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Geachte heer Heemskerk,

Op 30 november jl. heeft het college van de Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit
(hierna: het college) uw brief d.d. 29 november 2007, met kenmerk ET/TM/ 7131929, ontvangen,
waarin u het college verzoekt het ontwerp van de ministeriéle regeling kostengebaseerde starttarieven
(in het kader van de Postwet 20..) aan een uitvoeringstoets te onderwerpen. Gezien de bij uw verzoek
gevoegde bijlage gaat het college ervan uit dat uw verzoek het ontwerp voor de Postregeling 20..
(hierna: ontwerp Postregeling) betreft.

Het college heeft de ontwerp Postregeling overeenkomstig artike! 5 van het Informatiestatuut

Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit (hierna: Informatiestatuut) getoetst op:

e uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid;

e mogelijkheden om de doeltreffendheid en de doelmatigheid van het beleidsvoornemen te
vergroten;

e gevolgen voor het college in termen van personeel, organisatie en financién.

Gelet op uw voornemen om de postale regelgeving per 1 januari 2008 in werking te laten treden heeft
u verzocht de uitvoeringstoets, in afwijking van de in artikel 5 van het Informatiestatuut voorziene
termijn van 4 weken, zo spoedig mogelijk uit te brengen.

Hierbij ontvangt u de door u verzochte uitvoeringstoets ten aanzien van de ontwerp Postregeling. Het
college heeft deze overeenkomstig uw verzoek met de grootst mogelijke spoed uitgevoerd. Dit brengt
wel met zich mee dat het college niet in de gelegenheid is geweest de gehele regeling op de
gebruikelijke wijze aan een analyse te onderwerpen en dat hem de tijd heeft ontbroken om op
sommige onderwerpen meer zorgvuldig en in detail in te gaan. Het college kan dan ook niet geheel
uitsluiten dat hij niet alle voor de uitvoering van de Postregeling relevante aspecten in beeld heeft
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gekregen.

Het vorenstaande heeft geleid tot een uitvoeringstoets die zich vooral concentreert op de belangrijkste
elementen van de voorgestelde regeling. Hierbij geeft het college aan dat hij het in bijlage 3 bij de
ontwerpregeling opgenomen kostentoerekeningssysteem niet inhoudelijk in deze uitvoeringstoets heeft
kunnen meenemen.

In deze brief gaat het college in op de hoofdlijnen van zijn commentaar. In de bij deze brief behorende
bijlage wordt €én en ander meer uitgewerkt en artikelsgewijs behandeld. De bijlage bevat de integrale
uitvoeringstoets van het college. Het college doet daarin waar mogelijk voorstellen voor uitwerking van
de regeling.

Een afschrift van de bijlage bij deze uitvoeringstoets met artikelsgewijs commentaar is heden ook per
e-mailbericht aan DGET toegezonden.

1. De ontwerp Postregeling

In de ontwerp Postregeling worden ter uitvoering van het wetsvoorstel voor de nieuwe Postwet en van
het Postbesluit nadere regels gesteld ten aanzien van:

a. de starttarieven en de periodieke tariefregulering (price cap) van de universele postdienst;
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c. de waarborging van de kwaliteit van de universele postdienstverlening;

Ten aanzien van de tarieven en de tariefregulering van de universele dienst is in de regeling gekozen
voor zoveel mogelijk continuiteit in de toerekening van kosten en opbrengsten van de universele
dienstverlening. Voor 2008 wordt daarbij aangesloten bij het kostentoerekeningssysteem dat de ud-
verlener nog in 2007 hanteerde en wordt het door de ud-verlener in 2007 behaalde rendement op het
postvervoer tegen enkelstukstarief als redelijk rendement aangemerkt. Vervolgens is het de bedoeling
dat het college op basis van een wijziging van de Postregeling in 2009 wederom starttarieven bepaalt
op grond van de daadwerkelijke kosten van de universele postdienst en een genormeerd redelijk
rendement. Voor de aldus vastgestelde tarieven geldt een pricecap die is gerelateerd aan de
consumentenprijsindex.

Wat betreft de waarborging van de kwaliteit van de universele postdienstverlening bevat de ontwerp
Postregeling nog enige voorzieningen in aanvulling op en ter uitwerking van hetgeen reeds is geregeld
in het voorstel voor de Postwet zelf en het ontwerp Postbesluit en die goeddeels overeenkomen met
hetgeen thans is geregeld in het Besluit algemene richtlijnen post (hierna: Barp).

