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1 Samenvatting

De Staatssecretaris van Economische Zaken en Klimaat heeft de ACM gevraagd om het huidige door
PostNL geboden toegangsaanbod onder postvervoerbedrijven te consulteren met een langere
reactietermijn. De Staatssecretaris vraagt tevens om te bezien of een langere consultatie aanleiding
geeft het eerdere ACM-advies van 23 september 2019 te herzien.

De ACM geeft invulling aan deze adviesaanvraag door het huidige toegangsaanbod van PostNL met
een consultatietermijn van zes weken onder postvervoerbedrijven te consulteren. De ACM heeft
bestaande postvervoerbedrijven daarbij gevraagd of zij hun huidige postvervoeractiviteiten onder dit
toegangsaanbod kunnen blijven voortzetten, in ieder geval tot aan de inwerkingtreding van de
gewijzigde Postwet. De ACM gaat hierbij uit van een periode van twee tot drie jaar vanaf het moment
van de start van de consultatie (augustus 2020), in de verwachting dat op die horizon de gewijzigde
Postwet en een nieuw toegangsregime in werking zijn getreden.

De ACM heeft de consultatiereacties en de daarbij verstrekte feitelijke gegevens, de ervaringen van
postvervoerbedrijven met het toegangsaanbod en informatie van postvervoerbedrijven over hun
postvervoeractiviteiten in 2019 gebruikt. De ACM op basis daarvan beoordeeld in hoeverre
postvervoerbedrijven met het toegangsaanbod, abstraherend van andere (markt)omstandigheden die
voor hen van invloed zijn, in staat zijn om hun huidige postvervoeractiviteiten voort te zetten in de
komende twee tot drie jaar. De consultatiereacties zijn op punten uitgebreider, meer specifiek op de
ervaringen van de afgelopen tijd en voorzien van meer feitelijke informatie ter onderbouwing van hun
standpunten. Deze reacties, in combinatie met een kwantitatieve analyse van de ACM naar de
verwachte gevolgen van het toegangsaanbod, leidt er toe dat de ACM op een aantal punten haar
vorige advies uit 2019 herziet. De ACM stelt vast dat er gerede twijfel is dat postvervoerbedrijven hun
postvervoeractiviteiten kunnen voorzetten met het bestaande toegangsaanbod.

Een belangrijk onderdeel van de gerede twijfel vormen de tarieven in de overgangsregeling van het
toegangsaanbod. De overgangsregeling voor niet 24-uurs post specificeert een minimumtarief voor
niet 24-uurs post voor postvervoerbedrijven, terwijl PostNL vrij is om zakelijke klanten een aanbod te
doen dat onder dit tarief ligt. Voor 24-uurs post geldt dat de toegangstarieven ook hoger liggen dan de
tarieven voor (midden)zakelijke klanten. Hierdoor is er een risico dat postvervoerbedrijven niet meer
kunnen concurreren om hun bestaande (midden)zakelijke klanten zonder dat dit leidt tot marge-
uitholling. Deze gerede twijfel wordt vergroot door de toenemende krimp van de volumes die onder
deze overgangsregeling mogen worden aangeleverd. Ten slotte vormt de onzekerheid over het
continueren van (tarief)afspraken en overeenkomsten met Sandd voor onbepaalde tijd een zorg voor
postvervoerbedrijven.

Voor enkele postvervoerbedrijven die relatief veel uitbesteden aan PostNL en (voorheen) Sandd vormt
de voorwaarde dat zij onder het toegangsaanbod maximaal 70% van hun gecollecteerde en
gesorteerde post bij PostNL mogen aanbieden een probleem. Bovendien geldt dat het maximum
toegangsvolume onder de overgangsregeling jaarlijks krimpt. Postvervoerbedrijven hebben na het
wegvallen van het Sandd-netwerk geen reéel alternatief en dit leidt er toe dat zij zelf meer moeten
gaan bezorgen of moeten krimpen. Beide overwegingen dragen bij aan de gerede twijfel dat deze
postvervoerbedrijven hun postvervoeractiviteiten voort kunnen zetten de komende twee tot drie jaar.
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2 Inleiding

1. Op 6 september 2019 heeft PostNL de Staatssecretaris van Economische zaken en Klimaat
(hierna: EZK) verzocht om op grond van artikel 47 Mededingingswet (Mw) een vergunning te
verlenen voor de overname van Sandd. EZK heeft de ACM destijds gevraagd om op basis
van artikel 4 Mw te adviseren over een toegangsaanbod van PostNL. Bij het opstellen van dat
advies heeft de ACM postvervoerbedrijven geconsulteerd van 9 tot en met 13 september
2019. Op 23 september 2019 heeft de ACM advies aan EZK uitgebracht.

2. De Staatssecretaris heeft op 27 september 2019 een vergunning aan PostNL verleend
vanwege, naar haar oordeel, gewichtige redenen van algemeen belang die zwaarder wegen
dan door de ACM geconstateerde belemmering van de mededinging, zoals vermeld in het
besluit tot weigering van de vergunning.” Een aantal partijen is tegen het verstrekken van de
vergunning van de Staatssecretaris in beroep gegaan en op 11 juni 2020 heeft de Rechtbank
Rotterdam (hierna: de rechtbank) de vergunning vernietigd. De rechtbank oordeelde in zijn
uitspraak - onder andere - dat de verrichte consultatie van het toegangsaanbod vanwege een
te korte reactietermijn onzorgvuldig is geweest.® Daarbij verwijst de rechtbank naar de

mogelijkheid dat zienswijzen van postvervoerbedrijven zijn gemist.

3. Naar aanleiding van deze uitspraak heeft de Staatssecretaris de ACM op 7 augustus 2020
gevraagd om op basis van artikel 4 Mw het huidige door PostNL geboden toegangsaanbod
met een langere reactietermijn onder postvervoerbedrijven te consulteren. De
Staatssecretaris vraagt tevens om te bezien of een langere consultatie aanleiding geeft het
ACM-advies van 23 september 2019 te herzien omdat de consultatie inzichten oplevert waar

de ACM bij het eerdere advies geen rekening mee heeft kunnen houden.

4. De Staatssecretaris geeft aan dat de uitgangspunten voor de huidige adviesaanvraag
ongewijzigd blijven. Dit betekent dat het doel van de toegangsvoorwaarden is dat
postvervoerbedrijven hun restpost kunnen laten bezorgen via het netwerk van het
geconcentreerde PostNL en Sandd. De toegangsvoorwaarden hebben tot doel, en gaan ook
niet verder dan — dat bestaande postvervoerbedrijven hun activiteiten kunnen blijven

voortzetten, in ieder geval tot de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet 2009.

5. De ACM heeft het huidige toegangsaanbod van PostNL geconsulteerd onder

! Advies over toegang voor postvervoerders tot het netwerk van PostNL, ACM/UIT516333:
https://www.acm.nl/sites/default/files/documents/2019-09/advies-aan-ezk-toegangsvoorwaarden-post.pdf

2 Besluit verbod van concentratie PostNL N.V. en SHM Beheer Il B.V. ACM/UIT/518276, 5 september 2019.
% Onder artikel 4:8, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht.
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postvervoerbedrijven.’ De reacties uit deze consultatie heeft de ACM beoordeeld en

betrokken in dit advies.

In dit advies zal allereerst in het derde hoofdstuk de adviesaanvraag van EZK en het proces
dat de ACM heeft doorlopen bij de totstandkoming van dit advies worden besproken.
Vervolgens zal de ACM in hoofdstuk 4 een samenvatting geven van de consultatiereacties en
haar beoordeling. In hoofdstuk 5 geeft de ACM een beoordeling van de gevolgen van het
huidige toegangsaanbod voor de postvervoerbedrijven, waarna in hoofdstuk 6 zal worden

afgesloten met een conclusie.

In de bijlagen zijn achtereenvolgens te vinden een beschrijving van de uitgangspunten van het
advies (Bijlage 1), een beknopte beschrijving van het toegangsaanbod (Bijlage 2) en een
uitvoerige beschrijving van de consultatiereacties en de analyse van de ACM op individuele
ingebrachte punten tijdens de consultatie (Bijlage 3). Bijlage 4 bevat een uitleg van de
kwantitatieve analyse van de verwachte effecten. Bijlage 5 bevat de reacties van
postvervoerbedrijven en van PostNL op een conceptversie van dit advies en de overwegingen

van de ACM ten aanzien van deze reacties.

3 Adviesaanvraag EZK, proces en aanpak

8.

In haar adviesaanvraag vraagt de Staatssecretaris het toegangsaanbod van PostNL met een
langere reactietermijn dan in 2019 onder postvervoerbedrijven te consulteren. Deze
adviesaanvraag is grotendeels een herhaling van de eerdere adviesaanvraag van augustus
2019. Een belangrijk verschil met de eerdere adviesaanvraag betreft het verzoek om een
langere consultatieduur. De ACM heetft hier invulling aan gegeven door het toegangsaanbod
met een termijn van 6 weken onder postvervoerbedrijven te consulteren. Daartoe heeft zij op
25 augustus 2020 een consultatiedocument gepubliceerd op haar website® en een aantal
postvervoerbedrijven die uitmaken van de industry group en/of betrokken zijn bij het
wetgevingstraject bij EZK per e-mail geinformeerd. Postvervoerbedrijven hadden tot uiterlijk

tot 6 oktober 2020 om te reageren.

In dit consultatiedocument vraagt de ACM postververvoerbedrijven te reageren op het huidige
toegangsaanbod van PostNL, zoals opgenomen in de bijlage bij het vernietigde art. 47 Mw
besluit en de bijbehorende tarieven. De ACM vraagt postvervoerbedrijven specifiek in te gaan

op de vraag of hun postvervoerbedrijf in de komende twee tot drie jaar de huidige

4 Onder dit toegangsaanbod verstaat de ACM in dit advies het geheel van toegangsregelingen zoals aangeboden b j het
art. 47 Mw besluit en omschreven in bijlage 2.
® https://www.acm.nl/nl/publicaties/acm-consulteert-voorwaarden-voor-toegang-postvervoerbedrijven-tot-netwerk-postnl
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10.

11.

12.

postvervoeractiviteiten kan blijven voortzetten indien dit toegangsaanbod gehandhaafd blijft.
Als dat niet het geval is, verzoekt de ACM de postvervoerbedrijven dit zo veel mogelijk te
onderbouwen met feitelijke gegevens. De ACM gaat uit van een termijn van twee tot drie jaar
omdat - gelet op informatie over de verwachte inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet -
dit een redelijke inschatting is van de termijn waarbinnen verwacht mag worden dat een nieuw
toegangsaanbod van PostNL op basis van de gewijzigde Postwet en de onderliggende lagere
regelgeving voor postvervoerbedrijven afneembaar zal worden. Daarmee neemt dit advies de
periode van twee tot drie jaar gerekend vanaf de start van de consultatie in augustus 2020 als

uitgangspunt.

Aanvullend op deze consultatie heeft de ACM op 11 september 2020 een informatieverzoek
gestuurd aan de grootste postvervoerbedrijven naast PostNL®. De ACM heeft gevraagd van
welk toegangsaanbod van PostNL postvervoerbedrijven momenteel gebruik maken en wat de
actuele stand van zaken van hun postvervoeractiviteiten is. De gegevens die de ACM
uitvraagt zien op omzet en volumes van zowel eigen post als uitbestede post voor de eerste
helft van 2020.

De ACM heeft naar aanleiding van de consultatie van 13 belanghebbende

postvervoerbedrijven een reactie ontvangen:

- Businesspost Limburg

- Cycloon Post & Fietskoeriers
- Cooperatie Zakelijke Post Nederland (CZPN)
- Emco

- Ergon Businesspost

- FRL Post

- Intrapost

- MSG Post & Koeriers

- Post Service Verspreidingen
- RM Netherlands

- SBPost

- De Vos Diensten

- Werksaam

Tijdens de consultatie in 2019 reageerden — in alfabetische volgorde — Cycloon Post &
Fietskoeriers, Emco, Gresbo, Intrapost, RM Netherlands, SB Post, Skynet Worldwide Express

en De Vos Diensten. CZPN — die vorig jaar heeft aangegeven dat het binnen het tijdsbestek

® Deze postvervoerbedrijven betreffen Businesspost Limburg, Cycloon Post & Fietskoeriers, Intrapost, MSG Post &
Koeriers, RM Netherlands, SB Post en Skynet Worldwide Expresse.
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van vier dagen niet mogelijk is om namens alle leden te reageren — heeft nu wel gereageerd.
Ergon Businesspost, FRL Post, MSG Post & Koeriers, Post Service Verspreidingen en
Werksaam hebben nu een consultatiereactie gegeven, maar vorig jaar niet.” Van de
postvervoerbedrijven die vorig jaar reageerden hebben Gresbo® en Skynet Worldwide

Expresse’ deze keer geen consultatiereactie gegeven.

13. De ACM verdeelt ten behoeve van deze analyse postvervoerbedrijven in drie verschillende
typen. De reden hiervoor is dat niet alle postvervoerbedrijven op dezelfde manier geraakt
worden door het toegangsaanbod, maar dat er wel gelijkenissen zijn tussen
postvervoerbedrijven. Bovendien maakt de onderverdeling in type postvervoerbedrijven het
mogelijk om meer specifieke uitspraken te doen dan over postvervoerbedrijven in het
algemeen zonder dat de vertrouwelijkheid van informatie van individuele bedrijven in het

geding is.

14. Wij onderscheiden de volgende typen postvervoerbedrijven voor dit advies, op basis van de

beschikbare cijfers uit 2019 van postvervoerbedrijven uit de Post- en Pakkettenmonitor:

a. Type 1 postvervoerbedrijf: 24-uurs post, hoog aandeel eigen bezorging 24-uurs post
(>50%);

b. Type 2 postvervoerbedrijf: bezorging van 48/72+-uurs post (niet 24-uurs post);

c. Type 3 postvervoerbedrijf: postvervoerbedrijven die relatief veel uitbesteden aan

andere postvervoerbedrijven (>50%).

15. Het eerste type postvervoerbedrijven (type 1) - focus op 24-uurs post, hoog aandeel eigen
bezorging 24-uurs post — bestaat uit regionale postvervoerbedrijven die vrijwel allemaal lid zijn
van CZPN, hoofdzakelijk 24-uurs post bezorgen en dit zonder uitzondering doen met
werknemers met een achterstand tot de arbeidsmarkt. Dit betreft postvervoerbedrijven die een
sociale werkvoorziening zijn en meer commercieel georiénteerde postvervoerbedrijven die
mensen met een achterstand tot de arbeidsmarkt inzetten voor bezorging. Van de
postvervoerbedrijven die een consultatiereactie hebben gegeven zijn dit Businesspost
Limburg, Cycloon Post & Fietskoeriers, CZPN, Emco, Ergon Businesspost, MSG Post &
Koeriers, SBPost en Werksaam. Ook De Vos Diensten past voor wat betreft hun
postvervoeractiviteiten in 2019 tot op zekere hoogte bij dit type, maar de ACM schaart De Vos
Diensten op basis van de huidige situatie onder type 3 (zie verderop). Van de
postvervoerbedrijven die de ACM meeneemt in de Post- en Pakkettenmonitor behoort het

merendeel tot dit type postvervoerbedrijf.

" FRL Post en Post Service Verspreidingen zijn voormalige franchisenemers van Sandd. Ergon Businesspost, MSG Post
& Koeriers en Werksaam zijn allen lid van CZPN.

8 Gresbo heeft nu niet gereageerd maar is wel lid van CZPN.

® Skynet heeft wel antwoord gegeven op een verzoek tot verstrekken van feitelijke informatie van de ACM.
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16.

17.

18.

19.

20.

Postvervoerbedrijven van type 2 — postvervoerbedrijven met een focus op bezorging van
48/72+-uurs post (niet 24-uurs post) —betreffen met name postvervoerbedrijven die recent
post bezorgden voor Sandd, waaronder de oud-franchisenemers van Sandd. Dit type bestaat
enerzijds uit postvervoerbedrijven die uitsluitend voor Sandd post bezorgden en geen eigen
klanten voor post hebben en anderzijds uit postvervoerbedrijven die naast de bezorging van
post voor Sandd ook post vervoeren voor hun eigen zakelijke klanten. Van de
postvervoerbedrijven die een consultatiereactie hebben gegeven betreft dit FRL Post en Post
Service Verspreidingen. Zij behoren tot de groep met eigen zakelijke klanten. De ACM merkt
op dat dit advies betrekking heeft op het effect van het toegangsaanbod voor
postvervoerbedrijven met eigen klanten. De gevolgen voor postvervoerbedrijven die als
gevolg van het wegvallen van het Sandd-volume hun postvervoeractiviteiten al hebben

gestaakt vallen buiten de reikwijdte van dit advies.

Postvervoerbedrijven van type 3 vertonen onderling behoorlijke verschillen, maar hebben
gemeenschappelijk dat zij allen ten opzichte van andere postvervoerbedrijven relatief veel
post uitbesteden aan PostNL en (voorheen) Sandd gezamenlijk. Daarnaast verschillen deze
postvervoerbedrijven op het gebied van hun activiteiten (nationaal/internationaal) en
toegevoegde waarde in de postketen (hoogwaardige sortering, ontzorging). De ACM rekent
onder deze groep van de postvervoerbedrijven die een consultatiereactie hebben gegeven
Intrapost en RM Netherlands. Ook De Vos Diensten schaart de ACM op basis van hun

huidige postvervoeractiviteiten onder deze groep.

De consultatiereacties van de postvervoerbedrijven verschillen in vorm en uitvoerigheid. Een
aantal postvervoerbedrijven heeft een uitgebreide reactie gegeven op allerlei punten uit het
toegangsaanbod, anderen beperkten zich tot enkele aandachtspunten of verstrekten alleen
informatie door middel van een tarieven-, volume- of omzetoverzicht. Daarnaast heeft de ACM
van diverse postvervoerbedrijven de vertrouwelijke overeenkomsten met en het aanbod van
Sandd (in 2019) en PostNL (2020) ontvangen.

De ACM heeft alle consultatiereacties gerubriceerd naar onderwerp en in een overzicht
geplaatst. De aangeleverde overzichten met tarieven en volume- en omzetcijfers zijn
gelniformeerd en verwerkt in een overzicht. Vervolgens is waar mogelijk gecontroleerd of de
standpunten die postvervoerbedrijven in hun reacties innamen ook gestaafd werden door het
feitelijk beeld dat uit het geheel van overgelegde cijfers van alle postvervoerbedrijven en
beschikbare informatie van de ACM, zoals uit de Post- en Pakkettenmonitor, samen naar

voren kwam.

Daarnaast heeft de ACM een kwantitatieve analyse van het toegangsaanbod uitgevoerd om
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21.

22.

23.

te kunnen beoordelen in hoeverre postvervoerbedrijven met het toegangsaanbod in staat zijn
om hun huidige postvervoeractiviteiten voort te zetten. Deze analyse is te vinden in hoofdstuk
5 van dit advies.

Een concept van dit advies is op 9 november 2020 voorgelegd aan PostNL en aan de
postvervoerbedrijven die een consultatiereactie hebben gegeven met de mogelijkheid om een
reactie te geven. Postvervoerbedrijven zijn in de gelegenheid gesteld om (vertrouwelijke)
feiten of eerder verstrekte informatie te controleren en om een reactie te geven op het
conceptadvies van de ACM op uiterlijk 13 november. Van deze mogelijkheid hebben de
volgende postvervoerbedrijven gebruik gemaakt: Cycloon Post & Fietskoeriers, De Vos
Diensten, FRL Post, Intrapost, PostNL, Post Service Verspreidingen, RM Netherlands en
SBPost. De reacties op het conceptadvies en de repliek van de ACM hierop staan vermeld in
bijlage 5, vergezeld van de overwegingen van de ACM ten aanzien van deze reacties. Voor
zover deze reacties aanleiding geven tot een wijziging van het conceptadvies is dit

aangegeven bij deze repliek.

Voor dit advies heeft de ACM onder andere gebruik gemaakt van vertrouwelijke informatie
van PostNL en verschillende postvervoerbedrijven. In dit advies is gebruikte vertrouwelijke

informatie derhalve gemarkeerd.

Tenslotte merkt de ACM op dat zij een aantal uitgangspunten hanteert bij dit advies. De
belangrijkste uitgangspunten zijn de volgende. De ACM merkt ten eerste op dat het beoogde
doel van het toegangsaanbod afwijkt van het doel van het concentratietoezicht. Dit advies
over het toegangsaanbod is derhalve geen advies over de mate waarin dit aanbod de door de
ACM geconstateerde significante beperking van de mededinging wegneemt.™ In de tweede
plaats merkt de ACM op dat zij in dit advies uitgaat van het huidige toegangsaanbod van
PostNL en van de huidige marktsituatie. De ACM past derhalve een zogenaamde ex nunc
beoordeling toe voor dit advies. Hierbij maakt de ACM gebruik van feiten en omstandigheden,
actuele ontwikkelingen en ervaringscijfers sinds het uitbrengen van het vorige advies en het
(vernietigde) besluit van de Staatssecretaris van eind september 2019. De ACM toetst niet of
het toegangsaanbod als zodanig redelijk of onredelijk is, maar beoordeelt conform de tekst
van de adviesaanvraag van EZK of postvervoerbedrijven in staat zijn om hun huidige
postvervoeractiviteiten te kunnen voortzetten onder het toegangsaanbod, dat wil zeggen, tot
aan de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet en lagere regelgeving over naar
verwachting twee tot drie jaar en waarbij de ACM abstraheert van (markt)omstandigheden die
niet het gevolg zijn van de concentratie tussen PostNL en Sandd. Voor de verdere toelichting

en uitwerking van deze en overige uitgangspunten verwijst de ACM naar bijlage 1.

9 De ACM verwijst hierbij naar randnummer 76 e.v. van dit advies.
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4 Beoordeling consultatiereacties

24. De inhoud van de consultatiereacties is te groeperen naar drie onderwerpen, zijnde reacties

25.

26.

27.

op de toegangsvoorwaarden, het toezicht en de vormgeving van toegang, en de

toegangstarieven. De ACM beperkt zich hier tot een korte samenvatting van de belangrijkste
punten uit de consultatie en haar beoordeling van deze consultatiereacties. De ACM verwijst
voor een gedetailleerd overzicht van de ingebrachte punten en de analyse en de reactie van

de ACM hierop naar bijlage 3 van dit advies.

De ACM merkt op dat de consultatiereacties geen geheel nieuwe onderwerpen aandragen,
vergeleken met de reacties van postvervoerbedrijven vorig jaar. Wel zijn de reacties op
punten uitgebreider, meer specifiek op de ervaringen van de afgelopen tijd en voorzien van
meer feitelijke informatie ter onderbouwing van de standpunten. Dit heeft er toe geleid dat de
ACM op een aantal punten haar vorige advies herziet. Hieronder legt de ACM per onderwerp

uit op welke punten dat het geval is.

