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1.

Inleiding en samenvatting
PostNL" is in Nederland aangewezen als aanbieder van de universele postdienst. Dit betekent
dat PostNL in heel Nederland tegen uniforme tarieven een wettelijk omschreven pakket aan
diensten moet leveren. Het gaat daarbij onder andere om losse brieven en pakketten,
aangetekende post, blindenpost en partijenpost (brieven en pakketten) van en naar het
buitenland. Daarnaast levert PostNL ook andere, met name zakelijke, postdiensten met
hetzelfde postvervoernetwerk. De enkelstukstarieven voor diensten binnen de universele
postdienst zijn gereguleerd op basis van de Postregeling 2009. Het gewogen gemiddelde tarief
voor deze diensten mag niet hoger zijn dan de zogenoemde tariefruimte. De ACM? stelt deze
tariefruimte jaarlijks vast. De tariefruimte bestaat uit de eenmalig vastgestelde basistariefruimte
en de aanvullende tariefruimte.

Doel van dit besluit is het vaststellen van de tariefruimte 2018.> De ACM onderzoekt daarvoor
eerst of het nodig is om de basistariefruimte opnieuw vast te stellen. Dat kan het geval zijn al
PostNL dermate grote wijzigingen heeft aangebracht in zijn organisatie, het productieproces of
de logistiek, dat het kostentoerekeningssysteem van PostNL, dat gebruikt is voor het bepalen
van de basistariefruimte, niet meer aansluit op de werkelijke situatie. In dat geval moet er een
nieuw kostentoerekeningssysteem worden opgesteld, dat de ACM toetst aan de wettelijke
regels.” Daarna stelt de ACM dan een nieuwe basistariefruimte vast. De ACM oordeelt in dit
besluit dat het niet nodig is een nieuw kostentoerekeningssysteem op te stellen. De tariefruimte
voor 2018 stijgt met 7,1% ten opzichte van de gewijzigde tariefruimte van 2017.

Tijdens de beoordeling heeft PostNL gemeld dat de tariefruimtes die de ACM voor de jaren 2016
en 2017 heeft vastgesteld niet helemaal juist waren. Dit is veroorzaakt door onjuiste registraties
in de systemen van PostNL. In dit besluit worden daarom ook de besluiten gewijzigd waarin de
tariefruimtes voor de jaren 2016 en 2017 zijn vastgesteld. Daarnaast wordt getoetst of de
tarieven die PostNL in 2016 en 2017 heeft gehanteerd passen binnen de gewijzigde
tariefruimtes voor deze jaren. Dit blijkt het geval te zijn; de gehanteerde tarieven passen dus ook
binnen de nieuw vastgestelde tariefruimtes voor de jaren 2016 en 2017.

Achtergrond
De Autoriteit Consument en Markt (hierna: ACM) bepaalt op grond van artikel 14b, eerste lid,
van de Postregeling 2009 jaarlijks voor 1 september de aanvullende tariefruimte voor de

! Voluit: Koninklijke PostNL B.V.
2 Voluit: Autoriteit Consument en Markt.

% Op grond van artikel 14b, eerste lid, van de Postregeling 2009.
* Op grond van artikel 14a, eerste en vierde lid, van de Postregeling 2009.
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universele postdienst (hierna: UPD) voor het komende kalenderjaar. Indien Koninklijke PostNL
B.V. (hierna: PostNL) zijn kostentoerekeningsysteem gewijzigd heeft, zal de ACM op basis van
artikel 14a, eerste lid, onder b, van de Postregeling 2009 niet alleen de aanvullende tariefruimte
maar ook de basistariefruimte opnieuw moeten vaststellen. Hiervoor is nodig dat de ACM het
kostentoerekeningssysteem voor de UPD opnieuw beoordeelt. De ACM kan hier op grond van
artikel 14a, vierde lid, van de Postregeling 2009 vanaf zien als de wijzigingen slechts beperkt
van aard zijn.

5. Om de nieuwe tariefruimte, geldend vanaf 1 januari 2018, te kunnen vaststellen heeft PostNL
toegelicht dat er geen aanzienlijke wijzigingen zijn doorgevoerd die een herbeoordeling van het
kostentoerekeningsysteem en nieuwe vaststelling van de basistariefruimte zouden vereisen. De
ACM heeft PostNL verzocht een overzicht toe te sturen van alle wijzigingen in de
kostentoerekening die PostNL in 2016 heeft doorgevoerd. Aan de hand hiervan onderzoekt de
ACM in hoeverre sprake is van wijzigingen in het kostentoerekeningsysteem als bedoeld in
artikel 14a, eerste en vierde lid, van de Postregeling 2009.