2. Reactie college op de ontwerp Postregeling

21 Geen vaststelling kostengeoriénteerde tarieven door het college
Het college concludeert in eerste plaats dat de uitwerking die in de ontwerp Postregeling wordt
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gegeven aan artikel 25, derde lid, van het voorstel van de Postwet het hem niet mogelijk maakt om
conform genoemd wetsartikel tot de vaststelling van daadwerkelijk kostengeoriénteerde tarieven te
komen. De thans voorgestelde regeling komt erop neer dat TNT, als de aangewezen verlener van de
universele postdienst, het door haar tot nu toe gebruikte toerekeningssysteem toepast en zelf het door
haar behaalde rendement berekent. Zij geeft een overzicht van de totaie kosten en het rendement van
de universele dienst, vergezeld van een controlerende accountantsverklaring, aan het college. Na het
aanleveren van deze gegevens door de ud-verlener kan het college slechts een nadere onderbouwing,
toelichting of nadere gegevens vragen.

In de ontwerp Postregeling zijn geen mogelijkheden voor het college opgenomen om voorwaarden te
stellen of voorschriften te verbinden aan de boekhoudkundige scheiding, het toerekeningssysteem, de
starttarieven of de ud-rapportage. Nu ook het redelijk rendement in de voorliggende Postregeling in
feite niet wordt genormeerd, vooralsnog evenmin duidelijk is hoe dit in de toekomst genormeerd zal
worden, en het college ook niet de bevoegdheid krijgt om daar zelf invulling aan te geven, concludeert
het college dat de verlener van de universele postdienst in belangrijke mate zo niet geheel zelf bepaalt
wat de tarieven zijn en dat de ontwerp Postregeling het college niet in staat stelt om daadwerkelijk
kostengeoriénteerde tarieven voor de te onderscheiden postvervoersdiensten binnen de universele
postdienst vast te stellen.

Dat het in de regeling bedoelde kostentoerekeningssysteem en redelijk rendement alleen voor 2008

otartbariaviae
Lal i

o~ il mimen A
: alicverl

zou gelden en dat het college, blijkens de toelichting bij de regeling, in 2009 wederom s
moet bepalen op grond van de daadwerkelijke kosten van de universele postdienst en een
genormeerd redelijk rendement, doet naar de mening van het college op geen enkele wijze af aan het
voorgaande. In de visie van het college komt dit er bovendien in feite op neer dat het vaststellen van
daadwerkelijk kostengeoriénteerde starttarieven nog met een jaar wordt uitgesteld. Dat daarbij ten
aanzien van de toekomstige normering van het redelijk rendement kennelijk wordt gedacht aan
toepassing van een andere norm dan de ROA, is naar de mening van het college in tegenspraak met
het in de financierings- en beleggingstheorie en -praktijk algemeen aanvaarde uitgangspunt dat,
onafhankelijk van de mate van kapitaalintensiteit van de betreffende onderneming, de ROA de enige
objectieve maatstaf is voor de bepaling welk rendement redelijk is. Overigens is het college er steeds
vanuit gegaan dat de invulling van wat als het redelijk rendement heeft te gelden, door hem zou
plaatsvinden en niet al in de regeling zelf zou worden vastgelegd.

Gezien het voorgaande vraagt het college zich af wat de toegevoegde waarde van zijn toezichtstaak in
dit verband is, als hij niet in staat is om de naar zijn oordeel voor het vaststellen van daadwerkelijk
kostengeoriénteerde tarieven noodzakelijke aanpassingen in de boekhoudkundige scheiding en het
toerekeningssysteem en de hierbij behorende gewijzigde tariefberekeningen af te dwingen. Het
vaststellen van de tarieven door het college kan dan immers uit niet veel anders bestaan dan het
overnemen van de facto door de verlener van de universele postdienst vastgestelde/berekende
tarieven. Het college constateert verder dat hij, gelet op de wijze waarop de informatieverstrekking en
—controle in de regeling is geconstrueerd, slechts kan uitgaan van wat de verlener van de universele
postdienst aan informatie overlegt, zonder daadwerkelijk zelf te kunnen vast stellen welke primaire en
aanvullende gegevens nodig zijn en deze gegevens zelf te kunnen onderzoeken.
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Het college meent dat dit niet in overeenstemming is met de bedoeling van artikel 25, derde lid, van
het voorstel voor de Postwet.

Indien wel een inhoudelijke rol voor het college wordt beoogd, is een goedkeuringsbevoegdheid, met
de mogelijkheid om voorschriften te stellen, naar het oordeel van het college van wezenlijke betekenis
om het toerekeningssysteem (en ook de andere elementen zoals regels over de wijze van vastlegging,
de boekhoudkundige scheiding, ud-rapportage en wijze van berekenen van de tarieven) zodanig te
kunnen beinvioeden dat dit leidt tot daadwerkelijke vaststelling van kostengeoriénteerde tarieven.
Indien, zoals in de toelichting wordt aangegeven, aan opneming van een dergelijke bevoegdheid in de
ontwerp Postregeling wettelijke beletselen in de weg staan, adviseert het college om deze via
herstelwetgeving weg te nemen.