Toegangsvoorwaarden, vormgeving en toezicht

Veel van de consultatiereacties die zagen op (operationele) aanlevervoorwaarden vormen
een herhaling van de standpunten uit 2019. Hoewel deze standpunten gezien de langere
reactietermijn wel vaak uitvoeriger onderbouwd zijn, leiden deze op deze specifieke punten
niet tot een herziening van het eerder uitgebrachte advies van de ACM. Op een aantal van
deze punten heeft de ACM een reactie geformuleerd, die is opgenomen in bijlage 3 bij dit
advies. Op een drietal punten hebben de nieuwe consultatiereacties ten aanzien van de
toegangsvoorwaarden, -vormgeving en toezicht wel tot nieuwe inzichten geleid, welke

hieronder zullen worden beschreven.

Veel van de type 3-bedrijven laten zich kritisch uit over de 70%-voorwaarde en stelden dat
deze een grote bedreiging vormt voor hun voortbestaan. Hoewel de ACM in 2019 de
verwachting uitsprak dat postvervoerbedrijven aan deze voorwaarde zouden moeten kunnen
voldoen, voorziet de ACM op basis van feitelijke informatie dat type 3 postvervoerbedrijven
een significant risico lopen op het niet kunnen voldoen aan deze toegangsvoorwaarde en het
niet kunnen voortzetten van hun huidige postvervoeractiviteiten. Daarbij ziet de ACM een
risico op een domino-effect wanneer specifieke postvervoerbedrijven hun activiteiten moeten
staken, gezien de onderlinge afhankelijkheid van de postvervoerbedrijven om aan de
voorwaarde te kunnen voldoen. De ACM herziet daarom op dit punt haar advies of
beoordeling uit 2019 en stelt dat de 70%-voorwaarde gezien de huidige
marktomstandigheden leidt tot gerede twijfel over de continuering van de huidige

postvervoeractiviteiten van type-3 postvervoerbedrijven tot de inwerkingtreding van de
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gewijzigde Postwet 2009."

28. Ook valt het op dat postvervoerbedrijven van alle typen kritisch zijn over het feit dat het totale
volume dat onder de overgangsregeling van het toegangsaanbod kan worden aangeboden,
gekoppeld is aan de krimp van binnenlandse postvolumes. Postvervoerbedrijven zien onder
deze voorwaarde geen mogelijkheid om te groeien, omdat ze steeds minder post kunnen
aanbieden onder de overgangsregeling van het toegangsaanbod. Met de kanttekening dat de
mogelijkheden tot groei buiten het toetsingskader van dit advies vallen, oordeelt de ACM dat
deze voorwaarde de nadelige effecten van de hierboven genoemde 70%-voorwaarde wel
verder versterkt. Daarmee wordt de eerder geconstateerde gerede twijfel over het continueren

van de huidige postvervoeractiviteiten van met name type 3 postvervoerbedrijven vergroot.

29. Ten slotte wil de ACM opmerken dat er veel onzekerheid bij postvervoerbedrijven bestaat
over de geldigheidsduur van bestaande (tarief)afspraken met Sandd voor onbepaalde tijd en
het toegangsaanbod. De invoering van de gewijzigde Postwet als begrenzing van de termijn
wordt door meerdere postvervoerbedrijven als problematisch genoemd, aangezien dit
moment moeilijk is in te schatten. Daarnaast bestaat er discussie over wat een “redelijke
termijn” zou zijn voor de opzegging van contracten voor onbepaalde tijd. De ACM acht deze
onzekerheid van postvervoerbedrijven reéel en deze onzekerheid draagt daarom bij aan de
gerede twijfel die de ACM heetft.

Toegangstarieven

30. Veel postvervoerbedrijven beschrijven in hun consultatiereactie problemen met de
toegangstarieven. De ACM beschrijft hier de belangrijkste conclusies op dit onderdeel en
verwijst voor een uitgebreide analyse en onderbouwing naar bijlage 3. De ACM komt
vanwege de ex nunc toetsing van feitelijke informatie en recente ervaringen uit de
consultatiereactie evenals de beschikbaarheid van meer tijd voor nadere analyses tot een
herziening van de conclusie op dit punt in het vorige advies.

31. Postvervoerbedrijven, met name type 1 en type 3, geven aan dat de toegangstarieven in de
overgangsregeling van het toegangsaanbod hoger liggen dan de retailtarieven die PostNL
aan zijn zakelijke klanten rekent. Het gevolg hiervan is dat postvervoerbedrijven niet met
PostNL kunnen concurreren om nieuwe klanten en tevens verlies lijden op bestaande klanten.
Postvervoerbedrijven moeten immers meer betalen aan PostNL voor toegang dan een
zakelijke klant voor postvervoer. Postvervoerbedrijven kunnen deze klanten geen

concurrerend aanbod doen zonder in te moeten leggen op de post die zij uitbesteden aan

1 In het vervolg van het advies verstaat de ACM met de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet 2009 de
inwerkingtreding van de Postwet en de lager regelgeving en de totstandkoming van een afneembaar toegangsaanbod op
basis van deze regels. Dit betreft dan de periode van twee tot drie jaar vanaf het moment van de start van de consultatie
(augustus 2020).
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32.

33.

34.

35.

36.

37.

PostNL. Op deze manier vindt er volgens postvervoerbedrijven marge-uitholling plaats.

Met name type 1, maar ook type 3 postvervoerbedrijven, geven daarnaast aan dat PostNL
aan selectieve prijsonderbieding doet. Dit betekent dat PostNL bestaande (midden)zakelijke
klanten van deze postvervoerbedrijven bij aanbestedingen of contractbesprekingen gericht
een laag aanbod doet, onder het niveau van de toegangstarieven, en zo deze zakelijke
klanten overneemt. PostNL heeft in zijn reactie op het conceptadvies aangegeven dit risico op

marge-uitholling niet te herkennen.

De ACM constateert voor 24-uurs post dat de toegangstarieven hoger liggen dan de tarieven
van PostNL voor de producten 24-uurs gemengd, klein en groot voor zover het partijen
poststukken met grote aantallen betreft die veelal door middenzakelijke klanten worden
aangeboden. Postvervoerbedrijven kunnen moeilijk met PostNL concurreren om deze
middenzakelijke klanten te behouden als deze klanten bij PostNL gemiddeld een lager

retailtarief betalen dan de postvervoerbedrijven betalen voor toegang.

Voor niet 24-uurs post geldt dat de gemiddelde opbrengst per poststuk die PostNL ontvangt
van zakelijke klanten in het middenzakelijke segment lager ligt dan het toegangstarief uit de
overgangsregeling. Deze constatering leidt volgens de ACM tot een risico voor
postvervoerbedrijven, met name voor type 3 postvervoerbedrijven, dat zij hun huidige
postvervoeractiviteiten niet meer kunnen voortzetten. Dit risico wordt versterkt wanneer
PostNL de financiéle ruimte heeft om (midden)zakelijke klanten van regionale
postvervoerbedrijven selectief een tarief onder het toegangstarief uit de overgangsregeling te

bieden en de regionale postvervoerbedrijven deze klanten daardoor verliezen.

Op deze manier kunnen postvervoerbedrijven worden beperkt in de mate waarin zij met
PostNL kunnen concurreren. Een mogelijk gevolg hiervan is dat postvervoerbedrijven alleen
nog klanten uit het kleinzakelijke segment kunnen bedienen en middenzakelijke klanten die
belangrijk zijn voor de vulling van het eigen netwerk verliezen. De ACM heeft gerede twijfel
dat bestaande postvervoerbedrijven hun activiteiten kunnen blijven voortzetten tot de

inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet.

Postvervoerbedrijven uit alle typen, maar met name van type 3, geven aan dat het
toegangsaanbod heeft geleid tot een grote stijging van de tarieven vergeleken met de situatie
in 2019. Dit geldt met name voor niet 24-uurs post.

De ACM constateert dat postvervoerbedrijven geconfronteerd worden met substantiéle
tariefstijgingen. Postvervoerbedrijven die in 2019 tariefafspraken hadden met Sandd, betalen

onder de overgangsregeling aanzienlijke hogere tarieven voor niet 24-uurs poststukken tot
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100 gram. Deze tariefstijgingen zorgen er voor dat de toegangstarieven hoger liggen dan de
gemiddelde opbrengst per poststuk in het middenzakelijke segment en het gemiddelde
retailtarief dat PostNL zijn zakelijke klanten in dit segment rekent.

38. In hoofdstuk 5 van dit advies onderzoekt de ACM de gevolgen van het toegangsaanbod op
het verwachte rendement van de postvervoerbedrijven. De tariefverhoging waar

postvervoerbedrijven mee geconfronteerd worden neemt zij hier ook in mee.

39. Tot slot geven type 3 postvervoerbedrijven aan dat de gemiddelde indexatie van 4% uit het
toegangsaanbod te hoog is. Bovendien leidt het gebruik van gemiddelde indexatie er toe dat
de voor postvervoerbedrijven meest relevante toegangsproducten meer in prijs verhoogd
mogen worden dan andere toegangsproducten. Vanwege de krimp in de postmarkt heeft de
ACM in het vorige advies geoordeeld dat een gemiddelde indexatiepercentage van 4%
passend is. De ACM ziet nu geen nieuwe feiten en omstandigheden waardoor zij haar oordeel
op dit punt met betrekking tot een stijging van de tarieven met 4% zou moeten aanpassen.
Wel ziet de ACM risico’s voor selectieve prijsstijgingen voor toegangstarieven in bepaalde
product— en gewichtsklassen met meer dan 4% met een risico op marge-uitholling.

40. Op het gebied van toegangstarieven ziet de ACM aldus verschillende risico’s die voor alle
type postvervoerbedrijven een bedreiging voor het continueren van huidige
postvervoeractiviteiten vormen. Uit de consultatiereacties komen twee risico’s naar voren die
de ACM onderkent en die ertoe leiden dat zij gerede twijfel heeft dat postvervoerbedrijven hun
postvervoeractiviteiten kunnen blijven voortzetten tot de inwerkingtreding van de gewijzigde
Postwet. Ten eerste, marge-uitholling dat optreedt als de tarieven van PostNL aan zakelijke
klanten lager zijn dan de toegangstarieven die PostNL andere postvervoerbedrijven in
rekening brengt, vooral bij toegangsproducten die postvervoerbedrijven relatief veel afnemen.
Ten tweede, selectief lage prijzen die PostNL toepast om belangrijke zakelijke klanten van
andere postvervoerbedrijven over te nemen.

Conclusie
41. De ACM heeft op basis van de consultatiereacties en haar eigen beoordeling gerede twijfel of
postvervoerbedrijven in staat zijn om onder het huidige toegangsaanbod hun huidige

postvervoeractiviteiten twee tot drie jaar voort te zetten.
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5 Beoordeling gevolgen op de voortzetting

postvervoeractiviteiten van postvervoerbedrijven

42. Een beoordeling van de vraag of bestaande postvervoerbedrijven met het toegangsaanbod
hun huidige postvervoeractiviteiten kunnen blijven voortzetten na de overname van Sandd
door PostNL, in ieder geval de komende twee tot drie jaar, vereist een integrale beoordeling
van de mogelijke gevolgen van het toegangsaanbod (tarieven en voorwaarden) na de
totstandkoming van de concentratie (waarbij Sandd is weggevallen als concurrerend

postvervoerbedrijf met een alternatief landelijk bezorgnetwerk).

43. In dit hoofdstuk tracht de ACM door middel van een meer kwantitatieve analyse te beoordelen
of de doelstelling van het kunnen blijven voortzetten van de huidige postvervoeractiviteiten
van postvervoerbedrijven na de overname van Sandd door PostNL, in ieder geval tot aan de
inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet, met het huidige toegangsaanbod gerealiseerd
wordt. Hiertoe analyseert de ACM of postvervoerbedrijven met het toegangsaanbod in staat
zijn om hun huidige postvervoeractiviteiten kostendekkend voort te zetten. Deze analyse geeft
een inschatting van het risico dat een postvervoerbedrijf door middel van het toegangsaanbod
van PostNL na de overname van Sandd de kosten van zijn postvervoeractiviteiten niet meer
kan dekken. De ACM kan deze analyse door de beschikbaarheid van door
postvervoerbedrijven in hun reactie aangedragen feitelijke gegevens, aanvullende gegevens
die de ACM beschikbaar heeft, en de beschikbare tijd voor dit advies nu uitvoeren, terwijl

deze mogelijkheid bij het vorige advies er niet was.

Consultatie 2019
44. In de consultatiereacties in 2019 is een aantal postvervoerbedrijven ook ingegaan op de

gevolgen van het toegangsaanbod. Kortweg, Intrapost stelde dat impact van toegangsaanbod
zijn bestaansrecht raakt, Skynet Worldwide Express gaf aan dat de volumebeperking en
tariefaanpassing desastreuze gevolgen heeft, Cycloon Post & Fietskoeriers en RM
Netherlands gaven aan dat de toenemende marktmacht van PostNL leidt tot financiéle
onzekerheid, en Emco en Gresbo gaven aan dat het wegvallen van Sandd-volume en hogere
toegangstarieven leiden tot stijgende kosten en mogelijk verlies van banen. De ACM heeft
destijds opgemerkt dat zij gegeven het tijdbestek van de adviesaanvraag niet nader
kwantitatief kon onderzoeken wat het precieze effect van het toegangsaanbod is op
postvervoerbedrijven en de ACM daarom niet met zekerheid kon vaststellen of het aanbod

inderdaad tot banenverlies of bedreiging van het voortbestaan van postvervoerbedrijven leidt.

Consultaties 2020

45. Een aantal postvervoerbedrijven heeft in hun consultatiereactie aangegeven met het
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toegangsaanbod hun huidige postvervoeractiviteiten niet te kunnen continueren. Enkele
andere postvervoerbedrijven twijfelen hierover of kunnen niet aangeven of zij hiertoe in staat

zullen zijn.

46. Type 1 postvervoerbedrijven - regionale postvervoerbedrijven die hoofdzakelijk 24-uurs post
bezorgen en dit doen met werknemers met een achterstand tot de arbeidsmarkt - herhalen
evenals bij de consultatie in 2019 dat het wegvallen van het Sandd-volume en hogere
toegangstarieven, die bovendien boven de tarieven van de klanten van PostNL liggen, leiden

tot stijgende kosten, wegvallen van omzet en daarmee tot verlies van banen.

47. FRL Post en Post Service Verspreidingen, als twee oud-franchisenemers en
postvervoerbedrijven van type 2 met eigen zakelijke klanten, geven aan dat het wegvallen van
Sandd heeft gezorgd voor een drastische inperking van hun bezorgnetwerken en hun
bezorgers. FRL Post geeft aan dat door het wegvallen van het netwerk van Sandd het
dekkingsgebied van FRL Post enorm is verkleind. Post Service Verspreidingen geeft aan dat
door overname en wegvallen van het bezorgvolume van Sandd het bezorggebied van
500.000 adressen'? is teruggebracht naar 30.000.

48. Van de type 3 postvervoerbedrijven geeft [Vertrouwelijk: ] in zijn consultatiereactie
aan dat resterende postvervoerbedrijven met het huidige toegangsaanbod niet levensvatbaar
zijn en in de komende jaren uit de markt gedrukt zullen worden. [Vertrouwelijk: ]
geeft ook aan dat zij met gebruik van het voorgestelde toegangsaanbod in de komende twee
tot drie jaar niet haar huidige postvervoeractiviteiten kan blijven voortzetten. RM Netherlands
geeft aan dat de uitsluiting van gesorteerde internationale inkomende post grote risico’s voor
het bedrijf inhoudt en desastreus is voor de bedrijfsvoering. De Vos Diensten stelt op haar
beurt dat mede door het wegvallen van het volume dat Sandd eerder uitbesteedde haar
huidige activiteiten niet voort te zetten zijn onder het toegangsaanbod en dat zij voor haar
voortbestaan afhankelijk is van een verschuiving naar andere markten.

Analyse ACM
49. Postvervoerbedrijven worden in theorie op de volgende manieren geraakt in hun rendement
door de concentratie van PostNL en Sandd en het dientengevolge wegvallen van het netwerk
van Sandd:
a. Hetvolume aan 24-uurs en niet 24-uurs post dat Sandd uitbesteedde aan
postvervoerbedrijven voor bezorging kan (deels) komen te vervallen.
Postvervoerbedrijven verliezen hierdoor volume en omzet. Dit betreft met name de

(voormalige) franchisenemers van Sandd, maar ook andere postvervoerbedrijven

12 post Service Verspreidingen vermeldt ‘punten’. De ACM gaat er van uit dat hieronder het aantal bezorgadressen wordt
verstaan.
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zoals leden van CZPN (Businesspost) en De Vos Diensten;

b. Postvervoerbedrijven die 24-uurs post uitbesteedden aan Sandd moeten dit nu
onderbrengen bij PostNL tegen (veel) hogere tarieven dan bij Sandd het geval zou
zijn geweest (dit betreft vooral type 1 maar ook type 3 postvervoerbedrijven);

c. Postvervoerbedrijven die niet 24-uurs post uitbesteedden aan Sandd (en een
aflopende overeenkomst hebben met Sandd) moeten dit nu onderbrengen bij PostNL
tegen (veel) hogere tarieven dan bij Sandd het geval was. Dit betreft alle
postvervoerbedrijven, maar met name type 3 postvervoerbedrijven;

d. Postvervoerbedrijven mogen maximaal 70% van het gecollecteerde en gesorteerde
binnenlandse 24-uurs en niet 24-uurs volume van hun zakelijke klanten en
binnenlands volume afkomstig van andere postvervoerbedrijven uitbesteden aan
PostNL onder de voorwaarden van het toegangsaanbod. Hierbij moet het volume
aangeboden onder de overgangsregeling afnemen met de krimp van het totale
volume aan binnenlandse brievenbuspost uit het voorgaande jaar. Dit geldt voor alle
postvervoerbedrijven, maar raakt met name type 3 bedrijven.

Daarnaast wordt voor postvervoerbedrijven het rendement ook beinvlioed door de hoogte en
stijging van de (ongereguleerde) tarieven voor 24-uurs toegang bij PostNL uit het vrijwillig

aanbod voor postvervoerbedrijven. Dit geldt voor type 1 en type 3 postvervoerbedrijven.

50. De verwachte effecten op het rendement van postvervoerbedrijven kunnen dus het gevolg zijn
van het toegangsaanbod, het gedrag van PostNL als gevolg van de concentratie, of van

exogene (markt)omstandigheden (die los staan van de concentratie).

Type 1 postvervoerbedrijven

51. De ACM heeft voor dit type postvervoerbedrijven - regionale postvervoerbedrijven die
hoofdzakelijk 24-uurs post bezorgen en dit doen met werknemers met een achterstand tot de
arbeidsmarkt - ingeschat wat de verwachte verandering in rendement is als gevolg van het
toegangsaanbod en de overname van Sandd door PostNL. In de onderstaande tabel 1 zijn de
resultaten van deze analyse over de verwachte effecten te zien. Voor een nadere uitleg over

de analyse en berekening verwijst de ACM naar bijlage 4.

52. Een ‘gemiddeld’ type 1 postvervoerbedrijf kon in 2019 zijn kosten voor postvervoer dekken. In
het geval van de omzet in 2019 de kosten (exclusief overheadkosten) worden afgetrokken
hield een ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf in 2019 een marge over van 10,2%. In het geval van
de omzet in 2019 de kosten (inclusief overheadkosten) worden afgetrokken hield in 2019 een
‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf minder over. De ACM schat de overheadkosten op basis van
informatie van PostNL in op [vertrouwelijk: ] eurocent per poststuk. In dat geval ligt de

marge van een ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf in 2019 op 2,3%.
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53. Vervolgens heeft de ACM berekend wat de verwachte gevolgen zijn voor het toegangsaanbod

op het rendement van postvervoerbedrijven. Dit wordt beinvioed door:

(i) de stijging van de toegangstarieven bij PostNL,
(i) de krimp in het toegangsvolume onder de overgangsregeling, en
(iii) de stijging van de kosten van uitbesteding aan andere postvervoerbedrijven als gevolg van

het toegangsaanbod.

54. De toegangstarieven leiden tot een daling van het rendement met 1,1% (dus de helft van het

netto rendement).

55. Voor de krimp in het toegangsvolume onder de overgangsregeling en de stijging van de
kosten van uitbesteding aan postvervoerbedrijven heeft de ACM drie scenario’s met
aannames over een mogelijke ontwikkeling gebruikt: hoog, midden en, laag™. In het scenario
‘laag’ gaat de ACM uit van een krimp die gelijk is en blijft aan de krimp van het binnenlands
postvolume in 2019 en geen stijging van de toegangstarieven van andere
postvervoerbedrijven. In het scenario ‘hoog’ gaat de ACM uit van een krimp van de
marktvolumes die groter en reéel is door de invloed van COVID-19 en zorgt voor een grote
afname van het maximum aan toegangsvolume onder de overgangsregeling en van stijgende
kosten van toegang bij andere postvervoerbedrijven (w.o. type 3 postvervoerbedrijven). Onder
deze scenario’s verandert de daling van het rendement vrijwel niet (0,1%). Dit betekent dat de
krimp in het toegangsvolume en de stijging van de kosten van uitbesteding slechts beperkt

van invloed zijn op het rendement van type 1 postvervoerbedrijven.

56. De ACM heeft ook de gevolgen van exogene omstandigheden op de verandering van het
rendement van het ‘gemiddeld’ type 1 postvervoerbedrijf berekend. Dit bestaat uit de
omstandigheid dat COVID-19 tot gevolg heeft dat het volume van zakelijke klanten van type 1
postvervoerbedrijven krimpt. Uit de drie scenario’s (hoog, midden, laag) over de krimp volgt
dat deze krimp vrij weinig invioed heeft op het rendement: bij een daling van het volume van
10% neemt het rendement van een ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf af met 0,1%.Hierbij merkt
de ACM op dat in het model is uitgegaan van de aanname van constante kosten per poststuk
voor de postvervoerbedrijven van type 1. Het is mogelijk dat de kosten per eenheid product
voor postvervoerbedrijven stijgen bij volumedalingen (bijvoorbeeld als gevolg van COVID-19).
In het geval van stijgende kosten per eenheid product zal de marge van type 1
postvervoerbedrijven verder dalen. De ACM merkt nogmaals op dat de daling van het volume

van hun eigen klanten als gevolg van COVID-19 een exogene (markt)omstandigheid is die

'3 Onder het scenario ‘laag’ hanteert de ACM in zijn berekeningen aannames met geen tot bijna geen gevolgen voor type
1 postvervoerbedr jven, in het scenario ‘hoog’ hanteert de ACM aannames die relatief grotere gevolgen hebben.
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losstaat van het toegangsaanbod en de concentratie en daarom in het kader van de
adviesaanvraag niet wordt meegenomen in het advies. Op basis van de analyse constateert
de ACM dat de invloed van COVID-19 en de krimp van het volume van klanten van

postvervoerbedrijven een beperkte invioed heeft op marge.

