hierbij dient opgemerkt wordt dat het merendeel van deze
postvoerbedrijven van zeer kleine omvang is. Het aantal postvervoerbedrijven met een
omzet van meer dan 1 miljoen euro bedraagt 16. Van deze postvervoerbedrijven beperkt
het aantal met een omzet van meer dan 5 miljoen euro naast PostNL en Sandd zich tot
de postvervoerbedrijven Van Straaten Post, Intrapost en Skynet. Ook de leden van de
Codperatieve Zakelijke Post Nederland, handelend onder de naam Businesspost,
behalen gezamenlijk deze omzet.

191. Regionale postvervoerbedrijven richten zich over het algemeen op zakelijke klanten met
relatief veel regionale post, bijvoorbeeld woningcorporaties, gemeenten, zorginstellingen,
scholen en (regionale) midden- en kleinbedrijven. Grootzakelijke afzenders maken
momenteel vrijwel niet gebruik van de diensten van regionale postvervoerbedrijven.
Diverse regionale postvervoerbedrijven hebben de ambitie om binnen hun huidige
bezorggebied te groeien en een aantal postvervoerbedrijven breidt hun bezorggebied
momenteel uit. Een aantal regionale postvervoerbedrijven groeit en is steeds meer op
landelijke schaal actief met het werven van klanten en het collecteren van post in grote
delen van Nederland.

192. De meeste van de regionale postvervoerbedrijven geven aan dat hun kracht zit in het
‘ontzorgen’ van de zakelijke klant. Ze geven over het algemeen aan dat zakelijke
afzenders van post hun persoonlijke aanpak waarderen en dat er korte lijnen zijn tussen
de zakelijke afzenders en het postvervoerbedrijf, bijvoorbeeld als er iets mis gaat. Zij
stellen dat zakelijke afzenders een voorkeur hebben om alle post bij hetzelfde
postvervoerbedrijf aan te bieden om daarmee zo de eigen organisatie te ontlasten.*

% ACM registratiegegevens postvervoerbedrijven.

% Het aantal bij ACM geregistreerde postvervoerbedrijven is in de periode sinds de volledige liberalisering toegenomen
van 112 (begin 2010) naar 121 (eind 2014). Momenteel bedraagt het aantal postvervoerbedrijven 120 (eind april 2016).
Bron: OPTA (2010), De Nederlandse postmarkt 2008-2009, blz. 8 en Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op
de Nederlandse postmarkt in 2014.

% Antwoorden op vraag 24 van de vragenlijst van ACM aan regionale postvervoerbedrijven verstuurd op 3 april 2014.
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193. De gezamenlijke omzet in 2014 van de postvervoerbedrijven (m.u.v. PostNL en Sandd)
met een omzet van meer dan 1 miljoen euro uit brievenbuspost was 46 miljoen euro.®
De gezamenlijke omzet van de postvervoerbedrijven met een omzet van minder dan 1
miljoen bedroeg 23 miljoen euro.®” De omzet van de postvervoerbedrijven is in 2014 in
vergelijking met 2013 toegenomen als gevolg van de groei van [vertrouwelijk:

1

194. Postvervoerbedrijven vervoeren het grootste deel van de post van hun klanten zelf. Voor
24-uurs partijenpost bezorgen regionale postvervoerbedrijven in 2014 gemiddeld 60-70%
van de aangeleverde post zelf, 20-30% wordt uitbesteed aan PostNL voor bezorging en
het resterende deel 10-20% wordt bezorgd door andere postvervoerbedrijven.*® In 2013
bezorgde een regionaal postvervoerbedrijf voor 24-uurs partijenpost gemiddeld 50-60
%van de gecollecteerde en ontvangen post van zakelijke afzenders zelf.**'® De rest van
hun post wordt na aanlevering bij PostNL of andere regionale postvervoerbedrijven
verder landelijk bezorgd.

3.4 Dominantieanalyse kleinzakelijke postmarkt

3.4.1 Marktaandelen

195. De kleinzakelijke postmarkt heeft een marktomzet van 300-400 miljoen euro in 2014."" In
de kleinzakelijke postmarkt bedraagt het marktaandeel van PostNL 90-95 procent.
Regionale postvervoerbedrijven hebben een gezamenlijk marktaandeel van 5-10
procent.'® Sandd heeft een marktaandeel van 0-5 procent.

196. Vanwege het grote aandeel van PostNL in de uiteindelijke afhandeling van poststukken is
het waarschijnlijk dat het marktaandeel van regionale postvervoerbedrijven bij
afwezigheid van artikel 9 van de Postwet lager zou zijn. Het is niet te verwachten dat
PostNL bij afwezigheid van artikel 9 van de Postwet tegen dezelfde voorwaarden

% Bron: Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op de Nederlandse postmarkt in 2014

¥ Bron: Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op de Nederlandse postmarkt in 2014. In deze omzet zit nog
voor een beperkt deel omzet aan pakketvervoer. Deze omzet is dus een overschatting van de daadwerkelijke omzet.
% Bron: Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op de Nederlandse postmarkt in 2014.

% Berekening van ACM op basis van de antwoorden van regionale postvervoerbedrijven op de vragenlijst van 3 april
2014 en op basis van informatie uit de marktmonitor post over het volume aan uitbestede post.

1% ACM heeft een selectie van de geregistreerde regionale postvervoerbedrijven bevraagd over hun activiteiten en dus
ook de mate van uitwisseling met andere postvervoerbedrijven. ACM heeft geen aanwijzigingen dat deze selectie
(gemiddeld genomen) verschilt in activiteiten van andere regionale postvervoerbedrijven.

%' Bron: Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op de Nederlandse postmarkt in 2014

192 Het marktaandeel van regionale postvervoerbedrijven is gebaseerd op omzet uit de ACM registratiegegevens
postvervoerbedrijven. Deze omzetgegevens omvatten ook pakketdiensten, waardoor het marktaandeel van regionale

postvervoerbedrijven op de kleinzakelijke postmarkt mogelijk overschat is.
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toegang zal bieden als dat hij nu doet. Zonder artikel 9 van de Postwet zal het
gezamenlijke marktaandeel van regionale postvervoerbedrijven volgens ACM naar
schatting tussen de 0-10 procent liggen. In de komende jaren verwacht ACM een
marktaandeel van ruim boven de 90% voor PostNL bij afwezigheid van artikel 9 van de
Postwet.

Conclusie

197. Het marktaandeel van PostNL op de kleinzakelijke postmarkt bedraagt momenteel 90-95

procent. ACM verwacht dat het marktaandeel van PostNL bij afwezigheid van artikel 9
van de Postwet tussen de 95-100 procent zou liggen. ACM concludeert dat het grote
marktaandeel van PostNL een zeer sterke indicatie is van AMM van PostNL op de
kleinzakelijke postmarkt.

3.4.2 Actuele concurrentie

Schaalvoordelen

198.

199.

200.

Schaalvoordelen kunnen kwantitatief worden weergegeven door de bruto marge. Indien
de prijzen zich op kostprijsniveau bevinden is de bruto marge het percentage van de
kostprijs dat bestaat uit vaste kosten. In de marktafbakening concludeert ACM dat de
bruto marge 40 procent is (zie bijlage 1). Bij een dergelijke bruto marge is sprake van
schaalvoordelen. Deze schaalvoordelen geven een groot postvervoerbedrijf als PostNL
een significant kostenvoordeel ten opzichte van kleinere postvervoerbedrijven.

NERA (2004) vindt in de EU-lidstaten geen geografische schaalvoordelen.'® Die
uitkomst is consistent met de visie van postvervoerbedrijven. PostNL geeft aan dat een
grotere geografische schaal voor- en nadelen met zich kan brengen en dat de balans
tussen voor- en nadelen afhankelijk is van bijvoorbeeld de omvang van de postvolumes,
het soort post en de bezorgfrequentie.104 Sandd geeft aan dat geografische
schaalvoordelen beperkt zijn.'® Dit betekent dat PostNL geen kostenvoordeel heeft
omdat zij op een grotere geografische schaal actief is dan regionale
postvervoerbedrijven.

ACM concludeert op grond van het voorgaande dat er sprake is van schaalvoordelen op
de kleinzakelijke postmarkt. Deze versterken de positie van de grootste aanbieder,
PostNL, en dragen daarmee bij aan AMM van PostNL.

Breedtevoordelen

1% NERA (2004), Economics of postal services, blz. 125.

1% PostNL, antwoord op vraag 57 van vragenlijst ACM van 3 april 2014.

1% Sandd, antwoord op vraag 57 van vragenlijst ACM van 3 april 2014.
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201.

202.

PostNL heeft breedtevoordelen ten opzichte van andere postvervoerbedrijven. PostNL
biedt alle typen diensten. Andere postvervoerbedrijven hebben allemaal een beperkt
dienstenaanbod: Sandd biedt hoofdzakelijk 72+-uurs partijenpost en de regionale
postvervoerbedrijven voornamelijk 24-uurs partijenpost. Het kunnen bieden van alle
diensten leidt tot voordelen voor PostNL. PostNL kan gemakkelijker voldoen aan de
vraag van klanten. Het geeft PostNL ook meer flexibiliteit in haar prijszetting. Het leidt tot
slot ook tot kostenvoordelen, omdat PostNL haar netwerk optimaler kan vullen.

ACM concludeert dat PostNL een voordeel heeft ten opzichte van andere
postvervoerbedrijven door het feit dat zij voordelen heeft uit breedtevoordelen. Dit
voordeel draagt bij aan AMM op de kleinzakelijke postmarkt van PostNL.

Controle over niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur

203.

204.

205.

PostNL is landelijk opererend en heeft een fijnmazig collectie-, sorteer, transport- en
bezorgnetwerk dat heel Nederland bestrijkt. Daarnaast zijn er diverse regionale
postvervoerbedrijven actief. Al deze postvoerbedrijven zijn regionaal actief in het
collecteren, (handmatig) sorteren, transporteren en bezorgen van zakelijke post en zij
dekken slechts een lokaal of regionaal netwerkgebied af met eigen mensen en beperkte
productiemiddelen. PostNL heeft ten opzichte van de afzonderlijke regionale
postvervoerbedrijven een voordeel vanwege de controle over niet gemakkelijk te
repliceren infrastructuur.

Het voordeel van PostNL is minder groot als regionale postvervoerbedrijven door middel
van samenwerking en onderlinge uitwisseling van zakelijke post een landelijk collectie-,
sorteer-, transport- en bezorgnetwerk creéren. Een aantal regionale postvervoerbedrijven
werkt momenteel samen onder de naam Businesspost. Businesspost is een
samenwerkingsverband van sociale werkbedrijven en enkele andere
postvervoerbedrijven die actief zijn in zakelijk postvervoer. Door middel van onderlinge
uitwisseling van post kunnen zij regionaal gecollecteerde post laten bezorgen door de
aangesloten partners. Businesspost heeft in 2015 een dekking van het landelijke
bezorgnetwerk van ongeveer [vertrouwelijk: 30-40 procent].'®® Businesspost schat in
dat deze dekking de komende jaren zal [vertrouwelijk: ]. De overige
geregistreerde postvervoerbedrijven zijn voornamelijk lokaal actief en werken in beperkte
mate met andere regionale postvervoerbedrijven samen voor de uitwisseling van post.107

In Figuur 7: Overzicht van de dekking van de bezorggebieden ingedeeld per postcode
van de belangrijkste regionale postvervoerbedrijven in 2015Figuur 7 wordt de huidige
dekking van het bezorgnetwerk van de aangesloten leden bij Businesspost en de

1% Antwoorden van Businesspost van 27 oktober 2014.

197 Antwoorden op vraag 23 van de vragenlijst van 3 april 2014.
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belangrijkste overige regionale postvervoerbedrijven gepresenteerd. ACM heeft de
belangrijkste regionale postvervoerbedrijven gevraagd naar hun bezorggebied. De
relevante criteria voor deze selectie betreffen de omvang van hun postvervoeractiviteiten,
zoals deze door geregistreerde postvervoerbedrijven wordt verstrekt aan ACM, en de
omvang van hun eigen bezorgorganisatie. Figuur 7 laat zien dat de regionale
postvervoerbedrijven, zelfs in het geval de belangrijkste regionale postvervoerbedrijven
allemaal met elkaar zouden samenwerken, niet in staat zijn om landelijk te kunnen
opereren voor 24-uurs partijenpost. Figuur 8 laat daarnaast zien hoeveel
postvervoerbedrijven actief zijn in de bezorging in een postcodegebied, ongeacht hoeveel
keer per week door hen wordt bezorgd.
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[vertrouwelijk

Figuur 7: Overzicht van de dekking van de bezorggebieden ingedeeld per postcode van
de belangrijkste regionale postvervoerbedrijven in 2015
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206.

207.

208.

3.4.3
209.

Gelet op de schaal van de regionale postvervoerbedrijven is het niet realistisch om te
verwachten dat zij het netwerk en de bijbehorende faciliteiten van PostNL kunnen
repliceren. Ook blijkt de samenwerking tussen de regionale postvervoerbedrijven geen
voldoende alternatief om tot een volledig landelijke netwerkdekking te komen. Hoewel
regionale postvervoerbedrijven gebruik maken van het netwerk van andere regionale
postvervoerbedrijven voor post buiten hun bezorgregio, blijven ze voor een significant
deel afhankelijk van het netwerk en de bijbehorende faciliteiten van PostNL vanwege de
niet landelijke dekking.

Gelet op het voorgaande zijn regionale postvervoerbedrijven, bij afwezigheid van
regulering, niet in staat om landelijk postvervoer aan zakelijke afzenders aan te bieden of
in ieder geval niet op een met PostNL concurrerende wijze.

ACM concludeert dat PostNL voordelen heeft ten opzichte van zijn concurrenten door het
feit dat zij de beschikking heeft over de controle over een niet gemakkelijk te repliceren
infrastructuur en een landelijke dekking van zijn 5-daags bezorgnetwerk. Deze voordelen
dragen bij aan AMM van PostNL voor de kleinzakelijke postmarkt.

(Ontbreken van) kopersmacht

Kleinzakelijke afzenders van post hebben een te kleine concentratie van het zakelijke
postvolume om enige vorm van kopersmacht uit te kunnen oefenen. Bovendien hebben
regionale postvervoerbedrijven bij afwezigheid van regulering een dermate beperkte
marktpositie, dat zij geen alternatief zijn voor kleinzakelijke afzenders van post.

Conclusie

210.

3.44
211.

ACM concludeert dat er geen sprake is van kopersmacht die kan zorgen voor prijzen
voor partijenpost voor kleinzakelijke afzenders op een competitief niveau. Het ontbreken
van kopersmacht draagt bij aan AMM van PostNL op de kleinzakelijke postmarkt.

(Ontbreken van) potentiéle concurrentie

In randnummer 198 is geconstateerd dat er sprake is van schaalvoordelen voor PostNL
in het aanbieden van het vervoer van partijenpost aan kleinzakelijke afnemers. Dit zorgt
voor een toetredingsdrempel voor potentiéle postvervoerbedrijven omdat zij met een
kleinere schaal en breedte van hun aanbod een hogere kostprijs zullen hebben. Hierdoor
wordt toetreding met langzame groei vanuit een kleine schaal en breedte moeilijker. Dit
wordt versterkt doordat het hier om een krimpende markt gaat die wordt gekenmerkt door
€én grote aanbieder. Relevant is dat de toetredingsdrempel niet wordt verhoogd door
hoge en/of grotendeels verzonken investeringen of kosten. Bedrijfsmiddelen die
noodzakelijk zijn (bijvoorbeeld gebouwen en vervoersmiddelen) kunnen eventueel
worden gehuurd of geleased. Indien deze middelen toch worden gekocht, kunnen deze
productiemiddelen bij een eventuele uittreding worden verkocht. Relevant is ook dat het
mogelijk blijkt om op kleinere schaal toe te treden. De huidige regionale
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212.

postvervoerbedrijven hebben een beperkte schaal en een klein marktaandeel, zelfs in het
gebied waar zij actief zijn. De afwezigheid van grote noodzakelijke investeringen, de
afwezigheid van grotendeels verzonken kosten en de mogelijkheid om op kleine schaal
toe te treden, zorgen voor lagere toetredingsdrempels. Dit betekent echter niet dat er
geen (significante) toetredingsdrempels zijn. Deze lagere toetredingsdrempels
voorkomen niet dat een postvervoerbedrijf met een kleinere schaal, maar gelijke
geografische dekking — bij een gelijke mate van technische efficiéntie — hogere kosten
heeft. Daardoor blijft toetreding op vooral landelijke schaal moeilijk.

Potentiéle concurrentie kan afkomstig zijn vanuit aanbieders uit aanpalende markten. In
dit geval zijn er ondernemingen actief in de bezorging van dagbladen die mogelijk actief
kunnen worden in het vervoer van partijenpost. Potentiéle concurrentie vanuit
aanpalende markten is echter niet grootschalig te verwachten. In het verleden, toen er
vanwege de omvang van de markt meer ruimte was voor meerdere aanbieders, heeft
geen toetreding plaatsgevonden. Er zijn onvoldoende synergievoordelen te behalen door
naast de bezorging van dagbladen ook tevens post te gaan bezorgen. Er is geen
aanleiding om aan te nemen dat grootschalige synergievoordelen op langere termijn wel
aanwezig zijn. ACM acht toetreding vanuit de bezorging van dagbladen op lange termijn
daarom niet waarschijnlijk.

Conclusie

213.

3.4.5
214.

215.

ACM concludeert dat het ontbreken van afdoende potentiéle concurrentie bijdraagt aan
AMM van PostNL op de kleinzakelijke postmark.

Afweging en conclusie

ACM stelt vast dat het marktaandeel van PostNL 90-95 procent is op de kleinzakelijke
postmarkt. ACM verwacht dat het marktaandeel van PostNL bij afwezigheid van artikel 9
van de Postwet tussen de 95-100 procent ligt en naar verwachting niet of slechts zeer
licht zal dalen de komende jaren. Een dergelijk zeer hoog marktaandeel vormt in zichzelf
al een bewijs van AMM, uitzonderlijke omstandigheden daargelaten. Uitzonderlijke
omstandigheden kunnen zich voordoen indien er sprake is van kopersmacht en/of
potentiéle concurrentie. Uit de beoordeling blijkt dat er van die factoren onvoldoende
sprake is om AMM te voorkomen. Daarbij stelt ACM vast dat er sprake is van schaal- en
netwerkdekkingsvoordelen van PostNL op de kleinzakelijke postmarkt. Deze factoren
geven PostNL een belangrijk voordeel ten opzichte van zijn concurrenten.

ACM stelt vast dat PostNL op de afgebakende kleinzakelijke postmarkt over AMM
beschikt.
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3.5

Dominantieanalyse middenzakelijke postmarkt

3.5.1 Marktaandelen

216.

De middenzakelijke postmarkt heeft een marktomzet van [vertrouwelijk: 200-300]
miljoen euro.'® In de middenzakelijke postmarkt bedraagt het marktaandeel van PostNL
[vertrouwelijk: 70-80] procent. Sandd heeft een marktaandeel van [vertrouwelijk: 10-
20] procent. Het marktaandeel van regionale postvervoerbedrijven is [vertrouwelijk: 0-5]
procent. ACM verwacht geen wezenlijke verschillen in marktaandelen bij afwezigheid van
artikel 9 van de Postwet. In de komende jaren verwacht ACM een marktaandeel van
boven de 80% voor PostNL bij afwezigheid van artikel 9 van de Postwet.

Conclusie

217.

ACM concludeert dat het grote marktaandeel van PostNL een zeer sterke indicatie is van
AMM van PostNL op de middenzakelijke postmarki.

3.5.2 Actuele concurrentie

Schaalvoordelen

218.

219.

220.

In de dominantieanalyse voor de kleinzakelijke postmarkt is vastgesteld dat PostNL
beschikt over schaalvoordelen (zie randnummer 198). Er is geen aanleiding om aan te
nemen dat schaalvoordelen wezenlijk anders zijn voor de middenzakelijke postmarkt.

In de dominantieanalyse voor de kleinzakelijke postmarkt is eveneens vastgesteld dat
PostNL beschikt over geografische schaalvoordelen (zie randnummer 199). Er is geen
aanleiding om aan te nemen dat dit wezenlijk anders is voor de middenzakelijke
postmarkt.

ACM concludeert op grond van het voorgaande dat er sprake is van schaalvoordelen op
de middenzakelijke postmarkt. Deze versterken de positie van de grootste aanbieder,
PostNL, en dragen daarmee bij aan AMM van PostNL.

1% Bron: Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op de Nederlandse postmarkt in 2014, achterliggende data
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Breedtevoordelen

221.

222.

In de dominantieanalyse voor de kleinzakelijke postmarkt is vastgesteld dat PostNL
beschikt over breedtevoordelen (zie randnummer 201). Er is geen aanleiding om aan te
nemen dat de breedtevoordelen wezenlijk anders zijn voor de middenzakelijke postmarkt.

ACM concludeert dat PostNL een voordeel heeft ten opzichte van de andere
postvervoerbedrijven door het feit dat zij voordelen heeft uit breedtevoordelen. Dit
voordeel draagt bij aan AMM van PostNL.

Controle over niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur

223.

224.

3.5.3
225.

226.

PostNL heeft een fijnmazig landelijk 5-daags bezorg- en collectienetwerk voor zakelijke
partijenpost. Sandd heeft eveneens een fijnmazig landelijk bezorgnetwerk (2-daags),
maar slechts één landelijk collectiepunt, waar zakelijke klanten hun partijenpost dienen
aan te leveren.

ACM concludeert dat PostNL een voordeel heeft ten opzichte van zijn enige reéle
concurrent Sandd door het feit dat zij de controle heeft over zowel een fijnmazig
bezorgnetwerk als een fijnmazig collectienetwerk. Dit voordeel draagt bij aan AMM van
PostNL.

(Ontbreken van) kopersmacht

Middenzakelijke afzenders hebben gemiddeld genomen een te kleine concentratie aan
postvolume in verhouding tot het totale volume aan post van PostNL om enige vorm van
kopersmacht uit te oefenen. De grootste afzenders in de groep van middenzakelijke
afzenders zouden mogelijk enige kopersmacht kunnen uitoefenen en scherp kunnen
inkopen in het geval zij reéel kunnen dreigen om over te stappen op Sandd voor een deel
van hun post (72+-uurs partijenpost). Echter, door de relatief hoge kosten voor het
centraal aanleveren van post bij Sandd is dit voor de meeste middenzakelijke afzenders
onaantrekkelijk. Het is bijvoorbeeld voor een grote gemeente niet aantrekkelijk om zijn
post aan te (laten) leveren in Apeldoorn, om vervolgens de post te laten bezorgen in zijn
eigen regio.

Regionale postvervoerbedrijven hebben bij afwezigheid van regulering een dermate
beperkte positie, dat zij geen alternatief zijn voor middenzakelijke afzenders om mee te
dreigen om naar over te stappen.

Conclusie

227.

ACM concludeert dat er geen sprake is van kopersmacht op de middenzakelijke
postmarkt die kan zorgen voor prijzen op een competitief niveau. Het ontbreken van
afdoende kopersmacht draagt bij aan AMM van PostNL.
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3.5.4
228.

(Ontbreken van) potentiéle concurrentie

In de dominantieanalyse voor de kleinzakelijke postmarkt is geconstateerd dat er geen
significante toetreding is te verwachten (zie randnummer 213). Er is geen aanleiding om
aan te nemen dat potentiéle toetreding wezenlijk anders zijn voor de middenzakelijke
postmarkt.

Conclusie

229.

3.5.5
230.

231.

3.6

3.6.1
232.

ACM concludeert dat het ontbreken van afdoende potentiéle concurrentie bijdraagt aan
AMM van PostNL.

Afweging en conclusie

ACM stelt vast dat het marktaandeel van PostNL 70-80 procent is op de middenzakelijke
postmarkt. ACM verwacht dat het marktaandeel van PostNL bij afwezigheid van artikel 9
van de Postwet tussen de 80-90 procent ligt en naar verwachting niet of slechts zeer licht
zal dalen de komende jaren. Een dergelijk zeer hoog marktaandeel vormt in zich zelf al
het bewijs van AMM, uitzonderlijke omstandigheden daargelaten. Uitzonderlijke
omstandigheden kunnen zich voordoen indien er sprake is van kopersmacht en/of
potentiéle concurrentie. Uit de beoordeling van die twee criteria blijkt dat die factoren
onvoldoende zijn om AMM te voorkomen. Daarbij stelt ACM vast dat er sprake is van
schaalvoordelen en beperkte netwerkdekkingsvoordelen van PostNL op de
middenzakelijke postmarkt. Deze factoren geven PostNL een voordeel ten opzichte van
zijn concurrenten.

ACM stelt vast dat PostNL op de middenzakelijke postmarkt over AMM beschikit.

Dominantieanalyse grootzakelijke postmarkt

Marktaandelen

De grootzakelijke postmarkt heeft een marktomzet van [vertrouwelijk: 500-600] miljoen
euro in 2014."% In de grootzakelijke postmarkt bedraagt het marktaandeel van PostNL
[vertrouwelijk: 80-90] procent. Het marktaandeel van Sandd bedraagt [vertrouwelijk:
10-20] procent. Zakelijke afzenders met een jaarlijks volume van meer dan 2,5 miljoen
maken (vrijwel) geen gebruik van regionale postvervoerbedrijven. ACM verwacht geen
wezenlijke verschillen in marktaandelen bij afwezigheid van artikel 9 van de Postwet. In
de komende jaren verwacht ACM een marktaandeel van 90-100% voor PostNL bij
afwezigheid van artikel 9 van de Postwet.

199 Bron: Monitor van de Postmarkt, de stand van zaken op de Nederlandse postmarkt in 2014, achterliggende data
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Conclusie

233.