6. PostNL heeft conform artikel 11 juncto artikel 14c van de Postregeling 2009 een financiéle
verantwoording over het jaar 2016 ingediend bij de ACM. Daarnaast heeft PostNL de ACM ervan
op de hoogte gebracht dat PostNL ten aanzien van de boekjaren 2014 en 2015 twee diensten
op onjuiste wijze in zijn registratiesystemen heeft verwerkt. Deze onjuistheden worden in
paragraaf 4.1 en 4.2 nader toegelicht.

7. In het onderstaande beoordeelt de ACM de gevolgen van de door PostNL aangegeven
wijzigingen in de organisatie, in de logistiek en in het productieproces en van de gemelde
onjuistheden in de registratiesystemen voor de goedkeuring van het kostentoerekeningssysteem
en voor de correcte vaststelling van de tariefruimte over de jaren 2016 en 2017. Op grond
hiervan concludeert de ACM dat het kostentoerekeningssysteem niet opnieuw hoeft te worden
beoordeeld, maar wijzigt de ACM de beslissing op bezwaar op het besluit tot vaststelling van de
tariefruimte van de UPD per 1 januari 2016 en het besluit tot vaststelling van de tariefruimte van
de UPD per 1 januari 2017. Ook oordeelt de ACM dat e.e.a. geen gevolgen heeft voor de
passendheid van de UPD-tarieven die PostNL in de jaren 2016 en 2017 gevoerd heeft. Tot slot
stelt de ACM de tariefruimte voor de UPD met ingang van 1 januari 2018 vast.

3 Proces

8. Op 14 september 2015 heeft de ACM de tariefruimte voor de UPD voor het jaar 2016
vastgesteld.> Op 22 oktober 2015 heeft Sandd bezwaar ingesteld tegen dit besluit.° Op 30
september 2015 heeft de ACM het tariefvoorstel van PostNL voor de UPD-dienstverlening voor
het jaar 2016 goedgekeurd.’

® Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2015/204888.
® Kenmerk Sandd: Legal/151022.
" Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2015/205629.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Op 14 juni 2016 heeft de ACM een beslissing op bezwaar genomen ten aanzien van het in het
vorige randnummer benoemde bezwaar van Sandd.? Op 25 juli 2016 heeft Sandd tegen deze
beslissing op bezwaar beroep aangetekend bij de Rechtbank Rotterdam.

Op 26 juli 2016 heeft de ACM het tariefvoorstel voor de Decemberzegel voor het jaar 2016
goedgekeurd.® Op 31 augustus 2016 heeft de ACM de tariefruimte voor het jaar 2017
vastgesteld.'® In navolging daarvan heeft de ACM op 5 oktober 2016 het door PostNL
ingediende tariefvoorstel voor de UPD-dienstverlening voor het jaar 2017 goedgekeurd.™

Op 9 maart 2017 hebben medewerkers van PostNL en van de ACM een gesprek gevoerd over
de wijzigingen in het kostentoerekeningsysteem van het jaar 2016 in relatie tot het vaststellen
van de tariefruimte voor het jaar 2018.

Op 4 april 2017 heeft de ACM per brief'? vragen gesteld aan PostNL naar aanleiding van dit
gesprek. PostNL heeft deze vragen op 19 april 2017 per brief'® beantwoord.

Op 24 mei 2017 heeft PostNL de ACM per brief** de jaarlijkse rapportages over het jaar 2016
inzake de uitvoering van de UPD toegestuurd.™

Op 9 juni 2017 heeft PostNL de ACM er per e-mail van op de hoogte gebracht dat PostNL ten
aanzien van de boekjaren 2014 en 2015 twee diensten op onjuiste wijze in zijn
registratiesystemen heeft meegenomen. Daarbij heeft PostNL de ACM ook een analyse van de
effecten hiervan toegestuurd.

Op 12 juni 2017 en 14 juli 2017 heeft de ACM per brief'® vragen gesteld aan PostNL. Deze zijn
respectievelijk op 3 juli 2017 en 2 augustus 2017 per brief'” door PostNL beantwoord.

Op 13 juli 2017 heeft PostNL de ACM per e-mail een rapport van feitelijke bevindingen van een
onafhankelijke accountant ten aanzien van de kwantitatieve effecten van de correctie van de
onjuiste registraties toegestuurd.