57. Ten slotte heeft de ACM de invloed van de mogelijkheden voor het gedrag van PostNL door
het wegvallen van Sandd op de marge berekend. Deze invlioed wordt gedreven door de
gevolgen van de mate van uitbesteding van het volume van PostNL en (voorheen) Sandd aan
een postvervoerbedrijf voor verdere bezorging en de mate waarin postvervoerbedrijven te
maken krijgen met prijsdruk voor het vervoer van hun klanten en het verlies van
(midden)zakelijke klanten als gevolg van aanbiedingen van selectief lage prijzen bij
aanbestedingen. De ACM heeft aannames gemaakt voor drie scenario’s (hoog, midden, laag)
door het percentage behoud van de uitbestede volumes en de mate van prijsdruk te variéren.
In het scenario ‘laag’ behouden postvervoerbedrijven het volume dat PostNL aan hen
uitbesteedde voorafgaand aan de concentratie en valt de helft van het volume dat Sandd
uitbesteedde (per saldo) weg, ook na compensatie door PostNL voor een verlies aan volume.
Daarnaast is er geen sprake van prijsdruk op postvervoerbedrijven van type 1 door het
hanteren van (selectief) lage tarieven gericht op bestaande klanten van deze
postvervoerbedrijven. In het scenario ‘hoog’ besteedt PostNL vrijwel geen volume dat Sandd
uitbesteedde meer uit aan andere postvervoerbedrijven en vermindert PostNL ook het volume
dat zij voorheen zelf uitbesteedde omdat dit opgevangen kan worden in het eigen
bezorgnetwerk door de inzet van bezorgers van (voorheen) Sandd. Daarnaast vindt er
prijsdruk op postvervoerbedrijven plaats doordat PostNL (selectief) lage prijzen biedt aan
bestaande klanten van postvervoerbedrijven en zij hun prijzen aan bestaande klanten moeten
verlagen dan wel omzet verliezen door de overstap van hun klanten naar PostNL. Uit deze
scenario’s volgt dat, afhankelijk van het scenario, de marge van een ‘gemiddeld’ type 1
postvervoerbedrijf als gevolg van dit gedrag van PostNL naar verwachting zal afnemen met
tussen de 0,1% en 5,3%.

58. Hierbij merkt de ACM op dat zij rekening heeft gehouden met marktomstandigheden in relatie
tot het toegangsaanbod. Volumedalingen in de markt (als gevolg van COVID-19) zijn direct
verbonden aan het volume dat postvervoerbedrijven de komende jaren maximaal kunnen
aanbieden bij PostNL onder de overgangsregeling. Deze invloed heeft de ACM betrokken bij
haar analyse en beoordeling. De exogene (markt)omstandigheid van een krimp van de
volumes van de eigen zakelijke klanten van postvervoerbedrijven heeft de ACM, zoals eerder

beschreven, niet betrokken in haar advies.

59. De marge van een ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf krimpt op basis van de inschatting van de
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60.

ACM dus met 1,2%" als gevolg van het toegangsaanbod. De invioed van exogene
omstandigheden (COVID-19) op de marge is — onder de aanname van constante kosten per
eenheid product - vrij klein en zorgt ervoor dat het rendement fractioneel daalt tot (afgerond)
1,2%. De invloed van een mogelijk gedrag van PostNL heeft naar verwachting relatief grotere
gevolgen voor de marge van het ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf. Afhankelijk van het gekozen
scenario kan de marge van een ‘gemiddeld’ type 1 postvervoerbedrijf krimpen met 1,2% tot
6,4%. In het scenario ‘hoog’ kan het ‘gemiddeld’ postververvoerbedrijf zijn kosten (incl.
overheadkosten) niet meer dekken. In het scenario ‘midden’ kunnen de kosten (incl.
overheadkosten) net niet meer worden gedekt en heeft een ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf ook

een negatieve marge.

De ACM merkt op dat de voorgaande analyse uitgaat van een ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf
dat is geconstrueerd op basis van de feitelijke gegevens van type 1 postvervoerbedrijven -
regionale postvervoerbedrijven die hoofdzakelijk 24-uurs post bezorgen en dit doen met
werknemers met een achterstand tot de arbeidsmarkt - uit de Post- en Pakkettenmonitor voor
het jaar 2019. Als wordt gekeken naar de marge van de individuele postververvoerbedrijven
achterliggend aan dit ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf variéren de resultaten. De invioed op de
marge is voor sommige postvervoerbedrijven van type 1 groter, voor andere kleiner. Dit geldt
voor alle variaties en scenario’s, alsmede voor de verschillende postvervoerbedrijven. Hierbij
merkt de ACM op dat de marges van de individuele postvervoerbedrijven die zijn betrokken bij
het construeren van het ‘gemiddelde’ type 1 postvervoerbedrijf een variatie in marge laat zien
waarbij de grotere SW-bedrijven een wat lagere marge hebben dan de meer commerciéle

type 1 bedrijven en kleinere SW-bedrijven.

14 Dit betreft voor de duidelijkheid dus het gecombineerde effect van de toegangstarieven (1,1%) en het effect van de
krimp van het toegangsvolume onder de overgangsregeling en st jging van kosten van uitbesteding (0,1%).
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Uitgangssituatie type 1 ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf

Krimp in binnenlandse brievenbuspost 7,21%"
Prijsstijging uitbesteding postvervoerbedrijven onderling 0%
COVID-19 impact 0%
Retail prijsdruk op postvervoerbedrijven door prijsgedrag PostNL 0%
Afname in mate van uitbesteding niet 24-uurs post Sandd 0%
Afname in mate van uitbesteding bezorging 24-uurs post Sandd 0%
Afname in mate van uitbesteding bezorging 24-uurs post PostNL 0%
Marge (excl. meenemen overheadkosten) 10,2%
Marge (incl. meenemen overheadkosten) 2,3%
Toegangst arieven PostNL

Impact op marge | -1,1%

Aanp assingen afzonderlijke aannames en  effecten:

Hoog | Midden | Laag
Toegangst arieven + toegangs voorwaarden

Volumeverandering in -12,5% -10% -7,21%
binnenlandse
brievenbuspost voor
uitbesteding aan
PostNL

Prijsstijging voor 10% 5% 0%
uitbesteding andere
postvervoerbedrijven
(dan PostNL)

Impact op marge -1,1% -1,1%
Impact op marge 0% 0%
toegangstarieven en
toegangsvoorwaarden

Toegangst arieven + exogene invloed Corona

COVID-19 impact 10% 5% 0%”
Impact op marge -1,2% -1,1%

Impact op marge -0,1% 0%

COVID-19

Toegangst arieven + gedrag PostNL

Mate van uitbesteding 90% 50% 50%
niet 24-uurs post Sandd

Mate van uitbesteding 90% 50% 50%
bezorging 24-uurs post

Sandd

Mate van uitbesteding 50% 25% 0%
bezorging 24-uurs post

PostNL

Retail prijsdruk door 10% 5% 0%
prijsgedrag PostNL

Impact op marge -6,4% -3,4% -1,2%
Impact op marge -5,3% -2,3% -0,1%

gedrag PostNL
Tabel 1: Berekening van de verwachte gevolgen voor het rendement

Noot 1: dit precieze cijfer betreft de krimp van het binnenlandse postvolume in 2019 zoals bepaald in de Post- en
Pakkettenmonitor 2019
Noot 2: dit betreft de situatie gelijk aan de uitgangssituatie waarbij COVID-19 postvervoerbedrijven niet raakt in de zin dat

hun zakelijke klanten niet minder post gaan aanbieden.

61. Bij de bovenstaande berekeningen van de verwachte marge komt een ‘gemiddeld’
postvervoerbedrijf in het scenario ‘hoog’ en ‘midden’ uit op een negatieve marge. Voor
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individuele type 1 postvervoerbedrijven is de kans op een situatie van een negatieve marge
groter of kleiner, afhankelijk van hun individuele omstandigheden. Afhankelijk van de scenario
zal het voor een ‘gemiddeld’ type 1 postvervoerbedrijven lastig worden om de huidige
postvervoeractiviteiten in de toekomst kostendekkend te kunnen voortzetten onder het huidige
toegangsaanbod en de huidige omstandigheden. De stijgende tarieven, het volume dat
PostNL nu zelf bezorgt in plaats van uitbesteding aan regionale postvervoerbedrijven, de
(selectief) lage prijzen die PostNL kan hanteren voor zakelijke klanten, de hogere kosten van
uitbesteding bij andere postvervoerbedrijven en de onderlinge afhankelijkheid van
postvervoerbedrijven en mogelijk het wegvallen van andere postvervoerbedrijven leiden er toe
dat er gerede twijfel bestaat dat type 1 postvervoerbedrijven - regionale postvervoerbedrijven
die hoofdzakelijk 24-uurs post bezorgen en dit doen met werknemers met een achterstand tot
de arbeidsmarkt - als gevolg van de concentratie hun huidige postvoeractiviteiten kunnen

voortzetten in de periode tot aan de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet.

Type 2 postvervoerbedrijven

62. Uit beschikbare gegevens in de monitor volgt dat de zes oud franchisenemers gezamenlijk
meer dan 80% van hun omzet aan postvervoer uit 2019 behaalden uit het bezorgen van post
afkomstig van Sandd. Een aantal oud franchisenemers behaalde alleen omzet uit de
bezorging van post voor Sandd en had geen eigen zakelijke klanten, een aantal van hen
(waaronder FRL Post en Post Service Verspreidingen) behaalde in 2019 en nu ook omzet met
postvervoeractiviteiten voor eigen zakelijke klanten. Met het wegvallen van het netwerk van
Sandd en de afwezigheid van voorschriften ter garandering van het behoud van deze
bezorgvolumes raakt dit type postvervoerbedrijven het overgrote deel van hun omzet kwijt als
PostNL besluit om deze volumes (grotendeels) zelf te gaan bezorgen. Voor deze
postvervoerbedrijven, die hun postvervoeractiviteiten volledig hadden afgestemd op het
bezorgen voor Sandd, is er met het wegvallen van Sandd en zijn netwerk geen toekomst en
biedt een toegangsaanbod — hoe gunstig ook — geen soelaas. Voor die postvervoerbedrijven
van dit type die naast bezorging voor Sandd ook eigenstandig zakelijke klanten bedienden
gelden voor deze resterende postvervoeractiviteiten dezelfde knelpunten als gemeld onder

type 1.

Type 3 postvervoerbedrijven

63. Deze postvervoerbedrijven worden t.0.v. van de andere type postvervoerbedrijven geraakt
door het wegvallen van de uitbesteding van hun post aan Sandd en de (veel) hogere
toegangstarieven. Daarnaast worden zij door het toegangsaanbod relatief hard geraakt door
de 70/30 regel waarbij maximaal 70% van het gecollecteerde en gesorteerde volume aan
binnenlandse post aan PostNL mag worden uitbesteed, zeker in het geval zij voorheen relatief
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64.

65.

veel post van Sandd ontvingen voor verder vervoer. Het volume dat tegen de gunstigere
tarieven uit de overgangsregeling mag worden aangeboden, neemt af met de krimp van het
binnenlands postvolume.

De ACM constateert op basis van de 2019 cijfers uit de monitor en de door deze
postvervoerbedrijven verstrekte informatie in hun consultatiereacties dat er een risico is op het
niet kunnen voortzetten van hun postvervoeractiviteiten vanwege de relatief hoge mate van
uitbesteding van bezorging aan PostNL na de overname van Sandd. Intrapost besteedde in
2019 [vertrouwelijk: 1% van gecollecteerde en gesorteerde post van zakelijke klanten en
andere postvervoerbedrijven uit aan PostNL en Sandd. Bij een inperking van het maximum
aan te bieden volume aan PostNL (al dan niet uitgesplitst naar 24-uurs en niet 24-uurs post),
de beperkte mogelijkheden om volume onder te brengen bij andere postvervoerbedrijven en
het risico op stijgende toegangstarieven na het aflopen van de Sandd overeenkomst is er een
gerede twijfel of Intrapost zijn huidige postvervoeractiviteiten kan voortzetten. Hierbij merkt de
ACM op dat Intrapost een rol vervult in het hoogwaardig sorteren van post van andere
postvervoerbedrijven (van type 1) en het wegvallen van Intrapost ook consequenties zal
hebben voor deze postvervoerbedrijven, en in het bijzonder enkele leden van CZPN in Zuid-
Nederland die in belangrijke mate gebruik maken van Intrapost voor sortering van hun post.
Ook voor [vertrouwelijk : ] is het reéel dat zij met het huidige
toegangsaanbod, de stijgende tarieven na het vervallen van de huidige overeenkomst en
afspraken met (voorheen) Sandd [vertrouwelijk: ] en het wegvallen van de
volumes die zij voorheen voor Sandd bezorgen, hun huidige postvervoeractiviteiten niet zullen
kunnen voortzetten. Voor RM Netherlands heeft het niet kunnen meenemen van volumes van
inkomende internationale post onder het toegangsaanbod en het niet volledig kunnen
onderbrengen van deze postvolumes bij andere postvervoerbedrijven tegen vergelijkbare
voorwaarden kostenstijgingen tot gevolg die in combinatie met de prijsdruk op het volume van
eigen klanten een forse verslechtering van het rendement kunnen betekenen met een risico
voor RM Netherlands op het niet meer kunnen voortzetten van de huidige
postvervoeractiviteiten. De ACM merkt echter nogmaals op dat een toegangsaanbod voor

internationale inkomende post buiten de reikwijdte van de adviesaanvraag valt.

De ACM heeft onvoldoende gedetailleerde gegevens over 2019 beschikbaar voor de
verschillende type 3 postvervoerbedrijven om een inschatting te kunnen maken van de marge
op postvervoer en de verandering in de marges als gevolg van het toegangsaanbod. Wel is
duidelijk dat voor deze postvervoerbedrijven de stijging van de toegangstarieven voor niet 24-
uurs post bij Sandd in 2019 naar de tarieven onder de overgangsregeling bij PostNL in 2020
fors is met gemiddeld [vertrouwelijk: 1%. Voor 24-uurs post stijgen de toegangstarieven
bij de overgang van Sandd in 2019 naar het toegangsaanbod bij PostNL in 2020 met

gemiddeld [vertrouwelijk: 1%.
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Conclusie analyse

66. De ACM stelt vast dat er gerede twijfel is dat met het huidige toegangsaanbod
postvervoerbedrijven hun huidige postvervoeractiviteiten kostendekkend kunnen voorzetten
de komende twee tot drie jaar tot aan de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet. Dit
betreft zowel de postvervoerbedrijven die relatief veel volume uitbesteden aan PostNL en
(voorheen) Sandd voor verdere bezorging (type 3), maar ook regionale postvervoerbedrijven
met een groot aandeel 24-uurs bezorging en inzet van werknemers met een afstand tot de

arbeidsmarkt (type 1).

6 Conclusie

67. De ACM heeft het toegangsaanbod geconsulteerd onder postvervoerbedrijven en beoordeeld
binnen in de adviesaanvraag gestelde voorwaarde dat bestaande postvervoerbedrijven hun
huidige postvervoeractiviteiten kunnen voortzetten tot aan de inwerkingtreding van de
gewijzigde Postwet. De langere consultatieperiode, de ervaringsgegevens van
postvervoerbedrijven en de nieuwe analyses en recente ervaringen van het afgelopen jaar

van de ACM leiden tot nieuwe inzichten in vergelijking met het advies vorig jaar.

68. Uit de analyse van de consultatiereacties en de kwantitatieve analyse die de ACM heeft
uitgevoerd over het verwachte rendement voor type 1, komt het beeld naar voren dat het
toegangsaanbod voor alle type postvervoerbedrijven een verslechtering van hun situatie te
weeg brengt, waarbij er gerede twijfel is of zij hun postvervoeractiviteiten kunnen voortzetten.

69. Voor type 1 postvervoerbedrijven is de onzekerheid over het continueren van (tarief)afspraken
en overeenkomsten met Sandd voor onbepaalde tijd een zorg. Daarnaast vormt het minimum
toegangstarief voor niet 24-uurs post in de overgangsregeling een reden voor de gerede
twijfel over de voortzetting van hun huidige postvervoeractiviteiten. De overgangsregeling in
het toegangsaanbod specificeert een minimumtarief voor niet 24-uurs post voor
postvervoerbedrijven, terwijl PostNL vrij is om zakelijke klanten een aanbod te doen dat onder
dit tarief ligt. Voor 24-uurs post geldt dat de toegangstarieven ook hoger liggen dan de
tarieven voor (midden)zakelijke klanten. Hierdoor is er een risico dat postvervoerbedrijven niet
meer kunnen concurreren om hun bestaande (midden)zakelijke klanten zonder dat dit leidt tot
marge-uitholling. Ten slotte draagt ook de toenemende krimp van het aanlevervolume bij aan

de gerede twijfel over het kunnen voortzetten van hun postvervoeractiviteiten.

70. Voor type 3 postvervoerbedrijven is daarnaast de 70%-voorwaarde in combinatie met de

toenemende krimp van het aanlevervolume een reden voor de gerede twijfel over het kunnen
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voortzetten van hun postvervoeractiviteiten. De 70%-voorwaarde lijkt voor dit type bedrijven
op zichzelf al veel problemen op te leveren, aangezien er na het wegvallen van het Sandd-
netwerk geen realistisch alternatief voor hun post meer voorhanden is. Wanneer de
begrenzing van het aanlevervolume daarbij wordt genomen, zien deze postvervoerbedrijven
het postvolume dat aan PostNL kan worden uitbesteed onder gunstigere voorwaarden steeds
verder dalen. De type 3-bedrijven kunnen dan enkel aan de 70%-voorwaarde blijven voldoen
door meer zelf te gaan bezorgen of door in te krimpen. Beide opties hebben een negatief
effect op het rendement en dat draagt bij aan de gerede twijfel over het kunnen voortzetten

van hun huidige postvervoeractiviteiten.

71. Concluderend, de ACM heeft gerede twijfel of postvervoerbedrijven tot aan de inwerkingtreding
van de gewijzigde Postwet hun huidige postvervoeractiviteiten met het toegangsaanbod

kunnen blijven continueren.
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Bijlage 1: uitgangspunten advies ACM

72.

73.

74.

75.

Voor dit advies hanteert de ACM een aantal uitgangspunten. Deze uitgangspunten komen
grotendeels overeen met de uitgangspunten van het vorige advies, maar zijn mede nader
geduid naar aanleiding van de uitspraak van de rechtbank. De ACM licht deze hieronder toe.

De Staatssecretaris heeft als doel van de voorwaarden voor toegang gesteld dat
postvervoerbedrijven hun restpost kunnen blijven versturen via het netwerk van een
geconcentreerd PostNL en Sandd, bijvoorbeeld een lokaal postvervoerbedrijf dat in opdracht
van een lokale onderneming een beperkt deel van de brieven buiten het eigen bezorggebied
moet afleveren.’ Deze toegangsvoorwaarden hebben volgens de Staatssecretaris niet tot
doel om op aanzienlijke schaal landelijke concurrentie mogelijk te maken,
infrastructuurconcurrentie na te streven of groei van bestaande postvervoerbedrijven te

faciliteren.

De ACM heeft in het vorige advies deze doelstelling van de Staatsecretaris
geoperationaliseerd door te stellen dat bestaande postvervoerbedrijven hun huidige
activiteiten kunnen blijven voortzetten na de overname van Sandd door PostNL, in ieder geval
tot inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet. In de adviesaanvraag van EZK heeft de

Staatssecretaris zich aangesloten bij deze interpretatie.®

Voor dit advies is de mededingingsbeoordeling van de ACM in het vergunningsbesluit een
gegeven.'” In het vergunningsbesluit heeft de ACM geconstateerd dat de concentratie leidt tot
een significante beperking van de mededinging op de markten voor zakelijke partijenpost en
losse post. Daarbij heeft de ACM geconcludeerd dat PostNL na de concentratie de
mededinging op de markten voor zakelijke partijenpost in significante mate zal belemmeren
door middel van een afschermingsstrategie. De concentratie heeft tot gevolg dat de
mogelijkheid van PostNL om concurrerende postvervoerbedrijven toegang te weigeren dan
wel toegang tegen hogere prijzen en/of verslechterde voorwaarden aan te bieden groter wordt
en de prikkel van PostNL daartoe wordt versterkt.'® Daarnaast constateert de ACM in het
vergunningsbesluit dat er een risico kan bestaan op selectieve prijsonderbieding waarbij de
prijzen voor bepaalde zakelijke klanten tijdelijk worden verlaagd om de concurrentiepositie

van resterende concurrerende postvervoerbedrijven te verslechteren.'®

!5 Zie adviesaanvraag EZK.

% In de Nota naar aanleiding van het verslag van de Tweede Kamer van 25 september 2020 in het kader van het voorstel
tot wijziging van de Postwet wordt het belang van bestaande concurrentie nogmaals bevestigd. Kamerstuk 35423-6. Zie:
https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/wetsvoorstellen/detail?id=2020205820&dossier=35423.

7 De ACM begrijpt dat de Staatssecretaris de mededingingsbeoordeling van de ACM ook als een gegeven ziet.

'8 \Vergunningsbesluit, randnummer 482.

19 Vergunningsbesluit, randnummer 306.
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76. De ACM merkt op dat het beoogde doel van het toegangsaanbod afwijkt van de staande
praktijk van de ACM bij het verstrekken van een vergunning voor het tot stand brengen van
een concentratie. Voor de beoordeling van een aanbod om (potentiéle)
mededingingsproblemen op te lossen hanteert de ACM in het kader van een remedietraject
de toets dat een dergelijk aanbod een significante beperking van de mededinging zonder
twijfel en volledig wegneemt. Voor dit advies over het toegangsaanbod is de doelstelling van
deze toegang voor de Staatssecretaris — zoals hierboven beschreven - een andere. Het
advies over het toegangsaanbod is dus geen advies over een aanbod dat een significante

beperking van de mededinging wegneemt.

77. Daarbij is relevant dat de mededingingsproblemen van de concentratie zich verder strekken
dan alleen toegang en ook zien op prijsgedrag richting zakelijke verzenders. Toegang voor
postvervoerbedrijven kan niet los worden gezien van de concurrentie tussen
postvervoerbedrijven om de gunst en behoud van zakelijke verzenders die ook van belang is.
In het vernietigde art. 47 Mw besluit had de Staatssecretaris een voorschrift opgenomen om
het rendement van het postbedrijf van PostNL te begrenzen. Dit voorschrift begrenst slechts
indirect en op geaggregeerd niveau de mogelijkheden tot prijsstelling van PostNL, waardoor
de hierboven vermelde mededingingsproblemen van een afschermingsstrategie of selectief

lage prijzen niet worden geremedieerd.