ACM concludeert dat het grote marktaandeel van PostNL een zeer sterke indicatie is van
AMM van PostNL op de grootzakelijke postmarkt.

3.6.2 Actuele concurrentie

Schaalvoordelen

234.

235.

236.

In de dominantieanalyse voor de klein- en middenzakelijke postmarkt is vastgesteld dat
PostNL beschikt over schaalvoordelen (zie randnummers 198 en 218). Voor het
logistieke proces van postvervoerbedrijven is er geen wezenlijk verschil tussen het
vervoer van partijenpost voor middenzakelijke en grootzakelijke afzenders.
Postvervoerbedrijven gebruiken dezelfde productiemiddelen (zoals sorteermachines en
bezorgers) voor de klein-, midden- en grootzakelijke postmarkten. Dit betekent dat
PostNL ook schaalvoordelen heeft op de grootzakelijke postmarkt.

In de dominantieanalyse voor de klein- en middenzakelijke postmarkten is vastgesteld
dat er geen sprake is van geografische schaalvoordelen (zie randnummers 199 en 219).
Er is geen aanleiding om aan te nemen dat er wel schaalvoordelen aanwezig zijn op de
grootzakelijke postmarkt.

ACM concludeert op grond van het voorgaande dat er sprake is van schaalvoordelen.
Deze versterken de positie van de grootste aanbieder, PostNL, en dragen daarmee bij
aan AMM van PostNL. ACM concludeert dat er geen sprake is van geografische
schaalvoordelen.

Breedtevoordelen

237.

238.

In de dominantieanalyse voor de klein- en middenzakelijke postmarkt is vastgesteld dat
PostNL beschikt over breedtevoordelen (zie randnummers 201 en 221). Er is geen
aanleiding om aan te nemen dat de breedtevoordelen wezenlijk anders zijn voor de
middenzakelijke postmarkt.

ACM concludeert dat PostNL een voordeel heeft ten opzichte van zijn enige reéle
concurrent Sandd door het feit dat zij voordelen heeft uit breedtevoordelen. Dit voordeel
draagt bij aan AMM van PostNL.

Controle over niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur

239.

PostNL heeft een fijnmazig landelijk 5-daags bezorg- en collectienetwerk voor zakelijke
partijenpost. Sandd heeft eveneens een fijnmazig landelijk 2-daags bezorgnetwerk, maar
slechts één landelijk collectiepunt, waar zakelijke afzenders hun partijenpost kunnen aan
te leveren. Voor grootzakelijke afzenders is het nadeel van het centraal aanleveren van
post echter waarschijnlijk zeer klein.
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240.

3.6.3
241.

242,

243.

ACM concludeert dat PostNL een voordeel heeft ten opzichte van Sandd omdat hij de
controle heeft over een fijnmazig bezorgnetwerk. Dit voordeel draagt bij aan AMM van
PostNL.

(Ontbreken van) kopersmacht

Grootzakelijke afzenders van post zouden mogelijk door kopersmacht scherp kunnen
inkopen indien zij kunnen kiezen uit reéle alternatieven. Op de grootzakelijke postmarkt is
er voor een deel van de klantvraag een alternatief voor PostNL in de vorm van Sandd.
Door de grote omvang van het volume van grootzakelijke afzenders en de relatief hoge
concentratie aan de vraagzijde hebben zij een sterkere positie om te onderhandelen dan
klein- en middenzakelijke afzenders. Dit blijkt uit de prijzen voor grootzakelijke afzenders,
die lager zijn voor vergelijkbare postvervoerdiensten dan voor kleinzakelijke afzenders.''
ACM onderzoekt daarom of er sprake is van kopersmacht van grootzakelijke afzenders
die een AMM van PostNL kan voorkomen.

De grootzakelijke postmarkt vertoont kenmerken van een biedmarkt. Grote zakelijke
afzenders zetten veelal een aanbesteding voor postvervoer uit, waarop
postvervoerbedrijven kunnen bieden. Door een aanbesteding kan er in het geval er
sprake is van kopersmacht in een markt met twee landelijke aanbieders van postvervoer
al hevige concurrentie ontstaan met scherpe aanbiedingen. Een biedmarkt is echter niet
noodzakelijkerwijs meer concurrerend dan andere typen markten. Dit is sterk afhankelijk
van de eigenschappen van de markt. Kopersmacht is waarschijnlijker in een
productmarkt waarbij de variabele kosten een beperkt aandeel in de totale kosten hebben
en capaciteitsrestricties ontbreken.""" Eerder is bij de marktafbakening geconstateerd dat
de bruto marge voor postvervoer 40 procent is. Dit betekent dat 60 procent van de kosten
variabel zijn. Hierdoor is de prikkel om agressief te bieden op een aanbesteding minder
sterk is dan in een markt met aanzienlijke vaste kosten.

[Vertrouwelijk:

].""® Hoewel het waarschijnlijk is dat kopersmacht
van grootzakelijke afzenders kan zorgen voor enige druk op de prijzen in de
grootzakelijke postmarkt, is het onwaarschijnlijk dat deze druk leidt tot competitieve
prijzen.

19 Dit blijkt uit de antwoorden van PostNL en Sandd op de vragenlijst van ACM verstuurd op 23 oktober 2014.

"' OFT, the assessment of market power, 415, blz. 12.

112

[Vertrouwelijk: ]
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Conclusie

244,

3.6.4
245.

ACM concludeert dat er sprake is van een beperkte mate van kopersmacht op de
grootzakelijke postmarkt, maar onvoldoende om te zorgen voor prijzen op een competitief
niveau. Hierdoor zal PostNL onvoldoende worden gedisciplineerd om zich onafhankelijk
te gedragen. De aanwezigheid van een beperkte mate van kopersmacht is onvoldoende
om AMM van PostNL te voorkomen.

(Ontbreken van) potentiéle concurrentie

In de dominantieanalyse voor de klein- en middenzakelijke postmarkt is geconstateerd
dat het ontbreken van afdoende potentiéle concurrentie bijdraagt aan AMM van PostNL.
ACM concludeert dat dit niet wezenlijk anders is op de grootzakelijke postmarkt.

Conclusie

246.

3.6.5
247.

248.

ACM concludeert dat het ontbreken van afdoende potentiéle concurrentie bijdraagt aan
AMM van PostNL.

Afweging en conclusie

ACM stelt vast dat het marktaandeel van PostNL 80-90 procent is op de grootzakelijke
postmarkt. ACM verwacht dat het marktaandeel van PostNL bij afwezigheid van artikel 9
van de Postwet tussen de 80-90 procent ligt en naar verwachting slechts zeer licht zal
dalen de komende jaren. Een dergelijk zeer hoog marktaandeel vormt in zich zelf al het
bewijs van een machtspositie, uitzonderlijke omstandigheden daargelaten. Uitzonderlijke
omstandigheden kunnen zich voordoen indien er sprake is van kopersmacht en/of
potentiéle concurrentie. Uit de beoordeling van die twee criteria blijkt dat die factoren
onvoldoende zijn om AMM te voorkomen. Daarbij stelt ACM vast dat er sprake is van
schaalvoordelen en breedtevoordelen, die PostNL een voordeel geeft ten opzichte van
zijn concurrenten.

ACM stelt vast dat PostNL op de grootzakelijke postmarkt over AMM beschikt.
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4 Potentiéle mededingingsproblemen

4.1

249,

250.

4.2

251.

252.

Inleiding

In het voorgaande hoofdstuk is ACM tot de conclusie gekomen dat PostNL over AMM
beschikt op de drie afgebakende relevante markten. Dit betekent dat deze aanbieder in
staat is gedrag te vertonen dat de mededinging belemmert (hierna ook:
mededingingsbeperkend gedrag) hetgeen leidt tot mededingingsproblemen. Dit
hoofdstuk gaat in op potentiéle mededingingsproblemen.

In paragraaf 4.2 wordt het analysekader van de potentiéle mededingingsproblemen
uiteengezet. Vervolgens beschrijft ACM in paragraaf 4.3 hoe zij deze problemen heeft
geidentificeerd. In paragraaf 4.4 tot en met 4.6 bepaalt ACM of PostNL de prikkel en de
mogelijkheid heeft om mededingingsbeperkend gedrag te vertonen. In paragraaf 4.7 volgt
de conclusie.

Analysekader voor mededingingsproblemen

ACM onderzoekt in dit hoofdstuk of er mededingingsproblemen zijn die zich kunnen
voordoen als gevolg van de AMM-aanwijzing van PostNL op de drie afgebakende
relevante markten.

Hierbij is het niet noodzakelijk dat deze mededingingsproblemen zich ook feitelijk
voordoen; het is voldoende dat PostNL de prikkel en de mogelijkheid heeft om bepaalde
mededingingsbeperkende gedragingen te vertonen.''®> ACM sluit, in navolging van de
toelichting van de wetgever'', voor de invulling van haar beoordeling van de potentiéle
mededingingsproblemen aan bij de rechtspraak uit het telecommunicatierecht. Het
College van Beroep voor het bedrijfsleven (hierna: CBb) heeft in dat kader in
verschillende uitspraken bevestigd dat ACM bij het identificeren van potenti€le
mededingingsproblemen aannemelijk moet maken dat een onderneming met AMM de
prikkel en de mogelijkheid heeft om het mededingingsbeperkende gedrag te vertonen.'"
ACM mag de prikkel vaststellen op grond van algemene overwegingen over het rationele
gedrag van op winstmaximalisering gerichte ondernemingen.116 Een marktpartij met AMM
hoeft geen concrete plannen te hebben om over te gaan tot het mededingingsbeperkend

13 Kamerstukken 1l 2012/13, 33 501, nr. 3, o.m. blz. 7

"4 Kamerstukken Il 2012/13, 33 501, nr. 3, o.m. blz. 9-10.

15 ECLI:NL:CBb:2011:BQ3146, ECLI:NL:CBb:2010:BL4028, ECLI:NL:CBb:2011:BR6195, ECLI:NL:CBb:2011:BT6098,
ECLI:NL:CBb:2007:BB0186.

¢ ECLI:NL:CBb:2011:BT6098, r.0. 10.9.8.
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253.

254.

4.3

255.

256.

257.

258.

gedrag'"” en ACM hoeft niet aan te tonen dat de mededingingsproblemen zich met
absolute zekerheid (zullen) voordoen.'"®

ACM onderzoekt dan ook of PostNL de prikkel en de mogelijkheid heeft om
mededingingsbeperkend gedrag te vertonen.

Of PostNL de mogelijkheid heeft om bepaald mededingingsbeperkend gedrag te
vertonen wordt mede bepaald door het van kracht zijn van bepaalde wet- en regelgeving.
In dit verband brengt ACM in herinnering dat de analyse wordt uitgevoerd bij afwezigheid
van artikel 9 van de Postwet. De vraag of PostNL de mogelijkheid heeft om
mededingingsbeperkend gedrag te vertonen moet daarom ook worden beantwoord ervan
uitgaande dat artikel 9 van de Postwet niet meer geldt.

Onderzoeksopzet

ACM sluit bij het identificeren van de potentiéle mededingingsproblemen in eerste
instantie aan bij de uitkomsten van de openbare consultatie van begin 2014 (hierna:
probleeminventarisatie)''?, waarmee is geinventariseerd welke problemen zich voordoen
in de postsector. Daarnaast heeft ACM een vragenlijst naar postvervoerbedrijven
gestuurd en hierop reacties ontvangen over mededingingsproblemen die zich mogelijk
kunnen voordoen.'?

Vanaf 2013 heeft ACM daarnaast verschillende onderzoeken naar de naleving van artikel
9 van de Postwet uitgevoerd (zie randnummer 52). In dit kader heeft ACM ook
verschillende daadwerkelijk mededingingsbeperkende gedragingen van PostNL
geidentificeerd. Deze geven inzicht in potenti€éle mededingingsproblemen en zijn
eveneens meegenomen in deze analyse van potentiéle mededingingsproblemen.

ACM identificeert in de volgende paragrafen welke potentiéle mededingingsproblemen
als gevolg van AMM van PostNL op de drie afgebakende relevante markten bestaan. In
dit verband stelt ACM in de volgende paragrafen vast of PostNL de prikkel en de
mogelijkheid heeft om met zijn gedrag de mededinging te beperken. Daarbij beschrijft
ACM zoveel mogelijk de concrete vormen van deze potentiéle mededingingsproblemen.

De analyse van de potentiéle mededingingsproblemen betreft het vervoer van 24-uurs
partijenpost, omdat er uit de aan dit marktanalysebesluit voorafgaande
probleeminventarisatie naar voren is gekomen dat zich voor deze diensten
mededingingsproblemen voordoen. In dit verband beperkt de analyse van potentiéle
mededingingsproblemen van ACM zich dan ook tot 24-uurs partijenpost. Derhalve zet

"7 ECLI:NL:CBb:2011:BT6098, r.0. 10.9.8.
8 ECLI:NL:CBb:2007:BB0186.

19 Zie paragraaf 1.4.1 over de openbare consultatie inzet bepaling nieuwe bevoegdheden.

120 Vragenlijst over mogelijke verplichtingen van 24 juni 2014.
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ACM in dit hoofdstuk de mededingingsproblemen uiteen die zich potentieel voordoen op
24-uurs partijenpost.

259. ACM heeft bij het vaststellen van de potentiéle mededingingsproblemen geen verschillen
vastgesteld tussen de klein-, midden- en grootzakelijke postmarkten voor zover dit de
hieronder beschreven potentiéle mededingingsproblemen van toegangsweigering en
toegangsgerelateerde mededingingsproblemen betreft. Daarom behandelt ACM de
potentiéle mededingingsproblemen integraal voor de drie afgebakende relevante
markten. Ten aanzien van de hieronder beschreven prijsgerelateerde
mededingingsproblemen bestaan er wel specifieke verschillen tussen de drie
afgebakende relevante markten. Deze verschillen beschrijft ACM bij het desbetreffende
potentiéle mededingingsprobleem.

260. Uit de probleeminventarisatie en de antwoorden op de vragenlijst komt naar voren dat
marktpartijen (een risico op) de volgende mededingingsbeperkende gedragingen van
PostNL 24-uurs partijenpost zien:

1)  Leveringsweigering/toegangsweigering (hierna: toegangsweigering);
2) Toegangsgerelateerde mededingingsproblemen:
- discriminatoir gebruik of het achterhouden van informatie;
- oneigenlijk gebruik van informatie over concurrenten;
- vertragingstactieken;
- onbillijke voorwaarden;
- kwaliteitsdiscriminatie;
- koppelverkoop; en
- strategisch productontwerp
3)  Prijsgerelateerde mededingingsproblemen:
- prijsdiscriminatie; en
- marge-uitholling.

4.4 Toegangsweigering

261. Een verticaal geintegreerd postvervoerbedrijf met AMM dat de controle heeft over een
niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur heeft een prikkel om toegang tot zijn
postvervoernetwerk en bijoehorende faciliteiten te weigeren. Indien een
postvervoerbedrijff met AMM weigert andere postvervoerbedrijven toe te laten tot zijn
postvervoernetwerk en bijpbehorende faciliteiten, ontneemt hij deze andere
postvervoerbedrijven de mogelijkheid om effectief te concurreren. Deze
toegangsweigering is daarmee een mededingingsbeperkende gedraging.

262. Zoals reeds in hoofdstuk 3 van dit besluit is vastgesteld, beschikt PostNL met zijn
fijnmazige collectie-, transport-, sorteer- en bezorgnetwerk dat heel Nederland bestrijkt
over een niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur. De dekking van het collectie-,
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263.

transport-, sorteer- en bezorgnetwerk van andere postvervoerbedrijven is veel beperkter.
Aangezien nagenoeg alle zakelijke afzenders partijenpost willen afnemen met bezorging
in heel Nederland, is het kunnen aanbieden van landelijke bezorging van 24-uurs
partijenpost een vereiste voor postvervoerbedrijven. Zelfs wanneer de andere
postvervoerbedrijven zouden samenwerken, blijft — voor het aanbieden van landelijke 24-
uurs partijenpost — een aanzienlijke afhankelijkheid van PostNL bestaan voor de
bezorging buiten het gezamenlijke bezorgdekkingsgebied. PostNL heeft een prikkel om
toegang tot zijn postvoernetwerk te weigeren of om zodanig nadelige
toegangsvoorwaarden te hanteren dat het voor concurrerende postvervoerbedrijven
moeilijk of zelfs onmogelijk wordt om landelijke 24-uurs partijenpost aan hun zakelijke
klanten te (blijven) leveren. Dit leidt ertoe dat andere postvervoerbedrijven ernstig worden
beperkt in hun concurrentiemogelijkheden en zij mogelijk zelfs hun
postvervoersactiviteiten op het gebied van 24-uurs partijenpost noodgedwongen moeten
staken en uit zullen treden. In dat geval kunnen zakelijke afzenders hun 24-uurs
partijenpost slechts laten vervoeren door PostNL. Hiermee kan PostNL de prijs voor deze
postvervoerdiensten hoog houden en/of verhogen en de kwaliteit van deze diensten
verminderen. PostNL heeft de prikkel om zijn AMM op de afgebakende relevante markten
te behouden en/of te versterken door toegang te weigeren zodat concurrentie van andere
postvervoerbedrijven wordt bemoeilijkt of zelfs onmogelijk wordt.

Doordat artikel 9 van de Postwet zal komen te vervallen, heeft PostNL ook daadwerkelijk
de mogelijkheid om de toegang tot zijn postvervoernetwerk en bijoehorende faciliteiten te
weigeren. Immers, er bestaat voor PostNL dan niet langer de verplichting om zijn
postvervoerdiensten die hij tegen speciale voorwaarden en tarieven verricht aan elk
postvervoerbedrijf non-discriminatoir en tegen transparante voorwaarden en tarieven ten
opzichte van andere afzenders en postvervoerbedrijven aan te bieden.

Conclusie

264.

4.5

265.

Gelet op het voorgaande concludeert ACM dat PostNL de prikkel en de mogelijkheid
heeft om toegang tot zijn postvervoernetwerk en bijbehorende faciliteiten voor 24-uurs
partijenpost te weigeren aan postvervoerbedrijven. Het effect hiervan is een belemmering
van de mededinging op de afgebakende relevante markten, wat in het nadeel is van
postvervoerbedrijven en eindgebruikers.

Toegangsgerelateerde mededingingsproblemen

ACM heeft in de voorgaande paragraaf geconcludeerd dat toegangsweigering een
potentieel mededingingsprobleem is. ACM stelt vast dat PostNL op de afgebakende
relevante markten ook de prikkel en de mogelijkheid heeft om gedragingen te vertonen
die toegang bemoeilijken. Dit heeft hetzelfde effect, namelijk dat postvervoerbedrijven die
afhankelijk zijn van toegang tot het postvervoernetwerk de facto worden uitgesloten van
toegang tot het postvervoernetwerk en de bijbehorende faciliteiten van PostNL. Het gaat
om het gedrag van PostNL dat in aanwezigheid van een mogelijkheid tot het verkrijgen
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266.

van toegang tot het postvervoernetwerk en de bijbehorende faciliteiten kan worden
aangewend om die toegang alsnog ineffectief te maken. Op die manier ontstaat een
situatie waarin PostNL weliswaar op papier toegang levert tot zijn postvervoernetwerk,
maar waarin die toegang zo is vormgegeven dat het effectief gebruik ervan voor andere
postvervoerbedrijven wordt verhinderd of gefrustreerd. Hierdoor kunnen deze
postvervoerbedrijven niet of onvoldoende concurreren met PostNL in het aanbieden van
24-uurs partijenpost aan zakelijke afzenders.

Op de afgebakende relevante markten ziet ACM de volgende toegangsgerelateerde
potentiéle mededingingsproblemen:

—_

discriminatoir gebruik of het achterhouden van informatie;

)
2) oneigenlijk gebruik van informatie;
3) vertragingstactieken;
4) onbillijke voorwaarden;
5) kwaliteitsdiscriminatie;
6) koppelverkoop; en
7) strategisch productontwerp.

Ad 1) Discriminatoir gebruik of het achterhouden van informatie

267.

268.

269.

270.

Een postvervoerbedrijf met AMM dat toegang biedt tot zijn postvervoernetwerk en
bijpehorende faciliteiten beschikt over informatie die nodig is voor het doelmatig afnemen
van die toegang. Het gaat dan bijvoorbeeld om informatie over wijzigingen en
veranderingen in het postvervoernetwerk, de aanleverlocaties, de aanlevervoorwaarden
of wijzigingen en vernieuwingen in het productaanbod. Door deze informatie achter te
houden voor postvervoerbedrijven of discriminatoir te verstrekken, kan een
postvervoerbedrijff met AMM toegang belemmeren of zelfs onmogelijk maken.

Om in staat te zijn om ten behoeve van hun eigen 24-uurs partijenpost diensten aan
zakelijke klanten daadwerkelijk op doelmatige wijze 24-uurs partijenpost van PostNL af te
kunnen nemen, is het essentieel dat andere postvervoerbedrijven ook beschikken over
de hiervoor bedoelde informatie. Daarbij moet bijvoorbeeld ook gedacht worden aan het
tijdig beschikbaar stellen van wijzigingen in de (product)voorwaarden en prijsstellingen.

Doordat PostNL vrijelijk en zelfstandig zijn postvervoernetwerk en logistieke organisatie
en processen kan inrichten en hier wijzigingen in kan doorvoeren, is PostNL in staat om
informatie discriminatoir te verstrekken of achter te houden. Dit kan leiden tot een
informatieachterstand bij concurrerende postvervoerbedrijven, waardoor zij worden
belemmerd in hun concurrentie met PostNL op de afgebakende relevante markten.

Bij het verstrekken van informatie over plannen of wijzigingen is het verder van groot
belang dat duidelijk is wat de status van deze informatie is. Ook het actueel houden van
planinformatie (en de wijziging van de status ervan) is een belangrijke voorwaarde om te
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271.

272.

273.

274.

275.

voorkomen dat een informatiegebrek of -achterstand ontstaat voor concurrerende
postvervoerbedrijven.

ACM heeft in een aantal handhavingsonderzoeken vastgesteld dat PostNL, ondanks dat
hij hier op basis van artikel 9 van de Postwet toe verplicht was, postvervoerbedrijven niet
op de juiste wijze heeft geinformeerd over de voor hen van belang zijnde informatie.

In april 2015 heeft ACM aan PostNL in het kader van de aanbesteding van
postvervoerdiensten van de gemeente Rotterdam een last onder dwangsom opgelegd.
PostNL had onder andere nagelaten de speciale voorwaarden en tarieven die hij aan de
gemeente Rotterdam had geboden op non-discriminatoire wijze transparant en kenbaar
te maken aan andere postvervoerbedrijven.

121

Daarnaast heeft ACM in oktober 2015 eveneens een last onder dwangsom opgelegd met
betrekking tot de zogenoemde Interne Tarievenbrochure (hierna: de ITB) die PostNL
hanteert.'® PostNL maakt gebruik van een openbaar tarievenboekje, waarin de tarieven
voor onder meer 24-uurs partijenpost zijn opgenomen. Dit tarievenboekje is onder meer
beschikbaar op de website van PostNL. In de praktijk hanteren de accountmanagers van
PostNL in de onderhandeling met (potentiéle) zakelijke klanten de ITB. De ITB wijkt
echter af van het openbare tarievenboekje. Daardoor wisten postvervoerbedrijven niet op
voorhand welke postvervoerproducten PostNL aanbiedt en evenmin wat de tarieven en
voorwaarden voor deze producten zijn.

Ten slotte heeft ACM bij [vertrouwelijk:

Door informatie achter te houden of discriminatoir te gebruiken is PostNL in zijn aanbod
aan (potentiéle) zakelijke klanten in staat eerder gebruik te maken van of in te spelen op
wijzigingen in de aanlevervoorwaarden of prijsstelling, waardoor concurrerende
postvervoerbedrijven achterlopen in het aanpassen van hun eigen producten en
voorwaarden en logistieke inrichting en daardoor niet (langer) effectief kunnen
concurreren met PostNL.

21 ACM/DTVP/2015/201093/0V, 15 april 2015.
122 ACM/DTVP/2015/205887_OV, 16 oktober 2015

Openbare versie

oY 1/08



Ad 2) Oneigenlijk gebruik van informatie

276.

277.

Een postvervoerbedrijf met AMM die toegang tot zijn postvervoernetwerk aanbiedt en
levert, krijgt daarmee de beschikking over informatie over en gegevens van
concurrerende postvervoerbedrijven die actief zijn op de afgebakende relevante markten.
Het postvervoerbedrijf met AMM kan die informatie oneigenlijk gebruiken om zijn positie
ten opzichte van zijn concurrenten te versterken of zijn concurrenten te verzwakken.

PostNL kan de beschikking krijgen over informatie over de klanten van concurrerende
postvervoerbedrijven. Met deze informatie kan PostNL zogenoemde “winback’-
activiteiten ontplooien. In dit verband merkt ACM op dat zij heeft geconstateerd dat in
sommige overeenkomsten tussen PostNL en andere postvervoerbedrijven bepaald is dat
partijenpost van een specifieke klant van dat andere postvervoerbedrijf door dit
postvervoerbedrijf onder een afzonderlijk klantnummer dient te worden aangeleverd bij
PostNL. Hoewel dit gegeven niet noodzakelijkerwijs leidt tot de conclusie dat deze
informatie oneigenlijk zal worden gebruikt door PostNL, doet zich dit hierdoor wel als
mogelijkheid voor.

Ad 3) Vertragingstactieken

278.

279.