22 Overige opmerkingen ten aanzien van de kostenoriéntatie

Naar het oordeel va het college komt de samenhang tussen de verschillende elementen die nodig zijn
om kostengeoriénteerde tarieven voor de te onderscheiden diensten binnen de universele postdienst
te kunnen vaststellen (boekhoudkundige scheiding, toerekeningssysteem, starttarieven en ud-
rapportage) in de ontwerp Postregeling nog onvoldoende tot uitdrukking. Met het oog op een sluitend
en effectief (toezichts)systeem dienen de eisen die gesteld worden om te komen tot

Voorts heeft artikel 25, derde lid, van het voorstel voor de Postwet naar het oordeel van het college
betrekking op de vaststelling van kostengeoriénteerde tarieven voor elke te onderscheiden
postvervoerdienst binnen de universele dienst. In de ontwerp Postregeling is echter niet opgenomen
dat het overzicht van de kosten en rendement van de universele dienst ook op dat niveau betrekking
moet hebben. Dit zou kunnen betekenen dat alleen gegevens op het niveau van de universele dienst
als geheel door de verlener van de universele postdienst worden aangeleverd en niet op het niveau
van de te onderscheiden postvervoersdiensten. Voor zover het al mogelijk zou zijn, ziet het college
evenwel niet de ratio om op het niveau van de universele dienst of voor clusters van diensten één
kostengeoriénteerd tarief vast te stellen. In de ontwerp Postregeling zou dit punt moeten worden

aangepast.

Met betrekking tot het in artikel 13, tweede lid, van de ontwerp Postregeling bedoelde
kostentoerekeningssysteem merkt het college het volgende op. Het huidige door TNT toegepaste en
door het college goedgekeurde toerekeningssysteem geeft een beschrijving op globaal niveau van de
wijze waarop kosten en opbrengsten worden toegerekend naar monopolie, de overige opgedragen en
vrije diensten. Deze op die driedeling toegesneden globale beschrijving is ontoereikend om als basis te
dienen voor het vaststellen van kostengeoriénteerde tarieven. Hiervoor dienen alsnog in de ontwerp
Postregeling expliciet regels te worden opgenomen waarbij de verlener van de universele postdienst
verplicht wordt om een gedetailleerd toerekeningssysteem te overleggen op basis waarvan
kostenoriéntatie van de te onderscheiden postvervoersdiensten blijkt.

Ook indien de ud-verlener pas op een later tijdstip na de inwerkingtreding een boekhoudkundige



- OPENBARE VERSIE -

scheiding naar de ud/niet-ud hoeft op te leveren, is het volgens het college van belang dat de regels
met betrekking tot boekhoudkundige scheiding, kostentoerekening, vaststelling van
kostengeoriénteerde tarieven en financiéle verantwoording in de ud-rapportage reeds goed en solide in
de voorliggende ontwerp Postregeling worden neergelegd. Daarbij merkt het college nog op dat naar
zijn mening TNT ook nu al in staat moet worden geacht om een kostprijs per te onderscheiden
postvervoersdienst binnen de ud en het hiervoor behaalde rendement te berekenen.

Verder merkt het college op dat artikel 16 van de ontwerp Postregeling de procedure voor de
vaststelling van de tarieven door het college lijkt te beperken tot siechts drie stappen. Voor een
effectief toezicht acht het college het echter van veel belang dat hij zelf kan vaststellen op welk
moment welke gegevens nodig zijn voor de vaststelling van kostengeoriénteerde tarieven en dat hij
deze gegevens zelf kan onderzoeken zonder daarbij uit te moeten gaan van controlerende
accountantsverklaringen. Naar de mening van het college wordt zijn bevoegdheid om op grond van
artikel 39 van het voorstel voor de Postwet gegevens en inlichtingen te vorderen onnodig door de
regeling van artikel 16 van de ontwerp Postregeling ingeperkt.

2.3 Voorstellen college ten aanzien van de tariefregulering
In de bijlage heeft het college zijn voorstellen ten aanzien van de inhoud van de tariefregulering op
hoofdlijnen uitgewerkt.