78. De ACM hanteert als uitgangspunt voor de beoordeling van het toegangsaanbod in het advies
een tijdsperiode van de komende 2-3 jaar. EZK bereidt momenteel een wijziging van de
Postwet 2009 voor en een nadere uitwerking van de voorwaarden voor toegang zal
plaatsvinden in lagere regelgeving. De inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet en de
nieuwe voorwaarden voor toegang onder lagere regelgeving vormt het referentiepunt voor de
ACM. De plenaire behandeling in de Tweede Kamer van het wetsvoorstel tot wijziging van de
Postwet is op dit moment gepland in week 49 van dit jaar. Aangezien de tijdslijnen op het
moment van het uitbrengen van het advies (nog) niet precies bekend zijn, gaat de ACM er van
uit dat de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet en de onderliggende lagere regelgeving
en de beschikbaarheid van een afneembaar toegangsaanbod over twee tot drie jaar te
verwachten is. In de technische briefing in de Tweede Kamer van 10 november 2020 over het
wetsvoorstel is inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet per 1 juli 2022 genoemd als reéle
optie. Een afneembaar toegangsaanbod op basis van de gewijzigde regels is daardoor

volgens de ACM op zijn vroegst over 2 jaar te verwachten.

79. De ACM gaat bij de advisering over de toegangsvoorwaarden t.b.v. een nieuw art. 47 Mw
besluit van de Staatsecretaris uit van het huidige toegangsaanbod van PostNL en van de
huidige marktsituatie. De ACM past derhalve een zogenaamde ex nunc beoordeling toe voor
dit advies. Hierbij maakt de ACM gebruik van feiten en omstandigheden en actuele
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ontwikkelingen sinds het uitbrengen van het vorige advies en het (vernietigde) besluit van de
Staatssecretaris van eind september 2019. De ACM betrekt hierbij de ervaringen van
postvervoerbedrijven met het toegangsaanbod van PostNL. Daarbij abstraheert de ACM
zoveel als mogelijk van andere (markt)omstandigheden die van invioed zijn op

postvervoerbedrijven maar geen gevolg zijn van de concentratie en het toegangsaanbod.
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Bijlage 2: beschrijving huidig toegangsaanbod PostNL

80. In het vernietigde art. 47 Mw besluit is een toegangsaanbod van PostNL opgenomen dat als
voorschrift gold voor het verkrijgen van de vergunning. Dit is het toegangsaanbod dat in het
kader van de voorliggende adviesvraag bij postvervoerbedrijven is geconsulteerd. Hieronder

beschrijft de ACM de belangrijkste punten uit dit toegangsaanbod.?

81. PostNL verplicht zich ertoe toegang te verlenen tot zijn postvervoernetwerk aan
postvervoerbedrijven ten behoeve van bezorging van de restpost van deze
postvervoerbedrijven. Deze toegang ziet op 24-uurs post en op niet 24-uurs post. In het
algemeen geldt dat postvervoerbedrijven geregistreerd moeten zijn bij de ACM, de regeling
wordt gebruikt voor het aanleveren van restpost en maximaal 70% van hun jaarlijkse
gecollecteerde en/of gesorteerde totale binnenlandse postvolume wordt aangeboden bij
PostNL voor verder vervoer onder het toegangsaanbod. Het jaarlijks aangeleverde maximum
postvolume voor 24-uurs en niet 24-uurs krimpt hierbij jaarlijks onder de overgangsregeling
met de marktkrimp van het binnenlandse volume zoals bepaald door de ACM in de Post- en
Pakkettenmonitor. Het toegangsaanbod geldt tot acht jaar na de concentratie tussen PostNL
en Sandd, dat wil zeggen tot 22 oktober 2027, tenzij de gewijzigde Postwet eerder wordt
aangenomen en in werking treedt. In dat geval bepaalt de gewijzigde Postwet en de
onderliggende lagere regelgeving over het toegangsaanbod vanaf het moment dat er een

afneembaar toegangsaanbod is.**

82. Voor postvervoerbedrijven die voorheen een overeenkomst hadden met Sandd bestaat de
constructie van een overgangsregeling, waarbij voor 24-uurs post een andere

overgangsregeling geldt dan voor niet 24-uurs post.

24-uurs post
83. Het generieke aanbod van 24-uurs toegang bestaat uit het wholesale aanbod 24-uurs voor

postvervoerbedrijven dat PostNL aanbiedt op haar afgeschermde website voor
postvervoerbedrijven. PostNL dient dit aanbod te continueren voor de duur van de
voorwaarden. De tarieven van dit generieke 24-uurs wholesale aanbod mogen jaarlijks per 1

januari stijgen met gemiddeld maximaal 4%.

84. De tariefafspraken die postvervoerbedrijven d.d. 1 augustus 2019 hadden met Sandd dienen

% Hierbij merkt de ACM op dat het toegangsaanbod dat nu geconsulteerd is op enkele punten is gewijzigd ten opzichte
van het toegangsaanbod dat in 2019 werd geconsulteerd. Dit betreft i) het respecteren van alle aantoonbare tarieven en
(werk)afspraken die schriftelijk zijn vastgelegd, ii) het meenemen van gesorteerde binnenlandse volumes van andere
postvervoerbedrijven bij de maximale uitbesteding van 70% in combinatie met een jaarlijkse krimp van het volume onder
de overgangsregeling, iii) de introductie van geschilbeslechting via het Nederlands Arbitrage Instituut.

2 Zie het vernietigde besluit van EZK, p. 29.
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door PostNL te worden voortgezet voor de duur van de voorschriften. Als tariefafspraken
contractueel aflopen komen postvervoerbedrijven terecht in een overgangsregeling. Dit houdt
in dat vanaf deze datum de tarieven voor toegang mogen worden verhoogd. Voor afspraken
tussen postvervoerbedrijven en Sandd met een onbepaalde tijd geldt een redelijke
opzegtermijn. Deze overgangsregeling geldt alleen voor het bestaande verwachte volume dat
een postvervoerbedrijf bij Sandd jaarlijks zou aanleveren. Voor het meervolume zijn de

openbare PostNL tarieven van toepassing.

Niet 24-uurs post

85. PostNL dient haar openbare retailaanbod voor niet 24-uurs diensten eveneens aan te bieden
aan postvervoerbedrijven. PostNL dient het aanbod voor Gemengd 48/72 uur met bezorging
op aaneengesloten dagen behorend bij de tarieflijn met een minimaal orderbedrag van €17,50
eveneens aan te bieden voor poststukken van meerdere afzenders. PostNL dient dit
generieke aanbod voor niet 24-uurs toegang niet verder jaarlijks te verhogen dan gemiddeld

maximaal 4%.

86. De tariefafspraken die postvervoerbedrijven d.d. 1 augustus 2019 hadden met Sandd dienen
door PostNL te worden voortgezet voor de duur van de voorwaarden. Voor tariefafspraken
voor onbepaalde tijd geldt een redelijke opzegtermijn. In het geval tariefafspraken
contractueel aflopen of na een redelijke opzegtermijn zijn opgezegd, komen
postvervoerbedrijven terecht in een overgangsregeling en zullen vanaf deze datum de
tarieven mogen worden verhoogd. Hierbij is het PostNL toegestaan deze tarieven te verhogen
tot €0,35 per poststuk voor het jaar 2019. In de volgende jaren is het PostNL toegestaan de
tarieven te indexeren met gemiddeld 4%. Deze overgangsregeling geldt alleen voor het

bestaande verwachte volume dat een postvervoerbedrijf bij Sandd jaarlijks zou aanleveren.

Geschilbeslechting

87. In het geval van een geschil over de toegangsvoorwaarden en de naleving van deze
voorwaarden in het toegangsaanbod, staat voor postvervoerbedrijven of een procedure bij het
Nederlands Arbitrage Instituut (NAI) of de gang open naar de civiele rechter. Op grond van de
bepaling kan bij het NAI worden gekozen voor een bindend advies procedure, waarbij een
door partijen gekozen adviseur een bindend advies geeft, of een arbitrageprocedure,

eveneens met een door partijen gekozen arbiter.
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Bijlage 3: consultatiereacties

Toegangsvoorwaarden

Onzekerheid

88. SB Post, De Vos Diensten en RM Netherlands spreken hun onzekerheid uit over de duur van
bestaande overeenkomsten met Sandd van voor de overname en ook over de duur van de
overgangsregeling. Deze onzekerheid hangt voor een groot deel samen met het feit dat het
onduidelijk is wanneer de gewijzigde Postwet van kracht zal worden en ook onduidelijk is hoe
er moet worden omgegaan met bestaande (tarief)afspraken tot dat moment. Zo mogen
bestaande contracten voor onbepaalde tijd tegen een redelijke termijn worden opgezegd,

maar is er discussie over welke termijn als redelijk kan worden aangemerkt.

89. Het oorspronkelijke toegangsaanbod van PostNL, het advies van de ACM uit 2019 en het
besluit van de Staatssecretaris uit 2019 worden door De Vos Diensten als onvoldoende
eenduidig ervaren. Zo spreken PostNL en de ACM van het continueren van bestaande
contractuele afspraken tot de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet. Deze verlenging
zou gekoppeld zijn aan een maximale jaarlijkse indexatie van 4%. Het besluit van de
Staatssecretaris kan echter dusdanig worden geinterpreteerd dat er ruimte lijkt te bestaan
voor het maken van compleet nieuwe afspraken na het aflopen van bestaande contracten,

waarbij bestaande afspraken dus niet langer als uitgangspunt hoeven te dienen.

90. De Vos Diensten geeft aan dat in de praktijk bij het aflopen van overeenkomsten voor
bepaalde tijd PostNL de eerdere afspraken niet continueert. Dit lijkt ook het geval bij
overeenkomsten voor onbepaalde tijd, die door PostNL eenzijdig tegen een in zijn opinie
redelijke termijn worden opgezegd. Postvervoerbedrijven krijgen hierdoor te maken met
tariefverhogingen, terwijl ze er van uit gingen dat de bestaande afspraken voortgezet zouden
worden tot de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet. Er is dus in de praktijk sprake van

onduidelijkheid met betrekking tot de voortzetting en de looptijd van bestaande afspraken.

91. Duidelijkheid over de inhoud en duur van geldende afspraken is volgens de
postvervoerbedrijven belangrijk om hun belangen adequaat te beschermen. SBPost en RM
Netherlands geven aan dat deze onduidelijkheid het moeilijk maakt om prognoses en plannen
te maken voor de komende jaren. Onduidelijkheid over de duur van de huidige voorwaarden
treft in dat opzicht de kleinere postvervoerbedrijven onevenredig, gezien de poststroom vanuit
de kleinere postvervoerbedrijven voor PostNL slechts een relatief klein deel van hun

bedrijfsvoering vormt.
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92.

93.

94.

95.

De overgangsregeling loopt af na acht jaar of op het moment waarop de gewijzigde Postwet
van kracht wordt. De Vos Diensten geeft aan dat dit de problemen onvoldoende adresseert,
omdat het moment dat deze wet van kracht wordt op dit moment onbekend is. Hetzelfde geldt
voor de inhoud van deze wet. De Vos Diensten en RM Netherlands geven aan dat ze meer
geholpen zijn het vastleggen van de huidige afspraken voor een duidelijke, lange periode.
Waar de overgangsregeling nu een maximumduur specifieert, zouden postvervoerbedrijven
meer geholpen te zijn met een minimumduur. Dit geeft deze postvervoerbedrijven meer

zekerheid om plannen te kunnen maken voor de toekomst.

Analyse ACM
De ACM constateert dat het merendeel van deze consultatiereacties overeenkomt met de
reacties uit de vorige consultatie en daarom niet leidt tot nieuwe inzichten waarbij in het
eerdere advies geen rekening is gehouden. De ACM handhaaft daarom het in het vorige
advies ingenomen standpunt. Uit de consultatie in 2019 is reeds naar voren gekomen dat er
onduidelijkheden zijn over de duur van bestaande afspraken. Het uitgangspunt in het
toegangsaanbod is dat bestaande contracten en (tarief)afspraken moeten worden
gerespecteerd en contracten voor onbepaalde tijd tegen een redelijke termijn kunnen worden
opgezegd. De ACM acht de zorgen in de nieuwe consultatiereacties over de onduidelijkheid
over hoe lang bestaande afspraken van onbepaalde tijd zullen gelden en de onzekerheid die
dit met zich meebrengt voor postvervoerbedrijven over waar zij aan toe zijn wel reéel.

Wat betreft de looptijd van het toegangsaanbod is de huidige looptijd van het aanbod, 8 jaar of
tot aan het van kracht worden van de gewijzigde Postwet, redelijk. De ACM is wel van oordeel
dat het toevoegen van een minimumlooptijd voor het continueren van afspraken voor

onbepaalde tijd die losstaat van de invoering van de gewijzigde Postwet meer duidelijkheid op

de markt zou kunnen verschaffen.

70%-voorwaarde

In het toegangsaanbod wordt de zogenaamde 70%-voorwaarde gehanteerd. Deze houdt kort
gezegd in dat een postvervoerbedrijf maximaal 70% van het gecollecteerde en/of gesorteerde
volume als restpost kan aanbieden bij PostNL, wil een postvervoerbedrijf toegang krijgen tot
het generieke 24-uurs aanbod voor postvervoerders en de overgangsregeling voor niet 24-
uurs post. Hierbij moet worden opgemerkt dat de 70%-voorwaarde die in het huidige
toegangsaanbod wordt gehanteerd anders is dan de voorwaarde die voor het eerste advies
werd geconsulteerd, namelijk dat deze eerder zag op het zelf gecollecteerde volume. Over
deze voorwaarde kwamen meerdere uitgebreide reacties van postvervoerbedrijven binnen,
met name van postvervoerbedrijven met een relatief hoge mate van uitbesteding aan PostNL.
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96. Door de concentratie van PostNL en Sandd is het landelijk netwerk van Sandd waar veel van
de postvervoerbedrijven gebruik van maakten verdwenen. De dekking van de netwerken die
naast PostNL bestaan is hierdoor drastisch kleiner geworden en in veel regio’s is er niet

langer een alternatief voor postbezorging naast PostNL.

97. Post Service Verspreidingen, [vertrouwelijk: ], FRL Post, De Vos Diensten en RM
Netherlands geven aan dat dit het erg moeilijk maakt om aan de 70%-voorwaarde te voldoen.
De norm is voor veel postvervoerbedrijven enkel haalbaar door samen te werken en volumes
onderling uit te wisselen. Omdat de regionale postvervoerbedrijven slechts beperkte regionale
afzetgebieden bedienen, is dit echter maar voor een beperkt deel van het volume een optie.
Postvervoerbedrijven zijn hierdoor sterk afhankelijk van eigen bezorging om aan de gestelde
30% te komen. Het gevolg hiervan is dat postvervoerbedrijven genoodzaakt zijn kunstgrepen
toe te passen die afbreuk doen aan de efficiéntie, zoals het op pad sturen van bezorgers met
een zeer beperkte hoeveelheid poststukken en andere maatregelen die de rentabiliteit onder

druk zetten.

98. Daarnaast stellen postvervoerbedrijven dat een onderbouwing van de specifieke keuze voor
het maximum van 70% ontbreekt. Het toegangsaanbod stelt dat het belang van een dergelijke
regel aan het tegengaan van zogenaamde administratieve stapelaars, maar [vertrouwelijk

] stelt dat geen van de postvervoerbedrijven dit doet en dat de 70%-voorwaarde een
buitenproportionele remedie is. Een simpel verbod op administratief stapelen zou volgens

[vertrouwelijk: ] efficiénter zijn.

99. Een aanzienlijk deel van de postvervoerbedrijven concludeert dat het behoud van de 70%-
voorwaarde al op korte termijn een groot risico vormt voor hun levensvatbaarheid en het
onmogelijk maakt om de eigen positie te versterken. Omdat postvervoerbedrijven sterk
afhankelijk zijn van elkaar om de 30%-norm te kunnen halen, zou het wegvallen van een
postvervoerbedrijf het halen van de norm verder kunnen bemoeilijken, met het risico op een
domino-effect. Deze postvervoerbedrijven pleiten dan ook voor een verruiming van deze
voorwaarde naar een die beter aansluit bij de nieuwe marktsituatie, waarbij de verhouding
90/10 door een aantal postvervoerbedrijven wordt voorgesteld.

Analyse ACM
100. De ACM herziet op dit punt haar advies uit 2019. In haar vorige advies heeft de ACM
de verwachting uitgesproken dat postvervoerbedrijven aan deze voorwaarde konden blijven
voldoen, mits het gecollecteerde en gesorteerde binnenlandse volume als uitgangspunt zou
nemen. Gelet op de beperkte tijd die destijds voor het advies beschikbaar was, was het niet

mogelijk om deze verwachting kwantitatief te staven. In deze consultatie zijn er nieuwe feiten
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en cijfers naar voren gebracht. Daarnaast was er meer tijd beschikbaar om een analyse uit te
voeren op deze cijfers en argumenten zoals het genoemde risico op een domino-effect op hun
waarde te beoordelen. Dit alles heeft geleid tot het inzicht dat de eerder omschreven
aanpassing van de 70%-voorwaarde voor bepaalde type postvervoerbedrijven onvoldoende is

om de problemen op dit punt weg te nemen.

101. De ACM is van oordeel dat de 70%-voorwaarde in de huidige verhoudingen op de postmarkt
een bedreiging kan vormen voor de continuering van de huidige postvervoeractiviteiten van
een aantal postvervoerbedrijven. De mogelijkheden om 30% van het totaalvolume buiten
PostNL om te laten bezorgen zijn sinds de concentratie sterk afgenomen, ook wanneer er
onderling wordt samengewerkt. De ACM heeft gerede twijfel of met name type 3-
postvervoerbedrijven kunnen blijven voortbestaan onder het huidige toegangsaanbod en of
met het oog daarop de huidige doelstellingen van EZK op dit onderdeel kunnen worden
behaald.

Begrenzing van het toegangsvolume

102. Het toegangsvolume dat onder de overgangsregeling mag worden aangeboden, wordt
begrensd door een volumemaximum. Dit maximum is gekoppeld aan de krimp van het totale
binnenlandse postvolume, die vorig jaar 7,21% was. Post Service Verspreidingen, Intrapost,
SBPost en FRL post stellen dat succesvolle postvervoerbedrijven met een groeiend
marktaandeel en omzet hierdoor sterk worden benadeeld. Intrapost stelt dat door deze
koppeling andere postvervoerbedrijven de rekening krijgen wanneer PostNL slecht presteert.
De begrenzing van het toegangsvolume dat mag worden aangeboden onder de
overgangsregeling maakt het volgens FRL Post en SBPost onmogelijk om verder te kunnen
groeien, omdat het rendement op lange termijn steeds meer onder druk komt te staan. De Vos
Diensten merkt daarbij op dat PostNL deze begrenzing van het toegangsvolume niet conform
het toegangsaanbod vaststelt voor het geheel aan toegangsvolume, maar ten onrechte een

nader onderscheid maakt tussen 24-uurs post en niet 24-uurs post.

Analyse ACM

103. Eigenlijk alle consultatiereacties komen erop neer dat de begrenzing van het toegangsvolume
onder de overgangsregeling verdere groei van de postvervoerbedrijven onmogelijk maakt. Dit
gegeven is mogelijk mededingingsrechtelijk relevant, maar niet relevant in het kader van de
voorliggende adviesvraag. Deze ziet namelijk enkel op het voortzetten van de huidige
postvervoeractiviteiten, niet op de mogelijkheden tot groei. De ACM ziet echter wel een risico
dat de begrenzing van het toegangsvolume onder de overgangsregeling en de interpretatie
hiervan door PostNL door het maken van afzonderlijke plafonds voor 24-uurs en niet 24-uurs
post, zeker samengenomen met de 70%-voorwaarde en de extra krimp van de postvolumes
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door COVID-19, postvervoerbedrijven dwingt om te krimpen of een groter aandeel van het
volume zelf te gaan bezorgen. Aangezien dit gegeven druk kan uitoefenen op het rendement,
en daarmee op de continuering van de huidige postvervoeractiviteiten van
postvervoerbedrijven, is dit punt wel relevant voor de adviesvraag en daarom meegenomen in

de uitgevoerde analyse van het verwachte rendement.

Aanlevervoorwaarden

104. Het toegangsaanbod stelt verschillende voorwaarden voor de aanlevering van het volume bij
PostNL. Uit de consultatiereactie kwamen reacties naar voren op de gestelde aanlevertijden en
eisen betreffende het voorsorteren van de poststukken en het beschikbaar stellen van

hulpmiddelen hiervoor.

105. PostNL hanteert een uiterste aanlevertijd van 21:00 uur voor 24-uurs post, die door
[vertrouwelijk: ] , SBPost, CZPN en Cycloon Post & Fietskoeriers als te strikt wordt
ervaren. Ook melden postvervoerbedrijven dat PostNL aanvullende eisen stelt, zoals het van
tevoren aanmelden van post voor een bepaalde tijd, waarvan het gevolg is dat de post in de
praktijk veel eerder dan 21:00 uur moet worden aangeleverd. CZPN geeft aan dat vooral voor
postvervoerbedrijven die verder van sorteercentra verwijderd zijn de aanlevertijd een probleem
is. Cycloon Post & Fietskoeriers stipt daarnaast aan dat PostNL haar eigen interne post zelf
wel later aan kan leveren en dat dit mogelijk tot benadeling leidt.

106. Wat betreft het voorsorteren van de poststukken melden [vertrouwelijk: ] , SBPost
en CZPN dat van hen wordt verwacht dat ze hun poststukken op een specifieke manier
voorgesorteerd aan dienen te leveren, terwijl PostNL dit niet vraagt van haar zakelijke klanten.
PostNL zou deze zakelijke klanten ook een lager tarief rekenen c.g. een korting geven en dit
wordt door postvervoerbedrijven als een belemmering ervaren. [Vertrouwelijk: ] stelt

dat zij zich uit de markt gedrukt ziet worden.

107. Daar komt bij dat zakelijke klanten van PostNL speciale bakken krijgen om het sorteerproces
voor zowel de klant als voor PostNL te vergemakkelijken. Cycloon Post & Fietskoeriers stelt
dat postvervoerbedrijven toegang moeten houden tot de hulpmiddelen van PostNL.

Analyse ACM

108. De ACM heeft in de huidige consultatie geen nieuwe inzichten verkregen die tot een ander
advies zouden moeten leiden en handhaaft daarom haar eerder ingenomen standpunten op dit
punt. De aanlevervoorwaarden zoals deze in het huidige toegangsaanbod worden gehanteerd
worden al ruime tijd gehanteerd en zijn een continuering van de eerdere AMM-regeling. Deze
voorwaarden zijn onderwerp van kritiek, maar vormen naar het oordeel van de ACM geen
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wezenlijke problemen voor de continuering van de huidige postvervoeractiviteiten van

postvervoerbedrijven.