Vertragingstactieken van een postvervoerbedrijf met AMM beogen te verhinderen dat
andere postvervoerbedrijven binnen een redelijke termijn toegang tot het netwerk bij hem
kunnen afnemen. Een postvervoerbedrijf met AMM voorkomt daarmee dat een
postvervoerbedrijf toegang op een effectieve en efficiénte wijze kan afnemen. Een
postvervoerbedrijff met AMM zorgt hierdoor voor onzekerheid en benadeelt daarmee deze
postvervoerbedrijven waarmee hij concurreert om de gunst van de zakelijke klant en
belemmert zo de totstandkoming van effectieve concurrentie.

PostNL heeft als postvervoerbedrijf met AMM de mogelijkheid om vertragingstactieken
toe te passen. Vertragingstactieken die PostNL kan toepassen zijn bijvoorbeeld het
rekken van onderhandelingen of het aanvoeren van vermeende (technische) problemen
bij toegang. Een andere vertragingstactiek is het met vertraging leveren van diensten en
hulpmiddelen aan postvervoerbedrijven ten behoeve van toegang. Ook het te laat leveren
van de benodigde informatie is een vertragingstactiek.123

Ad 4) Onbillijke voorwaarden

280.

Een postvervoerbedrijf met AMM kan onbillijke voorwaarden stellen aan het afnemen van
postvervoerdiensten door postvervoerbedrijven. Dit zijn bijvoorbeeld
contractvoorwaarden die aan postvervoerbedrijven eisen stellen die niet nodig zijn voor
het afnemen van postvervoerdiensten, maar de kosten van de afnemer verhogen of de

123 Zie reacties op vragenlijst over mogelijke verplichtingen, vraag 7.
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281.

282.

afname van postvervoerdiensten beperken. Het kan hierbij bijvoorbeeld gaan om het
verlangen van onredelijk hoge zekerheidsstellingen of het hanteren van onredelijke
afnamegaranties.

Als postvervoerbedrijf met AMM kan PostNL onbillijke voorwaarden hanteren. Zo kan
PostNL door het stellen van onbillijke voorwaarden de kosten van concurrerende
postvervoerbedrijven verhogen of bewerkstelligen dat postvervoerbedrijven hun zakelijke
klanten minder of niet goed kunnen bedienen. Hierdoor wordt de afname van de diensten
van de postvervoerbedrijven gefrustreerd en versterkt PostNL zijn eigen
concurrentiepositie op de afgebakende relevante markten. Het effect van onbillijke
voorwaarden is dat de mededinging wordt belemmerd.

Een voorbeeld van dergelijk gedrag betreft de invoering van een toeslag voor
poststukken die na 19:30 uur (tot uiterlijk 21.00 uur) bij de business balie van de
sorteercentra van PostNL worden aangeleverd. Op 1 juli 2015 heeft PostNL deze toeslag
van 7,5% ingevoerd. Het voornaamste argument van PostNL was dat deze maatregel
een verstoring van het postverwerkingsproces van PostNL moest tegengaan. In de
praktijk betekende deze gewijzigde voorwaarde dat voornamelijk postvervoerbedrijven
een toeslag zouden gaan betalen bij de aanlevering van post omdat partijenpost van
postvervoerbedrijven veelal bestaat uit post van verschillende zakelijk klanten van die
postvervoerbedrijven, hetgeen meebrengt dat die postvervoerbedrijven meer tijd nodig
hebben om een partij post samen te stellen. [vertrouwelijk:

heeft PostNL besloten om de regeling in te trekken.

Ad 5) Kwaliteitsdiscriminatie

283.

284.

Een postvervoerbedrijff met AMM kan discrimineren op het gebied van de kwaliteit van de
geleverde postdiensten aan verschillende afnemers. Daarmee kan een postvervoerbedrijf
met AMM het concurrerende postvervoerbedrijven die gebruik maken van toegang tot het
postvervoernetwerk van PostNL bemoeilijken, of zelfs geheel onmogelijk maken om te
concurreren. Een voorbeeld is wanneer een postvervoerdienst van PostNL die door
concurrerende postvervoerbedrijven wordt gebruikt een slechtere kwaliteit heeft dan
dezelfde dienst die een postvervoerbedrijf met AMM aan zijn eigen zakelijke klanten
biedt. Zakelijke afzenders zullen bij een verschil in de kwaliteit van het aanbod van
postvervoerbedrijven dan eerder gebruik maken van de postvervoerdiensten van het
postvervoerbedrijff met AMM.

De betrouwbaarheid van de afgesproken overkomstduur (% van de aangeleverde post
binnen het afgesproken servicekader bezorgd) en de betrouwbaarheid van de bezorging
(% van de aangeleverde post op het correcte adres bezorgd) zijn voorbeelden van
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kwaliteitsaspecten waarmee PostNL kan discrimineren tussen zijn interne levering en zijn
levering aan postvervoerbedrijven. Zo kan PostNL 24-uurs partijenpost die door zakelijke
klanten bij PostNL is aangeleverd bij de verdere verwerking voorrang geven op post die
is aangeleverd door andere postvervoerbedrijven.

In de praktijk constateert ACM dat [vertrouwelijk:

Ad 6) Koppelverkoop

286.

287.

Koppelverkoop houdt in dat een postvervoerbedrijf met AMM andere
postvervoerbedrijven bij de afname van 24-uurs partijenpost verplicht één of meer andere
diensten af te nemen. Een dergelijke praktijk kan op twee manieren de mededinging
beperken. In de eerste plaats omdat afnemers gedwongen worden te betalen voor extra
diensten die zij niet nodig hebben. Daardoor worden de kosten van andere
postvervoerbedrijven verhoogd en kunnen deze minder goed concurreren met het
postvervoerbedrijf met AMM. In de tweede plaats kan een postvervoerbedrijf met AMM
door het bundelen van zijn 24-uurs partijenpost aan andere diensten zijn marktmacht
mogelijk overhevelen naar andere markten en de concurrentie op die markten beperken.

De afname van de 24-uurs partijenpost door postvervoerbedrijven zou gekoppeld kunnen
worden aan afname van één of meerdere andere diensten (bijvoorbeeld 48- en 72+-uurs
diensten), waarmee de kosten van postvervoerbedrijven onnodig zouden worden
verhoogd.

Ad 7) Strategisch productontwerp

288.

289.

Een postvervoerbedrijf met AMM kan zijn aanbod van postvervoerdiensten en
dienstverlening strategisch ontwerpen. Het postvervoerbedrijf met AMM ontwerpt zijn
toegangsdienst dan zo dat concurrerende postvervoerbedrijven alleen tegen hoge kosten
of pas na lange tijd gebruik kunnen maken van deze dienstverlening. Dit kan een
postvervoerbedrijf met AMM doen om toegang te frustreren en postvervoerbedrijven bij
de afname van toegang te benadelen ten opzichte van (potentiéle) zakelijke klanten die
hij zelf bedient.

In het geval dat PostNL zijn logistieke inrichting en proces van postvervoer aanpast, kan
hij door geen rekening te houden met toegang voor postvervoerbedrijven de kosten voor
deze postvervoerbedrijven om toegang voor 24-uurs partijenpost te realiseren
aanmerkelijk verhogen. PostNL kan ook bewust de logistieke inrichting van het
postvervoer zodanig (her)inrichten dat de kosten voor postvervoerbedrijven om toegang
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290.

291.

292.

293.

294.

af te nemen aanmerkelijk wordt verhoogd. Deze dienst wordt dan minder aantrekkelijk of
zelfs in het geheel niet meer afneembaar.

PostNL kan bijvoorbeeld de aanlevertijden zodanig vaststellen dat postvervoerbedrijven
onvoldoende tijd hebben om de sortering van de verzamelde partijenpost van hun eigen
klanten af te ronden.'® Dit heeft tot gevolg dat de zakelijke klanten van concurrerende
postvervoerbedrijven hun partijenpost ook eerder moeten aanleveren, waardoor de
dienstverlening door die postvervoerbedrijven voor hen minder aantrekkelijk wordt.
Nagenoeg alle zakelijke klanten van PostNL zullen hier geen last van ondervinden,
omdat zij geen sortering uitvoeren.

PostNL kan ook strategisch beperkingen aanbrengen door onredelijke eisen te stellen
aan de eigenschappen van de door postvervoerbedrijven als afnemers van toegang
aangeleverde partijenpost. Bijvoorbeeld bepaalde eisen aan het uiterlijk en de opdruk,
het gewicht, de dikte, de soort verpakking, de vorm en het formaat. Daarnaast is het zo
dat postvervoerbedrijven die gebruik maken van toegang partijenpost aanbieden die
afkomstig is van verschillende zakelijke afzenders. Indien PostNL bijvoorbeeld eist dat
een partij post alleen voor een bepaald tarief of korting in aanmerking komt, indien alle
poststukken van hetzelfde afzenderadres afkomstig zijn, is er eveneens sprake van
strategisch productontwerp.

Op 24 september 2013 heeft ACM aan PostNL een last onder dwangsom opgelegd,
waarin ACM vaststelde dat PostNL met de voorwaarde uniform afzenderadres in strijd
handelde met artikel 9, eerste lid, van de Postwet.'®

Door het hanteren van deze voorwaarde differentieerde PostNL namelijk in de
tariefstelling voor de dienst Partijenpost Gemengd (PPG) zonder dat hiervoor een
objectieve rechtvaardiging bestond, bijvoorbeeld vanuit de mate van bewerkelijkheid.
Postvervoerbedrijven die een bepaald volume aan poststukken met verschillende
afzenderadressen bij PostNL aanboden, moesten daarvoor een hoger tarief betalen dan
een afzender die een partij poststukken van gelijke omvang, maar met eenzelfde
afzenderadres, aanbood. Deze wijze van aanbieden van de dienst heeft een
discriminatoire uitwerking voor postvervoerbedrijven en was daarmee in strijd met artikel
9, eerste lid, van de Postwet.

Op 1 mei 2015 heeft ACM PostNL een last onder dwangsom opgelegd met betrekking tot

de invoering van de opslag afwijkende vormgeving en de dienst Diverse Afzenders
(hierna: DivA).'?®

124 Zie reacties op vragenlijst over mededingingsproblemen en verplichtingen, vraag 7 en 8.
125 Kenmerk ACM/DTVP/2013/204292_OV.
126 ACM/DTVP/2015/201094_OV.
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296.

297.

298.

299.

PostNL had aangekondigd dat per 1 januari 2015 een opslag van 10 eurocent van
toepassing was op ieder poststuk waarop meer dan een afzenderadres was vermeld. Nu
het (nagenoeg) alleen postvervoerbedrijven zijn die de behoefte hebben om een tweede
afzenderadres op een poststuk te vermelden en deze toeslag niet kan worden
gerechtvaardigd door een significant verschil in bewerkelijkheid ten opzichte van
poststukken waarop slechts één afzenderadres is aangebracht kan dit gedrag worden
gezien als strategisch productontwerp.

Eveneens per 1 januari 2015 introduceerde PostNL de dienst DivA. Partijen post waar
zich meerdere afzenderadressen in bevonden dienden onder dit nieuwe product te
worden aangeleverd. Qua voorwaarden was deze dienst nagenoeg gelijk aan de reeds
bestaande dienst Partijenpost Gemengd (hierna: PPG). Qua tarifering gold echter een
opslag van 15% op de PPG-tarieven. DivA heeft — gelet op de werkwijze van de andere
postvervoerbedrijven die post van verschillende zakelijke afzenders bijeenbrengen voor
verder vervoer — uitsluitend, dan wel nagenoeg uitsluitend betekenis voor concurrerende
postvervoerbedrijven. Ten opzichte van bijvoorbeeld de dienst PPG is er echter geen
sprake van een significant verschil in bewerkelijkheid als gevolg van het feit dat er in een
partij poststukken verschillende afzenderadressen aanwezig zijn.

Tenslotte ziet ACM de invoering van de aangekondigde per sender voorwaarde met
betrekking tot de door PostNL gehanteerde jaarvolumekorting ook als strategisch
productontwerp. Deze voorwaarde raakt (nagenoeg) alleen andere postvervoerbedrijven
en leidt ertoe dat zij slechts in aanmerking komen voor de kortingen waar hun individuele
klanten ook aanspraak op zouden kunnen maken bij PostNL, wanneer deze zakelijke
klanten postvervoerdiensten direct bij PostNL zouden afnemen. Op deze manier zorgt
PostNL ervoor dat andere postvervoerbedrijven nooit een commercieel aantrekkelijk
aanbod kunnen doen aan hun zakelijke klanten.

Daarbij geldt ook dat om in aanmerking te komen voor deze per sender kortingen alle
post per individuele afzender van het postvervoerbedrijf dient te worden aangeleverd bij
PostNL, hetgeen haaks staat op het postverwerkingsproces van concurrerende
postvervoerbedrijven. Deze postvervoerbedrijven voegen nu juist de post van
verschillende afzenders, na deze gesplitst te hebben in eigen bezorging en bezorging
door PostNL, bij elkaar in de aanlevering aan PostNL. Voorts maakt het per klant
aanleveren van post bij PostNL het mogelijk dat PostNL inzage heeft in de postvolumes
per afzender/klant van het postvervoerbedrijf.

Onder een dergelijke per sender voorwaarde voor de wholesale toegang is dus sprake
van de facto toegangsweigering, omdat er daardoor geen reéle businesscase meer
bestaat voor concurrerende postvervoerbedrijven om van deze toegang gebruik te
maken.
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Conclusie

300.

4.6
301.

302.

4.6.1
303.

304.

Gelet op het voorgaande concludeert ACM dat PostNL de prikkel en de mogelijkheid
heeft om gedragingen te vertonen die kunnen leiden tot ieder van de hiervoor vermelde
toegangsgerelateerde mededingingsproblemen. Het effect hiervan is een belemmering
van de mededinging op de afgebakende relevante markten, hetgeen in het nadeel is van
postvervoerbedrijven en eindgebruikers.

Prijsgerelateerde mededingingsproblemen

Prijsgerelateerde mededingingsproblemen hebben met elkaar gemeenschappelijk dat
een postvervoerbedrijf met AMM, door zijn prijzen op een bepaalde wijze vast te stellen,
de concurrentiepositie van andere postvervoerbedrijven ondermijnt. Hierna zal ACM de
prijsgerelateerde mededingingsproblemen prijsdiscriminatie en marge-uitholling
afzonderlijk bespreken.

Hoewel deze prijsgerelateerde mededingingsproblemen zich in meer of mindere mate
voordoen in alle afgebakende relevante markten bestaan er verschillen in
concurrentieomstandigheden op deze markten die bepaalde gedragingen in meer of
mindere mate mogelijk maken. Een verschil betreft de aanwezigheid van Sandd als
aanbieder met een eigen landelijk postvervoernetwerk die een verschillende positie op de
drie afgebakende markten inneemt. Deze verschillen worden (voor zover relevant)
besproken bij de afzonderlijke prijsgerelateerde mededingingsproblemen.

Prijsdiscriminatie

Bij prijsdiscriminatie hanteert een postvervoerbedrijf met AMM verschillende tarieven ten
opzichte van verschillende (categorieén van) zakelijke afzenders. Deze prijsdiscriminatie
wordt mededingingsbeperkend van aard als deze gericht is op het uitbuiten van bepaalde
klantengroepen en/of gericht is op het uitsluiten van concurrerende postvervoerbedrijven.
Het potentiéle mededingingsprobleem dat bestaat voor 24-uurs partijenpost ziet op het
uitbuiten van (groepen van) klanten.

In de afgebakende relevante markten heeft PostNL AMM. PostNL heeft in deze markten
de prikkel om de retailtarieven hoog vast te stellen, dat wil zeggen boven het
competitieve prijsniveau.

Mogelijkheid om de tarieven van 24 uurs partijenpost hoog vast te stellen

305.

In de kleinzakelijke postmarkt zijn er zonder gereguleerde toegang tot het
postvervoernetwerk van PostNL zeer weinig mogelijkheden voor zakelijke afzenders om
te kiezen voor een ander postvervoerbedrijf dat hun post landelijk kan vervoeren. Bij
kleine volumes is Sandd in slechts zeer uitzonderlijke gevallen een alternatief. In de
kleinzakelijke postmarkt is PostNL dan ook sterk vergelijkbaar met een monopolist. De
enige begrenzing die PostNL heeft in het verhogen van de tarieven betreft de
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307.

vastgestelde (enkelstuks) frankeermachinetarieven. Deze tarieven maken onderdeel uit
van de UPD.

In de middenzakelijke postmarkt ondervindt PostNL enige concurrentie van Sandd. Voor
de grotere klanten in deze markt is Sandd mogelijk een reéel alternatief voor een deel
van behoefte aan het versturen van partijenpost van deze afzenders. Het aanbod van
Sandd bestaat voornamelijk uit het vervoeren van grote partijen homogene post
(gecodeerd en gesorteerd) met een 72+-uurs servicekader. Klanten zien Sandd mogelijk
als alternatief voor een deel van hun postvervoer behoefte wanneer: (1) een 72+-uurs
servicekader geen belemmering vormt, (2) het centraal aanleveren van post geen
onevenredige hoge kosten met zich meebrengt, en (3) een zakelijke afzender bereid is
een deel van zijn behoefte aan postvervoer uit te besteden aan een ander
postvervoerbedrijf en dus te kiezen voor een multi-vendor beleid.

Een groot deel van de vraag van zakelijke afzenders in de middenzakelijke postmarkt
voldoet niet aan bovenstaande criteria. Door de vele mogelijkheden die PostNL heeft om
zijn prijzen te discrimineren zal PostNL voor het betwiste deel van de markt zijn prijzen
mogelijk verlagen onder druk van concurrentie en voor het niet betwiste deel van de
markt, waar geen of veel minder concurrentie is, zijn tarieven hoog houden. De
mogelijkheid bestaat dus om via prijsdiscriminatie de tarieven hoog te houden, alleen in
mindere mate dan in de kleinzakelijke postmarkt.

De grootzakelijke postmarkt bestaat uit zeer grote zakelijke afzenders (zoals banken,
verzekeraars, energie- en telecombedrijven) die zeer grote hoeveelheden partijenpost
verzenden en uit de specifieke klantgroep van mailinghuizen (die voornamelijk grote
hoeveelheden direct mail laten verzenden). In de grootzakelijke postmarkt ondervindt
PostNL eveneens concurrentie van Sandd. Aan de bovenstaande drie criteria om over te
stappen naar Sandd wordt in deze markt veel vaker voldaan. Echter, ook in de
grootzakelijke postmarkt zijn er nog voldoende zakelijke afzenders met een bepaalde
behoefte aan postvervoer, zoals een 24 uurs servicekader, die afhankelijk blijven van een
aanbod van PostNL. Doordat alle klanten in deze markt een individueel contract hebben,
heeft PostNL de mogelijkheid om voor deze groep producten en/of klanten via
prijsdiscriminatie de tarieven boven het competitieve niveau te houden.

Conclusie

308.

Gelet op het voorgaande concludeert ACM dat PostNL de prikkel en de mogelijkheid
heeft om prijsdiscriminatie toe te passen en prijzen boven het competitieve niveau te
vragen aan bepaalde klantengroepen. Deze mogelijkheden zijn het grootst in de
kleinzakelijke en middenzakelijke postmarkt. In beperkte mate zijn deze mogelijkheden
aanwezig in de grootzakelijke postmarkt. Het effect hiervan is een belemmering van de
mededinging op de afgebakende postmarkten, hetgeen in het nadeel is van
postvervoerbedrijven en eindgebruikers.
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4.6.2 Marge-uitholling

309.

310.

311.

312.

313.

Een postvervoerbedrijf met AMM kan de marges van concurrerende postvervoerbedrijven
uithollen door een zodanige combinatie van retailtarieven en wholesaletarieven' te
hanteren, dat er voor deze concurrerende postvervoerbedrijven onvoldoende marge
overblijft om te kunnen concurreren. Het kan gaan om hoge tarieven die in rekening
worden gebracht aan postvervoerbedrijven (de afnemers van toegang), (selectief) lage
tarieven voor zakelijke klanten, dan wel een combinatie van beide.

De wholesaletarieven die in rekening worden gebracht aan postvervoerbedrijven hoeven
niet het karakter te hebben van buitensporig hoge prijzen en de tarieven voor zakelijke
klanten hoeven niet het karakter te krijgen van roofprijzen om te kunnen spreken van
marge-uitholling. Ook lagere dan buitensporig hoge prijzen, en tarieven boven het niveau
van roofprijzen, kunnen leiden tot marge-uitholling bij concurrerende
postvervoerbedrijven en een uitsluitend effect van andere postvervoerbedrijven hebben
voor het vervoer van 24-uurs partijenpost.

Het mededingingsrecht erkent marge-uitholling als een mogelijk misbruik van een
economische machtspositie. Daarbij bevestigt het Hof van Justitie van de Europese Unie
dat marge-uitholling zelfstandig een misbruik in de zin van artikel 102 VWEU kan
vormen.'?® Daarnaast wordt het mededingingsprobleem van marge-uitholling specifiek
genoemd in artikel 13f van de Postwet.

Om daadwerkelijk te kunnen concurreren met PostNL moeten postvervoerbedrijven in
staat zijn om 24-uurs partijenpost aan te bieden. Voor de 24-uurs partijenpost buiten hun
eigen bezorgingsgebied zijn zij afhankelijk van toegang tot het postvervoernetwerk van
PostNL. PostNL heeft dan ook de prikkel om deze concurrerende postvervoerbedrijven
een zeer hoog wholesaletarief voor die toegang te rekenen. De bedoelde
afhankelijkheidsrelatie zorgt er ook voor dat PostNL de mogelijkheid heeft om dergelijke
tarieven in rekening te brengen. Alternatieven voor het onderbrengen van post hebben de
betrokken postvervoerbedrijven immers onvoldoende of niet.

Uit de reeds eerder genoemde door ACM verrichte onderzoeken naar de naleving door
PostNL van artikel 9 van de Postwet'® blijkt dat PostNL het hier bedoelde gedrag in de
praktijk ook daadwerkelijk laat zien. De introductie van de voorwaarde uniform afzender
adres (en daarbij het niet verstrekken van partijgroottekortingen op de tarieven van PPG),

127 Retaitarieven is een synoniem voor tarieven voor eindgebruikers. Wholesaletarieven betreffen de tarieven van

toegang voor postvervoerbedrijven.
128 Zie HvJ EU 14 oktober 2010, zaak C-280/08 P, Deutsche Telekom, r.0. 183, aangehaald en uitgewerkt in een

prejudiciéle procedure over de reikwijdte van deze vorm van misbruik: Hvd EU 17 februari 2011, zaak C-52/09,

Konkurrensverket vs. TeliaSonera.

12 zie randnummers 52, 271 en volgende, 282 en 292 en volgende
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314.

315.

316.

de introductie van DivA, de introductie van de toeslag late aanlevering, [vertrouwelijk:

], en de introductie van per sender als voorwaarde
voor het verkrijgen van bepaalde kortingen hebben allen een sterk kostenverhogend en
daarmee marge-uithollend effect voor concurrerende postvervoerbedrijven.

Naast een verhoging van de wholesaletarieven kan marge-uitholling ook ontstaan door
het (selectief) verlagen van de retailprijzen waardoor concurrerende postvervoerbedrijven
niet in staat zijn bepaalde afzenders een concurrerend aanbod te doen. De prikkel en de
mogelijkheid tot dit gedrag is vooral groot in markten waar individuele tarieven worden
afgesproken en daarmee deze tarieven niet transparant zijn. Dit betreft de midden- en
grootzakelijke postmarkt. Ook heeft PostNL een prikkel tot het hanteren van strategische
‘win-back’ actietarieven gericht op bepaalde klanten van concurrenten of het ‘inlocken’
van bepaalde strategische klanten (behoud door middel van het verstrekken van lagere
prijzen met langlopende contracten) waarmee de verdere groei van concurrerende
postvervoerbedrijven wordt gehinderd en de toetreding van concurrerende
postvervoerbedrijven op de midden- en grootzakelijke postmarkten vanuit de
kleinzakelijke postmarkt (bijvoorbeeld door het verder uitbouwen van hun bezorgnetwerk)
wordt voorkomen.

PostNL heeft ook de mogelijkheid om in de groot- en middenzakelijke postmarkten
selectief lage tarieven te hanteren. In deze markten heeft PostNL een account-relatie met
zijn klanten en worden tarieven vaak individueel afgesproken. Voor het effectief
toepassen van een strategie van prijsdiscriminatie is het van belang dat arbitrage niet tot
de mogelijkheden behoort. Wanneer producten eenvoudig administratief kunnen worden
doorverkocht tegen deze lage tarieven dan zullen andere klanten via administratieve
wederverkopers daar ook gebruik van kunnen maken. Hiermee is de commerciéle prikkel
om selectief lage tarieven te hanteren weg bij PostNL. Dit voorkomen van administratieve
doorverkoop kan PostNL eenvoudig voorkomen door dit als verbod op te nemen in de

klant- of productspecifieke voorwaarden'®.

In de kleinzakelijke postmarkt zijn deze mogelijkheden beperkter omdat tarieven en
voorwaarden vaak standaard zijn en er vaak ook geen account-relatie bestaat tussen
PostNL en de klant. Hierdoor zijn selectieve prijsverlagingen minder gemakkelijk door te
voeren. En bestaat dan namelijk een reéel risico dat prijsverlagingen leiden tot
kannibalisatie van het eigen (met hogere tarieven bediende) klantenbestand. Toch zijn er
ook andere mogelijkheden om met de prijzen te discrimineren, bijvoorbeeld door het
inrichten van een ‘B-merk’ (als prijsvechtersmerk), gerichte marketingcampagnes op het
terugwinnen van klanten, etc.