8 Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2016/203197.

9 Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2016/204471.

1% Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2016/204888.

" Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2016/205962.

2 Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2017/202125.

1% Kenmerk PostNL: 17/PA/U/018.

* Kenmerk PostNL: 17/PA/U/027.

'* Conform artikel 11 juncto artikel 14c van de Postregeling 2009

'® Kenmerken ACM: ACM/DTVP/2017/203381 en ACM/DTVP/2017/204214.
7 Kenmerken PostNL: 17/PA/U/032 en 17/PA/U/042.
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4 Beoordeling onjuiste registraties

17. Zoals reeds aangegeven in randnummer 6, heeft PostNL melding gedaan van een tweetal
onjuiste registraties die hebben geleid tot een overschatting van de UPD-kosten, de UPD-
volumes en de UPD-omzet in de jaren tot en met 2015. Deze hebben gevolgen voor hoogte van
de basistariefruimte en de aanvullende tariefruimtes voor de UPD voor de jaren 2016 en 2017.
De onjuistheden worden hieronder nader toegelicht.

4.1 BTW-classificatie printzegels

18. Een printzegel is een losse postzegel die op een postkantoor wordt verkocht indien een
ongefrankeerd poststuk ter verzending wordt aangeboden. Afhankelijk van bestemming en
gewicht moet voor een dergelijke zegel het bijbehorende UPD-tarief worden betaald.

19. In de periode van 2011 tot en met 2015 is de omzet van deze frankeerwijze in de berekening
van het aandeel niet-terugvorderbare BTW ten onrechte dubbel in de BTW-vrijgestelde
UPD-omzet meegerekend. De fout is ontstaan in de fiscale module van de boekhouding. Daarbij
is de omzet van de printzegels twee keer meegeteld bij de berekening van het aandeel niet-
terugvorderbare BTW, welke daardoor te hoog is uitgevallen. Voor de UPD vormt de niet-
terugvorderbare BTW een kostenpost. In de genoemde periode zijn er dus meer kosten aan de
UPD toegerekend dan in werkelijkheid het geval was. In de Financiéle Verantwoording over de
UPD over 2014, het jaar waarop de basistariefruimte is vastgesteld, zijn deze kosten daardoor
EUR [VERTROUWELIJK] te hoog weergegeven.

4.2 [VERTROUWELIJK] aan antwoordnummers

20. Voor de verzending van poststukken aan antwoordnummers betaalt de ontvanger, dat wil
zeggen de houder van het antwoordnummer. Afhankelijk van het aantal ontvangen stukken komt
de ontvanger in aanmerking voor een lager tarief dan het voor antwoordstukken geldende
UPD-enkelstukstarief. Indien het lagere tarief van toepassing is, is er geen sprake meer van
UPD-dienstverlening en moet over de omzet hiervan BTW worden geheven. Het is PostNL
gebleken dat in de genoemde periode [VERTROUWELIJK

21. Het bovenstaande heeft ertoe geleid dat zowel de totale UPD-omzet als de UPD-omzet uit
enkelstukstarieven in de Financiéle Verantwoording over de UPD over 2014, het jaar waarop de
basistariefruimte is vastgesteld, EUR [VERTROUWELIJK] te hoog is vastgesteld. Daarnaast zijn
de UPD-kosten van pakketten aan antwoordnummers EUR [VERTROUWELIJK] te hoog
bepaald en zijn de UPD-volumes met [VERTROUWELIJK] stuks overschat.

4.3 Gevolgen onjuiste registraties voor tariefruimtes 2016 en 2017

22. De hierboven genoemde onjuiste registraties leiden tot andere kosten- en omzetcijfers van de
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UPD over de jaren 2014 en 2015 dan zoals die zijn weergegeven in de Financiéle
Verantwoording over deze jaren. Daardoor zijn de gegevens op basis waarvan de tariefruimtes
voor de jaren 2016 en 2017 zijn berekend onjuist. Deze correcties hebben een neerwaarts effect
op de tariefruimtes voor deze jaren.

4.3.1 Tariefruimte 2016

23.

24.

25.

26.

Op 14 september 2015 heeft de ACM de tariefruimte voor de UPD op grond van artikel 14 van
de Postregeling voor het jaar 2016 vastgesteld.'® Op basis van de destijds gedane berekening
heeft de ACM de basis, aanvullende en totale tariefruimte voor het jaar 2016 als volgt
vastgesteld:

Basistariefruimte: € 1,2675
Aanvullende tariefruimte 2016: 1,0558
Totale tariefruimte 2016: € 1,3382

Als gevolg van de correcties voor de omzet van printzegels ten aanzien van de boekjaren 2014
en 2015 die ten onrechte tweemaal zijn meegeteld bij de berekening van het aandeel
niet-terugvorderbare BTW en de [VERTROUWELIJK

], wijzigen de hierboven vermelde tariefruimtes.