Internationale inkomende post

109. RM Netherlands brengt het punt naar voren dat internationale inkomende post wordt
uitgesloten van het toegangsaanbod, terwijl een groot deel van hun bedrijfsvoering bestaat uit
het verwerken van internationale inkomende post. Op de vragen van de ACM over de
gevolgen hiervan, laat RM Netherlands weten dat zij geen aanspraak kan maken van de
Wereldpostunie (UPU)-tarieven en —voorwaarden voor bezorging van deze poststukken, omdat

alleen de aangewezen universele postdienstverlener dit kan. In Nederland is dit PostNL.

110. PostNL zou daarnaast volgens RM Netherlands gelijke of lagere tarieven hanteren richting
buitenlandse klanten dan richting Nederlandse klanten, hetgeen zou bevestigen dat het voor
PostNL wat bezorging betreft weinig uitmaakt of een klant zich in het binnen- of buitenland
bevindt. RM Netherlands stelt dat dit inderdaad niet uitmaakt, aangezien een
postvervoerbedrijf in beide gevallen volledig afhankelijk is van het PostNL netwerk voor het

bezorgen van restpost buiten het eigen bezorggebied.

111. Volgens RM Netherlands heeft het niet meenemen van internationaal inkomende post tot
gevolg dat PostNL veel vrijheid behoudt om hoge tarieven te hanteren op deze markt,

waardoor concurrentie ernstig wordt beperkt.

Analyse ACM

112. De ACM handhaaft het standpunt dat is ingenomen in het eerdere advies, zijnde dat
internationaal inkomende post niet onder de definitie van restpost valt zoals deze in de
overgangsregeling en door EZK wordt gehanteerd, en dat deze postcategorie daarom buiten

het adviesaanvraag valt.

Brievenbuspakjes met track & trace

113. Verschillende postvervoerbedrijven stellen dat de ACM brievenbuspakjes met track & trace

ten onrechte niet meeneemt in de consultatie, omdat dit een belangrijke aanpalende markt is.

Analyse ACM

114. De ACM begrijpt dat het vervoer van brievenbuspost en brievenbuspakjes nauw met elkaar in
verband staan. De ACM kwalificeert in het vergunningsbesluit brievenbuspakjes met track &
trace echter als pakketpost en het toegangsaanbod ziet niet op deze postproducten. Daarnaast
heeft EZK de ACM niet gevraagd om een advies over brievenbuspakjes met track & trace.
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Hierdoor vallen zij buiten de reikwijdte van deze adviesaanvraag.

Toegangstarieven

Wholesale versus retail

115. Vrijwel alle postvervoerbedrijven uiten in hun consultatiereactie kritiek op de hoogte van de
toegangstarieven. Veel postvervoerbedrijven stellen dat de inkooptarieven voor hen
(wholesale) hoger zijn dan de tarieven voor zakelijke verzenders (retail). Dit geldt zeker voor
de inkooptarieven voor niet 24-uurs post in het geval geen gebruik kan worden gemaakt van
de overgangsregeling (€0,35 per poststuk) en postvervoerbedrijven terugvallen op openbare
retailtarieven. Dit maakt het voor postvervoerbedrijven naar eigen zeggen moeilijk om te
kunnen concurreren. PostNL biedt haar klanten een lager tarief dan het voor toegang aan
postvervoerbedrijven vraagt. Als postvervoerbedrijven deze klanten een concurrerend aanbod
willen doen, moeten zij inleggen op dat deel dat via het netwerk van PostNL verstuurd moet

worden.

116. Ter illustratie noemen diverse postvervoerbedrijven dat PostNL €0,24 per poststuk (voor 24-
uurs post en niet 24-uurs post) ontvangt van (sommige) grootzakelijke klanten, terwijl het
inkooptarief voor postvervoerbedrijven niet 24-uurs post in de overgangsregeling alleen al
€0,35 per poststuk is. Andere postvervoerbedrijven geven postvervoerbedrijven aan dat het
tarief van €0,35 uit de overgangsregeling ver boven de gemiddelde opbrengst per poststuk
voor niet 24-uurs post ligt. Deze schommelt volgens informatie uit de Post- en
Pakkettenmonitor rond de €0,24 per poststuk. Deze twee constateringen zijn voor
postvervoerbedrijven aanleiding om aan te nemen dat het tarief van €0,35 uit de
overgangsregeling niet op kosten is gebaseerd. PostNL doet immers aanbiedingen die daar
(ver) onder liggen.

117. Meerdere postvervoerbedrijven geven aan dat zij ervaren dan wel het vermoeden hebben dat
PostNL regionaal aan selectieve prijsonderbieding doet. Dit betekent dat zij in regio’s en bij
aanbestedingen waarin PostNL inschrijvingen van concurrenten verwacht, lage tarieven biedt
dan bij aanbestedingen waar zij geen concurrenten verwacht. Deze tarieven zouden lager
liggen dan de €0,35 uit de overgangsregeling, waardoor het volgens deze
postvervoerbedrijven zeer moeilijk is deze aanbestedingen te winnen. Postvervoerbedrijven

geven aan al meerdere klanten op deze manier te hebben verloren.

118. PostNL kent sommige zakelijke klanten daarnaast aanzienlijke kortingen toe. Dit zijn
staffelkortingen die niet gelden voor postvervoerbedrijven of kortingen buiten het tariefboekje

om. Dit plaatst postvervoerbedrijven op een achterstand. Deze achterstand wordt versterkt
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door de eerder genoemde voorwaarde van PostNL aan postvervoerbedrijven dat zij de post
gesorteerd aanleveren, en dat aan haar retailklanten niet vraagt. Postvervoerbedrijven moeten
dus meer betalen en daar zelf meer voor doen.

119. Specifiek voor 24-uurs post geven diverse postvervoerbedrijven ook aan dat de
wholesaletarieven voor 24-uurs post hoger liggen dan de retailtarieven en dat zij op deze

manier postvervoerbedrijven niet kunnen concurreren met PostNL.

Analyse ACM

120. De ACM herziet op dit punt haar standpunt. In het vorige advies werd in de consultatiereacties
aangedragen dat de tarieven die PostNL aan zijn klanten rekent, lager liggen dan de
toegangstarieven. De ACM heeft toen gesteld dat postvervoerbedrijven pas na het verlopen
van de lopende afspraken met de hogere tarieven geconfronteerd worden. De ACM
concludeerde dat de tarieven uit de overgangsregeling acceptabel zijn voor
postvervoerbedrijven om hun huidige postvervoeractiviteiten ten behoeve van zakelijke

afzenders in het klein- en middenzakelijke segment voort te zetten.

121. Bij het advies in 2019 was het vanwege de beperkte tijd en informatie voor de ACM niet
mogelijk een uitgebreide analyse uit te voeren om veronderstellingen over de passendheid van
de toegangstarieven nader te staven. Aan de hand van de informatie die uit de langere
consultatieperiode nu naar voren is gekomen, heeft de ACM wel een dergelijke analyse
kunnen uitvoeren. Hieruit is gebleken dat het eerder ingenomen standpunt op bepaalde punten
genuanceerd dient te worden. Postvervoerbedrijven hebben de ACM voorzien van informatie in
de vorm van tariefafspraken en omzet- en volumegegevens. De ACM heeft de nieuwe signalen,
informatie en gegevens gebruikt om analyses uit te voeren. Eerst beoordeelt de ACM de
verschillen in wholesale en retail voor niet 24-uurs post, specifiek voor de overgangsregeling.

Vervolgens beoordeelt de ACM de verschillen tussen wholesale en retail voor 24-uurs post.

Niet 24-uurs post

122. Meerdere postvervoerbedrijven refereren naar de Post- en Pakkettenmonitor 2019 (hierna:
monitor). Zij geven aan dat PostNL grootzakelijke klanten een tarief rekent van €0,24 per
poststuk. Zij baseren deze uitspraak op de gemiddelde opbrengst per poststuk voor 24-uurs en
niet 24-uurs post. De ACM merkt op dat de gemiddelde opbrengst per poststuk voor niet 24-
uurs post uit de monitor o.a. de volgende elementen bevat:
- Het volume en de prijzen van Sandd,;
- Het volume en de prijzen van zowel grootzakelijke, middenzakelijke en kleinzakelijke

klanten.

Dit maakt volgens de ACM dat de gemiddelde opbrengst per poststuk uit de monitor niet
zonder meer vergeleken kan worden met de tarieven uit het toegangsaanbod.

36/57



Autoriteit Consument & Markt Openbaar
Zaaknr. ACM/20/041558 / Documentnr. ACM/UIT/545639

123. In de eerste plaats liggen de tarieven voor grootzakelijke klanten lager. Grootzakelijke klanten
werden in 2019 uitsluitend bediend door PostNL en Sandd. Dit betekent dat de
postvervoerbedrijven uit de consultatie niet concurreren om deze klanten en dus de tarieven
aldaar niet relevant zijn. Het ligt volgens de ACM meer in de rede te kijken naar de tarieven op
het kleinzakelijke en middenzakelijke segment. De gemiddelde opbrengst per poststuk ligt daar
op respectievelijk [vertrouwelijk: ] en [vertrouwelijk: ] per poststuk. Voor het
kleinzakelijke en middenzakelijke segment samen ligt de gemiddelde opbrengst per poststuk

op [vertrouwelijk: ]

124. Bij bovenstaande analyse moet evenwel rekening worden gehouden met het feit dat
gepresenteerde gemiddelde opbrengsten per poststuk inclusief volumes en tarieven van
Sandd zijn. De ACM maakt uit de consultatiereacties op dat de prijzen bij Sandd lager zijn dan
bij PostNL. Dit volgt ook uit gegevens uit de monitor. De ACM beschikt over meer
gedetailleerde gegevens aan PostNL?*. In de uitvraag voor de monitor vraagt de ACM o.a. het
volume en de omzet van niet 24-uurs post per klantsegment. Uit deze gegevens blijkt dat in
2019 de gemiddelde opbrengst per poststuk voor het middenzakelijke segment op
[vertrouwelijk: ] ligt. De gemiddelde opbrengst per poststuk voor het kleinzakelijke
segment ligt op [vertrouwelijk: ]. Voor het kleinzakelijke en middenzakelijke segment

samen ligt de opbrengst per poststuk van PostNL gemiddeld op [vertrouwelijk: ].

125. Het tarief uit de overgangsregeling ligt in 2019 op €0,35. Indien postvervoerbedrijven dit tarief
betalen geldt dat zij moeite kunnen hebben om te concurreren met PostNL. Dit geldt met name
wanneer er geconcurreerd wordt om klanten in het middenzakelijke segment. De gemiddelde
opbrengst per poststuk van PostNL ligt hier lager dan het toegangstarief uit de
overgangsregeling. Voor het kleinzakelijke segment acht de ACM het voor
postvervoerbedrijven echter mogelijk om te concurreren met PostNL. Het hangt van de
verdeling tussen volumes van klanten uit beide segmenten af in welke mate

postvervoerbedrijven werkelijk in staat zijn te concurreren met PostNL.

126. De ACM neemt in overweging dat het volume van enkele grote klanten uit het middenzakelijke
segment voor postvervoerbedrijven belangrijk is om het bezorgnetwerk in stand te houden.
Postvervoerbedrijven geven aan sommige van deze klanten op dit moment aan PostNL te
verliezen, omdat PostNL volgens hen aan selectieve prijsonderbieding doet of selectief lage
prijzen hanteert. PostNL doet potentiéle klanten lage voorstellen in regio’s waar hij
concurrentie van regionale postvervoerbedrijven verwacht. In de wetenschap dat regionale

postvervoerbedrijven ten dele gebonden zijn aan de toegangstarieven, kan op deze manier

2 Gegevens uitgevraagd in het kader van de Post- en Pakkettenmonitor 2019, echter niet in deze vorm in de monitor
opgenomen.
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marge-uitholling plaatsvinden. De ACM ziet hierin een risico voor het continueren van hun
postvervoeractiviteiten. Postvervoerbedrijven moeten zich vervolgens richten op het

kleinzakelijke segment en worden op deze manier gemarginaliseerd.

127. De constatering dat PostNL aan middenzakelijke klanten gemiddeld een lager tarief per
poststuk rekent dan het tarief uit de overgangsregeling is volgens de ACM een risico. Dit risico
wordt versterkt wanneer PostNL middenzakelijke klanten van regionale postvervoerbedrijven
selectief een laag tarief kan bieden en de overige postvervoerbedrijven deze klanten
vervolgens verliezen. Op deze manier kunnen de postvervoerbedrijven worden beperkt in de
mate waarin zij met PostNL kunnen concurreren. Het gevolg kan zijn dat postvervoerbedrijven
alleen zijn aangewezen op het kleinzakelijke segment en daardoor krimpen. Dit kan het

voortbestaan van deze postvervoerbedrijven in gevaar brengen.

128. Voor zover postvervoerbedrijven geen gebruik kunnen maken van de overgangsregeling maar
aangewezen zijn op het openbare retailaanbod, geldt bovenstaande analyse met een versterkt
effect. De tarieven uit het openbare retailaanbod liggen immers boven het tarief uit de

overgangsregeling.

24-uurs post

129. Voor 24-uurs post geldt dat postvervoerbedrijven gebruik kunnen maken van het
afgeschermde wholesale aanbod. Deze tarieven mogen conform de toegangsvoorwaarden
met gemiddeld 4% per jaar stijgen. Postvervoerbedrijven geven aan dat deze tarieven gelijk of

hoger zijn aan het retailaanbod.

130. Op basis van de openbare tarievenboekjes (exclusief kortingen®®) valt te concluderen dat de
retailtarieven hoger liggen dan de wholesale tarieven. Het wholesale aanbod voor
postvervoerbedrijven kent echter minder staffels voor partijgrootte. Zo bestaat het
toegangsaanbod voor 24-uurs post gemengd uit een tarief voor enkelstukspost en een tarief
voor een partij tot en met 250 stuks. Het retailaanbod kent daarentegen ook nog categorieén
voor meer dan 1000, 2500 en 5000 stuks. De tarieven worden in deze categorieén steeds
lager en liggen onder het wholesale tarief. Het gaat dan om ongeveer [vertrouwelijk:

]%.Indien er sprake is van een partij poststukken met een grotere omvang, liggen de tarieven

in het toegangsaanbod boven de retailtarieven.

131. Dezelfde constatering doet de ACM voor de producten 24-uurs klein en 24-uurs groot. De
wholesaletarieven voor vergelijkbare categorieén liggen lager dan de retailtarieven. Het
retailaanbod kent echter meer categorieén met lagere tarieven waardoor retailklanten in het

geval van grotere aantallen een lager gemiddeld tarief per poststuk kennen. Het gaat dan

% De ACM constateert dat zowel wholesale klanten als retailklanten in aanmerking kunnen komen voor kortingen.
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ongeveer om [vertrouwelijk: ] % lagere retailprijs dan de prijs voor toegang. Ook voor
deze producten geldt dat indien er sprake is van grotere aantallen, de wholesaletarieven boven
de retailtarieven liggen.

132. De ACM constateert dat de wholesaletarieven hoger liggen dan de retailtarieven voor de
producten 24-uurs gemengd, klein en groot voor zover het grote aantallen betreft die veelal
door middenzakelijke klanten worden aangeboden. Postvervoerbedrijven kunnen moeilijk met
PostNL concurreren om deze klanten als deze klanten bij PostNL een lager retailtarief betalen

dan de postvervoerbedrijven al betalen voor toegang.

133. De ACM concludeert dat zowel voor niet 24-uurs als voor 24-uurs post postvervoerbedrijven
een hoger toegangstarief betalen dan het gemiddelde retailtarief voor middenzakelijke klanten
van PostNL in 2019. Als postvervoerbedrijven hier in mee moeten gaan, is sprake van marge-
uitholling. Als er dan ook sprake is van selectieve prijsonderbieding, verliezen
postvervoerbedrijven belangrijke bestaande klanten en worden zij in hun voortbestaan

bedreigd.

Vergelijking met tarieven van Sandd

134. Postvervoerbedrijven geven ook aan dat de tarieven die destijds met Sandd waren
afgesproken, aanzienlijk lager zijn dan de tarieven van PostNL nu. In de consultatiereacties
worden tarieven variérend van [vertrouwelijk: ] per poststuk genoemd. De
tarieven voor niet 24-uurs post uit de overgangsregeling liggen aanzienlijk hoger. Dat geldt al
helemaal voor de retailtarieven die gelden na de overgangsregeling of voor

postvervoerbedrijven zonder bestaande overeenkomst of tariefafspraak met Sandd.

135. De tarieven uit het toegangsaanbod hebben voor veel postvervoerbedrijven het gevolg dat de
kosten voor het aanleveren van restpost flink stijgen, omdat zij geen wezenlijke alternatieven

voor het onderbrengen van deze post hebben.

Analyse ACM

136. In het vorige advies heeft de ACM erkend dat het toegangsaanbod leidt tot een aanzienlijke
stijging van de tarieven voor postvervoerbedrijven. Een stijging van de toegangstarieven
betekent volgens de ACM echter niet per definitie dat postvervoerbedrijven niet in staat zijn
hun huidige postvervoeractiviteiten te continueren tot aan de invoering van de gewijzigde
Postwet. Hier is pas sprake van als de stijging van de toegangstarieven leidt tot verlies van
(belangrijke) klanten en de tariefstijging leidt tot een dusdanig verslechterde financiéle positie,

dat de bedrijfsvoering in gevaar komt.
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137. In de vorige paragraaf heeft de ACM reeds geconstateerd dat de nieuwe toegangstarieven
boven de gemiddelde opbrengst per poststuk op het middenzakelijke segment liggen en dat
PostNL zijn retailklanten op dit segment gemiddeld genomen een lager tarief biedt dan het
toegangstarief. De stijging van de toegangstarieven leidt mogelijk tot het verlies van

(belangrijke) klanten waardoor de continuiteit van postvervoerbedrijven in gevaar kan komen.

138. De ACM onderzoekt in onderstaande randnummers in welke mate de tarieven voor
postvervoerbedrijven stijgen. Eerst kijkt de ACM naar het verschil tussen de afspraken met
Sandd en het tarief uit de overgangsregeling van het toegangsaanbod. Postvervoerbedrijven
die een afspraak met Sandd hadden komen hier immers voor in aanmerking. Ter illustratie
heeft de ACM onderstaande tabel opgesteld. Hierbij is de ACM uitgegaan van gemiddelde
tarieven per poststuk die drie postvervoerbedrijven in 2019 aan Sandd voor niet 24-uurs post
betaalden en tarieven van PostNL op basis van de overgangsregeling zoals deze in 2020 zijn

vastgelegd bij één postvervoerbedrijf.

[vertrouwelijk :
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] Tabel 2: Verandering tarieven per product in 2020 o0.b.v. overgangsregeling t.0.v. 2019 Sandd

139. Wanneer een postvervoerbedrijf een partij poststukken van 2000 stuks van 1-20 gram bij
PostNL aanbiedt in 2020, is hij [vertrouwelijk: ] % duurder uit dan wanneer hij dit deed bij
Sandd in 2019. Het gemiddelde tarief bij Sandd in 2019 was namelijk [vertrouwelijk: € ]
en dat van PostNL in 2020 (op basis van de overgangsregeling) €0,364 (€0,35 plus een

indexering met 4%).
140. Over het algemeen geldt dat het tariefverschil groter wordt naarmate het aantal stuks in een
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partij groter wordt, en andersom. Postvervoerbedrijven geven aan dat met name de lagere
gewichtsklassen voor hen relevant zijn. Uit de tabel blijkt dat de prijsstijging hier varieert van
[vertrouwelijk: 1% tot [vertrouwelijk: ] % (tot 100 gram). Dit betekent dat
postvervoerbedrijven die in 2019 een contract met Sandd hadden gemiddeld [vertrouwelijk:

1% tot [vertrouwelijk: 1% meer gaan betalen voor deze gewichtsklassen als zij in 2020 de
tarieven uit de overgangsregeling betalen. Voor hogere gewichtsklassen en grotere aantallen
geldt dat deze postvervoerbedrijven tot [vertrouwelijk: ] % minder betalen bij PostNL in
2020 dan bij Sandd in 2019.

141. Voor zover bestaande contracten met Sandd nog niet verlopen zijn of de redelijke
opzegtermijn nog niet verstreken is, geldt deze stijging — behoudens indexering - niet. Gezien
de looptijd van de contracten is het aannemelijk dat deze postvervoerbedrijven binnen een
periode van 2-3 jaar alsnog overgaan op de hogere tarieven en met dergelijke stijgingen

geconfronteerd worden.

142. De ACM constateert dat postvervoerbedrijven geconfronteerd worden met substantiéle
tariefstijgingen. Postvervoerbedrijven die in 2019 tariefafspraken hadden met Sandd, betalen
onder de overgangsregeling aanzienlijke hogere tarieven voor poststukken tot 100 gram. Deze
tariefstijgingen zorgen er voor dat de toegangstarieven hoger liggen dan de gemiddelde
opbrengst per poststuk in het middenzakelijke segment en het gemiddelde tarief dat PostNL
haar klanten in dit segment rekent.

143. In hoofdstuk 4 van dit advies onderzoekt de ACM de gevolgen van het toegangsaanbod op
het rendement van de postvervoerbedrijven. De tariefverhoging waar postvervoerbedrijven

mee geconfronteerd worden neemt zij hier ook in mee.

Indexering

144. [Vertrouwelijk: ] geeft aan dat PostNL de tarieven uit het aanbod jaarlijks kan
verhogen met gemiddeld 4%. Dit geeft PostNL de ruimte om de tarieven op onderdelen,
specifiek de voor postvervoerbedrijven belangrijke 30-45 gram categorie, sterker te verhogen
dan voor andere gewichtsklassen. [Vertrouwelijk: ] heeft de wens om de indexering
van de tarieven te koppelen aan de retailtarieven van PostNL of om het woord “gemiddeld” te
schrappen uit de bepaling, waardoor ook individuele tariefverhogingen gemaximeerd worden.
SB Post stelt eveneens dat er een maximum moet worden gesteld aan de tariefverhoging of

indexering van de retailtarieven, zoals dit bij de tarieven van de overgangsregeling het geval is.

Analyse ACM

145. Vanwege krimp in de postmarkt heeft de ACM in het vorige advies geoordeeld dat een
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gemiddelde indexatie percentage van 4% passend is. De ACM ziet nu geen nieuwe feiten en

omstandigheden waardoor zij haar oordeel over een stijging van 4% zou moeten aanpassen.

Toezicht en vormgeving toegang

146. De ACM heeft op de consultatie van het toegangsaanbod een reactie van Post Service
Verspreidingen, [vertrouwelijk: ] en CZPN ontvangen over geschilbeslechting en het

toezicht op de voorschriften.

147. Deze drie postvervoerbedrijven delen het standpunt dat het arbitragebeding
postvervoerbedrijven onevenredig treft. Arbitrage is volgens hen te duur voor
postvervoerbedrijven waarvan de marges sinds de concentratie onder druk zijn komen te
staan. Daarentegen is PostNL een financieel draagkrachtige partij die zich een sterke
procesvertegenwoordiging kan veroorloven. Dit leidt CZPN tot de conclusie dat de

postvervoerbedrijven eigenlijk geen partij zijn voor PostNL in een juridisch geschil.