'3 De invoering van per sender en uniform afzender adres voorwaarden voor zakelijke klanten, waaronder

mailinghuizen, zijn ook concrete voorbeelden van condities die het eenvoudig administratief doorverkopen van

postvervoersdiensten voorkomen.
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317. In de praktijk ziet ACM ook [vertrouwelijk:

Conclusie

318. Gelet op het voorgaande concludeert ACM dat PostNL de prikkel en de mogelijkheid
heeft tot marge-uitholling. Het effect hiervan is een belemmering van de mededinging op
de afgebakende relevante markten, hetgeen in het nadeel is van postvervoerbedrijven en
eindgebruikers.

4.7 Conclusie

319. ACM concludeert dat PostNL op de afgebakende relevante markten de prikkel en de
mogelijkheid heeft om mededingingsbeperkende gedragingen te vertonen. Deze hebben
een (potentieel) negatief effect op het realiseren van de doelstellingen van de Postwet.
Het gaat om de volgende potentiéle mededingingsproblemen:

e toegangsweigering;

e discriminatoir gebruik of achterhouden van informatie;
e oneigenlijk gebruik van informatie

e vertragingstactieken;

e onbillijke voorwaarden;

o kwaliteitsdiscriminatie;

e Kkoppelverkoop;

e strategisch productontwerp;

e prijsdiscriminatie; en

e marge-uitholling.
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5 Verplichtingen

5.1

321.

322.

5.2

323.

324.

325.

Inleiding

In dit hoofdstuk bepaalt ACM of en welke verplichtingen aan PostNL moeten worden
opgelegd om de in het voorgaande hoofdstuk geidentificeerde potentiéle
mededingingsproblemen te voorkomen.

Daartoe geeft ACM eerst het beoordelingskader weer dat bij het bepalen van de op te
leggen verplichtingen is toegepast (paragraaf 5.2). Vervolgens beschrijft ACM welke
verplichtingen aan PostNL worden opgelegd en welke voorschriften daaraan verbonden
worden (paragraaf 5.3 tot en met 5.5). In paragraaf 5.6 presenteert ACM een
overzichtstabel van de verplichtingen behorend bij de potentiéle
mededingingsproblemen. In paragraaf 5.7 besluit ACM met een kwalitatieve
effectentoets.

Beoordelingskader verplichtingen

Indien ACM op basis van een marktanalyse van oordeel is dat een postvervoerbedrijf
beschikt over AMM kan zij op basis van artikel 13b van de Postwet dat postvervoerbedrijf
één of meer verplichtingen opleggen als bedoeld in de artikelen 13e tot en met 13k van
de Postwet. Het opleggen van verplichtingen heeft daarbij als doel om potentiéle
mededingingsproblemen te voorkomen.'®' Op grond van artikel 13b, derde lid, van de
Postwet neemt ACM bij het opleggen van verplichtingen de eisen van proportionaliteit in
acht.

Blijkens de wetsgeschiedenis houdt het proportionaliteitsvereiste in dat ACM dient af te
wegen of een verplichting in een concreet geval van AMM, gelet op het potentiéle
mededingingsprobleem dat is geidentificeerd, noodzakelijk, geschikt en passend is. Een
verplichting is noodzakelijk, geschikt en passend indien deze is gebaseerd op de aard
van het geconstateerde probleem en in het licht van de door de wetgever beoogde
doelstellingen proportioneel en gerechtvaardigd is.'**

Met het opleggen van navolgende verplichtingen beoogt ACM effectieve en duurzame
concurrentie op de relevante markten te bevorderen. Deze concurrentie betekent dat
(zakelijke) eindgebruikers de keuze hebben tussen verschillende aanbieders van
postvervoerdiensten. Dit leidt tot lagere prijzen en heeft een betere kwaliteit van
dienstverlening tot gevolg. Bij de beoordeling van de proportionaliteit van de
verplichtingen heeft ACM eveneens de doelstelling van infrastructuurconcurrentie
betrokken. De invulling van de verschillende verplichtingen stimuleert concurrerende

31 Kamerstukken 11 2012/13, 33 501, nr. 3, blz. 6.
182 Kamerstukken 1l 2012/13, 33 501, nr. 3, blz. 7 en 22.
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326.

5.3
327.

5.3.1
328.

329.

postvervoerbedrijven om de verschillende postvervoerdiensten (zoals collecteren,
sorteren, transporteren en bezorgen) zoveel mogelijk zelf uit te voeren.

Ten slotte beoordeelt ACM in een kwalitatieve effectentoets of de baten van de
verplichtingen opwegen tegen de reguleringslasten die dit met zich meebrengt voor
PostNL.

Toegangsverplichting

ACM kan op grond van artikel 13e, eerste lid, van de Postwet de verplichting opleggen
om te voldoen aan redelijke verzoeken tot door ACM te bepalen vormen van toegang. Dit
kan als ACM oordeelt dat het weigeren van toegang of andere toegangsgerelateerde
mededingingsproblemen de ontwikkeling van een duurzaam concurrerende retailmarkt
belemmeren en/of niet in het belang van de eindgebruiker is. In deze paragraaf
onderzoekt ACM of het opleggen van een toegangsverplichting een noodzakelijke,
geschikte en passende verplichting is.

Noodzaak en geschiktheid van een toegangsverplichting

ACM heeft geconcludeerd dat PostNL op de afgebakende relevante markten de prikkel
en de mogelijkheid heeft om onder meer de volgende mededingingsbeperkende
gedragingen te vertonen:

e toegangsweigering;

e discriminatoir gebruik of achterhouden van informatie;
e oneigenlijk gebruik van informatie;

e vertragingstactieken;

e onbillijke voorwaarden;

e kwaliteitsdiscriminatie;

e koppelverkoop; en

e strategisch productontwerp.

Gelet op het bestaan van deze mededingingsproblemen is het noodzakelijk om een
toegangsverplichting op te leggen. Er bestaat immers geen andere verplichting die de
geconstateerde mededingingsproblemen kan voorkomen. De toegangsverplichting is
geschikt om het mededingingsprobleem van toegangsweigering en andere
toegangsgerelateerde mededingingsproblemen op de relevante markten te adresseren.
De toegangsverplichting stelt namelijk andere postvervoerbedrijven in staat om de
afgebakende markten te betreden, dan wel op die markten actief te blijven, en met
PostNL te kunnen (blijven) concurreren.
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Conclusie

330.

5.3.2
331.

332.

ACM concludeert dat het opleggen van een toegangsverplichting noodzakelijk en
geschikt is voor het voorkomen van toegangsweigering en andere toegangsgerelateerde
mededingingsproblemen.

Vormen van toegang

Op grond van artikel 13e, eerste lid, van de Postwet dient ACM te bepalen op welke vorm
van toegang de verplichting om te voldoen aan redelijke verzoeken ziet. Gelet op de
conclusie dat het opleggen van een toegangsverplichting noodzakelijk en geschikt is ter
voorkoming van het mededingingsprobleem van toegangsweigering en andere
toegangsgerelateerde mededingingsproblemen, beoordeelt ACM navolgend welke vorm
van toegang passend is.

In de analyse van de potentiéle mededingingsproblemen heeft ACM vastgesteld dat
toegangsweigering en de andere toegangsgerelateerde mededingingsproblemen zich
voordoen ten aanzien van 24-uurs partijenpost. Op grond van deze analyse bepaalt ACM
dan ook dat de vorm van toegang die PostNL op zijn postvervoernetwerk dient te
verlenen 24-uurs partijenpost (hierna: toegang voor 24-uurs partijenpost) is. Nu deze
vorm van toegang is toegespitst op de dienstverlening waarop de geconstateerde
potentiéle mededingingsproblemen zien, concludeert ACM dat dit een passende vorm
van toegang is. Er is geen minder zware vorm van toegang die het
mededingingsprobleem toegangsweigering en de andere toegangsgerelateerde
mededingingsproblemen voldoende wegneemt.

Conclusie

333.

5.3.3
334.

335.

De door ACM bepaalde vorm van toegang, zoals bedoeld in artikel 13e, eerste lid, van de
Postwet, is de toegang voor 24-uurs partijenpost. Op grond daarvan wordt PostNL
verplicht te voldoen aan redelijke verzoeken om toegang voor 24-uurs partijenpost met
bestemmingen in Nederland.

Redelijke verzoeken

PostNL is verplicht te voldoen aan redelijke verzoeken om toegang voor 24-uurs
partijenpost. Uit de analyse en eerdere handhavingsonderzoeken van ACM in het kader
van artikel 9 van de Postwet, is een aantal specifieke problemen naar voren gekomen ten
aanzien van de voorwaarden die PostNL stelde voor toegang tot zijn netwerk.

Om toegang voor 24-uurs partijenpost te waarborgen, zal ACM navolgend aangeven
welke verzoeken om toegang zij in ieder geval redelijk vindt.
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ACM bepaalt hierbij dat een verzoek om toegang voor 24-uurs partijenpost in ieder geval
een redelijk verzoek is als bedoeld in artikel 13e, eerste lid, van de Postwet, indien wordt
verzocht om:

(i) het kunnen aanleveren op één van de aanleverlocaties van PostNL die hij ten
behoeve van zakelijke klanten gebruikt;

(i) het kunnen aanleveren op de dagen en op de uiterste aanlevertijden op de
verschillende aanleverlocaties van PostNL, zoals die gelden voor zakelijke
klanten. Met betrekking tot de aanleverlocaties “sorteercentra buszendingen”
geldt dat de uiterste aanlevertijd niet voor 21.00 uur mag liggen;

(iii) het kunnen aanleveren van 24-uurs partijenpost Klein, Groot of Bijzonder,
zonder de voorwaarde van identiek uiterlijk, formaat of dezelfde gewichtsklasse.

337. Ad (i): Postvervoerbedrijven kunnen momenteel op grond van artikel 9 van de Postwet op

338.

al deze locaties hun partijenpost aanleveren. Bij het wegvallen van artikel 9 kan PostNL
de toegang frustreren door op bepaalde aanleverlocaties geen 24-uurs partijenpost aan
te nemen van postvervoerbedrijven. De impact hiervan op postvervoerbedrijven is groot.
Het is daarom van wezenlijk belang dat postvervoerbedrijven onder deze voorwaarde
gebruik kunnen maken van de toegang. De verplichting is daarmee ook niet belastend
voor PostNL, omdat deze aansluit bij de toegang die PostNL thans op grond artikel 9 van
de Postwet moet bieden en zakelijke klanten momenteel ook hun partijenpost op deze
aanleverlocaties aanbieden.

Ad (ii): in de voorwaarden voor zakelijke klanten en postvervoerbedrijven heeft PostNL
het volgende bepaald: 'onder voorbehoud van beschikbare capaciteit is er de
mogelijkheid om na sluitingstijd tussen 19.30 en 21.00 uur op een van de sorteercentra
partijenpost aan te bieden’'*®. ACM is van oordeel dat een dergelijke voorwaarde
onvoldoende waarborgen biedt voor postvervoerbedrijven die een beroep doen op de
toegangsverplichting van PostNL dat hun aangeleverde post altijd als 24-uurs
partijenpost wordt verwerkt. De aard van het postverwerkingsproces van
postvervoerbedrijven maakt dat zij enige tijd nodig hebben om de post te verwerken en te
transporteren naar de aanleverlocaties van PostNL. Het uiterlijk om 21.00 uur kunnen
aanleveren van alle 24-uurs partijenpost bij de sorteercentra van PostNL is dan ook een
vereiste om te kunnen concurreren met PostNL. Voorts is ook gebleken dat PostNL in
staat is om de post de volgende dag te bezorgen als de post voor deze uiterste tijd is
aangeleverd. Ook post van zakelijke klanten, ook van grote omvang, worden door
PostNL op deze late aanlevermomenten aangeleverd en de volgende dag bezorgd.

'3 PostNL-brochure Posttarieven Per januari 2016 (Tarievenboekje PostNL 2016), blz. 13.
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340.

341.

342.

343.

5.3.4
344.

Ad (iii): PostNL stelt momenteel aan de samenstelling van 24-uurs partijenpost Klein,
Groot en Bijzonder de voorwaarden dat het uiterlijk en het formaat van de poststukken in
een partij identiek moeten zijn'** en dat de poststukken in dezelfde gewichtsklasse'®
moeten vallen. Als gevolg van het verwerkingsproces van postvervoerbedrijven, die
veelal partijen post samenstellen bestaande uit poststukken van verschillende klanten,
valt de partijenpost van postvervoerbedrijven daardoor automatisch in de (tarief)klasse
“Gemengd”.

ACM is van oordeel dat deze door PostNL gehanteerde stringente voorwaarden de
toegang onnodig belemmeren. Deze voorwaarden zijn ook niet noodzakelijk om 24-uurs
partijenpost te verwerken. In het sorteerproces wordt namelijk geen onderscheid gemaakt
op basis van deze kenmerken van poststukken.

Gelet op het vorenstaande is ACM van oordeel dat een verzoek om toegang inhoudende
de afname van 24-uurs partijenpost Klein, Groot of Bijzonder, zonder de voorwaarden
van identiek uiterlijk, gewichtsklasse of formaat van de poststukken in een partij redelijk
is.

Het gevolg van het vorenstaande is dat PostNL in ieder geval toegang voor vijf
verschillende 24-uurs partijenpostdiensten moet bieden, namelijk Wholesale Gemengd,
Wholesale Klein, Wholesale Groot, Wholesale Bijzonder en Wholesale Brievenbuspakjes.
Deze diensten wijken af van de productindelingen op retailniveau. Daarom wordt in de
benaming “wholesale” toegevoegd. Bij de tariefverplichting wordt door ACM verder
ingegaan op de bepaling van de tarieven voor deze vijf soorten wholesale
toegangsdiensten.

Gelet op de doelstelling van infrastructuurconcurrentie is ACM van oordeel dat een
verzoek om toegang voor 24-uurs partijenpost met bestemmingen binnen Nederland niet
als redelijk kan worden aangemerkt, indien de verzoekende onderneming geen enkele
postvervoerdienst op het gebied van 24-uurs partijenpost uitvoert. Dit leidt ertoe dat
ondernemingen die alle postvervoerdiensten ten aanzien van hun 24-uurs partijenpost
laten uitvoeren door PostNL en/of andere postvervoerbedrijven geen gebruik kunnen
maken van deze toegang.

Voorschriften bij de toegangsverplichting

Op grond van artikel 13e, derde lid, van de Postwet kan ACM aan de
toegangsverplichting voorschriften verbinden betreffende billijkheid, redelijkheid en
opportuniteit. Uit hoofdstuk 4 van dit besluit blijkt dat PostNL de prikkel en de

13% PostNL-brochure ‘Posttarieven Per januari 2016’ (Tarievenboekje PostNL 2016), blz. 16.

'35 Bijvoorbeeld 30-40 gram. PostNL-brochure ‘Posttarieven Per januari 2016’ (Tarievenboekje PostNL 2016), blz. 16 en

19). PostNL spreekt daarin van ‘gewichtstrap’.
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345.

mogelijkheid heeft om toegang te weigeren of gedragingen te vertonen of voorwaarden te

hanteren waarmee het effectief gebruik van toegang wordt verhinderd of gefrustreerd.

Om dit te voorkomen acht ACM het noodzakelijk en passend om de hierna genoemde

voorschriften te verbinden aan de toegangsverplichting.

a)

PostNL mag aan de toegang geen beperkingen opleggen, tenzij daarvoor een
objectieve rechtvaardiging bestaat;

PostNL moet informatie die een postvervoerbedrijf nodig heeft om een voldoende
gespecificeerd verzoek om toegang te doen, op verzoek tijdig en volledig
verstrekken;

PostNL mag informatie die hij door het verlenen van toegang verkrijgt, en waarvan
PostNL redelijkerwijs kan aannemen dat deze vertrouwelijk is, niet delen met derden
(waaronder zijn eigen retailorganisatie, dochter- en partnerondernemingen) of
gebruiken voor andere doelen dan voor het verlenen van toegang;

PostNL moet te goeder trouw onderhandelen met postvervoerbedrijven die
verzoeken om toegang;

PostNL moet verzoeken om toegang tijdig en adequaat in behandeling nemen en zo
nodig met het verzoekende postvervoerbedrijf bespreken. Een reactie op het verzoek
om toegang dient binnen een redelijke termijn aan het postvervoerbedrijf te worden
verstrekt. ACM is van oordeel dat alleen in uitzonderingssituaties een termijn van
meer dan twee weken na ontvangst van het verzoek om toegang redelijk is. Indien
PostNL van mening is dat sprake is van een uitzonderingssituatie, dan dient hij dat
uiterlijk binnen een week na ontvangst van het verzoek gemotiveerd aan het
verzoekende postvervoerbedrijf schriftelijk kenbaar te maken. Tevens dient hij in dat
geval aan te geven op welke termijn het verzoekende postvervoerbedrijf een
inhoudelijke reactie zal ontvangen;

PostNL moet een duidelijke procedure opstellen en gebruiken voor het behandelen
van verzoeken om toegang. In deze procedure neemt PostNL ten minste op en werkt
hij uit:

dat PostNL binnen een redelijke termijn reageert op een verzoek om toegang;
dat PostNL, als een verzoek onvoldoende gespecificeerd is, aangeeft op welke
punten dit verzoek aangevuld dient te worden;

dat PostNL ook reageert op redelijke verzoeken om toegang en bijbehorende
faciliteiten die PostNL niet voor zijn eigen dienstverlening aan zakelijke afzenders
gebruikt;

dat PostNL alleen verzoeken afwijst op basis van objectieve en gerechtvaardigde
redenen. PostNL zal een dergelijke afwijzing grondig en deugdelijk motiveren; en
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o op welke wijze PostNL in onderhandeling treedt met een postvervoerbedrijf als er
op verzoek van dat postvervoerbedrijf of PostNL nadere afspraken gemaakt
moeten worden over de gevraagde toegang.

g) De voorwaarden die PostNL opstelt en hanteert voor het verlenen van toegang
dienen redelijk en billijk te zijn. PostNL dient in ieder geval:

o redelijke betalingsvoorwaarden, met inbegrip van facturerings- en
betalingsprocedures op te stellen en te hanteren;

o een wijzigingsprocedure die transparant is en redelijke bepalingen bevat over de
mogelijkheden tot wijziging van de toegang op te stellen en te hanteren;

o redelijke voorwaarden betreffende contractherzieningen op te stellen en te
hanteren;

o redelijke voorwaarden betreffende beéindiging van een toegangsovereenkomst en
opschorting van diensten op te stellen en te hanteren;

o een geschilbeslechtingsprocedure op te stellen en te hanteren met adequate
reactietermijnen, die geen inbreuk maakt op de rechten van postvervoerbedrijven
om gebruik te maken van de mogelijkheid om een geschil bij ACM aanhangig te
maken;

o een regeling inhoudende retourneren van post naar het postvervoerbedrijf op te
stellen en te hanteren.

h) PostNL dient een kwaliteitsniveau van de toegangsdienst voor 24-uurs partijenpost
aan te bieden, bijvoorbeeld ten aanzien van de kwaliteit van tijdige bezorging en de
kwaliteit van bezorging op het juiste adres. Dit kwaliteitsniveau dient minimaal gelijk
te zijn aan de kwaliteit zoals deze in de praktijk wordt gerealiseerd door PostNL voor
de levering van 24-uurs partijenpost aan (groot)zakelijke klanten.

i) PostNL mag de toegang niet strategisch ontwerpen. Dit betekent dat de inrichting van
het postvervoernetwerk niet zodanig ontworpen mag zijn dat als gevolg daarvan de
beschikbaarheid van de toegangsdienst voor 24-uurs partijenpost en het effectief
gebruik daarvan door andere postvervoerbedrijven wordt belemmerd. Het van andere
postvervoerbedrijven verlangen dat door hen aangeleverde poststukken binnen een
partij uniforme of vrijwel uniforme uiterlijke kenmerken hebben of dat ze afkomstig
zijn van of voorzien zijn van hetzelfde afzenderadres, beschouwt ACM als strategisch
productontwerp. Het is PostNL dus niet toegestaan dergelijke voorwaarden in zijn
referentieaanbod op te nemen.

j) PostNL moet de toegangsdienst voor 24-uurs partijenpost ontbundeld aanbieden,
tenzij voor het gebundeld aanbieden een objectieve rechtvaardiging bestaat.

346. Hieronder licht ACM toe welke potentiéle mededingingsproblemen de voorschriften
adresseren.
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347.

348.

349.

350.

351.

352.

353.

354.

Ad a. Dit voorschrift adresseert het potentiéle mededingingsprobleem van
toegangsweigering. Het opleggen van beperkingen zonder een objectieve
rechtvaardiging kan tot willekeur leiden en met het opleggen van selectieve beperkingen
kan PostNL concurrerende postvervoerbedrijven uit de markt weren.

Ad b. Dit voorschrift adresseert het potentiéle mededingingsprobleem van het
achterhouden van informatie.

Ad c. Dit voorschrift adresseert het potentiéle mededingingsprobleem van het oneigenlijk
gebruik van informatie.

Ad d, e en f. Deze voorschriften adresseren het potentiéle mededingingsprobleem van
vertragingstactieken. Als PostNL niet te goeder trouw onderhandelt met
postvervoerbedrijven of verzoeken niet tijdig of adequaat in behandeling neemt, kan
PostNL onderhandelingsprocessen vertragen. Toegang is dan ineffectief of inefficiént.
Indien PostNL de voor toegang benodigde informatie met vertraging of selectief zou
verstrekken, kan hij het effectief en efficiént verkrijgen van toegang door
postvervoerbedrijven belemmeren of frustreren en daarmee hun concurrentiepositie
nadelig beinvloeden. Dat geldt evenzeer voor het niet tijdig of adequaat in behandeling
nemen van verzoeken om toegang. Het voorschrift dat PostNL een procedure dient op te
stellen voor het behandelen van verzoeken om toegang is er eveneens op gericht om dat
te voorkomen.

Ad g. Dit voorschrift adresseert het potentiéle mededingingsprobleem van het opstellen
en hanteren van onbillijke voorwaarden. ACM acht het proportioneel om PostNL te
verplichten ten aanzien van de te verlenen toegang redelijke voorwaarden te hanteren.
Het gaat hier om wezenlijke aspecten van de toegang die ervoor zorgen dat andere
postvervoerbedrijven op gelijke voet met PostNL kunnen concurreren.

Ad h. Dit voorschrift adresseert het potentiéle mededingingsprobleem van
kwaliteitsdiscriminatie.

Ad i. Dit voorschrift adresseert het potentiéle mededingingsprobleem van strategisch
productontwerp. Het voorkomt het verhinderen of frustreren van een effectief gebruik van
toegang en maakt dit toetsbaar.

Ad j. Dit voorschrift adresseert het potentiéle mededingingsprobleem van koppelverkoop.
Dit voorschrift dient om te voorkomen dat postvervoerbedrijven moeten betalen voor
onderdelen of faciliteiten die niet nodig zijn om de beoogde toegang af te nemen.
Postvervoerbedrijven zouden immers niet hoeven te betalen voor onderdelen of
faciliteiten van het postvervoernetwerk die niet nodig zijn om de door hen beoogde
retaildiensten te kunnen verlenen.
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5.3.5 De non-discriminatieverplichting

3565.

356.

357.

358.

359.

De aan PostNL opgelegde toegangsverplichting brengt op grond van artikel 13e, tweede
lid, van de Postwet met zich mee dat PostNL de toegang aan andere
postvervoerbedrijven onder gelijke omstandigheden onder gelijke voorwaarden moet
verlenen en in ieder geval gelijke voorwaarden moet toepassen als die welke onder
gelijke omstandigheden gelden voor hemzelf, zijn dochterondernemingen of zijn
partnerondernemingen.’® (hierna te noemen: de non-discriminatieverplichting).

De non-discriminatieverplichting adresseert de volgende mededingingsproblemen die er
toe leiden dat toegang wordt verhinderd of bemoeilijkt: vertragingstactieken, onbillijke
voorwaarden, discriminatoir gebruik of achterhouden van informatie, koppelverkoop,
strategisch productontwerp en kwaliteitsdiscriminatie.

Aangezien PostNL zelf actief is op de retailmarkten die door de toegang tot zijn
postvervoernetwerk ten behoeve van 24-uurs partijenpost worden bediend, heeft PostNL
ten opzichte van zijn eigen retailorganisatie de prikkel om deze te bevoordelen. Het is
evident dat dergelijk gedrag schadelijk is voor de concurrentiepositie van
postvervoerbedrijven die afhankelijk zijn van PostNL. Door de non-
discriminatieverplichting worden de mogelijkheden voor PostNL om toegang tot 24-uurs
partijenpostdiensten voor postvervoerbedrijven te frustreren beperkt en kan geen
bevoordeling plaatsvinden van de eigen retailorganisatie van PostNL, noch van haar
dochterondernemingen en partnerondernemingen.

ACM zal navolgend toelichten wat zij verstaat onder de non-discriminatoire
toegangsverplichting van PostNL voor “hemzelf”. Dit begrip is van belang omdat PostNL
een verticaal geintegreerd bedrijf is, waarbij retail- en wholesale-activiteiten in één
organisatie zijn ondergebracht. Nu deze activiteiten binnen een organisatie plaatsvinden,
is er geen sprake van een inkooprelatie tussen de wholesale- en retailorganisatie van
PostNL. Echter de mededingingsproblemen die kunnen voortvloeien uit de prikkel van
PostNL om zijn eigen retailorganisatie te bevoordelen blijven bestaan. Hierdoor is het op
basis van de non-discriminatieverplichting noodzakelijk de wholesalelevering aan hemzelf
(hierna: interne levering) te toetsen ten opzichte van de wholesalelevering aan
postvervoerbedrijven.

