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The OECD Competition Committee debated competition and regulation issues in
telecommunications in May 2001. This document includes an executive summary and the
documents from the meeting: an analytical note by Mr. Darryl Biggar for the OECD, written
submissions from Australia, the Czech Republic, the European Commission, Finland,
France, Germany, Ireland, Italy, Japan, Korea, Mexico, the Netherlands, New Zealand,
Norway, the Russian Federation, the Slovak Republic, Spain, Sweden, Switzerland, the
United States, BIAC, as well as an aide-memoire of the discussion.

The telecommunications industry has been transformed by increasingly vigorous competition in an
environment of rapid change. As new technologies grow and as competitors enter and expand, firms often
seek access to the networks of their competitors. The rules for connecting networks can be critical for the
networks success and can have significant effects on investment.

In fact, the most complex questions facing regulators are frequently focused on the conditions of access of one
network to another’s network. One reason these problems are severe is that, as long as subscribers are only
connected to one network, that network has a monopoly over calls that terminate with its subscribers, even if
different networks might have competed to obtain that subscriber.

The scope for competition depends on the economies of scale and scope, as well as the technologies used.
When there is scope for competition, many countries mandate access in one form or another. Governments
differ, however, in the principles used to determine the financial terms of access. Access prices should reflect
the mechanisms that might be used to recover fixed costs, even when access prices are based on costs.
Consideration should be given to whether price discrimination by the incumbent should be allowed. At times,
access charges may be set above the retail price.

The Regulation of Access Services — with a Focus on Telecommunications (2003)
Developments in Telecommunications: An Update — Australia, Italy, Poland (1997)
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FOREWORD

This document comprises proceedings in the origina languages of a Roundtable on Competition
and Regulation issues in telecommunications which was held by the Committee on Competition Law and
Policy in May 2001.

It is published under the responsibility of the Secretary General of the OECD to bring
information on this topic to the attention of awider audience.

This compilation is one of severa published in a series entitted "Competition Policy
Roundtables’.

PREFACE

Ce document rassemble la documentation dans la langue d'origine dans laguelle elle a été
soumise, relative a une table ronde sur les questions de concurrence et de réglementation en matiere de
télécommunications, qui sest tenue en mai 2001, dans le cadre de la réunion du Comité du droit et de la
politique de la concurrence.

Il est publié sous la responsabilité du Secrétaire général de I'OCDE, afin de porter a la
connaissance d'un large public les éléments d'information qui ont été réunis a cette occasion.

Cette compilation fait partie de la série intitulée "Les tables rondes sur la politique de la
concurrence".

Visit our I nternet Site -- Consultez notre site | nter net

http://www.oecd.or g/daf/clp
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EXECUTIVE SUMMARY

By the Secretariat

In the light of the written submissions, the background note and the oral discussion, the following

points emerge:

D

Snce the last review of the telecommunications sector by the CLP in 1995, this sector has been
transformed by continued liberalisation and substantial growth in competition. In virtually all
OECD countries, however, telecommunications markets remain relatively concentrated.
Competition is generally strongest in the mobile market and weakest (although growing) in the
market for local services (including local broadband services). There is some movement in the EU
towards consolidation of the existing framework and har monisation with EC competition |aw.

In 1995, more than two-thirds of the OECD countries retained statutory monopolies in the
telecommunications sector. By the end of 2001, only Turkey will retain statutory restrictions on
entry in the fixed line business. Key milestones in the liberalisation of this sector include the
passage of the 1996 Telecommunications Act in the US, the WTO Agreement on Basic
Telecommunications Services of 1997, the package of legidation in Australia, liberaising entry
from July 1997, and the framework of EC directives requiring full competition from 1 January
1998.

As a result of these moves, competition has developed to varying degrees in virtually dl
telecommunications markets. In Germany, new entrants have taken 40 percent of the long-distance
market - this success being attributed to, amongst other things, the ability of the entrants to use the
billing facilities of the incumbent. In the US, athough litigation has held up full implementation of
certain parts of the 1996 Act, Regional Bell Operating Companies have been allowed to enter the
long-distance market in a few states and competition is how developing in the market for local
telecommunications services, especidly in certain states and especialy in the market for servicesto
large and medium sized business customers. Competition has also developed rapidly in mobile
markets, with customersin many OECD countries having a choice of three or more mobile network
operators and some having a choice of five or more mobile networks. In most OECD countries the
number of mobile subscribers exceeds the number of fixed-line subscribers.

Even though competition has developed rapidly, telecommunications markets remain relatively
concentrated by conventional competition standards. Incumbent operators typically retain at least
60 percent of the long-distance market (less in the US and Finland) and the vast majority of the
market for local loops. Incumbent share in the mobile market can be lower, but even here
concentration levels are very high by the standards of other sectors. Although a few countries have
five or more mobile operators, most countries have three or fewer and many countries have a
choice of only two mobile networks.

Recent regulatory issues include the terms and conditions for access to unbundled local loop (both
raw copper and line sharing), the scope and cost-sharing of number portability and allocation of the
spectrum for new 3G and WLL services. Most countries have implemented price-cap systems for
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controlling retail prices (but not access prices) of operators with market power. Some countries
(such as Finland, the US or the UK) have removed or lightened retail price controls for servicesin
which there is sufficient competition. Most countries require some form of accounting separation
and special disclosure of accounting information. A few countries (such as the Netherlands and
Switzerland) have required the dominant telecommunications operator to divest its activities in
cableTV.

Regulatory reform in this sector is continuing. The EU is in the process of consolidating the
existing framework of 26 directives into five, relying less on ex ante regulation and more on the ex
post application of conventional competition law. In particular, the sector-specific notion of
“substantial market power” will be redefined in a manner consistent with the competition law
notion of dominance under Article 82 of the EC Treaty as interpreted by the ECJ. Germany has
also stated its intent to move in the direction of greater reliance on competition law. New Zealand,
which currently relies exclusively on competition law, is in the process of moving a little closer to
the OECD mainstream by establishing a new institution for resolving access disputes and making
recommendations on which facilities access should be mandated. In Japan, a bill before the Diet
would establish atelecommuni cations disputes settlement commission and a universal service fund.

In all OECD countries the generic competition law applies fully to the telecommuni cations sector.
As a result, most national regulatory authorities share jurisdiction with the competition authority,
giving rise to the need for co-ordination and often explicit co-operation. Competition cases in the
telecommuni cations sector are very common, especially the different forms of abuse of a dominant
position, such as denial of access to essential facilities, predation, tying and bundling.

No countries reported any exemptions or exceptions in the application of the competition law to the
telecommunications sector. Australia has a special provision in the competition law which
strengthens the application of the competition laws in this sector, athough these provisions have
not been heavily used and a current review recommends removing them.

In virtually all OECD countries, both the national regulatory agency (“NRA™) and the competition
authority have some responsibility for controlling anti-competitive behaviour in the
telecommunications industry. This shared jurisdiction gives rise to the need for co-ordination.
Korea, the Netherlands, the Czech Republic and Norway all mentioned explicit co-operation or co-
ordination agreements. Mexico aso has considered the importance of enhancing co-operation and
co-ordination among regulatory and competition authorities. In the Netherlands, the NRA and the
NMa have jointly authored publications and have set up joint industry-oversight teams.

Allegations of anti-competitive behaviour in the telecommunications sector have been common.
All the forms of anti-competitive abuse of a dominant position (denial of access to an essential
facility, predation, tying and bundling, and so on) can be found in the telecommunications sector.
The majority of abuse cases relate to access to essential facilities, i.e., (a) whether or not a
particular service must be offered to arival; (b) the timeliness and quality with which the service
must be offered; and (c) the price at which the service is offered, particularly in comparison to the
price, timeliness or quality that the dominant operator offersto itself or its affiliated companies.

Typicaly, the scope of “essentia facilities’ is determined by regulation, removing many potential
access disputes from the jurisdiction of competition law. Nevertheless issues related to the scope of
essential facilities continue to arise. In particular, complaints have arisen over access to co-location
or to certain facilities such as masts and towers for locating cell-sites. In addition, as discussed
below, some countries have addressed the question whether national roaming for mobile networks
should be mandated.
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Even where incumbent operators are mandated to supply certain services, they may ill only
respond slowly, with a lower-quality service offering. Complaints have frequently arisen over the
speed with which the incumbent makes certain facilities available, such as leased lines to a large
customer, or unbundled local loops for the provison of ADSL. In some cases the service is
provided but at a lower capacity than is requested. In other cases the service is provided but the
guality of the end-to-end service is degraded in some way. The Netherlands notes that
“interconnection links and leased lines continue to be scarce” and “complaints about the supply and
reliability of leased lines in particular continue to be filed in numbers.” Mexico and some other
countries insist on the principle of “first come, first served”, as atool for limiting the ability of the
incumbent to serve itself ahead of the request of arival.

Incumbent operators are occasionally accused of predatory pricing, especialy when offering
discounts for bundles of competitive and non-competitive products, or when setting low retall
prices relative to access or interconnection prices. In Mexico a recent resolution places a floor on
the average price of long distance service, requiring them to recover the total average costs
(including capital cost). Telmex (the incumbent operator in Mexico) has been explicitly prohibited
from differentiating prices on a geographic basis to prevent it from lowering its prices only in those
areasin which it faceslocal competition.

Although there is widespread agreement that incumbent fixed-wire operators should be required to
provide origination and termination services for rival networks, recently questions have arisen
whether it is necessary to also regulate the price for termination on mobile networks. A related
guestion is whether competition in the mobile sector can be enhanced through mandated access to
existing networks, in the form of mobile virtual network operators or mandatory roaming.

In the telecommunications industry, as long as a subscriber is only connected to one network, any
calls to that subscriber must pass through that subscriber’s network. The network has a form of
monopoly over cals to that subscriber. An important question is under what circumstances does
that network have the incentive and ability to exercise that market power by raising the termination
charges above cost? It is widely recognised that it is essential to regulate termination charges on
fixed networks in order to prevent dominant fixed network operators from using high
interconnection charges to prevent the growth of competition. In recent years, severa regulatory
authorities have addressed the question whether it is a'so necessary to regulate termination prices
on mobile networks.

Under the convention that the calling party pays (which is the usua situation for mobile servicesin
OECD countries outside North America), mobile calers indirectly pay the charges for termination
on fixed networks, but do not pay the charges for fixed-to-mobile termination. If it is assumed that
mobile subscribers care primarily about the price of the cals they make and not the price of calls
made to them, mobile subscribers will pay little attention to the price of fixed-to-mobile calls at the
time they make their choice as to which mobile network to subscribe. As a result, there will belittle
competitive pressure on fixed-to-mobile termination charges.

Severa regulatory authorities have sought to address this by introducing new forms of regulation
on fixed-to-mobile termination charges (e.g., UK, France, Austrdia). Australia has proposed an
approach in which fixed-to-mobile termination charges are linked to a basket of mobile-to-fixed
prices. In Italy, two mobile companies agreed to simultaneoudly raise their termination charges, at
the same time as a new entrant was entering the market. The Italian competition authority found
that this was a restrictive concerted practice and imposed substantial penalties (although part of the
decision was repealed by the Italian supreme administrative court).
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Consumers seem to care strongly about the geographic extent of the mobile network they have
chosen. Mobile networks need to establish significant coverage of the population of a country if
they are to provide a competitive service. The cost of establishing a network of sufficient
geographic coverage is largely fixed and can limit the number of firms which can survive in
equilibrium. Countries with higher population densities tend to be able to support a larger number
of mobile networks.

Recognising that smaller networks are at a competitive disadvantage, Italy sought to encourage
further entry in its mobile sector by mandating roaming on existing networks for a period of years
for al subsequent networks after the first. Many countries (such as the UK and Finland) have
required that successful bidders for third-generation spectrum licenses will have the right to roam
on existing second-generation networks for a period of time. A related issue is the question whether
competition in the mobile network could be enhanced by mandating roaming in remote or rural
areas for networks which are established in urban areas.

As, dways, whenever new services are brought within the scope of access regulation, there is the
guestion of how access to those services should be priced. Theory suggests that prices for roaming
in remote or rura areas should be higher than the existing networks' retail prices for mobile callsin
the same areas, to prevent rival mobile operators benefiting from the same implicit cross-subsidy as
do users of the existing networks' services.

A mismatch in the structure of access prices relative to final prices has given rise to a number of
competition concerns. Traditionally access prices have been based predominantly on “ per-
minute” charges. As retail prices have moved towards a “flat rate” or non-usage sensitive
charges, competitors have complained that they cannot compete, especially in the market for
Internet services. The solution is to ensure that any forms of price-discrimination that are present
in retail prices are matched in access prices.

Most countries adopt different approaches to the control of final prices and the control of access
prices. In particular, it is common for the incumbent firm to have some flexibility to set final prices
within the context of an overall price cap, while the regulator will typically specify interconnection
or access prices individually. Even where both prices are controlled in the same manner there is
often little or no attempt to ensure that access prices are regulated in a way which matches the
structure of final prices. This may restrict the scope for competition, and may lead to competition
complaints. Since the growth of competition will, in this scenario, threaten the structure of final
prices, there may also arise calls for the restriction of competition.

This situation has arisen most clearly in the Internet market. At present most residential customers
access the Internet through a dia-up connection over the local loops owned and operated by the
local incumbent operator. Traditionally, the local incumbent operator has charged for this Internet
access call origination on the basis of a per-minute price. Recently there has been a move towards
offering unmetered or “flat rate” Internet service tariff options. However, when the ISP affiliated
with the incumbent local operator has started offering flat-rate Internet retail options, rival 1SPs
have complained that they cannot compete with a flat-rate service while paying per minute access
tariffs.

This problem does not just arise in the market for Internet access. In the long-distance market,
competition concerns were raised in Australia and New Zealand when the incumbent introduced a
cap on the price of a long-distance off-peak call. If rivals pay per-minute access charges and if
long-distance callers with long call hold-times can be distinguished from long-distance callers with
short call hold-times, then, in the presence of such a cap, the rivals could find it unprofitable to

10
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compete for high-usage callers, restricting the size of the market to which they can compete.
Sweden notes. “A fundamental problem from the competition viewpoint has been that
interconnection charges have only been variable, whilst Telia's tariff structure vis-avis its final
customers was made up of both a fixed rental charge and a variable call charge”. This issue has
also arisen in Germany, Finland, the Netherlands, Austraia and the UK. The ACCC investigated
the claim that Telstra’s $3 cap on long-distance off-peak calling was anti-competitive and decided
there was not enough evidence to bring a case.

Unfortunately the problem cannot be resolved by lowering the level of the per minute access
charges or raising the level of the flat rate retail charge so that the rivals can profitably serve the
average final customer. If the rivals can break even on the average customer then they will make a
loss on high-usage customers. The scope of the market for which rivals can compete is therefore
limited to only low-usage customers. The solution to this problem is to ensure that the structure of
access prices reflect the structure of the retail prices — in this case by ensuring that there is a flat-
rate internet access call origination service available at the wholesale level when the incumbent
local company offersflat rate internet access service at the retail level.

An unresolved issue is the question of whether it is possible to structure access prices in a way
which matches the structure of retail prices. Retail tariff packages may depend on the particular
consumption patterns of a particular end user. In contrast, interconnection is usualy purchased “in
bulk”, with payments for interconnection based on capacity or total minutes of interconnecting
traffic, with no distinction as to the identity or consumption of the particular retail customers
involved.

Competition authorities have often raised concerns when incumbent networks charge higher prices
to calls to rival networks. Such differential pricing can be a tool to enhance the competitive
advantage of the incumbent. On the other hand, where such differential pricing is impossible,
entrant networks can benefit from above-cost interconnection prices by signing up consumers
which receive more calls than they make (“ call-sinks™ ). Conversely, when interconnection prices
are below cost, entrant networks can profit from signing up large producers of calls.

Another issue which competition authorities have had to address is the question whether networks
should be allowed to charge higher prices for calls to other networks (or offer discounts for on-
network calls). When such differential pricing is alowed, larger networks have an incentive to
ingist on high interconnection charges. This raises the price for off-network calls. Since smaller
networks have proportionaly more off-network calls, the customers of smaller networks suffer
proportionally more than those of larger networks, reducing the attractiveness of smaller networks.
Norway faced two cases of this kind, one of which involved discounts for calls from Telenor to
Telenor Mobile and the other different prices for calling between the mobile operators.

High interconnection charges are not aways to the detriment of smaler networks. When
interconnection prices are above cost there is an incentive to both reduce outgoing cross-network
traffic and increase in-coming cross-network traffic. This can be achieved by signing up call-sinks
such as dial-up Internet service providers. In Sweden, when Telia noticed that it had a net outflow
of callsto itsrival operators, it tried first to introduce higher charges for off-network calls. When
that was prohibited, Teliaresponded by seeking to lower its interconnection chargestoitsrivals.

In addition to abuse of dominance case, competition authorities have addressed a large number of
concentrations in the telecommunications sector, as newly liberalised companies seek to
restructure and to expand into related markets such as Internet service provision, cable television
provision or even content services such as Internet or multimedia content.

11
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Given the high degree of concentration in most telecommunications markets, competition
authorities have been concerned about many mergers which would have had primarily horizontal
effects. Examples of mergers which raised concerns in the long-distance market include the
attempted merger of AAPT and Optus in Australia and WorldCom/Sprint in the US. Enhanced
concentration in the Internet backbone was the primary concern in the WorldCom/MCI merger in
the US. Increased concentration in the mobile market was an important issue inthe AT&T/TCI and
SBC/Ameritech/Comcast mergers in the US and the SK Telecom/Shinsegi Telecom merger in
Korea. This last merger was approved subject to the unusual condition that the merged entity
reduce its market share from 57 percent to below 50 percent by June 2001. Finally, in the Primestar
case in the US, the primary concern was competition between cable television companies and
satellite television services — one of the primary competitorsto cable television.

In another class of mergers the primary concerns seem to be related to the potentia for blocking
new entry as in the Telia/Telenor merger in the EU or the prohibition in Mexico of a merger
between Telmex and local cable companies. In contrast mergers of two neighbouring local service
providers have been on occasions alowed, asin the Bell Atlantic/NYNEX merger in the US.

Vertical mergers, which would allow afirm dominant in one market to exercise market power in a
nei ghbouring market, have also sometimes been opposed. A proposed merger between Telstra (the
incumbent operator in Australia) and OzEmail (the largest Internet service provider) was opposed
by the ACCC. In contrast, the merger of AT&T (predominantly a long-distance company) and TCI
(predominantly a cable company) in the US was permitted.

12
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SYNTHESE

par le Secrétariat

Sur la base des communications écrites, de la note d'information générale et du débat oral, il est

possible de dégager |es points suivants :

D

Depuis e précédent examen du secteur des télécommunications effectué par le CLP en 1995, ce
secteur a été transformé par une progression continue de la libéralisation et un dével oppement
appréciable de la concurrence. Dans la quasi-totalité des pays Membres de I’ OCDE, toutefais,
les marchés des télécommunications demeurent relativement concentrés. La concurrence est
généralement la plus forte sur le marché des mobiles et la plus faible (bien qu’'en progression)
sur le marché des services locaux (notamment les services locaux a large bande). On constate
une certaine évolution au sein de I’'UE vers une rationalisation du cadre en vigueur et une
harmonisation avec le droit communautaire de la concurrence.

En 1995, plus des deux tiers des pays Membres de I'OCDE comptaient encore des monopoles
officiels dans le secteur des télécommunications. Fin 2001, seule la Turquie conservait des
restrictions officielles a I'entrée sur le marché des réseaux fixes. Les éapes clés de la
libéralisation de ce secteur ont été notamment |’ adoption de la Loi sur les télécommunications de
1996 aux Etats-Unis, |’ accord de I’ OMC sur |es services de télécommunications de base de 1997,
le dispositif légidatif libéralisant en Australie I’entrée sur le marché des télécommunications &
compter de juillet 1997, et I'ensemble des directives communautaires imposant |’ ouverture a la
pleine concurrence a compter du ler janvier 1998.

A lasuite de ces mesures, la concurrence s est dével oppée a divers degrés sur la quasi-totalité des
marchés des télécommunications. En Allemagne, de nouveaux opérateurs se sont appropriés
40 pour cent du marché longue distance -- ce succes étant attribué, en autre chose, a la possibilité
pour les nouveaux entrants d’ utiliser les moyens de facturation de |’ opérateur historique. Aux
Etats-Unis, bien que des actions en justice aient retardé la mise en cauvre intégrale de certaines
sections de la Loi de 1996, des sociétés régionales d’ exploitation Bell ont été autorisées a se
lancer sur le marché longue distance dans quelques Etats et la concurrence se développe
maintenant sur le marché des services locaux de télécommunications (notamment celui des
services a large bande), en particulier dans certains Etats, et notamment sur le marché des
services destinés aux moyens et grands comptes. La concurrence s est également développée
rapidement sur les marchés des services mobiles, la clientéle dans de nombreux pays Membres de
I’OCDE ayant maintenant le choix entre trois opérateurs de réseaux mobiles ou plus, et certains
ayant méme le choix entre cing réseaux mobiles, voire davantage. Dans la plupart des pays
Membres, le nombre d' abonnés mobiles dépasse |e nombre des abonnés au réseau fixe.

Bien que la concurrence se soit développée rapidement, les marchés des télécommunications
demeurent relativement concentrés si I’on se référe aux critéres traditionnels de la concurrence.
Les opérateurs historiques conservent en général au moins 60 pour cent du marché longue
distance, et la majeure partie du marché des boucles locales. La part des opérateurs historiques
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sur les marchés des communications mobiles peut étre plus faible, mais méme lorsgue cest le
cas, les niveaux de concentration sont trés devés comparés a ceux d autres secteurs. Dans de
nombreux pays, le choix n’est possible qu’ entre deux réseaux mobiles seulement.

Les problémes de réglementation récemment observés concernent notamment les modalités et
conditions de I’ acces a la boucle locale dégroupée (qu'il sagisse de I'accés au cuivre nu ou du
partage de laligne), |’ extension et le partage des codts de la portabilité du numéro et I’ allocation
du spectre pour les nouveaux services de troisiéme génération et la BLR. La plupart des pays ont
mis en place des systémes de plafonnement pour la maitrise des tarifs pour I'usager (mais non des
tarifs d’acces) pratiqués par les opérateurs bénéficiant d’un pouvoir de marché. Certains pays
(comme laFinlande, les Etats-Unis ou le Royaume-Uni) ont levé ou allégé les contrdles des tarifs
de détail pour les services dans lesgquels il existe une concurrence suffisante. La plupart des pays
imposent une forme ou une autre de séparation comptable ains que la divulgation d'informations
comptables spécifiques. Quelques pays (comme les Pays-Bas, I’ Allemagne ou la Suisse) ont
impose a leur opérateur de télécommunications dominant la cession de ses activités de cablo-
distribution.

La réforme réglementaire dans ce secteur se poursuit. L’ Union européenne est engagée dans un
processus de rationalisation de son dispositif actuel de 26 directives pour le ramener a cing textes
seulement, |'idée étant de renoncer en partie a la régulation préalable au profit d'une application
ex post de la légidation traditionnelle en matiere de concurrence. Aingi, la notion propre a ce
secteur de "pouvoir de marché significatif" sera redéfinie d'une maniére compatible avec la
notion de position dominante du droit de la concurrence en vertu de I’ article 82 du Traité de la
CE, tel qu'il est interprété par la Cour de justice des Communautés européennes. L’ Allemagne a
également indiqué son intention de S en remettre davantage au droit de la concurrence. La
Nouvelle-Zélande qui se fonde actuellement exclusivement sur le droit de la concurrence
S oriente dans une voie un peu plus proche de celle de la mgjorité des pays Membres de I’ OCDE
en mettant en place une nouvelle ingtitution chargée de régler les litiges en matiére d' acces et de
formuler des recommandations quant aux installations pour lesquelles |’ accés devrait pouvoir étre
rendu obligatoire. Au Japon, un projet de loi devant la Diéte établirait une commission de
réglement des litiges en matiére de télécommunications ainsi qu'un fonds de financement du
service universel.

Dans tous les pays Membres de I'OCDE, le droit général de la concurrence s applique
pleinement au secteur des télécommunications. De ce fait, la plupart des autorités de régulation
nationales partagent leur juridiction avec les autorités de concurrence, ce qui rend nécessaires
une coordination et souvent une coopération explicite. Les litiges en matiére de concurrence
dans le secteur des télécommunications sont trés fréquents, notamment les différentes formes
d’ abus de position dominante, comme le refus de donner accés a des installations essentielles, les
comportements prédateurs, la vente liée et le regroupement de prestations.

Aucun pays n'a signalé d’ exemption ou d’ exception particuliére a I’ application du droit de la
concurrence dans le secteur des télécommunications. En Austraie, des dispositions spéciales du
droit de la concurrence renforcent |’ application de cette |égidation dans ce secteur, mais ces
dispositions n’ont pas été beaucoup utilisées et une étude en cours sur la question recommande
leur suppression.

Dans la quasi-totaité des pays Membres de I'OCDE, aussi bien les organismes nationaux de
régulation que les autorités de concurrence ont une certaine responsabilité dans le contréle des
comportements anticoncurrentiels dans I'industrie des télécommunications. Ce partage de
juridiction rend nécessaire la coordination. La Corée, les Pays-Bas, la République tchéque, le
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Mexique et la Norvege ont tous mentionné des accords explicites de coopération ou de
coordination. Aux Pays-Bas, |’ autorité nationale de régulation et la NMa ont édité conjointement
des publications et mis sur pied des équipes conjointes de supervision du secteur.

L es allégations de comportements anticoncurrentiels dans le secteur des télécommunications sont
fréguentes. Toutes les formes d’ abus anticoncurrentiel de position dominante (refus d’ accés a une
installation essentielle, comportement prédateur, vente liée et groupage de prestations, etc.)
peuvent s observer dans le secteur des télécommunications. La majorité des cas d abus de
position dominante concerne |’ accés a des installations essentielles, a savoir a) sil faut ou non
donner acces a un service particulier a un concurrent ; b) les conditions (délais et qualité) dans
lesquelles le service doit étre offert ; ¢) le tarif auquel le service est offert, notamment comparé
aux tarifs, aux délais ou ala qualité dont bénéficie |’ opérateur dominant lui-méme ou ses sociétés
affiliées.

En régle générale, la nation d'installations "essentielles’ est définie par |a réglementation, ce qui
fait qu'un grand nombre de litiges possibles en matiere d’acces ne relévent pas du droit de la
concurrence. Néanmoins, des probléemes continuent de se poser qui sont liés a I’ étendue de cette
notion. Ainsi des plaintes ont éé déposées concernant les conditions de colocalisation ou I’ accés
a certaines installations comme les pyldnes ou les mats pour I'implantation des relais. De plus,
comme on ne verra plus loin, certains pays se sont demandés si I’itinérance nationale pour les
réseaux mobiles devrait étre rendue obligatoire.

Méme lorsgue les opérateurs historiques sont tenus de fournir certains services, il arrive que
ceux-ci ne répondent qu’ avec lenteur, en offrant un service de médiocre qualité. Les plaintes sont
fréguentes concernant les délais dans lesquels I’ opérateur historique donne acces a certaines
installations, comme la mise en place de lignes louées pour la desserte d'un client important, ou le
dégroupage de la boucle locae pour la fourniture de I’ ADSL. Dans certains cas, le service est
bien assuré, mais avec une capacité inférieure a celle demandée. Dans d’ autres cas, le service est
fourni mais la qualité du service de bout en bout est dégradée d’ une facon ou d'une autre. Les
Pays-Bas notent "qu'il subsiste une pénurie pour les liaisons d'interconnexion et les lignes
louées" et "les plaintes continuent de se multiplier concernant la disponibilité et |a fiabilité des
lignes louées, en particulier". Le Mexique et un certain nombre d'autres pays insistent sur le
principe du "premier arrivé, premier servi', comme moyen de limiter la possihilité pour
I'opérateur historique de se servir en premier, avant un concurrent.

Les opérateurs historiques sont parfois accusés de pratiquer des tarifs de prédation, notamment
lorsgu’ils proposent des réductions sur des offres regroupant des produits exposés et non exposas
alaconcurrence, ou lorsgu’ils fixent des tarifs de détail & des niveaux bas par rapport aux prix de
I’ acces ou de I’ interconnexion. Au Mexique, une décision récente fixe un plancher au tarif moyen
du service longue distance, les opérateurs étant contraints de récupérer |'intégralité des codts
moyens (y compris le colt du capital). Telmex (qui est I’ opérateur historique au Mexique) s est
vu explicitement interdire de moduler ses tarifs selon les zones géographiques, de maniére a
I'empécher de ne les abaisser que dans les zones ou il est confronté a une concurrence au plan
local.

Bien qu'il existe un large accord sur le fait que les opérateurs historiques de réseaux fixes
devraient étre tenus d assurer des services d'extrémité d origine et de terminaison pour les
réseaux concurrents, on sest récemment interrogé sur I'opportunité de réguler auss lestarifs des
services de terminaison sur les réseaux mobiles. Une question connexe est de savoir s la
concurrence dans le secteur des services mobiles peut étre améliorée en imposant un acces aux
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réseaux existants, sous la forme dopérateurs de réseau virtuel mobile ou d'itinérance
obligatoire.

Dans le secteur des télécommunications, tant que |I'abonné n'est relié qu'a un seul réseau, tout
appel qui lui est adressé doit transiter par ce réseau. Le réseau dispose donc d'une forme de
monopole sur les appels a destination de I’ abonné. Une question importante est de savoir dans
guelles circonstances |'opérateur de ce réseau peut étre tenté d'exercer ce pouvoir de monopole et
alaposshilité de le faire en faisant payer des redevances de terminaison supérieures aux colts ?
Il est largement admis qu’il est indispensable de réglementer les tarifs de terminaison sur les
réseaux fixes pour empécher les opérateurs dominants de réseaux fixes de pratiquer des
redevances d'interconnexion élevées, susceptibles d'entraver le développement de la concurrence.
Au cours des années récentes, plusieurs autorités de régulation se sont penchées sur la question
de savoir s'il falait également réguler les prix des services de terminaison sur les réseaux
mobiles.

En vertu du principe de la tarification de I'appelant (qui correspond en gros a la pratique
habituelle pour les services mobiles dans les pays de I’ OCDE en dehors de I’ Amérique du Nord),
les utilisateurs qui effectuent un appel par mobile payent indirectement les redevances de
terminaison sur les réseaux fixes, mais ils n'acquittent pas les redevances de terminaison du
réseau fixe vers le réseau mobile. S I'on suppose que les abonnés mobiles se préoccupent
essentiellement du prix des appels qu'ils effectuent, et non du prix des appels qui leur sont
adressés, ces abonnés mobiles se préoccuperont peu du prix des appels des réseaux fixes vers les
réseaux mobiles au moment de choisir un réseau mobile auquel s abonner. De ce fait, il y a peu
de pression concurrentielle sur les redevances de terminaison des réseaux fixes vers les réseaux
mobiles.

Plusieurs autorités de régulation se sont saisies de ce probléme en introduisant de nouvelles
formes de régulation des redevances de terminaison des réseaux fixes vers les réseaux mobiles
(par exemple au Royaume-Uni, en France et en Australie). L' Australie a proposé une approche
dans laquelle les redevances de terminaison des réseaux fixes vers les réseaux mobiles sont
rattachées a un panier de tarifs des réseaux mobiles vers les réseaux fixes. En lItaie, deux
opérateurs de réseaux mobiles sétaient mis d’ accord pour simultanément relever leurs redevances
de terminaison, au moment ou un nouvel opérateur arrivait sur le marché. L’ autorité itaienne
chargée de la concurrence a estimé qu'il s agissait d’une pratique concertée restrictive, et elle a
imposé de fortes amendes (bien gqu’'une partie de la décision ait éé annulée par le tribuna
administratif supréme italien).

Les consommateurs semblent particuliérement attentifs a la couverture géographique du réseau
mobile qu’ils ont choisi. Les réseaux mobiles doivent desservir une proportion importante de la
population d un pays pour offrir un service compétitif. Le colt de la mise en place d'un réseau
offrant une couverture géographi que suffisante est dans une large mesure fixe, et cela peut limiter
le nombre d’ entreprises en mesure de survivre en situation d’équilibre. Dans les pays a forte
densité démographique, le nombre de réseaux mobiles en mesure d assurer leur pérennité est en
général plus élevé.

Consciente du fait que les petits réseaux sont désavantagés vis-a-vis de la concurrence, |’ Italie
S est efforcée d encourager | arrivée de nouveaux opérateurs dans le secteur des services mobiles
en imposant I'itinérance sur les réseaux existants pendant un certain nombre d années pour
I”’ensembl e des réseaux établis apres le premier réseau. De nombreux pays (comme le Royaume-
Uni et la Finlande) ont exigé que les titulaires de licences de troisiéme génération bénéficient
d'un droit d'itinérance sur les réseaux existants de deuxiéme génération pendant un certain
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temps. Une question connexe est de savoir sil serait possible d'améliorer la concurrence sur les
réseaux mobiles en imposant |'itinérance dans les zones rurales et éloignées pour les réseaux qui
sont établis dans les zones urbaines.

Comme toujours chague fois que de nouveaux services entrent dans le champ de la
réglementation régissant |I’acces, la question se pose de savoir comment tarifer I’acces a ces
services. La théorie indique que les prix de I'itinérance dans les zones distantes ou éoignées
devraient étre plus élevés que les tarifs pratiqués par les opérateurs en place dans ces mémes
zones pour les appels mobiles effectués par leurs abonneés, de maniére & empécher les opérateurs
mobiles concurrents de bénéficier de la méme péréguation tarifaire implicite que les utilisateurs
des services des réseaux en place.

L'existence d'un décalage entre |la structure des tarifs d’ accés et celle des tarifs pour |’ abonné a
suscité un certain nombre de préoccupations sur le plan de la concurrence. Les tarifs d’ accés
sont traditionnellement basés dans une large mesure sur une tarification a la minute. Or du fait
que les tarifs pour I’abonné ont eu tendance a évoluer vers les formules forfaitaires ou non
basées sur la consommation, des concurrents se sont plaints qu'ils ne pouvaient rivaliser,
notamment sur e marché des services Internet. La solution consiste a veiller a ce que toute forme
de discrimination par les tarifs observée au niveau des tarifs pour I’abonné soit corrigée au
niveau des tarifs d’ acces.

La plupart des pays adoptent des approches différentes pour la maitrise des tarifs pour I'usager et
de ceux pour les opérateurs concurrents. Il est notamment fréguent que |’ opérateur historique
bénéficie d'une certaine flexibilité pour la détermination des tarifs pour l'usager dans le cadre
d'une planification globale de ses tarifs, tandis que I’ autorité de régulation fixe en général au cas
par cas les tarifs d'interconnexion ou d accés. Méme lorsgue les deux types de tarifs sont
contrélés de la méme maniére, il est trés rare que I’ on vérifie que les tarifs d’ accés sont régulés
d’ une maniére adaptée ala structure des tarifs pour I’ abonné. Cela peut restreindre les possibilités
de concurrence et conduire a des plaintes dans ce domaine. Comme le développement de la
concurrence aura pour effet, dans un te scénario, de mettre en péril la structure des tarifs pour
I”abonné, cela peut aussi susciter des demandes de restriction de la concurrence.

C'est sur le marché des services Internet que cette situation est apparue le plus clairement.
Actuellement, la plupart des abonnés résidentiels ont accés a I’ Internet via une liaison commutée
sur des boucles locaes détenues et exploitées par [|'opérateur historique local.
Traditionnellement, celui-ci facturait ala minute ce service d origine de I’ appel d’ acces Internet.
Or on a pu constater récemment |'apparition d offres tarifaires pour le service Internet "non
basées sur la durée" ou forfaitaires. Toutefois, lorsque le FAI affilié al’ opérateur local historique
a commencé a proposer des options tarifaires Internet forfaitaires, les FAI concurrents se sont
plaints de ne pouvair rivaliser avec un service forfaitaire du fait que les services d'accés leur
étaient facturés ala minute.

Le probleme ne concerne pas uniquement le marché de I’ acces Internet. Sur le marché longue
distance, des problémes de concurrence sont apparus en Australie et en Nouvelle-Zélande lorsgue
I’ opérateur historique a plafonné le tarif des appels longue distance en période creuse. S les
concurrents acquittent des redevances d'accés facturées a la minute et les utilisateurs qui
effectuent des appels longue distance de longue durée peuvent étre distingués de ceux qui
effectuent des appels longue distance de courte durée, alors, avec un tel plafonnement, il peut
devenir non rentable pour les opérateurs concurrents de rivaliser sur le marché des gros
consommateurs, ce qui restreint la taille du marché qui leur est ouvert. La Suéde note: «Un
probléme fondamental du point de vue de la concurrence a éé que les redevances
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d’interconnexion ont été exclusivement variables, aors que la structure tarifaire de Teliavis-a-vis
de saclientéle finae était constituée a lafois d une redevance de location fixe et d’ une redevance
variable en fonction des appels ». Ce probléme s est également posé en Allemagne, en Finlande,
aux Pays-Bas, en Australie et au Royaume-Uni. L’ACCC a étudié une plainte selon laquelle le
plafonnement & 3% par Telstra de ses appels longue distance en période creuse éait
anticoncurrentiel et a estimé gqu'il n'y avait pas suffisamment d’'ééments de preuve pour
poursuivre |’ affaire.

Malheureusement, le probléme ne peut pas étre résolu en abaissant les tarifs d’ acces par minute
ou en relevant le niveau de la redevance forfaitaire facturée a |’ abonné afin que les concurrents
puissent rentablement desservir I’ utilisateur fina moyen. Si les concurrents peuvent trouver la
rentabilité avec | abonné moyen, ils seront déficitaires avec les gros consommateurs. Le marché
sur lequel les concurrents peuvent rivaliser est donc limité uniquement a celui des petits
consommateurs. La solution a ce probléme est de faire en sorte que la structure des tarifs d’ accés
refléte la structure des tarifs pour I'usager — en I’ occurrence en veillant que les opérateurs
puissent bénéficier d'un tarif forfaitaire sur le service de terminaison initiale de I'appel pour
I’accés Internet lorsque I’ opérateur loca historique propose a I'usager un acces forfaitaire a
Internet.

Une question non résolue est de savoir S'il est possible de structurer les tarifs d’ accés d’ une
maniére adaptée aux tarifs pour l'usager. Les formules tarifaires proposées a I’ usager peuvent
varier selon les modes de consommation. En revanche, I'interconnexion fait généralement |’ objet
de transactions "en volume", dont le montant est généralement basé sur une capacité ou un
nombre total de minutes d’interconnexion de trafic, sans distinction quant a I'identité ou a la
consommation des différents usagers en cause. Parallélement, d' autres problémes peuvent surgir,
comme le fait que I'utilisation d'un tarif d'acces binbme est susceptible dintroduire des
économies d'échelle dans une activité ouverte a la concurrence, ce qui limite le nombre
d’ entreprises en mesure de rivaliser. En Finlande, suite ala libéralisation de la boucle locale, les
opérateurs historiques ont introduit d'importantes réductions sur les volumes (ce qui est une
forme de tarification binbme) que seuls leurs propres affiliés pouvaient obtenir, ce qui en pratique
aboutissait a exclure les concurrents.

Les autorités de concurrence ont souvent marqué leur inquiétude lorsque des opérateurs de
réseaux historiques facturent plus cher les appels a destination des réseaux concurrents. Cette
tarification modulée peut ére un moyen de renforcer I’avantage concurrentiel de I’ opérateur
historigue. En revanche, lorsque cette modulation est impossible, les nouveaux opérateurs de
réseaux peuvent tirer parti de tarifs d'interconnexion supérieurs aux codts en recrutant des
abonnés qui recoivent davantage dappels qu'ils n'en effectuent ("captation d appels").
Inversement, lorsque les tarifs d'interconnexion sont inférieurs aux codts, les nouveaux
opérateurs de réseaux peuvent en tirer parti en recrutant une clientéle qui effectue beaucoup
d’ appels.

Une autre question sur laquelle les autorités de concurrence ont di se pencher est de savoir si les
opérateurs devraient étre autorisés a pratiquer des tarifs plus élevés pour les appels a destination
des autres réseaux (ou a offrir des réductions sur les appels sur leurs réseaux). Lorsqu’ une telle
tarification différentielle est autorisée, les réseaux les plus importants sont incités a pratiquer des
tarifs d'interconnexion éevés. Cela augmente le prix des appels vers les autres réseaux. Comme
sur les réseaux de moindre importance les appels vers des réseaux extérieurs sont
proportionnellement plus nombreux, la clientéle des petits réseaux est proportionnellement
davantage pénalisée que celle des réseaux importants, ce qui réduit I’ attrait des petits réseaux.
Deux litiges de ce type ont é&é relevés en Norvege, qui concernaient I’ un des réductions tarifaires
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sur les appels du réseau Telenor vers le réseau Telenor Mobile et I'autre I'application de tarifs
différents pour les appels entre opérateurs maobiles.

La pratique de redevances d’interconnexion élevées n’est pas toujours au détriment des petits
réseaux. Lorsque les tarifs d'interconnexion sont supérieurs aux codts, cela crée une incitation a
la fois a réduire le trafic interréseaux sortant et a augmenter le trafic interréseaux entrant. Un
moyen d'y parvenir est de rechercher des clients qui regoivent davantage d'appels qu'ils n'en
effectuent, par exemple des fournisseurs de services d acces commuté a Internet. En Suéde,
lorsque Telia a constaté un déficit net d appels avec des opérateurs concurrents, il a d'abord
essayé de relever ses tarifs pour les appels vers les autres réseaux. Lorsgue cela a été interdit,
Teliaaréagi en abaissant ses redevances d'interconnexion avec ses concurrents.

Outre des abus de position dominante, les autorités de concurrence se sont saisies d un grand
nombre de cas de concentration dans le secteur des télécommunications, des entreprises
nouvellement libéralisées s efforcant de se restructurer et de se développer sur des marchés
voisins comme la fourniture de services Internet, la fourniture de services de télévision par cable
ou méme de services de contenus, comme des contenus Internet ou multimédia.

Etant donné le niveau élevé de concentration sur la plupart des marchés des télécommunications,
les autorités de concurrence se sont préoccupées de nombreuses fusions qui auraient eu des effets
essentiellement horizontaux. Sur le marché longue distance, on peut notamment citer a cet égard
la tentative de fusion entre AAPT et Optus en Australie, et celle de WorldCom/Sprint aux
Etats-Unis. Le principal sujet de préoccupation de la fusion WorldCom/MCI aux Etats-Unis était
un renforcement de la concentration sur le marché des services d'interconnexion Internet. De
méme, la forte concentration sur le marché des services mobiles était particuliérement
préoccupante dans les fusions AT& T/TCI et SBC/Ameritech/Comcast aux Etats-Unis et lafusion
SK Telecom/Shinsegi Telecom en Corée. Cette derniére fusion a éé autorisée a la condition
inhabituelle que la société issue de la fusion raméne sa part de marché de 57 pour cent a moins de
50 pour cent d’ici juin 2001. Enfin, dans I' affaire Primestar aux Etats-Unis, le principal sujet de
préoccupation éait la concurrence entre les opérateurs de cablodistribution et les services de
télévision par satellite — lesquels sont parmi les principaux concurrents de la télévision par
céble.

Pour une autre catégorie de fusions, la principal e préoccupation semble étre liée aux possibilités
de blocage de I’ accés de nouveaux concurrents, comme dans lafusion TelialTelenor dans |’ Union
européenne ou |’interdiction au Mexique d' une fusion entre Telmex et des compagnies locales de
cable. En revanche, des fusions entre deux fournisseurs voisins de services locaux ont parfois été
autorisées, comme dans lafusion Bell Atlantic/Nynex aux Etats-Unis.

Les fusions verticales, qui permettraient a une entreprise en position dominante sur un marché
d’ exercer son pouvoir de marché sur un marché voisin se sont parfois heurtées a un refus. Un
projet de fusion entre Telstra (opérateur historique en Austraie) et OzEmail (le plus gros
fournisseur de service Internet) a été refusé par I’ACCC. En revanche, la fusion entre AT&T
(essentiellement un opérateur longue distance) et TCI (essentiellement un cablo-opérateur) aux
Etats-Unis a été autorisée.
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BACKGROUND NOTE

by the Secretariat

1. I ntroduction

The telecommunications industry has been completely transformed by the introduction of
competition. An industry which was once organised as a protected public utility is now one of the more
dynamic and innovative sectors of OECD economies.

But the process of introducing competition has not aways been smooth. This process has often
been associated with vociferous allegations of anticompetitive behaviour. Many of these allegations can be
traced back to an underlying issue related to interconnection or access — that is, issues related to which
facilities should be made available, by which firms, on what terms and conditions. A deeper understanding
of access and interconnection issues in telecommunications helps to shed light on the more important
competition issues that have arisen in the telecommunications industry in the last few years.

This paper focuses on several competition issues that have arisen in the telecommunications
industry in the last few years. As we will see, most of these issues have in common questions related to
access — what access should be provided, by whom and to whom and, fundamentally, on what terms and
conditions. Specifically, this paper focuses on the following issues:

(@) fixed-to-mobile call termination; Many countries have effective competition between mobile
operators, but does this competition place adequate downward pressure on fixed-to-mobile
call termination charges?

(b) mandatory national roaming; Would mandating access to the networks of existing mobile
operators facilitate the development of competition in the mobile market? Should the price
for access be above the retail price existing networks charge for the same service?

(c) locd loop unbundling; Isit possible to set prices for unbundled local l1oop which both ensure
efficient recovery of fixed costsand alevel playing field for competition?

(d) accessfor internet service providers; The introduction of flat-rate internet access service has
lead to complaints from rival internet service providers and has highlighted the competition
problems that arise when rivals pay for access on a per minute basis while the incumbent
charges a flat rate to its retail customers. How should access be priced to avoid these
problems?

(e) price discrimination and predatory pricing; Should incumbent local operators be allowed to

discount in the face of competition from new loca entrants? Does such discounting deter
entry?
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Each of these issues is considered in turn in the remainder of this paper. This paper will not
discuss other important competition issues in telecommunications, such as issues in merger control or
issues that arise from the increasing convergence of the telecommunications and broadcasting industries.
As was discussed in a previous Working Party 2 roundtable, athough there are aternatively paths for
delivering high bandwidth one-way to the home, there are relatively few aternatives to fixed-wire
networks for high-speed two-way communications. In the future, therefore, as broadcasting increasingly
turns towards broadband interactive services, it is likely that the players which are dominant in broadband
fixed-wire networks will also enjoy a dominant position in the provision of interactive broadcasting

services.

The key ideas of this paper can be summarised at the outset:

The telecommunications industry provides point-to-point communications services. These
services can be divided into “transmission” or “backbone” services and “distribution” or local
loop services. The degree of competition which can be sustained in transmission markets
differs according geographic and demand factors. In most countries the transmission market
will sustain effective competition. In the distribution market, the scope for competition
depends on the technology used to connect to the end-user and geographic and demand
factors. The scope for competition in fixed-wire broadband networks is greatest in the CBDs
of large cities, is rather limited in suburban areas and may not exist at al in remote or rura
areas. The scope for competition in mobile services also depends on geographic and demand
factors. Mobile markets, although competitive, tend to be concentrated by traditiona
standards. Countries with low population density and low mobile penetration tend to have
less competition in the mobile sector.

Aslong as subscribers are only connected to one network, that network has a monopoly over
cals which terminate with that subscriber. In some circumstances, even if there is
competition between networks for subscribers, there may not be competitive pressure on
termination charges. This has particularly been an issue with termination on mobile networks.
Fixed-to-mobile termination charges have remained high despite increasing competition
among mobile networks. Although some pressures to reduce mobile termination charges
exigt, the predominant view is that these are weak and that additional regulatory intervention
is necessary to ensure fixed-to-mobile charges are held at an efficient level.

Potential subscribers to maobile networks prefer networks with larger geographic scope.
Especialy in countries with low population density or low mobile penetration, only alimited
number of networks with national coverage may be able to be sustained. In most OECD
countries concentration in the mobile market is high by conventional concentration measures.
The number of networks that could be sustained could be increased if new networks could
reach roaming agreements with existing networks. Government policy can enhance the
likelihood that entrants will succeed in reaching roaming agreements with existing operators.
Economic theory shows that roaming should be priced above the retail price for mobile
servicein the roamed aress.

Many countries have chosen to require “unbundling” of the local loop (i.e., mandated access
to the local loop of the incumbent operator) as atool to enhance competition in the provision
of local loop and DSL services. Countries differ, however, in how unbundled loca loop
should be priced. Some countries insist on that local 1oops should be priced based on costs
while others insist that local loops should be priced on the basis of the retail price of the
incumbent minus a discount. These two approaches can be seen as two aternative ways of
resolving the conflict that arises when there are more objectives than can be obtained with a
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single instrument — access prices. Cost-based access prices in principle give the right
incentives for constructing duplicate networks, but provide no guarantee that local loop
competition will develop throughout the network. Retail-minus access prices allow
competition to develop throughout the network but will encourage inefficient network
duplication in low-cost areas. The conflict between these objectives could be eliminated
through the use of other tools, such as a universal-service mechanism which “taxed” loca
loop providersin low-cost areas and “ subsidised” local loop providersin high-cost areas.

Even where there is no geographic variation in local loop prices and costs, competitive entry
could dtill be limited if access prices for local loop do not reflect the structure of the
incumbent’s retail prices. If, for example, the incumbent’s prices for local 1oop usage are
above marginal cost and the access price is structured as a simple fixed fee, then the new
entrants have an incentive to target only the highest-usage customers. In addition to limiting
the scope for new entry, this may undermine the incumbent’s retail pricing structure, which
may in turn undermine efficiency. This problem can be resolved by ensuring that any price
discrimination which is present in the incumbent’s retail prices is reflected in the access
prices—and in this case, the prices for unbundled local loop.

Parallel concerns have arisen in the market for Internet service. Concerns have arisen when
the ISP owned by the incumbent network operator started offering Internet access on the
basis of asimple flat fee for unlimited usage. At the same time, rival 1SPs paid the incumbent
network operator fees for access to the local loop which were based on per minute usage
charges. With this structure of charges it can be shown that the rival ISPs are essentially
limited to competing only for low-volume customers. This problem can be solved if rival
ISPs are offered a menu of wholesale pricing plans which correspond to the retail plans
offered by the incumbent operator’s ISP.

Finally, careful attention must be paid when competition law principles which are standard in
other, competitive, industries are applied to industries with more limited scope for
competition, such as the telecommunications industry. In particular, in some countries
whether or not prices are predatory is assessed on the basis of a test which allows an
incumbent to price down to (but not below) itsincrementa cost. In the context of an industry
with substantia joint and common costs, this test may act as a deterrent for entry. If the
regulatory regime has chosen to rely on facilities based competition instead of regulation as a
tool for disciplining market power, it may be appropriate to adjust the test for predatory
pricing. In particular, the incumbent should be prevented from pricing below a measure such
as stand-alone cost or from discounting over an area smaller than the minimum feasible size
of ariva network.

By way of introduction, the next section of the paper reviews the basic structure of the
telecommunications industry, the need for access and interconnection regulation and certain general
principles for pricing access and interconnection.

An introduction to the telecommunications sector

Transmission and Distribution Networks in Telecommunications

The telecommunications industry primarily provides point-to-point analogue and digital
communications links.* Point-to-point communications links can be distinguished? from one another by the
following characteristics:
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(@) the identity of the customers at the start and end points of the communications link (a
communications link between two customers A and B is usually not substitutable for a link
between A and C);

(b) the effective bandwidth of the communications link in each direction (i.e., the amount of
information that can be carried over the link in each direction, taking into account any
information lost in the process) and whether that bandwidth is maintained or guaranteed over
time, or is subject to traffic on the network;

(c) the mobility of the start and end points (i.e., whether the start or end point can physically
move around either before or during a communications link and the limits of that mobility);
and

(d) the quality of the service (e.g., the delay between the sending and receiving of a piece of
information — certain forms of communication, such as two-way voice conversation or
video-conferencing can only tolerate relatively little delay in the transmission of the
information, while certain types of datatraffic can tolerate higher delays).

As in al other network industries, there are certain economies of scale in the provision of
telecommunications links which gives rise to the incentive to aggregate flows of traffic and gives the
industry its “network” character. It also gives rise to certain economies of scope and density — once a link
is established to one locality, it is typicaly less expensive to establish telecommunications links to
neighbouring localities.

Asinthe dectricity, natural gas (and, to alesser extent) the airline industry, it is possible to make
adistinction between what we might call “transmission” services and “distribution” services. The scope for
competition differs between these two types of services.

“Transmission” services in telecommunications correspond to the high-capacity (high-
bandwidth) “trunk” services that link large switches and other large producers and consumers of
telecommunications traffic. “Distribution” services in telecommunications are the lower bandwidth, higher
geographic density links between switches and the smaller consumers, whether wireless or wired. These
distribution links are also known as the “last mile” or the “local loop”. The wireless connection between a
mobile handset and the closest base station can also be said to form part of the “distribution” services.®

The distinction between transmission and distribution services can be illustrated in the following
stylized diagram:
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For competition purposes, it isimportant to determine the extent of economies of scale and scope
and the degree of competition which can be sustained in each segment of the industry.

“Transmission” services can be provided over either wired (fibre-optic cables) or wireless (radio
or infrared) communications links. Fibre-optic cable has a very large capacity but also has substantia
installation costs and therefore sizeable economies of scale. Wireless links have lower setup costs (access
isstill required to sites for transmitting and receiving antennas) but higher costs of adding extra bandwidth.
Wireless transmission therefore involves lower economies of scale.