148. Daarnaast wijst [vertrouwelijk: ] op de eenzijdige mogelijkheid voor PostNL om een
10-dagen termijn te hanteren om te trachten tot een minnelijke regeling te komen, terwijl

postvervoerbedrijven aangewezen zijn op het verzoeken van een voorlopige voorziening.?

149. Een derde punt dat door [vertrouwelijk: ] wordt aangestipt is dat PostNL in
het voorstel dat bij de vorige consultatie werd voorgelegd een aantal uitlatingen doet over de
reikwijdte van het toezicht van de ACM. Zo stelt PostNL dat maatwerkafspraken niet onder de
overgangsregeling en de handhaving van de ACM vallen, en dat de ACM geen afwijkingen of
andere invulling van tarieven of voorwaarden zal opleggen. [vertrouwelijk: ]
stelt dat het niet aan PostNL is om de bevoegdheid van de ACM eigenhandig af te bakenen.

150. Uit de consultatie blijkt dat postvervoerbedrijven de geschilbeslechtingsregeling als geheel
ervaren als een regeling die met name in het voordeel van PostNL werkt, omdat PostNL een
sterkere financiéle positie heeft en dat zich in een sterkere procespositie vertaalt bij arbitrage.
PostNL kan zowel de proceskosten als eventuele kostenveroordelingen gemakkelijker dragen.
De postvervoerbedrijven ervaren daardoor dat het procesrisico met name bij hen ligt.
[Vertrouwelijk: ] stelt voor de regeling te beperken tot een inspanningsverplichting

voor geschilpartijen om tot een minnelijke regeling te komen.

4 Voordat een postvervoerbedrijf een geschil aanhangig maakt bij een rechtbank of een verzoek tot geschilbeslechting
indient b j het NAI, dient deze een notificatie te sturen aan PostNL, waarin gemotiveerd wordt beschreven waarom hij van
mening is dat PostNL tekort schiet in de nakoming van het toegangsaanbod. Vervolgens gaat er een termijn van 10 dagen
lopen waarin partijen kunnen proberen tot een minnelijke regeling te komen. Pas na het verstrijken van deze termijn kan
een postvervoerbedrijf een procedure aanhangig maken.
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Analyse ACM
151. De ACM zal de bovenstaande consultatiereacties in drie deelthema’s bespreken.

Arbitrage

152. De reacties op het punt van de arbitrage zijn nieuw ten opzichte van de consultatie in 2019.
Het arbitragebeding maakte geen onderdeel uit van het eerder geconsulteerde
toegangsaanbod, maar is naar aanleiding van de destijds binnengekomen consultatiereacties
en het daarop volgende advies van de ACM aan EZK aan het aanbod toegevoegd. In het
advies van 2019 stelde de ACM dat een snelle geschilbeslechting kan bijdragen aan het met

het toegangsaanbod beoogde doel, en de ACM handhaaft dit standpunt.

153. Meerdere partijen geven aan arbitrage een onwenselijke vorm van geschilbeslechting te
vinden. In dit geval is arbitrage slechts één van de twee opties. De gang naar de civiele rechter
wordt in het toegangsaanbod niet uitgesloten. Dit uit zich ook in de vertaling van het
toegangsaanbod naar de specifieke overeenkomsten die PostNL aan postvervoerbedrijven

heeft voorgelegd, waarin de rechtbank in Den Haag bevoegd wordt verklaard bij geschillen.

154. De ACM merkt op dat arbitrage of een bindende adviesprocedure in sommige gevallen
goedkoper en sneller is dan een civiele procedure bij een rechtbank. In dat opzicht is het
gunstig voor postvervoerbedrijven dat er een keuze is die per geval kan worden overwogen.

155. De ACM vindt het niet wenselijk wanneer PostNL het arbitragebeding zelf zou aanwenden om
postvervoerbedrijven te dwingen tot kostbare procedures. De postvervoerbedrijven bevinden
zich tegenover PostNL namelijk in een afhankelijke positie, waardoor PostNL over effectievere
en kostenefficiéntere manieren beschikt om postvervoerbedrijven te bewegen tot het naleven
van de afspraken, zoals het in rekening brengen van meerkosten of het opschorten van de
toegang. Hiertegen staat voor het postvervoerbedrijf vervolgens de gang naar de rechter of de

geschilbeslechtingsprocedure open.

Onafhankelijkheid

156. In een consultatiereactie wordt de vraag opgeworpen of de ACM onafhankelijk is in het advies
over het toegangsaanbod. Hierbij wordt gesteld dat ACM niet vanuit haar rol als toezichthouder

opereert, maar een advies uitbrengt in opdracht van EZK.

Advisering als taak

157. Ook wordt gesteld dat de ACM een toezichthouder is, en het geven van beleidsmatig advies
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buiten het takenpakket zou vallen.

Analyse ACM
158. De ACM merkt op dat een verzoek van EZK op grond van artikel 4 Mw mogelijk is.

Vraagstelling adviesaanvraag te beperkt

159. De Vos Diensten stelt ten slotte dat de vraagstelling veel te beperkt is en dat de bredere

belangen van postvervoerbedrijven moeten worden meegenomen.
Analyse ACM

160. De ACM beperkt zich in dit advies tot de vraag zoals deze door EZK bij de ACM is neergelegd

omtrent het consulteren van het toegangsaanbod.
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Bijlage 4: uitleg analyse verwachte effecten type 1

161. Voor deze analyse van de verwachte effecten op de marge van postvervoerbedrijven heeft de
ACM op basis van beschikbare, vertrouwelijke gegevens van postvervoerbedrijven een
vergelijking gemaakt van de verwachte marge van deze postvervoerbedrijven met het

toegangsaanbod en het daadwekelijke rendement van postvervoerbedrijven in het jaar 2019.

162. De ACM maakt hierbij gebruik van de gegevens van postvervoerbedrijven voor het jaar 2019
over:
a. hun omzet uit postvervoer, volumes aan 24-uurs post en niet 24-uurs post,
de uitbesteding van volumes aan PostNL, Sandd en andere postvervoerbedrijven en
de kosten die hier mee gemoeid zijn; en
c. de volumes en omzet die postvervoerbedrijven behalen door uitbesteding van
PostNL, Sandd en andere postvervoerbedrijven.
Deze gegevens zijn afkomstig uit de database van de Post- en Pakkettenmonitor 2019.
Daarnaast maakt de ACM gebruik van kostengegevens van postvervoerbedrijven, afkomstig
van postvervoerbedrijven voor type 1, en informatie die PostNL eerder heeft verstrekt in het

kader van de voorbereiding van een AMM-besluit.

163. De analyse van het verwachte verandering in rendement is uitgevoerd met gegevens voor alle
postvervoerbedrijven die in 2019 informatie verstrekten in het kader van de monitor.
Postvervoerbedrijven verschillen van elkaar vanwege de samenstelling van hun aanbod aan
klanten, de mate van uitbesteding en een verschillend gebruik van PostNL en Sandd voor
toegang. De ACM heeft ten behoeve van de analyse en onderscheid gemaakt naar de eerder
beschreven drie typen postvervoerbedrijven:

a. Type 1 postvervoerbedrijf: 24-uurs post, hoog aandeel eigen bezorging 24-uurs post
(>50%);

b. Type 2 postvervoerbedrijf: bezorging van 48/72+-uurs post (niet 24-uurs post);

c. Type 3 postvervoerbedrijf: postvervoerbedrijven die relatief veel uitbesteden aan

andere postvervoerbedrijven (>50%).

164. Voor de berekening van het rendement in 2019 heeft de ACM niet alle gegevens van alle
postvervoerbedrijven. De ACM heeft volledige gegevens over type 1 postvervoerbedrijven,
maar geen volledig, betrouwbare gegevens van de andere typen postvervoerbedrijven. De
ACM kan daarnaast vanwege bedrijfsvertrouwelijke informatie een berekening van het
rendement van individuele postvoerbedrijven niet laten zien, dit is alleen mogelijk op een
geaggregeerd niveau per type. De gepresenteerde kwantitatieve analyse beperkt zich derhalve

tot type 1 postvervoerbedrijven.
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165. De ACM maakt voor de kwantitatieve analyse een vergelijking tussen het verwachte
rendement van postvervoerbedrijven en het daadwerkelijke rendement in 2019. Voor 2019
maakt de ACM gebruik van daadwerkelijke gegevens van postvervoerbedrijven over het
rendement. Het rendement van de postvervoeractiviteiten wordt bepaald door de omzet aan
postvervoer minus de kosten aan postvervoer te bepalen. Het verschil is de winst en deze
wordt gerelateerd aan de volumes om een winstmarge per poststuk te berekenen. De
omzetgegevens volgens rechtstreeks uit de gegevens van de monitor. De kostengegevens
volgen voor een deel uit de monitor voor wat betreft de kosten van uitbesteding en deels uit
informatie van postvervoerbedrijven over de kosten van collectie, sortering, transport en
bezorging van poststukken. De ACM maakt een onderscheid tussen de operationele kosten

van het vervoer per poststuk en de overheadkosten per poststuk.

166. De analyse en presentatie van de verwachte marge en de marge in 2019 berekent de ACM
voor een ‘gemiddeld’ bedrijf. Dit is geen daadwerkelijk bestaand bedrijf, maar een bedrijf dat is
gecreéerd door voor type 1 — regionale postvervoerbedrijven met medewerkers met een
achterstand tot de arbeidsmarkt - voor 2019 de gegevens over omzet en kosten te sommeren
over alle postvervoerbedrijven uit de monitor voor type 1. Dit ‘gemiddeld’ bedrijf is als het ware
een volume gewogen gemiddelde van alle type 1 postvervoerbedrijven. Daarnaast heeft de
ACM ook berekeningen gemaakt voor individuele postvervoerbedrijven. Omwille van de

vertrouwelijkheid kan de ACM individuele gegevens over het rendement niet delen.

167. Het verwachte rendement van postvervoerbedrijven is de uitkomst van een modellering.
Aangezien het verwachte rendement afhankelijk is van aannames over wat er kan gebeuren
werkt de ACM met een aantal scenario’s. Dit verwachte rendement wordt vervolgens
vergeleken met het daadwerkelijke rendement uit 2019 om een verschil in rendement onder

verschillende scenario’s te bepalen.

168. Voor de beoordeling van de verwachte effecten op het rendement merkt de ACM op dat de
precieze duur van overgangsperiode onbekend is. Bij het advies van de ACM over het
toegangsaanbod vorig jaar werd uitgegaan van 1 juli 2021 als ingangsdatum van de gewijzigde
Postwet en de onderliggende regelgeving en dus een duur van de overgangsperiode van
ongeveer 1,5 jaar. Op dit moment is de duur van de overgangsperiode onbekend. De ACM
gaat uit van een duur van twee tot drie jaar tot het moment dat er een afneembaar aanbod is

voor toegang op basis van de gewijzigde Postwet en de onderliggende regelgeving.
169. De ACM heeft gekozen voor een modellering waarbij het verwachte effect op het rendement
eenmalig (one shot) is. Een modellering van de rendementsverandering van jaar op jaar (bijv.

voor de jaren 2020, 2021 en 2022) is lastig te construeren omdat deze benadering diverse
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aannames en veronderstellingen over onderlinge afhankelijkheid van postvervoerbedrijven

binnen en tussen de typen postvervoerbedrijven en over indirecte effecten vereist.

170. In het model wordt het verwachte rendement van het postvervoerbedrijf gedreven door drie

type factoren:

a.

Toegangsaanbod: postvervoerbedrijven krijgen te maken met andere
toegangstarieven en een begrenzing van het volume dat zij maximaal mogen
aanleveren bij PostNL: in het model wordt de stijging in toegangstarieven, de
vermindering van het toegangsvolume, en stijgende kosten van uitbesteding aan
derden op de kosten berekend.

Gedrag van PostNL: door de overname van Sandd en het wegvallen van het netwerk
van Sandd heeft PostNL de mogelijkheid om volume dat Sandd voorheen
uitbesteedde aan postvervoerbedrijven voor 24-uurs en niet 24-uurs post (voor een
deel) niet meer onder te brengen. Daarnaast heeft PostNL de mogelijkheid om door
middel van selectief lage prijzen omzet en volumes van middenzakelijke klanten weg
te halen bij postvervoerbedrijven: in het model worden de effecten van prijsdruk op de
bestaande (midden)zakelijke klanten berekend op de omzet.

Exogene omstandigheden van invloed op postvervoerbedrijven maar geen gevolg
van de concentratie: het rendement van postvervoerbedrijven wordt beinvioed door
vraaguitval bij zakelijke klanten als gevolg van COVID-19. In het model worden de
effecten hiervan berekend op de omzet.

171. Door met aannames over het gedrag van PostNL (% mate van uitbesteding die resulteert voor

24-uurs en niet 24-uurs post en de % prijsdruk die wordt uitgeoefend op postvervoerbedrijven)

en de exogene omstandigheden (% krimp / vraaguitval van volume bij zakelijke klanten) te

veranderen kan een inschatting worden gemaakt van de verandering in het rendement. De

ACM heeft bij de berekening geen informatie betrokken over de overgang van

postvervoerbedrijven naar de overgangsregeling: de ACM weet niet van alle

postvervoerbedrijven wanneer zij overgaan. Alleen de informatie van de overgang van Sandd

naar PostNL en als gevolg hiervan de stijgende tarieven zijn meegenomen in de analyse van

de verandering van het rendement.

172. De ACM hanteert voor de berekening van de verandering in het rendement aannames:

a.

kosten per eenheid poststuk worden constant verondersteld ondanks een daling van
het postvolume door het wegvallen van volume van klanten van postvervoerbedrijven
door COVID-19;

krimp in het maximum toegangsvolume onder de overgangsregeling is ingeschat: de
ACM gaat uit van een maximumkrimp van 12,5% van het binnenlandse postvolume
(terwijl invioed van COVID-19 in het geval van langere overgangsperiode tot aan de
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gewijzigde Postwet mogelijk groter is);

c. de retail prijsdruk voor postvervoerbedrijven als een proxy voor de druk die wordt
uitgeoefend door PostNL op (midden)zakelijke klanten die in de markt zijn en
waarvan postvervoerbedrijven volume kunnen verliezen is ingeschat. De ACM gaat in
het model uit van een verlies aan omzet van het ‘gemiddeld’ postvervoerbedrijf
tussen de 0 en 10% als gevolg van gedrag van PostNL. Dit bestaat uit een druk om
middenzakeljke klanten steeds een scherp tarief zonder enige marge te moeten
bieden om een middenzakelijke klant te behouden (want belangrijk voor de vulling
van het bezorgnetwerk) en het verlies van bestaande middenzakelijke klanten aan
PostNL.
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Bijlage 5: reacties op conceptadvies

173. De ACM heeft voorafgaand aan de vaststelling van het definitief advies een reactie op het
conceptadvies gevraagd aan PostNL en postvervoerbedrijven die een consultatiereactie
hebben gegeven. Het doel was om postvervoerbedrijven in de gelegenheid te stellen om
feitelijke onjuistheden aan te geven en PostNL de mogelijkheid te bieden om te reageren op

het conceptadvies.

174. Postvervoerbedrijven hebben de ACM op punten uit hun eerdere consultatiereacties gewezen
die niet volledig of helemaal correct waren overgenomen en hebben opmerkingen gemaakt
over onduidelijkheden in het conceptadvies en suggesties gedaan ter verduidelijking.
Daarnaast hebben postvervoerbedrijven eerder ingebrachte punten naar aanleiding van het
conceptadvies verduidelijkt. De ACM heeft in dit advies waar relevant de tekst aangepast en

verduidelijkt.

175. Postvervoerbedrijven hebben ook enkele nieuwe, inhoudelijke punten ingebracht. PostNL
heeft in zijn reactie een overzicht gegeven van fundamentele tekortkomingen en onjuistheden

die PostNL heeft gesignaleerd. De ACM reageert hieronder op deze punten

Classificatie postvervoerbedrijven

176. Twee postvervoerbedrijven (FRL Post en Post Service Verspreidingen) geven aan dat zij zich
niet geheel kunnen vinden in de classificatie van hun bedrijf als type 2 postvervoerbedrijf. Zo
geven zij aan een breder bedrijfsmodel te hebben of dat zij hun bedrijfsmodel hebben
aangepast aan de veranderde marktomstandigheden na het wegvallen van Sandd. De Vos
Diensten geeft aan dat zij net zo goed geclassificeerd kan worden als type 1 bedrijf als type 3
bedrijf en dat de omstandigheid van het wegvallen van het volume dat zij voor Sandd bezorgde
ervoor zorgt dat hun huidige situatie anders is dan de situatie voorafgaand aan de
concentratie. Intrapost geeft aan dat zij zich duidelijk onderscheiden van de overige

postvervoerbedrijven binnen type 3.

177. De ACM stelt voorop dat het hier gaat om een onderverdeling naar type postvervoerbedrijven
en daarmee onvermijdelijk om een zekere abstrahering van de werkelijkheid gaat die niet
volledig recht doet aan de diversiteit en verschillen tussen postvervoerbedrijven. Daarnaast
heeft de ACM de marktsituatie eind 2019 en voorafgaand aan het wegvallen van het netwerk
van Sandd als uitgangspunt genomen bij de onderverdeling van postvervoerbedrijven naar
typen. De ACM heeft postvervoerbedrijven ingedeeld in de categorie die het meest passend
lijkt. Wel heeft de ACM naar aanleiding van de reacties op het conceptadvies de omschrijving
van type 3-postvervoerbedrijven op punten in het advies aangepast . Voor FRL Post en Post

Service Verspreidingen, als postvervoerbedrijven die ook na het wegvallen van het Sandd
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netwerk post voor eigen zakelijke klanten blijven vervoeren, is aangegeven dat zij deels lijken

op type 1 postvervoerbedrijven en daarmee dezelfde knelpunten als deze bedrijven ervaren.

178. Een ander aandachtspunt dat de ACM is voorgelegd is waarom niet meegenomen is dat
verschillende van de type 2-postvervoerbedrijven (oud Sandd-franchisenemers) hun
postvervoeractiviteiten reeds gestaakt hebben. De ACM is bekend met het feit dat een aantal
oud Sandd-franchisenemers, zoals Herling Strijdhorst en Meren Post, hun
postvervoeractiviteiten volledig hebben gestaakt. Daarbij hebben zij op dit moment geen direct
belang meer bij dit advies. Derhalve heeft de ACM deze postvervoerbedrijven die niet
zelfstandig post vervoeren voor zakelijke klanten buiten beschouwing gelaten in dit advies.

Beoordelingskader rendement

179. De Vos Diensten merkt op dat de ACM voor de beoordeling of een postvervoerbedrijf zijn
activiteiten kan voortzetten kostendekkendheid eigenlijk als uitgangspunt neemt. Dit is juist en
de ACM heetft dit in het advies verduidelijkt. De ACM heeft deze keuze gemaakt omdat
kostendekkendheid de absolute ondergrens betreft voor het voortzetten van activiteiten en
derhalve een conservatief uitgangspunt is voor de beantwoording van de adviesvraag. Zou de
ACM een ander uitgangspunt willen hanteren, dan zou de ACM moeten weten of een
inschatting moeten maken van het normrendement van de postvervoerbedrijven. De ACM

beschikt niet over deze informatie en ziet af van het maken van aannames op dit punt.

Periode van analyse

180. De Vos Diensten geeft in zijn reactie aan dat het onduidelijk is hoe de ACM komt tot een
periode van twee tot drie jaar tot de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet. De Vos
Diensten merkt dit op in het licht van recente informatie hierover tijdens een technische briefing
en het risico dat hij ziet in de inhoud van de gewijzigde Postwet. De ACM merkt op dat het
huidige advies ziet op de beoordeling van het toegangsaanbod zoals aangeboden door PostNL
ten behoeve van het art. 47 Mw besluit. Dit toegangsaanbod zal vervangen worden door een
toegangsaanbod op basis van de gewijzigde Postwet en de onderliggende regelgeving dat na
inwerkingtreding van deze regels afneembaar zal worden. De ACM gaat er hierbij van uit dat
deze situatie zich naar verwachting over twee tot drie jaar zal voordoen dus in de praktijk vanaf
de herfst 2022. De recente berichtgeving van EZK tijdens de technische briefing over het
voorstel tot wijziging van de Postwet, waar naar De Vos Diensten verwijst, gaat uit van een
verwachte inwerkingtreding per 1 juli 2022 (of in de meest gunstige situatie 1 januari 2022)
zodat een afneembaar toegangsaanbod op basis van deze gewijzigde regels op zijn vroegst te
verwachten is in de herfst 2022. Over de inhoud van de toegangsvoorwaarden onder de
gewijzigde Postwet en lagere regelgeving gaat dit advies niet. De ACM zal daarover overigens
op een later moment op verzoek van EZK advies uitbrengen. De ACM heeft de periode van

beoordeling in het advies verduidelijkt.
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Begrenzing toegangsvolume

181. De Vos Diensten en RM Netherlands merken op dat PostNL het jaarlijkse maximumvolume
dat zij mogen aanleveren zoals opgenomen in het toegangsaanbod op basis van recente
informatie zo toepast dat er een maximumvolume is voor 24-uurs post en een
maximumvolume voor niet 24-uurs post. Deze invulling van PostNL wijkt aldus af van het
toegangsaanbod en zorgt ervoor dat de mogelijkheden voor het aanleveren van post onder de
overgangsregeling verder worden ingeperkt ten nadele van postvervoerbedrijven. De ACM ziet
dat bij een dergelijke toepassing de flexibiliteit van postvervoerbedrijven om volume onder de
overgangsregeling aan te leveren afneemt. De mogelijkheden voor postvervoerbedrijven om bij
aanlevering bij PostNL 24-uurs post te vervangen door niet 24-uurs post en vice versa
verdwijnt hiermee. Dit beperkt met name de mogelijkheden voor postvervoerbedrijven van type
3. De ACM heeft bij de beoordeling van de consultatiereacties (bijlage 3) deze constatering

toegevoegd.

Internationaal inkomende post

182. RM Netherlands merkt in zijn reactie op het conceptadvies op dat hij het onjuist acht dat de
ACM geen oordeel geeft over het meenemen van internationale inkomende post in het
toegangsaanbod omdat dit volgens de ACM in het conceptadvies een beleidsafweging betreft.
Volgens RM Netherlands heeft het hanteren van een bepaalde definitie van restpost in het
toegangsaanbod ontegenzeggelijk consequenties voor postvervoerbedrijven en in zijn geval
desastreuze gevolgen voor de levensvatbaarheid omdat een groot deel van hun post
internationaal inkomende post is. De ACM begrijpt het punt van RM Netherlands, maar
benadrukt dat het toegangsaanbod alleen ziet op binnenlandse post die postvervoerbedrijven
als restpost aanbieden bij PostNL. Het wegvallen van het netwerk van Sandd voor de
bezorging van internationaal inkomende post als restpost past niet binnen de adviesaanvraag

van EZK en om deze reden geeft de ACM hier geen oordeel.