In dit verband merkt het college op dat tot zeer kort voor de beoogde inwerkingtreding van de nieuwe
postregelgeving onzekerheid heeft bestaan over de inhoud daarvan. Het college is daardoor niet in de
gelegenheid geweest om reeds in het najaar van 2007 het nodige te doen aan voorbereiding op de
uitvoering van die regelgeving. Een consequentie daarvan is dat de haalbaarheid voor het college om
binnen de in artikel 25, derde lid, van het voorstel voor de Postwet genoemde termijn van zes
maanden na inwerkingtreding kostengeoriénteerde tarieven voor de te onderscheiden
postvervoersdiensten binnen de universele postdienst vast te stellen, onder druk is komen te staan. Dit
maakt het temeer van belang dat de eerdergenoemde noodzakelijke bevoegdheden van het college
om die taak uit te oefenen adequaat in de regeling worden vastgelegd.

Indien er voor wordt gekozen om eerst vanaf 2009 over te gaan tot het vaststellen van daadwerkelijk
kostengeoriénteerde starttarieven, dan acht het college het wenselijk dit via herstelwetgeving tot
uitdrukking te brengen en dat voor 2008 overgangsbepalingen worden opgenomen, waarbij wel alvast
de verplichtingen (waaronder het vaststellen van een daadwerkelijke normering van een redelijk
rendement) uit de ontwerp Postregeling in werking treden. Dit geeft het college de gelegenheid om
direct na inwerkingtreding van de nieuwe postregelgeving de verlener van de universele postdienst te
verplichten om kostenoriéntatie van de te onderscheiden postvervoersdiensten aan te tonen en
zonodig haar systemen (registratie, boekhouding, toerekening, verslagiegging) hierop aan te passen
eventueel op basis van voorschriften van het college. Herstelwetgeving biedt daarmee tevens de
gelegenheid om te regelen dat bij de ministeriele regeling taken en bevoegdheden aan het college
kunnen worden toegekend zoals eerder in deze uitvoeringstoets door het college bepleit zodat hij in
staat wordt gesteld om daadwerkelijk kostengeoriénteerde tarieven vast te stellen.
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24 Accountantscontrole

In de artikelen 12 en 15 van de ontwerp Postregeling wordt voorzien in het overleggen van een
accountantsverklaring in de in die artikelen bedoelde gevallen. Het college is van mening dat het
overleggen van een accountantsverklaring niet op zichzelf dient te staan maar moet strekken tot een
doel. Het college acht het voor een effectief toezicht van wezenlijk belang dat hij naast deze controle
door de accountant de bevoegdheid krijgt om zelfstandig onderzoek te (laten) doen, al dan niet op
basis van de door middel van de accountantscontrole verkregen informatie.

Het voorgaande geldt mutatis mutandis ook voor het doen uitvoeren van een peer review. In het kader
van zijn beoordeling van de concessierapportage 2004 en de uitkomst van de daarbij uitgevoerde peer
review, heeft het college echter moeten vaststellen dat aan de praktische toepassing van dit instrument
belangrijke nadelen kleven, die verband houden met gebrekkige uitwisseling van informatie en
beperkte rapportagemogelijkheden voor de reviewende accountant op grond van de voor hem
geldende gedrags- en beroepsregels. Het effect van het inzetten van dit instrument is daarmee beperkt
tot controle van werkzaamheden van de eerste accountant door een vakgenoot. Echter een peer
review is geen doel op zich. Het resultaat hiervan dient te zijn dat dit kan leiden tot eventuele
voorschriften voor de controle van de accountant, bijvoorbeeld een aanpassing in het controleplan.
Hiertoe zou het college de bevoegdheid moeten hebben. Anders dient ook de peer review in de visie
van het college geen enkel doel.

Uit de omstandigheid dat de reviewende accountant niet mag ingaan op de inhoud van de door hem
ingeziene controledossiers, zoals opnieuw geregeld in artikel 12, zesde lid, van de ontwerp
Postregeling, blijkt ook duidelijk het ontbreken van de bevoegdheid van het college om zelfstandig
kennis te nemen van en nader onderzoek te doen naar de uitvoering van de wettelijke regels door de
ud-verlener op de elementen die moeten leiden tot de vaststelling van kostengeoriénteerde tarieven
door het college. Het college hecht er, in het belang van het zo effectief mogelijk kunnen uitoefenen
van zijn toezichthoudende taken, echter sterk aan dat de bevoegdheid om, ongeacht de inhoud van de
afgegeven accountantsverklaringen dan wel eventuele peer review resultaten, zelfstandig onderzoek
te kunnen doen naar de onderliggende gegevens, feiten en omstandigheden, alsnog uitdrukkelijk wordt
verankerd in de regelgeving.