Overall, putting aside interconnection issues, the provision of wide-coverage facilities-based
switched “transmission” servicesis probably a naturally oligopolistic industry. The sunk costs of installing
fibre-optic cables are significant and there are few capacity constraints at existing levels of demand. In
most OECD countries there are likely to be only a few substantial facilities-based providers of these
services, competing at the margin with non-switched and point-to-point providers of switched
telecommuni cations services.

“Distribution” telecommunications services can aso be provided through wired and wireless
technologies. The most common wired distribution services are the traditional copper wire “twisted pair”,
fibre-optic cables, co-axial cables and some combination of all three. Wireless services include so-called
“fixed wireless” services (which provide local loop services to a fixed location using a radio connection)
and mobile (cellular) services.

The scope for competition in “distribution” services differs according to the technology used, the
level of demand and the density of the population. The degree of competition that can be expected will
differ from country to country and one geographic area to another within the same country. Economic
models for the US suggest that with current technology and demand projections, the scope for facilities-
based competition among fixed-wire broadband networks in metropolitan® areas is relatively limited.
Although it is economically feasible to install one metropolitan broadband network in most towns and
cities, only the most densely populated parts of cities could expect to have two competing broadband
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networks. Rural areas would probably not be served by broadband fixed-wire networks at all at current
H 5
prices.

In the case of cellular services, athough the fixed costs are not as significant asin a fully wired
network, nevertheless there are substantial fixed costs associated with the establishment of a network of
cellular base stations with adequate geographic coverage. The scope for competition again varies with
demand and population density. While density and demand is probably sufficiently high in large cities to
sustain many competing networks of base stations, the scope for competition is significantly lower in low
demand / low density areas. In practice, the extent of competition in mobile services in some countries is
limited by constraints on the amount of available spectrum. In other OECD countries spectrum suitable for
cellular service is unused, suggesting that other congtraints limit the number of market players. As
discussed later in this paper, we find that market concentration is higher in countries with lower population
density and cellular penetration.

To summarise, the scope for competition is greatest in telecommunications “transmission”
services, athough even here the industry is likely to be naturally oligopolistic. There are substantial
economies of scale and scope in the provision of telecommunications distribution services which gtrictly
limit the possible number of market entrants. The scope for competition in these services varies from
region to region, according to the magnitude of demand and the density of the telecommunications
consumers in those regions. Competition is likely to be higher in mobile services athough this will also
depend on geography and density of demand).

2.2 The Effects of Consumer “Lock in”

As we have just noted, the provision of distribution services typically involves substantial fixed
costs and relatively low marginal costs — that is, some degree of increasing returns to scale.
Conventionally, these economies of scale are passed on to consumers in the form of a two-part tariff for
distribution comprising a fixed charge for subscription to a telecommunications service and a variable or
usage charge.’

These two-part charges tend to have the effect of locking-in consumers to only one distribution
link of each type at atime’. This tendency for subscribers to be locked in to just one company for a period
of time® has several important effects:

(@) Firgt, consumer lock-in has the effect of making consumers interested in the range of
services offered by that company — in particular, the consumer will prefer companies which
can offer alarger number of other subscribers to which calls can be made or received and
(especidly in the case of mobile services) alarger range of geographic locations from which
calls can be made or received.’

The fact that consumers value not just the price and quality of individual services, but aso
the price and quality of the range of services offered by the firm is sometimes referred to as
“demand side economies of scope”.

(b) Second, the company to which a particular consumer is connected has a monopoly over calls
to that consumer. If consumers care about the calls they make but not the calls they receive
the company may be able to exploit that monopoly by charging a high price for calls
terminating with that consumer. Thisissue is discussed further below.
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An access regulation or essential facilities problem arises when we have two complementary
activities or services, one of which is competitive and the other of which is non-competitive. The two
effects above interact to give rise to the “essentia facilities” problem in telecommunications. The fact that
consumers care about the range of services they are offered makes “calls to customers on another network”
complementary to “calls to customers on the same network”. The fact that the other network has a
monopoly on calls terminating on that network means that the activity of terminating calls is non-
competitive.

If either of these effects were not present the need for interconnection regulation in
telecommunications would disappear. If many firms could terminate calls to a given customer (i.e., if (b)
above did not apply), firms would compete for the opportunity to do so and interconnection regulation
would not be necessary, even if customers cared about the range of customers they can contact. On the
other hand, even if only one network could terminate calls to a given customer, if consumers could choose
the network to use on a call-by-call basis (i.e., if (a) above did not apply), they would choose the network
which was connected to the subscriber they wished to call — there would be no need for interconnection.

These effects above also lie behind the access and interconnection issues that are explored in
more detail in the following sections of this paper. For example, the fact that mobile networks have a
monopoly over callsto their subscribers gives rise to the problem of high termination charges for fixed-to-
mobile calls discussed below. The fact that consumers care about the range of services offered by the
company to which they are connected, gives rise to the demand for national roaming also discussed bel ow.

2.3 Access Pricing Principles

At this point it is useful to recall a number of guiding principles to bear in mind when
establishing access prices. These principles will be used later in the paper.

() Firgt, access prices may not be able to simultaneously achieve all the possible objectives that
policy-makers might have. In certain circumstances it will only be possible to achieve all
public policy objectives if other instruments can be brought into play. For example, where
final prices are distorted in order to pursue hon-commercial service objectives, it may not be
possible to simultaneously ensure that access prices are set efficiently and that there will not
be incentives for inefficient entry or bypass.

(b) Second, where there is an objective of efficient use of the final products (and incentives for
efficient entry and competition in the downstream market) access prices should be set in
such away as to maintain the correct relationships between the final prices of the incumbent
and the fina prices of the downstream rival. If some final prices are distorted to be above
cost or below cost, access prices for goods used to produce substitute final products should
also be distorted in the same way. Only in the case where the final services of the rival do
not compete at al with the fina services of the incumbent is it possible to separate the
problem of setting access prices from setting final prices.

Specifically, the correct relationship between fina prices is maintained when the access
price includes, for each final product of the incumbent, a component reflecting the price-
marginal cost margin for that final product multiplied by a factor reflecting the extent to
which the sale of a unit of access (and therefore another unit of the rival’s final product)
leads to subgtitution away from the incumbent’s final product. This formulation can be
viewed as a generalisation of the Efficient Component Pricing Rule.
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(c) Third, where there is an objective of efficient use of the final products and simultaneoudly it
is necessary to recover the fixed costs of the incumbent through access and fina prices,
access and final prices should be raised above marginal cost by a factor given by the
traditional Ramsey formula™. At the same time, price discrimination of all kinds (i.e.,
charging different prices to different customers, two-part tariffs, peak-load pricing and so
on) will typically improve the efficiency of the outcome.

(d) Fourth, where thereis an objective of efficiency in production of the non-competitive service
and if entry into the non-competitive service is feasible, then for any set of nhon-competitive
services access prices should be neither above stand-alone cost nor below incremental cost
for that set of services.

(e) Fifth, wherethereis an objective of efficient use of the final products, when accessis used to
produce a product which is a substitute for the incumbent firm’s own products, and assuming
that retail prices are set efficiently, then any price-discrimination that is present in the retail
prices of an incumbent firm should be carefully reflected in the access prices charged by that
firm. Where access prices are less differentiated than the incumbent’s retail prices there
arises a conflict between competition and efficiency. In some cases, this may result in
competition being prohibited on the grounds that it undermines efficiency. If competition is
allowed:

. different classes of customers are more profitable than others — this has two effects,
first the scope for entry is limited (entrants focus only on the profitable customer
markets, leaving other markets unserved by new entrants) and second, entrants initiate
complaints about predatory pricing, claiming that they are subject to a price squeeze in
certain markets;

. entry in the profitable markets has a tendency to push down returns in those markets,
which may force prices to be raised in other markets. In other words, there is a tendency
for the structure of the access charges to determine the structure of the incumbent’s
retail tariffs, which may undermine the ability of the incumbent to use efficient,
discriminating tariffs.

These principles may sometimes be in conflict with each other. For example, if retail prices for
local loop services are below cost, principle (b) would imply that the price for access to the local loop
should also be below cost, while (d) would imply that the price for access to local loop should be “at cost”.
More generally, these principles can be in conflict even where the incumbent’s retail prices are set
“efficiently”. For example, where there is a sizeable fixed cost, efficient (Ramsey-based) retail prices may
be above stand-alone costs. Without additional instruments of control, such prices would induce inefficient
entry.

These conflicts can be resolved (as the first principle emphasises) by introducing further
instruments such as a ban on new entry or some form of universal service funding mechanism. The funding
mechanism would allow access prices to remain at cost, but would use taxes or subsidies on final products
to ensure alevel playing field for competition in the final market.
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3. Competition Issuesin the Telecommunications Sector
31 Fixed-To-Mobile Charges

In recent years several countries have become concerned about persistently high charges for calls
from fixed networks to mobile networks. As an example, in July 1998 the European Commission decided
to open an investigation into pricing between fixed and mobile networks. Amongst other things, the
Commission said it would focus on:**

(a) mobile termination rates (the termination fees charged by mobile operators for terminating
callsin their networks) — the Commission opened five cases in this regard, two in Italy and
three in Germany; and

(b) fixed operators' retention on fixed-to-mobile calls (the difference between the retail price
charged to end-users by the fixed network and the termination charge paid by the fixed
network) — the Commission opened eight cases, in regard of the incumbent operators in
Belgium, Ireland, UK, Austria, Spain, Netherlands, Italy and Germany.

The Commission closed some of these investigations in November 1998 and othersin May 1999
following the announcement of pending action by nationa regulatory authorities or announcements by
operators of reduced charges (for example, retention rates declined between 31 and 80 percent). The box
on the following page highlights actions taken in other OECD countries to address fixed-to-mobile
termination charges.”

Since it might be expected that competition between mobile operators puts downward pressure
on calls from mobile phones to the fixed network, one indication of whether or not fixed-to-mobile call
prices are “too high” might be obtained by comparing the prices for fixed-to-mobile calls against the price
of mobile-to-fixed calls. The marginal cost of the use of the fixed and wireless networks might be expected
to be roughly the same in each case. Therefore the only grounds for differences in these prices would be
differences in the eladticities of demand for each service. Are there grounds for considering that the
elasticity of demand for fixed-to-mobile calls should be systematically different from mobile-to-fixed
calls? The graphs on the following page compares fixed-to-mobile and mobile-to-fixed prices in a few
OECD countries.*®

Price of calls between fixed and mobile networks Price of calls between fixed and mobile networks
(Peak time, February 1999, USD PPP) Off-peak, February 1999, USD PPP)
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As a side-effect, high fixed-to-mobile charges have created an incentive to re-route fixed-to-
mobile traffic internationally. The charges for terminating international telephone calls were historically set
using the international accounting rate system. For various reasons that system did not distinguish between
termination on fixed and mobile networks. As aresult, in many cases the charge for internationa traffic on
a mobile network is lower than the domestic fixed-to-mobile termination charge. This provides a strong
incentive for domestic fixed carriers to re-route traffic to mobile networks internationally, in a process
known as “tromboning’”.

As an example, France Telecom pays 33 US cents to terminate traffic on a mobile network for a
fixed-to-mobile call, but for terminating calls from neighbouring countries, France Telecom receives eight-
-nine cents per minute, of which it passes five cents to the mobile operator for terminating the call. This
gives a strong incentive for fixed network operatorsin France to route calls to French mobile networks via
foreign fixed networks. The French regulator, the ART, describes this traffic as “artificial”.*

311 Access to Mobile Networ ks

Asnoted earlier, aslong as final subscribers are connected to only one network, each network has
a monopoly over calls to its own subscriber. The question arises whether the terminating network has an
incentive to use that monopoly to set high termination charges. Armstrong (2001) describes a model in
which all calls from mobile networks terminate on the fixed network™. He shows that when subscribers (a)
only care about and pay for the calls they make (and do not care about or pay for calls made to them) and
(b) do not receive any utility from calls made to them (or care about the welfare of callers to them), then
the level of termination charges do not affect demand for the other services of the terminating network or
the number of subscribers of that network. As a result, in the absence of regulation, the terminating
network has an incentive to set the termination charges at the monopoly level.*®

Fixed-To-Mobile Termination in Selected OECD Countries
UKY

Following concerns expressed by both business and residential consumers, in 1997/1998 Oftel conducted a
review into the level of the price of calling mobile phones. In March 1998, Oftel’s Director General made a
reference to the Monopolies and Mergers Commission (now known as the Competition Commission). The
MMC made an inquiry into the prices charged by BTCellnet and V odafone to fixed network operators for
the delivery of calls to mobile phones on their respective networks. In December 1998, the CC concluded
that:

» there was insufficient competitive pressure to constrain mobile termination charges and that this
was likely to be the case until at least 2002;

» the prevailing charges were substantially in excess of the costs of an efficient operator with
25 percent share of the market; and

» thelevel of charges acted against the public interest.

The Director General implemented the recommendations of the MMC in March 1999 by modifying the
licences of BTCellnet and V odafone to reduce their weighted average termination charges for 1999/2000 to
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aceiling of 11.7 pence per minute and to provide for further reductions to that ceiling of RPI-nine percent
for each of the years 2000/2001 and 2001/2002.

Australia

Under the Australian telecommunications access regime, providers of “declared” services must make
access available at terms and conditions which are either negotiated, approved by the ACCC in advance, or
arbitrated by the ACCC ex post. Fixed-to-mobile termination services was “declared” in 1997, but disputes
over termination charges arose in 1999, leading to a formal consultation process which was concluded in
December 2000™. The ACCC's conclusions are cited in the body of the text.

Other Countries

In June 1999, OPTA, the telecommunications regulator in the Netherlands observed that the prices for
fixed-to-mobile calls were higher in the Netherlands than in other countries and more expensive than
mobile-to-fixed calls. As a result it announced that it intended to designate KPN and Libertel as having
significant market power, which alows OPTA to control the termination charges for these networks.

In France, in November 2000, following a request from the regulatory authority ART, France Telecom
reduced the price of calls from fixed to maobile networks by 21 percent.

Mobile networks compete vigoroudly for subscribers, so mobile operators are not able to keep
any monopoly profits from termination charges but, instead, use them to lower other charges, such as the
fixed charge for subscription to a mobile network.*® Lowering the fixed charge for connection to a mobile
network through handset subsidies may have a desirable sociadly effect — it may increase mobile
penetration. Higher fixed-to-mobile termination charges, to the extent that it allows larger handset
subsidies, may therefore have some social benefits. This provides some justification for raising termination
charges above marginal cost (but not necessarily to the monopoly level).

The incentive to set high termination charges is even stronger when customers of the fixed
network do not know or do not pay the termination charges of the mobile company they are calling. For
example, even if the retail price for afixed-to-mobile call depends directly on the termination charge of the
mobile network, consumers may not be able to discern in advance of the call the identity of the terminating
mobile network. Even in countries where particular mobile numbers were historically linked to particular
networks, the implementation of number portability may break down this relationship.” One way to model
consumer behaviour in this circumstance is simply to assume that consumers behave as though the price
they will pay is simply the average of the fixed-to-mobile prices in the market.”* Alternatively, the fixed
operator may itself simply set a single fixed-to-mobile call price, independently of the network called, on
the basis of the average termination charges in the market.

If consumers only pay the average price for calls to mobile networks, individual mobile networks
have a stronger incentive to raise their price (as the effect on the average price is diminished). Very small
networks may have an incentive to raise the average price very high indeed.

Certain effects may serve to offset the tendency for unregulated mobile companies to set high

termination charges. Lowering the terminating charges lowers fixed-to-mobile retail prices which raises the
welfare of callers to mobiles. If mobile subscribers care enough about their callers (as may be the casein a
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close-knit group, such as within a family) they will take this effect into account when choosing a mobile
network.

Alternatively, if the price of mobile-to-fixed calls becomes too far out of line with the price of
fixed-to-mobile calls, consumers can “arbitrage” these two prices by asking mobile users to cal them
back.?

Finaly, since mobile users pay mobile termination charges on mobile-to-mobile calls, is it
possible that competitive pressure on mobile-to-mobile call charges will lower mobile termination
charges? The economics of such “two-way” access problems is complex and yields relatively few robust
results. Armstrong (2001) shows that competition between mobile operators does not necessarily create
incentives for lower termination charges. Higher termination charges increases the revenue from other
networks from providing termination services, but this revenue is competed away in the form of lower
fixed and usage charges offered to the networks own subscribers. In some circumstances, these effects just
balance, so that networks are indifferent to the level of termination charges.

Incumbent networks may not be indifferent, however, when the possibility of entry is taken into
account. It is possible that higher termination charges may deter entry. While high termination charges
imply high call usage prices, a new network has a higher proportion of calls to other networks (which incur
the high termination charge) and so is less able to earn the rents necessary to cross-subsidise its fixed
charges. New networks therefore have trouble competing with fixed networks when termination charges
are high. In one case in Italy two incumbent mobile companies colluded to raise their termination charges,
apparently to deter the entry of a third competitor. The Italian competition authority describes the case as
follows:

“[In 1999] Telecom Italia Mobile and Omnitel agreed to raise the cost of interconnection between
their respective networks to the highest of the costs that the two mobile operators had separately
declared to the Ministry for Communications as applicable to the winner of the bid for the third
DCS 1800 technology mobile license. The increase in this cost, during the start-up phase of the
new competitor Wind, and before the negotiations for interconnection with the new fixed
network operators took place, appeared designed to create barriers to access to the market by
producing higher costs for new entrants. In evaluating the degree of restrictiveness of the
agreements under investigation, the Authority observed that the objective and effect of such
practices had been a substantial restriction of competition in the personal mobile communications
market. In view of the seriousness of this conduct, the Authority imposed fines on the two
companies amounting to around 100.4 billion lire (51.86 million Euro) for Telecom Italia Mobile
and 46.9 billion lire (24.22 million Euro) for Omnitel” %

Summing up, the general view is that these offsetting effects are not strong enough to ensure
adequate downward pressure on fixed-to-mobile termination charges. The ACCC writes:

“It is the Commission’s view that control over access to GSM termination and consumer
ignorance results in mobile carriers sustaining high access prices for GSM termination. The
Commission considers that the competitive forces on GSM termination will remain relatively
weak, now and in the foreseeable future. The Commission recognises that ‘closed’ user groups
and the possibility of fixed-line callers requesting mobile subscribers to call them back may
increasingly place a competitive focus on access prices for GSM termination. However, at this
point in time, the Commission considers that the competitive forces on GSM termination are
relatively weak” %
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3.1.2 Possible Solutions

The most straightforward solution to the problem of the exercise of market power in mobile
termination charges is simply to regulate these charges. The regulated charges should be set according to
the principles set out earlier. As mentioned earlier, the charges for termination might be raised somewhat
where there s a concern about promoting mobile penetration.”

Some countries have proposed making the mobile subscriber pay for the termination cost (aform
of RPP — Receiving Party Pays). As just mentioned, competition between mobile companies would then
compete down both the price of mobile-to-fixed calls and the fixed-to-mobile termination charge. %
However, this approach has two drawbacks — First, consumers are less able to control the size of their
mobile bill and therefore may be more reluctant to take up a subscription. There is evidence that countries
with RPP (notably the US and Canada) have lower penetration rates as a result.”” Second, under this
approach fixed-to-mobile callers do not pay the full cost and therefore have an excess incentive to make
fixed-to-mobile cals. A compromise position might be to make fixed customers pay alarge part of (but not
al) the fixed-to-mobile termination charge, leaving the mobile customer to pay the rest — in essence such
an approach relies on competition to lower fixed-to-mobile termination charges at the margin.

Another aternative might be simply to link fixed-to-mobile prices to mobile-to-fixed prices,
perhaps by using mobile-to-fixed prices as a ceiling on fixed-to-mobile prices. This approach uses
competitive pressure in the mobile-to-fixed market to place downward pressed on fixed-to-mobile prices.

A final possible solution to the problem of market power in call termination might be to introduce
a degree of competition to this market. In principle it is possible for other mobile networks to terminate
calls on handsets which subscribe to a different network. However, doing so requires the rival operator to
have the details of the customers Subscriber Identity Module (SIM card). Normally this information is not
available to rival mobile operators. However, if this information were more widely shared, competing
mobile operators could compete to terminate calls on a given handset on a call-by-call basis.

3.2 Mandatory Roaming

As mentioned earlier, the cost of establishing a cellular telephony network is largely dependent
on the number of base stations that must be set up to handle the peak load capacity in each geographic area
and to provide adequate geographic coverage. The number of base stations required to provide adequate
geographic coverage depends on the population density and on geographic conditions. The frequencies
used for mobile communications are blocked by hills, land masses and tall buildings. So, to ensure
complete coverage more base stations are required in hilly areas, in tunnels, or in the downtown areas of
larger cities.

Since the establishment of a cellular network requires substantial fixed costs and (at least at off-
peak times) relatively low margina costs, there is a degree of increasing returns to scale, which limits the
number of firms that can survive in equilibrium. In particular, in certain sparsely populated areas
(especially hilly areas) the population density may not be sufficient to justify the installation of more than a
strictly limited network of cellular base stations on a stand-alone basis.

However, because consumers value the geographic extent of coverage of a mobile service
provider it may make economic sense for a mobile provider to cross-subsidise its base stations in remote
areas — installing base stations which, while not economic on a stand-alone basis, can be justified by the
extrarevenue attracted to the network in the more densely populated regions.
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The need to cross-subsidise in this way limits the number of mobile operators that can survive in
equilibrium. In addition, there is excess investment in remoter areas in the sense that the base stations in
remoter areas are not used to capacity. Finally, even though a higher level of competition is possible in

densely populated areas, it is not possible to enter these areas without also installing base stations in remote
aress.

As aresult, we would expect the level of entry to be lower and the market concentration to be
higher in countries with low population density and/or low penetration of cellphone use. Thisis confirmed
in the following figure. This graph plots market concentration against an index of population density and

cellphone penetration. **Those countries with a higher population density and cellphone penetration tend to
have alower market concentration.

Figure1: Correlation between Concentration and Cost/Demand Factorsin the Mobile M ar ket
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321 Promoting Competition in the Mobile Sector

If the level of competition in the mobile market is determined by cost and demand factors (and
not by a scarcity of spectrum) then, at least in some countries — especially those with the lowest population
density and mobile usage — the possibility arises that the level of competition that would emerge in
equilibrium may not be sufficient to contain market power. Thisis a question which must be determined in
each country on a case-by-case basis. If the level of competition in equilibrium is not enough to effectively
control market power then consideration may need to be given to additiona regulatory measures to either
control that market power through regulation or to promote further competition.

As we noted before, the problem of promoting competition in the mobile sector has the structure
of a classic essential facility problem — there are two activities (“mobile service in remote areas’ and
“mobile servicein densely populated areas’) which are complementary (consumers desire to purchase both

when they choose a mobile operator) and one of which is competitive and one of which is non-competitive
or less competitive.
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This raises the question whether there is scope for enhancing mobile competition in densely
populated areas through a form of access regulation — in this case mandating access to existing mobile
operators in remoter areas. Thisis known as mandatory national roaming.

As an example, a case in Finland concerning mandatory roaming is described in the following
box. The UK has also considered the possibility of mandating national roaming. Concerned that existing
mobile operators would have a significant comparative advantage over de novo entrants to the market at
the time of the auction of spectrum for 3rd-generation mobile services, Oftel proposed that existing 2™
generation mobile service providers would be forced to provide new 3 generation operators with roaming
services outside the service area of the new operator. This requirement would only be available to
operators who have already built a network covering 20 percent of the population and would be limited in
time — the obligation would expire in 2009. Oftel proposes pricing these services on a retail-minus
approach.”®

National Roaming in Finland: The Telia-Soner a-Radiolinja case®

Telia Mobile (a subsidiary of the Swedish incumbent Telia) provides GSM mobile services in three main
Finnish cities. However, it does not have a nationwide network and its services have not proven to be
attractive to customers. Telia' s market share has stayed under one percent compared to its rivals Sonera
(61 percent) and Radiolinja (36 percent). A fourth operator Suomen 2G, commenced operation with a
nationwide network on 1 February 2001.

During 1998, Telia sought to provide nationwide mobile coverage through a national roaming agreement
with either Sonera or Radiolinja. At first, neither Sonera nor Radiolinja was willing to offer roaming.
However, after the intervention and mediation of the Ministry of Transport and Communications, both
companies made a formal offer. The conditions and prices offered did not satisfy Telia who field a
complaint with the Finnish Competition Authority. Telia accused Sonera and Radiolinja of either
individually or jointly having abused their dominant positions by charging excessive prices for national
roaming. The prices offered by Sonera and Radiolinja to Telia were higher than the prices offered by
Sonera and Radiolinja to their own retail customers. In a press release of 17 September 1999 the Finnish
Competition Authority observed:

“The slow process of building a mobile network eliminates a quick entry of new competitors,
which serves to protect Sonera and Radiolinjas position in the short term. They have the
possibility to considerably complicate and slow down their competitors entry by the pricing of
their network services. ...

The FCA estimates that the entry of a new company offering national telecommunications
services would increase the use of networks built in the sparsely populated regions of the country
and would thus bring efficiency benefits with it. Intensified competition would be likely to accrue
to the consumers in the form of improved services and lower prices.”*

In November 1999, Telia and Radiolinja reached an agreement whereby Telia was able to offer national
mobile services as a service provider on Radiolinja’s network. The Finnish Competition Authority in its
decision on this matter issued in January 2000 found no abuse of a dominant position. Telia appealed and
the caseis currently pending before the Finnish Competition Council.
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The key difference between this problem and the classic essentid facility problem is that in most
markets there are at least two operators which could offer roaming services in remote areas. The presence
of at least some competition in the provision of the “non-competitive” service changes the nature of the
problem. In particular, the incentives to deny access (in this case to deny roaming) are reduced. Thereis an
enhanced likelihood that operators may be able reach a commercial agreement.

The incentive to deny access is reduced for the following reason. Granting access provides at
least some benefits to the roamed network — the roaming network may be able to attract new customers
which enhance the utilisation of the capacity of the roamed network (which we might call the “enhanced
utilisation” effect). On the other hand, granting access has the drawback that it the roaming network may
steal customers from the roamed network, reducing its profitability (which we might call the “business
stealing” effect). An important ingredient is the expectation of the incumbent operators. If the incumbent
operators believe that the new entrant is unlikely to obtain roaming from any operator, each has an
incentive to deny access (doing so reduces the level of competition). On the other hand, if they expect that
a new entrant will succeed in obtaining roaming from some operator, each has an incentive to compete to
become that operator (since only one operator will enjoy the “enhanced utilisation” effect, while all suffer
from the “business stealing” effect). The larger the number of existing operators, the more likely it is that
the incumbent operators will believe that the entrant will obtain roaming from at least one operator. The
government can influence this outcome by influencing the belief that the new entrant will obtain roaming
from at |least one operator.

In other words, private commercia arrangements for roaming are possible and are more likely (a)
the larger the number of incumbent operators; (b) when the new entrant offers a service which is not
directly a competitive threat to an existing service (perhaps by targeting an unreached niche of customers)
and (c) the greater the likelihood that the government will intervene to enforce roaming.

As an illustration, in late 1997 the ACCC considered requiring mandatory roaming in the
Australian mobile market. In March 1998 the ACCC announced its decision not to mandate roaming on the
grounds that the mobile market was competitive and that roaming would probably be offered
commercialy. However, the ACCC made an explicit threat not to intervene in the market if roaming was
not offered commercialy.* This may have been a key factor leading to the development of several
commercial roaming agreements. In Finland, also, the initiation of an investigation by the Finnish
Competition Authority seems to have been sufficient to stimulate a commercial roaming arrangement in
the Finnish market.

322 Regulation of Accessto Cdlular Base Sations

Asaways, a key question is the amount to be paid for national roaming. Economic theory shows
that where the access service is used to produce afinal service which substitutes for the incumbent’s own
services, the appropriate access price includes two components — a component which reflects the
incumbent’ s foregone contribution to fixed costs due to selling a unit of accesstoitsrival and a component
reflecting the rival service' s own contribution to fixed costs through a mark-up over marginal cost.

There are two extreme cases to consider. First, consider the unlikely case where the roaming
service is used by rival companies to provide a service which does not compete in any way with existing
mobile services. In other words, the rivals service merely “expands the market” without taking any
business away from the incumbent operator. The efficient access price in this case is smply based on
marginal cost, with a mark-up corresponding to the product’s easticity of demand. There is no need to
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make reference to the incumbent’s retail prices — except insofar as these give some indication of the
appropriate mark-up over marginal cost.

If, as seems more likely, the roaming service will be used by rival companies to provide a service
which competes with existing mobile services — i.e., the rival’s service will (if roaming is granted) take
some business away from the roamed network — then the granting of access to arival will mean reduced
demand for the existing operator’s services — fewer subscribers and lower revenue from calls. As a result
the existing operator will lose a certain level of contribution to its fixed costs. The optimal price for access
to roaming should therefore include a component to reflect this lost contribution to fixed costs.*® The
proportion of these costs that should be taken into account depend on the degree of substitution between
the rival’s product and the existing operator’ s product.

One consequence is that the optimal access price will probably exceed the retail price of calsin
roaming areas. If the access price is set lower — perhaps on a retail-minus approach as used in the UK —the
exigting network will face competition in certain areas from rivals which have lower fixed costs (because
they have smaller networks). This will allow the rivals to offer lower prices, forcing down the existing
network’s prices. It is possible that the existing network will not be able to recover sufficient revenue to
recover the costs of maintaining its networks. A numerical example is provided in the attached box.
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Pricing of Accessfor Roaming

Suppose that the cost of providing mobile service is $1000 per person per annum in densely populated
areas and $1000 per person per annum in remote areas. Suppose that an existing mobile operator charges
$1 per minute of airtime and $400 per annum fixed charge. Suppose, finally that, at these prices, atypicaly
user consumes 1400 minutes in densely populated areas and 200 minutes in remote areas.

The total revenue of the existing mobile operator is $400 fixed charge plus $1400 worth of calling in dense
areas and $200 in remote aress, for a total of $2000 per person. The total cost of providing the mobile
service is $2000, so that the operator breaks even. It is clear, however, that there is cross-subsidisation —
the remote area only recovers $200 in revenue, for $1000 in costs.

Suppose that another operator seeks to roam the existing network in remote areas (but to build its own
network in dense areas). Suppose that the new operator’s service is (with roaming) a perfect substitute for
the incumbents and, as a result, the new operator sets the same charges as the incumbent. Suppose, finally,
that the regulator mandates roaming at a price of $1 per minute (i.e., a retail-minus approach with the
discount off retail of zero per cent).

Under these assumptions, for every customer which is served by the new operator, the new operator will
receive no revenue in remote areas (the price for roaming is the same as the retail price) but will receive
$400+1400=$1800 revenue in dense aress, for an outlay of $1000, giving a profit of $800 per person. The
incumbent operator receives $200 in revenue for which it must incur $1000 in costs, for aloss of $800.

Using the principles set out earlier, when the new service is a perfect substitute for the incumbent’ s service,
the roaming price should include the contribution to fixed costs that the incumbent foregoes in selling
access. In this case, by selling access rather than selling directly to its own retail customer the incumbent
operator can save $1000 (in not having to supply service in dense areas) but loses $1800 in revenue,
implying the loss of a contribution of $800 in fixed costs. This revenue must be recovered in the access
charges. If a fixed component to the access charge is not possible, the usage price should be $5. At this
price, the incumbent receives 200x$5 = $1000 of revenue and incurs $1000 of costs. The rival receives
$2000 in revenue and incurs costs of $1000 and access charges of $1000.

Oftel considers the argument that the price for roaming should be higher than the retail price
minus costs saved, as follows:

“Some network operators have argued that Oftel’ s proposed retail-minus charge for roaming will
not cover cogts, including costs of installing capacity, in the more rural areas where traffic is
lightest and where roaming is likely to be concentrated. This is because average costs per minute
(including the fixed costs) in such areas are higher than the geographically uniform retail charge.
In effect, it is argued, it will create an arbitrage opportunity which will alow the new entrant to
build a network in the most populous low cost areas and use the incumbent’s in the high cost
areas, for less than cost”®

However, Oftel rgjects the argument on the basis that (a) roaming traffic is incrementa to the
roamed network in areas where it would otherwise have spare capacity and (b) mobile operators in the UK
are sufficiently profitable. | have argued above that roaming traffic is not strictly incremental — instead the
roaming traffic allows the entrant to offer a service which is in direct competition with the incumbent’s
services. For this reason, the access charge should include a component to reflect foregone contribution to
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fixed cost. By insisting on the retail-minus approach, Oftel is potentially undermining the profitability of
exigting operators.

3.3 Local Loop Unbundling

Many countries have expressed concern at the relatively dow rate of development of competition
in high bandwidth telecommunications “distribution” services. According to the OECD Communications
Outlook 2001, new entrants held only 0.3 percent of the total access linesin 1995, rising to 0.9 percent in
1997 and only three percent in 1999.%

As discussed above, the economies of scae and density in broadband fixed-wire
telecommunications “distribution” links are such that, although a degree of competition is possible for
larger telecommunications users in densely populated areas, the degree of competition that is likely to
emerge for smaller users, especially in less densely populated areas, is likely to be limited.

High-bandwidth wireless alternatives may be a partial substitute for some broadband local loop
services, especially where wireless services aso offer the possibility of mobility. However, wireless
services cannot offer the bandwidth that is possible over fixed-wire cables. Although third-generation (3G)
wireless services offer the promise of both relatively high bandwidth and mobility, it is likely that the
demand for high levels of bandwidth will increase. Indeed, fixed-wire networks will have a strong
incentive to foster the demand for bandwidth by creating and promoting applications which demand large
amounts of bandwidth. In the longer run, it seems likely that the demand for bandwidth will be such that in
the medium term fixed and mobile services will not be in the same market.

Traditionally, local loop services were provided with a simple “twisted pair” copper cable. There
remains a substantial amount of this type of cabling in the ground in OECD countries. These cables were
not intended to carry high-bandwidth services but with certain technologies (known collectively as “DSL”
or Digital Subscriber Line) traditional copper cables can be upgraded to offer moderately high bandwidth
services, especialy when the distance between the subscriber and the local exchange is not too large.
Upgrading the local loop in this way requires the installation of new equipment on each end of the cable
which convert digital signalsinto aformat suitable for sending over atwisted copper pair.

Fixed wire local loop or “distribution” service, which were earlier treated as a single service, can
be divided into two parts — the physical wire or cable connection, on the one hand, and the electronic
equipment on each end of the wire, on the other. These are complementary services, one of which is
competitive and the other of which is non-competitive. We therefore have a classic access regulation or
essential facility problem.

Mandating access to the non-competitive service (the local loop) — which is also known as “local
loop unbundling” has the following potential benefits:

(@ Firg, loca loop unbundling may accelerate the rate of deployment of broadband services by
the incumbent operator. It does this in two ways. First, DSL may be a substitute for some of
the existing products of the incumbent operator (such as T1 data lines). If those other
products are lucrative, the incumbent operator has little incentive to voluntarily make new
investments which would make possible faster roll-out of DSL. By mandating local loop
unbundling to certain technical specifications the regulator is essentialy able to force the
incumbent to make any necessary investment to prepare the network for DSL. Having made
this investment, and knowing that failure to promote DSL service will result in loss of
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market share to rivals, the incumbent has a strong incentive to hasten the take-up of its DSL
service.

(b) Second, local 1oop unbundling may also act to prevent inefficient investment in the form of
bypass of the local loop. If priced correctly, loca loop unbundling provides incentive to use
existing local loop infrastructure for the provision of broadband services rather than
installing completely new duplicative networks.

(c) Third, local loop unbundling allows competition to develop in the provision of eectronic
equipment for upgrading the traditional twisted pair. This is likely to have the effect of
increasing the rate of innovation and efficiency in such services. Entirely new technologies
for upgrading the twisted pair may come into existence. Local loop unbundling also allows
greater competition in the provision of pricing and billing for local loop services, and for
combining local loop services with other services.

As of mid 2001, the vast mgjority of OECD have chosen to mandate local loop unbundling.
OFTEL, the UK regulator, which was initially opposed to local loop unbundling, but which subsequently
changed its mind writes:

“Higher bandwidth access is of fundamental importance to development of new information
society services. Technologies such as DSL, cable modems, third generation mobile, broadband
fixed radio and digital TV will enable services such as aways-on unmetered high speed Internet
access, interactive audio-visual services and video-on-demand to be accessible to a wide
audience. Enabling these services to develop to their full potentia is central to Oftel’s primary
goa of promoting choice, quality and value for money for consumers. ... The best way to
achieve the variety of services that consumers want at reasonable prices is to promote effective
competition in the provision of access to and dedlivery of these services. ... In examining the case
for action, Oftel has considered the level of demand in various segments of the market, the supply
routes available and whether there are barriers to the competitive delivery of higher bandwidth
access and services. The conclusion is that regulatory action is needed to introduce competition
into the upgrade of the local loop.” *

In Australia, following the decision to unbundle the loca loop in 1999, by the end of June 2000,
Telstra's market share in local loop services had dropped by around nine percentage points to 85 percent,
as resellers of itslocal loop and the facilities-based rival Cable and Wireless Optus gained market share.*’
The approaches of other OECD countriesto loca loop unbundling is set out in Table 1.

331 Pricing of Access to Unbundled Local Loop

As is usudly the case, the extent to which the benefits and costs of local loop unbundling
materialise depends critically on the access price — the price at which rivals have access to the local 1oop.
The problem of pricing access to unbundlied loca loop is complicated by the following factors:

() Fird, retail pricesfor services that use the local loop are usually tightly controlled and do not
necessarily reflect the costs of the underlying services. In particul ar, geographic averaging of
subscriber fixed charges is common. In many countries retail prices for local loop services
are likely to be below cost in some (and in some countries most) areas.
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(b) Second, there is substantial geographic variation in the costs of installing local loops. A
simple geographically averaged price may well discourage investment in some regions while
inefficiently encouraging network duplication in others.

(c) Third, there are substantial economies of scope in the provision of local loops. The average
cost per customer of wiring up an entire street or building is substantially lower than the
stand-alone cost of asingle fixed-wire connection to a customer.

Broadly speaking the approaches of different countries to local loop unbundling can be divided
into two categories: those that have chosen to insist that (a) prices for unbundled local loop should be
“cost-based” (although the definition of this term varies) and (b) those that insist that prices for unbundlied
local 1oop should be related to the incumbent’s final prices (i.e., “retail minus’ pricing).

Among those countries that have insisted that prices for unbundled local loop should be cost-
based are the UK, Germany and Sweden.® In the UK prices for local loops are based on costs plus a mark-
up. Denmark is an example of a country which has insisted that prices for unbundlied local loop should be
related to retail prices (in Denmark the price is equal to the subscriber line price minus 25 percent). In the
US both forms of pricing are possible, depending on whether the unbundled local loop is provided in the
form of “unbundled network elements’ or as “resale’ of an existing service.

These two broad approaches can be understood as different ways of resolving a conflict of
objectives that arises when there are more objectives than can be smultaneously achieved with just one
instrument — access prices. The two desirable objectives are incentives for efficient investment and
incentives for efficient entry and competition in local 1oop services.

33.2 Costs and Benefits of Cost-Based vs Retail-Minus Access Prices

Access prices which are based on “cost”, in principle send the right incentives for using the
incumbent’s network rather than installing a duplicate network. If an entrant is considering installing an
overlay network, the entrant would compare the cost and capabilities of the new network against the cost
and capabilities of providing similar services with local loop unbundling. If the prices for loca loop
unbundling are set correctly, entrants will not duplicate when it is inefficient for them to do so.

On the other hand, if retail prices are not themselves directly linked to the underlying “cost” (and
recall that there is no efficiency reason why they necessarily should be), unbundling local loop at cost-
based prices will lead to the familiar problems of restricted entry and pressure on the incumbent to adjust
its prices, even if it is not efficient to do so. In particular, new entrants are most likely to request unbundled
local loop in low-cost areas, leaving high-cost areas unserved. Some countries which have unbundled local
loop at cost-based prices have found that the access prices are above retail prices in some areas. Entry in
low-cost areas may force the incumbent to geographically de-average its tariffs.

In other words, access prices which are based on cost achieve the objective of efficient incentives
for investment, but fail to achieve the objective of incentives for efficient entry and competition in local
loop services.

These latter objectives can be met (at the expense of the former objective) through access prices
which are based on the retail prices of the incumbent. Specifically, the access prices should be based on the
retail prices of the incumbent less the cost saved by providing the local loop to a competitor and not to an
end-user. (Thisisjust one of the ways of stating the Efficient Component Pricing Rule). With such prices,
entry can occur in all geographic locations, without threatening the retail price structure of the incumbent.
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The primary drawback with this approach is that if the incumbent’s retail charges are not directly
related to the underlying cost (for example, if the incumbent’s subscriber charges are geographically
averaged or if charges for residentia customers are below cost and charges for business customers above
cost) then the resulting access prices will provide incorrect incentives for investment in network
duplication. In particular, entrants will have strong incentives to duplicate existing networks in regions
where the incumbent’ s charges are above cost and little incentive to build duplicate networks (even when it
is efficient to do so) in regions where the incumbent’ s charges are below cost.

If it were known for sure that the local network was a natural monopoly, so that any duplication
would be inefficient, these problems could be resolved through a simple ban on new network investment.
But such aban is undesirable in the context of the telecommunications industry.

A preferable approach is to set the price for unbundled local loop equal to the “cost” of those
loops, and to use taxes on the retail products of the incumbent and its rivals to recover any fixed costs or
access deficit. In practice, this would likely imply the establishment of some form of universal service
funding mechanism, which “taxed” the revenues of local loop providers in low-cost areas and used those
funds to subsidise the activities of local loop providersin high-cost areas.

Note that even when a country saysit isusing a*“ cost based” approach, it may in fact be using an
approach closer to the “retail minus’ approach. Under a “correct’ implementation of the cost-based
approach, prices for unbundled local loops should reflect the costs of provision of loca loops in every
geographic area. Ideally, unbundled loca loop prices would vary in different geographic areas, with the
scale of those geographic areas no larger than the scale of the smallest viable “duplicate” or “overlay”
network. Regulators may not have information on the costs of local loops down to this scale. In addition, in
most countries retail prices for local service is set on a geographically-averaged basis. It might be feared
that true cost-based pricing for local loop would lead to pressure for geographic de-averaging of retail
prices.

Even though the UK states that it isusing a* cost based” approach, both the UK and Austria have
adopted a simple geographically-uniform price for unbundlied local loop applying on a national basis. If
retail pricing is aso geographically uniform, this approach has the advantages and disadvantages of the
“retail minus’ approach. If retail local loop pricing is not geographically averaged, geographic averaging
of access prices will have the advantages of neither approach.

Another important point to note is that in order to capture the benefits of the retail-minus
approach, it is important that access prices be structured in the same way as the incumbent’s retail prices,
i.e., that any price discrimination which is present in retail prices should be reflected in the access prices.

For example, it seems common to price unbundled local oop as aflat fee per month or per year.
But if retail usage prices are above marginal cost (and so include a contribution to fixed costs or an access
deficit) then a charge for unbundled local 1oop which takes the form of flat fee per month or per year, will
induce entrants to target high usage customers, distorting entry and restricting the take-up of unbundled
local loop services.

Thereason for thisisas follows. If, for whatever reason, usage charges are above cogt, the loss of
revenue to the incumbent from losing alocal loop to arival is not simply the lost fixed subscriber charges
but also the lost contributions from the usage charges. Recognising this, the regulator might seek to set the
price (per month or per year) for unbundled local loop to include a component reflecting the average
contribution from usage charges. But, in this circumstance, the rival has an incentive to target only the
highest-usage subscribers and to avoid subscribers with lower usage. This simultaneoudly limits the scope
for new entry and places the incumbent in a position where it might not be able to recover its fixed costs.
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Thisisan illustration of agenera principle — that where there are fixed costs to be recovered any
price discrimination used by the incumbent should be reflected in the access prices, otherwise the scope for
entry will be limited. Thisis explained further in the attached box.

Second-Degree Price Discrimination and Access Charges: Part |

The following illustration is the first of two intended to highlight the importance of ensuring that any price
discrimination to recover fixed costs that is present in final or retail prices should be reflected in access
prices. This box focuses on emphasising, using a simple numerical example, that when the incumbent
recovers a contribution to its fixed costs from both its fixed and usage charges, the use of an access charge
of the form of either a pure flat fee or a pure usage fee will lead to a trade-off between competition and
efficiency.

Suppose an unbundled local loop in a certain region costs $100, and there is an access deficit of $20 per
line that needs to be recovered (perhaps because retail prices are below the cost of providing loca loop in
other regions). Suppose that the retail fixed subscriber charge of the incumbent is $100 and the
incumbent’ s usage charge isin excess of the usage costs by $1. Suppose, finally that there are two types of
consumers, type A, which comprise 20 percent of the population which are high users, consuming 60 units
of usage and type B (80 percent of the population) which consume ten units of usage.

With this structure of prices and costs the incumbent bresks even — the incumbent recovers
100+60x1=$160 from the high usage customers and 100+10x1=$110 from the low usage customers, which
gives an average revenue per line of 20 percent x160 + 80 percent x110 = $120 — sufficient to cover the
cost of $100 and the access deficit of $20.

Suppose now that the unbundled local loop price is fixed at $120. This might be deemed as “fair” on the
basis that this is an accurate reflection of the average cost of providing a local loop (averaging over high
and low cost areas).

With this local loop price, an entrant who targeted a type A customer would receive a profit of 160-120 =
$40. On the other hand, an entrant who targeted a type B customer would receive a profit of 110-120 =
$10. Clearly, the entrants will be limited to the market for high-usage customers. The incumbent is left
carrying only the low usage customers for whom the average contribution of $110 is less than the
incumbent’ s average cost of $120. Thisis clearly unsustainable. If competition is to be allowed under these
terms clearly it is essential to raise the retail charges on type B customers so that they yield $120 in
revenue. At the same time competition for class A customers will drive down the revenue from these
customers to $120. Clearly the introduction of competition in this context eliminates the discrimination or
“cross-subsidisation” with an associated potential loss of efficiency.

Suppose how that the regulator goes to the other extreme and decides to price the local loop entirely on the
basis of usage charges. The price of $6 might be deemed as “fair” on the basis that this price would allow a
firm taking al of the local loops to just break even (20 percent (60x6) + 80 percent (10x6)= $120). But,
with this price for unbundled local loop, if the entrant targets the type A customers (and assuming he offers
the same price structure as the incumbent) he would recover 100+60x1-60x6 = $-200. On the other hand, if
the entrant targets type B customers, he would recover 100+10x1 — 60 = $50. Clearly the entrant will be
limited to the market for low-usage customers. The incumbent’s total earnings are only 20 percent (160) +
80 percent (60) = $80 which is less than $120. If competition is to be alowed, the retail prices for type A
customers must increase so that they yield $360 in revenue. The introduction of competition now
exaggerates the discrimination or “cross-subsidisation” between these customer classes, with an associated
potential loss of efficiency.
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It is straightforward to check in this example that the only access price for unbundled loca loop which
would allow the entrant to compete equally for al customers without affecting the retail tariffsis an access
price which has a two-part component with the fixed part equal to $100 and the usage part equal to $1.
This two-part structure precisely matches the structure of the contributions the incumbent receives towards
its costs. This is an illustration of the genera principle that when prices are above costs any price
discrimination that is present in final prices should be reflected in access prices.

3.33  Local-Loop Unbundling And Charges For Long-Distance Call Origination

An interesting question that is related to the issue of loca loop unbundling is the question of
whether competition should be mandated for long-distance services for the customers of unbundled local
loops and, if so, the charges for call origination that will be paid. This question is relevant because, as this
paper has argued, the structure of the access charges affect the structure of the retail charges that the (rival)
local loop provider can offer.

Consider the following example. Suppose that arival local loop provider wishes to compete with
the incumbent by offering its customers a choice of calling plans — one choice, which is targeted at light
users features a lower monthly rental fee and a higher per call fee and the other, targeted at heavy users
features a higher monthly rental fee and little or no per call fee. Suppose aso, for the sake of simplicity
that al calls are long-distance cals. Offering a menu of calling options in this way could be economically
efficient — it could entice low-users onto the network (thus increasing penetration), while offering more
efficient calling plans to heavy users.

If long-distance companies are alowed to compete for the customers which subscribe to
unbundled local loops and if the access charges for call origination are based on a simple per minute fee,
independent of the calling plan chosen by the subscriber, then it is clear that customers will be able to get
the best of both worlds —they will be able to choose the calling plan with the lower monthly rental fee and
then choose a rival long-distance provider to provide cheaper long-distance calls. Recognising this, the
rival local loop provider will be forced to withdraw its offering targeted at light users, even if it is efficient
to offer such an option. As Laffont and Tirole note “Uniform access pricing deprives the incumbent of its
ability to offer an efficient menu of tariffstailored to the needs of its clientele”®.

At one level, this result is merely areflection of the well-known result that low interconnection
fees for long-distance customers increase the pace of rebalancing — leading to higher rental fees and lower
usage charges. But in this example, this rebalancing isinefficient asit preventsthe local 1oop operator from
offering an efficient calling plan. Thisis another illustration of the principle that when the access charges
areless differentiated than retail charges there can be a trade-off between competition and efficiency.

There are two possible solutions to this trade-off, one is to resolve it in favour of efficiency by
limiting competition — specifically, subscribers to unbundled local 1oops might not be offered a choice of
long-distance provider, a least when they select the “light user” calling plan. According to Laffont and
Tirole (2000), this was the approach adopted by the regulators in the UK and France. In both cases the
regulators chose to restrict competition by preventing competing long-distance companies from having
access to customers who chose a “light user” scheme.

The other possible solution is to allow more differentiation in the access prices. Specificaly, the
access prices should depend on the calling plan the user has chosen. Charges for interconnection to long-
distance carriers should have a higher fixed component and a lower usage component when the
incumbent’ s retail tariffs have that form and vice versa.
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In the case of unbundled local loops it may be desirable to alow the rival local loop provider to
set these charges for long-distance call origination itself. In making a decision whether to choose an
unbundled local loop a subscriber presumably looks at the entire service bundle offered by the rival —
including the monthly rental fee and the charges for local and long-distance calls at peak and off-peak
times. Competitive pressure between rival local loop providers will ensure downward pressure on these
prices. In particular, having an incentive to keep long-distance prices low, rival local loop providers will
ensure that charges for long-distance call origination are kept low. In addition, by allowing the rival local
loop provider to set these charges itself, the rival local loop provider will be able to establish its own menu
of calling plans — efficiently targeting different classes of customers. (It may still be necessary, however, to
regulate the charges for long-distance call termination, for the reasons discussed above in the section on
fixed-to-mobile charges).

34 Access Charges for the Provision of I nternet Services

In most OECD countries access to the Internet is still commonly provided over alink provided by
aPSTN operator — often a simple dial-up connection. In other words, the provision of Internet services and
the provision of local loop services are complementary activities. Moreover, the provision of Internet
services is competitive while the provision of local loop servicesis usualy (more or less) not competitive.
So we have a classic access regulation or essential facility problem.

In this case we will suppose that the “retail” service corresponds to the provision of Internet
services and the “access’ services is the provision of local loop services for the origination of the
connection to the Internet. We will suppose that the price of the retail serviceis set by the Internet service
provider and the price of accessis set by the incumbent local |oop operator. In some cases the end-user will
pay the access charge directly. In other cases, the end-user will pay only the Internet service provider,
which then pays the access charges to the local loop operator. Since these two cases are entirely equivalent,
we will assume for simplicity the latter approach —i.e., the end-user pays the Internet service provider who
pays the local loop operator for access.

As is usual, the critical question is exactly what should be the structure of the access charges.
Since, in most OECD countries, loca cdls are charged on a per minute basis, at the outset it was
conventional to pay for interconnection on a per minute basis. However, subsequently ISP affiliates of
incumbent local network operators began offering “flat rate” Internet service — for a single monthly fee
users could be connected to the ISP for as long as they like. At the beginning of 2000 users in only five
OECD countries had the option of unmetered dia-up Internet access from the incumbent
telecommunications carrier, but by the beginning of 2001 this number had grown to 12 countries.**

This charging structure has lead to complaints from rival 1SPs. For example, in Finland, the
incumbent operator offered unmetered Internet access at a fixed charge of 125 FIM/month. Rival operators
were required to pay a cal origination fees of 0.03 FIM/minute. An average customer uses three hours of
access per day, leading to cal origination fees of 162 FIM/month. The Finnish Competition Authority is
currently in the process of investigating severa operator’s Internet access tariffs.

The same sort of complaints have also arisen in other markets which do not involve Internet
access. For example, a similar situation arose in New Zealand in the mid-1990s in the market for long-
distance services. At that time Telecom New Zealand was charging its rival Clear roughly two cents (NZ)
per minute for long-distance interconnection per end. Telecom subsequently introduced a new retail tariff
which capped off-peak long-distance cals at $NZ 5, independent of the length of the call. This new tariff
structure proved popular with customers but lead to complaints from Clear that for calls longer than
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roughly two hours in duration the interconnection charges would exceed the revenue Clear could obtain
from the call.

The solution to these problems is not simply to lower the access fee so as to alow the riva
operator to make a profit on the “average” user. As before, these competition problems arise because of a
difference in the degree of discrimination in the access prices relative to the incumbent’ s retail prices.

Price discrimination requires and has the effect of dividing customers into groups or classes. The
incumbent operator can then use the different demand characteristics for those groups to set the pricing
structure accordingly, to more efficiently raise the tota fixed costs. If the access charges are not
sufficiently differentiated, entrants will find that one or more of those groups is more profitable to serve
than the others. Assuming that the entrants can engage in the same price discrimination as the incumbents,
the entrants will target those groups, to the exclusion of the others, undermining the ability of the
incumbent to price discriminate, limiting entry and threatening the profitability of the incumbent.