Indexatie tarieven

183. Verder wijzen De Vos Diensten en SBPost op de gemiddelde indexatie van 4% van
toegangstarieven en de mogelijkheid om individuele tarieven voor toegang meer te laten
stijgen dan 4%. De Vos Diensten stelt het als tegenstrijdig te ervaren dat de ACM een
gemiddelde indexatie van 4% per jaar redelijk acht en haar advies op dit punt handhaaft, maar
daarnaast risico’s ziet op selectieve prijsverhogingen voor bepaalde toegangsproducten. De
tekst is hierop aangepast.

Reikwijdte toegangsadvies

184. Wat betreft de reikwijdte van het toegangsadvies stelt PostNL dat de ACM zich uitsluitend had

moeten richten op de vraag of de consultatie nieuwe inzichten oplevert waar de ACM bij het
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eerdere advies geen rekening mee had kunnen houden. Nu er geen geheel nieuwe punten zijn
aangedragen, zou volgens PostNL iedere grondslag voor een heroverweging van het eerdere
toegangsadvies ontbreken. De ACM stelt vast dat er een grondslag voor een wijziging van het
eerdere advies uit 2019 is, aangezien er nieuwe feiten en ervaringen zijn ingebracht door
postvervoerbedrijven die eerder, in 2019 aangedragen punten nader onderbouwen. Daarnaast
toetst de ACM ex nunc en heeft daarom ook ervaringen en cijfers van het afgelopen jaar
meegenomen in haar beoordeling. Ten slotte heeft de ACM een kwantitatieve analyse
uitgevoerd, iets waar bij de totstandkoming van het vorige advies in 2019 geen tijd voor was.
Deze analyse heeft ook nieuwe inzichten opgeleverd die hebben geleid tot een herziening van
het standpunt van de ACM ten opzichte van het advies in 2019.

185. Verder stelt PostNL dat de ACM zich niet heeft beperkt tot de vraag of het toegangsaanbod
voldoende is om de restpost van postvervoerbedrijven te laten bezorgen. Ook beperkt de ACM
zich niet tot de vraag of bestaande postvervoerbedrijven puur als gevolg van het
toegangsregime hun huidige activiteiten niet meer kunnen blijven voortzetten tot de
inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet, maar gaat de ACM een stap verder door te
beoordelen of postvervoerbedrijven kunnen groeien en marktaandeel kunnen winnen in een
krimpende markt. De ACM is in dit advies uitgegaan van de huidige postvervoeractiviteiten van
de postvervoerbedrijven, waarbij de ACM zich bij de kwantitatieve analyse baseert op de cijfers
van eind 2019. Vanuit dat startpunt beoordeelt de ACM in hoeverre postvervoerbedrijven in
staat zijn om deze postvervoeractiviteiten te continueren. De ACM gaat hierbij niet uit van een
volumegroei van postvervoerbedrijven. Ook maakt de ACM in haar analyse een onderscheid
tussen verschillende factoren die van invloed zijn op de postvervoeractiviteiten en abstraheert
de ACM conform de adviesaanvraag zoveel als mogelijk van andere (markt)omstandigheden
die van invloed zijn op postvervoerbedrijven maar niet het gevolg zijn van de concentratie
tussen PostNL en Sandd. De ACM is hiermee niet zoals PostNL stelt ten onrechte buiten de

kaders van de adviesaanvraag getreden.

186. Ten slotte stelt PostNL dat de ACM ten onrechte klachten van oud-franchisenemers heeft
meegenomen. Deze klachten hebben betrekking op het wegvallen van het door Sandd
uitbestede volume en zouden daarom buiten de reikwijdte van het advies moeten vallen. De
ACM stelt dat het meenemen van de reacties van de twee voormalige franchisenemers wel
relevant is in het kader van het advies voor zover deze betrekking hebben op het
toegangsaanbod. De voormalige franchisenemers onderscheiden zich naar
postvervoerbedrijven die alleen post bezorgden voor Sandd en postvervoerbedrijven die post
bezorgden voor Sandd en voor eigen klanten en ander postvervoerbedrijven. Het advies over
toegang heeft geen betrekking op deze eerste groep aan voormalige franchisenemers die
geen post aanbieden aan PostNL. Voor de voormalige franchisenemers die wel actief blijven is
het toegangsadvies wel relevant en neemt de ACM de reacties van de twee voormalige
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franchisenemers die tot de tweede groep behoren dus mee.

Advies onzorgvuldig en onvoldoende onderbouwd

187. PostNL stelt dat het conceptadvies volledig gebaseerd lijkt te zijn op zorgen en klachten die
postvervoerbedrijven zeggen te hebben en dat de ACM daarmee miskent dat het
toegangsregime na uitvoerige voorbereiding tot stand is gekomen, waarbij de ACM zich een
oordeel heeft gevormd van alle kernelementen die daaraan ten grondslag lagen. Er zou geen
enkele basis zijn voor de ACM om daar nu van af te wijken. Gelet op het feit dat de ACM ex
nunc toetst en beschikt over ervaringen en cijfers over het afgelopen jaar, en gezien er bij het
huidige advies meer tijd beschikbaar was voor het uitvoeren van een kwantitatieve analyse, is

er voldoende basis voor een herziening van het eerdere advies.

188. Verder stelt PostNL dat de onderliggende aannames en berekeningen van de kwantitatieve
analyse niet bekend zijn, waardoor het onmogelijk is deze te toetsen. Wat betreft de
kwantitatieve analyse in het advies is het inderdaad zo dat deze analyse voor PostNL niet te
toetsen is vanwege het bedrijfsvertrouwelijke karakter van de gegevens. PostNL heeft wel de
beschikking over de beschrijving van de analyse en de onderliggende aannames bij deze

analyse (zie hoofdstuk 5 en bijlage 4).

189. Volgens PostNL ontbreekt iedere economische en feitelijke onderbouwing voor mogelijke
risico’s ten aanzien van gestelde mededingingsbeperkende gedragingen van PostNL.
Daarnaast staat de vertaling van deze vermeende gedragingen naar een prijsdruk van 5-10%
haaks op de door de ACM verwachte prijsstijging van 30-40% als gevolg van de consolidatie.
Dit betreffen volgens PostNL geen risico’s waarmee de ACM in haar eerdere advies geen
rekening mee had kunnen houden. De ACM beoordeelt in dit advies niet de verschillende
signalen die door postvervoerbedrijven naar voren zijn gebracht omtrent
mededingingsbeperkend gedrag van PostNL. Wat de ACM in dit advies wel doet is het
benoemen van risico’s op marge-uitholling en selectieve prijsonderbieding zoals deze naar
voren zijn gebracht tijdens de consultatie en het concretiseren van dit risico op basis van
informatie over de tarieven in de overgangsregeling in het toegangsaanbod en de bij de ACM
bekende cijfers over de gemiddelde opbrengst per poststuk van PostNL en
postvervoerbedrijven. Specifiek omtrent de prijsdruk op postvervoerbedrijven (en dus niet op
PostNL of marktbreed zoals PostNL lijkt te suggereren) wijst de ACM op de mogelijkheid voor
PostNL om naast selectief lage prijzen voor een beperkt aantal middenzakelijke klanten

marktbreed nog steeds tot forse prijsstijgingen te komen.
190. Ook stelt PostNL dat de ACM de 70%-voorwaarde zonder nadere motivering en
onderbouwing ter discussie stelt. Daarbij heeft de ACM ook niet gemotiveerd voor welke

postvervoerbedrijven de 70%-voorwaarde tot problemen zou kunnen leiden. Volgens PostNL
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heeft deze voorwaarde namelijk geen of beperkte impact op postvervoerbedrijven, zeker niet
wanneer zij beschikken over een doorlopend contract. De ACM zou over geen enkele feitelijke
aanwijzing beschikken dat er op grond hiervan “gerede” twijfel zou kunnen bestaan over de
continuiteit. De ACM vindt zich niet in de stelling van PostNL dat zij de 70%-voorwaarde
zonder enige onderbouwing of motivering ter discussie stelt. De ACM heeft in de huidige
consultatieronde reacties ontvangen op wat de 70%-voorwaarde in de praktijk voor bepaalde
postvervoerbedrijven betekent (zie bijlage 3). Daarnaast was het ten tijde van het advies in
2019 onvoldoende duidelijk dat enerzijds het Sandd-volume dat aan de postvervoerbedrijven
werd uitbesteed weg zou vallen en dat anderzijds het aan door postvervoerbedrijven aan
Sandd uitbestede volume onder de 70%-voorwaarde zou komen te vallen, waar dit voorheen
niet het geval was. Deze nieuwe informatie plaatst de 70%-voorwaarde feitelijk in een andere
context hetgeen de ACM aanleiding geeft tot een herziening van haar standpunt ten opzichte

van dit onderdeel van het toegangsaanbod voor met name type 3 postvervoerbedrijven.

191. Daarnaast is het advies volgens PostNL niet duidelijk over de vraag voor welke typen
postvervoerbedrijven een eventuele tariefstijging voor toegang ertoe leidt dat de voortzetting
van de huidige activiteiten in het geding komt en welk type postvervoerbedrijven sinds het
eerdere advies in de problemen zijn gekomen. Hierbij wijst PostNL op de 24-uurs
overgangsregeling voor type 1 postvervoerbedrijven, waarbij de tarieven van Sandd worden
gerespecteerd tot aan de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet. De ACM kijkt enkel naar
vermeende tegenvallers en schetst zo een eenzijdig beeld van de situatie. De ACM heeft in de
consultatiereactie ook andere signalen ontvangen, waardoor de ACM op dit punt een aantal
opmerkingen heeft gemaakt. Deze signalen van postvervoerbedrijven wijzen er op dat in
sommige gevallen aflopende contracten voor bepaalde tijd niet gecontinueerd worden en dat
voor contracten voor onbepaalde tijd de uitleg van PostNL over een redelijke termijn voor
opzegging anders er uit ziet, hetgeen niet zou wijzen op het respecteren van de Sandd-
tarieven tot aan de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet. Aan de vraag voor welke
postvervoerbedrijven een tariefverhoging problematisch zou zijn, is naar het oordeel van de
ACM in hoofdstuk 5 voldoende aandacht besteed. De ACM herkent dan ook niet het beeld dat
zij zich slechts op enkele vermeende tegenvallers heeft gericht. PostNL maakt niet duidelijk
welke positieve gevallen hier tegenover zouden staan en de ACM zijn dergelijke gevallen
evenmin bekend.

192. Ten slotte stelt PostNL op dit punt dat de gerede twijfel van de ACM over de voortzetting van
de huidige activiteiten van postvervoerbedrijven in schril contrast staat met de beoordeling van
de ACM over de voortzetting van de activiteiten van Sandd in het vergunningsbesluit. In het
vergunningsbesluit en het conceptadvies wordt een verschillende maatstaf gebruikt voor de
beoordeling. Sandd was aantoonbaar sterk verlieslatend en was volgens de ACM wel in staat

tot continuering van haar activiteiten, terwijl de ACM nu ongefundeerde zorgen zou uiten over
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het toekomstige rendement van een gedeelte van de activiteiten van postvervoerbedrijven,
namelijk de uitbestede restpost. De ACM merkt ten eerste op dat het hier om twee
verschillende situaties gaat, waarin een andere toetsing plaatsvindt. Ten tweede, dat er in het
vergunningsbesluit is geoordeeld dat Sandd een concurrent was die concurrentiedruk
uitoefende en zou blijven uitoefenen op PostNL — mede gebaseerd op het feit dat Sandd had
verklaard zelfstandig actief te blijven op de postmarkt en PostNL de overname financieel
aanzienlijk waardeerde — doet niets af aan de gerede twijfel dat verschillende kleinere
postvervoerbedrijven onder het huidige toegangsaanbod hun postvervoeractiviteiten rendabel
kunnen voortzetten. Juist doordat Sandd niet langer actief is in de markt, is het vermogen van
deze postvervoerbedrijven om effectief te concurreren met PostNL verminderd en zijn goede
toegangsvoorwaarden des te belangrijker om te garanderen dat zij hun postvervoeractiviteiten

rendabel kunnen voortzetten tot aan de inwerkingtreding van de gewijzigde Postwet.

Diverse overige feitelijke onjuistheden

193. PostNL wijst in zijn reactie er op dat de ACM er ten onrechte van uit gaat dat het totale volume
dat onder het toegangsaanbod wordt aangeboden gekoppeld is aan de marktkrimp en dat
alleen het volume dat postvervoerders aanbieden onder de overgangsregeling in lijn wordt
gebracht met maximaal de totale krimp in de postmarkt. Daarnaast wijst PostNL er op dat de
ACM ten onrechte stelt dat postvervoerders niet met PostNL kunnen concurreren omdat de
toegangstarieven hoger zouden liggen dan de retailtarieven. Deze stelling is volgens PostNL
onjuist en geeft aan dat de ACM niet is uitgegaan van de praktijk en het daadwerkelijke gebruik
van het toegangsaanbod van PostNL in combinatie met de bestaande contracten. Bovendien
heeft de ACM niet aangetoond wat de vermeende impact is van de toegangstarieven voor het
middenzakelijke segment op de business case van de postvervoerders. De ACM is het met
PostNL eens dat het totale volume dat een postvervoerbedrijf mag aanbieden onder de
overgangsregeling van het toegangsaanbod gekoppeld is aan de marktkrimp en niet het totale
toegangsvolume is gemaximeerd. De ACM heeft de tekst van het advies verduidelijkt om het
vermeende misverstand weg te nemen. Ook voor de analyse en beoordeling van marge-
uitholling gaat de ACM uit van een vergelijking tussen de tarieven uit de overgangsregeling en
de retailtarieven en niet van alle toegangstarieven, waaronder doorlopende tariefafspraken met
Sandd. De ACM concludeert daarmee correct dat er een risico is op marge-uitholling in het

geval een postvervoerbedrijf gebruik maakt van de overgangsregeling.

194. PostNL brengt naar voren dat de ACM stelt dat er onduidelijkheid is over de geldigheid van de
bestaande tariefafspraken en het toegangsaanbod en stelt dat hierover geen onduidelijkheid
en onzekerheid kan zijn in de tijdsperiode van het advies aangezien deze ofwel civielrechtelijk
zijn vastgelegd dan wel tot aan de nieuwe Postwet van kracht zijn. De ACM volgt de stelling
van PostNL dat er geen sprake is van onduidelijkheid en onzekerheid over de looptijd van
afspraken niet. Diverse postvervoerbedrijven hebben aangegeven dat voor (tarief)afspraken en
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overeenkomsten van onbepaalde tijd PostNL deze afspraken eenzijdig en met een redelijke
termijn mag opzeggen. Dat deze voorwaarde zorgt voor onduidelijkheid over hoe lang
bestaande afspraken gelden en onzekerheid met zich meebrengen over waar zij aan toe zijn

acht de ACM reéel, zoals aangegeven bij de beoordeling van het punt onzekerheid.

195. De ACM gaat volgens PostNL uit van een onjuiste counterfactual van Sandd omdat i) Sandd
ten tijde van de overname grote verliezen maakte en de vooruitzichten nog negatiever waren
met een grote kans op faillissement, en ii) het standpunt dat de prijzen van Sandd ook zonder
faillissement tot in de lengte van jaren zouden voortbestaan een onhoudbaar standpunt is en
tarieven verhoogd hadden moeten worden om te kunnen blijven voortbestaan. De ACM merkt
nogmaals op dat het hier om een advies over toegang gaat die verschillend is van de

beoordeling van de concentratie, waarbij een andere toetsing plaatsvindt.

196. Tenslotte stelt PostNL dat de ACM er aan voorbij gaat dat PostNL de meeste
postvervoerbedrijven vervangende lopen of een alternatief voor de bezorgactiviteiten heeft
aangeboden ter compensatie voor het wegvallen van het volume dat Sandd uitbesteedde aan
postvervoerbedrijven. De ACM heeft geen feitelijke informatie van postvervoerbedrijven
ontvangen die aantonen of indicaties geven dat PostNL meer postvolume is gaan uitbesteden
aan andere postvervoerbedrijven voor verdere bezorging. PostNL maakt daarbij niet duidelijk
wat voor aanbod hij precies aan welke postvervoerbedrijven heeft aangeboden. In het geval
het desondanks toch juist zou zijn dat bepaalde individuele postvervoerbedrijven meer volume
zijn gaan bezorgen voor PostNL na de overname dan zij bezorgden voor PostNL en Sandd
voorafgaand aan de overname, dan kan er in het geval van een passende vergoeding voor de
aanvullende volumes sprake zijn van een verbetering van de positie van deze
postvervoerbedrijven.
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Den Haag,

Aantal bijlagen 1

Uw kenmerk

Ons kenmerk : ACM/UIT/XXXXXXX

Contactpersoon  :10.2.e @acm.nl | 0610.2.e
Onderwerp : ACM/20/041558 Informatieverzoek t.b.v. advies toegang

Geachte heer Naam,

Het ministerie van Economische Zaken en Klimaat (EZK) is voornemens om op basis van art. 47
Mededingingswet (Mw) een nieuw besluit te nemen op de vergunningsaanvraag van PostNL tot
overname van Sandd. EZK heeft hiervoor de ACM gevraagd om advies uit te brengen over het
huidige toegangsaanbod van PostNL. Op 25 augustus 2020 is de ACM een consultatie gestart (zie:
https://www.acm.nl/nl/publicaties/acm-consulteert-voorwaarden-voor-toegang-postvervoerbedrijven-
tot-netwerk-postnl). Wij nodigen u uit om een reactie te geven op de consultatie van deze
toegangsvoorwaarden.

Voor het advies en de onderbouwing van het advies heeft de ACM nadere informatie van uw
onderneming nodig. De ACM wil graag weten van welk toegangsaanbod u momenteel gebruik
maakt en wat de actuele stand van zaken van uw onderneming is. In de bijlage bij deze brief treft u
hiertoe een vragenlijst aan. Wij verzoeken u om deze vragen te beantwoorden en ons uw reactie
uiterlijk 6 oktober per e-mail naar posttoegang@acm.nl toe te sturen.

Heeft u vragen of wil u iets kwijt of delen?

Neem dan contact op met drs 10.2.& , telefoonnummer 06 10.2 e ; e-mailadres
10.2.e @acm.nl of 10.2.€ , telefoonnummer 06 10.2.€  ; e-mailadres
10.2.e @acm.nl die uw zaak in behandeling hebben. Uw zaak is geregistreerd onder

zaaknummer ACM/20/041558. Wilt u dit nummer vermelden als u contact met ons opneemt?
Hoogachtend,

Autoriteit Consument en Markt,
namens deze,

10.2.e
Teammanager Directie Telecom Vervoer en Post
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Bijlage: vragenlijst postvervoerbedrijven

Toegangsaanbod voor postvervoerbedrijven

PostNL heeft de afgelopen jaren aan postvervoerbedrijven verschillende aanbiedingen voor toegang
gedaan. Dit aanbod is of was deels te vinden in de vertrouwelijke omgeving van informatie voor
postvervoerders op de website van PostNL (https://www.postnl.nl/zakelijke-
oplossingen/postvervoerders/). Daarnaast waren er aanbiedingen van Sandd (inclusief Van Straaten
Post) aan andere postvervoerbedrijven voorafgaand aan de aankondiging door de overname door
PostNL, die op dit moment door PostNL wordt gecontinueerd tot en met het einde van de
contractduur, in het geval een postvervoerbedrijf nog een lopende overeenkomst heeft.

1) Van welk aanbod van PostNL maakt uw bedrijf op dit moment gebruik voor de bezorging
van 24-uurs post en niet-24-uurs post door PostNL in Nederland? Zet een kruisje in de
betreffende cellen in de tweede kolom in onderstaande tabel. In het geval uw bedrijf gebruik
maakt van een ander aanbod®, geef aan welk aanbod dit is.

2) Van welk aanbod van PostNL maakte uw bedrijf gebruik voor de bezorging van post door
PostNL in Nederland op 1 januari 2020? Zet een kruisje in de betreffende cellen in de derde
kolom in de onderstaande tabel.

3) Heeft uw bedrijf momenteel een overeenkomst met PostNL? Zo ja, vermeld in de cellen in
de vierde kolom in onderstaande tabel of uw bedrijf een overeenkomst heeft of niet en - in
het geval uw bedrijf een overeenkomst heeft - in de vijfde kolom in onderstaande tabel de
einddatum van het betreffende toegangsaanbod in deze overeenkomst(en).

Toegangsaanbod Overeenkomst
Nu 1 januari Overeenkomst Einddatum in
2020 Ja of nee? overeenkomst
voor dit
aanbod

24-uurs post

‘Generiek aanbod 24-uurs toegang
postvervoerders™

Aanbod ‘24-uurs zakelijke post
postvervoerders’ (1 januari 2020 tot
31-7-2020)°

Sandd/Van Straaten Post aanbod
voor 24-uurs post

Ander 24-uurs aanbod

Niet 24-uurs post

Openbare retailaanbod voor niet-
24uurs diensten met specifieke
punten voor postvervoerders®
(gemengd met meerdere afzenders)®

Sandd aanbod voor niet-24 uurs post

! Mogelijk maakt u nog gebruik van een aanbod van PostNL dat enige jaren geleden door PostNL is
aangeboden of met PostNL is overeengekomen. Zo heeft PostNL vanaf 12 juli 2017 een ‘Aanbod 24-uurs
zakelijke post postvervoerders’.

? Dit aanbod staat vermeld in de vertrouwelijke omgeving van informatie voor postvervoerders op de
website van PostNL.

® Dit aanbod stond vermeld in de vertrouwelijke omgeving van informatie voor postvervoerders op de
website van PostNL.

* Deze specifieke punten betreffen het aanbod Gemengd 48/72 uur voorpoststukken van meerdere
afzenders en jaarlijkse verhoging van de tarieven met maximaal 4%.

> Dit aanbod staat vermeld in de vertrouwelijke omgeving van informatie voor postvervoerders op de
website van PostNL.
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Ander niet-24-uurs aanbod | | |

4) Indien u gebruik maakt van een ander 24-uurs aanbod, een ander niet-24-uurs aanbod en/of

een Sandd/Van Straaten Post aanbod, vragen wij u de voorwaarden en de tarieven te

verstrekken. Deze kunt u toevoegen als bijlage bij de vragenlijst.
5) Indien van toepassing, wat voor afspraken heeft u met PostNL voor de bezorging van

internationaal inkomende post?

Marktsituatie 2020

Voor de beoordeling van het geconsulteerde toegangsaanbod en het advies aan het ministerie van
EZK heeft de ACM de beschikking nodig over de actuele cijfers van uw postvervoerbedrijf. De ACM
verzoekt u om de onderstaande tabellen in te vullen. De gevraagde gegevens in de eerste tabel komt
overeen met informatie die de ACM ook vraagt bij de jaarlijkse vragenlijst van de post- en
pakketmonitor. Voor de duidelijkheid, de gevraagde gegevens hebben betrekking op het eerste half

jaar van 2020.