Om te voorkomen dat PostNL zijn eigen retailorganisatie bevoordeelt, is het noodzakelijk
dat postvervoerbedrijven onder dezelfde voorwaarden als de interne leveringen van
PostNL de wholesaletoegang kunnen afnemen. Met andere woorden, het retailaanbod
van PostNL moet kunnen worden gerepliceerd op basis van afname van het
gepubliceerde wholesale aanbod. Deze repliceerbaarheid ziet — met uitzondering van de

138 Zie voor de omschrijving van partnerondernemingen, randnummer 25.
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360.

361.

5.3.6
362.

363.

364.

365.

366.

tarieven — op alle elementen van het aanbod van PostNL aan zijn zakelijke klanten, ook
als dat maatwerk betreft.

PostNL dient daarbij ten minste alle wholesalediensten die hij intern aan zijn
retailorganisatie levert in zijn referentieaanbod op te nemen (voor zover deze vallen
binnen de reikwijdte van de verplichting tot het leveren van toegang).

De non-discriminatieverplichting heeft ook betrekking op het proces van aankondiging
van toegang voor een nieuwe of gewijzigde 24-uurs partijenpostdienst door PostNL.
Voorafgaand aan en tijdens de aankondigingstermijn van nieuwe of gewijzigde
toegangsdiensten mag de betreffende toegangsdienst door PostNL nog niet gebruikt
worden voor het offreren of leveren van retaildiensten aan zakelijke klanten. PostNL moet
ervoor zorgdragen dat een aangekondigde toegang voor een nieuwe 24-uurs
partijenpostdienst ook daadwerkelijk afneembaar is aan het einde van de
aankondigingstermijn.

Conclusie toegangsverplichting

In het voorgaande heeft ACM geconcludeerd dat het opleggen aan PostNL van de
verplichting tot het voldoen aan redelijke verzoeken om toegang een noodzakelijke en
geschikte maatregel is.

Voorts heeft ACM bepaald dat de vorm van toegang, zoals bedoeld in artikel 13e, eerste
lid, van de Postwet, 24-uurs partijenpost is. Op grond daarvan wordt PostNL verplicht te
voldoen aan redelijke verzoeken om toegang voor 24-uurs partijenpost.

ACM heeft bepaald dat een verzoek om toegang voor 24-uurs partijenpost in ieder geval
een redelijk verzoek is indien wordt verzocht om:

(i) het kunnen aanleveren op één van de aanleverlocaties van PostNL die hij ten
behoeve van zakelijke klanten gebruikt;

(i) het kunnen aanleveren op de dagen en op de uiterste aanlevertijden op de
verschillende aanleverlocaties van PostNL, zoals die gelden voor zakelijke
klanten. Met betrekking tot de aanleverlocaties “sorteercentra buszendingen”
geldt dat de uiterste aanlevertijd niet voor 21.00 uur mag liggen;

(iii) het kunnen aanleveren van 24-uurs partijenpost Klein, Groot of Bijzonder,
zonder de voorwaarde van identiek uiterlijk, formaat of dezelfde gewichtsklasse.

ACM heeft geconcludeerd dat de toegangsverplichting voor 24-uurs partijenpost en de
daaraan verbonden voorschriften passend zijn.

Uit artikel 13e, tweede lid, van de Postwet volgt dat PostNL de toegang voor 24-uurs
partijenpost non-discriminatoir dient te verlenen.
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5.4
367.

5.41
368.

369.

370.

Tariefverplichting

In deze paragraaf onderzoekt ACM of aan PostNL een verplichting moet worden
opgelegd betreffende de door hem aan postvervoerbedrijven voor de aan hen verleende
toegang in rekening te brengen tarieven, in dit besluit verder aangeduid als
wholesaletarieven. Daartoe onderzoekt ACM eerst in hoeverre een dergelijke
verplichting, gegeven de in dit besluit aan PostNL opgelegde toegangs- en
transparantieverplichtingen, nodig en geschikt is om de in hoofdstuk 4 beschreven
potentiéle mededingingsproblemen te voorkomen. Vervolgens bespreekt ACM in
paragraaf 5.4.2 de mogelijke invullingen van de tariefverplichting en welke daarvan als
passend moet worden aangemerkt. In paragraaf 5.4.3 gaat ACM in op de concrete
inhoud van de tariefverplichtingen en de wijze van berekenen van de wholesaletarieven.
In paragraaf 5.4.4 ten slotte bepaalt ACM welke voorschriften aan de tariefverplichting
worden verbonden.

Noodzaak en geschiktheid van een tariefverplichting

Uit artikel 13f, eerste lid, van de Postwet volgt dat ACM voor door haar te bepalen
vormen van toegang een verplichting kan opleggen betreffende de voor die toegang te
berekenen tarieven of de kostentoerekening. Deze verplichting kan volgens het tweede
lid van het artikel inhouden dat voor toegang een kostengeoriénteerd tarief moet worden
gerekend, of dat een door ACM te bepalen of goed te keuren kostentoerekeningsysteem
moet worden gehanteerd. Het vierde lid van artikel 13f bepaalt voorts dat ACM aan de
verplichting voorschriften kan verbinden. Hieronder onderzoekt ACM of een
tariefverplichting een noodzakelijke en geschikte verplichting is in relatie tot de op grond
van dit besluit door PostNL aan postvervoerbedrijven te verlenen toegang. Als dit het
geval is, zal ACM onderzoeken welke invulling van de tariefregulering passend is.

In paragraaf 4.6.1 van dit besluit heeft ACM vastgesteld dat PostNL de prikkel en de
mogelijkheid heeft om in afwezigheid van regulering prijsdiscriminatie toe te passen en
de marges van concurrerende postvervoerbedrijven uit te hollen, zodat die
postvervoerbedrijven niet effectief met PostNL kunnen concurreren op de afgebakende
relevante markten. Daarnaast heeft PostNL ook de prikkel en de mogelijkheid om wat
betreft zijn prijsstelling voor de toegang deze strategisch te ontwerpen.

Ook in de situatie waarin er een verplichting tot het (non-discriminatoir) verlenen van
toegang aan postvervoerbedrijven is opgelegd (zie hierboven, paragraaf 5.3), en de
voorwaarden hiervoor transparant zijn gemaakt (zie hieronder, paragraaf 5.5), blijft het
risico op prijsdiscriminatie, strategisch productontwerp en marge-uitholling bestaan. Om
deze prijsgerelateerde potentiéle mededingingsproblemen te voorkomen is het
noodzakelijk een tariefverplichting voor de door PostNL te verlenen toegang op te leggen.
Nu deze potentiéle mededingingsproblemen niet door de andere op te leggen
verplichtingen kunnen worden geadresseerd, is het opleggen van een tariefverplichting
tevens aan te merken als een geschikte maatregel.
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371. Met een tariefverplichting wordt in aanvulling op de in dit besluit aan PostNL op te leggen
toegangs- en transparantieverplichtingen, de hoogte van de door PostNL bij andere
postvervoerbedrijven voor toegang in rekening te brengen wholesaletarieven voor 24-
uurs partijenpost begrensd. Een wholesale tariefverplichting draagt bij aan het beperken
van het risico op het toepassen van strategisch productontwerp, doordat PostNL
bijvoorbeeld niet meer de mogelijkheid heeft om via een strategische inrichting van zijn
tarief- en kortingenstructuur een kostenverhogende uitwerking te realiseren voor andere
postvervoerbedrijven die toegang afnemen.

Conclusie noodzakelijkheid en geschiktheid

372. ACM concludeert dat het noodzakelijk en geschikt is om op grond van artikel 13f, eerste
lid, van de Postwet aan PostNL een verplichting op te leggen ten aanzien van de door
hem in rekening te brengen tarieven voor de aan postvervoerbedrijven verleende
toegang als bedoeld in paragraaf 5.3 van dit besluit.

5.4.2 Mogelijke invullingen van de tariefverplichting

373. Voor de invulling van de op te leggen tariefverplichting bestaat een aantal alternatieven.
ACM heeft de volgende mogelijke alternatieven met elkaar vergeleken en afgewogen:

1.

de wholesaletarieven voor 24-uurs partijenpost worden gelijkgesteld aan de meest
gunstige retailtarieven voor 24-uurs partijenpost voor zakelijke klanten van PostNL.
Deze systematiek komt overeen met de uit artikel 9 van de Postwet voor PostNL
voortvloeiende verplichtingen;

de wholesaletarieven voor 24-uurs partijenpost worden gelijkgesteld aan de meest
gunstige retailtarieven voor 24-uurs partijenpost voor zakelijke klanten van PostNL
als bedoeld in het hierboven vermelde alternatief 1, met dien verstande dat deze
tarieven “per sender’ worden toegepast. Met per sender wordt in dit verband
bedoeld dat de wholesaletarieven in rekening worden gebracht op basis van het
partij- en jaarvolume per individuele zakelijke afzender van het postvervoerbedrijf
en niet op basis van het partij- en jaarvolume van dat postvervoerbedrijf;

de wholesaletarieven voor 24-uurs partijenpost worden vastgesteld op basis van
kostenoriéntatie. Dit wordt expliciet als een mogelijke invulling van de
tariefverplichting in artikel 13f, tweede lid, van de Postwet genoemd;

de wholesaletarieven voor 24-uurs partijenpost worden vastgesteld op basis van de
gemiddelde door PostNL gehanteerde retailprijs voor 24-uurs partijenpost.

374. Bij de keuze van de invulling van de tariefverplichting betrekt ACM de proportionaliteit
van het desbetreffende alternatief in haar afweging. De eis van proportionaliteit brengt
met zich mee dat de invulling van de tariefverplichting in verhouding moet staan tot het te
remediéren potentiéle mededingingsprobleem en op de minst belastende wijze wordt
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ingevuld. Daarbij dienen de tariefverplichting en de daaruit voortvloeiende
wholesaletarieven voor 24-uurs partijenpost een zodanige bestendigheid in de tijd te
hebben dat postvervoerbedrijven als afnemer van wholesale toegang daarop met een
voldoende mate van zekerheid hun bedrijfsvoering kunnen inrichten.

Alternatief 1: Wholesaletarief gelijk aan retailtarief

375.

376.

377.

Een tariefverplichting waarbij PostNL de tarieven die hij hanteert voor zijn zakelijke
klanten op non-discriminatoire wijze moet toepassen ten aanzien van andere
postvervoerbedrijven (zoals vereist door artikel 9 van de Postwet), is een zeer krachtige
maatregel met het oog op de op te lossen potentiéle mededingingsproblemen.
Postvervoerbedrijven kunnen hiermee voor de post die zij bij PostNL aanleveren
aanspraak maken op een wholesaletarief dat gelijk is aan het beste prijsaanbod dat
PostNL in vergelijkbare omstandigheden aan zakelijke klanten in de afgebakende
relevante markten biedt. De door ACM uit verrichte onderzoeken naar de naleving van
artikel 9 van de Postwet verkregen informatie wijst uit dat de wholesaletarieven voor 24-
uurs partijenpost dan op een laag niveau zullen liggen. Deze invulling van de
tariefverplichting doet daarmee het risico op marge-uitholling volledig teniet. Het
voorkomt ook het risico op prijsdiscriminatie. Postvervoerbedrijven, die gebruik maken
van het beste retail prijsaanbod als wholesaletarief, kunnen daarmee gemakkelijker
concurreren en verder toetreden tot de middenzakelijke postmarkt en ook tot de
grootzakelijke postmarkt. Hierdoor ontstaat op een groter deel van de gehele markt een
reéel alternatief voor zakelijke afzenders. Hiermee ontstaat prijsdruk op een groot deel
van de markt. Dit neemt de mogelijkheid weg voor PostNL om prijsdiscriminerend gedrag
te vertonen en daarmee bepaalde groepen klanten een hoge prijs te rekenen.

Deze invulling van de tariefverplichting is echter een maatregel met ook potentieel
nadelige gevolgen voor PostNL. Door de hoge mate van prijsdifferentiatie voor producten
aan 24-uurs partijenpost en de verdere groei van het volume van concurrerende
postvervoerbedrijven is niet uit te sluiten dat door het hanteren van het beste prijsaanbod
de wholesaletarieven onder de kostprijs in de grootzakelijke postmarkt komen te liggen,
waardoor PostNL mogelijk niet meer in staat zal zijn om zijn kosten terug te verdienen op
de toegangsdiensten. De enige manier voor PostNL om dit te voorkomen is de mate
waarin hij commerciéle prijsdifferentiatie aan te passen, zodat de meest gunstige
retailprijs zich beter verhoudt met de kostprijs.

Verder geven dergelijke lage wholesaletarieven een risico op het wegvallen van de
prikkel voor postvervoerbedrijven om hun eigen postvervoernetwerk en bezorggebied uit
te breiden, dan wel de bezorging bij andere postvervoerbedrijven onder te brengen. Te
lage wholesaletarieven beinvioeden namelijk in hoge mate een natuurlijke “make or buy”
afweging door postvervoerbedrijven.
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378. Ten slotte heeft het gelijkstellen van het meest gunstige retailtarief aan het
wholesaletarief als nadeel dat dit de commerciéle vrijheid van PostNL in het hanteren van
tarieven voor zakelijke klanten beperkt. Bij het aanbieden van 24-uurs partijenpost
diensten zal PostNL altijd moeten overwegen welke consequenties een gunstig aanbod
aan zijn zakelijke klant heeft voor de hoogte van de wholesaletarieven. Dat kan
betekenen dat PostNL in sommige gevallen besluit het retailtarief niet aan te bieden
vanwege de gevolgen die dit heeft voor de wholesaletarieven.

379. ACM stelt vast dat een invulling van de tariefverplichting, waarbij een wholesaletarief
gelijk wordt gesteld aan het meest gunstige tarief dat PostNL in vergelijkbare
omstandigheden aan zijn zakelijke klanten biedt, de daarmee te adresseren potentiéle
mededingingsproblemen volledig oplost. Het heeft echter ook potentieel nadelige
gevolgen voor PostNL. Tevens is er sprake van mogelijk ongewenste prikkels voor
postvervoerbedrijven in het licht van de eerder door ACM geformuleerde
reguleringsdoelstelling ten aanzien van het stimuleren van infrastructuurconcurrentie.
Daarom gaat ACM hieronder na of er een minder vergaande invulling van de
tariefverplichting mogelijk is, die de gesignaleerde potentiéle mededingingsproblemen
eveneens in afdoende mate oplost.

Alternatief 2: Wholesaletarief gelijk aan retailtarief per sender

380. PostNL heeft bij ACM het belang benadrukt van de mogelijkheid om bij het bepalen van
de wholesaletarieven voor postvervoerbedrijven een zogenoemd ‘per sender model’ te
kunnen hanteren. In dit per sender model betaalt een postvervoerbedrijf voor toegang
van 24-uurs partijenpost een wholesaletarief dat per individuele retailklant van dat
postvervoerbedrijf wordt berekend en dat gelijk is aan de retailprijs van PostNL voor het
relevante volume partijenpost van die desbetreffende klant. Het wholesaletarief kan
daarbij berekend worden aan de hand van het geheel door de desbetreffende klant aan
het betrokken postvervoerbedrijf aangeboden volume aan partijenpost of alleen over het
deel daarvan dat door dat postvervoerbedrijf voor verder vervoer aan PostNL wordt
aangeboden. In dat laatste geval zal het wholesaletarief hoger liggen dan in het eerste
geval.

381. Het belangrijkste nadeel van een dergelijke invulling van de toegangstarieven voor
postvervoerbedrijven is dat het potentiéle probleem van prijsdiscriminatie niet wordt
geadresseerd. Het toepassen van een ‘per sender model’ leidt ertoe dat
prijsdiscriminatie, die plaatsvindt ten aanzien van zakelijke klanten in de afgebakende
relevante markten, op gelijke wijze plaatsvindt ten aanzien van de wholesaletarieven voor
postvervoerbedrijven. Een ‘per sender model draagt daarmee niet bij aan een oplossing
voor het probleem van prijsdiscriminatie. Het negatieve effect van het invoeren van een
‘per sender modef is dan ook dat postvervoerbedrijven die in bepaalde mate afhankelijk
zijn van toegang tot het postvervoernetwerk van PostNL, niet in staat zullen zijn om aan
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382.

383.

zakelijke afzenders een met PostNL concurrerend aanbod voor het vervoer van 24-uurs
partijenpost met bezorging in geheel Nederland te kunnen doen.

Verder stelt ACM vast dat invulling van deze tariefverplichting met een ‘per sender modef
belangrijke mededingingsrechtelijke- en operationele problemen met zich mee zal
brengen. Voor het goed functioneren van dit model zullen PostNL en de betrokken
postvervoerbedrijven informatie moeten uitwisselen. Dit betekent dat PostNL inzicht zal
krijgen in het klantenbestand van die postvervoerbedrijven en, afhankelijk van de
precieze uitwerking van het model, ook in de postvolumes van de achterliggende klanten
van de postvervoerbedrijven. Uit het oogpunt van evenwichtige
concurrentieverhoudingen is dit een onwenselijk gevolg van de invulling van dit model.
Ook is deze informatie-uitwisseling kostenverhogend voor postvervoerbedrijven omdat zij
extra handelingen moeten gaan toevoegen in hun bedrijfsproces.

ACM concludeert daarom op grond van het bovenstaande dat een ‘per sender invulling
van de wholesale tariefverplichting geen passende maatregel oplevert.

Alternatief 3: Wholesaletarief is kostengeoriénteerd

384.

385.

386.

387.

Volgens artikel 13f, tweede lid, van de Postwet kan een tariefverplichting inhouden dat
PostNL voor toegang een kostengeoriénteerd tarief moet rekenen.

Het vaststellen van (generieke) kostengeoriénteerde tarieven voor 24-uurs partijenpost in
de afgebakende relevante markten is complex. Een dergelijk kostentoerekeningssysteem
ter bepaling van kostengeoriénteerde tarieven bestaat bovendien niet en zou dus nog
ontwikkeld moeten worden. Daarbij zullen dan bijvoorbeeld criteria bepaald moeten
worden op basis waarvan bepaalde kosten al dan niet, en in welke mate, aan welke
producten moeten worden toegerekend. Dat is geen eenvoudige opgave. Een
complicerende factor is ook de hoge mate van onzekerheid ten aanzien van de
ontwikkeling van de volumes voor 24-uurs partijenpost en andere partijenpost en de
ontwikkeling van de kosten van het voortbrengen van deze diensten door PostNL (door
onder meer kostenreductieprogramma’s e.d.). Deze onzekerheden brengen met zich
mee dat het zeer lastig is om op betrouwbare wijze een kostprijs te berekenen voor
wholesale toegang waarop de tarieven voor wholesale toegang van 24-uurs partijenpost
gebaseerd kunnen worden.

Een andere mogelijke uitkomst van dit proces van kostenallocatie zal zeer waarschijnlijk
zijn dat daaruit een gemiddelde kostprijs voor toegang resulteert over alle in dit besluit
onderscheiden afgebakende relevante markten heen. Hierdoor neemt de mogelijkheid
voor PostNL sterk toe om door middel van selectieve lage prijzen in de midden- en
grootzakelijke postmarkten de marge van zijn concurrenten uit te hollen.

Het probleem van marge-uitholling als gevolg van het selectief verlagen van de tarieven
voor 24-uurs partijenpost voor zakelijke klanten wordt met een invulling van de
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389.

390.

tariefverplichting op basis van kostenoriéntatie niet afdoende geadresseerd. Om dat te
remediéren zullen aanvullende maatregelen nodig zijn, zoals het opleggen van een toets
ter voorkoming van een “prijsklem” en/of maatregelen voor een tariefverplichting op
eindgebruikersniveau. Dergelijke aanvullende maatregelen grijpen in op de retailprijzen
van PostNL en beperken daarmee diens mogelijkheden om die retailprijzen in vrijheid te
bepalen.

Hoewel een invulling van de tariefverplichting op basis van kostenoriéntatie een bijdrage
kan leveren aan het voorkomen van de gesignaleerde potentiéle
mededingingsproblemen, leidt een dergelijke invulling naar het oordeel van ACM tot grote
onzekerheden over de uitkomst van de hoogte van de wholesaletarieven van 24-uurs
partijenpost voor postvervoerbedrijven.

Daarnaast overweegt ACM dat aan een verplichting om kostengeoriénteerde tarieven
voor toegang te rekenen, aanzienlijke administratieve lasten zijn verbonden in de vorm
van het inrichten door PostNL van een kostenadministratie en
kostentoerekeningssysteem.

ACM concludeert daarom dat een invulling van de tariefverplichting op basis van
kostenoriéntatie geen aanvaardbaar passend alternatief oplevert.

Alternatief 4: Aansluiting bij gemiddelde retailprijs

391.

392.

393.

Een alternatief om de tariefverplichting in te vullen is om bij het bepalen van de
wholesaletarieven aansluiting te zoeken bij de gehanteerde retailprijzen van PostNL voor
24-uurs partijenpost. Het gaat dan om het bepalen van een wholesaletarief voor 24-uurs
partijenpostdiensten op basis van een gemiddelde van de door PostNL voor de daarmee
in de retailmarkt corresponderende diensten gehanteerde netto retailtarieven.

Het bepalen van een wholesaletarief op basis van een gemiddelde retailprijs betekent ten
opzichte van alternatief 1 dat geen sprake is van een directe koppeling tussen een
individueel aanbod van PostNL aan een zakelijke klant met het op basis daarvan te
hanteren wholesaletarief. Dit geeft meer commerciéle vrijheid aan PostNL bij het inrichten
van zijn retailtarieven voor zakelijke klanten, zonder dat dit directe gevolgen heeft voor de
gehanteerde wholesaletarieven.

Een berekening van de gemiddelde retailprijs over alle 24-uurs partijenpost diensten voor
alle 24-uurs partijenpost tezamen, zou echter een sterk met de in alternatief 3 bedoelde
gemiddelde kostprijs vergelijkbaar wholesaletarief opleveren met dezelfde nadelen als bij
dat alternatief beschreven. Een postvervoerbedrijf zal in dit scenario een te groot deel
van met name de klanten in de grootzakelijke postmarkt en ook aan de bovenkant van de
middenzakelijke postmarkt niet (meer) kunnen bereiken als gevolg van te hoge
wholesaletarieven bij PostNL in vergelijking met de door PostNL gehanteerde netto
retailtarieven.
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394.

395.

396.

397.

398.

ACM is van oordeel dat de hiervoor bedoelde nadelen in belangrijke mate dan wel geheel
kunnen worden vermeden door meerdere ijkpunten voor de wholesaletarieven te
hanteren. Een voor de hand liggende benadering is om aansluiting te zoeken bij de in dit
besluit afgebakende postmarkten om vervolgens per postmarkt een gemiddelde retailprijs
te berekenen. Op basis daarvan kunnen dan de bijbehorende wholesaletarieven worden
vastgesteld. De in het voorgaande randnummer geschetste situatie zal zich dan niet of in
veel mindere mate voordoen als gevolg van een minder grote spreiding van de netto
retailtarieven om het betreffende gemiddelde wholesaletarief. In dit alternatief wordt dan
ook gekozen voor het hanteren van de wholesaletarieven op basis van de indeling van de
drie afgebakende postmarkten.

Een dergelijke invulling van de tariefverplichting biedt daarmee een afdoende oplossing
om het potentiéle mededingingsprobleem marge-uitholling door het hanteren van
(buitensporig) hoge wholesaletarieven te voorkomen. Het tegengaan van marge-uitholling
door het (selectief) verlagen van de retailtarieven wordt bij deze invulling van de
tariefverplichting weliswaar niet helemaal bereikt (zoals bij het eerste alternatief), maar
naar het oordeel van ACM wel in afdoende mate.

ACM stelt daarbij vast dat het genoemde potentiéle mededingingsprobleem van marge-
uitholling voor de gehele kleinzakelijke postmarkt en een groot deel van of mogelijk zelfs
de gehele middenzakelijke postmarkt wordt voorkomen. Slechts voor een klein deel van
de grootzakelijke postmarkt (waar de tarieven lager liggen dan het gemiddelde) zou deze
invulling van de tariefverplichting mogelijk geen volledige oplossing kunnen bieden voor
dit potentiéle mededingingsprobleem. ACM acht dit aanvaardbaar aangezien van
postvervoerbedrijven verwacht mag worden dat zij het nodige weerwerk zullen geven op
de commerciéle vrijheid die PostNL krijgt doordat er geen directe koppeling bestaat
tussen de retail- en de wholesaletarieven. Postvervoerbedrijven hebben de mogelijkheid
een breed klantenbestand op te bouwen in de midden- en kleinzakelijke postmarkt en
kunnen ook voor een belangrijk deel de post zelf bezorgen in hun eigen bezorggebied. Zij
zijn daarmee in staat om ook de tarieven aan hun zakelijke klanten te differentiéren en
sommige (potentiéle) klanten een hogere en andere (potentiéle) klanten een lagere prijs
te bieden. Zij kunnen daarmee ook grotere (potentiéle) klanten die mogelijk vragen om
een lagere prijs dan de wholesaletarieven bedienen.

Verder biedt de invulling volgens dit vierde alternatief een goede oplossing voor het
voorkomen van potentiéle mededingingsbeperkende prijsdiscriminatie door PostNL, die
zich vooral uit in (te) hoge tarieven in de klein- en middenzakelijke postmarkten.

Bij het eerste alternatief bestaat het risico dat de tarieven onder de kostprijs
terechtkomen en/of dat PostNL beperkt wordt in zijn mogelijkheden om de tarieven
commercieel te differentiéren. Dat risico doet zich bij dit vierde alternatief niet voor.
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399.

400.

401.

402.

403.