In particular, if the incumbent is allowed to offer a menu of Internet charging plans (including,
possibly, a flat rate unlimited-use plan) and if the entrant is required to pay access charges with a simple
two-part structure then some group of customers will appear more attractive to serve than the others,
limiting entry, putting pressure on the incumbent to abandon its price structure and possibly leading to
allegations of predatory pricing.

For example, suppose in the context above that there are two classes of Internet user — one of
which uses the Internet one hour per day and the other 11 hours per day. Suppose that 80 percent of the
users fal into the first class and 20 percent into the second. This gives an overall average usage of three
hours per day. Now suppose that the incumbent offers two Internet plans, one plan is usage-based fee of
three FIM per hour of connect time. The other is a flat-rate unlimited usage of 125 FIM per month. It is
clear that the low users will choose the low usage option (since one hour per day @ 3 FIM / hour is only 90
FIM per month) and high users will choose high usage plan (since 11 hours per day is 990 FIM per month).

Now suppose that the incumbent has afixed cost of 97 FIM per Internet user per month that must
be recovered (assume for simplicity that the marginal cost of providing origination services is zero). If the
incumbent charges 1.08 FIM per hour for interconnection (0.018 FIM per minute) the incumbent will
recover its fixed costs but new entrants will only be able to target low users (11 hours per day of
interconnection equals 356 FIM which islarger than 125 FIM). Entry will be restricted. On the other hand,
if the incumbent charges a flat fee of 97 FIM, the entrants will only be able to target the heavy users
(revenue from low usersisonly 90 FIM per month which islessthan 97 FIM).

So, in either case, the scope for entry is limited and the resulting competition undermines the
ability of the incumbent to offer different menus of options. In this case with only two categories of users,
itis possibleto find atwo-part tariff which allows the entrant to compete for both groups (an access charge
with a fixed fee of 86.5 FIM and a usage fee of 0.1166 FIM per hour will achieve this), but this is not
possible when there are three or more categories of users. Thisisillustrated in the attached box.

As this paper has argued, the access charges should be as differentiated as the final prices of the
incumbent. If the incumbent access provider has a menu of Internet prices — including some price schemes
which would be more suitable for low users and others more suitable for high users, the access charges
should also reflect this differentiation — with the access charges depending on the particular options chosen
by final customers. Laffont and Tirole (2000) write:

“Because wholesale prices (access charges) guide retail prices, it is not surprising that the
desirability of price discrimination at the retail level trandates into a need for price discrimination
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for wholesale prices. ... Undifferentiated access prices may substantialy distort competition and

reduce welfare” .

Second-Degree Price Discrimination and Access Charges: Part ||

This box extends the analysis of the previous box to show that when the incumbent uses a menu of two-
part tariff options to divide customers into customer classes according to their usage patterns, the access
charges should aso reflect that menu of tariff options. The use of a simple two-part tariff will introduce a
trade-off between competition and efficiency. Again, the general principleis that the access charges should
be at least as differentiated as the retail prices of the incumbent.

Suppose that there are three categories of Internet user — corresponding to low, medium and high levels of
usage. The incumbent PSTN owns a subsidiary Internet service provider which offers, correspondingly,
three Internet tariff options — targeted at the low, medium and high usage groups, respectively. The low-
usage option is a simple usage-only charge of $2 per hour. The medium-usage option involves a fixed
charge of $20 per month and a usage charge of $1 per hour. The high usage option involves a flat monthly
fee of $70 for unlimited usage. With this menu of options, the low users choose the low-usage plan and
consume ten hours per month (at a total cost of $20, point A on the following diagram), medium users
purchase the medium-usage plan and consume 40 hours per month (total cost of $60, point B) and the high
users purchase the high-usage plan and consume 80 hours per month (total cost $70, point C). This is
illustrated in the following diagram.

>

Total
revenue Low-usage plan
Medium-usage plan

c High-usage plan

70

Profit from serving
C class customer

60

Sample access charge
20 f=----- A

10 40 80 No. Hours On -Line

Suppose, for simplicity, that in the first instance the ISP rivals of the incumbent operator simply match the
prices offered by the incumbent. That is, they offer the pricing schemes described above. Suppose aso that
the costs of providing internet service are independent of the class of customer served and that the marginal
cost of providing internet serviceis zero.

Now suppose that the access charge has a two-part structure, with the ISP paying a fixed charge per
customer and a charge per hour that the customer is on-line. The profit that the rivals receive from serving
each customer classis then the vertical distance between the points A, B and C and the line corresponding
to the access charge. It is clear that with any two-part access charge, some customer classes will be more
profitable than the others. The rivals will focusing on serving those customer classes. As a genera rule, the
lower the usage component of the access charge, the more profitable it will be for the entrants to focus on
high-usage customers, and vice versa.

It is clear from the diagram that the only way to make the three customer classes equally attractive to the
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rivals is to adopt an access charging structure which “mirrors’ the retail prices of the incumbent —i.e., in
this case, an access charging which has a marginal price of $2 up to 20 hours, then a marginal price of $1
up to 70 hours and then a marginal price of zero thereafter. The fixed part of the access price should be
chosen so asto allow the incumbent to break even overall.

35 Price Discrimination, Predatory Pricing and Local Network Competition

The last competition issue that we will examine does not involve access pricing issues. This
issue, instead, raises the question of the extent of price discrimination across different geographic markets
that should be permitted by an incumbent operator.

This issue is illustrated by a competition case that arose in New Zealand.”® In New Zealand, a
new company called Saturn began installing a broadband network in one New Zealand city with the
intention of offering cable television and local telephony services. When the new entrant’s network was
still relatively small it began offering local telephone services at prices which reflected a substantial
discount on the prices of the incumbent, Telecom New Zealand. In response, Telecom New Zealand
lowered its own prices, but only in the geographic areain which Saturn was offering its services.

New Zealand's competition authority started an investigation into the possibility of predatory
pricing. The question they sought to address was whether or not the price charged by Telecom was below
some relevant measure of cost. The authority came to the conclusion that Telecom’s prices (even though
they represented a discount off Telecom's standard prices) were not below Telecom’'s incrementa costs
and therefore were not predatory under New Zealand competition law.

In coming to this conclusion the competition authority was following standard economic lines of
reasoning. This standard reasoning argues that the incumbent should be able to respond to new entrants and
that consumers benefit from the ensuing competition. Provided the incumbent’s prices are not below its
“costs’ the entrant will be able to survive if it is more efficient or offers a more desirable product than the
incumbent. Conversely, placing any higher floor under the incumbent’s prices will limit the ability of the
incumbent to respond to entry and will allow an entrant to survive even though it isless efficient or offers a
lower quality service.

This standard reasoning makes sense in a market which is reasonably competitive in the sense
that a reasonable degree of new entry can be expected and economies of scale and scope are limited. But
what about the case where sunk costs or the presence of economies of scale and scope limit the scope for
new entry? Does alowing the incumbent to price down to hisor her “costs’ aways make sense?

In the telecommuni cations industry the presence of economies of scale and scope in the provision
of local services imply that local entrants will be less likely to achieve the level of efficiency of the
incumbent, even when operating in an identical manner. For example, there are economies of density in the
provision of local loop services in residential areas. Even a successful entrant is unlikely to achieve the
same degree of penetration as the incumbent within a reasonable timeframe. For this reason alone an
overlay network is unlikely to achieve the same cost efficiencies as the first network in aregion. In this
circumstance, allowing the incumbent to lower its pricesto its“cost” will act as a deterrent to new entry.

Even if the entrant is not systematically less efficient than the incumbent, the need for sequential
or progressive market entry in the presence of economies of scope can deter entry. Suppose that the
incumbent provides services in two distinct markets A and B (corresponding, perhaps to two distinct cities
or regions), and suppose that there are economies of scope between these two markets so that the entrant
does not achieve its full efficiency until both markets are entered. Suppose finally that entry into two
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markets simultaneously involves such alarge commitment of sunk capital that, in practice it is not feasible.
That is, entry occurs sequentially on amarket by market basis, or not at all.

Now suppose that the price floor is incremental cost — specifically, suppose that the incumbent is
allowed to price down to its incremental cost when the entrant enters one market and down to the
incremental cost of A and B combined when the entrant enters both markets. In this case the entrant cannot
recover the loss of its fixed costs that it incurs for the period when it operates in just one market. Entry is
deterred

Does the presence of cost inefficiencies imply that competition should be prevented? Not
necessarily. Even if the entrants are likely to be systematicaly less efficient than the incumbent, the
resulting competition has certain beneficial effects—it (a) lowers pricesto consumers and (b) enhances the
incentive for efficiency on the incumbent. These two effects could, over the longer term, more than offset
the immediate cost inefficiency of the entrant. Put another way, allowing new entry may reduce the need
for reliance on regulation to keep down prices and ensure cost efficiency.

Expressed more technically, allowing additional entry reduces the extent of the incumbent’s
information advantage with regard to its own costs, allowing for more efficient regulation which allows
prices to more closely approach the incumbent’s true costs and provides stronger incentives for reducing
those costs. Thisis expressed by Laffont asfollows:

“Under asymmetric information one must think in terms of generalized costs which include
informational rents. Then, even if there exists costs of duplication, incurring those costs may be
socialy valuable because of the yardstick competition effect it entails, decreasing informational
rents faster than it increases fixed costs. To defend monopoly provision it is now necessary to
argue not only that there exist fixed costs but that these fixed costs are large relative to the

potential gains of yardstick competition”.*

In this circumstance there is clearly a trade-off — a policy of insisting on efficient entry ensures
productive efficiency in the short run, at the cost of greater reliance on regulation to ensure allocative
efficiency in the short run and productive efficiency in the long run. On the other hand, a policy of
encouraging facilities-based competition, sacrifices productive efficiency in the short run with the aim of
greater reliance on competition to ensure allocative efficiency and productive efficiency in the long run.

Suppose that policy-makers have made a decision to promote facilities-based competition (thisis
a judgement which will depend upon the facts specific to each case). In this context, what is the correct
floor under the incumbent’ s prices?

As we saw above, if the incumbent is allowed to price down to its the incrementa cost of the
market in which the entrant enters, the entrant may not be able to recover any contribution towards its joint
costs during the phase of network roll-out or until it achieves a sufficiently high network penetration. This
may act as a deterrent to entry.

An argument can be made that the appropriate price floor is not incremental cost in this context,
but stand-alone cost. Specifically, the incumbent could be prevented from pricing below its stand-alone
cost on the set of markets in which the entrant is competing (with the proviso that the incumbent would
never be required to raise its prices on any existing service). With stand-alone cost as a price floor the
incumbent is prevented from benefiting from any economies of scope that it might enjoy while the entrant
is building out its network. This allows the entrant to recover its fixed and joint costs while building out its
network to aviable size.
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Alternatively, if the minimum viable size of a competing network could be determined, another
possible policy would be to allow the incumbent to discount prices in response to new entry but only over
an area at least equal in size to the size of a viable competing network. The appropriate price floor would
remain incremental cost, but in this case interpreted as the incremental cost of providing the minimum
viable network size. For example, if the minimum viable size of a competing network is an area the size of
acity, the incumbent would be prevented from discounting on a suburb-by-suburb or street-by-street basis.

To summarise, in markets where the scope for competition is limited, policy makers face a choice
of whether or not to pursue a policy of facilities-based competition (which lessens the regulatory burden at
the cost of some productive inefficiency) or a policy of reliance on regulation to ensure alocative and
productive efficiency. Facilities based competition involves greater reliance on competition to yield
alocative efficiency and productive efficiency in the long-term. Facilities-based competition could be
promoted through the use of stand-alone cost as the relevant price floor for predatory pricing. On the other
hand, a policy of reliance on regulation can be ensured with a price floor of incremental cost. This policy
may limit the scope for new entry, leading to a longer-term reliance on regulation to control prices and
Costs.
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NOTES

This definition distinguishes telecommunications from broadcasting, which primarily involves
point-to-multipoint communications links. However, because, to an extent, point-to-multipoint
services can be constructed with a series of point-to-point services, the boundary between
telecommunications and broadcasting is blurred. In most OECD telecommunications networks
the only remaining anal ogue services are services over a non-upgraded traditional copper twisted
pair. Over time, analogue services are likely to disappear.

i.e., distinguished for the purposes of defining relevant product markets.

A brief overview of the telecommunications industry can be found in Laffont and Tirole (2000).
In the UK, what | am calling here “transmission” and “distribution” is known respectively as
“conveyance” and “access’.

Here, the word “metropolitan” is used to refer to the part of a city or town outside of the CBD
(which contains a dense concentration of large telecommunications users) and which is more
densely populated than rural or remote areas.

As an illustration, the Australian Productivity Commission reports that although there are as
many as ten network providers in the CBDs of Sydney, Melbourne and Brisbane, the CBDs of
smaller cities (such as Hobart and Darwin) are served by only one or two providers. There are
two broadband metropolitan networks in Sydney, Mebourne and Brisbane, provided by Cable &
Wireless Optus and Telstra. Telstra also provides broadband networks in other cities, such as
Adelaide and Perth. New carriers aso provide broadband networks in some other smaller cities.
See PC (2001), page 4.12. The Report of the Telecommunications Service Inquiry, “Connecting
Austraia’ (M. A. Bedley, Chairman) notes that “It is no longer accurate to speak of a single
homogeneous, telecommunications market. The current telecommunications landscape is
complex and can be characterised as a series of matrices in which the effects of geography and
population (metropolitan, rural and remote markets) may be overlaid with demand for specific
services (mobile telephony and internet markets)”. (2000, page 34).

Many mobile phone companies also offer no-subscription services, but in this case the user must
purchase a mobile handset which usually cannot be switched from one network to another on a
call-by-call basis. So, the two-part price structure remains.

That is, consumers only choose one link, subject to product differentiation in links — i.e., they
might choose one high-bandwidth fixed link and one lower bandwidth mobile link.

The period of time must be long enough so that a decision is not made on a call-by-call basis.
Asagenerd rule, it is only when consumers are locked in to a single company (perhaps through
the strategic use of loyalty programmes or quantity discounts) that customers care about the range

of products offered by the same firm — otherwise consumers would “pick and choose” selecting
the services they want from different companies.

Hereit is useful to emphasise that the appropriate mark-up depends on the “ super elagticity” and
not the ssimple “own price elasticity”. The super elasticity takes into account substitution effects
between the entrant’ s products and the incumbent’ s final products.

Thisinformation istaken from OECD (2000b), box 8.
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Other countries to address this issue include Austria (see DAFFE/CLP(2000)20/02, paragraph
36) and Span (see DAFFE/CLP(2000)20/06, paragraph 52) and Itay (see
DAFFE/CLP(2000)20/12, paragraph 58).

Another possibility would be to compare fixed-to-mobile and mobile-to-mobile charges.
See OECD (2000b), page 53.

This assumption is made to keep the analysis as simple as possible. If a proportion of mobile calls
terminate on other mobile networks and if the fixed-to-mobile termination charge is the same as
the mobile-to-mobile termination charge, then it is necessary to take into account the incentives
that might arise in atwo-way access problem.

i.e., the level at which a small increase in the termination charge would lead to a drop in
termination revenue larger than the corresponding marginal cost.

Thisinformation is drawn from OFTEL (2001).
ACCC (2000)

RSL COM, an Austradian telecommunications operator, in a submission to the ACCC
commented “ The dominant mobile networks utilise monopoly pricing of fixed-to-mobile callsin
order to subsidise handset charges for mobile customers. As the three dominant mobile networks
charge similar prices for fixed-to-mobile call termination, and there is no substitute available for
these services, no competition can be said to exist in this market segment”. Quoted in
Productivity Commission (2000), page 4.27.

In contrast, in the UK when a customer changes mobile network but retains the same mobile
number, the call is charged as though it is terminated on the original, not the new, mobile
network. OECD (2000b), page 50.

Through repeated calls to the same customer, consumers could learn the price they expect to pay.

If mobile subscribers pay for incoming calls (as is common in the US and Canada) then, since the
terminating charges are directly a component of the subscribers own payments, mobile
companies have an incentive to compete by offering lower fixed-to-mobile cdls. Here, though,
fixed-to-mobile callers make too many calls as they do not face the true margina cost of
terminating calls on the mobile network.

Annual Report on Competition Developments in Italy, 1999, DAFFE/CLP(2000)20/12, October
2000

ACCC (2000), page 17.

The UK’s OFTEL reduced the termination charges for BTCellnet and Vodafone by 25% for
1999/2000 and subsequently imposed price reductions of RPI-9% for the years 2000/01 and
2001/02. OFTEL estimates that these price reductions will have saved UK consumers in excess
of 1 billion pounds over these three years. OFTEL (2001), page 1. Termination charges need not
be raised for al subscribers, but perhaps only for those for whom subsidies are likely to have the
biggest impact on penetration.
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The OECD has identified this as one of the benefits of RPP in OECD (2000b), page 36.

See OECD (2000b), page 39.

Population density is an imperfect indicator of what is really being measured here. Ideally, we
would like an indicator of the density of, say, the 95% densest part of the population. This makes
a hig difference in countries such as Canada and Australia with large uninhabited territories. For
example, in Australia, 95% of the population can be reached by a network which covers only 7%
of the geographic area. Productivity Commission (2000), page 15.16.

See Oftel (1999a, 1999b and 1999c¢).

This materid is drawn from Henrikka Piekkala, “Finnish Telecom Market — Toward Full
Competition”, conference presentation, March 2001.

Finnish Competition Authority, Press Release, 17 September 1999.

“The Commission considers that indications of anti-competitive conduct ... such as refusal to
provide roaming in a timely manner will result in action by the Commission”. ACCC (1998),

page 33.

This can be viewed as an application of the Efficient Component Pricing Rule.

Oftel (1999a), paragraph 2.12.
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OFTEL (1999), chapter 2.
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Laffont and Tirole (2000), page 112.
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Laffont and Tirole (2000), page xv.
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Telephony Servicesin Lower Hutt”, 30 July 1998, Media Rel ease 1998/61.

Laffont (1998), page 4.
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Table 1. Local Loop Unbundling

Australia
Austria
Belgium
Canada

Czech Republic
Denmark
Finland

France
Germany
Greece
Hungary

Iceland
Ireland
Italy

Japan

Korea

L uxembourg
Mexico
Netherlands

New Zealand
Norway

Poland
Portugal

Spain

Sweden

Switzerland

Turkey

United Kingdom

United States

Regulatory requirement for local loop unbundling

Required and conditions to be specified by October 2000.

Implemented on July 1999. Raw copper unbundling only — no bitstream access or line sharing.
Consultation process under way.

Implemented in May 1997. Facilities that were classified as essential are subject to mandatory
unbundling. Monthly rates for unbundlied local |oops were approved in November 1998,

To beintroduced after 2002.

Implemented in July 1998.

Implemented in 1997.

Available from 1.01.2001. Includes raw copper unbundling and line sharing.

Implemented in January 1998.

Public consultation underway.

Obligation for unbundling will be stipulated in the Unified Act on Communications that is
expected to enter into force in 2001 or 20002.

Cameinto force on 1 October 2000.

Bit stream unbundling available from 2000. Full unbundling on April 2001.

Expected implementation date Summer 2000.

Ministry issued an interpretative document in August 1999 by which clarified that incumbent
was required to provide interconnection to Main Distribution Frame and line sharing. Prices
charged by incumbent are retail prices. Conditions concerning interconnection are under review.
Not available.

Unbundling is not required.

Not available.

Unbundled access to the local 1oop available since December 1997. OPTA laid down guidelines
indicating the way in which it would settle any disputes over unbundled access in March 1999.
Prices under negotiation and regulatory assessment.

Under consideration in context of Ministerial Inquiry on telecommunications.

Parliament decided in April 2000 to require unbundling. Regulatory provisions are being
introduced in the regulatory framework for unbundling.

The new Telecommunication Law coming into force on 1/1/2001 provides for unbundling.

The regulator launched a consultation in 2000.

Unbundling for ADSL  bitstream access was commercidly available in
September 1999 following an Ordinance by the regulator. Regulations are being prepared for
full local loop unbundling.

The incumbent has since March 2000 offered access to the copper network but at a price higher
than the retail line subscription price. The legal possibility of legally requiring unbundling is
under consideration.

In the context of interconnection rules a demand for unbundling can be addressed to the Federal
Communications Commission if commercial negotiations are unsuccessful. The incumbent is
required to offer bitstream access. The incumbent is required to offer bitstream access.

Not available.

Came into force in August 2000. Full unbundling available and the regulator can set the price
for unbundled local loops.

In 1998 the FCC mandated elements of the local loop to be unbundled.

Source: OECD

55



DAFFE/COMP(2002)6

56



DAFFE/COMP(2002)6

NOTE DE REFERENCE

par le Secrétariat

1. I ntroduction

Le secteur des télécommunications a éé totalement transformé par I'introduction de la
concurrence. Anciennement structuré comme une société de services aux collectivités protégée, c'est
aujourd’ hui I'un des secteurs les plus dynamiques et |es plus innovants des économies de I’ OCDE.

Mais|’introduction de la concurrence ne s est pas faite sans heurts. Elle a souvent donné lieu a de
violentes critiques concernant des comportements anti-concurrentiels. Nombre de ces critiques découlent
d’ une gquestion fondamentale liée a |’ interconnexion ou a |’ accés — a savoir quelles installations devraient
étre mises a disposition, par quelles entreprises, dans quelles conditions. Une connaissance plus
approfondie des problemes d’interconnexion et d’ acces dans les tél écommunications permet d éclairer les
principales questions liées ala concurrence qui sont apparues ces derniéres années dans ce secteur.

Le présent document se concentre sur plusieurs de ces questions. Comme on le verra, la plupart
de ces questions ont en commun des interrogations liées a |’ acces — quel accés devrait étre assuré, par qui
et pour qui, et, fondamentalement, dans quelles conditions. Ce document s'intéresse plus particuliérement
aux points suivants :

(@)  terminaison des appels fixe-mobile : de nombreux pays connaissent une concurrence réelle
entre les opérateurs de communications mobiles, mais cette concurrence exerce-t-elle une
pression a la baisse adéquate sur | es redevances de terminaison des appel s fixe-mobile ?

(b) itinérance nationale obligatoire: le fait de rendre obligatoire I'accés aux réseaux des
opérateurs de communications mobiles existants faciliterait-il le développement de la
concurrence sur le marché des communications mobiles ? Le prix de cet accés devrait-il
étre supérieur au prix de détail fixé par les réseaux existants pour le méme service ?

(c) dégroupage de la boucle locale: est-il possible de déterminer, pour la boucle locae
dégroupée, des prix garantissant a la fois un recouvrement efficace des frais fixes et des
conditions de concurrence équitables ?

(d) accesdesfournisseurs de services Internet : I'introduction d’ un service d’ accés al’ Internet
forfaitaire a soulevé les protestations des fournisseurs de services Internet concurrents et a
mis en relief les difficultés qui apparaissent sur le plan de la concurrence lorsque les
concurrents paient leur accés ala minute tandis que I’ exploitant en place propose un forfait
ases propres clients. Comment fixer le prix de I’ accés pour éviter ces difficultés ?

(e) discrimination par les prix et tarifs d’exclusion : les opérateurs locaux en place devraient-

ils étre autorisés a accorder des réductions pour faire face a la concurrence de nouvealx
venus locaux ? Ces réductions décourageraient-elles | es nouveaux entrants ?
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Ces différents points seront abordés successivement dans la suite du présent document. Celui-ci
n’ évoquera aucune autre question fondamentale liée a la concurrence dans les télécommunications, telle
gue les questions ayant trait au contrle des fusions ou a la convergence croissante des secteurs des
télécommunications et de la diffusion audiovisuelle. Comme on I’a dg§a observé lors d' un précédent tour
de table du Groupe de travail n°2, bien qu’il existe d’ autres voies de transmission unidirectionnelles alarge
bande pour les abonnés résidentiels, il existe relativement peu de solutions de rechange pour les réseaux
filaires fixes en matiere de communications bidirectionnelles a haut débit. A I’avenir, donc, la diffusion
audiovisuelle s orientant de plus en plus vers les services interactifs a large bande, il est probable que les
acteurs en position dominante dans les réseaux filaires a large bande pour les communications fixes
détiendront également une position dominante dans la fourniture de services de diffusion audiovisuelle

interactifs.

L es grandes orientations de ce document sont les suivantes:

L e secteur des télécommunications offre des services de communication point a point. Ceux-
Ci se subdivisent en services de «transmission» ou «dorsaux » et en services de
« distribution » ou de boucle locale. Le niveau de concurrence pouvant étre supporté sur les
marchés de la transmission varie en fonction de facteurs géographiques et de la demande.
Dans la plupart des pays, |e marché de |a transmission supportera une concurrence réelle. Sur
le marché de la distribution, I'ampleur de la concurrence dépend de la technologie utilisée
pour la connexion al’ utilisateur final ains que de facteurs géographiques et de la demande.
L’ ampleur de la concurrence sur les réseaux filaires a large bande pour les communications
fixes est plus importante dans les quartiers d’ affaires des grandes villes, plut6t limitée dans
les banlieues, voire inexistante dans les zones isolées ou rurales. Dans les services mobiles,
I’ampleur de la concurrence dépend également de facteurs géographiques et de la demande.
Bien que concurrentiels, les marchés des télécommunications mobiles ont tendance a étre
concentrés selon des critéres traditionnels. Dans les pays ou la densité de population et la
pénétration des réseaux mobiles sont faibles, le secteur des télécommunications mobiles a
tendance a étre moins concurrentiel.

Tant que les abonnés sont connectés a un seul réseau, ce dernier dispose d’un monopole sur
les appels qui aboutissent a ces abonnés. Dans certaines circonstances, méme si les réseaux se
font concurrence pour séduire les abonnés, il peut n'y avoir aucune pression concurrentielle
sur les redevances de terminaison. La question s est notamment posée pour |a terminaison sur
les réseaux mobiles. Les redevances de terminaison fixe-mobile sont restées élevées malgré
I'intensification de la concurrence entre les réseaux mobiles. Méme si certaines pressions ala
bai sse pésent sur les redevances de terminaison des réseaux mobiles, on estime d’ une maniére
générale qu’ elles sont faibles et que des mesures réglementaires supplémentaires doivent étre
prises pour s assurer que les redevances fixe-mobile soient définies a un niveau efficient.

Les abonnés potentiels aux réseaux mobiles préférent ceux qui ont la plus vaste couverture
géographique. Notamment dans les pays ou la densité de population ou la pénétration du
mobile est faible, seul un nombre limité de réseaux offrant une couverture nationale sont
susceptibles d' étre supportés. Dans la plupart des pays de I’ OCDE, la concentration observée
sur le marché des télécommunications mobiles est evée s I'on tient compte des critéres de
mesure conventionnels. Le nombre des réseaux susceptibles d étre supportés pourrait
augmenter dans le cas ol de nouveaux résealx parviendraient & conclure des accords
d'itinérance avec les réseaux existants. La politique du gouvernement peut renforcer les
probabilités de voir de nouveaux entrants réussir a conclure de tels accords. La théorie
économique montre que I’itinérance devrait étre facturée plus cher que le prix de détail des
services de tél éphonie mobile dans les zones visitées.
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De nombreux pays ont choisi de demander le « dégroupage » de la boucle locale (¢’ est-a-dire
I’ obligation de donner acces a la boucle locale de I’ opérateur historique) afin de renforcer la
concurrence dans les prestations de services de boucle locae et LAN (ligne d abonné
numérique). Les pays different, toutefois, quant a I’ éablissement de la tarification de la
boucle locale dégroupée. Certains pays insistent pour que le prix des boucles locales soit
fonction des co(ts, tandis que d' autres insistent pour qu’ elle soit établie sur la base du prix de
détail de I’ opérateur historique moyennant une réduction. Ces deux approches peuvent étre
considérées comme deux solutions distinctes permettant de résoudre le conflit qui apparait
lorsque qu’on peut atteindre un plus grand nombre d’ objectifs grace a un seul instrument —
les prix d'acces. Les prix d accés basés sur les colts, en principe, permettent d' encourager
effectivement la congruction de réseaux de méme couverture, mais ne garantissent
aucunement que la concurrence s étendra de la boucle locale a I'ensemble du réseau.
L’ établissement de prix d'accés par minoration au détail permet une diffuson de la
concurrence dans I’ ensemble du réseau mais favorise une duplication inefficace de réseaux
dans les zones a faible colt. Ce conflit d'intéréts pourrait étre évité en recourrant a d’ autres
outils, comme un dispositif de service universel avec des fournisseurs de boucle locale
«imposés» dans les zones a faible colt et des fournisseurs de boucle locale
« subventionnés » dans les zones a colt élevé.

Méme lorsgu’il n'y a aucune variation géographique des prix et des colts de la boucle locale,
les entrées concurrentielles pourraient rester limitées dans les cas ou les prix d'acces a la
boucle local e ne reflétent pas la structure des prix de détail de |’ opérateur historique. Si, par
exemple, les prix de I'’opérateur historique pour I'utilisation de la boucle locae sont
supérieurs au colt marginal et que le prix d’acces est structuré comme une simple redevance
fixe, les nouveaux entrants sont incités a cibler uniquement les clients ayant la plus forte
consommation. Cela aurait pour effet de limiter le nombre des nouvelles entrées, mais aussi
de saper la structure de tarification au détail de I’ opérateur historique, et donc son efficience.
Ce probléme peut étre résolu en s assurant gque toute discrimination par les prix manifeste
dans les prix de détail de I’ opérateur historique se refléte dans les prix d acces — et, dans le
cas présent, dans les prix de la boucle locale dégroupée.

Des inquiétudes anal ogues sont apparues sur le marcheé des services Internet. Elles se sont fait
jour lorsque les fournisseurs de services Internet détenus par les opérateurs de réseau
historiques ont commencé a proposer un accés a I’ Internet sur une base forfaitaire pour une
consommation illimitée. Au méme moment, les fournisseurs de services Internet concurrents
versaient a |’ opérateur de réseau en place des frais d’accés a la boucle locale basés sur des
tarifs d'utilisation a la minute. Cette structure de tarification montre que la cible des
fournisseurs de services Internet concurrents se limite essentiellement aux clients ayant une
consommation réduite. Ce probléme peut étre résolu a condition que les fournisseurs de
services Internet concurrents se voient proposer un éventail de régimes de tarification de gros
correspondant aux régimes de tarification proposés par le fournisseur de services Internet de
I’ opérateur en place.

Enfin, il convient d'étudier avec attention les modalités d'application des regles de la
concurrence normales dans d’ autres secteurs, concurrentiels, a des secteurs ou le potentiel de
développement de la concurrence est plus limité, comme le secteur des télécommunications.
Plus précisément, dans certains pays, on vérifie s I’on est ou nhon en présence de prix
d’éviction sur la base d'un critére permettant a un opérateur historique d abaisser ses prix
pour les ramener au niveau (mais pas en dessous) de ses colts marginaux. Dans le cadre d'un
secteur ou les frais liés et communs sont substantiels, ce critére peut avoir un effet dissuasif
sur les nouveaux entrants. Si |’ organisme de tutelle a choisi de se fier ala concurrence basée
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sur les installations plutét qu’a la réglementation pour réguler la puissance sur le marché, il
peut étre opportun d adapter ce critere ala fixation de prix d'éviction. L’ opérateur en place,
notamment, ne devra pas étre autorisé a fixer un prix inférieur a un indicateur précis, comme
un colt de fourniture isolée, ni & proposer une réduction sur une zone de dimension inférieure
alaplus petite taille possible pour un réseau concurrent.

En guise d'introduction, la partie suivante du document analysera la structure éémentaire du
secteur des télécommunications, la nécessité de réglementer I'accés et I'interconnexion et certains
principes généraux permettant d’ établir les prix de |’ accés et de |’ interconnexion.

2. I ntroduction au secteur destéécommunications
21 Réseaux de transmission et de distribution dans le secteur des télécommunications

Le secteur des télécommunications repose principalement sur des réseaux de communication
point & point de types anal ogique et numérique’. La communication point & point se caractérise par” :

(@) I'identité des clients aux points de départ et d arrivée de la liaison de communication (une
liaison de communication entre deux clients A et B ne peut se substituer a une liaison entre
AeC);

(b) lalargeur de bande effective de la liaison de communication dans chague direction (¢’ est-a
dire la quantité d’'information que la liaison peut transmettre dans chaque direction, en
prenant en compte les éventuelles informations perdues en cours de transmission) et la
guestion de savoir s cette bande passante est préservée ou garantie dans le temps ou s elle
est fonction du trafic sur le réseau ;

(c) lamobilité des points de départ et d arrivée (¢’ est-a-dire, la possibilité physique d’'inversion
ou non des points de départ et d’ arrivée avant ou pendant la liaison de communication et les
limites de cette mobilité) et

(d) la qualité du service (par exemple le délai entre I'envoi et la réception d'un élément
d’ information — certaines formes de communication, comme les conversations vocales
bidirectionnelles ou la vidéoconférence, ne tolérent que de brefs délais de transmission de
I'information, tandis que certains types de transfert de données sont compatibles avec des
délais de transmission plus longs).

Comme dans toutes les autres industries de réseau, il existe certaines économies d échelle en
matiere de fourniture de liaisons de télécommunications qui incitent a rassembler les flux de trafic et
donnent a I’industrie son aspect de réseau. Cela entraine également certaines économies d’ envergure et de
densité — une fois qu’' une liaison est établie avec une localité, il revient normalement moins cher d’ établir
les liai sons de tél écommunication avec les localités voisines.

Comme dans les secteurs de I’ électricité, du gaz naturel (et dans une moindre mesure) dans
I"industrie aéronautique on peut distinguer ce que I’ on appelle les services de « transmission » des services
de « distribution ». L’ ampleur de la concurrence différe entre ces deux types de services.

Les services de « transmission » en termes de télécommunication correspondent aux services de

réseau étendu haute capacité (grande largeur de bande) qui relient d’importants commutateurs ainsi que des
producteurs et consommateurs de tél écommunication. Les services de « distribution » correspondent & une
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largeur de bande étroite, des liaisons de densité géographique plus forte entre les commutateurs et |es petits
consommateurs du réseau sans fil ou filaire. On appelle également ces liaisons de distribution le « dernier
kilométre » ou la « boucle locale ». En outre, la connexion sans fil entre un téléphone mobile et la station
de base la plus proche forment une partie des services de « distribution ».2

Le schéma suivant illustre |es différences entre | es services de transmission et de distribution :

Distribution Transmission Distribution
“—r |« > | < >

Switch
Iohile hase station

-
X
Q Iohile handset
T

[ |

Commuter or dizital commnunication device

Pour des raisons de concurrence, il est important de déterminer I’ampleur des économies
d échelle et d’ envergure et |e niveau de concurrence que chaque segment de I’ industrie peut supporter.

Les services de «transmission » peuvent étre assurés par connexion filaire (cébles en fibre
optique) ou par une connexion sans fil (radio ou infrarouge). La fibre optique offre une haute capacité de
transport de I'information mais implique des colts d’installation éevés qui permettent néanmoins de
réadiser d'importantes économies d échelle. Les connexions sans fil ont des colts d'installation moins
élevés (il est toujours nécessaire d'accéder aux sites pour les antennes de transmission et de réception)
mais les colts de I'gout d une plus grande largeur de bande sont supérieurs. La transmission sans fil
s accompagne donc d’ économies d’ échelle moins importantes.

De maniére générale, outre les problémes d'interconnexion, la fourniture de services de
transmission commutés a partir d’ infrastructures privées et a grande couverture géographique est par nature
probablement une activité oligopolistique. Les codts irrécupérables d'installation de cébles en fibre
optiques diminuent considérablement et étant donné |e niveau actuel de la demande les limitations en terme
de capacité sont moindres. Dans la plupart des pays de I’OCDE, il y a certainement peu de fournisseurs
privés de ce type de services, qui font concurrence aux fournisseurs non commutés et aux fournisseurs
point a point de services commutés.
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Les services de «distribution » peuvent également étre assurés par des technologies filaires et
sans fil. Les services de distribution filaires les plus courants comprennent la paire de cuivre, les cébles a
fibre optique, les cables coaxiaux et la combinaison des trois. Les services sans fil comprennent les
services « fixes sansfil » (qui fournissent des services de boucle locale sur une zone géographique fixe par
voie radio) et les services mobiles (cellulaires).

L"ampleur de la concurrence dans les services de « distribution » varie selon la technologie mise
en oeuvre, le niveau de la demande et la densité de population. Le niveau de concurrence prévu varie d' un
pays a un autre et d'une région a une autre au sein d’'un méme pays. Selon les modeles économiques gui
s appliquent aux Etats-Unis, avec les technologies actuelles et les projections en terme de demande,
I’ampleur de la concurrence dans le domaine des infrastructures privées sur les réseaux filaires a bande
large dans les zones métropolitaines’ est relativement limitée. Sur le plan économique, il est tout & fait
réaisable d'installer un réseau métropolitain a bande large dans chague ville, mais seuls les quartiers les
plus peuplés pourraient espérer avoir deux réseaux concurrents a large bande. Les zones rurales ne
disposeraient certainement pas de réseaux filaires du tout é&ant donné e niveau actuel des prix.”

Dans le cas des services cellulaires, bien que les codts fixes ne soient pas aussi importants que
pour un réseau entierement filaire, les colts fixes associés a la mise en place d’un réseau de stations de
base cellulaires offrant une couverture géographique suffisante restent élevés. L’ ampleur de la concurrence
est la encore fonction du niveau de la demande et de la densité de population. Alors que dans les grandes
villes la densité et la demande suffisent & soutenir de nombreux réseaux de stations de base concurrents,
dans les régions de faible densité/a faible demande, I’ampleur de la concurrence est plus restreinte. En
pratique, dans certains pays, I’ampleur de la concurrence dans le secteur des services mobiles, est limitée
par les contraintes liées alalargeur de la bande de fréguence disponible. Dans d’ autres pays de I’ OCDE, la
bande de fréquence des services cellulaires n’est pas utilisée, ce qui implique que d’autres contraintes
s imposent aux intervenants du marché. Comme on le verra, nous constatons gque la concentration des
marchés est plus élevée dans les pays a faible densité de population et a faible taux de pénétration
cellulaire.

En résumé, I'ampleur de la concurrence est plus grande dans le secteur des services de
« transmission », méme si ce secteur est probablement de nature oligopolistique. Les économies d’ échelle
et d’ envergure associées ala prestation de services de distribution limitent strictement le nombre d’ entrants
sur le marché. L’ampleur de la concurrence dans ces services varie d’ une région a une autre, selon le
niveau de la demande et la densité des consommateurs de services de télécommunication de ces régions.
L’ ampleur de la concurrence pourrait ére plus large dans les services mobiles bien que cela dépende aussi
de la zone géographique et du niveau de la demande.

2.2 Les effets de la fidélisation delaclientéle

Comme on vient de le noter, la fourniture de services de distribution entraine généralement des
colts fixes élevés et des colts marginaux relativement faibles — ¢’ est-a-dire un certain degré d’ économies
d échelle. La régle veut que ces économies d échelle soient répercutées sur les consommateurs sous la
forme d’ un tarif de distribution a deux composantes, qui comprend un co(t fixe d’ abonnement a un service
de télécommunication et un colt variable ou coit d utilisation.®

Ce systéme de tarifs a deux composantes a tendance a fidéliser les consommateurs a un seul

réseau de distribution de chaque type a la fois’. Cette tendance qui lie les abonnés & une seule entreprise
pendant un certain temps® a plusieurs conséquences importantes :
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(@ Premierement, lafidélisation du consommateur conduit le client a s'intéresser ala gamme de
services proposes par I entreprise — le consommateur préférera en particulier |’ entreprise qui
possede un plus grand nombre d’ abonnés avec lesquels il est possible d’ échanger des appels
téléphoniques (en particulier dans le cas des réseaux mobiles) et une couverture
géographique plus étendue.’

On appelle «économies d envergure par la demande» le fait que les consommateurs
accordent de I’'importance non seulement au prix et ala qualité d’' un service mais également
au prix et alaqualité de la gamme de services proposée par |’ entreprise.

(b) Deuxiémement, I’ entreprise a laquelle est connecté un consommateur a le monopole sur les
appels destinés a ce consommateur. Si les consommateurs se soucient des appels qu'ils
donnent et non de ceux qu’ils recoivent, |’ entreprise risque de pouvoir exploiter ce monopole
en appliquant un prix élevé aux appels arrivant a ce consommateur. On reviendra plus loin
sur cette question.

En présence de deux activités ou de deux services complémentaires, I'un concurrentiel et I'autre
non, un probléme de réglementation de I’ accés ou d'installations essentielles se pose. Les deux problemes
évoqués précédemment interagissent pour donner lieu au probléme des «installations essentielles » de
télécommunication. Les consommateurs s intéressant a la gamme de services qui leur est proposée, les
« appels hors réseau » sont ainsi un service complémentaire aux « appels sur le réseau ». Lefait que I’ autre
réseau dispose d’ un monopole sur les appels aboutissant sur ce réseau signifie que la terminaison d' appels
n'est pas une activité concurrentielle.

Si ces effets n’existaient pas, il N’y aurait plus besoin de réglementer les télécommunications. S
de nombreuses entreprises pouvaient diriger des appels vers un consommateur donné (¢ est-a-dire, si le
point (b) ci-dessus ne s appliquait pas), les entreprises voudraient absolument le faire et il ne serait pas
nécessaire de réglementer les interconnexions, méme si le nombre de consommateurs qu’ils peuvent
contacter compte aux yeux des clients. En outre, méme si un seul réseau pouvait diriger un appel vers un
consommateur donné, si les consommateurs pouvaient choisir le réseau qu'ils souhaitent utiliser a chaque
appel (c'est-a-dire, si (a) ci-dessus ne S appliquait pas), ils choisiraient le réseau auquel est connectée la
personne qu’ils souhaitent appeler, il N'y aurait donc pas besoin d’interconnexion.

Les effets présentés ci-dessus sont également a I|'origine des problémes d'acces et
d’interconnexion qui seront étudiés plus en détail dans la partie suivante. Par exemple, le fait que les
réseaux mobiles disposent d’un monopole sur les appel s destinés a leurs clients pose le probléme des frais
de terminaison é evés, présentés ci-apres, pour les appels passés d un poste fixe vers un mobile. Le fait que
les consommateurs accordent de I'importance aux services proposés par I’ entreprise qu'ils ont choisie,
pose e probléme de I’ itinérance nationale, qui sera également abordée plusloin.

2.3 Principes de fixation du prix d’ acces

Il est bon de rappeler ici certains principes de base pour la fixation des prix dacces. Ces
principes serviront ultérieurement dans ce document.

(@) Premiérement, les prix d’accés peuvent ne pas permettre d’ atteindre simultanément tous les
objectifs envisagés par les pouvoirs publics. Dans certains cas, il sera seulement possible
d’atteindre des objectifs de politique publique si I'on agjoute d'autres instruments. Par
exemple, lorsque le prix final est modifié en vue d' atteindre des objectifs de services non
commerciaux, il ne sera peut-étre pas possible de faire en sorte que les prix d accés soient
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(b)

(©

(d)
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fixés de maniére efficace et qu'il Ny aura aucune incitation & une entrée ou a un
contournement inefficace.

Deuxiémement, lorsqu’il s’ agit de parvenir a une utilisation efficace des produits finaux (et a
des incitations a une entrée efficace et a une concurrence sur le marché en aval) les prix
d’ accés devraient étre fixés de maniére a conserver un rapport correct entre le prix final de
I’exploitant en place et le prix fina du concurrent du marché en aval. Si un prix fina est
modifié en vue d’ étre supérieur ou inférieur au colt, il faut auss modifier le prix d’ accés aux
biens mis en oeuvre pour la production d’ un produit final de remplacement. C'est seulement
lorsgue le service final du concurrent ne fait absolument pas concurrence au produit final de
I’exploitant qu'il est possible de séparer |e probleme de la fixation des prix d’accés de celui
de lafixation des prix finaux.

Plus précisément, |e rapport correct entre les prix finaux est respecté lorsque le prix d’ acces
comprend, pour chague produit final de I’ exploitant, une composante qui refléte la marge
prix-colt marginal du produit final multiplié par un facteur qui rend compte du processus de
substitution par lequel la vente d’ une unité d' acces (et donc d' une autre unité du produit final
du concurrent) méne a délaisser le produit fina de I’ exploitant en place. Cette formulation
peut étre considérée comme une généralisation de la regle de tarification efficace des
composants (RTEC).

Troisiémement, lorsgue I’ objectif est I’ utilisation efficace des produits finaux et qu’il est en
méme temps nécessaire de couvrir les colts fixes de I’ exploitant gréce aux prix d' accés et
finaux, les prix d'acces et finaux devraient ére augmentés conformément a la formule
traditionnelle de Ramsey de maniére & étre supérieurs au colt marginal™®. En méme temps, la
discrimination par les prix quelle gu’elle soit (c' est-a-dire, prix variables selon le client,
tarifs & deux composantes, tarification en heure de pointe etc.) va normalement améliorer
I’ efficacité du résultat.

Quatriemement, lorsque I'objectif est I'efficacité de production d'un service non
concurrentiel et lorsqu’il est possible d’entrer dans ce service non concurrentiel, pour tout
ensemble de services non concurrentiels, des lors les prix d’accés ne devraient donc ni se
situer au-dessus du prix intrinséque ni en dessous du prix différentiel de ces services.

Cinquiemement, lorsque I’objectif est I'utilisation efficace des produits finaux, lorsque
I" accés est mis en oeuvre pour la production d'un produit qui vient remplacer les produits de
I’ opérateur historique et dés lors que les prix de détail sont fixés efficacement, toute
discrimination par les prix qui apparait dans les prix de détail de I'opérateur devrait
soigneusement se refléter dans les prix d'acces facturés par cet opérateur. Lorsgue les prix
d’ accés sont moins différenciés que les prix de détail de I’ opérateur historique, on se trouve
en présence d un conflit entre concurrence et efficacité. Dans certains cas, on interdit la
concurrence car elle compromet |’ efficacité. Si la concurrence est autorisée :

» certaines catégories de clients sont plus rentables que d’ autres, ce qui a deux effets:
d'une part, les perspectives dentrées sont limitées (les entrants S intéressent
uniguement aux segments de marchés sur lesgquels se trouvent les clients rentables) et
d’ autre part, les entrants déposent des plaintes pour pratique de prix d éviction,
déclarant qu'ils sont confrontés a un effet d’ étau sur certains marchés;

« L’entrée sur les marchés rentables tend a faire baisser |a rentabilité de ces marchés,
incitant ains les intervenants a augmenter les prix pratiqués sur les autres marchés.
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Autrement dit, la structure du co(t d’ accés a tendance a déterminer la structure des prix
de détail de I’ opérateur, I'empéchant ains de pratiquer une discrimination par les prix
efficace.

Ces principes peuvent parfois ére contradictoires. Par exemple, s les prix de détail pour les
services de la boucle locale sont inférieurs aux codts, le principe (b) impliquerait que le prix d’accés a la
boucle locale devrait également étre inférieur au cot, tandis que le principe (d) impliquerait que le prix
d’acces a la boucle locale devrait correspondre au prix coltant. De maniere plus générale, ces principes
peuvent étre contradictoires méme s |’ opérateur a fixé les prix de détail de maniére «efficace ». Par
exemple, lorsgue les codts fixes sont élevés, les prix de détail efficaces (selon la formule de Ramsey)
peuvent se situer au-dessus des colts de prestation isolée. Sans instruments de contrdle supplémentaires, de
tels prix impliqueraient une entrée inefficace.

Ces contradictions peuvent étre résolues (comme le premier principe le souligne) en mettant en
place de nouveaux instruments, comme une interdiction des nouvelles entrées ou une sorte de dispositif de
financement du service universel. Le dispositif de financement permettrait aux prix d’accés de ne pas
dépasser les prix coltants mais reposerait sur des imp6ts ou des subventions sur les produits finaux, créant
ains une situation équitable pour la concurrence sur le marchéfinal.

3. La concurrence dansle secteur des télécommunications
31 Prix des appels de réseau fixe a réseau mobile

Depuis quel ques années, plusieurs pays soulevent e probléme du prix des appels de réseaux fixes
a réseaux mobiles. La Commission européenne a ainsi décidé, en juillet 1998, de mener une éude sur la
tarification entre les réseaux fixes et mobiles. La Commission européenne a annoncé gqu'’ elle s'intéresserait
en particulier au(x) :**

(a) prix de raccordement au réseau mobile (prix pratiqués par les opérateurs de réseaux mobiles
pour raccorder les appels a leur réseau) — la Commission a ouvert cing enquétes a cet égard,
deux en Italie et troisen Allemagne ; et

(b) les sommes retenues par les opérateurs de réseaux fixes sur les appels de fixe a mobile
(différence entre le prix de détail payé par les utilisateurs au réseau fixe et les redevances de
terminaison d’ appels payées par e réseau fixe) — la Commission a ouvert huit enquétes sur
les opérateurs historiques, en Belgique, en Irlande, au Royaume-Uni, en Autriche, en
Espagne, aux Pays-Bas, en Italie et en Allemagne.

Lacommission a clos certaines de ces enquétes en novembre 1998 puis de nouveau en mai 1999,
alasuite de |’annonce de I’ ouverture d’ une action en justice par les autorités de tutelle ou de I’ annonce par
les opérateurs d' une baisse de prix (par exemple, les taux de rétention ont diminué de 31 a 80 pour cent ).
L’ encadré sur la page suivante présente les différentes initiatives prises dans d’ autres pays de I’ OCDE pour
régler le probléme des redevances de terminaison d’ appel du réseau fixe au réseau mobile.?

La concurrence entre les différents opérateurs de téléphonie mobile éant susceptible de faire
baisser le prix des appels entre les réseaux mobiles et les réseaux fixes, il est possible de déterminer si le
prix des appels de fixe a mobile est trop élevé en comparant les prix des appels de fixe a mobile aux prix
des appels de mobile afixe. Le colt marginal de I’ utilisation du réseau fixe et du réseau sansfil devrait étre
identique dans chaque cas. Les différences de prix s expliquent donc uniquement par des différences
d’ élagticité de la demande de chaque service. Est-on en droit de considérer que I’ dasticité de la demande
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d appels de fixe a mobile devrait systématiquement étre différente de celle de la demande d appels de
mobile a fixe? Les graphiques qui suivent comparent les prix des appels de réseaux fixes a réseaux
mobiles et de réseaux mobiles & réseaux fixes pratiqués dans différents pays de I’ OCDE. 3
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Une autre conséguence du niveau élevé des prix de fixe a mobile est I'incitation a rediriger le
trafic du fixe vers le mobile a I'échelle internationale. Les redevances de terminaison d appels
internationaux éaient jusqu'a maintenant déterminés selon le systéme des taux de répartition
internationaux. Pour diverses raisons, ce systéme ne faisait pas la différence entre la terminaison d'un
appel au réseau fixe ou au réseau mobile. La redevance pour un appel internationa vers le réseau fixe est
ains souvent plus éevée que la redevance de terminaison d’ un appel national de fixe a mobile. Celaincite
donc les exploitants nationauix de réseau fixe arediriger le trafic vers des réseaux mobiles internationaux.
C’est ce qu' on appelle le « reroutage ».

Par exemple, pour un appel du fixe au mobile, France Telecom paie 33 cents US pour la
terminaison du trafic sur un réseau mobile mais pour la terminaison d’un appel provenant d’ un pays voisin,
France Telecom regoit entre huit et neuf cents par minute, dont 5 cents sont reversés a I’ opérateur mobile
gui assure laterminaison de I’ appel. Les opérateurs de réseaux fixes situés en France ont donc tout intérét a
diriger les appels vers les réseaux mobiles frangais via des réseaux fixes étrangers. L’Autorité de
Régul ation des Té&écommunications francai se considére cela comme un trafic « artificiel ».

311 Acces aux réseaux mobiles

Comme on I'a vu précédemment, tant que les abonnés sont connectés a un seul réseau, chaque
réseau a le monopole sur les appels de son abonné. La question se pose alors de savoir s le réseau qui
assure la terminaison des appels est tenté de profiter de ce monopole pour fixer des redevances de
terminaison élevées. Armstrong (2001) décrit un modéle dans lequel tous les appels provenant de réseaux
mobiles aboutissent au réseau fixe™. 1l démontre que lorsgue les abonnés (&) ne prennent en considération
et ne paient que les appels qu'ils passent (et non les appels qu'ils recoivent) et que (b) ils ne bénéficient
d’ aucun service au titre des appels qu’ils recoivent (et ne se soucient pas du bien-étre des personnes qui les
appellent), le niveau des redevances de terminaison n’a aucun effet sur la demande d autres services du
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réseau de terminaison ou sur le nombre d'abonnés a ce réseau. Aing, en |’ absence de réglementation, le
réseau de terminaison aintérét afixer les redevances de terminaison au niveau du monopole.’®

Terminaison d’un réseau fixe a un r éseau mobile dans un certain nombre de paysde I’OCDE
ROYAUME-UNI"

A la suite des préoccupations exprimées par la clientéle d’ entreprises et de particuliers, Oftel a mené en 1997-98 une
étude sur le niveau du prix d’ appel vers les téléphones mobiles. En mars 1998, le Directeur général d’ Oftel a renvoyé
I’ affaire devant la MM C (Commission des monopoles et fusions, devenue Commission de la concurrence). La MMC
a mené une enquéte sur les redevances demandées par BT Cellnet et Vodafone aux opérateurs de réseauix fixes, pour
des appels dirigés vers des téléphones mobiles sur leurs réseaux respectifs. En décembre la Commission de la
concurrence en a conclu que:

* il n'y avait pas assez de concurrence pour limiter les redevances de terminaison sur les réseaux mobiles et
gue celarisquait de durer au moins jusgu’ en 2002 ;

» lesredevances en vigueur étaient trop élevées par rapport aux colts d’ un opérateur efficient détenant 25 pour
cent des parts de marché et

e leniveau desredevances alait al’ encontre de I'intérét public.