Omzet en volumes periode 1/1/2020 - 30/6/2020

24-uurs
post

Niet 24-
uurs
post

Totaal

Behaalde omzet aan vervoer van nationale brievenbuspost voor
zakelijke klanten (dus niet voor andere postvervoerbedrijven) (in
euro’s)

Volumes aan vervoer van nationale brievenbuspost voor zakelijke
klanten (dus niet voor andere postvervoerbedrijven) (in aantal
poststukken)

Behaalde omzet aan vervoer van nationale brievenbuspost voor
andere postvervoerders (in euro’s)

Volumes aan vervoer van nationale brievenbuspost voor andere
postvervoerders (in aantal poststukken)

Uitbesteding van vervoer van nationale brievenbuspost aan
PostNL periode 1/1/2020 - 30/6/2020

Kosten

Aantal

poststukken

24-uurs post

Kosten (in euro’s, exclusief BTW) en volumes (in aantal poststukken)
voor 24-uurs post gemengd bij PostNL

Kosten (in euro’s, exclusief BTW) en volumes (in aantal poststukken)
voor 24-uurs post homogeen (niet gemengd) bij PostNL

Kosten (in euro’s, exclusief BTW) en volumes (in aantal poststukken)
voor 24-uurs post onder Sandd/Van Straaten Post aanbod worden
aangeboden bij PostNL

Niet 24-uurs post

Kosten (in euro’s, exclusief BTW) en volumes (in aantal poststukken)
voor niet 24-uurs post gemengd bij PostNL

Kosten (in euro’s, exclusief BTW) en volumes (in aantal poststukken)
voor niet- 24-uurs post homogeen (niet gemengd) bij PostNL

Kosten (in euro’s, exclusief BTW) en volumes (in aantal poststukken)
voor niet-24-uurs post onder Sandd/Van Straaten Post aanbod worden
aangeboden bij PostNL




Schatting van het procentuele aandeel van nationale brievenbuspost van | 24- Niet 24-
post van zakelijke klanten (dus niet voor andere postvervoerbedrijven) uurs uurs

dat u door uw bedrijf zelf wordt bezorgd en uitbesteed periode 1/1/2020 - post post
30/6/2020

Eigen bezorging % %
Bezorging door PostNL (incl. Sandd) % %
Bezorging door andere postvervoerders % %
Totaal 100% 100%

Totale kostprijs per poststuk

6) Watis de gemiddelde totale kostprijs per poststuk voor het collecteren, sorteren en

bezorgen van binnenlandse post van 24-uurs poststukken die u zelf bezorgt?

7) Watis de gemiddelde totale kostprijs per poststuk voor het collecteren, sorteren en
bezorgen van binnenlandse post van niet-24-uurs poststukken die u zelf bezorgt?

8) Licht kort toe op welke wijze u tot de vaststelling van de hoogte van de gemiddelde totale

kostprijs per poststuk komt?
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Consultatiedocument: toegang voor
postvervoerbedrijven tot het netwerk van PostNL

Ons kenmerk : ACM/UIT/539754
Zaaknummer : ACM/20/041558
Datum : 25 augustus 2020
Aanleiding

Op 27 september 2019 heeft de Staatssecretaris van Economische Zaken en Klimaat (hierna: EZK) op
basis van artikel 47 van de Mededingingswet (art. 47 Mw) een vergunning verleend voor de overname
van Sandd door PostNL. Tegen het besluit van de Staatssecretaris is door een aantal bedrijven
beroep aangetekend bij de Rechtbank Rotterdam. Op 11 juni heeft de rechtbank uitspraak gedaan en
het besluit vernietigd. De Rechtbank oordeelde onder andere dat de postvervoerbedrijven die beroep
hadden aangetekend, niet in de gelegenheid zijn gesteld binnen een redelijke termijn hun zienswijze
over het toegangsaanbod van PostNL kenbaar te maken.

EZK is voornemens om een nieuw art. 47 Mw besluit te nemen. EZK heeft de ACM wederom om
advies gevraagd over toegangsvoorwaarden. Mede met dit consultatiedocument geeft de ACM
invulling aan de adviesaanvraag.

Adviesaanvraag EZK

EZK vraagt de ACM om advies over eventuele voorschriften, op het gebied van netwerktoegang tot
het geconcentreerde postbedrijf voor andere postvervoerbedrijven, die de Staatssecretaris kan
verbinden aan het verlenen van een nieuwe vergunning. Naar aanleiding van de uitspraak van de
Rechtbank Rotterdam vraagt EZK de ACM om de huidige toegangsvoorwaarden, zoals deze zijn
opgenomen in de bijlage bij het vernietigde art. 47 Mw besluit, onder postvervoerbedrijven te
consulteren. Daarbij verzoekt EZK de ACM om een langere reactietermijn voor postvervoerbedrijven te
hanteren. EZK geeft aan dat de uitgangspunten bij deze adviesaanvraag ongewijzigd blijven ten
opzichte van de adviesaanvraag vorig jaar. Dit betekent dat het doel van de toegangsvoorwaarden is
dat postvervoerbedrijven hun restpost kunnen laten bezorgen via het netwerk van het
geconcentreerde PostNL en Sandd.

Wijze waarop PostNL toegang wil verlenen

Na de vernietiging van het besluit door de Rechtbank Rotterdam heeft PostNL aan de Staatsecretaris
en de ACM laten weten dat hij geen aanleiding ziet om af te wijken van de voorwaarden die de
Staatssecretaris verbonden heeft aan het vernietigde artikel 47 besluit. Hiermee zegt PostNL dat hij
het toegangsaanbod in dit besluit ook na de vernietiging gestand blijft doen.
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Voor een nieuw advies aan de Staatssecretaris vindt de ACM het van belang om dit toegangsaanbod
te consulteren bij postvervoerbedrijven. U wordt dan ook uitgenodigd om uw reactie te geven op het
bijgevoegde toegangaanbod. Hierbij verzoekt de ACM u specifiek in te gaan op de vraag of uw
postvervoerbedrijf in de komende twee tot drie jaar uw huidige postvervoeractiviteiten kan blijven
voortzetten indien u gebruik gaat maken van dit toegangsaanbod. Zo niet, dan verzoekt de ACM u dit
te onderbouwen met feitelijke gegevens.

Consultatie

De ACM ontvangt uw reactie graag uiterlijk 6 oktober 2020. Daarna inventariseert de ACM alle
consultatiereacties en betrekt de ACM deze bij haar advies aan EZK. U kunt uw reactie e-mailen naar
posttoegang@acm.nl.

Als u van mening bent dat in uw reactie bedrijfsvertrouwelijke passages staan, dan verzoet de ACM dit

bij uw reactie aan te geven tezamen met een onderbouwing hiervan. De ACM verzoekt u tevens om te
voorzien in een van deze passages geschoonde openbare versie.
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Berekening impact analyse — Uitleq Excel sheets

Algemeen:
In het advies over het toegangsaanbod tot het netwerk van PostNL heeft de ACM, naast het

beoordelen van consultatiereacties, door middel van een kwantitatieve analyse beoordeeld of er een
risico is voor postvervoerbedrijven om hun postvervoeractiviteiten kostendekkend te kunnen
voortzetten, tot de ingang van de gewijzigde Postwet. Deze analyse is uitgewerkt in een
Excelbestand.

Deze analyse wordt hieronder, per relevant tabblad, nader toegelicht.

Op basis van vertrouwelijke en openbare informatie van zowel PostNL als postvervoerders en
gegevens uit de Post- en Pakkettenmonitor 2019 is er voor postvervoerbedrijven van type 1 een
inschatting gemaakt van de marge (opbrengsten minus kosten) in 2019 en het effect van het huidige
toegangsaanbod van PostNL, in combinatie van exogene factoren (krimp van de markt) en het
mogelijke gedrag van PostNL op deze marge. Dit is een one shot analyse waarbij de invioed op de
marge wordt berekend voor de korte termijn.

Tabblad Cockpit:
In de cockpit staan verschillende soorten cijfers en aannames. In de analyse wordt er gebruik

gemaakt van schattingen van de hoogte van de kosten voor postvervoerbedrijven, de tarieven,
mogelijk gedrag van PostNL als gevolg van de concentratie PostNL en Sandd, en bepaalde
(exogene) factoren, zoals de krimp van de markt.

In rij 3 t/m 8 is er op basis van gegevens van PostNL en postvervoerbedrijven een inschatting
gemaakt van de hoogte van de kostprijs van verschillende activiteiten. Wanneer een bedrijf de post
zelf collecteert, sorteert en bezorgt, wordt de integrale kostprijs op -geschat (zie ook tabblad
‘business case’).

Echter, indien er sprake is van uitbesteding (van PostNL/Sandd richting postvervoerbedrijven, of vice
versa), valt er een deel van de kosten weg. Daarom is ook de kostprijs van collecteren en sorteren
(dit moeten postvervoerbedrijven nog doen voordat de post aan PostNL wordt geleverd) apart
weergegeven.

In rij 11 t/m 25 zijn er inschattingen gemaakt van verschillende factoren. In rij 11 en 12 zijn de
volumedalingen als gevolg van het coronavirus en de algemene krimp van de binnenlandse
postvolume weergegeven.

In rij 18 t/m 25 zijn de tarieven te zien, die in de impactanalyse gebruikt (kunnen) worden. Deze
tarieven zijn gebaseerd op openbare informatie, vertrouwelijke informatie van postvervoerbedrijven
(contracten PostNL/Sandd, tariefbladen), en schattingen op basis van die gegevens. Zie de laatste
vier tabbladen uit het Excelbestand voor de details).

Grofweg wordt er onderscheid gemaakt tussen 2019 en 2020, 24-uurs post en niet-24-uurs post, en
tarieven die bij de overgangsregeling (onderdeel toegangsaanbod) horen en tarieven die gelden
indien er geen overeenkomst is (aflopen/opzeggen contract met/door PostNL).



In rij 27 t/m 31 staan de aannames die worden gemaakt weergegeven, die te maken hebben met het
mogelijk gedrag van PostNL. De aannames die hier worden gemaakt zijn deels het gevolg van de
concentratie (volumedalingen: rij 27 t/m 29), en komen deels voort uit de consultatiereacties van
postvervoerbedrijven (rij 30).

Rij 30 geeft de retail prijsdruk voor postvervoerbedrijven weer. Uit de consultatiereacties kwam naar
voren dat PostNL mogelijk aan selectieve prijsonderbieding / selectief lage prijzen doet. Als gevolg
hiervan zullen postvervoerbedrijven onder druk komen te staan en zich waarschijnlijk genoodzaakt
voelen om ook lagere prijzen te gaan hanteren.

Rij 31 is gebruikt om het ‘domino-effect’ te modelleren. Regionale postvervoerders zijn onderling
vaak van elkaar afhankelijk, ze besteden volumes aan elkaar uit. Door het gedrag van PostNL
komen type 2 en 3 vervoerders mogelijk in de problemen. Het is aannemelijk dat ook type 1
postvervoerbedrijven hier last van ondervinden. Waarschijnlijk zijn zij genoodzaakt om voor dit
volume alternatieven te zoeken, die hoogstwaarschijnlijk niet goedkoper zijn dan de eerste optie.

Om de impact van het toegangsaanbod te berekenen, is het noodzakelijk om de marktsituatie (uit
2019) zo accuraat mogelijk weer te geven. Om de betrouwbaarheid te verhogen en een
gevoeligheidsanalyse te kunnen doen, is er in de analyse gevarieerd met de hoogte van bepaalde
tarieven, kostprijzen, de impact van exogene factoren en de invloed van het mogelijk gedrag van
PostNL. De variabelen waarmee er is gevarieerd, zijn in Kolom A aangegeven met ‘knop’.

Op deze manier kan de impact van het toegangsaanbod worden berekend onder verschillende
condities.

Tabblad type 1
Winstgevendheid 2019

In dit tabblad is de kwantitatieve analyse voor ieder type 1-postvervoerbedrijven individueel gedaan.
Al deze volumes en omzetten zijn bij elkaar opgeteld, om de marges voor een ‘gewogen gemiddeld
postvervoerbedrijf te berekenen. Dit is zichtbaar in kolom B t/m E.

De methode is voor ieder bedrijf hetzelfde, dus om het te begrijpen bekijken we nu Kolom F t/m |
(Cycloon).

Algemene aanname

In het model is de aanname gemaakt dat volume dat door andere postvervoerders wordt uitbesteed
aan een specifiek postvervoerbedrijf, door dat bedrijf zelf wordt bezorgd, en niet nogmaals wordt
uitbesteed aan een andere partij. Hier heeft de ACM namelijk geen gegevens van.

Analyse
In rij 2 t/m 55 is de situatie (omzet en kosten) in 2019 weergegeven, grotendeels overgenomen uit de
Post- en Pakkettenmonitor (de groene cellen).

In rij 2 t/m 20 zijn de omzet en het volume gesplitst in verschillende onderdelen. Omzet en volumes
van zakelijke klanten, en omzet en volumes van andere postvervoerders (uitbesteding).



In rij 21 t/m 45 staan wederom cijfers die uit de Post- en Pakkettenmonitor zijn overgenomen (de
groene cellen), namelijk het uitbestede volume aan andere postvervoerders, en de kosten die daarbij
werden gemaakt. De gele cellen zijn de aannames die in de cockpit zijn gemaakt bij het bepalen van
de kostprijs voor de postvervoerbedrijven.

In rij 47 t/m 49 is het geschatte bruto marge (dus exclusief een overheadkosten) en de geschate
marge (inclusief overheadkosten) berekend.

In rij 52 t/m 55 is het percentage restpost berekend. In het huidige toegangsaanbod staat dat
postvervoerbedrijven maximaal 70% van hun hoeveelheid post bij PostNL mogen aanbieden, om in
aanmerking te komen voor het tarief voor postvervoerbedrijven (het wholesale aanbod). Echter, voor
type 1 bedrijven is dit minder van belang, aangezien zij een relatief groot deel zelf bezorgen.

Modellering verandering in marge
Vanaf rij 57 wordt de situatie van modelleering weergegeven, op basis van de aannames en
schattingen in de cockpit. De relevante rijen worden nu besproken:

Omzet

Aangezien de krimp van de nationale markt vooral door volumes van PostNL komt, is er in rij 61
uitgegaan van het volume van 2019 minus de volumedaling als gevolg van coronavirus (exogeen).
Hierbij is er dus gebruik gemaakt van één van de knoppen vanuit de cockpit. Er kan worden
gevarieerd met verschillende percentages voor de volumedaling.

In rij 62 is de gemiddelde opbrengst per poststuk in 2019 aangepast als gevolg van de retail
prijsdruk. Er zijn aanwijzingen dat PostNL mogelijke scherpe tarieven biedt aan bestaande klanten
van regionale postvervoerbedrijven. Hoe hoger de druk, hoe lager de gemiddelde opbrengst per
poststuk zal zijn voor het postvervoerbedrijf.

In rij 67, 70 en 73 zijn de volumes uitbesteed volume AAN postvervoerbedrijven uit 2019 aangepast
met een percentage uit de cockpit (mogelijk gedrag PostNL).

Rij 67: Volume dat PostNL uitbesteedt aan een postvervoerbedrijf. Dit is het volume van 2019, minus
het percentage krimp van de postmarkt (B72 cockpit), minus het volume dat PostNL nu zelf gaat
bezorgen (synergievoordelen als gevolg van concentratie PostNL en Sandd) (B29 cockpit).

Rij 70: Vergelijkbaar met rij 67: Volume dat Sandd voorheen uitbesteedde aan postvervoerders, dat
PostNL nu zelf gaat bezorgen wordt van het volume in 2019 afgetrokken.

Rij 73: Volume van derden in 2019 minus de volumedaling als gevolg van COVID-19.

Rij 64 geeft het totaal weer van deze volumes. In rij 63 is het volume daarna gesplitst in 24-uurs post
en niet-24-uurs post op basis van de verhouding 24-uurs/niet-24-uurs in 2019.

Kosten
- Volume
Rij 80: Dit is het volume dat postvervoerbedrijven helemaal zelf afhandelen. Dit is het volume uit rij



61 minus de post die wordt uitbesteed aan PostNL en andere postvervoerders (rijen 86, 89, 92, en
95).

De kosten voor dit volume zijn geschat op-per poststuk. Hierbij is de aanname gemaakt dat
deze kosten constant zijn. Dit is een conservatieve aanname. Het is aannemelijk dat deze
gemiddelde kosten per poststuk veranderen als het gevolg van volumedalingen (mogelijk sprake van
dalende marginale kosten/schaalvoordelen).

Rij 86 is het volume dat een postvervoerbedrijf uitbesteedt aan PostNL (volume 2019 minus corona-
impact). Dit volume kan worden aangeboden tegen het geindexeerde tarief (4%) uit 2019 (rij 87).

Rij 89 is het volume post dat een postvervoerbedrijf voorheen uitbesteedde aan Sandd, en nu mag
uitbesteden aan PostNL tegen het overgangstarief uit het toegangsaanbod. Het huidige
toegangsaanbod stelt dat postvervoerbedrijven een maximaal volume mogen aanbieden tegen het
overgangstarief, dat jaarlijks afneemt met de nationale krimp van de postmarkt (in 2020 was dit
7,21%). In deze analyse kan er dus 92,79% van het Sandd-volume worden aangeboden tegen het
overgangstarief. Deze tarieven zijn te zien in rij 90. Met deze krimp kan worden gevarieerd.

Rij 92 is het overige uitbestede volume aan PostNL (7,21%), waarvoor PostNL een hoger tarief kan
vragen (het retailtarief). Deze tarieven zijn te zien in rij 93.

Bij bovenstaande alinea’s moet nog worden vermeld dat dit ook een relatief conservatieve (in het
voordeel van PostNL) schatting is, als we naar de toekomst kijken. Het is aannemelijk dat het volume
dat tegen het overgangstarief mag worden aangeboden relatief sterk daalt, als gevolg van corona
(meer dan 7,21%).

Rij 95 is het uitbestede volume aan andere postvervoerbedrijven, dat afneemt met een percentage
als gevolg van de coronacrisis. Dit volume kan worden aangeboden tegen het tarief van 2019,
gecorrigeerd voor het ‘domino-effect’ (zie onderdeel cockpit).

In rij 98 is het volume te zien dat overeenkomt met het volume uit rij 64. Dit is het uitbestede volume
van andere postvervoerbedrijven aan dit specifieke postvervoerbedrijf. De kosten van het bezorgen

zijn geschat opjgRgiil zie cockpit).

In rij 100 en 101 zijn de totale kosten en volumes te zien.

In rij 103 t/m 106 is het geschatte bruto marge (exclusief een overheadkosten) en de netto marge
(inclusief overheadkosten) berekend.

In rij 108 is het verschil tussen de geschatte brutomarges tussen de modellering en de situatie in en
2020 in procentpunten weergegeven. Dit percentage verandert wanneer er wordt gevarieerd met de
knoppen uit de cockpit.



Tabblad Uitkomsten
In het tabblad Uitkomsten is de output te zien van de verschillende niveaus van de knoppen uit de

cockpit. In kolom C t/m E is een ‘geaggregeerd’ effect berekend, als gevolg van drie scenario’s
(hoog, midden en laag), waarbij hoog het meest ‘extreme’ scenario is, en ‘laag’ het meest milde

scenario.

In kolom G t/m K zijn de effecten afzonderlijk berekend, dat wil zeggen: gegeven de hogere
toegangstarieven, wat is de invloed van het toegangsaanbod, wat is de invloed van exogene
factoren, wat is de invloed van het gedrag van PostNL (als gevolg van de concentratie).
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Van: 10.2.e

Aan: 10.2.e

Cc: Jonk, mr. A.M. (Annet); posttoegang@acm.nl; 10.2.e @acm.nl
Onderwerp: Toezending dossier advies toegang

Datum: vrijdag 18 december 2020 17:28:53

Beste 10.2.6 opl0.2.€

Bijgaand sturen wij het dossier dat ten grondslag ligt aan het advies over toegang dat wij
jullie in november stuurde. In de bijgevoegde brief bij het dossier, die zojuist ook aan
Annet is gestuurd, wordt dit nader toegelicht. Ik wijs ten overvloede op de
vertrouwelijkheid van de informatie die wij nu sturen.

Met vriendelijke groet,

10.2.e



Autoriteit 15a
Consument & Markt

Vertrouwelijk
Ministerie van Economische Zaken en Klimaat
Mevrouw mr. A.M. Jonk
Postbus 20401
2500 EK 's-Gravenhage
Den Haag, 0 4 FEB 2021
Aantal bijlagen -
Uw kenmerk : CE/21001046
Ons kenmerk - ACM/UIT/548184
Contactpersoon  :[i0:2:& |@acm.nl | 07010:2e
Onderwerp : ACM/20/041558 Toezending niet-vertrouwelijke stukken dossier
toegangsrapportage
N

Geachte mevrouw Jonk, beste Annet, =

=
Op 10 december 2020 ontving ik uw verzoek tot het delen van de stukken die ten grondslag hebben céu N
gelegen aan het op 20 november 2020 aan u toegezonden advies inzake de geconsulteerde o g
toegangsvoorwaarden van PostNL. Op 18 december 2020 stuurde ik u de vertrouwelijke stukken 3 3
op grond van de Regeling gegevensuitwisseling ACM en ministers via Cryptshare toe, met het & 0
verzoek deze vertrouwelijkheid richting derden te respecteren. Op 13 januari jl. ontving ik uw e

vervolgverzoek om ook niet-vertrouwelijke versies van deze stukken met u te delen.

De ACM heeft de eerder in het proces geconsulteerde postvervoerbedrijven van dit verzoek op de
hoogte gesteld. Daarnaast is deze partijen verzocht om de ACM te voorzien van niet-vertrouwelijke
versies van de ingezonden stukken en de status van reeds als niet-vertrouwelijk gemarkeerde
stukken te bevestigen. Vervolgens heeft de ACM zelf nog een controle uitgevoerd op
vertrouwelijkheden, waarbij bedrijfsgevoelige informatie door de ACM als vertrouwelijk is
gemarkeerd.

0002 22, 040
[UWOE MMM

De stukken worden u afzonderlijk via Cryptshare toegezonden.

Heeft u vragen?

Neem dan contact op met/i0:2:e | telefoonnummer 06 10:2.€ '|91; e-mailadres

10.2.e @acm.nl of 10.2.e | telefoonnummer 06[10.2.e  : e-mailadres

10.2.e ‘@acm.nl die uw zaak in behandeling hebben. Uw zaak is geregistreerd onder
zaaknummer ACM/20/041558. Wilt u dit nummer vermelden als u contact met ons opneemt?

Hoogachtend,

Autoriteit Consument en Markt,
namens deze,

drs. A. Sipkes
Directeur Directie Telecom Vervoer en Post

Markten goed laten werken voor mensen en bedrijven ACM/UIT/548184