De basis, aanvullende en totale tariefruimte voor het jaar 2016 voor de UPD worden met
inachtneming van de correcties als volgt vastgesteld:

Basistariefruimte: € 1,2549
Aanvullende tariefruimte 2016: 1,0559
Totale tariefruimte: €1,3251

Nu de bezwaren tegen het besluit van 14 september 2015, waaronder het bezwaar aangaande
de vaststelling van de tariefruimte voor de UPD per 1 januari 2016, ongegrond zijn verklaard bij
het besluit van 14 juni 2016"° wijzigt de ACM dit besluit als volgt. De ACM verklaart het bezwaar
tegen het besluit van 14 september 2015 alsnog gedeeltelijk gegrond. Daarom herroept de ACM
dit besluit wat betreft de hoogte van de basistariefruimte, de aanvullende tariefruimte en de
totale tariefruimte en stelt deze vast als hiervoor aangegeven. Nu tegen het besluit van 14 juni
2016 een beroep aanhangig is bij de rechtbank Rotterdam, is artikel 6:19 van de Algemene wet
bestuursrecht van toepassing op het besluit tot wijziging van het besluit van 14 juni 2016.

4.3.2 Tariefruimte 2017

27.

In haar besluit van 31 augustus 2016 heeft de ACM op grond van artikel 14 van de Postregeling
2009 de aanvullende tariefruimte en de totale tariefruimte per 1 januari 2017 voor de UPD
vastgesteld.*® Omdat de basistariefruimte, die de ACM in 2015 heeft vastgesteld, gebaseerd is

8 Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2015/204888.
¥ Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2016/203197.
2 Kenmerk ACM: ACM/DTVP/2016/204888.
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28.

op toentertijd nog verwachte waarden voor volumes en inflatie voor 2015, waarvan in 2016 de
gerealiseerde waarden bekend waren, diende de ACM de basistariefruimte ook opnieuw te
berekenen. Deze tariefruimtes waren als volgt:

Basistariefruimte: €1,2844
Aanvullende tariefruimte 2016: 1,0558
Aanvullende tariefruimte 2017: 1,0667
Totale tariefruimte 2017: € 1,4466

De basis, aanvullende en totale tariefruimte voor het jaar 2017 voor de UPD worden met
inachtneming van de correcties als volgt vastgesteld:

Basistariefruimte: €1,2716

Aanvullende tariefruimte 2016: 1,0559

Aanvullende tariefruimte 2017: 1,0668

Totale tariefruimte: €1,4323

4.4 Gevolgen voor tariefswijzigingen UPD in 2016 en 2017

20.

30.

31.

32.

33.

34.

Per 1 januari 2016, 14 november 2016, en 1 januari 2017 heeft PostNL de tarieven voor de UPD
gewijzigd. De ACM heeft op respectievelijk 30 september 2015, 26 juli 2016 en 5 oktober 2016
geoordeeld dat deze tariefswijzigingen passen binnen de tariefruimte die de ACM voor het
betreffende jaar had vastgesteld. PostNL had hiermee naar het oordeel van de ACM voldoende
aangetoond dat de voorgenomen tariefaanpassingen voldeden aan het gestelde in artikel 15 van
de Postregeling 2009.

De gewogen gemiddelde omzet over 2016 komt met correcties uit op € 1,3107. Voor 2017 komt
deze met correcties uit op € 1,3964. De hiervoor gehanteerde cijfers en de onderliggende
berekening zijn gecontroleerd door de onafhankelijke accountant.

De gewogen gemiddelde omzet past in 2016 en 2017 binnen de gewijzigde tariefruimtes, zoals
weergegeven in randnummers 25 en 28.

De ACM concludeert dat de door PostNL de correcties geen onrechtmatig effect sorteren ten
aanzien van hoogte van de tarieven van de UPD-diensten in de jaren 2015 en 2016. De ACM is
van oordeel dat deze tariefaanpassingen daarmee voldoen aan de wettelijke eisen.