Le Directeur général a adopté les recommandations de laMMC en mars 1997, en modifiant les licences de BTCellnet
et Vodafone afin de ramener la moyenne pondérée des redevances de terminaison pour 1999-2000 a un plafond de
11,7 pence la minute et d’ abaisser ce plafond de prix & concurrence du RPI — neuf pour cent (indice des prix de détail)
pour chacune des années 2000-01 et 2001-02.

Australie

Le régime australien d'acces aux télécommunications prévoit que les prestataires de services « déclarés » doivent
proposer un acces a des conditions de vente résultant de négociations, préalablement convenues par I’ ACCC ou ayant
fait I'’objet d’'un arbitrage ex post par I'’ACCC. Les services de terminaison d'appel de fixe a mobile ont été
«déclarés» en 1997, mais en 1999, des différends quant aux redevances de terminaison, ont débouché sur une
consultation officielle qui s'est achevée en décembre 2000."® Les conclusions de I’ ACCC sont présentées dans le
corps de texte.

Autres pays

En juin 1999, I'OPTA, I'autorité de régulation des télécommunications aux Pays-Bas, a noté que le prix des
communications de fixe & mobile était plus éevé aux Pays-Bas que dans d’ autres pays et également plus élevé que le
prix des communications de mobile a fixe. L’OPTA a donc déclaré son intention de considérer que KPN et Libertel
disposaient d’une plus grande puissance sur le marché, ce qui permet a I’OPTA de contréler les redevances de
terminaison pour ces ces résealix.

En France, en novembre 2000, a la demande de I’ Autorité de Régulation des Télécommunications (ART), France
Telecom aréduit le prix de ses appels de fixe a mobile de 21 pour cent.

L es réseaux mobiles se livrent une concurrence acharnée pour attirer les abonnés et les opérateurs
mobiles ne peuvent donc conserver aucun profit de monopole des redevances de terminaison, maisils les
utilisent pour abaisser d autres redevances, comme la redevance fixe d’abonnement & un réseau mobile.*
Lefait de réduire le codt fixe de connexion a un réseau fixe en le subventionnant au moyen des té éphones
portables peut avoir un effet socialement souhaitable — cela peut augmenter la pénétration du téléphone
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mobile. Facturer des redevances élevées de terminaison d’ appel du réseau fixe au réseau mobile, dans la
mesure ou cela permet d accroitre les subventions provenant du téléphone portable, peut donc présenter
certains avantages sur le plan social. Cela justifie dans une certaine mesure de porter les redevances de
terminaison a un niveau supérieur au colt marginal (sans pour autant atteindre nécessairement le niveau du
monopole).

L’incitation a fixer des redevances de terminaison élevées est d autant plus forte que les clients
du réseau fixe ne connaissent pas ou ne paient pas les redevances de terminaison de la société de téléphone
mobile qu’ils appellent. Par exemple, méme si le prix de détail d’un appel du réseau fixe vers le réseau
mobile dépend directement de la redevance de terminaison du réseau mobile, avant leur appel, les clients
peuvent ne pas étre en mesure de savoir par avance a quel réseau mobile leur appel est raccordé. Méme
dans les pays ou certains numéros de téléphones mobiles ont toujours été liés a des réseaux mobiles
spécifiques, la mise en place de la portabilité des numéros peut rompre cette relation.”” Une fagon de
modéliser le comportement des consommateurs dans de telles conditions consiste simplement a considérer
gu’ils se comportent comme si le prix qu’ils devront payer correspond simplement a la moyenne des prix
fixe & mobile du marché® Autre solution, I’ opérateur fixe peut simplement déterminer lui-méme le prix
d’ appel du réseau fixe au réseau mobile, indépendamment du réseau appelé, a partir de la moyenne des
redevances de terminaison du marché.

Si les clients paient seulement le prix moyen pour passer un appel vers les réseaux mobiles, les
différents réseaux mobiles auront plus intérét a augmenter leurs tarifs (dans la mesure ou I’ effet sur le prix
moyen est réduit). Les trés petits réseaux peuvent avoir effectivement intérét a relever trés fortement leurs
tarifs.

Certains effets peuvent servir a compenser la tendance pour les opérateurs mobiles qui ne sont
pas réglementés a fixer des redevances de terminaison élevées. Réduire les redevances de terminaison fait
baisser le prix de détail des appels de fixe a mobile, ce qui accroit le bien-étre des personnes qui passent
des appels vers les réseaux mobiles. Si les abonnés des réseaux mobiles se soucient suffisamment des
personnes qui les appellent (comme cela peut se produire dans un groupe soudé, tel qu'une famille) ils
prendront cet effet en compte lors du choix d'un réseau mobile.

Autre solution, s le prix des appels de mobile a fixe s écarte trop du prix des appels de fixe a
mobile, les clients peuvent procéder a un « arbitrage » entre ces deux prix en demandant aux utilisateurs de
mobile de les rappeler.?2

Enfin, puisque les utilisateurs de mobile paient des redevances de terminaison du réseau mobile
pour des appels de mobile a mobile, il se peut que la concurrence qui pése sur les tarifs d appels de mobile
a mobile fasse baisser les redevances de terminaison du réseau mobile. L’économie de ces problémes
d’accés a deux entrées est complexe et ne permet pas d obtenir des résultats sérieux. Armstrong (2001)
démontre que la concurrence entre les opérateurs de réseaux mobiles ne les incite pas systématiquement a
réduire les redevances de terminaison. L’ augmentation des redevances de terminaison accroit les revenus
en provenance d autres réseaux au titre de la prestation de services de terminaison, mais ces recettes sont
absorbées sous forme d’une baisse des frais fixes et des redevances d' utilisation au bénéfice des propres
abonnés des réseaux. Parfois, ces effets s équilibrent et les réseaux restent donc indifférents au niveau des
redevances de terminai son.

Les réseaux historiques peuvent ne pas ére indifférents, toutefois, si I’on tient compte des
possibilités d’entrée. Il se peut qu’une hausse des redevances de terminaison décourage de nouveaux
entrants. Alors gque des redevances de terminaison élevées impliquent des redevances d' utilisation éevées,
un nhouveau réseau compte une plus forte proportion d’ appels vers d autres réseaux (d' ol une redevance de
terminaison élevée) et il est donc moins en mesure de percevoir les rentes nécessaires pour permettre des
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subventions croisées de ses frais fixes. Les nouveaux réseaux ont donc des difficultés a rivaliser avec les
réseaux fixes lorsque les redevances de terminaison sont élevées. En Italie, par exemple, deux exploitants
de réseaux mobiles historiques se sont entendus pour relever leurs redevances de terminaison,
manifestement en vue dempécher I'entrée d'un troisiéme concurrent. L’autorité italienne de la
concurrence décrit I’ affaire en cestermes:

«[En 1999] Telecom Italia Mobile et Omnitel sont convenus de relever le colt de
I”interconnexion entre leurs réseaux respectifs en le faisant passer au plus élevé des colts que les
deux exploitants de réseaux mobiles avaient déclarés séparément au ministére des
Téécommunications comme applicable a |'adjudicataire de la troisiéme licence mobile de
technologie DCS 1800. La hausse de ce colt, au cours de la phase de démarrage du nouveau
concurrent Wind et avant que les négociations sur | interconnexion avec les nouveaux exploitants
de réseaux fixes ne soient engagées, semblait étre destinée a créer des obstacles a I'accés au
marché, par |’ application aux nouveaux entrants de colts plus élevés. En évaluant le caractére
restrictif des accords faisant I’ objet de son enquéte, I’ Autorité a constaté que de telles pratiques
avaient eu pour objectif et pour effet de restreindre sensiblement la concurrence sur le marché des
communications mobiles destinées aux particuliers. Compte tenu de la gravité d'un te
comportement, |’ Autorité a condamné les deux sociétés a verser des amendes d’environ 100.4
milliards de lires (51,86 millions d' euros) pour Telecom Italia Mobile et de 46,9 milliards de lires
(24,22 millions d’ euros) pour Omnitel ».2

En résumé, ces effets compensatoires ne sont pas assez nets, de I’ avis général, pour garantir une
pression ala baisse adéquate sur |es redevances de terminai son fixe-mobile. Comme |’ a constaté I’ ACCC :

«La Commission estime gue le contrble de I'acces aux terminaisons GSM et |'ignorance des
consommateurs permet aux opérateurs de téléphonie mobile de maintenir des prix d acces élevés
pour les terminaisons GSM. La Commission considére que les pressions concurrentielles pesant
sur les terminaisons GSM resteront relativement faibles, aujourd’ hui et dans un avenir proche. La
Commission reconnait que les groupes d'utilisateurs «fermés» et la possibilité pour les
appelants a partir de lignes fixes de demander aux abonnés aux réseaux mobiles de les rappeler
pourraient faire de plus en plus jouer la concurrence sur les prix d’accés aux terminaisons GSM.
Cependant, al’ heure actuelle, la Commission considére que les pressions concurrentielles pesant
sur les terminaisons GSM sont relativement faibles ».2

3.1.2 Solutions envisageables

La solution la plus directe au probléme de I'exercice d'une puissance sur le marché des
redevances de terminaison mobiles serait tout simplement de réglementer ces redevances. Celles-ci
devraient aors étre fixées selon les principes définis auparavant. Comme on I’a vu précédemment, les
redevances de terminaison pourraient ére légerement relevées lorsqu’ on souhaite augmenter la pénétration
des communications mobiles.”

Certains pays ont proposé de faire supporter les redevances de terminaison al’ abonné au réseau
mobile (une sorte de facturation au destinataire). Comme on vient de le voir, la concurrence entre les
opérateurs de téléphonie mobile tirerait ainsi a la baisse a la fois le prix des appels mobile-fixe et les
redevances de terminaison fixe-mobile?® Néanmoins, cette approche comporte deux inconvénients.
Premiérement, les consommateurs ont moins la possibilité de contrdler le montant de leur facture de
communications mobiles et pourraient donc étre moins enclins a souscrire un abonnement. Il est avéré que
les pays ayant adopté la facturation au destinataire (notamment les Etats-Unis et le Canada) enregistrent en
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conséquence des taux de pénétration plus faibles.?” Deuxi@mement, selon cette approche, les appelants
fixe-mobile ne supportent pas I'intégralité des frais et ont donc une raison supplémentaire de passer des
appels fixe-mobile. Une solution de compromis pourrait étre de faire payer les clients des réseaux fixes une
large part (mais pas la totalit€) des redevances de terminaison fixe-mobile, et de laisser aux clients des
réseaux mobiles le soin de régler le solde — en résumé, cette approche compte sur la concurrence pour
diminuer |égérement les redevances de terminaison fixe-mabile.

Une autre solution serait d’ établir tout simplement un lien entre les prix fixe-mobile et les prix
mobile-fixe, en utilisant éventuellement les prix mobile-fixe pour plafonner les prix fixe-mobile. Cette
approche utilise les pressions concurrentielles sur le marché mobile-fixe pour tirer ala baisse les prix fixe-
mobile.

Laderniéere solution au probléme de la puissance sur le marché des terminaisons des appels serait
d introduire une certaine dose de concurrence dans ce secteur. En principe, les appels passes sur un réseau
mobile peuvent aboutir sur les combinés d’ abonnés a un autre réseau. Néanmoins, il faudrait pour cela que
I’ opérateur concurrent dispose des informations contenues sur la carte SIM (Subscriber Identity Module,
module d'identification d abonné) des clients. Normalement, les opérateurs de communication mobiles
n'ont pas accés a ces informations. Toutefois, S ces dernieres éaient plus largement diffusées, les
opérateurs de réseaux mobiles pourraient se faire concurrence au cas par cas pour faire aboutir les appels
sur un combiné donné.

32 Itinérance obligatoire

Comme on I'a vu précédemment, le colt de mise en place d’'un réseau de téléphonie mobile
dépend largement du nombre de stations de base devant étre installées pour répondre a la capacité en
charge maximale dans chaque région et pour offrir la couverture géographique adéquate. Le nombre des
stations de base requises pour obtenir une couverture géographique adéquate dépend de la densité de
population et des conditions géographiques. Les fréguences utilisées pour les télécommunications mobiles
sont blogquées par les collines, les masses continentales et les hauts immeubles. Aussi, pour garantir une
couverture totale, les stations de base doivent-elles étre installées en plus grand nombre dans les zones
vallonnées, les tunnels ou | es centre-villes des grandes métropoles.

Comme la mise en place d' un réseau mobile induit des colts fixes substantiels et (du moins
pendant les heures creuses) des colts marginaux relativement faibles, il existe un stade de rendement
décroissant, qui limite le nombre des entreprises capables de survivre au point d équilibre. Dans certaines
zones faiblement peupl ées, notamment (comme dans les zones vallonnées), la densité de la population peut
ne pas étre suffisante pour justifier I'installation d’ un réseau autre qu’un réseau extrémement limité de
stations mobiles de base indépendantes.

Cependant, les consommateurs appréciant que les prestataires de services mobiles proposent une
vaste couverture géographique, ces prestataires pourraient avoir intérét, sur le plan de la rentabilité, a
financer leurs stations de base au moyen de subventions croisées dans les zones isolées — en installant des
stations de base qui, sans étre rentables individuellement, pourraient se justifier par les recettes
supplémentaires générées par le réseau dans les zones de plus forte densité de population.

La nécessité de recourir ains aux subventions croisées limite le nombre d opérateurs de
téléphonie mobile capables d' atteindre le point d’ équilibre. De plus, les investissements réalisés dans les
zones plus isolées sont excessifs, car les stations de base n'y sont pas utilisées a leur pleine capacité. Enfin,
méme si la concurrence peut étre plus vive dans les zones a forte densité de population, il est impossible
d'y entrer sansinstaller également des stations de base dans |es zones isol ées.
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Par conséquent, selon nos prévisions, le nombre des entrées devrait étre plus restreint et la
concentration du marché plus élevée dans les pays ayant une faible densité de population et/ou une faible
pénétration de I’ utilisation des téléphones mobiles. C’est ce que confirme le schéma suivant. Ce graphique
représente la concentration du marché en fonction d’un indice de densité de population et de pénétration

des téléphones mobiles. % Les pays o la densité de population et la pénétration des mobiles sont les plus
élevées sont ceux ol la concentration du marché est la plusfaible.

Schéma l: Corréation entrelesfacteurs Concentration et Co(it/Demande sur le marché des
télécommunications mobiles
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321 Stimulation de la concurrence dans | e secteur des tél écommunications mobiles

Si le niveau de la concurrence est déterminé, sur le marché des télécommunications mobiles, par
des facteurs de colt et de demande (et non par le faible nombre des fréquences), il est possible, dans
certains pays du moins — notamment ceux ou la densité de population et I’ utilisation des réseaux mobiles
sont les plus faibles — que le niveau de la concurrence en situation d’ équilibre ne suffise pas a maitriser la
puissance sur le marché. Cette question doit étre examinée dans chaque pays au cas par cas. Si |e niveau de
la concurrence en situation d' équilibre n’est pas suffisante pour exercer un contrdle réel sur la puissance
sur le marché, il conviendrait peut-étre de prendre de nouvelles mesures réglementaires pour controler cette
puissance sur le marché viala réglementation ou de stimuler plus avant la concurrence.

Comme on |'a vu précédemment, la question de la stimulation de la concurrence dans le secteur
des télécommunications mobiles se présente comme un probléme d’ingtallations essentielles classique — il
existe deux types d'activités (« services mobiles dans les zones isolées » et « services mobiles dans les
zones de forte densité de population ») qui sont complémentaires (les consommateurs souhaitent acheter

les deux lorsqu’ils choisissent un opérateur de communications mobiles) et I’ une est compétitive, et |’ autre
nel’est pasoul’est moins.

Se pose aors la question de savoir S'il est possible de renforcer la concurrence sur le marché du
mobile dans les zones de forte densité de population via une forme de réglementation de I’ acces — dans ce
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cas, en rendant obligatoire I’accés aux réseaux mobiles existants dans les zones les plus isolées. Ce
phénomeéne est plus connu sous celui « d’ itinérance nationale obligatoire ».

A titre d'exemple, I'encadré ci-dessous décrit un cas d'itinérance obligatoire en Finlande. Le
Royaume-Uni a également envisageé la possibilité de rendre obligatoire I’itinérance nationae. Inquiets a
I'idée que les opérateurs historiques de communications mobiles puissent disposer d'un avantage
concurrentiel sur les nouveaux entrants au moment de la vente aux encheres des fréquences concernant les
services mobiles de 3°™ génération, Oftel a proposé que les prestataires existants de services mobiles de
2°™ génération soient contraints de fournir aux nouveaux opérateurs de 3™ génération des services
d'itinérance en dehors de la zone couverte par le nouvel opérateur. Cette obligation ne s appliquerait
gu’ aux opérateurs ayant dga construit un réseau desservant 20 pour cent de la population et serait limitée
dans le temps — I obligation prenant fin en 2009. Oftel propose de facturer ces services selon la méthode de
laminoration au détail.”®

Itinérance nationale en Finlande : |’ affaire Telia-Sonera-Radiolinja *°

Telia Mobile (filiale de I’ opérateur historique suédois Telia) propose des services mobiles GSM dans trois grandes
villes finlandaises. Toutefois, elle n’a pas de réseau national et ses services n'ont pas encore seduit les usagers. La
part de marché de Telia n’a pas franchi la barre des un pour cent, contrairement & ses concurrents Sonera (61 pour
cent) et Radiolinja (36 pour cent). Un quatrieme opérateur, Suomen 2G, a lancé son propre réseau national le
1% février 2001.

En 1998, Telia a cherché a proposer une couverture nationale pour les télécommunications mobiles en concluant un
accord d'itinérance nationale avec Sonera ou Radiolinja. Dans un premier temps, ni Sonera ni Radiolinja ne se sont
montrés disposés a signer un tel accord. Pourtant, apres I'intervention et la médiation du ministére du Transport et
des Télécommunications, les deux opérateurs ont fait une offre formelle. Les conditions générales et tarifaires
proposées N’ ont pas satisfait Telia, qui a déposé une plainte auprés de I’ autorité finlandaise de la concurrence. Telia
a accusé Sonera et Radiolinja d’avoir abusé de leur position dominante séparément ou conjointement en fixant des
prix d'itinérance nationale excessifs. Les prix offerts par Sonera et Radiolinjaa Telia étaient plus élevés que les prix
offerts au détail par Sonera et Radiolinja a leurs propres clients. Dans un communiqué de presse en date du
17septembre 1999, ' autorité finlandaise de la concurrence aindiqué que :

«Le délai nécessaire a la construction d’'un réseau mobile empéche les nouveaux venus d'y entrer
rapidement, ce qui contribue ainsi & protéger la position de Sonera et Radiolinja a court terme. Ceux-ci ont
la possibilité de compliquer et de ralentir considérablement I’ entrée de leurs concurrents en fixant le prix de
leurs services de réseau. ..

L’ autorité estime que I’ entrée d’ une nouvelle société offrant des services de tél écommunications nationaux
accroitrait |'utilisation des réseaux construits dans les régions faiblement peuplées du pays et
s accompagnerait ainsi de gains d’ efficacité. L’intensification de la concurrence se traduirait probablement
par decslavantages pour les consommateurs via une amélioration de la qualité des services et une baisse des
prix. »

En novembre 1999, Telia et Radiolinja sont parvenus a un accord permettant a Telia de proposer des services
mobiles nationaux sur le réseau de Radiolinja. Dans la décision qu'il a rendue sur cette affaire en janvier 2000,
I” Autorité finlandaise de la concurrence n'a pas constaté d’' abus de position dominante. Telia a fait appel et I’ affaire
a éé portée devant le Conseil de la concurrence finlandais.

La principale différence entre cette guestion et le probléme classique des installations essentielles
est que sur la plupart des marchés, il existe au moins deux opérateurs susceptibles d offrir des services
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d'itinérance dans des zones isolées. L’ existence s infime soit-elle d’ une concurrence dans la fourniture de
services «hon concurrentiels » change la nature du probleme. En particulier, les tentations de refuser
I"accés au réseau (dans le cas présent, de refuser I'itinérance) sont moindres. 1l y a davantage de
probabilités que les opérateurs parviennent a conclure un accord commercial.

Les tentations de refuser I’accés sont moindres pour les raisons suivantes. Autoriser |’acces
procure a tout le moins des avantages au réseau visité — le réseau d’ attache pouvant attirer de nouveaux
clients, ce qui renforce I’ utilisation de la capacité du réseau visité (que nous pourrions qualifier d' effet
«d utilisation renforcée »). Par ailleurs, autoriser I'accés présente I'inconvénient que le réseau d attache
pourrait bien voler des clients au réseau visité, réduisant par la sa rentabilité (ce que nous pourrions
gualifier d'effet de «vol de contrats »). Les anticipations des opérateurs historiques sont déterminantes.
S'ils estiment que le nouveau venu a peu de chances d’ obtenir I’ accés aux services d'itinérance d’ un autre
opérateur, chacun sera tenté de lui refuser I'accés a son réseau (ce qui diminue le niveau de la
concurrence). Par ailleurs, s'ils pensent qu'un nouvel entrant parviendra a obtenir ces services d'un
opérateur, ils seront tentés de se faire concurrence pour prendre cette place (car un seul opérateur
bénéficiera de I'effet «d'utilisation renforcée», tandis que tous souffriront de I'effet de «vol de
contrats »). Plus les opérateurs historiques seront nombreux, plus il est probable qu'ils estimeront que le
nouveau venu obtiendra les services d'itinérance d' un opérateur au moins. Le gouvernement peut aller
dans ce sens en accréditant |’ idée que le nouvel entrant obtiendral’itinérance d' un opérateur au moins.

En dautres termes, la signature d'accords commerciaux d’itinérance entre entreprises est
possible et d autant plus probable (a) que le nombre d’ opérateurs en place est devé, (b) que le houveau
venu propose un service qui ne représente pas une menace directe pour un service existant (en ciblant, par
exemple, une niche de clients inexplorée) et (c) que le gouvernement est susceptible d’intervenir pour
imposer |’itinérance.

A titre d'illustration, fin 1997, I’ ACCC a envisagé de rendre I’ itinérance obligatoire sur e marché
australien des téécommunications. En mars 1998, I’ACCC a annoncé sa décision de ne pas la rendre
obligatoire au motif que le marché des télécommunications mobiles était concurrentiel et que I'itinérance
ferait probablement I’ objet d’ offres commerciaes. Toutefois, I' ACCC a menacé explicitement d'intervenir
sur le marché si I’itinérance ne faisait pas |’ objet d offres commerciales.® Cette décision pourrait avoir
pesé de fagon positive et déterminante dans la négociation de plusieurs accords d' itinérance. En Finlande,
auss, le lancement d'une enquéte par I’ Autorité finlandaise de la concurrence semble avoir éé suffisant
pour qu’ un accord commercial d'itinérance soit conclu sur le marché finlandais.

322 Réglementation de I’ accés aux stations de base cellulaires

Comme toujours, se pose la question déterminante du prix de I'itinérance nationale. La théorie
économique montre que lorsque le service d'acces est utilisé pour fournir un service final qui équivaut au
propre service de |’ exploitant historique, le prix d’ accés adéquat comporte deux composantes — la premiére
composante refléte la contribution aux codts fixes dont se prive |’ opérateur historique en vendant une unité
d’accés a son concurrent, et la deuxiéme composante la propre contribution du service concurrent aux
colts fixes, via une mgoration du colt marginal.

Il existe deux situations totalement opposées. Premiérement, envisageons le cas peu probable, ou
le service d'itinérance est utilisé par les sociétés concurrentes pour fournir un service qui ne rivalise en
aucune fagon avec les services mobiles existants. En d’ autres termes, le service des concurrents ne fait
«gu' éargir le marché» sans priver |I'opérateur historique d'un guelcongque contrat. Le prix d accées
efficient dans le cas présent est simplement basé sur le colt marginal, moyennant une majoration
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correspondant a I’ éasticité du produit ala demande. Il n’est pas nécessaire de faire référence aux prix de
détail de I'opérateur historique — sauf dans la mesure ou ils donnent des indications sur la majoration
adéguate du colt marginal.

Si, comme cela est plus probable, le service d'itinérance est utilisé par les sociétés concurrentes
pour fournir un service qui rivalise avec les services mobiles existants — c’est-a-dire que le service du
concurrent privera (s I'itinérance est autorisée) le réseau visité de certains contrats — le fait d autoriser
I"accés a un concurrent se traduira par une diminution de la demande des services de I’ opérateur existant —
soit une diminution du nombre d’ abonnés et des recettes des appels. En conséquence, |’ opérateur existant
perdra un certain niveau de contribution & ses co(ts fixes. Le prix optimal d’ accés aux services d'itinérance
devrait donc compter une composante reflétant cette perte de contribution aux coits fixes.® La part de ces
colts devant étre prise en compte dépend du degré d’ équivalence existant entre le produit du concurrent et
celui del’ opérateur existant.

Par conséquent, d'une part, le prix d’ accés optimal sera probablement supérieur au prix de détail
des appels dans les zones visités. Si le prix d’ acces fixé est inférieur — éventuellement selon |’ approche de
minoration au détail comme ¢’ est |e cas au Royaume-Uni — | e réseau existant devrarivaliser dans certaines
zones avec des concurrents dont les colts fixes seront inférieurs (car leurs réseaux seront plus restreints).
Ces entreprises concurrentes pourront donc proposer des prix plus bas, et exercer une pression a la baisse
sur les prix du réseau en place. Il est possible que le réseau existant ne soit pas en mesure de percevoir des
recettes suffisantes pour couvrir les colts de maintenance de ses réseaux. L’encadré ci-joint illustre cet
exemple chiffresal’ appui.

Etablissement du prix d’accés pour |’itinérance

Supposons que le colt de fourniture d’un service mobile soit de 1000 $ par personne et par an dans les zones a forte
densité de population et de 1000 $ par personne et par an dans les zones isolées. Supposons, en outre, qu’un opérateur
mobile existant facture 1 $ par minute d’ utilisation et 400 $ par an de frais fixes. Supposons, enfin, qu’a ces tarifs, un
utilisateur type consomme 1400 minutes dans les zones fortement peupl ées et 200 minutes dans les zones isol ées.

Les recettes totales de |’ opérateur mobile existant sont de 400 $ de frais fixes et 1400 $ d'appels dans les zones
denses et de 200 $ dans les zones isol ées, soit un total de 2000 $ par personne. Pour la fourniture du service mobile, le
seuil de rentabilité de I’ opérateur est de 2000 $. |1 est toutefois manifeste qu'il existe des subventions croisées — la
zone isol ée ne générant que 200 $ de recettes, pour des colts de 1000 $.

Supposons gqu’ un autre opérateur cherche a utiliser les services d'itinérance du réseau existant dans les zones isolées
(mais a construire son propre réseau dans les zones plus peuplées). Supposons encore que le service du nouvel
opérateur soit (vial’itinérance) I’ équivalent celui de I’ opérateur en place, et que, par voie de conséquence, le nouvel
opérateur facture le méme prix que |’opérateur en place. Supposons, enfin, que I'organisme de tutelle rende
I’itinérance obligatoire, a un prix de une $ par minute (¢’ est-a-dire selon |’ approche de la minoration au détail, avec
une réduction de zéro pour cent sur le prix de détail).

Selon ces hypothéses, pour chaque client qu'il desservira, le nouvel opérateur ne percevra aucune recette dans les
zones isolées (le prix de I’itinérance étant |e méme que le prix de détail) mais recevra 400 +1400 $=1800 $ de recettes
dans les zones de forte densité de population, pour des dépenses de 1000 $, soit un bénéfice de 800 $ par personne.
L’ opérateur en place percevra 200 $ de recettes, pour des colts de 1000 $, soit une perte de 800 $.

Si on applique les principes définis précédemment, lorsgue le nouveau service équivaut totalement au service de
I’ opérateur en place, le prix de I'itinérance devrait tenir compte de la contribution aux codts fixes dont se prive
I’ opérateur en place en vendant |’ acces a son réseau. Dans le cas présent, en vendant |’ acces a son réseau plutdt qu’en
vendant directement au détail a son propre client, |’ opérateur en place peut économiser 1000 $ (en n’ étant pas tenu de
desservir les zones a forte densité de population) mais perd 1800 $ de recettes, soit une perte de contribution aux
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codts fixes de 800 $. Ces revenus doivent étre récupérés dans les frais d'acces. S'il n’est pas possible d'établir une
composante fixe pour les frais d’acces, le prix d’ utilisation devrait étre de 5$. A ce prix, I'opérateur en place recoit
200x5% = 1000 $ de recettes pour un colt de 1000 $. Son concurrent percoit 2000 $ de recettes, pour un colt de
1000 $ et desfrais d' acces de 1000 $.

Oftel estime gue le prix de I’itinérance devrait étre supérieur au prix de détail moins les codts
€Conomisés :

« Certains opérateurs de réseau ont fait valoir que la tarification par minoration au détail
proposée par Oftel pour I'itinérance ne couvrira pas les codts, dont les colts d'ingtallation des
capacités, dansles zones les plusrurales ou le trafic est moins dense et ou I'itinérance a toutes les
chances d’ étre concentrée. La raison en est que les colts moyens par minute (codts fixes inclus)
dans ces zones sont plus élevés que le prix de détail toutes zones confondues. En effet, avancent-
ils, cela donnera I’occasion de procéder a un arbitrage, qui permettra au nouvel entrant de
construire un réseau dans les zones a faible colt |es plus peuplées et d' utiliser celui de I’ opérateur
en place dans les zones a coits devés, amoins de frais »>

Pourtant, Oftel réfute cet argument au motif que (a) le trafic de I'itinérance vient s gjouter a celui
du réseau visité dans les zones ou, sans cela, il aurait des capacités disponibles et que (b) les opérateurs
mobiles sont suffisasmment rentables au Royaume-Uni. Jai fait valoir précédemment que le trafic de
I’itinérance ne consgtitue pas un volume supplémentaire a proprement parler — mais permet au contraire au
nouvel entrant de proposer un service qui soit en concurrence directe avec les services de I’ opérateur en
place. Pour cette raison, le prix d’ accés devrait compter une composante reflétant |a contribution aux colts
fixes perdue par I’ opérateur historique. En insistant sur I’ approche de la minoration au détail, Oftel risque
de saper larentabilité des opérateurs existants.

3.3 Dégroupage de la boucle locale

De nombreux pays ont exprimé leurs inquiétudes quant au rythme relativement lent du
développement de la concurrence dans les services de « distribution » des télécommunications a large
bande. D’ aprés les Perspectives des communications 2001 publiées par I' OCDE, les nouveaux entrants ne
détenaient que 0,3 pour cent de I’'ensemble des lignes d’'accés en 1995, puis 0,9 pour cent en 1997 et
seulement trois pour cent en 1999.%

Comme il a été évoqué plus haut, les économies d échelle et la densité des liaisons de
« distribution » dans les télécommunications fixes a large bande sont telles que, méme s'il est possible
d'assister a la naissance de concurrents pour les gros utilisateurs de télécommunications dans les zones a
forte densité de la population, la concurrence susceptible d’apparaitre pour les petits utilisateurs, en
particulier dans les zones a faible densité de la population, sera probablement limitée.

Des systémes sans fil alarge bande peuvent constituer des solutions de substitution pour certains
services a large bande de la boucle locale, surtout lorsgque les services sans fil permettent la mobilité.
Toutefois, les services sans fil ne peuvent offrir une largeur de bande aussi importante que les réseaux
filaires de communication fixes. Ainsi, bien que les services sans fil de troisiéme génération (3G) font
espérer alafois une assez bonne largeur de bande et de la mobilité, la demande a I’ adresse de latres large
bande va probablement augmenter. D’ailleurs, les réseaux filaires de communication fixes auront tout
intérét a encourager la demande en largeur de bande en créant et en assurant la promotion d applications
qui exigent d’ importantes largeurs de bande. A plus long terme, la demande en largeur de bande va prendre
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une telle ampleur qu’'a moyen terme, les services de téléphonie fixe et mobile n’'appartiendront pas au
méme marché.

Par le passé, les services de la boucle locale éaient fournis a I’aide d'une simple « paire
torsadée » de fils en cuivre. Ce type de fils existe encore en grande quantités dans le sol des pays de
I’OCDE. Ils n'éaient pas prévus pour transporter des services a grande largeur de bande mais, gréace a
certaines technologies (que I’ on englobe sous le terme générique « DSL » ou Digital Subscriber Line), les
fils de cuivre classiques peuvent étre améliorés pour proposer des services alargeur de bande modérément
importante, surtout lorsgue la distance entre I’abonné et le centra loca n'est pas trop grande. Pour
améliorer la boucle locale par ce moyen, il faut installer de nouveaux éguipements a chague extrémité du
céble qui convertissent les signaux numériques en un format qui puisse étre transmis sur une paire torsadée
defilsde cuivre.

Les services offerts par la boucle locale ou services de « distribution » sur les réseaux filaires de
communication fixe, que I’ on regroupait auparavant comme un seul et méme type de service, peuvent étre
scindés en deux catégories — avec d'un c6té la connexion filaire ou céblée a proprement parler et, de
I"autre, les égquipements éectroniques a chaque extrémité du cable. Il s agit de services complémentaires,
I"un étant concurrentiel et I’ autre non. Nous sommes par conséguent confrontés a un probléme classique de
réglementation de |’ acces ou d'installations essentielles.

L’ obligation de donner acces au service non concurrentiel (la boucle locale) — ce que I’ on appelle
le « dégroupage de la boucle local e », offre les avantages potentiels suivants :

(@) Premiérement, le dégroupage de la boucle locale peut accél érer le rythme auquel I’ opérateur
historique développe les services alarge bande. Le phénomene se déroule de deux maniéres.
Tout d' abord, les technologies DSL peuvent constituer une solution de substitution pour
certains produits existants de I’ opérateur historique (comme les lignes de données T1). Si ces
autres produits sont lucratifs, |’opérateur historique n'est pas motivé pour effectuer
volontairement de nouveaux investissements qui faciliterait un déploiement plus rapide des
technologies DSL. En soumettant le dégroupage de la boucle locale a des spécifications
techniques précises, |’ autorité de tutelle peut en premier lieu obliger I’ opérateur historique a
effectuer les investissements nécessaires pour préparer le réseau aux technologies DSL. Une
fois qu'il afait ces investissements, et sachant que s'il ne fait pas la promotion des services
DSL il risgue de perdre des parts de marché au profit des concurrents, |’ opérateur historique
est trés motivé pour accélérer I’ adoption de ses services DSL.

(b) Deuxiémement, le dégroupage de la boucle locde peut auss contribuer a empécher les
investissements non productifs sous forme de contournement de la boucle locale. Si son prix
est correctement évalué, le dégroupage de la boucle locale incite a utiliser I'infrastructure
existante de la boucle locale pour fournir des services a large bande plutét qu'a installer
entiérement de nouveaux réseaux de méme couverture.

(c) Troisémement, le dégroupage de la boucle locale permet a la concurrence de se développer
dans le domaine de la fourniture d’ éguipements éectroniques pour |I'amélioration des fils
torsadés classiques. Ce phénomeéne entrainera probablement une accélération du rythme
d’'innovation et de I'efficacité de tels services. Des technologies entiérement nouvelles
destinées a améliorer les fils torsadés pourraient voir le jour. Le dégroupage de la boucle
locale favorisera également le développement de la concurrence sur le plan de la
détermination des prix et de la facturation des services proposés via la boucle locae et
permettra de combiner les services de la boucle locale a d’ autres services.
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A compter du second semestre 2001, la grande majorité des pays de I’OCDE aura décidé de
rendre le dégroupage de la boucle locale obligatoire. Selon OFTEL, I’ autorité de tutelle britannique, qui au
départ était opposée au dégroupage de laboucle locale et a ensuite changé d' avis :

« L’acces a grande largeur de bande est d’une importance capitale pour le développement des
nouveaux services de la société de I'information. Les technologies comme DSL, les modems
cables, les communications mobiles de troisiéme génération, la radio fixe et la télévision
numérique a large bande, permettront & des services comme I’ acces a I’ Internet & haut débit en
connexion permanente non tarifé a la durée, les services audiovisuels interactifs et la vidéo a la
demande, d' étre accessibles a un public élargi. Favoriser le développement de ces services est
I’'un des aspects de |I'ambition premiere d’ Oftel qui est d’encourager le choix, la qualité et
I’ optimisation des ressources au profit des consommateurs. ... Le meilleur moyen de parvenir a
proposer la diversité de services dont souhaitent bénéficier les consommateurs a des prix
raisonnables est d encourager une véritable concurrence pour I'accés a ces services et leur
prestation. ... En se penchant sur la question en vue de prendre des initiatives, Oftel a éudié le
niveau de la demande dans différents segments du marché, les modes de prestation disponibles et
I’ existence ou non d obstacles a la fourniture concurrentielle de |’ accés a des communications a
large bande et des services correspondants. Elle a conclu que des mesures sont nécessaires de la
part des autorités de tutelle pour introduire la concurrence dans le processus de modernisation de
laboucle locale. » %

En Australie, aprés la décision de dégrouper la boucle locale en 1999, la part de marché de
Telstra pour les services proposés par la boucle locale avait reculé ala fin du mois de juin 2000 de neuf
points a 85 pour cent, tandis que les revendeurs de sa boucle locale et le concurrent propriétaire de ses
propres infrastructures Cable and Wireless Optus gagnaient des parts de marché.®’ L es approches adoptées
par d autres pays de I’ OCDE pour le dégroupage de la boucle locale sont exposées dans le tableau 1.

331 Détermination du prix d' accés a la boucle local e dégroupée

Comme c’est généralement le cas, la matérialisation des avantages et des co(ts du dégroupage de
la boucle locale est étroitement liée au prix d'accés — le prix auquel les concurrents peuvent accéder ala
boucle locale. La difficulté de déterminer le prix d'accés a la boucle locale dégroupée est aggravée par les
facteurs suivants :

(@) Premiérement, les prix au détail des services qui passent par la boucle locae sont
généralement étroitement controlés et ne refletent pas nécessairement les colts des
prestations correspondantes. Plus précisement, on applique fréquemment une moyenne
géographique des frais fixes versés par les abonnés. Dans de nombreux pays, les prix au
détail des services sur la boucle locale sont probablement inférieurs aux codts dans certaines
zones (et dans certains pays, c' est e cas dans la plupart des zones).

(b) Deuxiémement, des différences géographiques importantes existent en ce qui concerne les
codts d'ingtallation des boucles locales. Un prix obtenu simplement en fonction d une
moyenne geographique pourrait trés bien décourager les investissements dans certaines
zones, tout en favorisant de maniere inefficace la création de réseaux redondants dans
d autres.

(c) Troisémement, la création de boucles locales permet d'importantes économies d' échelle. Le
co(t moyen par utilisateur pour le cablage d une rue entiére ou de tout un immeuble est
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nettement inférieur au co(t isolé d’ une seule connexion a un réseau filaire de communication
fixe pour un utilisateur.

De maniére générae, les différents pays ont adopté deux types d approche vis-avis du
dégroupage de la boucle locale: (a) pour certains, les prix de la boucle locale dégroupée devraient étre
calculés en fonction des colits (méme si I’ interprétation de ce concept varie) et (b) pour d autres, les prix de
la boucle locale dégroupée devraient dépendre des tarifs finaux de I’ opérateur historique (autrement dit,
une détermination des prix par « minoration au détail »).

Parmi les pays qui tiennent a une détermination des prix de la boucle locale dégroupée en
fonction des colts, on compte le Royaume-Uni, I’ Allemagne et la Suéde.®® Au Royaume-Uni, les prix pour
I” acces aux boucles locales sont fondés sur les codits auxquels vient S gjouter une majoration. Le Danemark
est un exemple de pays qui atenu a ce que les prix pour la boucle locale soient liés aux prix de détail (Au
Danemark, le prix équivaut au tarif de |I’abonnement a une ligne dont on déduit 25 pour cent). Aux Etats-
Unis, les deux types de détermination des prix sont possibles selon que la boucle locale dégroupée est
proposée en tant qu’ « é éments d’ un réseau dégroupé » ou en tant que « revente » d’ un service existant.

Ces deux grands types d approches peuvent étre interprétés comme différentes maniéres de
résoudre un conflit d’ objectifs qui survient lorsgue I’ on se trouve en présence de plus d’ objectifs qu’on ne
peut en atteindre simultanément par un seul moyen — les prix d acces. Les deux objectifs souhaitables sont
des incitations pour des investissements efficaces et des incitations pour une arrivée efficace sur le marché
des services proposés sur la boucle locale et |e dével oppement de la concurrence sur ce méme marché.

3.3.2  Colts et avantages des prix d acces déterminés en fonction des colts ou par minoration au détail

Les prix dacces fondés sur les «colts» ont en principe un bon effet incitatif pour que I’on
utilise le réseau de I’ opérateur historique au lieu d'installer un réseau redondant. Si un nouvel entrant
envisage d'ingtaller un réseau superposé, il comparerale codt et la capacité du houveau réseau par rapport
au colt et aux capacités liés ala prestation de services comparables par |e dégroupage de la boucle locale.
Si les prix de dégroupage de la boucle locale sont fixés correctement, les nouveaux entrants n'installeront
pas de réseaux redondants si le projet risque de s avérer inefficient.

D’un autre c6té, s les prix au détail ne sont pas directement liés aux « colts » correspondants
(rappelons qu'il n’existe aucune raison en termes d efficience pour que ce soit nécessairement le cas), le
dégroupage de la boucle locale a des prix fondés sur les colts générera les problémes connus d’ une entrée
limitée de concurrents sur le marché et exercera des pressions sur |’ opérateur historique pour qu'il gjuste
ses prix, méme si unetelleinitiative n’ est pas efficiente. Plus particulierement, il y a de fortes chances pour
gue les nouveaux entrants revendiquent un dégroupage de la boucle local e dans des zones a faibles colts et
ne proposent pas leurs services dans des zones dans lesquelles les colts sont éeveés. Certains pays ou la
boucle locale dégroupée est proposée a des prix fondés sur les colts se sont apercus que les prix d’ acces
sont supérieurs aux prix de détail dans certaines zones. L’ entrée sur le marché dans des zones a faibles
colts pourrait contraindre |’ opérateur historique a cesser de calculer ses tarifs en fonction d’ une moyenne

géographique.

En d' autres termes, les prix d’accés calculés en fonction des colts atteignent leur objectif en
incitant efficacement I’ investissement, mais pas celui qui consiste a favoriser efficacement |’entrée et la
concurrence sur le marché des servicesliés alaboucle locale.

Ce dernier objectif peut étre atteint (au détriment de premier objectif) au moyen des prix d’ acces
fondés sur les prix au détail de I’ opérateur historique. Plus spécifiquement, les prix d accés devraient étre
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fondés sur les prix au détail de I’ opérateur historique dont on déduirait les colits économisés en proposant
la boucle locale a un concurrent et non a un utilisateur fina. (Il s'agit 1a d’un des énoncés de la Régle de
tarification efficace des composants (RTEC). Avec detels prix, I’ entrée peut se produire dans tous les lieux
géographiques, sans que la structure des prix au détail de |’ opérateur historique ne soit remise en cause.

Le principal inconvénient de cette approche est que, s lestarifs au détail de I’ opérateur historique
ne sont pas directement liés aux codts correspondants (par exemple s les tarifs pour les abonnés de
I’ opérateur historique sont calculés en fonction d’ une moyenne pour lisser les disparités géographiques ou
s les tarifs pour les particuliers sont inférieurs aux co(ts et les tarifs pour la clientéle d’entreprises
supérieurs aux codts), les prix d’'acceés en résultant donneront lieu a de mauvaises incitations en favorisant
les investissements dans des réseaux redondants. Plus particuliérement, les nouveaux entrants seront trés
tentés de créer des réseaux redondants par rapport a ceux qui existent d§a dans des zones ou les tarifs
pratiqués par |’ opérateur historique sont supérieurs aux co(ts et ne chercheront pas a construire d’ autres
réseaux (méme lorsqu’ une telle opération pourrait s avérer efficace) dans des zones ou les tarifs facturés
par |’ opérateur historique sont inférieurs aux codts.

Si I'on pouvait ére certain que le réseau local éait un monopole naturel, autrement dit que toute
duplication de réseau serait inefficiente, ces probléemes pourraient étre résolus en interdisant purement et
simplement de nouveaux investissements dans des réseaux. Une telle interdiction n’'est, cependant, pas
souhaitable dans | e cas du secteur des tél écommunications.

Une approche préférable serait de fixer les prix pour la boucle locale dégroupée de telle sorte
gu'ils soient équivalent au «co(t » de ces boucles et d utiliser les taxes sur les produits au détail de
I’ opérateur historique et de ses concurrents pour récupérer toute dépense fixe ou perte liée al’ ouverture de
I’acces. En pratique, cela nécessiterait probablement la mise en place d'un mécanisme quelconque de
financement de service universel, dans le cadre duquel une «taxe» serait appliquée aux recettes des
exploitants de la boucle locale dans les zones a faibles codits et les fonds serviraient & subventionner les
activités des exploitations de la boucle locale dans |es zones a colts élevés.

Il importe de souligner que méme lorsqu’ un pays affirme recourir a |’ approche « fondée sur les
colts », il utilise en fait une approche peut-étre plus proche de la « minoration au détail ». Dans le cas
d’une application «convenable » de |’ approche fondée sur les codts, les prix pour les boucles locales
dégroupées devraient refléter les frais de prestation de boucles locales dans tous les lieux géographiques.
Idéalement, les prix des boucles locales dégroupées varieraient d’'une zone géographique a I'autre,
I’étendue de ces zones géographiques ne dépassant pas la dimension du plus petit réseau viable de
« duplication » ou de « superposition ». Les autorités de tutelle ne disposent peut-étre pas d'informations
relatives aux colts des boucles locales a cette petite échelle. En outre, dans la plupart des pays, les prix au
détail pour les services au niveau local sont déterminés en fonction d’une moyenne destinée a lisser les
disparités géographiques. On pourrait craindre qu’ une tarification véritablement fondée sur les colt pour la
boucle locale ne suscite des pressions en vue d' diminer la moyenne géographique des prix au détail.

Bien que le Royaume-Uni déclare utiliser une approche « fondée sur les colts », le Royaume-Uni
comme |’ Autriche ont adopté pour la boucle locale dégroupée un forfait indépendant du lieu géographique
qui sapplique a I'échelle nationde. Si la détermination du prix au détail est elle aussi identique
indépendamment du lieu géographique, cette approche comporte les mémes avantages et inconvénients que
I"approche par la « minoration au détail ». Si la détermination des prix au détail de la boucle locale ne
procede pas d’'une moyenne géographique, I’ établissement d’une moyenne géographique pour les prix
d accés n’ offrirales avantages d’ aucune des deux approches.

Un des autres aspects importants a souligner est que pour bénéficier des avantages de I’ approche
par la minoration au détail, il est fondamental que les prix d’acces soient structurés de la méme maniére
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que les prix au détail de I’opérateur historique, autrement dit que toute discrimination par les prix qui
apparait dans les prix au détail soit reflétée dans les prix d acces.

Par exemple, la pratique consistant a appliquer comme tarification pour la boucle locae
dégroupée un forfait par mois ou par an semble courante. Mais s les prix d'utilisation au détail sont
supérieurs au colt marginal (et comprennent par consegquent une contribution aux frais fixes ou une perte
liée &I’ accés), un tarif pour la boucle locale dégroupée qui prend la forme d’'un forfait par mois ou par an
incitera les nouveaux entrants a cibler une clientéle trés consommatrice, ce qui créera des distorsions pour
les entrées et restreindra la prise en charge de services sur la boucle local e dégroupée.

Ce phénomeéne s explique de la maniére suivante. Si, pour une raison quelconque, les frais
d' utilisation sont supérieurs aux codts, le déficit en terme de recettes que doit subir I’ opérateur historique
pour la perte d’une boucle locale au profit d’ un concurrent ne s éléve pas uniquement a la perte des frais
facturés aux abonnés du réseau de communication fixe, mais aussi a la perte des contributions versées au
titre de frais d utilisation. Si elle prend cet aspect en compte, |I'autorité de tutelle pourrait chercher a
déterminer le prix (par mois ou par an) de la boucle locale dégroupée de sorte qu'il comprenne la
contribution moyenne provenant des frais d'utilisation. Toutefois, dans de telles circonstances, le
concurrent est tenté de ne cibler que les plus gros consommateurs parmi les abonnés et d’ éviter les abonnés
a plus faible consommation. Non seulement cela limite les possibilités de nouveaux entrants, mais place
I’ opérateur historique dans une position ou il pourrait ne pas étre en mesure de récupérer ses frais fixes.

On alal’illustration d'un principe général, a savoir que S'il existe des frais fixes que I’on peut
récupérer, toute discrimination par les prix appliquée par |’ opérateur historique devrait étre répercutée sur
les prix d’acces, sinon les possibilités d entrée seront limitées. Ce point est expliqué plus en détail dans
I’ encadré joint.

Discrimination par les prix de second degré et fraisd’accés: Premiére partie

L’exemple suivant est le premier de deux illustrations destinées & montrer & quel point il est important que toute
discrimination par les prix en vue de récupérer des frais fixes et qui apparait dans les prix définitifs ou au détail, soit
répercutée sur les prix d'acces. Cet encadré a pour but de mettre en évidence, a I'aide d'un simple exemple
numerigue, le fait que lorsque I’ opérateur historique récupére une contribution & ses frais fixes ala fois & partir de ses
abonnements fixes et de ses redevances d' utilisation, le recours a une facturation de I’ accés sous la forme soit d’un
simple forfait, soit d’ une simple commission d’ utilisation entrainera un arbitrage entre concurrence et efficience.

Supposons que, dans une certaine zone, la boucle locale dégroupée colte $100, et que le déficit relatif al’acces qui
doit étre récupéré s éeve a $20 par ligne (peut-étre parce que les prix au détail sont inférieurs aux codts de prestation
de laboucle locale dans d’ autres zones). Supposons que le prix fixe au détail par abonné de |’ opérateur historique soit
de $100 et que la redevance d' utilisation de I’ opérateur historique dépasse les colts d' utilisation de $1. Supposons,
enfin, qu'il existe deux catégories d'utilisateurs: la catégorie A, qui recouvre 20 pour cent de la population tres
consommatrice, qui consomme 60 unités d’utilisation, et la catégorie B (80 pour cent de la population), qui
consomme 10 unités d’ utilisation.

Avec un telle structure de prix et de codts, |’ opérateur historique parvient al’ équilibre — il récupere 100+60x1=$160
des clients gros consommateurs et 100+10x1=$110 des clients & faible consommation, ce qui donne des recettes
moyennes par ligne de 20 pour cent X160 + 80 pour cent x110 = $120 — soit assez pour couvrir le colt de $100 et la
perte de $20 liée al’ acces.

Supposons maintenant que le tarif de la boucle locale dégroupée soit fixé a $120. On peut considérer qu'il s'agit d’un
«juste » prix puisqu’il reflete avec précision le colt moyen de la prestation de la boucle locale (en effectuant une
moyenne entre les zones a codts élevées et celles afaibles colts).
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Avec un tel tarif pour la boucle locale, un nouvel entrant qui a ciblé un client de catégorie A obtiendrait un bénéfice
de 160-120 = $40. En revanche, un nouvel entrant qui a ciblé un client de la catégorie B obtiendrait un résultat de
110-120 = $-10. De toute évidence, les nouveaux entrants seront confinés au marché des clients qui ont une
consommation intensive. L’ opérateur historique n’a plus qu'a se contenter d’assurer la transmission pour les clients
peu consommateurs, dont la contribution moyenne de $110 est inférieure au colt moyen de I’ opérateur historique,
soit $120. Une telle situation n’est pas viable. Pour ouvrir le marché a la concurrence a ces conditions, il est
indispensable d’ augmenter les tarifs au détail pour les clients de la catégorie B afin qu'ils puissent fournir des recettes
a hauteur de $120. Parallelement, la concurrence pour les clients de la catégorie A tirera vers le bas les recettes
provenant de ces clients & $120. Manifestement, I'ouverture a la concurrence dans un tel contexte élimine la
discrimination ou les « subventions croisées », ce qui s’ accompagne d’' une perte d’ efficience potentielle.

Supposons maintenant que I autorité de tutelle adopte une politique a |’ autre extréme en décidant de fonder le prix de
laboucle locale entierement sur les redevances d' utilisation. On pourrait estimer que $6 représentent un « juste » prix
étant donné que ce prix permettrait & une entreprise prenant en charge I’ ensemble des boucles locales de parvenir
exactement au point d'équilibre (20 pour cent (60x6) + 80 pour cent (10x6)= $120). Cependant, a ce prix pour la
boucle locale dégroupée, si le nouvel entrant cible les clients de la catégorie A (et si I’on part du principe qu'’il
propose |la méme structure de prix que I’ opérateur historique), il récupererait 100+60x1-60x6 = $-200. En revanche, si
le nouvel entrant cible les clients de la catégorie B, il récupérerait 100+10x1 — 60 = $50. De toute évidence, le nouvel
entrant sera limité au segment du marché regroupant les clients peu consommateurs. Les gains totaux de I’ opérateur
historique ne s'établiraient qu’a 20 pour cent (160) + 80 pour cent (60) = $80, soit un montant inférieur a $120. Si le
marché est ouvert ala concurrence, les prix au détail pour les clients de la catégorie A doivent augmenter pour qu'’ils
rapportent $360 de recettes. L’ ouverture a la concurrence accentue dans ce cas la discrimination ou les « subventions
Croisées » entre ces catégories de clients, ce qui s accompagne d’ une perte d’ efficience potentielle.