25 Price cap

Het college stelt vast dat in de ontwerp Postregeling alleen wordt voorzien in een mogelijkheid voor het
college om te toetsen of de ud-verlener voldoet aan de voor hem geldende price-cap voorschriften
ingevolge artikel 25, eerste lid onderdeel a, van het voorstel voor de Postwet, en dat hem terzake geen
expliciete besluitbevoegdheid toekomt ten aanzien van voorgestelde tariefwijzigingen. Evenmin
voorziet de regeling in termijnen voor het indienen van tariefvoorstellen of waarbinnen het college zijn
toetsing moet verrichten. Dit leidt tot onzekerheid over de status van voorgestelde tariefwijzigingen. Als
het college vaststelt dat tariefwijzigingen niet aan de wettelijke eisen voldoen, zal hij in voorkomend
geval alleen door toepassing van formele handhavingsinstrumenten kunnen voorkomen dat die
wijzigingen worden doorgevoerd. Dit kan een verhoging van de met de uitvoering van de regelgeving
gemoeide administratieve lasten tot gevolg hebben.
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Met betrekking tot de price cap acht het college het voorts in het belang van zowel de verlener van de
universele postdienst als van de afnemers van die dienst, essentieel dat vastgelegd wordt voor welke
periode de price cap telkens maximaal van toepassing is. Daarnaast dient nog in de ontwerp
Postregeling te worden opgenomen wat het aandeel (gewicht) van de in de twee mandjes opgenomen
eenheden is, bijvoorbeeld het gewicht op basis van omzetaandeel of volumeaandee!.

Ten slotte wijst het college erop dat in de toelichting bij artikel 18 staat vermeld dat de eerste
tariefruimte ontstaat op 1 januari 2009. Het college constateert dat dit niet strookt met het gestelde in
paragraaf 4 van de algemene toelichting dat het college in 2009 wederom starttarieven moet bepalen
op grond van de daadwerkelijke kosten van de universele postdienst en een genormeerd redelijk
rendement. Daarmee is niet duidelijk wat op 1 januari 2009 van toepassing zal zijn.

Naast enkele in de bijlage genoemde technische aanpassingen, pleit het college ervoor om in de
regelgeving op te nemen dat hij de bevoegdheid heeft om voorstellen tot tariefwijzigingen van de
verlener van de universele postdienst goed te keuren, zodat eventuele problemen of onduidelijkheden
ten aanzien van de uitvoerbaarheid worden weggenomen. Hiervoor is wijziging van artikel 27 van het
voorstel voor de Postwet nodig.

Voorts pleit het college ervoor om in de ontwerp Postregeling op te nemen dat de verlener van de
universele postdienst het college ten minste één maand voor de algemene bekendmaking schriftelijk in
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geverifieerde, informatie verstrekt, waaruit blijkt dat de wijziging in overeenstemming is met de
wettelijke vereisten. De verlener van de universele postdienst gaat niet over tot invoering van de
voorgenomen tariefwijziging indien het college hem binnen 3 weken na de ontvangst van het

voornemen heeft bericht dat hij de wijziging niet goedkeurt.

2.6 Kwaliteit universele postdienstverlening
Voor een aantal opmerkingen met betrekking tot de waarborging van de kwaliteit van de universele
postdienstverlening, moge het college kortheidshalve verwijzen naar de bijlage, deel D.

27 Overige opmerkingen van het college

Het college is op zich voorstander van een zo spoedig mogelijke inwerkingtreding van de gewijzigde
postregelgeving. Hij benadrukt daarbij echter wel dat het voor een effectief en efficiént toezicht door
het college noodzakelijk is dat de lagere regelgeving, na een zorgvuldig afwegingsproces, adequaat is
uitgewerkt waarbij aan de voor het college essentiéle punten in deze uitvoeringstoets gevolg is
gegeven.

3. Inschatting van de gevolgen van de ontwerp Postregeling voor het college

Bij de aanvulling op de uitvoeringstoets wijziging Postwet van 20 januari 2006
(OPTA/IPB/2005/203608) en de uitvoeringstoets op het Postbesluit (OPTA/IPB/2007/202094) is het
college reeds ingegaan op de geschatte gevolgen qua budget en benodigde menskracht van de
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nieuwe regelgeving. De onderhavige ontwerp Postregeling leidt vooralsnog niet tot een aanpassing
van de inschatting van het budget en het aantal benodigde fte. De daadwerkelijke gevolgen zullen
echter mede afhangen van de toekomstige invulling van de tariefregulering.

Hoogachtend,

HET COLLEGE VAN DE ONAFHANKELIJKE POST EN TELECOMMUNICATIE AUTORITEIT,
namens het college,

mr. C.A. Fonteijn, voorzitter