In dit vierde alternatief blijft ook een voldoende prikkel voor postvervoerbedrijven bestaan
om eigen bezorggebieden te ontwikkelen. In alternatief 1 wordt het wholesaletarief lager
naarmate een postvervoerbedrijf meer post aanlevert bij PostNL."*” Dat zorgt ervoor dat
een make-or-buy afweging in het licht van de genoemde reguleringsdoelstellingen
ongunstiger wordt. Dat doet zich in alternatief 4 nauwelijks meer voor.
Postvervoerbedrijven kunnen nog een beperkte prikkel hebben om een zodanig volume
aan te bieden bij PostNL dat zij in aanmerking komen voor het wholesaletarief op de
grootzakelijke postmarkt. De daarvoor geldende grens van 2,5 miljoen stuks is gezien het
volume aan partijenpost echter een zeer lage drempel, die voor make-or-buy afwegingen
niet van wezenlijke betekenis is.

Door de bepaling van de wholesaletarieven op deze wijze te laten aansluiten bij de
gehanteerde netto retailtarieven, ontstaat er bovendien meer zekerheid over de geldende
wholesaletarieven, dan indien dit zou gebeuren op basis van een directe koppeling met
elk individueel retailaanbod van PostNL, dan wel op basis van kostenoriéntatie. De
wholesaletarieven volgen in dit alternatief immers de gemiddelde tarieven in de
retailmarkt die zich stabieler zullen ontwikkelen.

Alternatief 4 levert naar het oordeel van ACM bovendien een lichtere invulling van de
tariefverplichting op dan het geval is bij alternatief 3 in combinatie met een toets op
marge-uitholling of een retail non-discriminatieverplichting. Dat laatste zou de
mogelijkheden voor PostNL om op de retailmarkten de tarieven commercieel te
differentiéren onnodig vergaand beperken.

Verder merkt ACM nog op dat in dit vierde alternatief zich geen mededingingsrechtelijke-
of operationele problemen voordoen zoals bij alternatief 2 (zie randnummer 382). Er is
immers geen noodzaak om verregaand informatie uit te wisselen tussen PostNL en de
desbetreffende postvervoerbedrijven.

Gelet op het voorgaande acht ACM een invulling van de tariefverplichting, waarbij de
wholesaletarieven worden vastgesteld op basis van de per afgebakende retailmarkt
berekende gemiddelde prijs voor 24-uurs partijenpostdiensten een passende maatregel.
Hierbij wordt enerzijds aan PostNL ruimte gelaten om in vrijheid zijn retailprijzen te
bepalen en anderzijds wordt aan andere postvervoerbedrijven de mogelijkheid gegeven
om op basis van een eenduidig wholesaletarief hun toegang bij PostNL in te kopen. Het
in dit alternatief vervatte tariefmodel sluit aan bij de bestaande bedrijfsvoering en
productindeling van PostNL. Bovendien kunnen postvervoerbedrijven die toegang
afnemen bij PostNL hun eigen bedrijfsbeslissingen nemen op basis van een meer
bestendige tariefstelling.

%7 Gegeven de bestaande tarief- en kortingenstructuur van PostNL.
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404. Deze tariefverplichting is minder stringent dan de verplichting die voor PostNL voortvioeit
uit artikel 9 van de Postwet. Het wholesaletarief is in dit vierde alternatief gelijk aan het
gemiddelde nettotarief op een relevante retailmarkt, terwijl op grond van artikel 9 het
wholesaletarief gelijk is aan de retailprijs voor een vergelijkbare klant van PostNL.

Conclusie

405. ACM stelt vast dat van de naar haar oordeel in aanmerking komende alternatieven voor
de invulling van de op grond van artikel 13f van de Postwet aan PostNL op te leggen
tariefverplichting, het hiervoor behandelde vierde alternatief het meest passend is. De
overige alternatieven dragen niet bij aan een oplossing van de in hoofdstuk 4 genoemde
potentiéle mededingingsproblemen of hebben onevenredig nadelige gevolgen voor
PostNL, dan wel vergen aanvullende maatregelen met een voor PostNL nadelig gevolg.
In het navolgende werkt ACM de invulling van dit vierde alternatief meer concreet uit.

5.4.3 Concrete invulling tariefverplichting

Inhoud van de tariefverplichting

406. De aan PostNL opgelegde tariefverplichting houdt in dat PostNL de door hem aan
postvervoerbedrijven in rekening te brengen tarieven'® voor de toegang tot zijn
postvervoernetwerk en bijbehorende faciliteiten voor 24-uurs partijenpostdiensten dient te
berekenen op basis van de gemiddelde netto tarieven'® die PostNL in de relevante
retailmarkt factureert aan zijn zakelijke klanten voor 24-uurs partijenpostdiensten. Het
gemiddelde wordt daarbij gewogen naar het volume aan 24-uurs partijenpost dat die
klanten in een kalenderjaar door PostNL hebben laten vervoeren. Dit resulteert in de door
PostNL te hanteren wholesaletarieven voor toegang tot zijn postvervoernetwerk.

407. Postvervoerbedrijven komen op grond van hun jaarlijkse volume aan bij PostNL
afgenomen 24-uurs partijenpost in aanmerking voor één van de drie vastgestelde
wholesaletarieven, zijnde grootzakelijk, middenzakelijk of kleinzakelijk.

Wijze van berekenen van de wholesaletarieven

408. Het hiervoor in randnummer 406 bedoelde gewogen gemiddelde wholesaletarief wordt op
de volgende wijze berekend:

a) Voor elke klant, niet zijnde een postvervoerbedrijf, die bij hem 24-uurs
partijenpostdiensten afneemt, bepaalt PostNL, aan de hand van het volume
nationale brievenbuspost'*’ dat PostNL voor die klant in het voorafgaande

138 Exclusief BTW.
1% Exclusief BTW.

%0 Dit omvat ook niet-24-uurs partijenpost producten, zoals onder meer 48-uurs, Direct Mail, 72+-uurs en NextWeek.
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kalenderjaar heeft vervoerd, of deze klant behoort tot de kleinzakelijke postmarkt
(tot en met 100.000 stuks), de middenzakelijke postmarkt (vanaf 100.000 tot en
met 2.500.0000 stuks) dan wel de grootzakelijke postmarkt (meer dan 2.500.0000
stuks);

b) De onder a) bedoelde 24-uurs partijenpostdiensten bevatten alle producten met
een 24-uurs servicekader. Dit omvat dus ook, maar is niet beperkt tot, speciale
producten als periodieken, bulkbrieven, massatijdschriften, [vertrouwelijk:

], streekpost en brievenbuspakjes.

c) Voor elke onder a) bedoelde klant stelt PostNL het netto tarief vast dat voor 24-
uurs partijenpostdiensten aan de desbetreffende klant over het voorafgaande
kalenderjaar is gefactureerd alsmede het bijbehorende volume, onderscheiden
per door PostNL voor de tarifering gehanteerde gewichtsklasse."’

d) Dit resulteert voor elke klant per gewichtsklasse in een netto tarief per poststuk en
een door PostNL voor die klant vervoerd aantal poststukken.

e) Per gewichtsklasse wordt vervolgens per afgebakende markt het gewogen
gemiddelde van de netto tarieven van alle klanten behorend tot dezelfde
afgebakende markt berekend. De weging vindt daarbij plaats op basis van het
jaarvolume van die klanten over het betrokken kalenderjaar. Dit resulteert per
afgebakende markt in een lijst met wholesaletarieven overeenkomstig de in de bij
dit besluit behorende bijlage opgenomen Tabel 8 (Model tarieftabel
wholesaletarieven).

f)  Bij het berekenen van het onder e) bedoelde gewogen gemiddelde wordt:

1. voor de partijenpostproducten met een heterogene samenstelling van
poststukken'*? het netto tarief per poststuk in de partij gealloceerd aan de
categorie wholesale-Klein (bij een gemiddeld partijgewicht van 0 t/m 50 gram
per stuk), aan de categorie wholesale-Groot (bij een gemiddeld partijgewicht
tussen 50 t/m 350 gram per stuk) of aan de categorie wholesale-Bijzonder (bij
een gemiddeld partijgewicht tussen 350 t/m 2000 gram per stuk);

2. voor producten met een homogene samenstelling143 wordt het netto tarief per
poststuk in de partij één-op-één gealloceerd aan de bijbehorende
wholesaletarief categorie.

“1 Zie voor een indeling in gewichtsklassen de tarievenlijst in de bij dit besluit behorende bijlage.
142 Bjjvoorbeeld Partijenpost Gemengd — productcode 2821.

'3 Bijvoorbeeld Partijenpost Klein — productcode 2822.
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g) Operationele kortingen die verstrekt zijn door PostNL, zijnde de KIX-korting, de
Plaatskorting grote partijen en de Sorteermachineklaarkorting'** worden niet
meegerekend in de berekening van de wholesaletarieven. De onder c¢) bedoelde
bedragen dienen daarvoor derhalve te worden gecorrigeerd.

h) Bij het berekenen van de wholesaletarieven (die zijn gebaseerd op de in het
voorafgaande kalenderjaar gehanteerde netto retailtarieven), wordt een indexatie
toegepast om te komen tot de berekening van de actueel te hanteren
wholesaletarieven. Hiervoor wordt de NEA index gehanteerd die op het tijdstip
van ingang van dit besluit gelding heeft.'**'*

Toelichting op de wijze van berekenen

Het meenemen van de netto tarieven van heterogene post en homogene post in de
wholesaletarieven per gewichtsklasse (ad f.)

409. In zijn tariefstelling voor zakelijke klanten hanteert PostNL verschillende tarieven voor
homogene en heterogene 24-uurs partijenpost. Deze tariefstelling werkt discriminerend
uit voor postvervoerbedrijven. De reden hiervan is dat de verwerkte post van
postvervoerbedrijven naar zijn aard niet volledig homogeen is. Dit komt omdat
postvervoerbedrijven deze post al hebben verwerkt in hun eigen postvervoerproces. Zij
hebben de post al gesorteerd en uitgesplitst naar eigen bezorging en bezorging door
PostNL of andere postvervoerbedrijven. Daarnaast voegen zij post van verschillende
zakelijke klanten samen in hun sorteringsproces. Hierdoor ontstaat naar zijn aard een
partij post die niet aan de stringente vereisten van PostNL voldoet ten aanzien van
homogeniteit.

410. Indien ten opzichte van postvervoerbedrijven de wholesaletarieven voor homogene 24-
uurs partijenpostdiensten gescheiden van de wholesaletarieven voor heterogene 24-uurs
partijenpostdiensten worden berekend, betekent dit dat de 24-uurs partijenpost van
postvervoerbedrijven automatisch kwalificeert als heterogene 24 uurs partijenpost.

' In de brochure ‘Posttarieven Per januari 2016’ (Tarievenboekje PostNL 2016) bedragen de percentages van deze
kortingen repectievelijk 0,5%, 1% en 1%.

% De NEA index is een specifick aan de vervoerssector gerelateerde indexatie. De afkorting NEA is ontstaan uit een
samenwerkingsverband tussen het Nederlands Vervoerswetenschappelijk Instituut (NVI) het Economisch Bureau voor
het wegvervoer(EWB) en het Administratief Centrum Beroepsvervoer (ACB). Deze rapporteren aan de Raad van
Beheer van de Stichting NIWO (Nationale en Internationale Wegvervoer Organisatie). De definitieve resultaten van de
door NEA uitgevoerde calculaties worden jaarlijks in oktober bekend gemaakt. Het betreft de index gegevens ten
aanzien van de kostenontwikkeling van de deelsector ‘fijnmazige distributie’(collo).

146 Athankelijk van de datum van het indienen van de tariefrapportage betreft dit de prognose of de gerealiseerde

kostenontwikkeling.
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Daarmee zouden zij door PostNL aanzienlijk hogere (gemiddelde) tarieven krijgen
berekend. Gelet op de wijze waarop postvervoerbedrijven hun 24-uurs partijenpost bij
PostNL aanleveren, staat dat tariefverschil niet in verhouding tot de daadwerkelijke
kostenverschillen tussen homogene en heterogene postverwerking. Daarmee worden zij
ook in hun concurrentiemogelijkheden ernstig belemmerd. Om die reden is gekozen voor
een berekening van de gemiddelde homogene en heterogene retailtarieven in één
wholesaletarief voor postvervoerbedrijven.

Behandeling van operationele kortingen (ad g.)

411.

412,

Operationele kortingen zijn kortingen die aan klanten worden gegeven voor het op
zodanige wijze aanleveren van post dat daarmee het betrokken postvervoerbedrijf op zijn
directe kosten kan besparen. ACM heeft in het huidige (standaard) aanbod van PostNL
een aantal van deze kortingen geidentificeerd. Dit zijn de KIX-korting (waardoor post
geautomatiseerd kan worden verwerkt), de Plaatskorting grote partijen (voor het
aanleveren op een specifiek sorteercentrum brieven, waardoor de collectie op de
Business points en het vervoer naar het sorteercentrum brieven door PostNL niet
noodzakelijk is) en de Sorteermachineklaarkorting (voor het aanleveren op een wijze
waardoor verwerking via de opzetterij niet noodzakelijk is). Operationele kortingen dienen
door PostNL ook te worden aangeboden aan andere postvervoerbedrijven.

Operationele kortingen maken onderdeel uit van het wholesale aanbod en dienen
dienovereenkomstig door PostNL te worden opgenomen in het referentie-aanbod (zie
hierna paragraaf 5.5). Om die reden worden deze kortingen, als ze ook worden
aangeboden aan zakelijke klanten niet meegenomen in de berekening van de
wholesaletarieven.

Berekenen van de wholesaletarieven met indexatie (ad h.)

413.

414.

De tarieven voor postvervoer kenmerken zich door jaarlijkse aanpassingen. Dit is onder
meer het gevolg van de teruglopende volumes in de markt en de keuze van PostNL om
dit te compenseren met generieke tariefsverhogingen. Deze fluctuaties in de tarieven zijn
ook van invloed op de gemiddelde tarieven. Naar het oordeel van ACM dienen de
wholesaletarieven daarom ook jaarlijks berekend te worden. Enerzijds houdt dit rekening
met jaarlijkse kostenontwikkelingen en wijziging in de retailtarieven. Anderzijds biedt dit
voldoende houvast en zekerheid voor postvervoerbedrijven om op de voor hen geldende
wholesaletarieven gebaseerde commerciéle beslissingen te nemen.

Om een gemiddelde van de netto retailtarieven te kunnen berekenen, dient een periode
bepaald te worden waarover die berekening plaats moet vinden. ACM kiest daarvoor het
kalenderjaar voorafgaand aan de datum waarop de op die berekening gebaseerde
wholesaletarieven ingaan. Omdat naar verwachting de gemiddelde retailtarieven jaarlijks
zullen stijgen, worden concurrerende postvervoerbedrijven, die de daardoor bepaalde
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415.

416.

417.

418.

419.

5.4.4
420.

wholesaletarieven afnemen, hierdoor echter bevoordeeld. ACM is daarom van oordeel
dat de berekende wholesaletarieven dienen te worden geindexeerd.

Voor de invulling van deze indexatie bestaat een aantal mogelijkheden: NEA'; CPI (de
algemene consumentenprijsindex); de jaarlijkse stijging van de UPD-tarieven en de
periodiek door PostNL aangekondigde generieke verhoging van de tarieven voor
partijenpost.

Wat betreft de generieke verhoging van de tarieven voor partijenpost stelt ACM vast dat,
zoals in het kader van onderzoek naar de naleving van artikel 9 van de Postwet is
gebleken, [Vertrouwelijk:

]. Om deze reden is de
generieke verhoging naar het oordeel van ACM niet bruikbaar als indexatie voor de
wholesaletarieven.

Het gebruik van de CPI is een generieke indexatie die naar het oordeel van ACM niet in
verhouding staat tot de ontwikkelingen in het vervoer van partijenpost. Het gebruik van de
stijging van de postzegelprijs (of de frankeermachine enkelstuksprijs) is ook geen
bruikbare indexatie. [Vertrouwelijk:

]. De gemiddelde prijsverhogingen voor postvervoer
zijn over het algemeen lager dan de stijging van de postzegeltarieven. Bij deze indexatie
zouden postvervoerbedrijven dus teveel betalen voor de toegang.

De NEA index is een indexatie die specifiek is gerelateerd aan de vervoerssector. De
index voor de deelsector “fijnmazige distributie’ (collo) sluit nauw aan bij de activiteiten
van postvervoerbedrijven. [Vertrouwelijk:

]. Daarbij
wordt deze index vastgesteld door een onafhankelijk instituut. Een dergelijke indexatie is
naar het oordeel van ACM een betere mogelijkheid dan de overige alternatieven.

ACM concludeert dat de NEA index, zoals gehanteerd voor de deelsector ‘fijinmazige
distributie’ (collo), een goede invulling is voor het indexeren van de op basis van het
voorafgaande kalenderjaar berekende wholesaletarieven.

Voorschriften bij de opgelegde tariefverplichting

Op grond van artikel 13f, vierde lid, van de Postwet verbindt ACM de volgende
voorschriften aan de aan PostNL opgelegde verplichting betreffende de door hem voor
toegang tot 24-uurs partijenpost aan postvervoerbedrijven te berekenen tarieven. Deze
voorschriften zijn nodig uit een oogpunt van effectieve handhaafbaarheid van de

147 Zie noot 145 voor een beschrijving van de NEA-index.
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opgelegde tariefverplichting. Zij zijn daarmee eveneens gericht op het tegengaan van de
potentiéle mededingingsproblemen van prijsdiscriminatie en marge-uitholling.

Tariefvoorstel en rapportage

421.

422.

423.

Binnen twee maanden na de datum van inwerkingtreding van dit marktanalysebesluit en
vervolgens jaarlijks op 1 september dient PostNL bij ACM een voorstel in te dienen voor
de aan andere postvervoerbedrijven voor het verkrijgen van toegang tot het netwerk van
PostNL in rekening te brengen tarieven voor 24-uurs partijenpost (wholesaletarieven).
Deze tarieven dienen te worden berekend overeenkomstig het gestelde in paragraaf
5.4.3.

Het tariefvoorstel dient vergezeld te gaan van een gedetailleerde berekening en
onderbouwing van de wholesaletarieven (hierna: de tariefrapportage). De
tariefrapportage dient de volgende elementen te bevatten:

a) Een overzicht van de 24-uurs partijenpostdiensten die zijn meegenomen bij het
berekenen van de wholesaletarieven. Daarbij dient PostNL een lijst met alle
productcodes te verstrekken met een korte beschrijving van elk product;

b) Voor de grootzakelijke en de middenzakelijke postmarkten een lijst met namen van
de klanten die zijn meegenomen bij het berekenen van de wholesaletarieven;

¢) Een overzicht (in matrixvorm) van de 24-uurs partijenpostdiensten verdeeld naar de
verschillende wholesale tariefcategorieén (wholesale-Klein, wholesale-Groot,
wholesale Gemengd, wholesale-Bijzonder en wholesale-Buspakjes) met toelichting
op de gehanteerde indeling;

d) De volledige dataset aan klant-, product- en factuurgegevens (in database format) die
gebruikt is bij het berekenen van de tarieven;

e) De gehanteerde NEA-indexatie met de bijpbehorende bronvermelding;

f) De uitkomsten (tarievenlijst) per onderscheiden postmarkt (kleinzakelijk,
middenzakelijk en grootzakelijk) overeenkomstig de indeling van de in de bij dit
besluit behorende bijlage opgenomen Tabel 8 (Model tarieftabel wholesaletarieven);

g) Een kostenrapportage die de onderbouwing vormt van de operationele kortingen. In
deze rapportage dient PostNL de aan die operationele kortingen gerelateerde
kostenbesparingen aan te tonen. ACM zal de beoordeling hiervan meenemen in de
beoordeling van de berekende wholesaletarieven.

Vergoedingen aan zakelijke klanten (zoals mailinghuizen of business partners van
PostNL) die het karakter hebben van of gelijk gesteld kunnen worden aan een korting op
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424.

425.

426.

de tarieven van de door hen afgenomen 24-uurs partijenpostdiensten dient PostNL mee
te nemen in de berekening van de wholesaletarieven.

In het geval PostNL aan zakelijke klanten 24-uurs partijenpostdiensten levert in
combinatie met andere diensten of producten (bundel), dient een financieel voordeel
(bijv. een korting), dat als gevolg van die gebundelde levering in vergelijking met een
afzonderlijke levering aan die klanten wordt verstrekt, evenredig naar rato van het volume
te worden verdeeld over de betrokken afzonderlijke diensten of producten.’

In het geval bepaalde (speciale) diensten niet of niet eenduidig volgens de opgenomen
voorschriften kunnen worden gealloceerd, dient PostNL hiervoor per dienst een voorstel
in de tariefrapportage op te nemen, waarin gedetailleerd beschreven staat op welke wijze
die allocatie in dat geval heeft plaatsgevonden.

De tariefrapportage dient vergezeld te gaan van een accountantsverklaring. Uit deze
verklaring dient te blijken dat de accountant heeft gecontroleerd en vastgesteld dat:

- de berekeningen correct en volgens de in dit besluit gestelde voorschriften zijn
uitgevoerd;

- de gehanteerde data correct en volledig zijn en aansluiten bij de financiéle
administratie van PostNL.

Beoordeling tariefvoorstel door ACM

427.

428.

429.

Op basis van het tariefvoorstel van PostNL zal ACM een beoordeling uitvoeren en een
apart tariefbesluit nemen. PostNL dient in dat kader te voldoen aan verzoeken van ACM
om herberekeningen uit voeren ten aanzien van de in de tariefrapportage opgeleverde
gegevens.

In het tariefbesluit keurt ACM de wholesaletarieven goed. De aldus vastgestelde tarieven
gelden voor de eerste maal na de inwerkingtreding van dit besluit met terugwerkende
kracht vanaf de datum waarop PostNL overeenkomstig het bepaalde in dit besluit een
referentieaanbod dient bekend te maken.

Het is PostNL toegestaan om de in zijn tariefvoorstel opgenomen wholesaletarieven als
voorlopige tarieven in de markt te hanteren. Onverminderd het bepaalde in het vorige

1“8 Een voorbeeld daarvan is de gebundelde verkoop van een product aan 72+-uurs partijenpost (met een netto

tariefafspraak), met een product aan 24-uurs partijenpost, waarbij de verstrekte korting afhankelijk is van het totale

jaarvolume aan diensten (inclusief 24-uurs diensten). In dat geval dient deze extra verstrekte korting (ten opzichte van

de losse verkoopprijs van de 72+-uurs dienst) naar rato van het volume toegerekend te worden aan de afname van 24-

uurs partijenpost.
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randnummer gelden in dat geval de op basis van dat tariefvoorstel door ACM
goedgekeurde tarieven met terugwerkende kracht vanaf de datum dat PostNL de
desbetreffende tarieven als voorlopige tarieven heeft toegepast.

Introductie van nieuwe diensten

430.

431.

432.

433.

5.5

434.

435.

Indien PostNL voor zakelijke klanten nieuwe of gewijzigde 24-uurs partijenpostdiensten
introduceert, die door postvervoerbedrijven niet te repliceren zijn op basis van het
geldende wholesale referentie-aanbod'*, dient PostNL hiervoor overeenkomstig de in
deze paragraaf opgenomen voorschriften een wholesaletarief te berekenen en daarvoor
een tariefvoorstel en —rapportage, zoals hierboven omschreven, in te dienen bij ACM.
Ten aanzien van dit tariefvoorstel neemt ACM een afzonderlijk tariefbesluit.

Nieuw geintroduceerde of gewijzigde 24-uurs partijenpostdiensten als in het vorige
randnummer bedoeld mogen niet van zodanige inhoud zijn dan wel zodanig zijn
vormgegeven dat door het hanteren van de daarop gebaseerde wholesaletarieven de
mededinging wordt belemmerd of beperkt.

Indien PostNL nieuwe 24-uurs partijenpostdiensten introduceert die niet voor zakelijke
klanten beschikbaar zijn, maar alleen door postvervoerbedrijven op basis van toegang
kunnen worden afgenomen, verstrekt PostNL alvorens tot die introductie over te gaan
aan ACM een voorstel voor de voor die diensten te rekenen wholesaletarieven. In een
afzonderlijk op dat tariefvoorstel te nemen tariefbesluit bepaalt ACM de wijze waarop die
tarieven in dat geval in afwijking van dit besluit dienen te worden berekend.

Voordat PostNL operationele kortingen voor zakelijke klanten of voor
postvervoerbedrijven introduceert, dient hij een rapportage als bedoeld in randnummer
422 onder g) aan ACM te verstrekken. PostNL voert de operationele korting niet in dan
nadat ACM daarover een tariefbesluit heeft genomen.

Verplichting tot het bekendmaken van informatie en van een
referentieaanbod (transparantieverplichtingen)

ACM kan op grond van artikel 13g, eerste lid, van de Postwet de verplichting opleggen
om door ACM nader te bepalen informatie bekend te maken op een door haar te bepalen
wijze (hierna: algemene transparantieverplichting).

ACM kan op grond van artikel 13g, tweede lid, van de Postwet de verplichting opleggen
om een referentieaanbod bekend te maken waarin een omschrijving is opgenomen van
door ACM te bepalen vormen van toegang en de daarbij gehanteerde tarieven en andere
voorwaarden.

' Hieronder valt niet de economische repliceerbaarheid op basis van de van toepassing zijnde toegangstarieven.
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436.

437.

5.5.1
438.

439.

440.

441.

Artikel 13h, eerste lid, van de Postwet bepaalt dat ACM aan een verplichting als bedoeld
in het eerste of tweede lid voorschriften kan verbinden met betrekking tot de mate van
detaillering en de wijze van bekendmaking.

Hieronder onderzoekt ACM of het opleggen van een algemene transparantieverplichting
en een verplichting tot het bekendmaken van een referentieaanbod noodzakelijk,
geschikt en passend zijn. Daarnaast stelt ACM vast op welke wijze PostNL de informatie
en het referentieaanbod bekend moet maken en binnen welke termijn dit dient plaats te
vinden.