On peut facilement vérifier, par cet exemple, que le seul prix d' accés a la boucle locale qui permettrait a un nouvel
entrant de livrer concurrence équitablement pour tous les clients sans que les tarifs au détail en soient affectés, est un
prix d’ acces constitué de deux composantes, la partie fixe égale a $100 et la partie liée al’ utilisation égale a $1. Cette
structure a deux composantes correspond parfaitement a la structure des contributions que regoit |’ opérateur
historique pour couvrir ses colts. Cet exemple illustre le principe général qui veut que lorsque les prix sont supérieurs
aux codts, toute discrimination par les prix qui apparait dans les prix définitifs devrait se refléter dans les prix d’ acces.

333 Dégroupage de la boucle locale et redevances pour les émissions d appels longue distance

Dans le cadre du dégroupage de la boucle locale, la question intéressante se pose de savoir S'il
faut contraindre la concurrence a proposer des services longue distance aux clients des boucles locales e,
le cas échéant, comment procéder pour les redevances liées a I'émission d'appels. La question est
pertinente car, comme on |’a vu dans le présent document, la structure des frais d’ acces a un impact sur la
structure des tarifs au détail que I’ exploitation (concurrent) de la boucle locale peut proposer.

Prenons I’ exemple suivant. Supposons qu’ un exploitant concurrent de la boucle locale souhaite
concurrencer |’ opérateur historique en proposant a ses clients un choix de programmes d’ appels — une des
options, qui cible les utilisateurs ayant une faible consommation, prévoit un plus faible abonnement
mensuel et des tarifs plus élevés par appel, et |’ autre option, qui cible les gros consommateurs, prévoit un
abonnement mensuel plus élevé et une faible tarification par appel, voire aucune. Supposons également,
pour plus de simplicité que tous les appels soient des appels longue distance. La proposition de plusieurs
types de solutions d appel peut savérer efficace sur le plan économique — €lle pourrait attirer les
utilisateurs ayant une faible consommation sur le réseau (renfor¢ant ainsi le taux de pénétration), tout en
proposant des programmes d’ appel plus efficients aux utilisateurs a consommation intensive.

Si les sociétés de télécommunications longue distance sont autoriSees a se concurrencer pour les
clients abonnés aux boucles locales dégroupées et si les redevances d’ acces pour I’ émission d’ appels sont
fondées ssimplement sur une facturation a la minute, indépendamment du programme d’ appels choisi par
I”abonné, les utilisateurs vont de toute évidence étre gagnants sur tous les plans — ils pourront choisir le
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programme d’ appels assorti du tarif mensuel le plus bas puis se reporter sur un opérateur longue distance
concurrent pour obtenir des appds longue distance meilleur marché. Conscient de ce probléme, le
prestataire concurrent de services de la boucle locale concurrent sera contraint de retirer son offre ciblée
sur les utilisateurs & faible consommation, méme si cette formule est rentable. Comme I’ont souligné
Laffont et Tirole, «lafixation d'un forfait d’ acces prive I’ opérateur historique de sa capacité de proposer
un éventail rentable de tarifs adaptés aux des besoins de sa clientéle »*.

Dans une certaine mesure, ce résultat ne fait que confirmer ce que I’ on savait dé§ja: lorsgue I’on
facture des faibles tarifs d'interconnexion aux clients pour les appels longue distance, on accélére le
rythme du rééquilibrage — ce qui entraine une augmentation des redevances de location et une baisse des
redevances d' utilisation. Cependant, dans cet exemple, le rééquilibrage est insuffisant étant donné qu’il
empéche I’exploitant de la boucle locale de proposer un programme d appels efficient. On a la une
nouvelle illustration du principe suivant : quand les frais d’ acces sont moins différenciés que les tarifs au
détail, un arbitrage peut avoir lieu entre concurrence et efficience.

Il existe deux solutions pour un tel arbitrage, I’ une consiste a le résoudre au profit de I’ efficience
en limitant la concurrence — plus particuliérement, les abonnés aux boucles |ocales dégroupées risquent de
ne pas disposer du choix de leur prestataire de services longue distance, du moins s'ils optent pour le
programme d appels d' « utilisateurs a faible consommation ». Selon Laffont et Tirole (2000), c'est
I"approche gu’ ont adoptée les autorités de tutelle au Royaume-Uni et en France. Dans les deux cas, les
autorités de tutelle ont choisi de limiter la concurrence en empéchant les sociétés de communications
longue distance daccéder aux clients qui choisissent un programme d «utilisateurs a faible
consommation ».*

L’ autre solution possible est de permettre une plus grande différenciation des prix d accés. Plus
précisément, les prix d'accés devraient dépendre du programme d’ appels que I’ utilisateur a choisi. Les
redevances d'interconnexion a des opérateurs longue distance devraient avoir une composante fixe plus
élevée et une composante d’ utilisation plus faible lorsque les tarifs au détail de I’ opérateur historique se
présentent sous cette forme, et inversement.

Dans le cas des boucles locales dégroupées, il peut étre souhaitable d'autoriser I’ exploitant
concurrent de la boucle locale a fixer lui-méme ces redevances pour I’ émission d’ appels longue distance.
En prenant la décison de choisir une boucle locale dégroupée, un abonné examine probablement
I’ensemble de I’ éventail de services offerts par le concurrent — et notamment les frais de location mensuels
et les colits des appels locaux et longue distance aux heures de pointe et aux heures creuses. Les pressions
concurrentielles qui s exercent entre les opérateurs rivaux de la boucle locale tendront a faire baisser ces
prix. Plus spécifiquement, s'ils sont incités a maintenir des tarifs faibles pour les appels longue distance,
les exploitants de la boucle locale veilleront & ce que les redevances pour I'émission d’appels longue
distance restent basses. En outre, en autorisant I’ opérateur concurrent de la boucle locale a fixer [ui-méme
ces redevances, un exploitant de la boucle locale pourra mettre en place sa propre gamme de programmes
d appels — en ciblant efficacement différentes catégories de clients. (Il restera peut-étre nécessaire,
cependant, de réglementer les redevances pour la terminaison des appels longue distance, pour les raisons
évoquées plus haut dans la rubrique sur les prix des appels de réseau fixe a réseau mobile).

34 Redevances d’ acces pour la prestation des services | nternet
Dans la plupart des pays de I’OCDE, I'acces a Internet se fait encore couramment via un lien
fourni par un opérateur RTPC, qui est souvent une simple connexion par le réseau commuté. En d’ autres

termes, la prestation de services Internet et la prestation de services de boucle locale sont des activités
complémentaires. De plus, le secteur de la prestation de services Internet est concurrentiel aors que celui
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des services de boucle locale ne I’ est généralement pas (a des degrés divers). Donc nous faisons face soit a
un probleme classique de régulation de I’ acces, soit a un probléme d’ infrastructures essentielles.

Dans ce cas, nous allons supposer que les services « de détail » correspondent a la prestation de
services Internet et que les services «d’ acces» correspondent aux services de boucle locae pour le
raccordement a Internet. De plus, nous admettrons que les tarifs des services de détail sont fixés par le
prestataire de services Internet et que les tarifs d’accés sont fixés par |’ opérateur historigue de boucle
locale. Dans certains cas, I’ utilisateur final paie les redevances d’ acces directement, dans d autres, il ne
paie que le prestataire de services Internet, qui paie lui-méme I’ opérateur de boucle locale. Ces deux cas de
figure étant parfaitement équivalents, nous adopterons, par souci de simplicité, la deuxieme hypothése.

Comme toujours, la question essentielle est précisément celle de la structure des redevances
d’ accés. Dans lamesure ou, dans la plupart des pays de I’ OCDE, les communications |ocales sont facturées
alaminute, le méme systeme a été repris de fagcon conventionnelle pour la facturation de I’ interconnexion.
Mais par la suite, des fournisseurs de services Internet filiales d’ opérateurs historiques de boucle locale ont
commencé a offrir des services Internet sur une base forfaitaire : en payant un montant mensuel fixe, les
abonnés ont pu se connecter au fournisseur aussi longtemps gu'’ils le désiraient. Début 2000, les opérateurs
de télécommunication historiques de 5 pays de I’ OCDE seulement offraient la possibilité d’ une connexion
Internet par |e réseau commuté non facturée ala durée, mais début 2001, ce chiffre s devait a12.*

Cette structure de tarification a donné lieu a des plaintes de fournisseurs de services Internet
concurrents. En Finlande par exemple, I’ opérateur historique offrait un accés illimité contre un forfait de
125 FIM/mois. Les opérateurs concurrents devaient payer des redevances de raccordement de
0,03 FIM/minute. Or, I" utilisateur moyen se connecte trois heures par jour, soit une redevance totale de
162 FIM/mois. L’ Autorité finlandai se de la concurrence examine actuellement les tarifs d’acces a Internet
de plusieurs opérateurs.

Le méme type de plaintes a fait son apparition sur d’ autres nouveaux marchés qui n’impliguent
pas d' accés a Internet. En Nouvelle-Zélande par exemple, au milieu des années 90, une situation similaire
sest présentée dans le secteur des services longue distance. A cette époque, Telecom New Zeaand
facturait a son concurrent Clear environ deux cents (NZ) par minute pour une interconnexion longue
distance pour chaque extrémité. Telecom a ensuite lancé un nouveau tarif au détail plafonnant les appels
longue distance en heures creuses a 53NZ, quelle que soit la durée de la communication. Si cette nouvelle
structure de tarification a eu du succés auprés des abonnées, elle a donné lieu a une plainte de Clear
arguant que pour les appels excédant environ deux heures, les redevances d’interconnexion étaient plus
élevées que sesrecettes.

Ces problémes ne peuvent se résoudre par une simple réduction des tarifs d’ acces qui permettrait
aux opérateurs concurrents de réaliser des bénéfices sur I’ utilisateur “moyen”. Comme précédemment, ces
problémes de concurrence découlent de la différence entre le degré de discrimination des redevances
d'acces et celui destarifs au détail pratiqués par I’ opérateur historique.

La discrimination par les prix nécessite et entraine une répartition des clients en groupes ou
catégories. L’ opérateur historique peut alors utiliser les caractéristiques de la demande de chacune de ces
catégories, en fonction desquelles il pourra fixer la structure de tarification et augmenter les redevances
fixes totales de fagon plus efficiente. Si les redevances d’ accés ne sont pas suffisamment différenciées, les
entrants constateront qu’il est plus rentable de proposer leurs services a un ou plusieurs de ces groupes. En
admettant que les entrants puissent appliquer la méme discrimination par les prix que les opérateurs
historiques, ils cibleraient alors exclusivement ces catégories d' utilisateurs, empéchant ains |’ opérateur
historique de recourir ala discrimination par les prix, limitant par laméme |’ entrée sur le marché et mettant
en danger larentabilité de |’ opérateur historique.
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Plus précisément, si |’ opérateur historique est autorisé a proposer une panoplie de régimes de
tarification (dont, éventuellement, un acces forfaitaire illimité) et s I’entrant doit payer des redevances
d’ accés basées sur une simple structure a deux tarifs, il sera alors plus intéressant pour ce dernier d’ offrir
ses services a une catégorie d' utilisateurs plutét qu'aux autres, limitant ainsi I'entrée sur le marché,
obligeant I’ opérateur historique & abandonner sa structure de tarification et I’ exposant éventuellement a des
accusations de tarification d' éviction.

Supposons par exemple qu'il y ait, dans le contexte ci-dessus, deux catégories d' utilisateurs
Internet : une catégorie utilise Internet une heure par jour, I’autre 11 heures par jour. En admettant que
80 pour cent des utilisateurs appartiennent ala premiére catégorie et 20 pour cent ala deuxieme, on obtient
un temps d’ utilisation quotidien moyen de trois heures. Supposons par ailleurs que I’ opérateur historique
propose deux régimes de tarification Internet, I’un étant basé sur le temps d' utilisation, au tarif de trois
FIM par heure de connexion, et |’ autre offrant un accés illimité contre un forfait de 125 FIM par mois. Il
est évident que les utilisateurs dont la consommation est faible choisiront I’ option de facturation horaire
(sachant qu’ une heure de connexion quotidienne a trois FIM/heure colte seulement a 90 FIM par mois) et
les autres I’ option de facturation forfaitaire (sachant que onze heures de connexion guotidiennes équivalent
a990 FIM par mais).

Faisons maintenant I’ hypothése que |’ opérateur historique doive supporter des codts fixes de
97 FIM par utilisateur Internet et par mois (par souci de simplicité nous admettrons que les colts
marginaux liés a la prestation de services de raccordement sont nuls). S'il facture I'interconnexion a 1,08
FIM par heure (0,018 FIM par minute), il couvrira ses codts fixes, mais |es nouveaux entrants ne pourront
cibler que les utilisateurs dont la consommation est faible (a 11 heures d'interconnexion par jour, les
redevances s éléveraient a 356 FIM, soit un montant supérieur au forfait de 125 FIM payé par cette
catégorie d' utilisateurs). L’entrée s en trouverait donc restreinte. A I'inverse, si I’ opérateur applique une
tarification forfaitaire de 97 FIM par mois, les entrants ne pourront cibler que les gros consommateurs (les
recettes générées par les utilisateurs dont la consommation est faible ne représentant que 90 FIM par mois).

Donc dans les deux cas, les possibilités d’ entrée sur e marché sont limitées et la concurrence qui
en résulte empéche I’ opérateur historique d offrir différentes options de tarification. Dans le cas ou nous
n’aurions que deux catégories d' utilisateurs, il est possible de trouver une structure basée sur deux régimes
tarifaires et qui permettrait a I’entrant de concurrencer |’ opérateur historique sur les deux groupes
d' utilisateurs (une redevance dacces forfaitaire de 86,5 FIM et un tarif horaire de 0,1166 FIM
permettraient cela) ; mais une telle structure est impossible a mettre en place lorsqu’il y atrois catégories
d’ utilisateurs ou plus. Ce cas de figure est illustré dans |’ encadré ci-dessous.

Comme tend ale démontrer cette étude, |es redevances d' acces devraient étre auss différenciées
gue les prix au détail proposés par le fournisseur historique d’'accés Internet. S'il offre une panoplie
d options tarifaires (dont certaines seraient plus adaptées aux gros utilisateurs et d’ autres mieux adaptées
aux utilisateurs dont la consommation est limitée) cette différenciation devrait se refléter dans les
redevances d acces, c'est a dire qu’elles devraient dépendre du tarif choisi par I’ utilisateur. Laffont and
Tirole (2000) soulignent que :

« Comme les prix de gros (redevances d' accés) servent de référence aux prix de détail, il n'est
pas surprenant que I’intérét d’effectuer une discrimination par les prix au niveau du détail se
traduise par la nécessité d’ opérer une discrimination par les prix au niveau des prix de gros. (...)
La non-différenciation des prix daccés pourrait entrainer une sérieuse dtération de la
concurrence et du bien-étre des consommateurs ».*
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Discrimination du second degré par lesprix et redevancesd’acces: partiell

Cet encadré approfondit I'analyse entamée dans I’encadré précédent afin de démontrer que lorsgue I’ opérateur
historique propose une panoplie d’ options de tarification a deux composantes afin de répartir les clients en catégories
selon leurs habitudes d'utilisation d'Internet, les redevances d'acceés devraient refléter cette structure d' options
tarifaires. L'utilisation d'un tarif a deux composantes introduira un compromis entre concurrence et efficience.
Comme cela a déja été souligné, le principe général est que les redevances d’acces devraient étre au moins aussi
différenciées que les prix au détail pratiqués par I’ opérateur historique.

Supposons qu'il y ait trois catégories d'internautes correspondant a une consommation faible, moyenne et forte.
L’ opérateur RTPC a une filiale qui fournit des services Internet et qui offre, par conséquent, trois options tarifaires
ciblant les catégories d'internautes ayant respectivement une consommation faible, moyenne et forte. L’ option faible
consommation est facturée au temps de connexion au tarif de 2$ par heure. L’option consommation moyenne
comprend un forfait de 20$ et des frais d' utilisation de 1$ par heure. L’ option consommation éevée correspond a un
forfait de 70$ pour un temps de connexion illimité. Avec ce choix d’options, les utilisateurs de la premiéere catégorie
choisissent |’ option faible consommation et consomment 10 heures par mois (soit un codt total de 20$, représenté par
le point A sur le graphique suivant) ; les utilisateurs de la deuxiéme catégorie choisissent I’ option consommation
moyenne et consomment 40 heures par mois (colt total de 60$, point B) ; et les utilisateurs de la troisiéme catégorie
choisissent I’ option consommation élevée et consomment 80 heures par mois (codt total de 70$, point C). Ce cas de
figure est représenté par le graphique suivant.

Total A . } .
recettes Option faible consommation
Option consommation moyenne
70 . c Option forte consommation
|
_______________________ i Bénéfices générés par
60 'B ' les utilisateurs
' ' catégorie C
a a
: | Exemple defrais d'acces
20 [0 s ! |
| | |
| |
| | |
| | |
| |
| ' |

10 40 80  Tempsde connexion en h.

Par mesure de simplicité, supposons que dans un premier temps, les fournisseurs de services Internet concurrents de
I’ opérateur historique calent leur tarifs sur ceux de ce dernier, ¢’ est-a-dire qu'ils proposent la structure de tarification
décrite ci-dessus. Admettons par ailleurs que les colts de prestation de services Internet soient indépendants de la
catégorie de clients desservis et que les colits marginaux de prestation de services I nternet soient nuls.

Partons maintenant du principe que les redevances d' acces ont deux composantes, e fournisseur payant un forfait par
client d’une part et des frais dépendant du temps de connexion du client d’autre part. Les bénéfices dégagés par les
concurrents pour la prestation de service a chacune des catégories de clients sont représentés par la distance des points
A, B et C respectivement par rapport a la droite représentant les redevances d’acces. Quel que soit le montant de
chacune des deux composantes de la redevance d’acces, il est évident que certaines catégories de clients seront plus
rentables que d’ autres. Les concurrents s efforceront de cibler ces catégories. En regle générale, moins la composante
horaire est importante dans les redevances d’'accés, plus il sera rentable pour les entrants de cibler les internautes
ayant une consommation élevée et vice-versa.

Le graphique montre que la seule fagon de rendre les trois catégories de clients également intéressantes pour la
concurrence, est d’ adopter une structure de redevances d’ acces qui refléte les tarifs au détail appliqués par I’ opérateur
historique, autrement dit, dans ce cas particulier, des redevances d'acces dont le colt marginal est de 2$ jusqu’a 20
heures, puis un colt de 1% jusgu'a 70 heures et un colt marginal nul au-dela. La composante forfaitaire des
redevances d’ acces devrait étre fixée de fagon a ce que I’ opérateur historique rentre dans ses frais dans I’ ensemble.
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35 Discrimination par lesprix, prix d exclusion et concurrence des réseaux locaux

Le dernier probléme de concurrence que nous alons étudier est sans rapport avec les redevances
d'acces. |l porte plutdt sur le degré de discrimination par les prix qu’un opérateur historique devrait étre
autorise a pratiquer sur différents marchés géographiques.

Ce probléme est illustré par un différend relatif la concurrence qui a éclaté en Nouvelle-
Zéande.® Une nouvelle société avait commencé a installer un réseau a large bande dans une ville, avec
I'intention d’ offrir des services de télévision cablée et de téléphonie locale. Le nouvel entrant a commencé
a proposer des services de téléphonie locale, alors que son réseau était encore assez peu étendu, a des tarifs
nettement moins élevés que ceux de I’ opérateur historique, Telecom New Zealand. En réaction, Telecom
New Zealand a baissé ses tarifs, mais uniquement dans la zone géographique desservie par Saturn.

L’ Autorité de la concurrence néo-zélandaise a commence a examiner le cas afin d' éablir s 1I’on
était en présence de prix d'éviction. Ils ont cherché a savoir s les tarifs pratiqués par Telecom étaient
inférieurs a un certain indicateur pertinent de co(ts. IIs ont conclu que les tarifs de Telecom (méme S'ils
étaient en dessous de ceux habituellement pratiqués par |’ opérateur) restaient supérieurs a leurs co(ts
marginaux et ne pouvaient donc étre qualifiés de tarifs d’ éviction aux termes de la loi de la concurrence
néo-zélandaise.

En tirant cette conclusion, I’Autorité de la concurrence restait dans la droite ligne d'un
raisonnement économique classique. Selon ce raisonnement, I’ opérateur historique doit pouvoir réagir a
I"arrivée de nouveaux entrants et les consommateurs doivent pouvoir profiter de la concurrence qu’elle
génere. Dans lamesure ou |’ opérateur historique ne propose pas des tarifs inférieurs a ses “colts’, I’ entrant
pourra se maintenir s'il se montre plus efficient ou offre un produit plus intéressant que I’ opérateur. A
I'inverse, imposer un plancher plus élevé aux tarifs de |’ opérateur historique permettrait a un entrant de
survivre, méme s'il est moins efficient ou offre des services d’' une qualité inférieure.

Ce type de raisonnement est sensé sur un marché suffissmment compétitif, dans la mesure ou
I”on peut s attendre a de nouvelles entrées sur le marché et gue les économies d' échelle et d’ envergure sont
limitées. Mais qu’'en est-il lorsque des codts irrécupérables ou la présence d' économies d’échelle ou
d envergure limite les possibilités d’entrée sur le marché ? Est-il toujours logique de permettre a
I’ opérateur historique de ramener ses tarifs au niveau de ses « colts » ?

Dans le secteur des télécommunications, en raison de la présence d économies d'échelle et
d’envergure pour la prestation de services locaux, les nouveaux entrants locaux ont moins de chances de
parvenir a atteindre la méme efficience que I’ opérateur historique, méme s'ils fonctionnent de maniére
comparable. Par exemple, il existe des économies de densité pour la prestation de services de la boucle
locale dans les zones résidentielles. Méme un nouvel entrant qui réussit n’obtiendra probablement pas le
méme taux de pénétration que |’ opérateur historique dans un lapse de temps raisonnable. Pour cette seule
raison, il est peu probable qu’un réseau superposé atteigne la méme efficience que le premier réseau d' une
zone. Dans ces conditions, s I’on autorise I’ opérateur historique a baisser ses prix au niveau de son
« coQt », cela dissuadera de nouvelles entrées sur le marché.

Méme si le nouvel arrivant n’ est pas systématiquement moins efficient que I’ opérateur historique,
la nécessité d’ une entrée séquentielle ou progressive sur le marché face a des économies d’ envergure peut
étre dissuasive pour de nouvelles entrées. Suppasons que I’ opérateur historigue fournisse des services sur
deux marchés distincts, A et B (correspondant, éventuellement, a deux villes ou zones distinctes), et
supposons qu'il existe des économies d’ envergure entre ces deux marchés de sorte que le nouvel entrant ne
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parvient pas a une efficience totale avant de s ére implanté sur les deux marchés. Supposons enfin que
I’ entrée simultanée sur les deux marchés nécessite d’ engager un tel volume de capitaux irrécupérables que,
en pratique, |’ opération ne soit pas viable. Autrement dit, I’entrée se produit séquentiellement selon les
conditions du marché, ou pas du tout.

Maintenons, supposons que le plancher de prix soit égal au colt marginal — et plus précisément,
supposons que |’ opérateur historique soit autorisé a réduire son prix au niveau de son colt marginal
lorsgue le nouvel entrant pénétre un des marchés et & réduire son prix au niveau du colt marginal de A et
B combiné lorsque le nouvel entrant pénetre les deux marchés. Dans ce cas, le nouvel entrant ne peut
récupérer la perte de ses frais fixes qu'il encourt pendant la période ou il exerce ses activités sur un seul
marché. Le phénomene est dissuasif pour les entrées.

L’existence d'inefficiences de colts signifie-t-elle qu'il faille empécher la concurrence ? Pas
nécessairement. Méme s'il est probable que les nouveaux entrants seront systématiquement moins
efficients que I’ opérateur historique, la concurrence qui en découle a certains effets bénéfiques — (a) elle
fait baisser les prix pour les consommateurs et (b) elle incite davantage I’ opérateur historique a étre
efficient. Ces deux effets pourraient, a long terme, compenser trés largement I'inefficience des codts
immeédiats du nouvel entrant. En d autres termes, permettre de nouvelles entrées pourraient éviter de
recourir alaréglementation pour modérer les prix et garantir |’ efficience des codts.

Sous un angle plus technique, le fait d’ autoriser de nouvelles entrées réduit |'avantage dont
dispose |’ opérateur historique en termes d’'informations sur ses propres co(ts, d’ ou une réglementation plus
efficace, qui permet aux prix de se rapprocher des véritables colts de |'opérateur historique et incite
davantage celui-ci alesréduire. Laffont exprime cette idée en cestermes:

« En cas d'asymétrie de I'information, il convient de penser en termes de colts généralisés qui
incluent les rentes informationnelles. Par conségquent, méme s'il existe des colts redondants, le fait
de supporter ces colts pourrait avoir un intérét sur le plan socia, parce que cela permettant
d'instaurer une concurrence en fonction de critéres de référence, en provogquant une baisse des
rentes informationnelles plus rapide que I’ augmentation des co(ts fixes. Pour défendre I’ existence
d’un monopole, il faut donc arguer aujourd hui non seulement qu’il existe des colts fixes, mais
gue ces co(ts fixes sont importants par rapport aux avantages potentiels de la concurrence en
fonction des critéres de référence ».*

Dans ces conditions, un arbitrage simpose — une politique mettant |’accent sur une entrée
efficiente garantit une efficience productive a court terme, au prix d’'une plus grande dépendance vis-avis
de laréglementation qui doit assurer I’ efficience alocative a court terme et I’ efficience productive a long
terme. En revanche, une politique visant a encourager la concurrence basée sur les installations sacrifie
I" efficience productive a court terme, afin de s'en remettre plus a la concurrence pour garantir I’ efficience
alocative et I efficience productive along terme.

Supposons que les pouvoirs publics aient pris la décision de promouvoir la concurrence basée sur
les installations (cette décision sera fonction des spécificités de chague situation). Dans ce contexte, quel
plancher doit-on fixer en dessous des prix de I’ opérateur historique ?

Commeon |I'avu plus haut, si |’ opérateur en place est autorisé a baisser ses prix jusqu’ a son co(t
marginal sur le marché sur lequel entre le nouvel entrant, ce dernier peut ne pas étre en mesure de
récupérer une quelconque contribution a ses colts communs durant la phase de déploiement du réseau ou
jusgu’a ce qu'il parvienne a une pénétration du réseau suffisasmment forte. Cela pourrait avoir un effet
dissuasif sur les entrées.
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On peut faire valoir que dans ce contexte, le plancher de prix convenable n'est pas le colt
marginal, mais le colt de prestation isolé. Plus précisément, on pourrait interdire a I’ opérateur historique
de fixer un prix inférieur a son co(t isolé sur I’ensemble des marchés ou le nouvel entrant est présent (a
condition qu'il ne soit jamais demandé a I’ opérateur historique d’ augmenter ses prix au titre de quelque
service existant que ce soit). Si le plancher de prix retenu est le co(t isolé, I’ opérateur historique n’a pas la
possihilité de profiter des économies d’ envergure dont il pourrait bénéficier pendant que le nouvel entrant
déploie son réseau. Cela permet au nouvel entrant de récupérer ses colts fixes et communs tout en
déployant son réseau pour atteindre une dimension viable.

Autre cas de figure, s on pouvait déterminer la dimension viable minimale d'un réseau
concurrent, les pouvoirs publics pourraient autoriser I’ opérateur historique aréduire ses prix pour faire face
a une nouvelle entrée, mais seulement dans une zone dont la dimension serait au moins égale a celle d'un
réseau concurrent viable. Le plancher de prix convenable serait |a aussi le colit marginal mais, dans ce cas,
il serait interprété comme le colt marginal pour parvenir a la dimension viable minimale du réseau. Par
exemple, si ladimension viable minimale d’un réseau concurrent correspond & une zone de la taille d' une
ville, I’ opérateur historique n’aurait pas le droit de réduire ses prix banlieue par banlieue ou rue par rue.

En résumé, sur les marchés ol les perspectives de concurrence sont limitées, les pouvoirs publics
ont le choix entre deux politiques: soit une politique de concurrence basée sur les installations (ce qui
limite les contraintes réglementaires au prix d'une certaine inefficience productive), soit une politique de
dépendance vis-a-vis de laréglementation qui est chargée d assurer |’ efficience alocative et productive. La
concurrence basée sur les installations fait plus largement appel aux mécanismes de marché pour atteindre
I’efficience alocative et I'efficience productive a long terme. Il serait possible de promouvoir la
concurrence basée sur les ingtallations en utilisant le co(t isolé comme plancher de prix pertinent pour
définir le prix d'éviction. En revanche, une politique s appuyant sur la réglementation peut étre mise en
oavre moyennant un plancher de prix égal au colt marginal. Cette politique risque de limiter les
perspectives de nouvelles entrées, ce qui impligue de s en remettre plus durablement a la réglementation
pour contréler les prix et les colts.
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NOTES

Cette définition fait la distinction entre les télécommunications et la diffusion, qui implique
principalement des liaisons de communication point & multipoint. Mais étant donné que les
réseaux point a multipoint peuvent étre, dans une certaine mesure, établis avec une série de
réseaux point a point, lalimite entre télécommunications et diffusion est floue. Les seuls services
analogiques encore utilisés dans la plupart des réseaux de télécommunication des pays de
I’OCDE utilisent une paire de fils de cuivre classique améliorée. Avec le temps, les services
analogiques sont voués a disparaitre.

Définie dans e but de distinguer différents marchés de produits.

Vous trouverez une présentation générale du secteur des télécommunications dans Laffont et
Tirole (2000). Au Royaume-Uni, les concepts de «transmission » et de «distribution » sont
désignés respectivement par |es termes « conveyance » et « acCess ».

Ici, les zones métropolitaines font référence aux parties de la ville extérieures au quartier
d’ affaires (ou la concentration de gros utilisateurs de services de tél écommunication est élevée) et
gui ont une densité de population plus forte que les zones rurales ou recul ées.

A titre d’ exemple, selon I’ Australian Productivity Commission, alors qu'il existe 10 opérateurs
de réseau dans les quartiers d' affaires de Sydney, Melbourne et Brisbane, les quartiers d' affaires
des petites villes (comme Hobart et Darwin) ne comptent qu’ un ou deux exploitants. A Sydney,
Melbourne et Brisbane, il existe deux réseaux métropolitains a large bande, fournis par Cable &
Wireless Optus et Telstra. Telstra est également opérateur de réseau a large bande dans d’ autres
villes, comme Adelaide et Perth. D’ autres exploitants fournissent également des services a large
bande dans des villes plus petites. Cf. PC (2001), page 4.12. D’aprés le rapport du
Telecommunications Service Inquiry, intitulé « Connecting Australia» (M. A. Besley, Président)
«On ne peut plus parler d un seul marché homogene des télécommunications. Le paysage des
télécommunications tel qu’il est aujourd hui est complexe et peut étre défini comme une série de
matrices dans lesquelles on voit s gouter aux effets de la situation géographique et de la
population (marchés urbains, ruraux ou isolés) une demande de services spécifiques (services de
téléphonie mobile et services Internet) ». (2000, page 34).

De nombreuses entreprises de téléphonie mobile proposent également des services sans
abonnement, auquel cas |’ utilisateur doit acheter un téléphone qui ne permet généralement pas de
changer de réseau entre deux appels. La structure de prix a deux composantes continue donc
d’ étre appliquée.

En fait, les consommateurs choisissent seulement un réseau en fonction de la différenciation des
produits du réseau, par exemple ils peuvent choisir un réseau fixe a large bande et un réseau
mobile a bande étroite.

Cette période doit étre suffisamment longue pour que la décision ne soit pas prise d’un appel a
I"autre.

De maniére générale, ¢'est seulement lorsgue les clients sont fidélisés a une seule entreprise
(peut-étre gréce aux programmes de fidélisation, aux tarifs dégressifs selon la quantité achetée)
gu'ils Sintéressent a sa gamme de produits — sinon, les client iraient chercher auprés de
différentes entreprises les services qui les intéressent.
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Il faut préciser que la hausse de prix convenable dépend de la «superélasticité» et non
simplement de «|'élasticité du prix » La superélasticité prend en compte les effets de
substitution qui ont lieu entre les produits du nouvel arrivant et les produits finaux de I’ opérateur
historique.

Information extraite de OCDE (2000b), encadré 8.

Les autres pays qui se sont attaqués a ce probléme sont I’ Autriche (cf. DAFFE/CL P(2000)20/02,
paragraphe 36), |'Espagne (cf. DAFFE/CLP(2000)20/06, paragraphe 52) et [I'ltalie (cf.
DAFFE/CLP(2000)20/12, paragraphe 58).

On pourrait également comparer les prix de fixe amobile et de mobile & mobile.
Cf. OCDE (2000b), page 53.

Cette hypothése est posée pour permettre I’ analyse la plus ssmple possible. Si une part des appels
des mobiles aboutissent sur d’ autres réseaux mobiles et si les redevances de terminaison pour les
appels de fixe a mobile sont identiques aux redevances de terminaison pour les appels de mobile
a mobile, il faut prendre en compte les incitations qui peuvent résulter d’un probléme d’ accés
dans les deux sens.

Autrement dit, le niveau auquel une |égéere augmentation des redevances de terminaison
entrainerait une baisse des recettes de terminaison supérieure au colt marginal correspondant.

Information émanant d’ OFTEL (2001).
ACCC (2000)

RSL COM, un opérateur de té écommunication australien, faisait le commentaire suivant dans un
dossier déposé auprés de I’ ACCC : « Les réseaux mobiles dominants se servent de leur situation
de monopole pour établir les prix des appels de fixe a mobile afin de subventionner les colts de
téléphone mobile facturés a leur client. Comme les trois réseaux mobiles dominants appliquent
des redevances de terminaison comparables pour les appels du réseau fixe vers le réseau mobile
et gu'il n’existe pas de services de substitution, il ne saurait étre question de concurrence sur ce
segment du marché. » Citation extraite de Productivity Commission (2000), page 4.27.

En revanche, au Royaume-Uni, lorsgu’un usager change de réseau de communication mobile
mais conserve le méme numéro, |’ appel est facturé comme s'il aboutissait sur le réseau initial, et
non sur le nouveau réseau. OCDE (2000b), page 50.

En appelant souvent le méme client, les consommateurs pourraient connaitre le prix qu'ils
devront payer.

Si les abonnés a un réseau mobile paient les appds qu'ils recoivent (comme ¢’ est souvent le cas
aux Etats-Unis et au Canada), puisque gue les redevances de terminaison sont une composante
directe des propres factures des abonnés, les sociétés de téléphonie mobile sont incitées a se
concurrencer en proposant des appels du réseau fixe au réseau mobile meilleur marché. Dans ce
cas, néanmoains, les appelants du réseau fixe au réseau mobile passent trop d’appels car ils ne
supportent pas le cot marginal réel correspondant aux appels qui aboutissent sur le réseau
mobile.
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Rapport annuel sur I'évolution de la concurrence en Italie, 1999, DAFFE/CLP(2000)20/12,
octobre 2000

ACCC (2000), page 17.

Au Royaume-Uni, OFTEL a diminué les redevances de terminaison pour BTCellnet et V odafone
de 25 pour cent pour 1999/2000, et par conséquent imposé des réductions de prix égales a
I’Indice des prix de détail — neuf pour cent pour 2000/01 et 2001/02. OFTEL estime que ces
réductions de prix auront permis aux consommateurs britanniques d économiser plus d’'un
milliard de livres sterling sur ces trois années. OFTEL (2001), page 1. Les redevances de
terminai son ne doivent pas nécessairement étre augmentées pour tous les abonnés, mais peut-étre
seulement pour ceux pour lesquels les subventions sont susceptibles d avoir le plus gros impact
en termes de pénétration.

L' OECD aidentifié cet élément comme étant I’ un des avantages de la facturation au destinataire
dans OCDE (2000b), page 36.

Cf. OCDE (2000b), page 39.

La densité de population ne permet pas de rendre compte parfaitement des é éments mesurésici.
L’idéal serait de disposer d'un indicateur de densité, disons, des 95 pour cent les plus denses de
la population. La différence est de taille dans des pays comme le Canada et I’ Austrdie, ou les
territoires inhabités sont vastes. En Australie, par exemple, 95 pour cent de la population peut
étre jointe par un réseau qui couvre sept pour cent seulement de la zone. Productivity
Commission (2000), page 15.16.

Cf. Oftel (1999a, 1999b et 1999c).

Ces informations sont tirées de I'intervention d’ Henrikka Piekkala, “Finnish Telecom Market —
Toward Full Competition”, lors d’ une conférence qui S est tenue en mars 2001.

Autorité de la concurrence, Communiqué de presse, 17 septembre 1999.

« La Commission estime gue toute manifestation de comportement anti-concurrentiel ... comme
le refus d' offrir des services d'itinérance en temps utile, aménera la Commission a engager une
action en justice. » ACCC (1998), page 33.

On peut considérer cela comme une application de la Régle de tarification efficace des
composants (RTEC).

Oftel (1999a), paragraphe 2.12.

OCDE (2001b), tableau 1.3.

OFTEL (1999), chapitre 2.

Productivity Commission (2000), page 4.19.

OCDE (2000), page 28. «Deutsche Telekom (DT) peut désormais facturer ses rivaux 14.62
dollars par mois par abonné pour une connexion a faible débit par paire de cuivre torsadée... Le
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tarif d'acces est plus élevé que... les 12.29 dollars facturés par DT pour la location de détail,
maintenue faible par subvention ».

39 Laffont et Tirole (2000), page 112.
40 Laffont et Tirole (2000), page 111.
41 OCDE (2001b), chapitre 1, page 6.
42 Laffont et Tirole (2000), page xv.

43 Voir New Zealand Commerce Commission, “Termination Report: Telecom’s Pricing of Fixed
Telephony Servicesin Lower Hutt”, 30 July 1998, Media Rel ease 1998/61.

44 Laffont (1998), page 4.
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Tableau 1. Dégroupage dela boucle locale

Allemagne
Australie
Autriche

Belgique
Canada

Corée
Danemark

Espagne

Etats-Unis
Finlande
France

Gréce
Hongrie

Irlande
Islande
Italie

Japon

L uxembourg
Mexique
Norvége

Nouvelle Zélande

Conditions réglementair es pour |le dégroupage de la boucle locale

Mis en oauvre en janvier 1998.

Demandé, les conditions devant étre précisées en octobre 2000.

Mis en cauvre en juillet 1999. Dégroupage du réseau de cuivre nu uniquement — pas d' accés de
« train d’ octets » ou de partage de lignes.

Processus de consultation en cours

Mis en ceuvre en mai 1997. Des ingtallations qui étaient considérées comme essentielles sont
soumises a |’ obligation de procéder au dégroupage. Les tarifs mensuels pour les boucles locales
dégroupées ont été approuvés en novembre 1998.

Non disponible.

Mis en ceuvre en juillet 1998.

Le dégroupage de I'acceés «train d'octets» ADSL est commercialement possible depuis
septembre 1999 suite a une Ordonnance émanant de |’ autorité de tutelle. Une réglementation est
en préparation pour le dégroupage intégral de laboucle locale.

En 1998, la FCC arendu obligatoire le dégroupage d’ éléments de la boucle locale.

Mis en cauvre en 1997.

Possible a compter du 1.01.2001. Concerne le dégroupage du réseau de cuivre nu et le partage
delignes.

Consultation publique en cours.

L'obligation de procéder au dégroupage sera stipulée dans la Loi
communications qui entrera en vigueur en 2001 ou en 2002.

Dégroupage du « train d octets » possible depuis 2000. Dégroupage intégral en avril 2001.
Entré en vigueur le 1¥ octobre 2000.

Mise en cauvre prévue pour I’ éé 2000.

Le ministére a publié un document interprétatif en ao(t 1999 dans lequel il est précisé que
|” opérateur historique doit fournir I’ accés aux Principaux systémes informatiques de distribution
et le partage de lignes. Les prix facturés par I’ opérateur historique sont les tarifs au détail. Les
conditions relatives a |’ acces sont al’ étude.

Le dégroupage n’ est pas nécessaire.

Non disponible.

Le Parlement a décidé en avril 2000 d’exiger le dégroupage. Des dispositions réglementaires
sont introduites dans le projet de réglementation relatif au dégroupage.

Envisagé dans le cadre d’ une Enguéte ministérielle sur les télécommunications

unifiée sur les

Pays-Bas Accés dégroupé a la boucle locale possible depuis décembre 1997. L'OPTA a formulé des
directives précisant de quelle maniére ils réglerait tout différend sur I’accés dégroupé en mars
1999. Prix en phase de négociation et évaluation

Pologne La nouvelle Loi sur les télécommunications entrée en vigueur le 12/5/2001 prévoit le
dégroupage.

Portugal L’instance de tutelle alancé une consultation en 2000.

République Introduction prévue aprés 2002.

tcheque

Royaume-Uni Entré en vigueur en ao(t 2000. Dégroupage intégral possible et I' autorité de tutelle peut fixer le
prix des boucles local es dégroupées.

Suede L’ opérateur historique a proposé depuis mars 2000 I’ accés au réseau de cuivre, mais a un prix
supérieur au prix de détail de I’ abonnement au réseau. La possibilité de demander |e dégroupage
dans un cadre juridique est a1’ étude.

Suisse Dans le cadre de la réglementation sur I’ acces, une demande de dégroupage peut étre adressee a
la Commission fédérale des Communications dans le cas ou des négociations commerciales
n’' aboutissent pas. L’ opérateur historique est tenu de proposer un acces « train d’ octets ».

Turquie Non disponible.

Source: OCDE
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QUESTIONNAIRE SUBMITTED BY THE SECRETARIAT

The OECD already collects a substantial amount of statistical information from member countries
on the telecommunications industry. Much of thisinformation is available in the Communications Outlook
(published biennialy). The country responses to the questionnaire used to prepare the Communications
Outlook are also available on the OECD’s website (http://www.oecd.org/dsti/sti/it/cm/index.htm). We are
eager not to duplicate that effort. The questions below are not intended to be answered individualy, asin a
guestionnaire. Rather, we invite you to prepare, from a competition policy perspective, a narrative which
responds in broad terms to the questions set out below. These questions ask for a summary of the most
important regulatory changes that have occurred in the last five years, a description of your regulatory
regimes governing access and interconnection and dominance and a review of the most important
competition cases that have arisen.

These questions are intended to apply to all of the traditional public telecommunications markets.
Specifically, thelocal fixed-wire voice telephony market (including service to rura and urban households,
small and medium-sized businesses and large corporate customers), the long-distance and international
voice telephony markets, the market for data services (including leased lines, DSL and Internet services),
and wireless services (including GSM, PCS and third-generation services). You may also wish to discuss
any regulatory issues that might arise in closely related markets such as the provison of “in-house”
networks (Intranets) or communications services used in the provision of broadcast or other program
content services.

Countries with a federal dructure may have several layers of different domestic
telecommunications regimes (although it seems that this problem arises less often in telecommunications
because this sector is typically regulated at the federal level). Countries in this situation are invited to
respond by discussing the main developments at the federa level and highlighting some of the more
interesting state-level devel opments where these are relevant.

1 Regulatory Developments Since 1995

D Please summarise what are, in your view, the most important regulatory developments from a
competition policy perspective in the telecommunications sector in your country since 1995
(including any imminent developments) in each of the maor markets (local, long-distance,
international, data and mobile). Attached as an Appendix to these questions is a list of questions
that you might like to think about in summarising the most important regulatory changes.

In the case of EU countries (for which regulatory reform has primarily been a matter of
implementing the relevant EC Directives) we invite you to focus on the approaches you have
chosen to comply with the Directives or where you have gone further than the minimum required
by the Commission.
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2.

)

Specific Issues: Access Regulation and Dominance

Focusing more specifically on issues of access and interconnection, please describe how your
regime for access and interconnection affects the development of competition. In particular, you
might like to address the following questions. These questions are intended to cover al the
services for which the regulatory does or could mandate access including, for example, access to
pipes or ducts, local loop unbundling, resale and roaming.

(@

(b)

(©

(d)

()

(f)

(9

For what services can the regulatory authority mandate that access or interconnection be
provided? Does the regulatory authority have the power to add or remove services from the
list of servicesfor access or interconnection must be provided? What is the process for doing
that? Do telecommunications operators have the right to request that access or
interconnection be mandated for specific services? Which operators can be forced to provide
access?

Does the regulatory authority determine access or interconnection terms and conditions ex
ante (perhaps by approving tariffs filed by the regulated firm) or only ex post (after a dispute
arises)? If ex post, what period of time must elapse before the regulatory authority
intervenes? For comparison, are final (retail) prices set ex ante or ex post?

Is there any attempt to link access/interconnection price regulation and final price
regulation? Are these prices set at the same time? Do they form part of the same overall
price cap? Are interconnection prices set by reference to final prices, as in the Efficient
Component Pricing Rule?

What costs have to be covered through the revenue received from access and interconnection
prices (other than the marginal costs of providing the access/interconnection service)? — The
fixed costs of the access service? The joint and common costs of the regulated firm? The
costs of providing non-commercia services? Other costs?

Are access/interconnection pricesindividually set by the regulator or does the regulated firm
have some flexibility to adjust its access/interconnection prices subject to some constraint
(such as aceiling on the price of abasket of services)? What isthe nature of that constraint?

Do access prices differentiate between peak and off-peak or between different times of the
day or week? Do access prices differ according to the use to which the access service is put
(i.e., whether access is for the purpose of providing value-added services, Internet services,
call-termination for mobile services, and so on)? Do access prices differ according to the
class of end-customer being supplied (e.g., do they differentiate between business and
residential customers)? Do access prices have a two-part or a non-linear form? Are there
discounts for quantity? Are there rules which explicitly limit the ability of the incumbent to
discriminate in its access prices? Looking at these questions again, are access prices more
differentiated or less differentiated on the whole than final (retail) prices?

In the case where the regulatory authority sets individua prices what is the primary basis
used for setting those prices — marginal cost (plus a mark-up)? Incremental cost (plus a
mark-up)? average cost or fully-distributed cost? ECPR? a discount off retail? Prices in other
countries? In the case of cost-based prices— how is the cost for the service determined? How
is the mark-up determined?
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(h)y How does the regulatory authority ensure that the regulated firm behave as though it faces
the same access/interconnection prices as its rivals? For example, are there rules which
require that the services (or bundles of services) offered by the incumbent must be able to be
reproduced by rivals using the standard published access charges? Have you addressed
specific cases where access/interconnection prices were used in an anti-competitive way
(perhaps through a “price squeeze”)? (For example, has the incumbent been forced to offer
wholesale access to the Internet at a flat-rate, when it offers such a service retail ?)

Please describe how the concept of dominanceis applied in the telecommunications sector. In your
answer you may like to discuss:

(@ s a telecommunications operator subject to specific regulation if it is dominant? What
different regulations apply to a dominant firm? Do these regulations only apply within the
market (defined by product and geographic market) in which the firm is dominant?

(b) What are the conditions that a firm must satisfy to be held to be dominant? Are these the
same conditions that apply to the concept of dominance (if one exists) in the competition
laws?

Competition Concernsand Competition Law Enforcement

What have been the most important competition concerns that have arisen over the past five years?
How were these concerns addressed — through action by the regulatory authority, through action
by the competition authority, through advocacy or through other legal processes?

Focusing more specifically on violations of competition law (or competition law principles, where
those principles are set out in the telecommunications-specific law) — what were the magjor cases
that emerged in the last five years? What were the major issues in those cases? Were there issues
related to marked definition? How were these cases dealt with? What has been the resulting
outcome in the market? What were the respective roles of the competition authority and the
regulatory authority in these cases?

Appendix
In answering question (1) you may like to think about changesin the following policy areas:

(@ Entry controls — How have entry controls been liberalised in the last five years? How might
they be further improved? Have new controls be introduced on, say, the carriage of voice
over data services (e.g. voice on the Internet)? Has the time, cost, or procedure for obtaining
alicence to provide telecommunications services changed?

(b) Structural policies— Have rules governing the structure of the industry changed over the last
five years? Have any new separation requirements (including accounting, corporate or
ownership separation) been imposed? Have firms in the industry voluntarily chosen to
change their structure (e.g., the wholesale/retail split proposed by BT or the proposed
separation of AT&T)? Have there been changes to line of business restrictions or ownership
restrictions? Have their been any changes to cross-ownership rules (such as rules permitting
telecommunications operators to provide cable television services or vice versa)? Have
mergers or concentrations significantly changed the structure of the industry?

(c) Interconnection and access policies — (Specific questions about these policies are asked in
guestion 2);
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(d)

()

(f)

9

(h)

(i)

Price control policies — Have there been any changes to the scope or range of prices which
are controlled? Have their been changes to the way those prices are controlled (e.g., ex ante
approval versus ex post oversight)? Have price controls been applied to a firm which was
previoudy uncontrolled (e.g., due to the emergence of dominance) or vice versa? How has
the nature of price controls changed (e.g., from rate of return to fixed-price, from regulating
individual prices to regulation of a basket of prices)? Have there been any significant
changes to the definition of how the costs of the regulated firm are defined (e.g., changesin
the definition of the regulatory asset base, replacement cost versus optimised deprival value,
changes to the calculation of the cost of capital, changes to the alowed forms of
depreciation)? Have controls been placed on, say, price-discrimination or the extent to which
the regulated firm can vary certain prices?

Access to scarce resources — Have there been any developments in policies regarding the
alocation of spectrum? Have there been any developments regarding the alocation of
telephone numbers or number-portability? Have there been any developments regarding
access to pipes and ducts or sites for cellular antennas or base stations? Has the definition of
other services to which access must be granted been expanded or narrowed?

Universal service or non-commercial service policies — How has the definition or scope of
universal/non-commercial services changed over the period? How has the method of
financing these services changed? Has the method of choosing the designated universal
service provider changed?

The role or application of competition law principles — Has there been a greater reliance on
general competition law principles in this sector (as opposed to sector-specific principles)?
Has there been a change in the legal basis for the regulation of competition in the
telecommunications sector (in other words, has the primary legal control of anticompetitive
behaviour shifted from the sector-specific law to the general competition law or vice versa)?
Have there been any controls on anti-competitive behaviour introduced in the sector-specific
laws governing this sector? Have their been any sector-specific changes to rules regarding
control of mergers or collusive activity in this sector?

The institutional arrangements governing the telecommunications industry: the industry
regulatory authority — Has a new regulatory authority been established? Have the powers of
an existing regulatory authority been changed? Has the governance structure of the
regulatory authority, the extent of independence, or the powers of appeal changed? Has the
regulator adopted new regulatory procedures or policies regarding transparency? Has the
role of the regulator been challenged in court? What was the outcome? Has the budget or
staffing of the regulator significantly changed over this period?

The ingtitutional arrangements governing the telecommunications industry: the competition
authority — has the role of the competition authority in this sector changed at al? Have
changes in the competition law or the telecommunications law atered the role of the
competition authority? Have changes in the structure, governance or independence of the
competition authority affected its role in the telecommunications industry? Have there been
any changes to the budget or staffing the competition authority allocates to the
telecommunications industry? Have there been any developments in the interaction and/or
co-operation between the competition authority and the telecommunications regulatory
authority (e.g., aforma memorandum of understanding or co-operation agreement)?
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QUESTIONNAIRE SOUMISPAR LE SECRETARIAT

L'OCDE recueille d§a auprés de ses pays Membres un volume important dinformations sur
I'industrie des télécommunications. Une bonne partie de ces informations est disponible dans les
Perspectives des Communications (publiées tous les deux ans). Les réponses des pays au questionnaire
utilisé pour préparer les Perspectives des Communications sont également disponibles sur le site Web de
I'OCDE (http://lwww.oecd.org/dsti/sti/it/cm/index.htm) et nous souhaitons éviter de dupliquer cet effort.
Les questions qui suivent ne sont pas destinées a faire I'objet de réponses une par une, comme dans un
guestionnaire. Nous vous invitons plutét a préparer, dans I'optique de la politique de concurrence, un texte
répondant en termes généraux aux questions présentées ci-dessous. Il sagit de récapituler les changements
réglementaires les plus importants intervenus au cours des cing derniéres années, de décrire le régime
réglementaire régissant I'acces et I'interconnexion de méme que la position dominante, et de présenter les
affaires de concurrence les plus importantes qui ont été jugées.

Ces questions visent I'ensemble des marchés traditionnels des télécommunications publiques,
c'est-a-dire le marché de la téléphonie vocale filaire fixe locale (notamment la desserte en zone rurale et
urbaine des ménages, PME/PMI et grandes entreprises), les marchés de la téléphonie vocale longue
distance et internationale, le marché des services pour données (notamment ligne louées, DSL et services
Internet) et services mobiles (notamment GSM, PCS et services de troisieme génération). |l est également
possible d'évoquer toutes les questions réglementaires susceptibles de se poser sur des marchés trés
proches, comme la fourniture de réseaux "internes’ (Intranets) ou de services de communications utilisés
dans|'offre de services de radiodiffusion et autres services de programmation de contenus.

Dans les pays a structure fédérale, les télécommunications intérieures ne sont parfois pas
soumises au méme régime sur |'ensemble du territoire du pays (bien que ce probléme semble étre moins
fréquent dans les télécommunications, du fait que ce secteur est en général réglementé au niveau fédéral).
Les pays dans ce cas sont invités a répondre en analysant les principales évolutions au niveau fédéral puis
en mettant en lumiére certaines des évolutions les plus intéressantes au niveau des Etats, lorsque celles-ci
sont pertinentes.

1. Evolutions de lar églementation depuis 1995

1 Veuillez récapituler les évolutions a votre avis les plus importantes dans I'optique de la politique
de concurrence qui sont intervenues dans le secteur des télécommunications de votre pays
depuis 1995 (y compris les évolutions attendues sous peu) pour chacun des principaux marchés
(local, longue distance, international, données et mobile). VVous trouverez jointe en annexe a ces
guestions une liste de points qui peut vous aider dans votre réflexion pour résumer les évolutions
les plus importantes au plan réglementaire.