Tariefruimte per 1 januari 2018

De ACM stelt vast dat de wijzigingen die PostNL in 2016 heeft aangebracht in de organisatie, in
de logistiek en in het productieproces niet van dien aard zijn dat nieuw
kostentoerekeningssysteem vereist is.

Bij de berekening van de aanvullende tariefruimte houdt de ACM, overeenkomstig de formule in
onderdeel C van bijlage 3 van de Postregeling 2009, rekening met inflatie, volumeontwikkeling
en eventueel gerealiseerd overrendement van meer dan 10% return on sales. De geraamde
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35.

36.

37.

38.

39.

inflatie voor 2018 bedraagt 1,50%.* In 2016 bedroeg de volumedaling van de enkelstuks UPD-
diensten 11,54% ten opzichte van 2015. Over het jaar 2016 heeft PostNL een rendement op de
UPD van 6,3% voor belastingen behaald waardoor er geen sprake is van een overrendement.
Daarnaast moet de aanvullende tariefruimte voor 2016, waar is gerekend met verwachte
waarden voor volumes en inflatie,nog gecorrigeerd voor de gerealiseerde waarden.

De ACM stelt de totale tariefruimte voor de UPD met ingang van 1 januari 2018 als volgt vast:

Basistariefruimte: €1,2716
Aanvullende tariefruimte 2016: 1,0626
Aanvullende tariefruimte 2017: 1,0668
Aanvullende tariefruimte 2018: 1,0753
Totale tariefruimte: € 1,5500

De tariefruimte voor 2018 ligt daarmee 7,1% hoger dan de gewijzigde tariefruimte voor 2017.

Dictum
De ACM wijzigt met terugwerkende kracht de basistariefruimte, de aanvullende tariefruimte en
de totale tariefruimte voor de UPD voor het jaar 2016 zoals zij die heeft vastgesteld in het besluit
met kenmerk ACM/DTVP/2015/204888. In verband hiermee wijzigt zij zoals aangegeven in
randnummer 26 de beslissing op bezwaar van 14 juni 2016. De ACM stelt de gewijzigde
tariefruimte voor de UPD voor het jaar 2016 vast op de waarden zoals aangegeven in
randnummer 25.

De ACM wijzigt met terugwerkende kracht de basistariefruimte, de aanvullende tariefruimte en
de totale tariefruimte voor de UPD voor het jaar 2017 zoals zij die heeft vastgesteld in het besluit
met kenmerk ACM/DTVP/2016/204888. De ACM stelt de gewijzigde tariefruimte voor de UPD
voor het jaar 2017 vast op de waarden zoals aangegeven in randnummer 28.

De ACM oordeelt dat haar besluiten ter goedkeuring van de voorstellen tot wijziging van de
UPD-tarieven van PostNL per 1 januari 2016 met kenmerk ACM/DTVP/2015/205629, per 1
januari 2017 met kenmerk ACM/DTVP/2016/205962 en ten aanzien van de decemberzegel 2016
met kenmerk ACM/DTVP/2016/204471 de met terugwerkende kracht gewijzigde tariefruimte ten
aanzien van de jaren 2016 en 2017 niet overschrijden. De ACM is van oordeel dat deze
tariefaanpassingen daarmee voldoen aan de wettelijke eisen.

2 Centraal Planbureau, Centraal Economisch Plan 2017.
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40. De ACM stelt de tariefruimte voor de UPD per 1 januari 2018 vast op de waarden zoals
weergegeven in randnummer 35.

Autoriteit Consument en Markt,
namens deze,

(w.g.)

J. Francke
Teammanager Telecom, Vervoer en Post

Tegen het besluit tot wijziging van de beslissing op bezwaar van 14 juni 2016 staat beroep open bij
de rechtbank Rotterdam. De ACM zal dit besluit op grond van artikel 6:19 van de Awb doorzenden
naar deze rechtbank. Tegen dit besluit kan degene, wiens belang rechtstreeks is betrokken, binnen
zes weken na bekendmaking van dit besluit een gemotiveerd beroepschrift indienen bij de rechtbank
Rotterdam, sector bestuursrecht, Postbus 50951, 3007 BM Rotterdam. Nadere informatie over de
beroepsprocedure is te vinden op www.rechtspraak.nl.

Tegen de besluiten over de tariefruimte 2017 en 2018 kan degene, wiens belang rechtstreeks bij dit
besluit is betrokken, binnen zes weken na de dag van bekendmaking van dit besluit een gemotiveerd
bezwaarschrift indienen bij de Autoriteit Consument en Markt, Postbus 16326, 2500 BH, Den Haag.
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