Noodzaak en geschiktheid transparantieverplichtingen

De functie van zowel de algemene transparantieverplichting als de verplichting tot het
bekendmaken van een referentieaanbod is het verschaffen van alle informatie die
postvervoerbedrijven nodig hebben voor het afnemen van toegang voor 24-uurs
partijenpost. Een noodzakelijke voorwaarde voor het effectief en efficiént gebruik van
toegang voor 24-uurs partijenpost is dat de postvervoerbedrijven over alle voor die
toegang relevante informatie beschikken. In paragraaf 4.5 heeft ACM geconcludeerd dat
PostNL de prikkel en de mogelijkheid heeft om relevante informatie achter te houden of
discriminatoir te gebruiken, hetgeen potentiéle mededingingsproblemen oplevert.

De algemene transparantieverplichting en de verplichting tot het bekendmaken van een
referentieaanbod zijn geschikt om de potentiéle mededingingsproblemen van het
achterhouden of discriminatoir gebruiken van informatie te adresseren. De verplichting
bewerkstelligt immers dat voor toegang relevante informatie bekend wordt gemaakt en
beperkt de mogelijkheden voor PostNL om het afnemen van toegang door andere
postvervoerbedrijven te bemoeilijken of te frustreren.

De algemene transparantieverplichting in combinatie met de verplichting tot het
bekendmaken van een referentieaanbod zijn noodzakelijk voor het remediéren van de
genoemde mededingingsproblemen. De afzonderlijke verplichtingen zijn op zich niet
voldoende. De algemene transparantieverplichting leidt er niet toe dat de relevante
informatie in een zodanige vorm beschikbaar wordt dat op basis van deze informatie
eenvoudig en snel een toegangsovereenkomst kan worden aangegaan tussen PostNL en
postvervoerbedrijven. Daarnaast stelt de algemene transparantieverplichting
postvervoerbedrijven niet in staat om snel te kunnen constateren of zij benadeeld worden
ten opzichte van andere postvervoerbedrijven, PostNL zelf, zijn dochtermaatschappijen
en partnerondernemingen. Bovendien draagt alleen de combinatie van beide
verplichtingen voldoende bij aan het voorkomen van koppelverkoop,
vertragingstechnieken, kwaliteitsdiscriminatie, strategisch productontwerp en onbillijke
voorwaarden. De algemene transparantieverplichting is daarom niet toereikend.

Er bestaan geen minder belastende verplichtingen om de hierboven genoemde
mededingingsproblemen te voorkomen. Bovendien geldt dat de opgelegde
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toegangsverplichting en de opgelegde tariefverplichting niet zeker stellen dat de
postvervoerbedrijven die toegang wensen voor hun 24-uurs partijenpost over alle
informatie die zij daarvoor nodig hebben beschikken.

Conclusie

442.

5.5.2
443.

444.

445.

ACM concludeert dat een algemene transparantieverplichting en de verplichting tot het
bekendmaken van een referentieaanbod passende verplichtingen zijn. ACM legt daarom
aan PostNL op grond van artikel 13g, eerste en tweede lid, van de Postwet een
algemene transparantieverplichting, respectievelijk de verplichting om een
referentieaanbod bekend te maken op.

Invulling algemene transparantieverplichting en wijze van bekendmaking

PostNL dient de volgende in het kader van de algemene transparantieverplichting de
volgende informatie bekend te maken:

a) Een algemene beschrijving van de toegangsverplichting van PostNL ten opzichte van
postvervoerbedrijven voor 24-uurs partijenpostdiensten, die overeenkomt met
hetgeen bepaald is in dit besluit;

b) De procedure voor het behandelen van verzoeken om toegang (zie hierboven
paragraaf 5.3.4, randnummer 345 onder f);

c) De wijze waarop debitering dan wel creditering plaatsvindt na vaststelling door ACM
van de definitieve wholesaletarieven;

d) Alle overige informatie die nodig is om postvervoerbedrijven op een eenvoudige
manier toegang te laten krijgen en behouden tot het netwerk van PostNL ten
behoeve van 24-uurs partijenpostdiensten, voor zover niet reeds opgenomen in de
informatie in dit randnummer of in het referentieaanbod (zie hierna paragraaf 5.5.3);

e) Alle wijzigingen met betrekking tot de informatie als bedoeld onder a) tot en met d) in
dit randnummer;

f)  Wijzigingen in de voorwaarden voor toegang voor 24-uurs partijenpostdiensten en de
hiermee gepaard gaande praktische en procesmatige gevolgen voor
postvervoerbedrijven;

g) Informatie over de introductie van nieuwe 24-uurs partijenpostdiensten en het
wijzigen of vervallen van bestaande 24-uurs partijenpostdiensten.

PostNL dient de in het vorige randnummer genoemde informatie bekend te maken op zijn
website. ACM vindt het niet onredelijk dat dit gebeurt op een slechts voor
postvervoerbedrijven toegankelijke website.

De informatie als bedoeld in randnummer 443 a) tot en met d) dient ten hoogste twee
maanden na het van kracht worden van dit besluit op de website bekend te worden
gemaakt. Wijzigingen als bedoeld in €) tot en met g) dienen ten minste twee maanden
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448.

5.5.3
447.

5.5.4

448.

voorafgaand aan het tijdstip waarop PostNL deze wijzigingen doorvoert op de website
bekend te worden gemaakt. ACM is van oordeel dat deze termijn van twee maanden
voldoende is om PostNL in staat te stellen die informatie uit te werken. Met betrekking tot
g) heeft ACM daarbij afgewogen dat postvervoerbedrijven voldoende tijd moeten hebben
om hierop in te spelen, maar dat deze termijn ook niet langer dan strikt noodzakelijk moet
zijn, om te voorkomen dat PostNL onnodig lang moet wachten met bijvoorbeeld de
introductie van nieuwe diensten in de retailmarkt. Voorts hebben postvervoerbedrijven op
deze manier voldoende tijd om hun productportfolio aan te passen.

Daarnaast dient PostNL de wijzigingen als bedoeld in e) tot en met g) op dezelfde datum
via een elektronische nieuwsbrief bekend te maken aan (geinteresseerde)
postvervoerbedrijven alsmede aan ACM.

Invulling verplichting referentieaanbod

PostNL stelt een referentieaanbod op met daarin ten minste opgenomen:

a) Een beschrijving van de toegang voor 24-uurs partijenpost, waaronder ten minste:
o detoegang voor 24-uurs partijenpost die voortvloeit uit de non-
discriminatieverplichting (zie paragraaf 5.3.5);
o detoegang voor 24-uurs partijenpost ten aanzien waarvan ACM in paragraaf
5.3.3 reeds heeft vastgesteld dat een verzoek daartoe door een
postvervoerbedrijf een redelijk verzoek is als bedoeld in artikel 13e, eerste
lid, van de Postwet.
b) Een standaard contract voor toegang voor 24-uurs partijenpost;
c) De voorwaarden die PostNL hanteert voor het verlenen van toegang voor 24-uurs
partijenpost (zie hierboven paragraaf 5.3.4, randnummer 345 onder g);
d) Alle (voorlopige) wholesaletarieven en kortingen als bedoeld in paragraaf 5.4.3;
e) De aanleverlocaties voor postvervoerbedrijven, met inachtneming van het bepaalde
in paragraaf 5.3;
f) De uiterste aanlevertijden op de aanleverlocaties voor postvervoerbedrijven, met
inachtneming van het bepaalde in paragraaf 5.3;
g) De wijze van aanleveren van 24-uurs partijenpost;
h) Voorwaarden ten aanzien van de samenstelling van partijen 24-uurs partijenpost.

Voorschriften ten aanzien van de wijze van bekendmaking van het
referentieaanbod

ACM verbindt op grond van artikel 13g, derde lid, van de Postwet aan de verplichting om
een referentieaanbod bekend te maken de volgende voorschriften met betrekking tot de
wijze van bekendmaking:

a) PostNL dient het referentieaanbod bekend te maken op zijn website; ACM vindt het
niet onredelijk dat dit gebeurt op een slechts voor postvervoerbedrijven toegankelijke
website.
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5.6

449,

Het referentieaanbod dient ten hoogste twee maanden na het in werking treden van
dit besluit op de website bekend te worden gemaakt. ACM is van oordeel dat deze
termijn van twee maanden voldoende is om PostNL in staat te stellen een
referentieaanbod uit te werken.

Een wijziging in het referentieaanbod dient ten minste twee maanden voorafgaand
aan het tijdstip waarop PostNL deze wijziging doorvoert op de website bekend te
worden gemaakt. Voor zover een wijziging in het referentieaanbod het opheffen van
een aanleverlocatie betreft vindt ACM een termijn van ten minste zes maanden
gerechtvaardigd, omdat dit substantiéle gevolgen zal hebben voor de bedrijfsvoering
van postvervoerbedrijven.

Daarnaast dient PostNL een wijziging als bedoeld in punt ¢ op dezelfde datum via
een elektronische nieuwsbrief bekend te maken aan (geinteresseerde) afnemers van
de 24-uurs partijenpost alsmede aan ACM.

Overzicht mededingingsproblemen en verplichtingen

In onderstaande Tabel 5 is schematisch weergegeven de matrix tussen enerzijds de
vastgestelde potentiéle mededingingsproblemen en anderzijds de opgelegde
verplichtingen die een bijdrage leveren aan het voorkomen van de vastgestelde
potentiéle mededingingsproblemen.

Verplichtingen | Toegang | Transparanti | Non- Tarief
e discriminatie
Mededingingsproblemen
Toegangsweigering X
Toegangsgerelateerd
Discriminatoir gebruik of achterhouden X X X

van informatie

Oneigenlijk gebruik van informatie X

Vertragingstactieken X X X

onbillijke voorwaarden X X X

kwaliteit discriminatie X X X

koppelverkoop X X

strategisch productontwerp X X X (tarieven)
Prijsgerelateerd
Prijsdiscriminatie X
Marge-uitholling X

Tabel 5: matrix mededingingsproblemen en opgelegde verplichtingen
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5.7

450.

451.

452.

453.

454,

Kwalitatieve effectentoets

In de voorgaande paragrafen heeft ACM bepaald welke verplichtingen aan PostNL als
postvervoerbedrijf met AMM worden opgelegd. Daarbij heeft ACM vastgesteld dat die
afzonderlijke verplichtingen noodzakelijk, geschikt en passend zijn om de in hoofdstuk 4
geidentificeerde potentiéle mededingingsproblemen te voorkomen. In deze paragraaf
onderzoekt ACM of het opleggen van de gezamenlijke verplichtingen en de baten die dit
heeft voor eindgebruikers als geheel voldoende opweegt tegen de kosten van regulering.

De doelstelling van dit marktanalysebesluit is het tot stand brengen van effectieve en
duurzame concurrentie. Met de opgelegde verplichtingen wordt dit naar de verwachting
van ACM bereikt. Postvervoerbedrijven houden net als onder artikel 9 toegang tot het
netwerk van PostNL voor 24-uurs partijenpost. De toegangsverplichting verhindert dat
PostNL nadelige voorwaarden voor postvervoerbedrijven kan introduceren. Dit is nodig
omdat PostNL de laatste jaren diverse malen voorwaarden had geintroduceerd om
postvervoerbedrijven te benadelen.

De tariefverplichting is anders vormgegeven dan onder artikel 9 van de Postwet. De
tariefverplichting geeft postvervoerbedrijven meer dan onder artikel 9 de prikkel om
zoveel mogelijk postvervoerdiensten zelf te verrichten. Voor zover ze toegang nodig
hebben tot het netwerk van PostNL neemt het gereguleerde tarief het nadeel weg dat
postvervoerbedrijven hebben ten opzichte van PostNL. PostNL krijgt in vergelijking met
artikel 9 meer vrijheidsgraden in de vormgeving van haar retailtarieven.

De verplichtingen leiden daarom tot effectieve en duurzame concurrentie. Dit leidt
daarom tot meer keuze, lagere prijzen en een betere kwaliteit van dienstverlening voor
zakelijke eindgebruikers. Ook geven effectieve en duurzame concurrentie de meeste
prikkels om te komen tot efficiéntieverbeteringen en innovatie op het gebied van het
vervoer van post. Deze positieve gevolgen van regulering voor eindgebruikers als gevolg
van de concurrerende postmarkten kwalificeert ACM als het beoogde en verwachte effect
van het opleggen van verplichtingen.

ACM schat in dat de directe reguleringskosten van het opleggen van deze verplichtingen
beperkt zijn in omvang. Bij reguleringskosten die direct samenhangen met de opgelegde
verplichtingen kan worden gedacht aan kosten die PostNL moet maken voor het bieden
van toegang. Omdat deze toegang grotendeels aansluit bij wat PostNL nu in de praktijk al
doet, zijn de kosten hiervan beperkt. De kosten die PostNL moet maken voor het
bekendmaken van informatie en het bekendmaken van een referentie-aanbod, kunnen
eveneens als directe reguleringskosten worden gezien. Ook hiermee zijn geen hoge
kosten gemoeid. Ten slotte zal PostNL voor de invulling van de tariefverplichting ook
slechts beperkte kosten hoeven te maken, omdat voor de bepaling van de
wholesaletarieven kan worden aangesloten op de factuuradministratie van PostNL.

Openbare versie

Ovi/IcCl



455. De conclusie van ACM is dat in het licht van de beoogde effecten van regulering de
reguleringskosten beperkt zijn. Er is daarmee geen aanleiding om wijziging te brengen in
de opgelegde verplichtingen.
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VI

6 Dictum

ACM stelt vast dat PostNL N.V. en zijn groepsmaatschappijen, als bedoeld in artikel
2:24b van het Burgerlijk Wetboek (hierna: PostNL), op de in hoofdstuk 2 van dit besluit
afgebakende relevante kleinzakelijke, middenzakelijke en grootzakelijke postmarkten
beschikt over aanmerkelijke marktmacht als bedoeld in artikel 13a van de Postwet 2009.

Gelet op de aanmerkelijke marktimacht van PostNL op de bedoelde markten legt ACM,
gezien de in hoofdstuk 4 van dit besluit geidentificeerde potentiéle
mededingingsproblemen, op grond van artikel 13b, eerste lid, van de Postwet 2009 de
navolgende, in hoofdstuk 5 van dit besluit nader beschreven, verplichtingen op aan
PostNL.

Toegangsverplichting

Op grond van artikel 13e, eerste lid, van de Postwet 2009 legt ACM aan PostNL de
verplichting op om te voldoen aan redelijke verzoeken van postvervoerbedrijven om
toegang tot het postvervoernetwerk en bijbehorende faciliteiten van PostNL, zoals
beschreven in paragraaf 5.3 van dit besluit.

Deze verplichting geldt voor 24-uurs partijenpost, zoals beschreven in de paragraaf 5.3.2
van dit besluit.

Ingevolge artikel 13e, tweede lid, van de Postwet 2009 dient PostNL deze toegang op
non-discriminatoire wijze en tegen non-discriminatoire voorwaarden te verlenen, zoals
beschreven in paragraaf 5.3.5 van dit besluit.

Op grond van artikel 13e, derde en vierde lid, van de Postwet 2009 verbindt ACM aan de
opgelegde verplichting om te voldoen aan redelijke verzoeken om toegang de in
paragraaf 5.3.4 van dit besluit opgenomen voorschriften.
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VII.

VIIL.

IX.

XI.

Tariefverplichting

Op grond van artikel 13f, eerste lid, van de Postwet 2009 legt ACM aan PostNL de
verplichting op om overeenkomstig het gestelde in paragraaf 5.4.3 van dit besluit de door
hem aan postvervoerbedrijven in rekening te brengen tarieven voor de toegang tot zijn
postvervoernetwerk en bijoehorende faciliteiten te berekenen op basis van de
gemiddelde netto tarieven die PostNL in de relevante afgebakende markt factureert aan
zijn zakelijke klanten voor 24-uurs partijenpostdiensten.

Op grond van artikel 13f, vierde lid, van de Postwet 2009 verbindt ACM aan de
opgelegde verplichting betreffende het berekenen van de tarieven voor de toegang de in
paragraaf 5.4.4 van dit besluit opgenomen voorschriften.

Verplichting tot bekendmaken van informatie en referentieaanbod

Op grond van artikel 13g, eerste, tweede en vierde lid, van de Postwet 2009 legt ACM
aan PostNL de verplichting op om de in paragraaf 5.5.2 van dit besluit bedoelde
informatie en het in paragraaf 5.5.3 bedoelde referentieaanbod bekend te maken op de
aldaar vermelde wijze.

Op grond van artikel 13g, derde lid, van de Postwet 2009 verbindt ACM aan de
verplichting tot het bekendmaken van informatie en tot het doen van een
referentieaanbod de in 5.5.4 van dit besluit opgenomen voorschriften.

Inwerkingtreding besluit

Dit besluit treedt in werking op <datums.

Autoriteit Consument en Markt
namens deze,

dr. F.J.H. Don
bestuurslid
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Bijlage: critical loss analyse

456.

457.

458.

In deze bijlage gaat ACM in op de critical loss analyse en het gebruik hiervan voor de
marktafbakening in dit besluit.

Bij het gebruik van een critical loss analyse geldt een aantal kanttekeningen en
knelpunten die het lastig maken om een robuuste analyse ten behoeve van de
productmarktafbakening te maken. Om deze reden gebruikt ACM de resultaten uit deze
uitgevoerde analyse niet voor de productmarktafbakening. In deze annex wordt dit nader
toegelicht.

Hieronder wordt uitgelegd eerst uitleg gegeven over de zogenaamde SSNIP-test. Daarna
worden enkele methodologische kwesties voor de toepassing van deze test in een critical
loss analyse uiteengezet. Vervolgens gaat ACM nader in op hoe ACM de critical loss en
actual loss bepaald worden en welke discussie over aannames hier speelt. Hierbij wordt
ingegaan op de invloed van deze punten en de verschillende mogelijkheden om de
critical loss en de actual loss te bepalen.

SSNIP-test

459.

460.

461.

Een methode om vraag- en aanbodsubstitutie te bepalen is de zogenaamde
‘hypothetische monopolist test’ (ook wel de SSNIP-test genoemd). Een verzameling
producten wordt verondersteld een aparte relevante markt te zijn, als een hypothetische
monopolistische aanbieder van die producten een kleine maar significante150 duurzame
prijsverhoging vanaf een competitief niveau kan doorvoeren zonder daarbij zo veel
verkopen te verliezen dat de prijsverhoging niet meer winstgevend is.

De toepassing van een SSNIP-test is een iteratief proces waarin voor kandidaatmarkten
met toenemende grootte wordt getest of het waard is om ze te monopoliseren. De
relevante markt die zo wordt gevonden is kleinst mogelijk monopoliseerbare markt.

Dit iteratief proces ziet er als volgt uit. Je begint met een kleine kandidaatmarkt. Dit is een
verzameling producten waar het onderzoek zich op richt, of een onderdeel daarvan. Hier
begin je zo klein mogelijk om te voorkomen dat er bepaalde segmenten zijn waar een
mogelijke machtspositie bestaat over het hoofd worden gezien. Vervolgens wordt getest
of een hypothetische monopolist op die kandidaatmarkt de prijzen winstgevend met 5 a
10% kan verhogen vanaf een competitief niveau. Indien dit het geval is, dan is de
kandidaatmarkt de relevante markt. Indien dit niet geval is, wordt het dichtstbijzijnde
substituut toegevoegd aan de (oude) kandidaatmarkt en wordt de toets opnieuw
uitgevoerd. Deze toets gaat door tot in de situatie dat een hypothetische monopolist de

% Doorgaans wordt daarmee een prijsverhoging van 5 tot 10 procent bedoeld.
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462.

prijzen winstgevend kan verhogen. In deze laatste situatie is de relevante markt
afgebakend ofwel een markt die het waard is om te monopoliseren.

Deze hypothetische monopolist test kan in de praktijk worden geoperationaliseerd door
middel van een critical loss analyse. Belangrijk bij een critical loss analyse is de
volumedaling waarbij een prijsverhoging omslaat van winstgevend naar verliesgevend.
Dit is de critical loss. Indien de werkelijke volumedaling, de actual loss, bij een
prijsstijging hoger is dan de critical loss, is een prijsstijging niet winstgevend. In dat geval
is de verzameling diensten die een hypothetische monopolist aanbiedt vanwege de
aanwezigheid van substituten te klein om te worden gemonopoliseerd. In de SSNIP-test
dient dan het dichtstbijzijnde substituut (die dienst waar de meeste gebruikers bij een
prijsstijging naar overstappen) te worden toegevoegd aan de markt. Op die manier wordt
de markt stap voor stap net zo lang vergroot tot de actual loss lager is dan de critical loss.
Op dat punt is de prijsstijging wel winstgevend en is de kleinst mogelijk monopoliseerbare
markt, ofwel de relevante markt, bepaald.

Methodologische kwesties

463.

464.

Bij de toepassing van de critical loss analyse is de vraag aan de orde welke methode
voor de SSNIP-test wordt gebruikt, de single product SSNIP test of de uniform product
SSNIP test. Het verschil tussen beide methoden is gelegen in welke stap je neemt vanaf
de tweede iteratie in de hierboven beschreven uitleg. De vraag is van welke producten de
prijs dan wordt verhoogd: alle producten in de kandidaatmarkt (uniform product) of alleen
de producten in de initiéle kandidaatmarkt (single product)? Dit meer technische element
in een berekening leidt tot de belangrijke vraag voor wat precies een relevante markt is.
Is dat “iets dat kan worden gemonopoliseerd” of is dat “iets waarbinnen iets kan worden
gemonopoliseerd”.

Een belangrijke voorwaarde voor een critical loss analyse is ook dat daarbij wordt gestart
met een prijs op competitief niveau. De belangrijkste is dat het huidige niveau van prijzen
voor het vervoer van partijenpost vermoedelijk niet op competitief niveau liggen. Bij de
SEO analyse is gebruik gemaakt van gemiddelde opbrengsten, waardoor in de situatie
van een markt met een mogelijke onderneming met AMM een risico bestaat op
overschatting van de overstapgedrag bij een prijsstijging. De reden is dat de prijsstijging
vanaf een te hoog prijsniveau wordt gevraagd waardoor zakelijke afzenders een hogere
overstapbereidheid zullen laten zien dan in de situatie van competitieve prijzen.
Daarnaast speelt ook de hoogte van de prijzen vanwege de keuze van de bruto marge
een rol bij de bepaling van de critical loss.
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Bepaling critical loss

465.

466.

Voor het berekenen van de critical loss is de bruto marge van belang. De bruto marge is
de marge tussen de prijs en de variabele kosten.'' Een hogere bruto marge wijst erop
dat er meer vaste kosten zijn. Een hogere bruto marge leidt tot een lagere critical loss. Dit
betekent dat het bij een hogere bruto marge — en dus een lagere critical loss — moeilijker
is om winstgevend de prijs te verhogen. Daardoor is bij een hogere bruto marge sneller
sprake van een bredere markt.

In eerste instantie zal hierna worden gekeken naar de bruto marge voor postvervoer in
het algemeen. Daarna zal worden gekeken of de bruto marge voor 24-uurs partijenpost
daarvan afwijkt, of dat er verschillende bruto marges zijn voor klein-, midden- en
grootzakelijke afzenders van post.

Generieke bruto marge post voor postvervoer

467.

Tabel 6 geeft een overzicht van verschillende onderzoeken waarin onder andere de bruto
marge van postvervoer is onderzocht.

3! Bruto marge = (prijs per stuk — variabele kosten per stuk) / prijs per stuk.
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Onderzoek Gevonden Land waaruit Opmerking
bruto marge | data afkomstig
is

NERA (2004)'% 35% EU

Cohen e.a. (2004)"** 37% VS

Moriarty e.a. (2006)'** 33% VK Voor bezorging.

Fenster e.a. (2008)'*° 20-40% S

Bozzo (2009)'® 10-20% S

ACCC (2010)"" - Bruto marge gebruikt bij beoordeling van

35% de prijzen

WIK (2013)"%® 40% - Kostenfunctie gekalibreerd op basis van
diverse bronnen. Bruto marge van 40% is
gebaseerd op het Nederlandse
postvolume in 2013."°

WIK (2013) 48% - Op basis van het Nederlandse
postvolume in 2017 bij een jaarlijkse
daling van het postvolume met 9 procent.

Tabel 6: verschillende studies die de bruto marge onderzoeken

152 NERA, Economics of Postal Services, A Report to the European Commission, July 2004. Zie randnummer 31 van de
samenvatting van het NERA-rapport.

153 Cohen, R, M. Robinson, G. Scarfiglieri, R. Sheehy, V.V. Comandini, J. Waller and Spyros Xenakis, The Role of Scale
Economies in the Cost Behavior of Posts, Mimeo, December 2004.

% Moriarty, R, S. Yorke, G. Harmin, J. Cubbin, M. Meschi and P. Smith, “Economic analysis of the efficiency of Royal
Mail and the implications for regulatory policy”, blz. 165-182, in M. Crew and P. Kleindorfer (eds), Liberalization of the
Postal and Delivery Sector, Edward Elgar 2006.

'% Fenster, L, D. Monaco, E. Pearsall and S. Xenakis, “Are there economies of scale in mail processing? Getting the
answers from a large-but-dirty sample”, in M. Crew and P. Kleindorfer (eds), Competition and Regulation in the Postal
and Delivery Sector, Edward Elgar 2008.

1% Bozzo, A.T., “Using operating data to measure labor input variability and density economies in United States Postal
Service mail processing operations”, in M. Crew and P. Kleindorfer (eds), Progress in the Competition Agenda in the
Postal and Delivery Sector, Edward Elgar 2009.