Dans le cas des de I'UE (pour lesquels la réforme de la réglementation a surtout consisté a
transposer les Directives pertinentes de I'UE), nous vous invitons a préciser surtout les approches
retenues pour respecter les Directives, ou le niveau atteint si vous étre allés au-dela du minimum
exigé par laCommission.
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2.

2)

Questions spécifiques : réglementation del'acces et position dominante

En privilégiant plus particuliérement les questions d'acces et dinterconnexion, veuillez décrire
comment votre régime en matiéere d'acces et d'interconnexion influe sur le développement de la
concurrence. Vous pouvez si vous le souhaitez vous baser sur les questions ci-aprés. Celles-ci
doivent permettre de couvrir tous les services pour lesquels le régime réglementaire pourrait
imposer ou impose effectivement |'accés, notamment, par exemple, l'accés aux gaines et
conduites, le dégroupage de la boucle locale, larevente et I'itinérance.

a)

b)

d)

f)

Pour quels services l'autorité de réglementation peut-elle imposer que l'accés ou
I'interconnexion soit assuré ? L'autorité de réglementation a-t-elle le pouvoir d'gouter ou
retirer des services dans laliste des services pour lesquels I'acces ou |'interconnexion doit étre
assuré ? Quelle est la procédure a cet effet ? Les opérateurs de télécommunications ont-ils le
droit de demander que I'acces ou I'interconnexion soit imposé pour des services spécifiques ?
Quels sont les opérateurs qui peuvent étre contraints d'assurer |'acces ?

L'autorité de réglementation fixet-elle les conditions et modalités daccés ou
d'interconnexion au préalable (par exemple en approuvant les tarifs déposés par I'entreprise
réglementée) ou uniquement a posteriori (lorsqu'un litige survient) ? Dans ce dernier cas,
quelle est la période qui doit sécouler avant quiintervienne l'autorité de réglementation ? A
titre de comparaison, les prix pour I'utilisateur final (tarif de détail) sont-ils fixésapriori ou a
posteriori ?

Existe-t-il un mécanisme pour lier la réglementation des prix de |'accés/interconnexion avec
la réglementation des prix de détail ? Cestarifs sont-ils fixés en méme temps ? Font-ils partie
du méme plafond global de tarifs ? Les prix de I'interconnexion sont-ils fixés par rapport aux
prix de détail, comme dans la régle de tarification efficace des composantes ?

Quels sont les colts qui doivent étre couverts par les recettes tirées des tarifs d'acces et
d'interconnexion (autres les colts marginaux de la prestation du service dacces ou
dinterconnexion) ? - les colts fixes du service d'acces? les colts communs et liés de
I'entreprise réglementée ? Les colts de la prestation de services non commerciaux ? D'autres
colts ?

Les prix de I'accés ou de l'interconnexion sont-ils fixés individuellement par le régulateur ou
I'entreprise réglementée bénéficie-t-elle d'une certaine souplesse pour gjuster ses prix d'acces
ou d'interconnexion sous réserve de certaines contraintes (comme le plafonnement du prix
d'un panier de services) ? Quelle est la nature de cette contrainte ?

Les tarifs d'accés sont-ils modulés en fonction de la période (pointe/hors pointe), de la
tranche horaire ou du jour de la semaine ? Les tarifs d'accés sont-ils modulés en fonction de
l'usage qui est fait du service (selon que l'acces sert a la prestation d'un service a valeur
gjoutée, a des services Internet, a la terminaison d'appels par des mobiles, etc.) ? Les tarifs
d'acces sont-ils différents selon la catégorie d'utilisateurs auquel sadresse le service (par
exemple sont-ils modulés entre abonné résidentid et abonné professionnel) ? Les tarifs
d'acces sont-ils des tarifs bindbmes ou non linéaires ? Existe-t-il des remises en fonction du
volume ? Existe-t-il des regles qui limitent explicitement la possibilité dont dispose
I'opérateur historique d'instaurer des discriminations dans ses tarifs d'accés ? En reprenant ces
guestions, peut-on dire que les tarifs d'acces sont globalement plus ou moins diversifiés que
lestarifs de détail ?
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g) Lorsque l'autorité de réglementation fixe individuellement les tarifs, quel est le principal
élément utilisé dans ce calcul - colt marginal (plus marge) ? Codt incrémental (plus marge) ?
Colt moyen ou co(ts pleinement répartis ? Tarification efficace des composantes ? Prix de
détail minorés ? Tarifs pratiqués dans les autres pays ? Dans le cas de tarifs calculés sur la
base des prix de revient - comment le colt du service est-il calculé ? Comment la marge est-
elle déterminée ?

h) Comment l'autorité de réglementation fait-elle en sorte que I'entreprise réglementée se
comporte comme s elle devait supporter des tarifs d'accés ou d'interconnexion identiques a
ceux de ses concurrents ? Par exemple, existe-t-il des regles stipulant gque les services (ou
bouquets de services) proposes par I'opérateur historique doivent pouvoir étre reproduits par
ses concurrents en appliquant les prix du catalogue publié ? Comment avez-vous abordé
certaines affaires dans lesquelles les tarifs daccés ou d'interconnexion ont été utilisés de
facon anticoncurrentielle (éventuellement pour une éviction par les tarifs) ? (Par exemple,
I'opérateur historique a-t-il été contraint de proposer un acces de gros a Internet pour un tarif
forfaitaire, quand il offre lui-méme un tel service al'utilisateur ?)

Veuillez indiquer comment la notion de position dominante sapplique dans le secteur des
télécommunications. Dans votre réponse, vous pouvez éventuellement aborder les aspects
suivants:

a) L'opérateur de télécommunications est-il soumis a des réglementations spécifiques lorsqu'il
est en position dominante ? Quelles sont |es réglementations particuliéres qui sSappliquent a
une entreprise dominante ? Ces réglementations sappliquent-elles uniquement sur e marché
(défini en termes de produits ou de zone géographique) dans lequel I'entreprise occupe une
position dominante ?

b) Quelles sont les conditions que I'entreprise doit remplir pour étre considérée en position
dominante ? Ces conditions sont-elles identiques a celles applicables au concept de position
dominante (Sil existe) danslalégidation sur laconcurrence ?

Problémes de concurrence et application du droit de la concurrence

Quels ont été les principaux problémes de concurrence qui se sont posé au cours des cing
derniéres années ? Comment ces problémes ont-ils été réglés - par une action de l'autorité de
réglementation, par une action de l'autorité de concurrence, par la persuasion ou par dautres
procédures juridiques ?

En traitant plus spécifiquement des mangquements au droit de la concurrence (ou des principes du
droit de la concurrence, quand ces principes sont énoncés dans laloi sur les télécommunications),
quelles ont été les principales affaires qui sont apparues au cours des cing dernieres années ?
Quelles ont été les principaes questions abordées a |'occasion de ces jugements ? Les questions
étaient-elles liées a la définition des marchés ? Quelle a été I'issue de ces affaires ? Qu'en a-t-il
résulté sur le marché? Quels ont été les réles respectifs de l'autorité de concurrence et de
|'autorité de réglementation dans ces affaires ?

Appendice

Pour la réponse ala question 1), vous pouvez vous inspirer des suggestions proposées concernant

les évolutions possibles dans les domaines ci-aprés :
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a)

Contrbles a l'entrée - Les contrdles a l'entrée ont-ils été libéraisés au cours des cing
dernieres années ? Comment pourraient-ils ére encore améliorés ? De nouveaux contréles
ont-ils éé introduits concernant par exemple les services de transport de la voix sur données
(téléphonie IP) ? Les délais, les colts ou les procédures ont-ils éé modifiés pour I'obtention
d'une licence d'exploitation de services de télécommunications ?

b) Politiques structurelles - Les régles régissant la structure de I'industrie ont-€lles été modifiées

d)

au cours des cing dernieres années? De nouvelles obligations en matiére de séparation
(notamment comptable, fonctionnelle ou juridique) ont-elles été imposées ? Des entreprises
du secteur ont-elles volontairement choisi de modifier leur structure (par exemple séparation
entre activités de gros et de détail proposée par BT, ou proposition de séparation dAT&T) ?
Des changements ont-ils é&é introduits dans les restrictions quant aux domaines d'activités ou
aux prises de participation ? Des changements ont-ils été introduits dans les régles en
matieres de participations croisées (comme les regles autorisant les opérateurs de
télécommunications a offrir des services de télévision par céble et inversement) ? Les
fusions et concentrations ont-elles sensiblement modifié la structure de I'industrie ?

Politiques d'interconnexion et d'acces - (Des questions spécifiques sur ces politiques sont
posées dans la question 2)

politiques de contrdle des prix — Des changements sont-ils intervenus quant au nombre et a
la diversité des prix qui sont contrdlés ? Lafagon dont ces prix sont contrdlés a-t-elle évolué
(par exemple approbation préalable plutét que vérification a posteriori ? Des contrdles de
prix ont-ils été appliqués a une entreprise qui n'était auparavant pas contrélée (par exemple
suite a l'acquisition d'une position dominante ou inversement ? Comment la nature des
contréles de prix at-elle évolué (par exemple taux de retour remplacé des prix fixes,
réglementation individuelle des prix remplacée par 1a réglementation d'un panier de tarifs) ?
Des changements significatifs ont-ils été introduits dans la facon dont sont définis les colts
de I'entreprise réglementée (par exemple changements dans la définition de la base des actifs
réglementés, colts de remplacement par opposition a la valeur optimisée de privation,
changements dans le calcul du colt du capital, changements dans les formes d'amorti ssement
autorisées) ? Des contrbles ont-ils été institués sur, par exemple, la discrimination par les
prix ou lamesure dans laquelle I'entreprise réglementée peut faire varier certains prix ?

€) Accés a des ressources rares— Des évolutions sont-elles intervenues concernant les

f)

politiques d'alocation du spectre ? Concernant I'allocation des huméros de téléphone et la
portabilité des numéros ? Concernant |'accés aux gaines et conduites, ou aux sites pour les
antennes et relais cellulaires ? La définition des autres services auxquels I'acces doit étre
accordé a-t-elle éé dargie ou réduite ?

Politiques en matiére de service universel ou de services non commerciaux — Comment la
définition ou le champ du service universel ou des services non commerciaux ont-ils évolué
sur la période ? Comment la méthode de financement de ces services at-elle évolué? La
méthode utilisée pour choisir le prestataire désigné du service universel a-t-elle changé ?

g) Réle ou application des principes du droit de la concurrence — Les principes généraux du

droit de la concurrence sont-ils davantage utilisés comme référence dans ce secteur (plutét
gue des principes propres au secteur) ? Des changements sont-ils intervenus dans les
fondements juridiques de la régulation de la concurrence dans le secteur des
télécommunications (en d'autres termes, les comportements anticoncurrentiels relevent-ils
juridiguement avant tout maintenant du droit général de la concurrence plutdt que d'une
légidation spécifiqgue ou inversement) ? Des mesures de contrble des comportements
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anticoncurrentiels ont-elles é&é introduites dans les légidations spécifiques régissant ce
secteur ? Des changements propres au secteur ont-ils été introduits dans les régles régissant
le contrdle des fusions ou la collusion dans ce secteur ?

Arrangements ingtitutionnels régissant I'industrie des télécommunications: Autorité de
régulation du secteur — Une nouvelle autorité de régulation a-t-elle été créée ? Les pouvoirs
de l'autorité de régulation en place ont-ils changé ? La structure de direction de |'autorité de
régulation, son degré dindépendance, ou les possibilités d'appel ont-ils changé ? Le
régulateur a-t-il adopté de nouvelles procédures réglementaires ou politiques concernant la
transparence ? Le réle du régulateur a-t-il été contesté devant les tribunaux ? Quelle en a été
I'issue ? Le budget ou le personnel de I'autorité de régulation ont-ils sensiblement évolué au
cours de la période ?

Arrangements ingtitutionnels régissant l'industrie des télécommunications : Autorité de
concurrence - Le role de l'autorité chargée de la concurrence dans ce secteur a-t-il changé
d'une quelconque maniére? Des changements dans le droit de la concurrence ou la
Iégidlation sur les télécommunications ont-ils modifié le réle de |'autorité de concurrence ?
Des changements dans la structure, la direction ou l'indépendance de l'autorité de
concurrence ont-ils influé sur son réle dans l'industrie des télécommunications? Des
changements sont-ils intervenus dans le budget ou le personnel que I'autorité de concurrence
affecte al'industrie des télécommunications ? Des changements sont-ils intervenus dans les
échanges et/ou la coopération entre |'autorité de régulation des télécommunications et
['autorité chargée de la concurrence (par exemple mémorandum d'accord ou accord de
coopération officiel) ?
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AUSTRALIA

1 Regulatory Developments Since 1995

The major development in the regulatory arrangements for telecommunications in Australia over
this period was the liberalisation in July 1997 of entry to the industry. Until July 1997, only three carriers
were licensed in Australia. Telstra, the incumbent operator, and Optus, which entered the market in 1991,
offered both fixed and mobile tel ephone services. Vodafone offered mobile-only services.

11 The July 1997 changes

In July 1997, the Government introduced a package of legislation to give effect to a policy that
would provide a more competitive telecommunications industry.

The package of legislation, comprising eleven separate acts, included substantial anendments to
the Trade Practices Act 1974 (TPA) and a new Telecommunications Act 1997. This legidation removed
regulatory barriers to market entry, revised technical regulation of the industry and introduced into the
Trade Practices Act telecommunications-specific competitive safeguards (Part XIB) and a
telecommuni cations access regime (Part X1C).

Regulatory arrangements were restructured so that the Australian Competition and Consumer
Commission (ACCC) would have responsibility for competition and economic regulation of
telecommunications, while technical regulation would rest with the Australian Communications Authority
(ACA). Previoudy, the Austradian Telecommunications Authority (AUSTEL) and the Spectrum
Management Agency (SMA) were the sole telecommunications regulators. They, in turn, were established
following the corporatisation of the then Telecom in the late 1980s and the removal of the regulatory
functions vested in Telecom itself. AUSTEL and the SMA were wound up in 1997 and their functions
allocated to the ACCC and the ACA.

@ Entry controls post July-1997

The Telecommunications Act 1997 establishes open market access for both telecommunications
infrastructure providers (carriers) and service providers.  Redtrictions on the indgalation of
telecommunications infrastructure which previoudy existed under the 1991 Act were removed and carrier
licences are required only from persons wishing to use certain infrastructure to provide services to the
public.

Any person may apply for a carrier licence. Licences are subject to certain conditions listed in
Schedule 1 to the Act, compliance with any standard access obligation under the telecommunications
access regime which apply to the carrier, and additiona conditions imposed by the Minister for
Communications.
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The carrier licensing arrangements reflect three policy principles:

e Carrier licences should be available on application with no technical or financia entry
hurdles. There should be no limit on the number of carriers or any infrastructure roll-out
requirements;

¢ Persons who own a network unit must hold a carrier licence if the unit is used to provide
services to the public, but there should be scope for responsibility to be transferred from the
owner of the unit to acarrier;

« There should be one type of carrier licence which isto apply to any network unit irrespective
of whether it is used for fixed, mobile, broadband or other services.

By April 2001, 72 carrier licences had been issued by the Australian Communications Authority.

(b) Structural policies

Structural separation of telecommunications companies operating in both wholesale and retail
markets is not mandated in Australia.

Section 50 of the TPA prohibits acquisitions which would have the effect, or be likely to have the
effect, of substantially lessening competition in a substantial market in Australia, unless a public benefit
sufficient to outweigh the impact of the reduction in competition is judged likely to result." Consequently,
the ACCC examines proposals for mergers of companies in telecommunications and related markets.

The new regulatory accounting framework which will be administered by the ACCC provides for
horizontal and vertical separation of carriers’ accounts.” The previous record-keeping rules required only a
horizontal accounting separation regime, where each carrier provided financial data for each of its maor
retail services. The new reporting framework introduces a wholesale layer and provides for indicative
profit and loss reports for external wholesale and internal retail ‘ businesses'.

(© Interconnection and access policies

Under the telecommunications access regime, the ACCC may ‘declare’ eligible services where this is
found to be in the long-term interests of end-users.®> Declaration results in an obligation on providers of the
service to supply the declared services and specified ancillary services to carriers or carriage service
providers seeking the services. The operation of the telecommunications access regime is described in the
response to Question 2 below.

(d) Price control policies

Retail price controls apply only to Australia’'s major full-service telecommunications operator
(and former incumbent monopoly provider), Telstra. The price controls take the form of a price cap (CPI-
X) on a basket of basic access and call services, with arange of sub-caps." Compliance with the controls
is monitored by the ACCC.

The controls have been reviewed and subsequently adjusted on four occasions since their

introduction in July 1989.° The ACCC recently reviewed the continuing need for the price controls and
made a series of recommendations to the Government, which are now under consideration.
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The ACCC monitors retail charges for telecommunications services across a range of operators
and reports annually on those charges to the Minister for Communications.

(e Access to scarce resources

Audtralia’s radiofrequency spectrum is managed by the Australian Communications Authority
(ACA). The Authority’s Spectrum Marketing Group is responsible for the economically efficient pricing
of radiofrequency spectrum resources, market based allocation of access to spectrum resources and
implementation of spectrum licensing. Auctions were held in 2000 for spectrum capable of supporting
new mobile telephone services (1.8GHz), wireless local 1oop and other services (3.4GHz) and broadband
wireless services (26.5 - 27.5 GHz), and were recently concluded for broadband wireless spectrum (3G).°
The ACCC advises the Minister for Communications on whether the acquisition by particular carriers of
particular types of spectrum in particular marketsis likely to raise competition issues.

The telecommuni cations numbering plan is also administered by the ACA. Since 1997, the ACA
has been closely monitoring the take up of geographic telephone numbersin large population areas, asking
carriers to justify requests for numbers, particularly in areas where numbers are running out. The ACCC
may direct the ACA to make rules concerning number portability where it has determined that portability
isin the long term interests of end-users. Since 1997, the ACCC has made directions in respect of local,
national rate, premium rate and mobile number portability. Full local number portability is available and
mobile number portability is expected to commence in September 2001. The ACCC has also developed
and published pricing principles for number portability.

Regulatory responsibility for the installation and access of telecommunications facilities is split
between the ACA and the ACCC. The ACCC is primarily responsible for administering the provisions of
the Tedecommunications Act dealing with access to supplementary telecommunications facilities. The
ACA is primarily responsible for administering the provisions dealing with access to telecommunications
towers and underground facilities, including enforcement of a Code which has been developed by the
ACCC (see below). The ACA is also responsible for administering the provisions dealing with the
installation of atelecommunications facility.

The Code of Access to Telecommunications Transmission Towers, Stes of Towers and
Underground Facilities, made and formaly issued by the ACCC in October 1999, sets out the
administrative arrangements for applying for access to facilities. The facilities access regime has since
operated with minimal regulatory intervention.

® Universal service or hon-commercial service policies

The Government recently established a framework for greater competition in the provision of
universal service. The universal service regime isintended to ensure that al people in Australia, wherever
they reside or carry on business, have reasonable access, on an equitable basis, to standard telephone
services, payphones and prescribed carriage services. Previoudy, Telstra was the sole universal service
provider and was recompensed for the costs involved from alevy on al carriers.

Under the new arrangements, multiple universal service providers will be able to compete to
provide universal service obligation (USO) services and access USO subsidies in designated areas.
Regional contestability pilots will be conducted from July 2001 in regional areas of Victoria, South
Australia, New South Wales and Queensland.
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Where competing providers enter the market, consumers will have the choice of leaving T stra
for another service provider and accessing the standard telephone service or an aternative USO service.
Telstra will be required to continue to offer the standard telephone service in contestable USO markets,
with appropriate compensation for its increased commercia risk. The USO will continue to be funded by
the industry through the Universal Service Fund. However, under the new arrangements, carriage service
providers aswell as carriers will contribute to the fund.’

(9) Therole or application of competition law principles

Both general and telecommunications-specific provisions of the TPA concerning anti-
competitive conduct have been invoked in respect of telecommunications operators (see responses to
Questions 4 and 5 below).

(h) The ingtitutional arrangements governing the telecommunications industry: the industry
regulatory authority

Complementing the functions of the ACCC in respect of the telecommunications industry, the
ACA isthe other principal regulator of the Australian communications industry. Formed on 1 July 1997,
the ACA regulates telecommunications consumer and technical matters, and manages
radiocommunications. The ACA’s responsibilities include the following:

e issuing of carrier licenses and regulation of service providers,

e annual and quarterly reporting of the performance of carriage service providers with
reference to consumer satisfaction, consumer benefits and quality of service;

e registration, with safety-net style enforcement powers, of industry (including consumer,
operations and technical) codes of practice;

e setting of industry standards where codes fail or fail to be created;

* monitoring of delivery of the Universal Service Obligation (USO) (currently involving the
supply of standard telephone and pay-phone services) and costing delivery of the USO.

Three industry bodies play important roles in the telecommunications regulatory framework.

¢ The Austrdian Communications Industry Forum (ACIF) represents industry concerning the
development of technical, operational and consumer industry codes of practice and standards.

e The Telecommunications Access Forum (TAF) is an industry self-regulatory body, including
carriers and carriage service providers, and is approved by the ACCC. TAF's role includes
recommending which services should be subject to the telecommunications access regime,
and generating and updating an access code.

¢ The Telecommunications Industry Ombudsman (T10O) is an independent dispute resolution
forum for complaints made by residential and small business consumers of
telecommunications services. The TIO is funded through charges levied on carriers and
service providers on the basis of complaints received against them.
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() The institutional arrangements governing the telecommunications industry: the competition
authority

The ACCC has had sole responsibility for competition regulation in telecommunications since
July 1997. Inthe early part of that period, that responsibility was exercised by establishing and enforcing
the conditions under which competition could emerge in a market which, until then, had consisted of only
two fixed and three mobile telephone carriers.

The legidation administered by the ACCC has remained essentially unchanged over that period,
although a number of amendments to the telecommunications-specific provisions of the TPA took effect
from July 1999. The amendments strengthened the operation of the competition notice regime in Part XIB
and introduced additional flexibility to certain arbitral processes under Part XI1C.2

The ACCC's telecommunications activities have, however, changed since 1997 as the market
itself has changed. Following the declaration of 11 distinct services’ (including through the operation of
transitional deeming provisions) over the first two years of the regime, no new services have been declared
under the access regime for more than 18 months.® Several inquiries currently in progress relate to the
limitation, rather than the extension, of existing regulation. Pricing principles have been finalised for a
number of major services. The number of disputes notified to the ACCC for arbitration has, however,
continued to increase, price monitoring is becoming more complex as the range of services, service
bundles and service providers increases, and investigations of possible breaches of the anti-competitive
conduct provisions have absorbed considerable resources.

The structure of the ACCC’ s Telecommunications Group has remained largely unchanged since
1997. Staffing and budgets have changed in mix, and generally risen somewhat, over that period.™

2. Access Regulation

@ Services for which access or interconnection can be mandated

The telecommunications access regime (Part XIC of the TPA) establishes a process whereby
providers of carriage services, and of content services supplied by means of carriage services, can obtain
access to particular (input) services. There is no genera right of access. Rather, the ACCC must first
declare the service.

The access regime confers power on the ACCC to declare ‘digible services'. An €eligible service

— acarriage service between two or more points, at least one of whichisin Australia; or

— aservicethat facilitates supply of such acarriage service.

On transfer to the current regulatory regime, the ACCC prepared and published a ‘deeming’
statement, which provided that specific ‘eligible services were declared.® The services included all those
covered by access arrangements registered under the previous regime, except where the ACCC was
satisfied that specification would not promote the long term interests of end users. They included

originating and terminating access to public fixed and mobile networks, as well as a number of other
services. (A full list of declared servicesisincluded below.)
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Under the telecommunications access regime, the ACCC can declare €ligible services in one of
two ways:

e in accordance with a recommendation from the industry self-regulatory body, the
Telecommunications Access Forum (TAF); or

e after holding a public inquiry, if it is satisfied that declaration would promote the long term
interests of end users of carriage services or services provided by means of carriage services.

The ACCC expects requests to hold a public inquiry to come from service providers seeking
access to an eligible service or from the industry forum.*® However, the ACCC will consider a request
from anyone as long as supporting information is provided.

When deciding whether to declare a service the ACCC must have regard to the long-term
interests of end-users of carriage services or services provided by means of carriage services. In ng
whether declaration islikely to promote the long-term interests of end-users, the ACCC is required to have
regard to the objectives of:

e promoting competition in the market for carriage services or services provided by means of
carriage services;

e achieving any-to-any connectivity in reation to carriage services that involve
communications between end-users; and

e encouraging the economically efficient use of, and investment in, infrastructure in terms of
productive, alocative and dynamic efficiency.™

Once a service has been declared, ‘ standard access obligations apply to all those supplying the
service to themselves or others (access providers). The obligations apply equally to incumbent and non-
dominant firms.

The ACCC can grant exemptions from the access obligations (under ss.152AS and 152AT of the
TPA) but cannot substantially vary or revoke a service declaration unless it has held a public inquiry.
Subject to this inquiry process, the ACCC can revoke or vary a declaration where it is no longer satisfied
that it isin the long term interests of end users.

The AMPS (analogue mobile phone) service declaration was recently revoked, following
closedown of the service. Currently under consideration for possible exemption in particular geographic
areas are inter-capital transmission services and alocal cal resale service (the local carriage service).

The ACCC keeps a public register of declared services, variations and revocations and copies of
inquiry reports. A list of services currently under declaration follows.™

Deemed declared services

*  domestic public switched telephone network (PSTN) originating and terminating
access,

e domestic digital mobile (GSM) originating and terminating access,

e transmission;
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» digital data access service;
»  conditioned local loop service; and

*  broadcasting access service.

Services declared under Part X1C of the TPA

*  anaogue subscription television broadcast carriage service;

*  unconditioned local loop service;

e loca PSTN originating service;

e local PSTN terminating service;

* local carriage service;

* integrated servicesdigital network (ISDN) originating service;

* integrated services digital network (ISDN) terminating service; and
*  domestic transmission capacity service.

(b Terms and conditions of access and interconnection

The emphasis of the access regime is on encouraging access providers and access seekers to
negotiate access to declared services. In line with this, it providesfor:

« theindustry to establish an access code approved by the ACCC": and

e access providers to give undertakings to the ACCC setting out the terms and conditions of
access. Once approved by the ACCC, such undertakings establish the terms and conditions
which will be applied in the absence of a hegotiated arrangement.

If such arrangements are in place, individual access arrangements can be established without the
need for direct regulatory intervention.

Where an access undertaking is given to the ACCC, the ACCC is required to accept or reject the
undertaking (acceptance criteria are set out in the Act). Telstra has submitted two undertakings relating to
PSTN access, but the ACCC rejected both on the grounds that the proposed prices were unreasonably
high."” Where commercial negotiation fails and there is no approved undertaking in operation, the ACCC
can conduct compulsory arbitration.

There is no specified period of time after which negotiations are deemed to have failed.
Arbitration may take place once one, or both, of the parties have notified the ACCC of adispute.

Carriers are not required to file the details of commercially negotiated agreements with the
ACCC, and the ACCC is not required to approve such agreements.

There is no means of comparing the determination of access prices with that of final (retail)

prices. With the exception of Telstra's price-controlled services, final prices are not subject to direct
regulation in Australia.
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(© Link between access/interconnection price regulation and final price regulation

As mentioned earlier (see response to Question 1), Telstraisthe only Australian carrier subject to
retail price controls. The controls take the form of a price cap (CPI-X) and are regulated under the
Telecommuni cations (Consumer Protection and Service Sandards) Act 1999.

There is no formal link between final price regulation under Telstra's price controls and
access/interconnection price regulation under the telecommunications access regime. However, the ACCC
considers the impact of retail price controlsin the way it administers the access regime.

In the case of PSTN origination and termination, Telstrais currently allowed to include an access
deficit contribution in the interconnect access price for using the PSTN. This is based on it having an
access deficit as a consequence of retail price controls that prevent it from achieving full cost recovery on
the provision of customer access lines.*®

In the case of the local carriage service (currently a declared service), the resale of local callsis
based on the retail-minus approach where the wholesale price is equal to the retail price minus Telstra's
cost of retailing. This has been interpreted by the Productivity Commission as an application of the
efficient component pricing rule (ECPR).™

(d) Costs recovered from access/interconnection revenue

The Austraian legislation does not specify directly what costs have to be recovered from
interconnect access charges. However, the legidation establishing the access regime includes criteria
relevant to the determination of access charges.’

Where charges for PSTN origination and termination are arbitrated by the ACCC, the charges are
based on the ACCC's estimate of total service long-run incremental cost (TSLRIC), encompassing the
attributable operating and capital costs of the inter-exchange network.

The basic TSLRIC is supplemented by an indirect cost contribution (relating to common costs
that cannot be attributed to the PSTN) and an access deficit contribution (see response to Question 2(c)
above).

The model used by the ACCC to calculate these costs assesses Telstra's PSTN costs on an
efficient, forward-looking basis, but takes as given the existing configuration of certain basic network
elements.® Thisis characterised as a*scorched node’ rather than ‘ scorched earth’ approach.

(e Flexibility or otherwise of access/interconnection prices

Generaly, when the ACCC makes access price determinations in its role as arbitrator, it specifies
the actual pricethat isto be paid. Thisreflects the requirements of access providers and access seekers for
certainty concerning the price.

The possible exception to this is the proposed means of determining charges for GSM
termination. This service is offered by the three largest competitors in the Australian mobile market and
two smaller recent entrants. The ACCC has proposed that for each carrier's GSM termination, access
charges must reduce in line with changes to an index of its mobile retail charges. Inthisway it is hoped to
link price changes in the more competitive (retail) element of the market with the less competitive
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(termination) element. This proposal isin draft form only and afina decision on regulation of termination
chargesis yet to be reached.”

The ACCC expects that access providers and access seekers will seek greater diversity in the
form of access price determinations as the access regime matures, including the option of two-part pricing.

® Price differentiation

There is no reason why access providers and access seekers could not negotiate any mutually
acceptable arrangement for the provision of a particular service. However, the ACCC's approach in
arbitrations so far has been to set access prices that do not differentiate between peak and off-peak periods.
Similarly, the ACCC has set prices for particular services that are to apply irrespective of the intended use
and users of the services. Therefore, the access prices are generadly non-differentiated. Thisisin contrast
to retail offerings that often involve a complex set of differentiated prices.

It should be noted, however, that the access services whose prices have been set by the ACCC
are the basic origination and termination voice network services. These services tend to be provided in
much the same form to al access seekers and so lack the differentiation which would justify any cost-
based price differentiation. For this reason, they are sometimes referred to as ‘vanilla offerings.

Access prices set by the ACCC do not have a two-part tariff or non-linear structure in the strict
sense of having both traffic-sensitive and non traffic-sensitive components. However, because of the way
the access deficit is alocated, the PSTN originating and terminating access charges incorporate both a
flagfall charge and a per-minute charge. Although this is not strictly a two-part tariff, it does imply a
discount for longer held calls® Generally the arbitrated charge will not vary with the amount of access
supplied.

(@ Basis for price-setting by the ACCC

The access prices determined by the ACCC are usually cost based. A price based on forward
looking total service long run incrementa cost (TSLRIC) is considered to be consistent with the price that
would prevail if the access provider faced effective competition, and usually that which best promotes the
long-term interests of end-users. It is also considered to protect the legitimate business interests of
efficient access providers and the interests of those with aright to use the declared service.

However, the cost based methodology set out in the ACCC's pricing principles™ is intended to
apply to services that are well developed, necessary for competition in dependent markets and where the
forces of competition work poorly in constraining prices to efficient levels. The pricing of other declared
servicesisto be considered on a case by case basis. For example, the proposed GSM pricing principles are
not explicitly cost based.

See also the response to (d) above.

(h) Non-discriminatory access
The provider of a service which has been declared by the ACCC under the telecommunications

access regime must supply that service, if requested to do so by an access seeker, on non-discriminatory
terms and conditions. Both price and non-price terms and conditions are covered by this requirement.
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The standard access obligations require the access provider to take al reasonable steps to ensure
that the technical and operational quality of the service and ancillary services (fault detection, handling and
rectification, and the timing of those services) is equivalent to that which it providesto itself. The standard
access obligations are enforceabl e by the parties.

While price discrimination is not explicitly prohibited under Australian competition law, price
discrimination which reduces efficient competition is likely to be inconsistent with the ‘long-term interests
of end-users and ‘reasonableness’ criteria of the access regime.”> However, this does not imply that there
must be uniform prices, or that different price-quality trade-offs cannot be offered to access seekers. Price
differentials which reflect differences in the cost of supplying different access seekers are not regarded as
discriminatory.

Commercia agreements between access providers and access seekers concerning the supply of
declared services (including service bundles) are not subject to ACCC scrutiny. The ACCC does not
establish formal reference tariffs, athough for basic (‘vanilla) PSTN services it has developed de facto
reference price points as a result of its assessments of Telstra’s undertakings for those services®
However, such prices can only be mandated through bilateral arbitral processes.

If anti-competitive pricing practices (such as a wholesale-retail price squeeze) are suspected, the
ACCC can respond in one of two ways:

*  Where the service in question is a declared service, and where a dispute is notified for
arbitration, the ACCC can determine the price of the service directly in order to ensure that
the priceis similar to that which it is estimated that the access provider chargesto itself;

*  Where the service in guestion is not regulated, the ACCC can use its powers under the
telecommuni cati ons-specific anti-competitive conduct provisions of the Act.

Several cases of this kind have been dealt with by the ACCC since 1997.%

3. Dominance

@ Relevance of concept of dominance

Australia' s competition legidation uses the concept of market power, rather than dominance.
While a dominance test was incorporated in the assessment of mergers of acquisitions between 1977 and
1993, it was subsequently replaced with a test based on the likelihood of a substantial lessening of
competition.”® Market power is judged both in terms of structural measures such as market share, and
behavioural and other factors in the market.

Most of the regulation relating to telecommunications operators in Australia applies equally to al
operators, regardless of their market power. However, in a number of circumstances, the attributes of a
particular operator may bring it within the range of legidation. For example, Telstra, as the incumbent
telecommunications operator, is subject to retail price controls, as described in Questions 1 and 2 above.
Other operators are not subject to similar controls. In a further example, the telecommunications-specific
anti-competitive conduct provisions apply to operators judged to have a substantial degree of market
power in atelecommunications market and to have taken advantage of that power with the effect, or likely
effect, of substantially lessening competition in that or any other telecommunications market.
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(b) Conditions for dominance

Not applicablein Australia.
31 Competition Concerns and Competition Law Enforcement
(@] Important recent competition concerns

Probably the main competition concern since 1997 has been the potential for exploitation of
market power by the incumbent telecommunications operators, particularly Telstra, and particularly in
wholesale operations. Thisis because such activity can stifle competition in a different market (generaly a
downstream or retail) market. Concerns have also arisen in relation to the conduct of some newer entrants
in business-to-consumer relations.

More generalised concerns have arisen about the likely impact on competition of a number of
proposed mergers of telecommunications and/or Internet operators, the extent of consumer understanding
of the new competition arrangements, and consumers' ability to compare offerings across the (now large)
number of companies operating in the market and make informed decisions. In 1999, the ACCC opposed
the proposed merger of Optus and AAPT, then the second and third operators in the fixed telephone
market, and last year it indicated serious concerns about the proposed merger of Telstra and Austraia's
second largest Internet service provider OzEmail, resulting in the abandonment of the proposal. Concern
has also been expressed in some areas about the speed with which competition is developing in markets
outside the major metropolitan areas and the extent to which consumers in regional areas are benefiting
from competition.

A variety of mechanisms are available to Australian regulators to deal with such concerns.
Under the TPA, the ACCC can take action against anti-competitive conduct under telecommunications-
specific provisions and under genera provisions. Both have been used since 1997. The ACCC has
considered several merger proposals involving telecommunications companies, and rejected a number on
the basis that they were likely to result in a substantial lessening of competition in the market. The ACCC
has also issued directions to the Australian Communications Authority to mandate local, premium-rate,
mobile and other categories of number portability, and has used its powers to require carriers to develop a
reporting framework and to mandate regular reports on a specific matter (ADSL rollout) from Telstra.

Other regulators have also taken a stand on some of these issues where they relate to their own
jurisdictions. The industry-funded Telecommunications Industry Ombudsman has dealt with complaints
concerning billing and charging by telecommunications operators and ISPs. In 2000, the Government
commissioned inquiries into telecommunications service standards, the continuing need for industry-
specific competition regulation and the continuing need for Telstra-specific retail price controls.

5) Major recent cases, issues, action and outcomes

Magjor cases since 1997 have related to:

» the timely provision of access to (Telstra) facilities enabling competition in downstream
markets (customer transfer, directory information, exchange access);

« theterms and conditions of access to such facilities, especially pricing and collocation (many
disputes have been natified to the ACCC for arbitration);

* thequality and timeliness of information provided to the regulator;
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« mideading and deceptive conduct by telecommunications operators and ISPs (eg.
advertising by ISPs of ‘unlimited download’ options, subsequently amended to include so-
called acceptable use policies);

» customer acquisition methods (unconscionable practices, including ‘slamming’);
» hilling and charging (including ‘dumping’).
A listing of major investigations undertaken under Part X1B of the TPA is attached.

The ACCC has also investigated complaints of difficulty accessing pay television content from
prospective developers of telecommunications infrastructure outside metropolitan areas, due to exclusive
contracting by certain pay television operators. It was claimed that such exclusive contracts reduce the
potential viability of new telecommunications infrastructure (particularly broadband infrastructure) in
regiona areas. Details of these investigations, together with the issues they raise, are contained in the
ACCC's submission to the Telecommunications Service Inquiry.”

The major issues in these cases included abuse of market power, misleading, deceptive and
unconscionable conduct and refusal to deal. Issues of market definition arose particularly where the
exertion of market power in one market was considered likely to have its effect in another market. For
example, in the customer transfer case referred to above, Telstra's market power lay in the customer access
network, but the activities of concern affected the call resale market.

Both the general and the telecommuni cations-specific anti-competitive conduct provisions of the
Trade Practices Act have been applied by the ACCC. Competition notices alleging breaches of the
competition rule® were issued to Telstra using the telecommunications-specific anti-competitive conduct
provisionsin two cases (customer transfer processes and Internet peering). In other cases, action was taken
by the ACCC in the Federa Court against a number of companies. In others again, court-enforceable
undertakings were sought and received from companies following ACCC investigation. In one case, the
ACCC has sought regular reports from Telstra (concerning progress of its ADSL rollout). In others, it has
worked with the industry self-regulatory body, Australian Communications Industry Forum (ACIF), to
develop industry-based solutionsto identified problems.

In al cases, modification of the conduct which was the subject of ACCC concern has been
achieved. In several cases (customer transfer, ‘lamming’), the companies involved contributed sums of
money towards longer-term resolution of the problems. (For example, in the customer transfer case,
Telstra agreed in February 2000 on a $4.5 million package for service providers who use Telstra's
commercia churn process. Inthe ‘slamming’ case, two companies each agreed in the Federal Court to pay
$500 000 towards a public awareness campaign aimed at stamping out unauthorised customer transfers.)

A summary of the outcomes of the magjor investigations undertaken under Part XIB isincluded in
the attachment.

Most cases were clearly within the jurisdiction of the ACCC and did not require action to be co-
ordinated with other regulators.
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Major investigations under the telecommunications-specific anti-competitive conduct provisions

Date

Matter

Issues

Outcome

1997

International audiotex

(Investigation

commenced

by

AUSTEL and continued by ACCC)

Alleged that Telstra used its market power to make
audiotex services provided by its subsidiary more
attractive to content providers whilst reducing the
viability for existing and potential competitors.

ACCC identified the relevant market as ‘the supply
of underlying carriage services in Australia to content
service providers for distribution of information to
overseas callers.’

Telstra submitted that the relevant market was ‘the
supply of international audiotex services. In
Telstra's view, this was an international market and
Telstra competed with carriersin other countries.

Telstra advised the ACCC in December
1997 that it had decided to withdraw from
the Australian terminating audiotex
business because the expenditure required
to maintain the audiotex services was not
justified in light of the decline in revenue
of the services.

No evidence to sustain a breach of the
competition rule or that Telstra had
contravened section 46 of the TPA.

1997/98

PhoneAway

Service providers alleged that Telstra was pricing the
local call component of its PhoneAway tariff anti-
competitively in the market for pre-paid phone card
services.

Service providers claimed that, to compete with
PhoneAway they had to be able to match its 40 cent
local call price, and the price they paid for use of
Telstra’'s 1800 services, which they required to
provide competing phone cards, prevented them from
matching that price.

ACCC found there was no breach of the
competition rule.

The pre-paid services market was found to
be highly competitive, with low barriers to
entry. Some of Telstra’'s competitors had
achieved substantial market shares.
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Date

Matter

I ssues

Outcome

1997/98

One.Tel / Optus GSM

One.Tel aleged that Optus was misusing its market
power in the wholesale GSM market.

One.Tel provided GSM services to end-users, carried
exclusively by the Optus network. One.Tel alleged that
it was constrained by exclusivity requirements from
Optus, and because the lack of number portability
prevented One.Tel from moving its existing customers
to different carriers.

ACCC formed a ‘reason to suspect’ that
Optus was contravening the competition
rule.

Matter was resolved by commercial
negotiation between One.Tel and Optus.

1997/98

Telstra’s
requirements

confidentiality

Macquarie alleged that Telstra was seeking to delay
renegotiation of the terms and conditions of supply to
Macquarie, and to deny Macquarie the right and
opportunity to refer complaints to the ACCC.

Macquarie aleged Telstra was contravening the
competition rule by using its market power to refuse to
negotiate the terms and conditions of an agreement with
Macquarie unless Macquarie agreed to be bound by an
unreasonable confidentiality agreement.

ACCC found no breach of the
competition rule.

However, the ACCC raised the matter
with Telstra

ACCC noted it may use its information
gathering powers if investigations are
impeded by confidentiality agreements.

1997/98

One.Tel override

One.Tel aleged that Optus was misusing its market
power by refusing to condition its network so as to
permit One.Tel to use four digit dial codes to route long
distance traffic from its customers to its preferred long
distance carrier.

One.Tel alleged that Optus had market power in the
market for GSM services.

ACCC found no breach of the
competition rule.

Given the issues regarding the
Numbering Plan, One.Tel was advised
that the mater was more appropriately
dealt with by the ACA.
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Date

Matter

I ssues

Outcome

Optus alleged that the proposed use of the short dial
access codes was illegal under the Telecommunications
Numbering Plan 1997.

1998

Permitted attachment private lines

(PAPLS)

ACCC received a number of complaints that Telstra had
advised its PAPL customers that their data services
could be adversely affected by changes to Telstra's
network. Service providers understood this to mean
Telstrawas withdrawing support for DC continuity.

DC continuity is required for attaching high speed data
technology, called xDSL.

Service providers aleged that Telstra had taken
advantage of its power in upstream markets with the
effect or likely effect that service providers would be
forced to discontinue providing high speed data services
over PAPLs.

In September 1998 Telstra offered a
number of safeguards guaranteeing the
continuity of service to existing
wholesale customers, which were
modified to meet the ACCC'’s concerns.

ACCC continues to monitor Telstra’s
conduct concerning the deployment of
xDSL technology and upgrading its
network.

ACCC reguested the TAF to examine
developing a code to address industry-
wide network modernisation issues.

1997/98

ISDN and OnRamp Xpress services

Service providers complained that Telstra was
withdrawing the supply of ISDN semi-permanent circuit
services to service providers before providing its
alternative OnRamp X press service.

Service providers were also concerned that the proposed
price for the replacement OnRamp Xpress service was
substantially more than the semi-permanent circuit
service.

After the ACCC made Telstra aware of
its concerns, Telstra invested in
infrastructure to supply semi-permanent
circuit services prior to the introduction
of the replacement service in areas
where the replacement service was not
yet available.
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Date

Matter

Issues

Outcome

Telstra also announced prices for its
proposed replacement service that were
considerably lower than its previous
indicative prices.

In light of Telstra's changes, ACCC
formed the view that there was
insufficient evidence that Telstra's
conduct would substantidly lessen
competition.

ACCC decided that consideration needed
to be given to whether ISDN services
should be regulated under Part XIC.
ACCC announced an ISDN declaration
inquiry.

1998/99

Telstra’'s capped $3 STD product

AAPT dleged that it was providing a competing product
to Telstra's $3 capped STD product at a loss because of
the structure of Telstra's interconnection prices charged

to AAPT.

AAPT alleged that, through the capped rate and
disparities between peak and off-peak wholesale and
retail charges, Telstra was imposing a price sgueeze on
its competitors, and prevented AAPT from competing
effectively in the residential market for long distance

national services.

ACCC concluded that Telstra's conduct
did not contravene the competition rule.
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Date Matter I ssues Outcome

1999 Payphones TriTel Australia Pty Ltd, a smal payphone company, ACCC's investigations were suspended
aleged that Telstra had effectively refused to negotiate after Telstra and TriTel announced they
with it on a range of issues affecting TriTel's ability to would resume commercia negotiations.
provide private payphone services.

1999 Payphones and smartcards Vanguard Holdings Limited, trading as PocketMoney ACCC's investigations were suspended
alleged that Telstra engaged in anti-competitive conduct in after Telstra  and PocketM oney
denying PocketMoney access to a commercial wholesale commenced commercia negotiations.
rate for pre-paid payphone calls.

1998/1999 | Internet third line forcing It was alleged that Ninemsn had engaged in third line ACCC formed the view that the conduct

forcing conduct with Telstra’s Big Pond Internet service in
contravention of the competition rule.

It was alleged that access to the ‘members only’ content of
the Ninemsn website was conditional upon customers
being registered Big Pond users.

did not breach the competition rule.
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10

11

12

13

NOTES

ACCC, Merger Guidelines, June 1999.

ACCC, Telecommunications Industry Regulatory Accounting Framework — Information Paper
on Draft Instrument, November 2000 (http://www.accc.gov.au).

In assessing whether such an action is likely to promote the long-term interests of end-users, the
ACCC is required to have regard to (a) the objective of promoting competition in markets for
listed services, (b) the objective of achieving any-to-any connectivity in relation to carriage
services that involve communications between end-users, and (c) the objective of encouraging
the economically efficient use of, and the economically efficient investment in, the infrastructure
by which listed services are supplied.

The broad basket currently includes digital cellular mobile telephone services, fixed-line
connections, domestic leased lines, international leased lines, line rentals, local cals, trunk calls
and international calls. See ACCC, Review of Price Control Arrangements — An ACCC
Discussion Paper, September 2000 and ACCC, Review of Price Control Arrangements — An
ACCC Draft Report, December 2000.

The four sets of controls operated from (respectively) July 1989 to July 1992, July 1992 to June
1995 (extended by six months to December 1995), January 1996 to December 1998 (extended by
six months to June 1999), and July 1999 to June 2001 (current period). The changes made in
each case are summarised in Appendix E to the ACCC's Review of Price Control Arrangements
— An ACCC Draft Report, December 2000

Details of spectrum auctions conducted by the ACA since 1997 are listed on the ACA’s website
(http://www.aca.gov.au).

Department of Communications, Information Technology and the Arts, New Legidative
Framework for Universal Service Obligation — Factsheet, April 2000 (http://www.dcita.gov.au).

The amendments are listed in Section 1.4.4 of the ACCC's Submission to the Productivity
Commission Review of Telecommunications Secific Competition Regulation, August 2000,
published at www.pc.gov.au

A list of declared services is included in the response to Question 2(a) below. Additiona
inquiries were also held over this period to vary existing declared services.

Additional inquiries were also held over this period to vary existing declared services.

Seethe ACCC’ s Annual Reports from 1998 to 2000.

ACCC, Deeming of telecommunications services — A statement pursuant to s.39 of the
Telecommunications (Transitional Provisions and Consequential Amendments) Act 1997, 30

June 1997

In fact, no such requests have been received from the TAF.
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For more information on these objectives, see ACCC, Telecommunications services —
declaration provisions, a guide to the declaration provisions of Part XIC of the Trade Practices
Act, July 1999.

Theregister of declared servicesis available on-line at the ACCC' s website, www.accc.gov.au

An access code sets out model terms and conditions of access, but is not obligatory on the
parties. It must be consistent with (and does not replace) the standard access obligations.

See ACCC, A Report on the Assessment of Telstra’'s Undertaking for the Domestic PSTN
Originating and Terminating Access Services, July 2000.

ACCC, ibid.

See Productivity Commission, Telecommunications Competition Regulation: Draft Report,
March 2001.

See ACCC, Access Pricing Principles, Telecommunications — A Guide, 1997, for a prospective
interpretation of these criteria

See National Economic Research Associates (n/e/r/a), Estimating the Long Run Incremental Cost
of PSTN Access: Final Report for the ACCC, London, 1999, for an outline of the model on which
current approaches are based.

See ACCC, Pricing Methodology for the GSW Termination Service: Draft Report, December
2000.

For more detail on the ACCC'’s approach to PSTN access pricing, see ACCC, A report on the
assessment of Telstra’s undertaking for the Domestic PSTN Originating and Ter minating Access
services, July 2000.

ACCC, Access pricing principles: telecommunications — a guide, July 1997
Sections 152AB and 152AH respectively of the Trade Practices Act.

See ACCC, A Report on the Assessment of Telstra’'s Undertaking for the Domestic PSTN
Originating and Terminating Access Services, July 2000.

For example, Telstra's $3 capped long-distance call offering suggested that Telstra was charging
itself for basic PSTN originating and terminating access at a lower rate than it was offering to
competitors. The ACCC responded by stipulating lower access charges for these services in
arbitrations. A possible wholesale price squeeze has also been investigated in relation to
unbundled local loop (ULL) charges to potential ADSL competitors. The ACCC is again
responding in the context of arbitral proceedings concerning the ULL service and in separate
action using the anti-competitive conduct provisions.

ACCC, Mergers— Guidelines (http://www.accc.gov.au)

ACCC, Submission to the Telecommunications Service Inquiry, Part 2, June 2000 (available at
http://www.tsi.gov.au).
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30

The competition rule states that a carrier or carriage service provider must not engage in anti-
competitive conduct (s 151AK). A carrier or carriage service provider will be taken to have
engaged in anti-competitive behaviour:

* where it has a substantial degree of power in a telecommunications market and takes
advantage of that power with the likely effect of substantially |essening competition in that or
any other telecommunications market;

e if it engages in conduct relating to a telecommunications market, being conduct which

contravenes s 45, s 45B, s46, s47 or s48.
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CZECH REPUBLIC

1. Introduction

The telecommunications sector in the Czech Republic is regulated by the Act No. 151/2000
Call., on telecommunications and on amendments to certain Acts (hereinafter referred to as the
Telecommunication Act), which came into force on the 1% July 2000.

The Telecommunication Act regulates the conditions for installation and operation of
telecommunication devices and telecommunication networks, conditions for provision of
telecommunication services as well as execution of Civil Service including regulation. An independent
regulator represented by the Czech Telecommunication Office (hereinafter referred to as well as CTO) was
established by the Telecommunication Act, having the position of the administrative authority for
execution of Civil Service including regulation in the issues of tel ecommunication”. The CTO is seated in
Prague.

The protection of competition in the Czech Republic is regulated by Act No. 63/1991 Call., on
the protection of competition, as amended (hereinafter referred to as the Competition Act). On the basis of
the Competition Act and the Act No. 273/1996 Coll. on the scope of the Office for the Protection of
Competition, as amended, the Office for the Protection of Economic Competition (hereinafter referred to
as the Competition Office) is the central authority of the Civil Service for the support and the protection of
competition against its prohibited restriction. In 2001 the Czech parliament adopted new Competition
Act?, which will secure full compatibility of Czech law on the protection of competition with the
competition rules of the EC. The Act shall come into effect on the 1% July 2001. The Competition Office is
seated in Brno.

The present and new Competition Acts relate to all natural and legal persons, who participate in
competition, although they do not represent business subjects, and to al the economic sectors, hence aso
the telecommunication sector. Special Acts or specia regulatory bodies settle special conditions for the
access to the market and consequential operation on a given market. In the event that the competitors act in
accordance with special Acts, or with decisions of regulatory bodies and do not exceed the frame of
distortion of competition, which is established by these special legal regulations or by decisons of
regulatory bodies, even if such an action had the attributes of distortion of competition according to
competition rules, the above mentioned action does not represent the breach of competition rules and the
Competition Office shall not have the possihility to proceed according to the Competition Act. In the event
that the subject — the competitor, by its action exceeds the frame of the authorisation resulting from the
special Act or from the decision of the regulatory body, i.e. acts without any grounds included in the
specia Act or in the decision of such a body, it is possible to make it subject to competition rules without
any exception.

The above mentioned principle also fully governs the application of the Competition Act in the

sector of telecommunications. Certain actions of telecommunications operators may be under certain
circumstances independently assessed by the Czech Telecommunication Office from the viewpoint of the

125



DAFFE/COMP(2002)6

Telecommunication Act as well as by the Office for the Protection of Competition from the viewpoint of
the Competition Act.

Relations between the Office for the Protection of Competition and the Czech
Telecommunication Office are not regulated by any Act. In January 2001, a Memorandum on Co-operation
was signed by the chairmen of both ingtitutions, which envisages, among others, mutual consultations on
the cases that fall within the scope of both authorities, transfer of information on applications of individual
competitors with the aim to forego interference into competencies of the other authority and co-operation
in the area of legidation.

2. Development of regulation since 1995

Regulation of the telecommunication sector was, before the coming into effect of the Act No.
151/2000 Caoll., (i.e. till 30" June 2000) regulated by the Act No. 110/1964 Coll., on telecommunication, as
amended, especially the substantia amendment No. 150/1992 Call. In the course of the period from 1992"s
amendment on, till the coming into effect of the new Telecommunication Act, the market of
telecommunications with the exception of the voice telephone services through the public firm
telecommunication network was gradualy opened to competition. The new Telecommunication Act,
adopted by the parliament of the Czech Republic in May 2000 with effect from the 1% July 2000, aso
enabled, from the 1% January 2001 on, full liberalisation of the voice telephone services via the public
fixed telecommunication network. Therefore, since 1% January 2001, exclusive provision of the voice
service in the interurban and international operation by the CESKY TELECOM, corp., has been terminated
and the telecommunication services are also provided by other fixed lines operators since the mentioned
date. The customers may choose the operator according to the conditions offered by the individua
operators. Approximately 47 licenses have been granted at the time of writing for the provision of the
voice tel ephone services through the public fixed telephony networks.

IP telephony is the part of the telecommunication market since 1998, based on CTO decision that
IPT isnot aclassical voice telephony service.

3. Accessregulation and dominant position

In accordance with the new Telecommunication Act, al the operators of the public
telecommunication networks are under a legal duty to provide access or interconnection to the public
telecommunication network. Thereby the principle “Open Network Provision” (ONP) is fully
implemented.

The Czech Telecommunication Office specifies the conditions for access or for mutual
interconnection of the telecommunication network ex pog, i.e. only in situations, when a dispute between
the operators of telecommunication networks arises, as regards the conditions of access or mutual
interconnection. If the operator of the public telecommunication network is requested by another operator,
a duty accrues for the operator to conclude an agreement in writing on interconnection of the networks or
on the access to the network within 90 days from the day of delivering the proposal to enter the agreement.
If the parties to the agreement fail to conclude an agreement in writing within the term, the dispute shall be
settled by the Czech Telecommunication Office. The term of 90 days may be reduced, in that each of the
parties to the agreement may apply to the CTO with a request for dispute settlement as regards the price.
Decision of the CTO replace the agreement on interconnection of networks or on the access to the network.

Fina prices for customers for the telephone services provided within the frame of universal
service are, on the contrary, specified ex ante by the price decision of the CTO.
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Actual experience demonstrates, that there is some endeavour to combine the regulation of price
for access, or the interconnection with the regulation of final price. The Czech Telecommunication Office
nevertheless did not accept this combination. These prices, i.e. prices for the access, or the interconnection
and final prices are not specified in the same moment, nor they are a part of the same price limit.

The operating expenditures, overheads and reasonable profit must be covered by the revenue
followed from the prices for access and interconnection. The expenditures for the connection are excluded
from the total value of historical expenditures.

The access to the network is in accordance with the article 37, par. 2 of the Telecommunication
Act realised at the expense of the applicant for access and for afee. As regards the price for the connection
to the telecommunication network, it was not necessary till these days for the CTO to enter the negotiations
between the applicant and the network operator, forasmuch those subjects have always reached certain
level of mutual compliance.

As regards the prices for mutual interconnection, they have to be negotiated by the contractua
partiesin so far as they do not discriminate neither any of the contractual parties, nor the other operators of
connected public telecommunication networks and as they enable verification of the manner of their
calculation. In the event the parties fail to reach a consent on prices for interconnection, they shall the use
the method of price calculation specified by the CTO in the price decision. The Czech Telecommunication
Office has issued the Price decision No. 01/PROP/2000, by which it specified the method of price
calculation for the connection of the public telecommunication networks. Since even after this action the
subjects on the market failed to reach consent in the issue of prices for interconnection, the CTO issued
the Price decision No. 02/PROP/2001, by which it has specified the maximum prices for interconnection of
the public telecommunication networks. The price for interconnection is henceforth specified on the basis
of consent of the parties and the maximum price, specified by the Price decision may not be exceeded. The
Czech Telecommunication Office further issued Price decision No. 03/PROP/2001, by which it established
that the maximum prices are specified for the transport of the call up to the terminal point of the network
connected, to which the subscriber’s terminal equipment is connected.

The Telecommunication Act and the Decree® clearly distinguish between connection and
interconnection. As regards the prices for interconnection, they differ in the time of strong and weak duty
aswell asthey depend on the purpose of interconnection.

Where the prices are specified by the Czech Telecommunication Office, the main starting point
for the calculation of prices is represented by fully distributed costs and all is based on fully allocated
historical cost model. The additional charge for the prices for interconnection is given as six percent from
the capita contributed to the elements of the network.

The principle of reciprocity is applied at specification of the price for interconnection, i.e. all the
companies on the telecommunication market are subject to the same rules. At present, the Czech
Telecommunication Office deals with a suspicion that in a concrete case the prices for interconnection, or
the access were used in the anticompetitive manner. This case has not, however, been closed yet. A duty of
operator with significant market power to derive its prices from the economically qualified expenditures
and areasonable profit follows from the Act No. 526/1990 Call., on the prices, as amended.

The new Telecommunication Act does not use the concept of dominance in relation to the
companies providing telecommunication services. The Telecommunication Act uses the category of afirm
with significant market power — SMP). This term relates to providers, who possess at least the share of
25 percent of the relevant market, geographically determined by the territory, on which the provider is
authorised to performits activity. The market share is specified on the basis of difference of revenues from
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the public telephone service, including the incomes from interconnection and expenses for
interconnections paid to the other providers of the public telephone service.

As regards the regulatory framework specified by the Telecommunication Act, the firms with
significant market power are subject to several additional duties. A firm possessing significant market
power must e.g. publish a “reference interconnection offer”. The licensed firms with SMP which are
operating public telephone networks or providing “leased lines’ service are obliged to provide the access
or interconnection on request. There are no other differences between the regulation of a firm with SMP
and the rest of companies. All the companies are subject to the duty to interconnect their networks or grant
the access to them on the basis of request.

The Competition Act on the contrary deals with the concept of dominance, specifying that abuse
of dominant position at disadvantage of other competitors, consumers or at disadvantage of public interest
is prohibited. The dominant position is in the present Act specified as a state, when an undertaking does
not face substantial competition on the market. It is presumed that dominant position is held by
undertaking with the share of at least 30 percent of the relevant market. The new Competition Act, which
shall come into effect on the 1% July 2001, also uses the concept of dominant position. According to the
new definition, dominant position shall be deemed to be held by a competitor or more competitors jointly
(joint dominance), to whom their market power gives the possibility to act to the considerable extent
independently on their competitors and consumers. For the purpose of dominant position determination
shall be newly used the market power as the multicriteria magnitude, in which the market share of the
competitor represents an important, but not the only criterion. The market power according to new
Competition Act shall be assessed on the basis of the market share and other criteria, represented by the
economic and financial power of the competitors, legal and other barriers to the access to the market for
other competitors, the level of vertical integration of competitors, market structure and size of the market
shares of the immediate competitors.

Since, as mentioned above, the present, as well as new Competition Act relates to all the
undertakings in all the sectors, the concept of dominant position is used aso for the competitors operating
in the telecommunication sector. Therefore from the viewpoint of application of legal prohibition of abuse
of dominant position the criteria specified in the Act on the protection of competition are decisive, not the
limits of significant market power, which is applicable in the regulation of the telecommunication sector
according to the Telecommunication Act.

4. Competition Concernsand Competition Law Enfor cement.

The Office for the Protection of Competition dealt with an important case of imperilment of the
competition in the sector of telecommunications. It was the case of abuse of dominant position by the
dominant operator on the market of operation of unified telecommunication network (UTN) by CESKY
TELECOM, corp.

The Competition Office intervened in the case of the procedure of the present dominant operator
against competing company DATTEL, corp., which provides telecommunication services through UTN
on the territory of Prague. The Competition Office assessed the action of CESKY TELECOM, corp. as an
abuse of dominant position, by which the dominant competitor aspired to exclude the competitor from
efficient competition in relation to billing of special tariff for connection to Internet. Abuse of dominant
position was found by the Competition Office in the fact that the dominant operator refused to sign
amendment to previously concluded contract on interconnection, which should deal with division of fees
for interconnection of networks even in the case of account of specia lowered tariff for connection to
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Internet (tariff Internet 99) when the network of CESKY TELECOM, corp. was simultaneously used by
the DATTEL corp.

The competitor of the dominant operator was disadvantaged by not receiving from the CESKY
TELECOM corp. the interconnection fees for the call incoming from the network of CESKY TELECOM
corp. in the case of hilling of lowered tariff for connection of customers to the Internet. Telephone operator
DATTEL, corp. was by above mentioned action forced to provide its transfer network for Internet calls
with lowered tariffs completely free of charge.

Above mentioned action led also to disadvantage of a part of its customers, who were not able to
use the lowered tariff in the course of thisillegal action, their Internet Service Provider was connected to
the telephone network of DATTEL corp.

Imperilment of competition was in given case dealt with solely by the procedure of the
Competition Office, with regard to the fact that the regulatory body — the Czech Telecommunication Office
—inits decison (decison on granting exemption from numbering plan for both the operators), which
involved the issue of access to Internet through the telephone line for lowered tariff, treated only the
technical part of the matter with expectation that the issues related to interconnection of the networksin the
case of specia (lowered) tariff would be solved by the operators in the contracts on interconnection, which
was subsequently refused by the dominant operator.

The Competition Office by its decision in the case of abuse of dominant position played certain
regulatory part, which can nevertheless, within the scope and competencies of the Competition Office be
only of single nature and focused on the specific case. The administrative proceeding was in this case
commenced in 1999, when previous Telecommunication Act No. 110/1964 Call., as amended, was still in
effect, not containing regulation of competition principles. At present, the case is proceeded by the High
Court, on the basis of the action taken against the decision of the Competition Office.
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NOTES

1 The Czech Telecommunication Office was established in 1992 within the scope of the Ministry
of Economy. In November 1996, all the scope in the area of telecommunication sector regulation
was delegated to the Ministry of Transport and Communications and the Czech
Telecommunication Office began its operation within the scope of the latter ministry.

2 Act No. 143/2001 Coll.

3 Decree of the Ministry of Transport and Communications No. 198/2000 Coll.
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FINLAND

1 Regulatory developments

The liberalisation of the Finnish telecommunications market began in the late 1980's by
gradually liberating services such as data transmission and services for business customers. Full
liberalisation of local, long distance and international services was carried out in 1994. At the time, new
service providers were licensed and carrier prefixes and pre-selection for long distance and international
services were introduced.

The state owned Telecom Finland (nowadays Sonera Cor poration) was the only maobile operator
until 1990 when a competing GSM 900 licence was granted to Radiolinja. More than 30 operators
obtained a GSM 1800 licence in 1995 but only a dozen local networks were built. Third generation
licences were granted in 1999 after a beauty contest to Sonera, Radiolinja, Telia Mobile and Suomen 3G.
The telecommunications market act was amended in 2000 in order to give the third generation mobile
operators roaming rights to the GSM networks on atemporary basis.

In 1996, the discretionary powers of the authorities in granting telecommunications licences were
limited. In 1997, the licensing system was limited to cover only the construction of mobile
communications networks and a simple notification procedure was introduced for other networks and
services. In 1998, some minor forms of mobile telecommunications (incl. AutoNet, ARP and Paging) were
exempted from licences and transmission of international telecommunications to Finland was mainly
exempted from the notification duty. Further exemptions from the notification duty have been granted to
minor services.

Local loop unbundling was introduced already in 1996. In 2000, fixed network operators were
obliged to lease the upper bandwidth (line sharing) and to allow co-location of competitors equipment in
relevant sites.

End-user price control was abolished in 1996. The Telecommunications Market Act contains
pricing rules only in connection to SMP operators providing local loop unbundling and interconnection
services. Pricing of those services must be non-discriminatory and cost oriented but the authorities have
not given any detailed cost accounting rules. The nationa regulatory authority (Telecommunications
Administration Centre) has the power to investigate local loop and interconnection prices of the SMP
operators ex post.

In 2001, operator pre-selection was expanded into local calls and to calls from fixed to mobile.

New communications legidation is currently under preparation and its aim isto create an equal legidative
framework for all communications networks.
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2. Market structure

The liberaisation of the telecom market has attracted market entry and numerous newcomers
have started business. Among them are the Swedish incumbent Telia and subsidiaries of multinational
telecom firms such as RSL Com and Facilicom. At the moment, there are over 120 market players in the
Finnish telecom market. The market has remained rather concentrated, however. The two biggest
companies, Sonera and Elisa Communications, cover 94 percent of the long distance markets, 80 percent
of the international service markets and 76 percent of the Internet service markets.

From the competition point of view, the most problematic market is the loca service market,
where incumbent local operators are still dominant with 90 percent market shares and up. At the loca
level, competition has reached only major corporate customers. The Ministry of Transport and
Communications has noted that local competition cannot be promoted through further legid ative measures,
although amendments to some minor regulations would assist and will be studied. Local competition is
hindered by monopoly pricing of the local loop, binding co-operative membership rebates, price squeezes
and other anti-competitive behaviour that can be attacked by means of competition law.

In the maobile networks market, the two established players Sonera and Radiolinja are facing
increasing competition since the licensing of the third nationwide GSM network operator Suomen 2G on
January 2000. The third network started operations on 1 February 2001. Telia Mobile has a GSM 1800
network that covers the Helsinki metropolitan area, Turku and Tampere, but it has not been able to fully
compete with nationwide networks.

The mobile service market has welcomed new entrants during the year 2000. Operating without
their own network, service operators lease capacity from Sonera or Radiolinja. Jippii Group and Telia
Mobile try to attract private and corporate customers by aggressive pricing, whereas RS. Com concentrates
on multinational corporations. DNA Finland, a joint venture of 36 provincial TOs and an affiliate to
Suomen 2G, begun to provide mobile services in February 2001, using the network of Suomen 2G. In
1999, Sonera had 64 percent of the mobile market and has been found to be dominant. Radiolinja has won
markets over the years, reaching 34 percent in 1999. Due to the recent start-up of the service providers, no
official figures of their market shares are available.

3. Current competition problems

At the moment, the FCA has some 30 competition restraint cases pending in the telecom sector.
Approximately half of the cases concern the right to gain access to a unique physica infrastructure, service
or immaterial rights governed by the competitor. Generally, the object of the complaint is the aleged
discriminatory nature or unreasonableness of access pricing and other terms. Complaints on monopoly
pricing are another important group of cases. The two problems may also appear in the context of the same
case, as excessive pricing is one efficient way of preventing competitors from exploiting e.g. their right to
lease subscriber lines. The majority of the FCA’s cases on access and pricing concern the local fixed
network.

31 Local loop unbundling
Even though local loop unbundling was enacted in Finland already in 1996, it has not contributed
to the local competition as much as the legislator expected, due to incumbent operators’ resistance. The

FCA has studied the loca loop pricing of Elisa Communications, Turun Puhelin and Salon Seudun
Puhélin. In al three cases, severe competition restrictions were found.
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The incumbents had been leasing lines to corporate customers for years. When the local loop
unbundling abligations came into force, the line rental fees suddenly faced mark-ups from 50 percent to
300 percent. Some operators applied higher line rental fees for competing operators than for retail
customers. Operator price lists contained volume discounts of up to 30 percent but the scale of the volume
rebates made it virtualy impossible for anyone but the incumbent itself to benefit from the rebates.

After the FCA referred the cases to the Competition Council, the incumbents abandoned double
pricing and excessive rebates. Still, the price of local loop is at the same level as or only dightly lower than
line rental fees for retail customers. The FCA argues that cost accounting methods of the incumbents
produce artificially high costs that do not agree with reality. The main reasons for faulty results are too
short write-off period for network elements, exaggerated replacement value of the fixed network leading to
excessive annual depreciations as well as unreasonably high return on investment. Also
Telecommunications Administration Centre (TAC) has investigated Elisa’s local loop pricing and has
reached the same conclusions as the FCA.

The cases are pending at the Competition Council.

3.2 Membership rebates

Many of the local telecom operators are co-operatives owned by their customers. Originaly, the
roll-out of fixed telecom networks was funded mainly through co-operative contributions. In order to
attract investments, the co-operatives offered low-price fixed subscriptions to their members. Even today
more than twenty local Finnet operators grant rebates to their member customers and about 25 percent of
al fixed subscriptions benefit from such rebates. The monthly fees of member subscriptions are 40-60
percent below non-member prices.

The membership rebates restrict competition by tying customers and by blocking competitors out
of the markets. The co-operatives compensate investors only by offering them local telecom services at
reduced prices. Should a member change hislocal service provider, he would no longer receive any return
on invested capital. Therefore member customers have strong incentives not to change their local service
provider. In addition, membership rebates keep local price levels artificially below costs, making
competing services unprofitable. Combined with the local loop pricing, membership rebates are effectively
barring competition from local markets.

The FCA has investigated the membership rebates of one Finnet operator, Paijat-Hameen
Puhelinosuuskunta, and the case is pending at the Supreme Administrative Court.

33 Broadband access and | nternet services

Demand for high speed Internet services has been rapidly growing in the past few years. The
competition in the Internet service market is fierce, but the access to Internet servicesis still largely in the
hands of local incumbents. Some local operators have been accused of taking advantage of their dominant
position in the fixed network market by cross-subsidising their affiliate Internet service providers and by
applying retail prices leading to price sgqueeze. Most of the problems occur in connection to broadband
access services, e.g. ISDN and ADSL.

The local incumbent operator offers Internet access at a fixed price (e.g. 125 FIM/month)
including unlimited surf-time. Fixed price applies only for access through the local operator’s affiliate
Internet service provider. If a customer wants to use the services of another Internet service provider, he
must pay per-minute charges for the surf-time.
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The local incumbent does not offer interconnection at a fixed price. If a competing operator
wants to offer Internet access at a fixed price, it must buy interconnection at per-minute prices. The
incumbent has set its own fixed access charge at a level that undercuts interconnection prices. The FCA is
currently investigating several incumbent local operators Internet access tariffs. Evidence of price
squeeze, discrimination and tying has been found.

34 National roaming

Telia Mobile owns local GSM networks in three main Finnish cities and offers local mobile
services in those areas. Local mobile services have not proven to be attractive as customers demand
nationwide coverage and Telia's market share has stayed under one percent. Telia has a license for
nationwide GSM 1800 network but it has not been willing to invest in extensive network roll-out. During
the year 1998, Telia negotiated the possibility to offer nationwide services via national roaming in Sonera's
or Radiolinja’ s network. At first, neither Sonera nor Radiolinja was willing to offer roaming at all but after
intervention and mediation of the Ministry of Transport and Communications both companies gave a
tender. The conditions and prices offered did not satisfy Telia who filed a complaint to the FCA. Telia
accused Sonera and Radiolinja of either individually or jointly having abused their dominant positions by
charging excessive prices for national roaming. In November 1999, Telia and Radiolinja reached an
agreement whereby Telia begun to offer national mobile services as a service provider in Radiolinja's
network.

The FCA gave a decision in the matter on January 2000." The relevant product market was
defined as access to national mobile networks. Access could be implemented through at least three
different ways, i.e. through national roaming, virtual network operator agreement or service provider
agreement. Neither of the two network operators was found to be in dominant position individually nor
was there any evidence of joint dominance. Sonera and Radiolinja had not been acting as a single
economic entity — the given tenders were different in terms of pricing as well as of other contractual
conditions and Radiolinja did offer service provider agreement in terms acceptable to Telia. The FCA
found that even if the market was concentrated, the possibility of collusion was weakened by rapid
technological changes, differences in cost structures and financia resources of the network operators as
well as increasing demand leading to instability in the market. In the absence of dominance, no abuse was
found.

Teliaappeaed and the case is currently pending at the Competition Council .

1 FCA decision of 12 January 2000 (Dnro 817/61/98). An English translation of the decision is
available.
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FRANCE

1 Développements Réglementair es depuis 1995

Depuis 1995, le secteur des télécommunications s est considérablement transformé passant d’ une
organisation de marché monolithique (téléphonie fixe) et monopolistique a un secteur multiforme (fixe,
mobile, Internet) et concurrentiel.

Cette transformation est due pour I'essentiel a la baisse accélérée des colts de réseau, liée a
I’ évolution technologique, au développement de la demande et a la diversification de I’ offre de services, a
I"arrivée massive de capitaux et al’introduction de la concurrence. Elle afavorisé la baisse généralisée des
tarifs entrainant la croissance des volumes, mais aussi provogué un déplacement de la valeur goutée du
coaur de réseau (le marché des communications longue distance) vers I’ extrémité du réseau (le marché de
la boucle locale) ou se concentrent désormais les enjeux économiques et réglementaires.

2. Lafin du monopole et I’ouverture ala concurrence

Le mouvement de libéralisation, qui a transformé le secteur des télécommunications depuis le
début des années 1990, a essentiellement reposé sur la conviction gue I introduction de la concurrence dans
un secteur jusqu'aors dominé par un monopole devait se traduire rapidement par une amélioration
généralisée du service.

Cette conviction domine tant les directives communautaires qui ont lancé le mouvement au début
des années 1990 que lalégidlation nationale qui |es transpose.

Aingi, laloi du 26 juillet 1996 de réglementation des tél écommunications assigne aux autorités en
charge de larégulation dans le secteur des télécommunications le soin de veiller a « |’ exercice au bénéfice
des utilisateurs d' une concurrence effective et loyale entre les exploitants de réseau et les fournisseurs de
services de tél écommunications ».

C'est cet objectif que le Gouvernement, le Conseil de la concurrence et I’ Autorité de régulation
des télécommunications (ART, cf. annexe n°1) se sont fixé.

Aprés trois années de concurrence, le bilan de I’ évolution des marchés de la téléphonie fixe, de la
téléphonie mobile et de |’ accés a Internet apparait largement positif.
21 La téléphoniefixe

Le foisonnement des formules tarifaires et la baisse globae de la facture de téléphone sont les
conséquences les plus visibles de I ouverture ala concurrence du marché de la téléphonie fixe.
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Durant la période de monopole public réglementé, la tarification des télécommunications était
basée sur d’'importantes subventions croisées, a la fois entre les différents segments de marché (accés au
réseau et communications locales - communications longue distance nationales et internationales) et entre
les différents types d utilisateurs (professionnels et particuliers). Ce systéme était fondé sur un déséquilibre
des prix, caractérisé par une sous-tarification de I’ accés au réseau (appel € déficit d’ accés) et financé par les
recettes issues des communications longue distance. Cette tarification, si elle a permis de raccorder la
majorité de la population au téléphone, a également conduit a des transferts financiers massifs, non
transparents et non forcément maitrisés, entre agents économiques et entre services qui ont éoigné
I’ économie du secteur de son optimum.

L’introduction d'une concurrence totale dans les télécommunications a partir du ler janvier 1998,
en France et dans les autres Etats de I’ Union européenne, a conduit & la remise en cause de ce systéme de
tarification. Les nouvealix entrants se sont concentrés sur le marché des communications longue distance,
ce qui arendu inopérant le systéme de subventions croisées, et la résorption du déficit d acces est devenue
une condition nécessaire a |'introduction de la concurrence sur la boucle locale. En effet, la sous-
tarification de I’ accés au réseau par I’ opérateur historique constitue une barriére a I’ entrée incontournable
pour les nouveaux opérateurs, ceux-ci ne pouvant y développer leurs activités de fagon rentable.

L’introduction de la concurrence a donc conduit a augmenter progressivement le tarif de
I” abonnement de base, passé de 45 F (6,86 €) par mois en 1995 a 82,30 F (12,55 €) en 2000, et a baisser le
prix des communications, qui a éé, en moyenne, divisé par deux.

Les diverses études réalisees jusgu’a présent mettent en évidence, pour un panier-type de
communications locales et nationales, une baisse significative des prix de France Télécom, tant pour les
entreprises que pour les ménages. Les données actualisées pour |I'année 2000 montrent, sur la période
1995-2000, une baisse de dix pour cent environ de la valeur du panier de base des ménages et de 30 pour
cent de celle du panier de base des entreprises, comme | illustrent les graphiques suivants.

Valeur du panier de base des ménages
(enfrancs TTC par mois)
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Valeur du panier de base des entreprises
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Les grands bénéficiaires de cette évolution sont les entreprises, mais également tout ménage
résidentiel consommant un volume de communi cations suffisant.

Pour les utilisateurs économiquement fragiles, le législateur a instauré un service universel (cf.
annexe 2) des télécommunications. Dans ce cadre, des tarifs sociaux spécifiques ont été mis en cauvre.
Ainsi, laconcurrence reste encadrée et ses éventuels effets défavorables sont tres limités.

Par ailleurs, pendant une phase de transition entre une situation de monopole et une situation de
concurrence totale, le |égislateur a souhaité mettre en place un contréle des tarifs de détail de I’ opérateur
historique (cf. annexe n°3). Un tel dispositif vise a atteindre les objectifs complémentaires de protection du
consommateur, s agissant des tarifs relevant du service universdl, et de développement de la concurrence,
S agissant des autrestarifs.

2.2 La téléphonie mobile et I’ accés a Internet

Les années 1990 ont é&é marquées par le développement conjoint de I’ offre et de la demande en
services de télécommunications. Les succes de la téléphonie mobile et de I’ accés al’ Internet sont les deux
exemples les plus marquants de cette évolution.

Sur le marché de la téléphonie mobile, I'introduction précoce de la concurrence, avec I’ attribution
d une licence GSM a la Société Francaise du Radiotéléphone en 1991 et, surtout, & Bouygues Télécom en
1994, a incontestablement permis un développement rapide et une croissance sans précédent du nombre
d’ utilisateurs de services mobiles.

Ainsi, entre 1994 et 2000, le parc d abonnés mobiles a connu une croissance annuelle moyenne de
plus de 80 pour cent, passant d un peu moins d’ environ 800 000 a pres de trente millions. Cette forte
croissance s est accompagnée d’' une baisse trés significative des prix, ce que met en évidence la chute du
chiffre d’ affaires mensuel moyen par abonné (cf. graphique).
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Evolution du parc d’'abonnés a une offre de téléphonie mobile et du chiffre d’ affaires mensuel
moyen par abonné (1994 — 2000)
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Source : France Télécom, ART

Sur le marché de I’accés a I’ Internet, la position dominante de I’ opérateur historique, tant sur le
segment de I acces (boucle locale) que sur cdui du transport de données et sur celui de I accés a Internet
proprement dit, fait I'objet d’une concurrence trés agressive. De nombreuses décisions du Consell de la
concurrence ont appuyé cette évolution (décision n°98-MC-03 du 19 mai 1998 relative a I’ acces a Internet
dans les écoles, décision N°99-MC-06 du 23 juin 1999 relative a la commerciaisation des offres d’ accés a
Internet a haut débit par latechnologie ADSL).

Selon les données de I’ association francaise des fournisseurs d’acces a Internet (AFA), le parc
d’ abonnés disposant d’'un acces a Internet s établissait en fin 2000 a plus de cing millions (cf. graphique
infra). D’ autres sources (Institut Médiamétrie) indiquent gu’en fin d’année 2000, plus de huit millions de
foyers francais disposaient d’un accés régulier a Internet. La plupart d entre eux bénéficient de formules
tarifaires forfaitaires : par exemple 100 F (15,24 €) pour 20 heures de communications d’ accés a Internet.
Ceci a été rendu possible grace a un régime d'interconnexion spécifique, qui impose a |’ opérateur
historique de vendre sa prestation de collecte de trafic a un tarif orienté vers ses codts, et non fixés
librement par e marché.
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Evolution du parc d’abonnés a une offre d’accés a I nternet et de la dur ée mensuelle moyenne de
connexion (septembr e 1996 — décembr e 2000)
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Le débat porte désormais sur les modalités d'accés a Internet a haut débit. Dans sa décision
n° 00-MC-01 du 18 février 2000, le Conseil de la concurrence a fixé les conditions d’ un développement

loyal de la concurrence sur ce marché en enjoignant I’ opérateur historique de fournir une offre d’accés a sa
boucle locale.

La concurrence a jusqu’ & présent essentiellement concerné les communications ou le transport de
données a longue distance. Or ces marchés ont aujourd’ hui tendance a se banaiser et deviennent moins
rémunérateurs pour les professionnels que celui des communications locales.

Par allleurs, les réseaux d acces a haut débit deviennent le cana d offres qui ne sont plus limitées
aux télécommunications. Les opérateurs qui détiennent le contact et la connaissance de |’ abonné ont les
moyens de capter de la valeur en proposant des services ou des produits tres différents des
télécommunications traditionnelles : publicité, ventes de produits ou de services... Ces nouvelles sources

de revenus représentent un réservoir de croissance tres important et la plus forte opportunité actuelle du
secteur des télécommunications.
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2.3 L accés al’abonné devient une question cruciale

La question de I'accés a I'abonné, fixe ou mobile, devient donc centrale. Le Conseil de la
concurrence a apporté une premiére série de réponses a cette question dans ses décisions n° 00-M C-01 (cf.
supra) et n° 00-MC-17 du 7 décembre 2000 relative aux modalités d’ acces a I’ Internet mobile. Dans cette
décision, le Consell a notamment indiqué gqu’ en imposant aux constructeurs une clause de verrouillage des
terminaux qu’'ils commercialisent, France Télécom Mobiles et SFR ont pu mettre en ceuvre des pratiques
susceptibles d’ étre qualifiées d entente ou d’ abus de position dominante.

Par ailleurs, les évolutions réglementaires en cours permettront aux nouveaux entrants de se
positionner sur le marché local. Ainsi, les modalités de dégroupage de la boucle locale de France Télécom
ont éé fixées par le décret n° 2000-881 du 12 septembre 2000, lequel est conforté par le reglement
européen du 18 décembre 2000.

Enfin, le développement de réseaux aternatifs (boucle locae radio, UMTS, satellites) devrait
permettre d' élargir les possibilités d' acces al’ abonné.

3. Point particulier : larégulation del’acces et del’interconnexion

31 Principes généraux

Le marché de |’ interconnexion, dont lavaleur s est &ablie en 1999 a quatre milliards de francs (en
progression de 84 pour cent par rapport a 1998), est essentiel au bon développement de la concurrence
puisgu’il sous-tend I’ offre de services des opérateurstiers.

Sur la base d'un panier de consommation, les prix moyens des services d'interconnexion de
France Téécom ont évolué de lafagon suivante depuis 1998 :

centimes/min. | 1 99| 1 999| 2 000| 2001| | 2001/2000| 2001/1998|
L ocal 6,09 4,64 4,37 4,04 -7,6% -33,7%
Régional 12,78 10,08 8,89 8,21 -7,6% -35,8%
National 17,57 14,19 12,58 11,51 -8,5% -34,5%
[Ensemble | 1 11,44 8,99 7,99 7,38| | -7,6% | -35,5%|
Source : ART

Larégulation de I'interconnexion constitue I'un des facteurs essentiels au bon développement de la
concurrence dans | e secteur des télécommunications. Le code des postes et tél écommunications prévoit des
dispositions importantes dans ce domaine.

Ainsi, les exploitants de réseaux ouverts au public sont tenus de faire droit aux demandes
raisonnables d'interconnexion des autres opérateurs de réseaux ouverts au public et des prestataires de
téléphonie au public.

De plus, les opérateurs possedant une influence significative sur le marché et désignés comme tels
par I'ART sont soumis a des obligations renforcées en la matiére: ils doivent publier une offre de référence
(catalogue d'interconnexion), décrivant les principaux services d'interconnexion ains que les prix associés.
Lestarifs dinterconnexion de ces opérateurs doivent étre fondés sur les codts.
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Ce catalogue contient des conditions différentes pour répondre dune part aux besoins
d'interconnexion des exploitants de réseaux ouverts au public et, d'autre part, aux besoins d'acces au réseau
des fournisseurs de service téléphonique au public. L’ART définit les prescriptions applicables aux
conditions techniques et financieres d'interconnexion.

L’ ART peut, lorsque cela est indispensable pour garantir |'égalité des conditions de concurrence ou
I'interopérabilité des services, aprés avis du Conseil de la concurrence, demander la modification des
conventions d'interconnexion.

En vertu del’article L. 36-8 du code des postes et télécommunications, I' ART est compétente pour
trancher les différends rdatifs au refus d'interconnexion, ala conclusion et a I’ exécution des conventions
d’interconnexion et aux conditions d’ accés a un réseau de télécommunications. Elle doit se prononcer dans
un délai de trois mois et peut porter ce délai a six mois afin de procéder ou faire procéder a toutes
investigations ou expertises nécessaires.

Le code des postes et télécommunications fixe a un mois le délai dont disposent les parties pour
former, devant la Cour d’'appel de Paris, un recours non suspensif contre les décisions de reglement de
différend prise par I' ART.

La loi ne confére pas a I’ART de pouvoir dinvestigation spécifique pour I'instruction des
demandes de réglement de différend. Cette procédure repose sur la communication volontaire des pieces
par les parties, ces derniéres ayant intérét a fournir tous les ééments susceptibles de justifier leurs
demandes. Le reglement intérieur de I’ ART prévoit que son président peut, en respectant le principe du
contradictoire, procéder a toute mesure d'instruction qui lui paraitrait utile et, s'il I’ estime nécessaire,
convoquer les parties a une audience.

L’ article L. 36-9 du code des postes et télécommunications prévoit que I’ ART peut également étre
saisie d’ une demande de conciliation pour tous les litiges ne relevant pas de la procédure de réglement de
différend. Elle peut étre saisie par toute personne physique ou morae, par toute organisation
professionnelle ou association d’ usagers concernée ou par le ministre chargé des télécommunications. Le
Conseil de la concurrence est informé de I’ engagement de la procédure de conciliation et est sais du litige
en cas d' échec, s celitige reléve de sa compétence.

Toutefois, les autorités chargées de la concurrence conservent leurs compétences générales, et les
parties peuvent notamment porter leurs litiges devant le Conseil de la concurrence s'ils s estiment victimes
de pratiques relevant des articles L. 420-1 (ententes prohibées), L. 420-2 (abus de position dominante) ou
L. 420-5 (prix abusivement bas) du code de commerce, ou des articles 81 et 82 du Traité de Rome.

3.2 L e catalogue d'interconnexion

L e catalogue d’ interconnexion constitue I’ élément principal de la régulation de I’ interconnexion. Il
doit donner la visibilité nécessaire au marché, en intégrant les prestations d’interconnexion courantes
nécessaires aux opérateurs et en réduisant les risgues de contentieux avec France Télécom.

Dans son exercice annuel d’ approbation des services d’ interconnexion offerts par France Télécom,
I’ART veille a ce que le catalogue d’interconnexion puisse, dans ses versions successives, étre complété
pour répondre aux attentes des divers acteurs ; ainsi en 1998, |e catalogue a permis |’ émergence d’ offres de
téléphonie longue distance alternatives. En 1999, I’ accent a été porté sur un certain nombre de services
spéciaux et en 2000 il a notamment intégré la question de I’ accés commuté a Internet.
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3.3 Principes de transparence et de non-discrimination

Le catalogue d'interconnexion est I'un des éléments assurant la mise en ceuvre du principe de
transparence énoncé a I’ article L. 34-8 du code des postes et télécommunications ; un certain nombre de
prestations dites « standards » ont donc vocation as'y retrouver. De méme, le respect du principe de non-
discrimination impose que les prestations soient fournies dans les mémes conditions aux différents
opérateurs et doivent trouver leur place dans |e catalogue d’interconnexion.

34 Principe d' orientation vers les colts

En vertudu Il del'article L. 34-8, les tarifs d'interconnexion des prestations figurant au catalogue
doivent rémunérer |’ usage effectif du réseau et refléter les colts correspondants.

La méthode de calcul des tarifs d'interconnexion est définie par I'article D. 99-19 du code des
postes et des télécommunications. Cet article précise que « les tarifs d’interconnexion pour une année

donnée sont fondés sur les colits moyens comptables prévisionnels pertinents pour |’année considérée,
évalués par I’ Autorité de régulation des télécommunications en prenant aussi en compte :

. I" efficacité des nouveaux investissements réalisés ou prévus par I’ opérateur au regard des
meilleures technologies industriellement disponibles;

. |es réf érences international es en matiere de tarifs d’ interconnexion. »

35 L es compléments apportés au catalogue en fonction des demandes du marché

L’ART veille a ce que les versions successives du catalogue puissent étre complétées en fonction
des besoins de la communauté des opérateurs afin de faciliter |I'émergence d’offres dternatives et
contribuer au développement de nouvealx marchés.

Le marché francais n’'a pas encore atteint un niveau de concurrence qui pourrait justifier que soit
abandonnée I’ approbation annuelle d' un catalogue d' interconnexion laissant les discussions sur les gjouts
ou les modifications des prestations d’ interconnexion au libre jeu des seules négociations bilatéral es.

Lors des réunions du comité de I'interconnexion, les opérateurs peuvent exprimer les attentes du
marché en terme d’ évolution fonctionnelle du catalogue d'interconnexion, dont des éléments essentiels
sont pris en compte dans la décision d’ approbation du catalogue d’ interconnexion rendue par I' ART.

35.1 Tarifsd interconnexion et tarifs de détail

A ce stade, la mise en cauvre d’une relation directe entre la fixation des prix d interconnexion ou

degroset les prix de détail demeure au stade de la réflexion.

3.5.2 Coltsderéférence

L’ART prend en compte les colts comptables prévisionnels pertinents (famille des colts
historiques completement distribués mais avec prise en compte d’ une partie des codts historiques et d’ une
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partie des codts prévisionnels). Les articles D. 99-12 et D. 99-18 du code des postes et tél écommunications
définissent les codts pertinents a prendre en compte dans la détermination des tarifs d'interconnexion. Il

S agit:

. des colts de réseau général ;
. des colts spécifiques aux services d'interconnexion ;
. des colts communs pertinents.

Sont exclus des colts pertinents les colts spécifiques aux services autres que I’ interconnexion
ains que les colits communs non pertinents.

Ces colits sont généralement précisés par I'ART dans sa décision d approbation du catalogue
d’interconnexion.

Sagissant des colts de réseau général, I'ART s appuye sur les comptes audités de France
Télécom, sur des prévisions de volume de trafic pour I'année a venir et sur des gains estimés de
productivité de I’ opérateur a volume constant.

La détermination des cots de réseau général met en jeu un taux de rémunération du capital : celui-
ci S applique a la valeur comptable nette des investissements et rend compte de |la juste rémunération des
capitaux utilisés pour financer les immobilisations (pour I’année 2001, le taux de rémunération du capital
utilisé est de 12,1 pour cent).

S agissant des codts spécifiques aux services d' interconnexion, ceux-ci sont pris en compte chaque
année dans les tarifs des services commutés sur la base d’ un mark-up appliqué aux catégories des colts de
réseau général intégrés dans les charges alaminute ou al’ appdl.

Enfin, la prise en compte des colts communs se fait par I utilisation d’ un mark-up (majoration de
5,58 pour cent en 2001) appliquée alafois aux colts de réseau général et aux colts spécifiques.

3.5.3 Lestarifsd interconnexion

La tarification des services d acheminement du trafic commuté comporte trois éléments : une
charge al’appel ; une charge ala minute ; une charge fixe annuelle ala capacité calculée par bloc primaire
numérique ou BPN.

Cette tarification permet de mieux rendre compte de I'économie du réseau et de I utilisation
effective des différents é éments de réseau mis en jeu par un service d’interconnexion donné.

La charge a I'appel a été mise en place pour le catalogue d'interconnexion 2000 et permet de
mieux distinguer les colts liés ala durée de I’ appel, qui sont pris en compte dans les tarifs a la minute, des
codts relatifs a son établissement qui seront recouvrés par la charge d appel. La charge au BPN couvre
principalement les codts liés aux ressources dédiées pour le raccordement de I’ opérateur, a savoir le colt
des ports d’ entrée des commutateurs.

L es codts sont imputables aux quatre facteurs suivants : la partie efficace des appels aboutis (i) ; l1a
partie inefficace des appel s aboutis (ii) ; le raccordement (iii) ; les appelsinefficaces (iv).
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Les coltts (i) sont intégrés au tarif ala minute, les colts (ii) alacharge al’appel et les colts (iii) a
la charge fixe annuelle. Les colts (iv) sont répartis sur I’ ensemble des autres colts de réseau général. Pour
2001, 40 pour cent des colts de commutation sont ventilés dans |a catégorie (iii).

Les colts par service d’interconnexion sont déterminés comme la moyenne pondérée par les
facteurs de routage des co(ts de réseau par € ément. Les colts unitaires de ces derniers, par minute, par
appel et par BPN, sont établis a partir des colts totaux, sur la base des volumes prévisionnels de trafic en
minutes, de BPN et d’ appels pour 2001.

Au terme de ces calculs, sont établis des colts d'@ément de réseau général par service de base
d’interconnexion (intra-CA, simple transit, double transit) pour différents types d’inducteur de codt.

3.6 Modulation horaire

La modulation horaire fait intervenir des gradients qui permettent de déterminer les tarifs sur les
trois plages horaires : heures pleines, heures creuses et bleu-nuit. Les gradients utilisés pour 2001 sont les
mémes que ceux utilisés pour le catalogue 2000.

3.6.1 Evaluation des colts d' acces a la boucle locale

S agissant des modalités d’ évaluation des tarifs d’accés a la boucle locale de France Téécom,
I’article D. 99-24 du code des postes et tél écommunications dispose :

« Les tarifs de I'accés a la boucle locale sont orientés vers les colts correspondants. Ils sont
établis conformément aux principes suivants :

1 lestarifs doivent éviter une discrimination fondée sur lalocalisation géographique ;

2. les colts pris en compte doivent étre pertinents, c'est-a-dire liés par une forme de
causalité, directe ou indirecte, al’ acces alaboucle locae;

3. les él éments de réseauix sont valorisés aleurs colits moyens incrémentaux de long terme ;

4, les tarifs pratiqués pour |'accés partagé ne peuvent étre inférieurs a ceux de |'accés
totalement dégroupé diminués du montant de I’ abonnement au service téléhonique au public

5. les tarifs incluent une contribution équitable aux colts qui sont communs a la fois a
I”accés alaboucle locae et aux autres services de |’ opérateur ;

6. les tarifs incluent la rémunération normale des capitaux employés pour les
investissements utilisés fixée dans les conditions prévues al’ article D. 99-22.
L’ Autorité de régulation des télécommunications établit et rend publique la nomenclature des
co(ts pertinents. Elle définit et publie la méthode de calcul des colts moyens incrémentaux de long terme.
Les opérateurs mentionnés au premier ainéa de l'article D. 99-23 sont tenus de communiquer a

I'Autorité de régulation des télécommunications, a sa demande, tout élément dinformation lui permettant
de vérifier que les tarifs pratiqués sont orientés versles codts. »
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La mise en cauvre, a partir du ler janvier 2001, de I'accés a la boucle locale est un enjeu majeur
pour e développement de la concurrence sur le marché frangais des services de tél écommunications.

Cette mise en oauvre se traduira pour tous les acteurs par des engagements et des prises de risque

réels:
. ce sera le cas pour France Télécom, amenée a adapter ses infrastructures et ses modes
d’ exploitation pour étre en mesure, concretement, de faire une offre de référence aux autres
opérateurs;;
. ce sera le cas égadement pour ces derniers qui seront conduits a engager des

investi ssements importants, souvent irréversibles, pour déployer leur réseau de maniere a étre
en mesure de bénéficier de |’ accés alabouclelocale.

Dans ce contexte, latarification de I’ acces ala boucle locale congtitue un facteur important :

. elle doit assurer une juste rémunération des investissements d’ adaptation consentis par
France Télécom, des codts d'usage des infrastructures utilisées et des colts d’ exploitation
encourus;

. elle ne doit pas étre de nature a constituer une barriére a I’ entrée mais, au contraire,

procéder d’ une logique contractuelle entre parties s engageant a long terme ; a cet égard, le
recouvrement de codts fixes sur une courte période ou sur un périmétre étroit, s'il peut étre
|égitime dans certains cas comme celui de la création de salles de colocalisation, peut ne pas
étre approprié dans d’ autres, notamment quand |a demande est incertaine ;

. elle doit étre lisible et inspirer la confiance.

C'est en ayant a I’ esprit ces enjeux que I'ART s'est attaché a éablir la nomenclature des colts
pertinents et a définir laméthode de calcul des colits moyens incrémentaux de long terme.

Les tarifs de I’ accés & la boucle locale ne donnent pas lieu de sa part a une approbation préalable.
Lorsque France Télécom a publié son offre de référence, I' ART est chargée de vérifier |’ orientation vers
les colits des tarifs de cette offre et fait connaitre ses conclusions.

Plusieurs principes guident I' ART : I’ orientation destarifs vers les co(ts, le principe d' efficacité, le
principe de non-discrimination, le principe de concurrence loyale et durable.

3.6.1 Sur I'orientation destarifs vers les co(ts

Les colts, tels gu'ils sont évalués, incorporent une rémunération normale des capitaux
immobilisés. Dés lors, tout revenu supplémentaire dégagé au-dela des colts ainsi calculés n'est pas
|égitime au regard de I’ orientation vers les codts.

Pour une prestation déterminée, I’ orientation des tarifs vers les colts se traduit donc par |’ égalité
entre les revenus retirés de la fourniture de cette prestation, tels qu’ils résultent de I’ application des tarifs a
la demande satisfaite et les colts encourus pour la fourniture de cette prestation, sur la base des mémes
hypothéses ou constats de demande satisfaite.
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Toutefois, cette condition n'impligue pas que les tarifs puissent étre déterminés mécaniquement a
partir des colts sans autre hypothése :

. certains postes de colts ne peuvent pas étre aloués a une prestation particuliére faisant
I’ objet d'un tarif déterminé, d’ autant qu’ un compromis doit souvent étre recherché en matiere
d évaluation de colt, entre détail de |’ évaluation et précision ;

. d’ autres postes de colts présentent un caractére fixe (leur valeur est indépendante du
volume de production) ou la caractéristique de n’ é&tre encourus qu’ une fois;

. la demande alagquelle est rapportée un colt peut étre incertaine ;

. le choix de la structure tarifaire peut étre dans une certaine mesure indépendant de la
structure des colts; ainsi les opérateurs ont souhaité la forme d'un tarif récurrent pour le
service aprés vente alors que I'on pourrait considérer que les colts du service aprés vente ne
sont encourus qu’ au moment d’ un dérangement.

Méme si, en principe, les colts non récurrents doivent étre recouvrés a travers un tarif non
récurrent et les co(ts récurrents a travers un tarif récurrent :

. les tarifs non récurrents peuvent constituer une barriere a I'entrée. Les colts non
récurrents sous-jacents a de tels tarifs doivent étre amortis sur une période raisonnable
compte tenu du caractére nécessairement pérenne de |’ engagement entre les parties ;

. en particulier, quand il s agit de colts d’ exploitation, les tarifs non récurrents doivent étre
pleinement justifiés au regard des colts effectivement encourus par France Télécom de
maniére a assurer une parité entre les dépenses d’ exploitation effectivement engagées et les
revenus non récurrents correspondants ; ains les colts de branchement ne devraient étre
facturés que pour autant qu’ils correspondent a des travaux effectivement réalisés a
I’ occasion d' une demande de dégroupage ;

. les colts fixes, cest-a-dire indépendants du volume de la prestation, doivent étre
recouvrés sur une base large et, quand ils sont encourus une seule fois, sur une période de
temps raisonnable, que I’ART fixe a 5 ans au vu des pratiques européennes. De tels colts
pourraient étre rapportés au chiffre d'affaires prévisionnd relatif a I’ ensemble des prestations
de dégroupage et actualisés sur la période considérée ; ils donneraient lieu a une majoration
applicable al’ ensemble des tarifs du dégroupage.

. les colits d' utilisation de la paire de cuivre sont annualisés par un calcul d amortissement
et donnent lieu, dés lors, a un tarif récurrent d’'usage ; toutefois, dans le cas de travaux
encourus par France Téécom pour créer ou étendre des infrastructures a I’ exclusion du cas
du branchement (travaux de génie civil, de pose de céble ou de points de répartition), I' ART
estimerait équitable que cette prestation fasse I’objet d’un préfinancement par |’ opérateur
demandeur sur la base des colts d'investissement effectivement consentis par France
Télécom et ramenés a une paire. Ce préfinancement constituerait un avoir sur les prestations
d accésalabouclelocale.
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Enfin, 'ART examine les tarifs du dégroupage, et notamment le tarif récurrent de I'accés
totalement dégroupé, au regard des ééments de colt du réseau loca fournis par France Télécom dans le
cadre de I’ évaluation du colt du service universel, ains qu’ au regard des comparai sons internationales de
tarifs du dégroupage.

3.6.2 Sur leprincipe d efficacité

Les colts pris en compte doivent correspondre a ceux encourus par un opérateur efficace ; a cet
égard, les colits exposés par |’ opérateur sont comparés, dans la mesure du possible et au moins sur la base
des tarifs correspondants, a ceux dautres opérateurs fournissant des prestations comparables. Des
modélisations du type benchmark sont également dével oppées.

3.6.3  Sur le principe de non-discrimination

Les tarifs unitaires applicables pour I'acceés a la boucle locale doivent étre équivalents pour les
opérateurstiers et les propres services ou filiales de France Télécom. Ainsi, lorsgue les prestations d' acces
a la boucle locale sont utilisées par une filiale ou un service de France Télécom dans des conditions
équivalentes a celles qui sont offertes aux opérateurs tiers, cette utilisation doit étre valorisée selon des
regles elless-mémes équivalentes a celles utilisées al’ égard des opérateurs tiers. Ce principe s applique tant
al’accés alaboucle locale, dans ses deux acceptions, accés totalement dégroupé et accés partagé, qu’ aux
prestations qui y sont associées.

Ce principe de non-discrimination figure également dans |'article 18 du cahier des charges de
France Télécom approuvé par le décret n° 96-1125 susvisé, qui prévoit que « les activités, services et
éléments de réseaux utilisés par France Télécom sont valorisés a leur prix de cession externe ou, a défaut,
par référence aux tarifs pratiqués par France Télécom a I'égard des utilisateurs ou des opérateurs qui
S interconnectent a son réseau. »

3.6.4 Sur leprincipe de concurrence loyale et durable

Les régles de tarification doivent promouvoir une concurrence loyale et durable ; ceci implique
notamment que les tarifs ne créent pas d' obstacle a I’ entrée sur le marché. En particulier, ils doivent étre
établis de maniéere a éviter la survenance d' effets de ciseau tarifaire entre les prix de |’ accés a la boucle
locale et les prix pratiqués par France Télécom pour ses services de détail.

Peuvent étre considérés comme pertinents a cet égard les marchés de services de tél éphonie fixe et
de services de transmission de données a haut débit. D’ autres marchés peuvent étre identifiés en fonction
des caractéristiques de I’ offre et de la demande telles gu’ elles seront constatées.

L’ART aétabli (cf. annexe 4) la nomenclature des codts pertinents en s appuyant sur les réflexions
menées avec |'ensemble des opérateurs dans le cadre du groupe de travail « Acceés a la paire de cuivre
nue » mis en place alafin deI’année 1999 et sur les échanges a caractére bilatéral avec France Télécom
mais avant que France Télécom ait produit son offre de référence. Cette nomenclature est susceptible
d’ étre complétée ou précisée.

Par ailleurs une telle nomenclature ne se comprend qu’au travers de régles de pertinence qui
précisent les colits qu’il est 1égitime de prendre en compte pour établir les tarifs.
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3.6.5 Sur laméthode de calcul des colts moyens incrémentaux de long terme

L’ART a retenu par souci de pragmatisme et d efficacité une méthode compatible avec la
modélisation élaborée par France Téécom.

Ladéfinition de laméthode retenue par I' ART (cf. annexe 5) présente également les grandes lignes
de lamodélisation réalisée par France Télécom.

3.6.5.1 Respect du principe de non-discrimination

France Télécom dispose d'un systéme de calcul des colts de revient, conformément a I’ article 18
de son cahier des charges approuvé par le décret n° 96-1225 du 27 décembre 1996. Ce systeme est
alimenté par la comptabilité générale et analytique de France Télécom et porte sur |’ ensemble des produits
et services : il présente ainsi des garanties de complétude, de sincérité et de cohérence. Enfin, il est adapté
a |"éablissement de comptes prévisionnels construits en cohérence. Ce systéme a connu de profondes
modifications a partir des comptes de 1997 et fait réguliérement I’ objet d’ un audit.

4. Point particulier : la Domination et la Puissance

Les questions de position dominante, qui, a ce stade, n’ont concerné que France Téécom, sont
traitées selon les dispositions du droit de la concurrence dés lors gu’ un abus est constaté. Par ailleurs, le
dispositif de régulation mis en place permet d’ organiser le marché.

Aingi, la transposition des directives communautaires a conduit a introduire dans le droit francais
la notion nouvelle d’ opérateurs considérés comme « exercant une influence significative sur le marché. ».
Cette notion differe de celle de la position dominante, laquelle s appuie sur une analyse complexe basée en
particulier sur la capacité d’ une entreprise donnée a s abstraire de la concurrence et n'est pas, al’instar de
I"influence significative, fondée sur I’ existence d’ un quel conque seuil de parts de marché.

Le Code des postes et télécommunications prévoit (art. L.36-7-7°) que « |’ Autorité de Régulation
des Téécommunications (...) établit chaque année, aprés avis du Consell de la Concurrence publié au
BOCCRF, la liste des opérateurs [assujettis a des obligations de transparence renforcées en matiére
d’interconnexion] et considérés comme exercant une influence significative sur un marché pertinent du
secteur des téécommunications (...). »

L’ART établit laliste des opérateurs qui seront tenus pour I’ année considérée de publier une offre
technique et tarifaire d'interconnexion a des tarifs en rapport avec leurs colts. Ses choix reposent sur
plusieurs déments d analyse, I’un d entre eux étant |’ appréciation que le Conseil de la Concurrence porte
sur I"influence des divers opérateurs sur leurs marchés respectifs. D’ autres facteurs peuvent étre pris en
compte, tels que les ressources financieres des opérateurs et leur expérience sur le marché.