197 Australian Competition & Consumer Commission, Australian Postal Corporation 2010 Price Notification Decision,
2010. Zie blz. 71 en 72.

%8 WIK, Main Developments In de Postal Sector, augustus 2013, blz. 198.

' In Nederland betrof dat in 2013 ongeveer 220 poststukken per inwoner (3.700 min poststukken / 16,8 min inwoners).

In dit 2014 daalde dit tot ruim 200 poststukken per inwoner.
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468.

469.

470.

471.

NERA (2004) is een studie op basis van data uit 25 landen van de Europese Unie (EU)
en vindt een bruto marge'®® van 35 procent. WIK (2013) is een studie die een
kostenfunctie definieert en die kalibreert op basis van diverse bronnen. WIK (2013) geeft
de bruto marge afhankelijk van het aantal poststukken dat inwoners gemiddeld per jaar
verzenden. Voor Nederland betekent dit voor de in 2013 verstuurde postvolumes een
bruto marge van 40 procent. Bij een dalend postvolume van maximaal 10 procent per
jaar zou de bruto marge op basis van deze studie uitkomen op ongeveer 48 procent in
2017.

De overige studies betreffen onderzoeken gebaseerd op data uit Australié, de Verenigde
Staten (VS) of het Verenigd Koninkrijk (VK). Met uitzondering van Bozzo (2009)
resulteren deze studies in bruto marges tussen globaal 30 en 40 procent. Bozzo (2009)
komt tot een bruto marge van 10 tot 20 procent en is een duidelijke uitschieter die ACM
daarom buiten beschouwing laat.

ACM heeft postvervoerbedrijven in de vragenlijst gevraagd naar de generieke bruto
marge van postvervoer.'® PostNL meldt een bruto marge van [vertrouwelijk: ] procent.
Bij de berekening van dat percentage heeft PostNL echter slechts de kosten die binnen
€én jaar kunnen worden vermeden als variabele kosten beschouwd. Kostenreducties (en
dus variabele kosten) die pas in langere tijd zijn te realiseren zijn dus door PostNL buiten
beschouwing gelaten. Kostenreducties als gevolg van volumedalingen kosten enige
tijd."® Voor de SSNIP-test is echter de bruto marge op langere termijn van belang.
Aannemelijk is immers dat bedrijven bij beslissingen over hun prijsstelling rekening
houden met het effect op de winstgevendheid op langere termijn. PostNL was bij verdere
navraag niet in staat een bruto marge te berekenen voor de langere termijn. Daarom
gebruikt ACM bij de SSNIP-test voor de analyse de door PostNL aangeleverde bruto
marge niet. Sandd geeft aan dat zijn bruto marge ongeveer [vertrouwelijk: ] procent is.
Bij dat laatste is relevant dat Sandd een veel kleinere schaal heeft dan een hypothetische
monopolist in de SSNIP-test. Een kleinere schaal geeft hogere vaste kosten waardoor de
bruto marge van Sandd aan de hoge kant zal zijn. De bruto marge van Sandd is daardoor
niet representatief voor de SSNIP-test.

Gelet op het feit dat WIK (2013) specifiek rekening houdt met het postvolume in een
markt, acht ACM de uit die studie volgende bruto marge van 40 procent de meest

'8 De studies die hier worden genoemd berekenen kosten-volume elasticiteiten. Die kunnen worden omgerekend naar

een bruto marge. Bruto marge = 1 minus kosten-volume elasticiteit.

18" ACM vragenlijst van 3 april 2014, vraag 54 en 55.

182 LECG (2005), Future efficient costs of Royal Mail’s regulated mail activities, 2 augustus 2005. Zie punt 8.26 waarin

Royal Mail aangeeft dat voor kostenbesparingen naar aanleiding van volume dalingen 0 procent in het jaar van de

volumedaling wordt gerealiseerd, 50 procent in het jaar daarna en nog eens 50 procent in het volgende jaar.

Openbare versie

OvL/6Cl



betrouwbare schatting voor postvervoer in totaliteit. Gelet op de dalende postvolumes zal
ACM in een gevoeligheidsanalyse rekening houden met een hogere bruto marge.

Bruto marge 24-uurs partijenpost en klein-, midden- en grootzakelijke 24-uurs partijenpost

472.

473.

474.

Relevant is of de bruto marge van 40 procent voor alle postvervoer, representatief is voor
24-uurs partijenpost. ACM acht het waarschijnlijk dat dit het geval is. Immers, de bruto
marges zijn allen verkregen op basis van de cijfers van postvervoerbedrijven die in ieder
geval 24-uurs partijenpost bezorgen. Het feit dat zij een deel van hun post ook als 72+-
uurs partijenpost bezorgen, zal naar verwachting niet leiden tot een sterke daling van de
vaste kosten. Immers, er moet nog steeds 5 dagen in de week post worden bezorgd.

Dat zal anders zijn voor een postvervoerbedrijf dat alleen 72+-uurs partijenpost bezorgt.
Bij een gegeven wekelijks postvolume zal 72+-uurs partijenpost procentueel minder vaste
kosten kennen dan 24-uurs partijenpost. Immers, iedere extra bezorgdag geeft weer een
bepaalde hoeveelheid extra vaste kosten.'® Bij een vast wekelijks postvolume zorgt dat
voor een groter percentage vaste kosten (per dag worden er dan minder poststukken
bezorgd). De lagere vaste kosten van 24-uurs partijenpost die ontstaan door een
geliikmatiger benutting van bijvoorbeeld het sorteerdeel'®* van het netwerk, wegen daar
niet tegen op. De bruto marges uit de verschillende studies zijn echter niet gebaseerd op
bedrijven die alleen 72+-uurs partijenpost bezorgen, maar op bedrijven die ook 24-uurs
partijenpost bezorgen. Voor die bedrijven geldt niet dat zij door het ook bezorgen van
72+-uurs partijenpost lagere vaste kosten kennen.

Er zijn verschillen in de prijs van het vervoer van klein-, midden- een grootzakelijke
partijenpost. Deze verschillen zijn deels het gevolg van verschillen in de kostprijs, De
prijsverschillen zijn voor een deel het gevolg van verschillen in de concurrentie op en de
prijselasticiteit van klein-, midden- en grootzakelijke partijenpost. In de postmarkten
verschilt de concurrentiedruk voor 24-uurs partijenpost van die van 72+-uurs partijenpost.
Voor een marktafbakening dient te worden gerekend met de competitieve prijs en niet
met de marktprijs. De aanname dat de prijzen voor alle typen partijenpost en alle typen
klanten op competitief niveau liggen is onaannemelijk. Dit betekent dat de marktprijzen
niet gebruikt kunnen worden voor de bepaling van de bruto marge en op basis van
marktprijzen kan ook niet worden geconcludeerd dat er verschillen zijn in de bruto marge
van het vervoer van klein-, midden- en grootzakelijke partijenpost.

'53 Niet alle kosten van bezorging zijn vast, maar iedere extra bezorgdag zorgt wel voor een bepaalde hoeveelheid extra

kosten.

'8 Voor het sorteerdeel kan worden volstaan met kleinere gebouwen en minder sorteermachines of —faciliteiten doordat

de poststroom gelijkmatiger over de week wordt verdeeld.
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475. In het geval prijzen voor alle typen partijenpost en alle typen klanten wel op competitief
niveau zouden liggen acht ACM het niet onaannemelijk dat de mate waarin de bruto
marge van 24-uurs partijenpost afwijkt van die voor de totale markt beperkt is. ACM kan
op basis van de bekende bronnen ook geen schatting van de bruto marge specifiek voor
24-uurs partijenpost maken. ACM acht het derhalve redelijk om voor 24-uurs partijenpost
uit te gaan van de generieke bruto marge voor post en alleen waar relevant in de
gevoeligheidsanalyse rekening te houden met een iets hogere bruto marge voor specifiek
24-uurs partijenpost.

476. In het geval prijzen voor alle typen partijenpost en alle typen klanten op competitief
niveau liggen is het niet aannemelijk dat de bruto marges voor het vervoer van
partijenpost van klein-, midden- en grootzakelijke afzenders significant van elkaar zullen
verschillen. Niet is in te zien welk wezenlijk verschil er in de kostenstructuur van deze
diensten is. Het bezorgproces voor deze diensten is gelijk. Kostenverschillen — en dus
mogelijk kostenstructuurverschillen — zouden kunnen optreden in de collectie van de post
bij zakelijke afzenders, maar dat is slechts een beperkt deel'® van de totale kosten van
postvervoer en ook daar zullen de verschillen in de kostenstructuur voor klein-, midden-
en grootzakelijke afzenders beperkt zijn.

Conclusie bruto marge

477. In het voorgaande is geconstateerd dat een bruto marge van 40 procent thans de meest
betrouwbare schatting is voor postvervoer in totaliteit. Daarnaast kan worden opgemaakt
dat door de dalende postvolumes de bruto marge kan stijgen tot 48 procent in 2017. Ook
heeft ACM gesteld dat voor 24-uurs partijenpost de bruto marge iets hoger zou kunnen
zijn.

Conclusie en discussie critical loss

478. Bij een bruto marge van 40 procent is de critical loss 20,0 procent.'® Bij een bruto marge
van 50 procent is de critical loss 16,7 procent.

Bepaling actual loss
SEO-onderzoek: vignettenanalyse

479. ACM heeft aan SEO opdracht gegeven om zakelijke afzenders van post te bevragen op
hun voorkeuren. Het doel van het SEO-onderzoek is het schatten van het

185 NERA (2004) blz. 152: 12 procent van de totale kosten. Dit zal echter een maximum zijn omdat in deze studie wordt
uitgegaan van zowel losse post als partijenpost. Voor deze analyse betreft het partijenpost met lagere kosten van
collectie.

188 GL = x / (x + m); x = prijsverhoging, in dit geval 10 procent en m is de bruto marge, in dit geval 40 procent.
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480.

481.

482.

overstapgedrag van zakelijke afzenders bij prijsstijgingen van postvervoer. Het betreft
een zogenoemd stated preference onderzoek: de resultaten worden verkregen door
zakelijke afzenders te vragen naar hun voorkeuren voor verschillende diensten.

Voor het bepalen van de voorkeuren van de respondenten voor de verschillende
kenmerken van postvervoerdiensten wordt ook gebruik gemaakt van een conjunct-
onderzoek.'®” De conjunct-methode beoogt te voorkomen dat een vertekening en
overschatting van het gedrag van respondenten optreedt bij — in dit geval — een
prijsverhoging. Het conjunct-deel van het onderzoek vindt plaats door respondenten zes
keer te laten kiezen tussen twee opties (twee diensten die op een vijftal kenmerken
verschillen). Op die manier worden de voorkeuren van respondenten gemeten.

De mogelijke overstap naar het digitaal verzenden van partijenpost of het stoppen met
verzenden van partijenpost wordt buiten de conjunct-methode onderzocht via een
‘klassieke’ vraag in welke mate respondenten bij een prijsstijging van 10 procent van een
bepaalde postvervoerdienst (bijvoorbeeld 24-uurs partijenpost) zouden overstappen op
het digitaal verzenden van post (door middel van elektronische communicatiemiddelen)
of zouden stoppen met verzenden.'®®

In de conjunct-methode is de mogelijke overstap naar digitaal verzenden die rechtstreeks
aan zakelijke afzenders is gevraagd gebruikt om te achterhalen hoeveel procent van het
postvolume van een bepaald type postvervoerdienst wordt vervangen door de
verschillende alternatieven.

Beperkingen van het SEO-onderzoek

483.

Het SEO-onderzoek is voor de tarieven uitgegaan van de gemiddelde opbrengsten per
poststuk. Dit heeft twee beperkingen:

er is geen correctie op uitgevoerd om te komen tot een prijs op competitief niveau. De
hypothese is dat de mate van concurrentie beperkt is waardoor het aannemelijk is dat
de prijzen op een boven-competitief niveau liggen. Daarnaast verschilt de mate van

'87 Een conjunct of conjoint-onderzoek is een onderzoeksmethode voor het meten, analyseren en voorspellen van

klantreacties op nieuwe producten en diensten of nieuwe eigenschappen van bestaande producten en diensten. De

meest gangbare variant van conjoint-onderzoek stelt respondenten bloot aan een keuze-experiment waarin wordt

gevraagd herhaaldelijk een keuze te maken uit een aantal fictieve productprofielen. Een andere benaming voor dit type

onderzoek is een vignettenanalyse.

'%8 Om rekening te houden met de hypothetische bias wordt alleen overstap die respondenten zeggen ‘vrijwel zeker' en

‘zeer waarschijnlijk’ te gaan doen, meegewogen. Overstap die respondenten kenschetsen als ‘waarschijnlijk’,

onwaarschijnlijk of ‘zeer onwaarschijnlijk’ en ‘vrijwel uitgesloten’ (en respondenten die het ‘niet weten’) worden niet

meegenomen. Dit is een veel gebruikte methode (de zogenaamde Likert schaal) om met een hypothetische bias om te

gaan.
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484.

concurrentie tussen de verschillende typen partijenpost ook. Zo is de hypothese dat de
concurrentie op 24-uurs partijenpost minder sterk is dan op 72+-uurs partijenpost;

daarnaast is geen correctie uitgevoerd voor de samenstelling van de poststroom. De
samenstelling van de 24-uurs partijenpost kan verschillen van 72+-uurs partijenpost.
Als de 24-uurspoststroom bijvoorbeeld relatief duurdere post omvat is het verschil in de
gemiddelde opbrengst groter dan het verschil tussen tarieven voor twee stukken aan
partijenpost die alleen verschillen wat betreft de overkomstduur.

Een andere beperking van de vignettenanalyse betreft de indirecte wijzen van bevragen
van digitaal verzenden en niet meer verzenden bij een stijging van de prijzen van
partijenpost. Deze vragen zijn direct gesteld aan respondenten en leiden tot een
overschatting van de verwachte overstap van zakelijke afzenders naar diensten buiten
postvervoer.

Verschillen tussen zakelijke afzenders

485.

486.

Uit het SEO-onderzoek blijkt dat klein, midden- en grootzakelijke afzenders van
partijenpost verschillende voorkeuren hebben. SEO heeft hierbij na inspectie van de
resultaten een onderscheid gemaakt tussen drie typen zakelijke afzenders van post, te
weten kleinzakelijke afzenders (jaarlijks volume aan post van minder dan 100.000
poststukken), middenzakelijke afzenders (jaarlijks volume aan post van tussen 100.000
en 2.500.000 poststukken) en grootzakelijke afzenders ((jaarlijks volume aan post van
meer dan 2.500.000 poststukken). Dat onderscheid blijkt ook uit de verschillende
overstappercentages die voor deze verschillende typen zakelijke afzenders van post zijn
verkregen. Voor 24-uurs partijenpost zijn die percentages gegeven in de onderstaande
Tabel 7.

Duidelijke en significante verschillen in mate van overstap van zakelijke afzenders, niet
zozeer de hoogte maar wel de verschillen tussen de hoogte.
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Percentage overstap'®

Alternatieve dienst Kleinzakelijk Middenzakelijk Grootzakelijk Opmerking

(waarnaar wordt overgestapt)

1 48-uurs partijenpost 8,40% 19,20% 16,24% Eerste substituut
2 72+-uurs partijenpost 7,12% 11,28% 8,96% Tweede substituut
3 Digitaal verzenden 6,6% 7,9% 7,6% Derde substituut
4 Niet verzenden 3,0% 0,3% 1,0%
Totaal

5 | Vanuit 24-uurs partijenpost'” 28,6% 46,4% 40,1%
6 Vanuit 24- en 48-uurs

” 20,2% 27,2% 23,9%

partijenpost
7 Vanuit 24-, 48- en 72+-uurs
13,1% 15,9% 14,9%

172

partijenpost

Tabel 7: percentage aan 24-uurspost dat bij een 10 procent prijsstijging van 24-uurspost
overgaat naar verschillende alternatieven. Bron: SEO-onderzoek.'”

Vergelijking met werkelijke overstapcijfers en andere onderzoeken
487. ACM heeft het SEO-onderzoek en hun resultaten vergeleken met andere bronnen.

488. Ten eerste heeft ACM de overstappercentages uit het SEO-onderzoek, die zijn
gebaseerd op stated preference, vergeleken met de daadwerkelijke overstappercentages
in de laatste jaren (revealed preference).

489. De afgelopen vier jaar zijn de tarieven van 24-uurs partijenpost gemiddeld 3 tot 6 procent
per jaar gestegen.'”* In diezelfde periode daalde het volume van 24-uurs partijenpost met
gemiddeld 9 tot 13 procent per jaar.'”® Relevant daarbij is dat de gemiddelde opbrengst
van de niet-24-uurs partijenpost nauwelijks zijn gestegen. Dit betekent dat de

189 Percentage van het 24-uurs postvolume dat wordt vervangen door een alternatief.

70 Totale overstappercentage naar alle alternatieven.

' Overstap naar 72+-uurspost, digitaal verzenden en niet verzenden.

72 Overstap naar digitaal verzenden en niet verzenden.

'3 Rapport SEO Economisch Onderzoek, tabel 24, 28 en 32. De percentages worden berekend door de stijging van het
volume bij een 10 procent prijsstijging te delen door het volume van 24-uurspost véor de prijsstijging (basisscenario).
Bijvoorbeeld voor tabel 24: de 28,6 procent is het resultaat van 0,304 (volume 24-uurspost in basisscenario) minus
0,217 (volume 24-uurspost bij 10 procent prijsstijging / 0,304.

' ACM, Marktmonitor post

' Ibid.
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490.

491.

492.

493.

daadwerkelijke prijsveranderingen voor postvervoer redelijk overeenkomen met die van
de situatie bij een SSNIP-test, namelijk de prijzen van 24-uurs partijenpost stijgen en die
van overige postvervoerdiensten blijven gelijk. Op basis van deze werkelijke
volumedalingen ligt de actual loss bij een prijsverhoging van 10 procent tussen 22 en 30
procent.'”®

Het SEO-onderzoek voorspelt bij een prijsstijging van 10 procent een hoger
overstappercentage dan tussen de 22 en 30 procent, namelijk 40 procent.177 Het
werkelijke overstapgedrag bij prijsstijgingen is lager dan de stated preference. Dit kan
betekenen dat het SEO-onderzoek het overstapgedrag overschat.

Daarbij komt ook nog dat niet duidelijk is of een causaal verband is tussen de
prijsstijgingen voor 24-uurs partijenpost en de volumedalingen daarvan. Het is niet
onaannemelijk dat er los van prijsveranderingen een autonome migratie is van 24-
uurspost naar digitaal verzenden. Bij een dergelijke autonome migratie zijn de werkelijke
overstappercentages een overschatting van de voor marktafbakening relevante overstap
bij een prijsstijging van 10 procent. In dat geval is de hiervoor berekende overstap van 22
tot 30 proces overstap als gevolg van een prijsstijging van 10 procent een overschatting
van de prijsgevoeligheid.

Ten tweede heeft ACM de overstap die uit het SEO-onderzoek volgt, getoetst door die te
vergelijken met de overstap die volgt uit internationale onderzoeken waarin de
prijselasticiteit van postvervoerdiensten wordt gemeten.

Uit het SEO-onderzoek blijkt dat de door hem bepaalde overstappercentages groter zijn
dan die in andere onderzoeken.'”® SEO verklaart dit verschil uit het feit dat de meeste
onderzoeken zijn gebaseerd op gerealiseerde prijs- en volumeontwikkelingen waarbij
voor de verschillende postvervoerdiensten sprake is van een vergelijkbare
(gecorreleerde) prijsontwikkeling.'”® Het SEO-onderzoek is echter gericht op de voor
marktafbakening relevante overstap (of prijselasticiteit) bij een prijsstijging van individuele
postvervoerdiensten daar waar de prijzen van andere postvervoerdiensten gelijk blijven.
Ofwel, SEO meet de overstap bij de prijsstijging van een individuele postvervoerdienst
waar andere onderzoeken de overstap bij een gezamenlijke prijsstijging van alle

' Indien een prijsstijging van 6 procent leidt tot een gemiddelde volumedaling van 13 procent, zal een prijsstijging van

10 procent naar verwachting leiden tot een volumedaling van 22 procent. Indien een prijsstijging van 3 procent leidt tot

een gemiddelde volumedaling van 9 procent, zal een prijsstijging van 10 procent naar verwachting leiden tot een

volumedaling van 30 procent.

' Rapport SEO Economisch Onderzoek, blz. 42. Het percentage betreft het gemiddelde voor alle 24-uurs partijenpost,

dus voor klein-, midden- en grootzakelijke afzenders.
'78 Rapport SEO Economisch Onderzoek, blz. 43.

7 Ibid.
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postvervoerdiensten meten. Onderzoek dat wel rekening houdt met de onderlinge
overstap tussen postvervoerdiensten,'® meet wel hogere prijselasticiteiten, hoewel toch
beduidend lagere (tussen de -0,8 en -3,5) dan de prijselasticiteiten uit het SEO-
onderzoek (tussen de -2,9 en -4,6). Dit is ook een indicatie dat het SEO-onderzoek de
mate van overstap aan de hoge kant schat.

Ten derde heeft ACM gekeken naar eerder vergelijkbaar onderzoek onder zakelijke
afzenders van post in Nederland. RBB Economics heeft in opdracht van PostNL een
onderzoek uitgevoerd.181 Dit betreft ook een stated preference onderzoek waarbij onder
andere aan respondenten wordt gevraagd wat zij doen bij een prijsverhoging van 10
procent van 24-uurspost. RBB Economics vindt in die laatste situatie een volumedaling
van 13 procent van de 24-uurspost. Dat is een aanmerkelijk lagere volumedaling dan de
door SEO gemeten overstappercentages, die tussen de 27 en 47 procent liggen. '®?

Conclusie hoogte overstappercentages en actual loss

495.

Op grond van het voorgaande acht ACM het zeer aannemelijk dat het SEO-onderzoek de
overstappercentages aan de hoge kant inschat. SEO komt tot een gemiddeld
overstappercentage van 40 procent. Op basis van werkelijke overstapcijfers en andere
onderzoeken acht ACM aannemelijk dat het overstappercentage dichter bij de 20 procent

ligt.

Conclusie

496.

497.

De toepassing van een critical loss analyse kent een aantal onzekerheden en de nodige
discussie over de aannames van de critical loss en de actual loss. Daarnaast zijn er
meerdere methode om de critical loss uit te voeren. Hierdoor zijn de resultaten van de
critical loss analyse niet eenduidig. ACM ontleent hierdoor onvoldoende houvast aan de
zelfstandige critical loss analyse voor een robuuste marktafbakening.

Wel zijn er indicaties dat rekening houdend met verschillende aannames en door
gevoeligheidsanalyses dat het aannemelijk is dat 24-, 48- en 72+-uurs partijenpost voor
kleinzakelijke, middenzakelijke en grootzakelijke afzenders, startend vanuit 24-uurs
partijenpost, tot dezelfde relevante markt behoren. In vrijwel alle berekeningen voor de
uitvoering van de critical loss analyse behoren deze diensten bij elkaar.

'8 Gigno, M. M., Patel, E. S., & Pearsall, E. S. (2012). Estimates of US postal price elasticities of demand derived from

a random-coefficients discrete-choice normal model.

' RBB Economics, Reactie op wetsvoorstel Wijziging van de Postwet, december 2012.

'82 RBB komt op basis van die 13 procent volumedaling tot de conclusie dat de prijsverhoging van 10 procent

winstgevend is. RBB geeft niet aan welke bruto marge zij hanteert. Op basis van een realistische bruto marge ligt deze

volumedaling echter ruim onder de critical loss en zou er sprake zijn van een separate relevante markt voor 24-

uurspost.
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498. Ten aanzien van de vraag of ook digitaal verzenden tot de verzameling diensten van
partijenpost behoort sluit in een enkele uitgewerkte berekening de critical loss analyse
niet uit dat digitaal verzenden niet tot de relevante productmarkt behoort. Als zodanig
geeft de critical loss analyse geen uitsluitsel of digitaal verzenden al dan niet tot de
relevante markt behoord.

499. Gelet op deze constateringen acht ACM de critical loss analyse onvoldoende
betrouwbaar om vergaande conclusies op te baseren ten aanzien van de relevante
productmarkt.
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Bijlage: model tarieftabel wholesaletarieven

500. Tabel 8 dient als model voor de indeling van de verschillende wholesaletarieven voor 24-
uurs partijenpost waarnaar PostNL de netto retail tarieven dient toe te rekenen.

Gewichtsklasse'® | Categorie: Klein (max. C5 — dikte max. 5 mm)

KZM MZM GZM
0-20 K1
20-30 K2
30-40 K3
40-50 K4

Gewichtsklasse Categorie: Groot (max. C4 — dikte max. 10 mm)

KZM MZM GZM
0-20 G1
20-30 G2
30-40 G3
40-50 G4
50-100 G5
100-200 G6
200-300 G7
300-350 G8

Gewichtsklasse Categorie: Bijzonder (alle andere poststukken)

KZM MZM GZM
0-20 B1
20-30 B2
30-40 B3
40-50 B4
50-100 B5
100-200 B6
200-300 B7
300-400 B8
400-500 B9
500-1000 B10
1000-2000 B11

'8 De aanduiding “xx-yy” staat voor vanaf xx t/m yy gram.
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Gewichtsklasse

Categorie Buspakjes

KZM MZM GZM
0-2000 BP1
Gewichtsklasse Categorie: Gemengd
KZM MZM GZM
0-20 K1
20-30 K2
30-40 K3
40-50 K4
50-100 G5
100-200 G6
200-300 G7
300-350 G8
350-400 B8
400-500 B9
500-1000 B10
1000-2000 B11

Tabel 8: model tarieftabel wholesaletarieven
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