Les marchés pertinents identifiés par I' ART sont le marché de détail des services de téléphonie
fixe, le marché de détail des lignes louées, le marché de détail des services de téléphonie mobile et le
marché national de I'interconnexion. L’ enquéte annuelle menée en 2000 par I' ART aupreés de I’ ensemble
des opérateurs détenteurs d’ une licence L. 33-1% et/ou L. 34-1° en vue de désigner |es opérateurs puissants

2 Opérateurs fournissant des services de téléphonie publics au grand public ou des services de réseaux au moyen de leur
propre réseau de transmission de télécommunications (fixe ou sansfil)
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pour |I"année 2001 vise &a mesurer leur activité sur chague marché identifié, en valeur (chiffre d affaires) et
en volume (nombre d’ abonnés et nombre de minutes commutées.

Les opérateurs mobiles exergant une influence significative sur leur marché de détail sont tenus de
répondre a toute demande raisonnable de connexion a leur réseau. Egalement déclarés puissants, depuis
1999, sur le marché national de I’interconnexion, France Télécom Mobiles et SFR sont tenus d’ orienter
leurs tarifs d’interconnexion vers leurs colts mais n'ont pas I'obligation de soumettre & I’ART un
catalogue de leurstarifs.

Tout en sassurant de I'orientation vers les colts des tarifs d'interconnexion des opérateurs
mobiles déclarés puissants, I’ ART souhaite prendre les précautions nécessaires pour ne pas obérer aterme
la rentabilité globale des opérateurs mobiles. En effet, le niveau des tarifs d'interconnexion, qui
conditionne en grande partie le niveau des tarifs de détail des appels émis d’un poste fixe vers un mobile,
ne doit pas compromettre la pérennité d’un ou plusieurs opérateur(s) car le maintien de la concurrence est,
sur la durée, la garantie du meilleur prix pour les consommateurs.

Par décision en date du 13 octobre 2000, I'ART sest prononcée sur un différend entre MFS
Communications (filiale du groupe américain MCI Worldcom) et France Télécom Mobiles (FTM) relatif
au niveau des tarifs proposés par FTM pour la terminaison sur son réseau des appels provenant du réseau
de MFS.

L'ART a choisi de n'orienter que progressivement ces tarifs vers les codts, une évolution trop
rapide pouvant déstabiliser le marché francais de la téléphonie mobile, et en particulier Bouygues Téécom.
France Télécom Mobiles a donc di baisser les tarifs d'accés a son réseau de 20 pour cent au
1% novembre 2000 (ce qui représente un tarif de 1,26 F HT par minute en heure pleine). Cette baisse est du
méme niveau que celle de Juillet 1999. Ce tarif nominal, avec une premiére minute indivisible,

S appliqueratant au trafic national et qu’ au trafic en provenance des réseaux étrangers.

L'ART aindiqué qu elle estimait gu’ une nouvelle diminution du prix des appels vers les mobiles
devrait intervenir dans un délai d’un an.

41 Conditions de désignation

Le 7° del'article L. 36-7 du code des postes et télécommunications dispose que : « [L’Autorité de
régulation des télécommunications] établit chaque année la liste des opérateurs concernés par les
dispositions du Il de I'article L. 34-8 et considérés comme exercant une influence significative sur un
marché pertinent du secteur des télécommunications concerné par ces mémes dispositions. Est présumé
exercer une telle influence tout opérateur qui détient une part supérieure a 25 pour cent d'un tel marché.
L’ Autorité de régulation des télécommunications tient aussi compte du chiffre d’ affaires de |’ opérateur par
rapport a la taille du marché, de son contrdle des moyens d accés a |’ utilisateur final, de son accés aux
ressour ces financieres et de son expérience dans la fourniture de produits et de services sur le marché. »

3 Opérateurs qui fournissent des services de télécommunications publics au moyen d'un réseau (fixe ou sans fil)
appartenant a un tiers , a l'exclusion des fournisseurs de services de téléphonie vocale qui ne fournissent pas de
téléphonie vocale au sens du droit communautaire, tels que simples revendeurs, fournisseurs de services de cartes
d'appel et opérateurs de rappel.
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5. Problématiques concurrentielles et application du droit de la concurrence

Au cours de la période 1995 — 2000, le Conseil de la concurrence a fréguemment eu a connaitre de
contentieux portant sur le secteur des télécommunications. Les principales affaires contentieuses en la
matiere sont les suivantes :

i) Le5juillet 1995, lasociété BT France a déposé une plainte, sur le fondement des articles 81 et
82 du traité CE et des articles 7 (L. 420-1 du code de commerce, entente prohibée) et 8 (L.
420-2 du code de commerce, abus de position dominante) de I'ordonnance du ler décembre
1986 contre France Téécom et Transpac. La plainte portait sur une offre tarifaire commune
formulée par France Télécom et sa filiale Transpac au groupe d'assurance Axa en 1993, pour
le transport de données sur le réseau Transpac via le canal D de Numéris, systéme sur lequel
I'opérateur public détenait un monopole |égal d'exploitation et qui se trouve en concurrence
avec latechnologie du VSAT, commercialisée par la plaignante. BT France estimait que cette
concertation tarifaire avait une nature abusive dés lors qu'il était consenti a Axa une gratuité de
|'acces al’ offre Numéris, un abonnement sans frais de deux mois et un rabais rétroactif au titre
de l'ancien contrat liant Axa a Transpac, subordonné a|'acceptation de cette nouvelle offre.

Dans sa décision n° 97-D-53 du ler juillet 1997, le Conseil de la concurrence a considéré que le
marché sectoriel concerné était circonscrit, a I'époque des faits, aux services de transmission de données
assurés sur le territoire national par le réseau Transpac accessible par le canal D de Numéris et par les
réseaux VSAT.

Le Conseil a estimé que le comportement des entreprises incriminées était destiné a fidéliser un
client qui avait fait du tarif un éément essentiel de son choix, et qu'il avait nécessairement faussé le
marché dés lors que BT France ne pouvait proposer un avantage similaire puisqu'il n'était pas encore
implanté sur le marché ou I'entité France Télécom - Transpac n'avait qu'a adopter un réseau terrestre dga
existant. En outre, Transpac sest rendue coupable d'un comportement abusif en consentant un rabais de
fidélité visant a lier le client par des avantages inégaux pour l'empécher de se fournir auprés de la
concurrence.

Le Conseil de la concurrence a condamné les entreprises incriminées sur le fondement des articles
7 et 8 de I'ordonnance du 1er décembre 1986 (articles L. 420-1 et L. 420-2 du code de commerce) et 81,82,
ex 85, 86 du Traité de Rome, cette condamnation, confirmée par la Cour d’ appel de Paris, était assortie
d’ une sanction pécuniaire d'un montant total de 30 millions de francs.

ii) Le 22 avril 1998, I'association francaise des opérateurs privés de télécommunications
(AFOPT) a déposé une plainte, sur le fondement des articles 82 du traité CE et 8 (L. 420-2 du
code de commerce, abus de position dominante) de I'ordonnance du ler décembre 1986 contre
France Télécom. La Plainte, assortie d’ une demande de mesures conservatoires, portait sur une
offre tarifaire formulée par France Télécom pour la fourniture aux établissements scolaires
d'un accés a Internet, jugée prédatrice.

Dans sa décision n° 98-MC-03 du 19 mai 1998, le Conseil de la concurrence précise que
I'émergence de la concurrence dans le secteur des télécommunications suppose le respect scrupuleux par
I'opérateur historique disposant d'une position dominante sur la boucle locale des dispositions des articles 8
de I'ordonnance de 1986 (article L. 420-2 du code de commerce) et 82 du traité CE et qu'il y avait lieu de
retenir I'existence d'un risque sérieux datteinte a la concurrence lorsque les pratiques en cause
compromettent le développement de solutions aternatives, alors que celles-ci sont nécessairement
tributaires d'un étalement dans le temps.
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En l'espece, le Conseil constate qu'une utilisation intégrae du forfat tarifaire proposé par
France Télécom pouvait caractériser une pratique d exclusion, au regard des tarifs d'interconnexion offerts
a ses concurrents, ce qui en justifiait la suspension.

A titre conservatoire, le Conseil enjoint a France Téécom de suspendre I'application de son offre
jusgu'a ce que cette société propose aux opérateurs longue distance une offre tarifaire spécifique et non
discriminatoire d'interconnexion a son réseau de télécommunications locales pour |'accés a Internet des
établissements scolaires.

Infine, I’ AFOPT aretiré saplainte car France Télécom arenoncé a son offre.

iii) Le 18 novembre 1998, I'association frangaise des opérateurs privés de télécommunications
(AFOPT) a déposé une plainte sur le fondement de I’ article 8 de I'ordonnance du ler décembre
1986 (article L. 420-2 du code de commerce) contre France Télécom. NC Numéricable est I'un
des trois opérateurs assurant la gestion commerciale des réseaux du plan Céble, propriété de
France Télécom, qui en exerce l'exploitation technique et sur lequel I'opérateur public
dével oppe également une activité commerciale par le biais de safiliae, France Télécom Céble.
NC NumériCable dénongcait le montant excessif de la hausse de la redevance exigée au ler
janvier 1999 par France Télécom dans le cadre de la renégociation des conventions
d'exploitation des sites du réseau du plan Céble. Le plaignant soutenait que les nouvelles
modalités de calcul de la redevance impliquait une charge financiére correspondant a 52 pour
cent du chiffre d’ affaires par abonné au lieu de 20 pour cent antérieurement, ce qui manifestait
de la part de France Télécom une exploitation abusive d'une infrastructure essentielle a son
activité, de nature a compromettre rapidement et définitivement sa viabilité.

Dans sa décision n° 99-MC-01 du 12 janvier 1999, confirmée par la Cour d’ appel de Paris, le
Conseil de la concurrence souligne que pour chague site du plan Céble exploité par le plaignant, il n'existe
gu'un seul réseau cablé sur lequel celui-ci peut faire transporter ses programmes audiovisuels, réseau dont
France Télécom est propriétaire. Selon le Consell, il ne peut donc ére exclu que l'acces a ces
infrastructures revéte pour NC NumériCable le caractére d'une facilité essentielle, indépendamment du fait
gue ces deux entreprises ne sont pas concurrentes sur le marché de I'exploitation commerciale des sites
concernés.

En outre, le Conseil souligne que France Télécom Cable concurrence le plaignant sur le marché de
I'exploitation commerciale des réseaux sur lequel les demandeurs sont les collectivités locales et les
offreurs les exploitants et les cAblo-opérateurs.

En conséguence, et méme si la volonté d'une entreprise daméliorer la rentabilité des actifs inscrits
a son bilan ne présente pas en soi un caractére anticoncurrentiel, le Conseil conclut qu'il ne peut étre exclu
que I'ampleur et la brutalité de la hausse de la redevance demandée constituent un abus de la position
dominante que détiendrait France Télécom sur le marché de I'acheminement des signaux sur les réseaux du
plan cable, ou de lasituation de dépendance économique dans laquelle elle tiendrait la plaignante. Cet abus
pourrait avoir pour objet ou pour effet d'éliminer cette derniére entreprise des marchés de I'exploitation
commerciale des réseaux du plan et de restreindre e jeu de la concurrence potentielle sur les marchés de la
téléphonie fixe et de I'accés a Internet, sur lesquels France Télécom détient une position dominante sur le
plan national (NC NumériCable propose aussi un service d'acces en ligne tel Internet sur I'un des réseavix
gu'elle exploite).

A titre conservatoire, le Conseil enjoint a France Télécom de ne pas suspendre les signaux
audiovisuels du plaignant dans I'attente d'une décision au fond, dés lors que NC NumériCable lui versera
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mensuellement une provision égale au montant de la redevance mensuelle qui serait due si cette redevance
était déterminée selon le méme mode de calcul que celui utilisé en 1998.

Cette affaire amis en évidence la question du déficit structurel de France Télécom dans le cadre de
la gestion des réseaux du Plan Cable, du fait du mode de calcul des redevances, initialement favorable aux
diffuseurs, et de la faible pénétration des chaines cablées dans |es foyers domestiques. Cette question est en
cours de réglement dans le cadre du rachat des réseaux correspondants.

iv) Le 15 janvier 1999, I'AFOPT et I’AOST (Association des opérateurs de services de
télécommunications) ont déposé une plainte contre France Télécom sur le fondement des
articles 82 et 8 de I'ordonnance du ler décembre 1986 (article L. 420-2 du code de commerce).
La plainte, assortie d’une demande de mesures conservatoires, portait sur le lancement par
France Téécom d'une opération promotionnelle de durée limitée consistant a offrir a tout
nouvel abonné a un forfait de téléphonie mobile « Ola» ou « Loft » du service Itinéris un
abonnement de gratuit de six mois a l'option tarifaire «Primaliste longue distance »,
permettant d'obtenir des réductions de prix sur certaines communications longue distance au
départ de la ligne fixe de I'abonné. Les saisissants considéraient que la commercialisation
d'une offre octroyant la gratuité temporaire d'un service relevant de la téléphonie fixe lors de
I'achat d'un terminal et d'un abonnement de téléphonie mobile constituait un abus de position
dominante de |'opérateur public.

Dans sa décision n° 99-MC-04 du 10 mars 1999, le Conseil de la concurrence observe gque la
position dominante de France Télécom sur le marché de la téléphonie fixe longue distance est telle que
quil est probable qu'un nouvel abonné a un forfait « Ola» ou «Loft » d'ltinéris soit d§a abonné aux
services de téléphonie fixe longue distance dudit opérateur. L'attractivité de cette nouvelle offre résulte
ains du fait que ce nouvel abonné n'a pas a changer d'opérateur pour en bénéficier.

Le Consell estime gue cette offre pourrait constituer une remise de couplage constitutif d'un abus
de domination de I'opérateur historique. Toutefois, le Conseil de la concurrence a regjeté la demande de
mesures conservatoires eu égard au fait que l'avantage tarifaire proposé par France Télécom avait un
caractére limité dans son montant et sa durée.

Cette affaire fait I’objet d'une instruction au fond, qui devrait permettre de lever la difficulté
consistant a apprécier s les modalités de cette offre couplée permettaient aux concurrents de |'opérateur
historique d'y répliquer, dans des conditions de concurrence équitables, au moyen d'offres comparables ou
substituables sachant que France Téécom leur a offert lafaculté d'user de cette promotion pour leur propre
compte.

V) Le 26 mai 1999, la société Gralier Interactive Europe a déposé une plainte, assortie d' une
demande de mesures conservatoires, contre France Télécom, sur le fondement de | article 8 de
['ordonnance du ler décembre 1986 (article L. 420-2 du code de commerce). Cette plainte
portait sur les conditions d'expérimentation par le groupe France Téécom d'un service d'acces
rapide a Internet par la technique ADSL. Le saisissant contestait le fait que |'expérimentation
de ce service d'acces a Internet, d'une performance technique inégalée, ait été réservée par
France Télécom a sa filiale France Téécom Interactive (FTI) et soutenait que les contraintes
d'adaptation de ce procédé par les concurrents de FTI ne leur permettaient pas de
commercialiser auprés des utilisateurs d'Internet une méme offre dans un délai comparable a
celui annoncé par France Télécom.

Dans sa décision n° 99-MC-06 du 23 juin 1999, le Conseil de la concurrence estime qu'il n'est pas
exclu que I'expérimentation sur quatre sites durant plus d'un an d'un service associant une connexion de
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type ADSL a un accés Internet, ait pu permettre a FT1 d'acquérir des informations techniques et
commerciales dont ne disposent pas les autres fournisseurs d'acces a Internet.

De méme, il n'est pas exclu que la position dominante dont dispose France Télécom sur I'acces ala
boucle locale lui permette de favoriser le choix, par le consommateur désireux de recourir a la technique
ADSL, du service d'accés Wanadoo propose par safiliae FTI.

Le Conseil considére alors que, s le projet de France Télécom consiste a introduire sur le marché
une offre innovante constituant un progres pour le consommateur, les risques que le jeu de la concurrence
soit durablement faussé sur le marché des services d'acces a Internet justifient une mesure de suspension de
I'offre de France Télécom.

A titre conservatoire, le Conseil a enjoint France Télécom de suspendre le lancement de la
commercialisation de son offre pour une période maximale de quinze semaines, durant laguelle les autres
fournisseurs d'accés a Internet devront obtenir de I'opérateur public les informations nécessaires au
lancement de leurs propres offres.

Cette plainte a soulevé la nécessité d'éviter tout abus de position dominante sans compromettre les
préoccupations d'efficience économique dans les obligations imposées a France Télécom.

vi) Le 29 octobre 1999, I’ association professionnelle Ténor a déposé une plainte, assortie d' une
demande de mesures conservatoires, contre France Téécom, sur le fondement de I’ article 8 de
['ordonnance du ler décembre 1986 (article L. 420-2 du code de commerce). Cette plainte
faisait suite al'instauration par France Télécom d'une majoration tarifaire de 25 centimes pour
le service d'acces aux Publiphones (cabines téléphoniques publiques) a partir des cartes
prépayées a codes. Le saisissant reprochait a France Télécom d'avoir maintenu a un niveau
inchangé le prix de détail des communications accessibles par ses propres cartes prépayées a
puces (télécartes) et donc de ne pas simputer des colits comparables a ceux de ses concurrents
dans la commercialisation de ses cartes téléphoniques. Il estimait que cette pratique
introduisait un effet de ciseau tarifaire constitutif d'un abus de domination.

Dans sa décision n° 99-MC-08 du 7 décembre 1999, le Conseil de la concurrence considére qu'une
substituabilité relative existe pour les utilisateurs entre les cartes a puces et les cartes a codes ; qu'ains les
pratiques dénoncées sont susceptibles de se dérouler sur un marché des services de téléphones fixes
prépayés sur lequel France Télécom pourrait détenir une position dominante.

Les données disponibles en I'état du contentieux ne démontrant pas I'intégration du colt d'usage
des Publiphones dans les tarifs de communications passées avec des télécartes, le Conseil n'exclut pas
I'existence d'un effet de ciseau tarifaire de nature a empécher les concurrents de France Télécom de
pénétrer ou de se maintenir sur le marché des services des tél éphoni ques fixes prépayés.

Toutefois, le Consell de la concurrence a rejeté la demande de mesures conservatoires considérant
que I'effet de ciseau tarifaire repose sur des hypothéses non vérifiées et qu'ales supposer pertinentes, il n'en
résulterait pas pour les émetteurs de cartes prépayées I'impossibilité de conserver une activité rentable sur
certaines destinations, hotamment a l'international et qu'aucune donnée n'établit un risque de disparition
d'un nombre significatif d'opérateurs.

L'examen au fond de cette affaire doit démontrer de maniére certaine si les deux types de cartes
prépayées, apuce et a code, congtituent deux segments d'un méme marché de référence.
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Le test économique fourni par I'ART - concluant au respect par France Téécom du principe
d'orientation vers les colts dans I'imputation du colt d'usage des Publiphones dans les tarifs de tél écartes -
et celui du saisissant - concluant a un effet de ciseau tarifaire - reposent sur des hypotheses différentes qui
en conditionnent les résultats. Le Conseil observe toutefois que, dans son analyse, I'ART a omis de prendre
en compte certains colts (redevances au titre des autorisations délivrées, frais de fabrication et de publicité
des cartes, frais généraux).

vii) Le 29 novembre 1999, la société 9 Téécom Réseau a déposé une plainte, assortie d’ une
demande de mesures conservatoire contre France Télécom, sur le fondement des articles 82 du
traité CE et 8 de I'ordonnance du ler décembre 1986 (article L. 420-2 du code de commerce).
Cette plainte faisait suite a I’extension par France Télécom du périmétre géographique de
commercialisation des offres « Netissimo » et « Turbo-IP », relatives a la fourniture d'acces a
Internet a haut débit par latechnologie ADSL.

La plaignante estimait notamment que I'offre formul ée par France Télécom en contrepartie de cette
extension, consistant a proposer a ses concurrents de devenir distributeurs du service « Netissmo » a
travers une offre de revente moyennant ristourne, ne permettait pas aux opérateurs concurrents de France
Télécom d'étre effectivement présents sur le marché de |'accés a Internet a haut débit par la technologie
ADSL et congtituait un abus de position dominante.

Dans sa décision n° 00-MC-01 du 18 février 2000, confirmée par la Cour d' appel de Paris, le
Conseil de la concurrence a observé gue I'offre d'accés d'un abonné a Internet Sappuie sur des prestations
distinctes : I'acheminement de la communication sur le réseau local auquel est raccordeé I'utilisateur final,
d'une part, I'acheminement de cette communication jusqu'au serveur du fournisseur de service Internet sur
un réseau national de transport de données, d'autre part, et enfin |'accés au service Internet par le
fournisseur de service qui assure la gestion de I'abonné.

Il a souligné que France Télécom intervient a ces différents niveaux, en quasi monopole sur la
boucle locale, comme principal fournisseur des opérateurs en transport de données et en tant que leader
francais des fournisseurs d'acces a Internet, via safiliale Wanadoo.

Le Consell a dors constaté que France Télécom manifestait une attitude dilatoire dans la
négociation des contrats de revente du service « Netissmo » aupres d'opérateurs tiers. Il a estimé quiil
n'était pas exclu que le refus de France Télécom de permettre a ces derniers d'accéder au marché en qualité
de fournisseurs de services concurrents, et non pas seulement comme distributeurs de ses propres produits,
soit de nature de fausser le jeu de la concurrence entre France Télécom et les autres opérateurs de
Téécommunications.

A titre conservatoire, le Conseil enjoint a la société France Télécom de proposer aux opérateurs
tiers, dans un délai maximum de huit semaines a compter de la notification de sa décision, une offre
technique et commerciale d'acces au circuit virtuel permanent (option du dégroupage de la boucle
locale)pour la fourniture d'accés a Internet a haut débit par la technologie ADSL ou toute autre solution
technique et économique équivalente permettant aux opérateurs tiers I'exercice d'une concurrence
effective, tant par les prix que par la nature des prestations offertes.

viii)Le 11 aolt 2000, la société Wappup a déposé une plainte, assortie d’ une demande de mesures
conservatoires, contre les sociétés France Téécom Mobiles et SFR, sur le fondement des
articles 81 du traité CE et 7 et 8 de I'ordonnance du ler décembre 1986 (articles L. 420-1 et L.
420-2 du code de commerce). Dans sa plainte, Wappup, fournisseur d'accés a Internet mobile,
fait valoir que les conditions d’ acceés a son service a partir des terminaux paramétrés par les
constructeurs mobiles et commercialisés respectivement par les opérateurs mobiles France
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Télécom et SFR ne permettent pas aux concurrents de ces opérateurs d' étre présents sur le
marché de I’ accés a Internet maobile, et que cette situation constitue, de la part de ces acteurs,
un abus de position dominante et qu’ elle porte en outre atteinte de maniere grave et immédiate
alaconcurrence sur le marché concerné.

Toutefois, les pratiques de verrouillage des terminaux mobiles ont fait I’ objet de deux décisions
judiciaires. Par une ordonnance en date du 30 mai 2000, le tribunal de commerce de Paris a retenu, apres
avoir mis hors de cause les constructeurs et les distributeurs, la responsabilité de France Télécom en
considérant que les pratiques de verrouillage incriminées pouvaient avoir pour effet d'évincer des
entreprises telles que Wappup.com ou les membres de I’ Association Francaise pour I'Internet Mobile
(AFIM) du marché de lafourniture d' acces a Internet par |es tél éphones mobiles.

Dans sa décision n° 00-MC-17 du 7 novembre 2000, le Conseil de la concurrence a déclaré cette
plainte recevable mais a rejeté la demande de mesures conservatoires. Le Conseil a notamment considéré
le jugement du tribunal de commerce de Paris qui a fait interdiction a FTM de commercialiser des
terminaux qui ne comporteraient pas la possibilité d' étre facilement déverrouillés, jugement confirmé par
I"arrét de la Cour d’'appel de Paris du 13 juillet 2000 lagquelle considérait que ce dispositif assurait une
protection suffisante du marché et de la concurrence loyale. Il a aussi observé que les détenteurs de
terminaux Wap commercialisés par FTM et SFR disposaient de différentes possibilités d’ accéder au portail
de Wappup. Enfin, tenant compte des engagements respectifs pris par FTM et SFR S agissant de la
commercialisation de terminaux dotés de la fonctionnalité de reparamétrage par e biais de messages courts
(SMYS) et non préalablement verrouillés sur leur passerelle, qui devait intervenir avant la fin de I'année
2000, le Conseil, sans préjudice d' un examen au fond des pratiques reprochées a FTM et SFR, a jugé
I’ensemble de ces mesures suffisant et conclut qu’aucun danger grave et immédiat pour I’ entreprise
saisissante, le secteur, pour I’ économie générale ou pour I’ intérét des consommateurs n' était établie.

Dans chacune de ces affaires, le Conseil de la concurrence a été amené, conformément aux

dispositions de I’ article L. 36-10 du code des postes et télécommunications, a saisir pour avis |’ Autorité de
régulation des télécommunications.
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ANNEXE N°1
COMPETENCESDE L’AUTORITE DE REGULATION DESTELECOMMUNICATIONS

En application des directives européennes, la loi du 26 juillet 1996 a ouvert le secteur des
télécommunications a une concurrence totale a compter du ler janvier 1998. Elle prévoit ainsi que les
activités de té écommunications s exercent librement. La régulation consiste en |’ application, par |’ autorité
compétente, de I'ensemble des dispositions juridiques, économiques et techniques qui permettent aux
activités de télécommunications de s exercer effectivement.

Pour que la régulation soit équitable, elle doit étre assurée en toute indépendance a I’ égard des
différents opérateurs présents sur le marché. Comme I’ ensemble des Iégislations des Etats membres de
I’Union européenne, la loi francaise a établi cette séparation en créant une instance de régulation
indépendante : I’ ART. Cette création répond atrois objectifs:

i) L’ objectif de neutralité : au sein de |’ Etat, qui S est engagé a préserver le statut d’ entreprise
publigue de France Télécom, la méme autorité ne peut étre actionnaire de |’ opérateur public et
régulateur. L’'indépendance de I'Autorité de régulation est un gage de neutraité et
d impartiaité al’ égard de tous les acteurs du marché.

i) L’ objectif de continuité : le régulateur a pour mission de favoriser le développement
durable du marché au bénéfice des utilisateurs. Pour ce faire, il doit susciter la confiance et
incarner la stabilité, dans son fonctionnement comme dans ses décisions. Son indépendance et
le mode de désignation des membres de son College lui permettent d'inscrire son action dans
la continuité.

iii)  L’objectif d efficacité : une autorité indépendante peut aussi disposer de compétences qui
ne se rattachent pas aux formes traditionnelles d'intervention du pouvoir exécutif. Le
réglement des litiges, la conciliation et le pouvoir de sanction figurent ainsi parmi les éléments
décisifs d' une régulation efficace.

Lesdécisionsde |’ ART sont soumises a de multiples controles :

. Contréle des pouvoirs publics : I’Autorité remet chague année un rapport public
d activité au Gouvernement et au Parlement. Elle est entendue par les commissions
permanentes du Parlement ; elle entretient en outre des relations réguliéres avec la

Commission supérieure du service public des postes et tél écommunications.

. Controle du juge : les décisions de I’ Autorité sont, selon les cas, susceptibles de recours
devant la Cour d' appel de Paris ou le Conseil d' Etat.

. Controéle du marché et du consommateur : ¢’ est en définitive le marché - investisseurs et
consommateurs - qui apprécie la pertinence des décisions de I’ Autorité, car ¢’est bien a lui,
au bout du compte, que doit profiter I’ action du régulateur.

En France, laloi assigne plusieurs objectifs alarégulation:
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. favoriser « |" exercice au bénéfice des utilisateurs d’ une concurrence effective et loyale ».
La concurrence n'est pas une fin en soi ; elle a pour objectif de fournir aux consommateurs
une meilleure qualité de service a de meilleurs prix ;

. veiller «a la fourniture et au financement de I’ensemble des composantes du service
public des télécommunications », dont la loi a réaffirmé le principe dans un environnement
concurrentiel. La concurrence doit étre compatible avec I'égal accés de tous au service
téléphonique ;

. veiller «au développement de I’emploi, de I'innovation et de la compétitivité dans le
secteur des télécommunications». La concurrence ne vaut que s elle est un facteur de
développement du marché ;

. prendre en compte « I'intérét des territoires et des utilisateurs dans I’ accés aux services
et aux équipements ». La concurrence doit contribuer al’ aménagement du territoire.

Pour que ces objectifs soient atteints, le légidateur a pris soin d établir des mécanismes qui
garantissent I'indépendance du régulateur. Celle-ci est assurée par le mode de désignation des cing
membres de I’ Autorité de régulation. Trois d entre eux sont désignés par le Président de la République. Les
deux autres sont respectivement désignés par le Président de I’ Assemblée Nationale et le Président du
Sénat. Nommés pour une durée de six ans, les membres de I'Autorité sont irrévocables et non
renouvelables.

L’ Autorité dispose de compétences propres et en partage d’autres avec le ministre chargé des
télécommunications.

1. Des compétences partagées avec le ministre char gé des té écommunications

L'ART est consultée sur les projets de loi ou de reglements relatifs au secteur des
télécommunications et participe aleur mise en oeuvre.

L’ ART peut préciser certaines régles a caractere technique en matiere d’ exploitation de réseaux et
de services, d'interconnexion et de terminaux ; ses décisions sont ensuite homol oguées par le ministre.

L’ART instruit, pour le compte du ministre chargé des télécommunications, les demandes de
licences d' établissement et d' exploitation de réseaux ouverts au public, ains que les demandes de licences
de fourniture du service téléphonique au public. Elle instruit aussi les demandes de licences nécessaires a
la fourniture au public de services utilisant des fréguences hertziennes. Elle transmet les dossiers instruits
au ministre, qui est chargé de délivrer les autorisations. Depuis sa création, I’ Autorité a instruit 144
dossiers pour prées de 90 opérateurs autorisés.

L’ ART propose I’ évaluation du colt net du service universel et le montant des contributions des
opérateurs au ministre, qui les constate.

L’ART émet des avis sur les tarifs et |es objectifs tarifaires pluriannuels du service universel, ains
gue sur lestarifs des services pour lesquelsil n’ existe pas de concurrents sur le marché.
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S agissant des aspects internationaulx, |’ Autorité veille au respect de |’ égalité de traitement des
opérateurs autorisés a fournir des services internationaux. Elle est également associée, a la demande du
ministre, aux négociations communautaires et international es.

2. Des compétences propres

L’ART délivre les autorisations d’ ouverture et d’ exploitation des réseaux indépendants, qui sont
destinés & la fourniture de services de télécommunications réservés a des groupes fermés d' utilisateurs
(réseaux internes a des entreprises ou a des administrations, par exemple).

L’ART établit et gere le plan de numérotation national ; elle attribue les ressources en fréquences
et en numérotation aux opérateurs et aux utilisateurs, dans des conditions objectives, transparentes et non
discriminatoires.

Les opérateurs de réseaux ouverts au public dont la part de marché est supérieure a 25 pour cent
sont déclarés « puissants » et doivent a ce titre publier un catalogue d’interconnexion. L’ Autorité en établit
chaque année la liste et approuve leur catalogue d'interconnexion. Elle peut auss demander la
modification des conventions d’interconnexion conclues entre deux opérateurs, lorsque cela est nécessaire
pour garantir |’ égalité des conditions de concurrence ou I’ interopérabilité des services.

L’ART assure la responsabilité du dispositif d' évaluation de conformité des équipements
terminaux (postes téléphoniques, télécopieurs, répondeurs, modems, etc.) connectés aux réseaux. Dans ce
cadre, I’ Autorité désigne les laboratoires d' essai habilités a effectuer des tests sur les produits. Elle est
auss chargée de délivrer les attestations de conformité.

L'ART est chargée du reglement des différends entre opérateurs dans trois domaines :

. le refus d’interconnexion, la conclusion et I’ exécution des conventions d’interconnexion
et les conditions d’ accés a un réseau de télécommunications ;

. la mise en conformité des conventions comportant des clauses excluant ou apportant des
regrictions de nature juridique ou technique a la fourniture de services de
télécommunications sur les réseaux cablés;

. les possibilités et les conditions d une utilisation partagée des installations existantes
situées sur le domaine public ou sur une propriété privée ;

L'ART peut étre saisie d' une demande de conciliation pour régler les litiges qui ne relévent pas de
la procédure de réglement des différends. Outre le ministre chargé des télécommunications, toute personne
morale ou physique, toute organisation professionnelle ou association de consommateurs peut ainsi saisir
le régulateur, qui en informe le Conseil de la concurrence.

L’ART peut enfin sanctionner tout manquement des opérateurs aux dispositions |égidatives et
réglementaires. Elle peut ains prendre des mesures de suspension temporaire ou définitive d' une licence
ou infliger une amende pouvant aler jusqu’a cing pour cent du chiffre d affaires de I’ opérateur en cas de
récidive.

Les méthodes utilisées pour conduire I’ action de régulation déterminent, pour une large part, son
efficacité et sa pertinence. La visibilité que I’ Autorité doit apporter au marché exige une concertation
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permanente et une volonté de transparence. La concertation passe par la réunion périodique d’instances
consultatives : commissions consultatives des radiocommunications et des réseaux et services de
télécommunications, comité de I’interconnexion ; elle repose également sur |’organisation réguliere
d’auditions et de consultations publiques (UMTS, Téléphonie sur IP, Dével oppement de la concurrence sur
le marché local, Accés aInternet par le réseau téléphonique).
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ANNEXE 2
DEFINITION DU SERVICE UNIVERSEL

La loi du 26 juillet 1996 affirme le principe du maintien d'un service public des
télécommuni cations et organise sa compatibilité avec les objectifs de la concurrence.

Le service universel fournit atous un service téléphonique de qualité a un prix abordable. Il assure
I”’ acheminement gratuit des appels d’ urgence, lafourniture d’ un service de renseignements et d’' un annuaire
d’'abonnés sous formes imprimée et éectronique. |l garantit la desserte du territoire en cabines
téléphoniques sur le domaine public. Le service universel prévoit des conditions tarifaires et techniques
spécifiques, adaptées aux personnes qui rencontrent des difficultés d' accés au service téléphonique en
raison de leur handicap ou de leur faible revenu.

Les obligations de France Télécom en matiére de cabines téléphoniques sont fixées par son cahier
des charges. L’ opérateur a I’ obligation d'installer une cabine dans chague commune de moins de 1 000
habitants, puis une cabine supplémentaire par tranche de 1 500 habitants jusqu'a 10 000. Pour les
communes de plus de 10 000 habitants, en revanche, |'opérateur a pour seule obligation de mettre a
disposition des habitants au moins une cabine publique. Dans les communes de moins de 2 000 habitants,
France Télécom doit obtenir I’ accord du maire pour supprimer une cabine tél éphonique.

L’article L. 35-1 de laloi définit le service universel comme étant la fourniture a tous d’ un service
de qualité a un prix abordable. Il inclut I’acheminement gratuit des appels d urgence, la fourniture d’un
service de renseignements et d’'un annuaire imprimé et éectronique, ains que la desserte du territoire en
cabines téléphoniques sur le domaine public. Il prévoit également des conditions tarifaires et techniques
spécifiques adaptées aux personnes qui présentent des difficultés d’ acces au service téléphonique en raison
de leur handicap ou de leur niveau de revenu.

Le service universel est une de trois composantes du service public des télécommunications.

Laloi du 26 juillet précise que le service public des tél écommunications est assuré dans le respect
des principes d’ égalité, de continuité, et d’ adaptabilité et qu’il comprend trois composantes :

. le service universel des télécommunications ;

. les services obligatoires des téécommunications. Ils comprennent une offre, sur
I’ensemble du territoire, d’accés au réseau numérigue a intégration de services, de liaisons
louées, de commutation de données par paquet, de services avancés de téléphonie vocale et
de servicetélex ;

. les missions d'intérét général dans le domaine des téécommunications, en matiére de
défense, de sécurité, de recherche publigue et d’ enseignement supérieur.

La loi n'a pas seulement énoncé des principes ; elle sest égaement attachée a définir les
conditions effectives de prestation du service universel. En effet, méme si aux termes de I’ article L. 35-2,
« tout opérateur acceptant de fournir le service universdl sur |’ ensemble du territoire et capable d’ assurer
cette prestation » peut ére chargé de fournir le service universel, le |égislateur a désigné France Télécom
comme |’ opérateur public chargé du service universel.
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L’ART détermine les conditions du financement du service universel des télécommunications

La loi a prévu que le colt de cette prestation de service universel, qui est supporté par
France Télécom, soit partagé et financé de maniére équitable entre I'ensemble des opérateurs de
télécommunications et financé au prorata de leur trafic.

Le colt du service universel comporte cing composantes :

i)le colt lié au déséquilibre de la structure courante des tarifs de France Télécom : cette
composante est transitoire, €lle couvre la phase de rééquilibrage des tarifs de France Télécom.
Elle est supprimée depuis le ler janvier 2000. Les opérateurs mobiles en sont exemptés en
contrepartie d’ engagements de couverture du territoire ;

i) lecolt de la péréquation géographique, ¢’ est a dire celui lié ala desserte du territoire pour que
tous les abonnés aient acces au tél éphone aun méme prix sur I’ ensemble du territoire ;

iii) les tarifs sociaux : il Sagit de la charge liée a I'abligation de fournir une offre de tarifs
particuliers, destinée a certaines catégories de personnes en raison notamment de leur faible
niveau de revenu ou de leur handicap ;

iv) ladesserte du territoire en cabines té éphoniques;

v) I"annuaire universel et le service de renseignements correspondant.

Le colt du service universel est défini comme le co(t net supporté par |’ opérateur en charge du
service universel du fait de son obligation de fournir ce service. Il s agit donc d’ évaluer dans les comptes
de I’ opérateur ladifférence entre deux situations::

. une situation ou |’ opérateur ne supporterait pas |’ obligation de service universel et ou, par
conséquent, il agirait selon une logique purement commerciale;

. lasituation ou I’ opérateur remplit ses obligations de service universel.

Dans cette deuxieme situation, I’ opérateur supporte généralement des co(ts plus élevés que dans la
premiére: il est en effet amené a desservir par exemple des territoires ou des utilisateurs auxquelsil ne se
serait pas intéressé dans une logique commerciale. Cependant, du fait qu'il dessert un plus grand nombre
de personnes, il bénéficie de recettes plus élevées que dans le premier cas. Le calcul économique doit dés
lors tenir compte du solde net entre les colts supplémentaires supportés et les recettes supplémentaires
obtenues. Il faut noter qu’un tel calcul est rendu complexe dans la mesure ou il doit faire appel a une
situation de référence, celle d'un opérateur animé par des motivations purement commerciaes, par
définition hypothétique.

1 M ode de financement
Jusqu’ au 31 décembre 1999, deux modes de financement ont coexisté.
Les contributions des opérateurs sont percues au moyen d’'une rémunération additionnelle a la

rémunération d’interconnexion et par des versements a un fonds de service universel.
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Ces deux modes de financement ont coexisté durant la période transitoire qui s est achevé aprés
gue le déséquilibre de la structure actuelle des tarifs a été résorbé, ¢’ est a dire le ler janvier 2000 comme
I’adécidé le secrétaire d’ Etat al’industrie sur proposition de I’ ART.

Au cours de cette période transitoire, le colt des deux premiéres composantes (déséquilibre
tarifaire de France Télécom et péréquation géographique) ont donné lieu a une rémunération additionnelle
aux tarifs d'interconnexion.

Le colt des trois derniéres composantes ont donné lieu a des versements a un fonds géré par la
Caisse des dépbts et consignations ; ils sont ensuite reversés par celle-ci a France Télécom, qui est chargée
d assurer le service universel.

A partir de 2000, les opérateurs contribuent au colt du service universel par des versements au

fonds de service universel. Les quatre composantes restantes (péréguation géographique, tarifs sociaux,
cabines publiques et annuaire universel) seront financées grace au seul fonds de service universel.
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A ANNEXE N°3
MODALITESDE CONTROLE DESTARIFSDE DETAIL DE FRANCE TELECOM

La procédure d homologation des tarifs de France Télécom reléve du cadre juridique de la
régulation du secteur des télécommunications, régulation qui accompagne le développement de la
concurrence dans ce secteur.

1 Le cadre général del’homologation tarifaire

1.1 L’ objet et le cadrejuridique de la procédure

.L1.1 Lafinalité dela procédure

La procédure d homologation des tarifs s exerce tant dans le souci d évaluer a priori les effets
concurrentiels des offres tarifaires de France Télécom sur les nouveaux entrants, que dans la recherche de
I’intérét et de la protection du consommateur.

Le contréle tarifaire vise a s assurer que les tarifs proposés par France Télécom respectent les
regles du droit de la concurrence, tant au regard des dispositions applicables en droit interne, qu’ au regard
des régles posées par le Traité de Rome (articles 85 a 90 du Traité de Rome, devenus les articles 81 et
suivants du Traité d’ Amsterdam).

Les Pouvoirs Publics francais s attachent également a examiner les propositions tarifaires sous
I’angle de I'intérét pour le consommateur, notamment en ce qui concerne les tarifs du service universel, et
plus généralement les tarifs des services ot France Télécom détient une position trés largement dominante.

Ce controle tarifaire se justifie pleinement dans la phase douverture du secteur des
télécommunications a la concurrence. C'est seulement dans les pays européens qui ont une expérience
concurrentielle relativement longue, et ou les parts de marché de I’ opérateur historique ont diminué de
maniére significative (Royaume-Uni, Suéde), que I’on peut noter un assouplissement du contréle a priori
destarifs de détail de ce dernier.

En revanche, la mgjorité des Etats de I’Union Européenne, qui ont ouvert I’ensemble de leurs
services de télécommunications a la concurrence au cours des trois derniéres années, recourent a une
procédure d homologation des tarifs de détail, conjuguée a un objectif de « price-cap ». Tel est le cas
notamment de I’ Allemagne, des Pays-Bas, de |’ Italie ou de |’ Espagne.
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.1.2 Lecadrejuridique

En application de laloi du 2 juillet 1990 et de laloi de réglementation des tél écommunications du
26 juillet 1996, le contrOle tarifaire de I'opérateur historique est prévu par le décret n°96-1225 du
27 décembre 1996, portant cahier des charges de France Téécom®.

Selon I'article 17-2 du cahier des charges de France Télécom, la procédure d homologation
tarifaire s applique en ce qui concerne « les modalités d’évolution des tarifs du service universel et des
services pour lesguelsil N’ existe pas de concurrents sur le marché. »

Les décisions tarifaires individuelles soumises & homologation, ains que les objectifs tarifaires
pluriannuels, donnent lieu aun avis public de I’ Autorité de régulation des tél écommunications (ART).

1.2 Principes méthodol ogiques applicables

.21  Ladéfinition du marché pertinent

L’application des tests concurrentiels dans le secteur des télécommunications suppose la
détermination préalable du marché pertinent. Celle-ci sopére sur la base des éléments d'anayse
traditionnels en ce domaine.

Le marché est défini comme un lieu sur lequel se rencontrent I’ offre et la demande pour un produit
ou un service spécifigue. Sur un marché pertinent, les unités offertes sont parfaitement substituables pour
les acheteurs, qui peuvent arbitrer entre les offreurs lorsgu’il y en a plusieurs, ce qui impligue gue chacun
de ces derniers est soumis alaconcurrence par les prix des autres offreurs.

La frontiére du marché pertinent se trouve délimitée par le fait qu’un offreur sur ce marché n’est
pas directement contraint par les stratégies de prix des offreurs sur des marchés différents, des lors que ces
derniers commercialisent des produits ou des services qui ne répondent pas a la méme demande, et qui ne
constituent donc pas des produits substituables pour les acheteurs’.

Parmi les éléments a prendre en compte pour définir un marché pertinent figurent notamment les
caractéristiques propres des produits, leurs conditions d’ utilisation technique, leurs colts d usage ou de
mise adisposition, et la stratégie de leurs of freurs.

La pratigue montre qu’on ne peut établir a priori une liste des marchés pertinents dans un secteur
donné, mais seulement procéder a une analyse au cas par cas.

Décret du 27 décembre 1990 portant approbation du cahier des charges de France Télécom.

Peuvent ains étre considérés comme substituables, et comme se trouvant sur un méme marché
pertinent, les produits ou services dont on peut raisonnablement penser que les demandeurs les
considérent comme des moyens alternatifs entre lesquels ils peuvent arbitrer pour satisfaire une
méme demande.
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1.2.2  Lestests concurrentiels

L es tests concurrentiels ont, entre autres pour objet de déceler d’ éventuels effets de forclusion ou
de prédation qui peuvent aboutir & une captation de clientéle susceptible de constituer un abus de position
dominante.

Le test de forcluson a pour objet de Sassurer de la compatibilité des tarifs de détail de
France Télécom avec les colts d' un opérateur entrant efficace. Il s agit de mesurer si un opérateur entrant
efficace peut conserver la possibilité de demeurer compétitif au niveau des tarifs de détail, méme s'il doit
acheter son trafic auprés de France Télécom a un tarif de gros ou utiliser le réseau de France Télécom a un
tarif d'interconnexion.

Letest de prédation vise a vérifier que les tarifs proposés par France Télécom sont supérieurs a ses
colts.

Par ailleurs, les Pouvoirs publics frangcais sont particuliérement attentifs a ce que les offres
tarifaires soumises a homol ogation ne prévoient pas de clauses de groupage anticoncurrentielles.

La conduite des tests concurrentiels repose sur des données auditées a échéances régulieres. Ces
données sont disponibles pour les tarifs du service universel ainsi que pour d’ autres services.

A I’appui de chacune des décisions tarifaires qui le justifient, France Télécom fournit un compte
d’ exploitation prévisionnel, éabli sur la base des colts de revient moyens audités. La fourniture d'un tel
compte d'exploitation permet de disposer d'un diagnostic raisonnablement précis sur |'impact
concurrentiel d’ un tarif.

1.2.3- Lesuivi du plafond de prix (« price-cap »)
Le contréle tarifaire participe également du suivi des objectifs tarifaires pluriannuels du service

universel, et permet de vérifier que les exigences de qualité de service requises, en matiere de service
universel et pour les services obligatoires sont remplies.

La cohérence des décisions tarifaires par rapport aux objectifs de «price-cap » fixés dans la
convention tarifaire entre I’ Etat et France Télécom est tout particuliérement examinée.

La convention tarifaire signée entre I’ Etat et France Téécom, pour la période 1997-2000, prévoit
une évolution du prix d’un panier global des services de téléphonie fixe inférieure ala hausse des prix ala
consommation d'au moins neuf pour cent en moyenne par an en 1997 et 1998 et d’au moins 4,5 pour cent
en moyenne par an en 1999 et en 2000.

2. L e champ del’homologation tarifaire
21 Lestarifs du service universel

Le pé&imétre des services relevant du service universel découle de la loi n°96-659 de
réglementation des télécommunications du 26 juillet 1996.
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L'article L-35-1 du Code des postes et télécommunications précise en effet que «le service
universel fournit a tous un service téléphonique de qualité a un prix abordable. Il assure I’ acheminement
des communications téléphoniques en provenance ou a destination des points d’abonnement, ainsi que
I”acheminent gratuit des appels d’urgence, la fourniture d un service de renseignement et d’un annuaire
d’abonnés sous forme imprimée et électronique et la desserte du territoire national en cabines
téléphonique installées sur le domaine public ».

Au titre du service universel des télécommunications sont ainsi homologués I’ ensembl e des tarifs
de base de la téléphonie fixe qui sont offerts par l'opérateur de service universel (abonnements,
communications locales interurbaines et internationales, tarifs sociaux), auxquels s goutent les services
d’annuaires et de renseignements nationaux, ainsi que les tarifs des appels passés a partir des cabines
publiques. Les options tarifaires, les offres promotionnelles et les offres expérimentales concernant les
tarifs du service universel sont également soumisesa homologation.

Il convient de rappeler qu’au titre du service universel les offres éventudles de tarifs sociaux par
des opérateurs concurrents de France Télécom doivent auss étre soumises a I’homologation du ministre
chargé des télécommunications, apres avis de I'ART (article R.20-34 du code des postes et
télécommunications).

2.2 Les services pour lesguelsil n’ existe pas de concurrents

2.2.1 L’appréciation du degré de concurrence sur le marché

Si le champ des tarifs du service universel peut étre défini a priori, il n"en est pas de méme du
champ des tarifs des services pour lesquels il n'existe pas de concurrents. En effet, des services
traditionnellement soumis & homologation peuvent cesser de I'ére du fait du développement de la
concurrence, et, inversement, de nouveaux services, pour lesquels il n’existe pas de concurrents, peuvent
entrer dans le champ de I’ homol ogation.

En tout état de cause, I’homologation des services pour lesquels il N’ existe pas de concurrents ne
concerne pas seulement les services offerts aux utilisateurs finaux, mais également les services de
télécommunication intermédiaires.

L’ existence d’'un seul concurrent ayant une part de marché marginale ne peut a |’ évidence suffire
pour considérer un marché comme concurrentiel. L’ existence d’une concurrence effective sur le marché
pertinent considéré s analyse au cas par cas, au vu de critéres tels que le nombre des opérateurs présents
sur le marché, I'importance de leurs parts sur le marché et la couverture géographique de leurs offres.

Il est assez largement admis que les services pour lesguels les concurrents, considérés dans leur
ensemble, ne disposent pas de plus de 20 pour cent du marché (appréhendé selon le cas en valeur ou en
volume) ou ne sont pas en mesure d' offrir ces services sur plus de dix pour cent du territoire ou a plus de
dix pour cent de la population, ne peuvent généralement étre considérés comme des services pour lesquels
il existe des concurrents.

2.2.2 Lesnouveaux services au regard du champ de I’ homol ogation

La mise en place de nouveaux services pose la question de leur statut au regard du champ de
I"homologation tarifaire. En I’ espece, deux cas de figure sont a distinguer :
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. les services nouveaux, pour lesguels tous les opérateurs qui |e souhaitent sont en mesure
de proposer une offre,

. et les services techniquement ou commercialement innovants, qui font généralement
I’ objet d’ une expérimentation préalable par France Télécom, avant leur généralisation.

A. Les nouveaux services sur des marchés ou la concurrence est susceptible de se développer
rapidement

Le développement de la société de I'information et de la concurrence sur les marchés des
télécommunications entraine |’ apparition de nouveaux services et suscitent de nombreuses innovations
tarifaires.

De nouveaux marchés sont ainsi apparus récemment, tels que, sur le marché de la téléphonie fixe,
la vente en gros de services téléphonigques longue distance, ou encore, dans le cas de |’ accés a Internet via
le RTC, les services d’ accés a Internet sans abonnement, ainsi que des services de collecte de trafic pour le
compte des fournisseurs d' acces a Internet.

Sur ces nouvealx marchés concernant des services que tous les opérateurs peuvent potentiellement
offrir, directement ou par I'intermédiaire d’ une offre d'interconnexion de France Télécom, il est a priori
difficile de pr§uger de la place qu'y occupera |’ opérateur historique. A priori, il n'y a donc pas lieu de
soumettre a homol ogation les offres considérées. Une procédure dhomologation ne devrait étre envisagée
gu’ a posteriori, s'il apparaissait que France Télécom acquiert une position dominante.

B. Les offres innovantes

La plupart des offres de France Télécom qui sont techniguement ou commercia ement innovantes
font I’ objet d’ une expérimentation préalable.

L es offres expérimentales, fournies a un nombre restreint d’ abonnés ou sur une zone géographique
délimitée, sont soumises a homologation lorsqu’ elles concernent un service pour lequel il n'y pas de
concurrent sur le marché. La période d’ expérimentation peut permettre de prendre la mesure des besoins
d’'information et des enjeux concurrentiels que ne manquera pas de poser la demande d’ homologation
définitive.

Cette phase d expé&imentation est en effet essentielle pour pouvoir repérer les problémes
concurrentiels susceptibles de se poser lors de la généralisation de |’ offre (accés a des infrastructures
essentielles, gestion d'interfaces, extension de I’offre d’interconnexion, conventions a prévoir avec les
opérateurs concurrents dans la cadre de services fixe-mobile, décalage dans le temps de la mise en cauvre
de I offre définitive correspondante, etc.).

France Télécom peut ainsi étre informée au plus tot de tout ou partie des conditions préalables a
remplir avant I"’homologation définitive. Il peut notamment étre demandé a France Télécom de présenter
un bilan de I'expéimentation lorsgqu'une nouvelle décision tarifaire est soumise a homologation pour
assurer la généralisation de I’ offre ou son déploiement progressif.
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3. Laprocédured’instruction des décisionstarifaires de France Télécom

31 La procédure d’ homologation

3.1.1 L’'Instruction

L’instruction d’un dossier tarifaire donne lieu a des discussions entre |’ opérateur historique et les
Pouvoirs publics francais. Conformément a la jurisprudence en matiere de procédures administratives, le
délai d’homologation court lorsque le dossier est considéré comme complet sur la base des réponses
complémentaires apportées par France Télécom. |l est de bonne gestion que les demandes
complémentaires d'information soient adressées rapidement a France Télécom.

Il appartient a1’ ART de rendre un avis dans un délai de trois semaines, une fois le dossier complet
parvenu. En l'absence d’avis de I’ ART dans les déais prévus par le cahier des charges, les ministres ont la
possihilité de mettre en demeure I’ ART de rendre un avis apres fixation d’'un nouveau délai. S I'ART n'a
toujours pas rendu d'avis a I'issue de ce second délai, les ministres sont fondés a prendre une décision
concernant la demande d’ homol ogation.

L’ association des opérateurs a |I’examen des décisions tarifaires n'est pas prévue par les textes
instaurant la procédure. Néanmoins, pour éclairer la décision des ministres, les services ne sinterdisent pas
de conduire des consultations informelles le cas échéant. L’ instructi