Economie en politiek rondom spectrumallocatie

Nicolai van Gorp, Marcel Canoy en Erik Canton

In dit artikel beschrijven we hoe de huidige organisatie van spectrumallocatie
in Nederland kan leiden tot een suboptimale uitkomst, waarbij concurrentie en
innovatie in de markt voor mobiele telefonie worden belemmerd. We bespreken
normatieve en institutionele argumenten waarmee het spectrumbeleid vorm te
geven en evalueren ten slotte de Nederlandse beleidsagenda voor spectrumal-
locatie.

1 Inleiding

De markt voor mobiele communicatie is de afgelopen decennia sterk gegroeid. De
groei van de sector werd niet alleen gekenmerkt door een toename van het aantal
aansluitingen (een verdubbeling sinds 2000), maar ook in het aantal diensten (van
spraak- en SMS-diensten naar videoberichten en mobiele breedbandverbindingen).
In de afgelopen vijf jaar is de markt gestabiliseerd en het aantal aanbieders van
mobiele communicatiediensten met een eigen netwerk (MNOs) is verminderd van
vijf naar drie. Tegelijkertijd is het aantal aanbieders zonder netwerk (MVNOs) toe-
genomen.

De groei van de sector is primair technologie — en vraag — gedreven, maar ook
het spectrumbeleid kan een bepalende factor zijn. Radiofrequenties zijn een essen-
ti€le input voor mobiele communicatiediensten en vormen de ruggengraat van de
markt. Radiofrequenties zijn schaars en hebben eigenschappen van een semipu-
bliek goed (niet uitsluitbaar, wel rivaal). Niet-uitsluitbaarheid wordt vaak opgelost
door het aanwijzen van gebruikersrechten (licenties) via een allocatiemechanisme,
zoals een veiling of een vergelijkende toets.' Dit creéert echter wel toetredingsbar-
rieres. Verder zijn er toetredingsbarrieres die voortkomen uit de hoge initi€le inves-
teringen die nodig zijn voor het opzetten van een mobiel communicatienetwerk.
Daarmee zijn de mogelijkheden om toe te treden tot de markt voor mobiele com-
municatiediensten beperkt. Het ministerie van Economische Zaken, Landbouw en
Innovatie (EL&I) stelt in de Strategische Nota Mobiele Communicatie (december
2010) dat hierdoor de concurrentie op de markt wellicht minder hevig is dan maat-
schappelijk gewenst. Het ministerie is zich ervan bewust dat ze zelf de sleutel in de
hand heeft om dit probleem te beteugelen. Dit komt onder andere naar voren uit de
doelstellingen die het ministerie voor het allocatiebeleid formuleert. Hieruit is op te

! Voor niet-schaarse frequenties worden de gebruikslicenties vaak op basis van first-come-first-serve
verdeeld.
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maken dat het primaire doel van het allocatiebeleid het bevorderen van gezonde
concurrentie en het efficiént gebruik van spectrum is.”> Het ophalen van zo hoog
mogelijke licentievergoedingen is hiermee (impliciet) een secundair doel geworden
dat slechts wordt nagestreefd wanneer dit in dienst staat van het primaire doel.

In de meeste landen, zo ook in Nederland, wordt sinds de jaren negentig ge-
bruik gemaakt van veilingen om licenties te verdelen. Het ontwerp van de veiling is
bepalend voor de resulterende marktorde, en daarmee voor de mate van concurren-
tie gedurende de levensduur van de gebruikslicenties. Dit is doorgaans een periode
van vijftien tot twintig jaar, de periode die wordt gerekend voor afschrijving van de
investeringen. Ook voor de periode daarna is de veiling van vandaag van invloed.
Immers, tegen de tijd dat de licenties opnieuw verdeeld worden zal het de facto
moeilijk zijn de MNOs van vandaag een nieuwe licentie te ontzeggen.’ De gevol-
gen van een fout in het ontwerp van het allocatiemechanisme kan dus langeter-
mijngevolgen hebben. Dit legt wel heel veel verantwoordelijkheid op de schouders
van de huidige beleidsmakers. Gelukkig komen er in de loop der jaren steeds meer
nieuwe frequenties bij die worden vrijgegeven voor grootschalige commerciéle
mobiele communicatie, waardoor er in de tussentijd toetredingsmomenten kunnen
worden gecregerd om de marktorde bij te sturen.’

In dit artikel gaan we op zoek naar de optimale strategie voor spectrumalloca-
tie. Meer in detail beantwoorden we de volgende drie vragen: Moet een veiling uit-
nodigen tot toetreding? De ontwerpers van de laatste veiling in Duitsland vonden
van niet, terwijl het ontwerp van de 2,6 GHz-veiling in Nederland heel duidelijk
hierop gericht was. Voor hoe lang moeten licenties gelden? In het Verenigd Ko-
ninkrijk zijn oneindige licenties in gebruik.” Dit geldt voor 2G, 3G en in de toe-
komst ook voor 4G.°” In de meeste andere landen wordt een doorlooptijd van vijf-
tien tot twintig jaar gehanteerd. Moeten verschillende frequenties tegelijkertijd of
Jjuist opeenvolgend geveild worden? In Duitsland zijn alle frequenties voor mobiele
communicatie (inclusief de nog vrij te geven 800MHz-band) in één gezamenlijke

2 Hiermee wordt productieve efficiéntie bedoeld (een optimale inzet van hoge en lage frequenties,
geen ongebruikt spectrum, etc.).

3 Vanwege gevestigde investeringen, first-mover advantages, etc. hebben zittende partijen een voor-
deel ten opzichte van nieuwkomers bij een spectrum veiling. De overheid kan weliswaar voorwaar-
den scheppen om de kansen voor nieuwkomers te vergroten. Maar hierin kan de overheid niet al te
ver gaan zonder imagoschade op te lopen in termen van betrouwbaarheid, en zonder dat de continui-
teit van de dienstverlening in gevaar komt.

4 Ware het niet dat er in de loop der jaren steeds meer nieuwe frequenties zijn vrijgegeven voor groot-
schalige commerciéle mobiele communicatie (waardoor er in de tussentijd toetredingsmomenten
werden gecre€erd), dan zaten we nu nog steeds met een duopolie voortkomend uit de verdelingen
van de 900MHz-band (begin en halverwege de jaren negentig), die niet geheel vrij van kritiek wa-
ren (Van Damme 1998).

3 Weliswaar met een optie voor de regulerende autoriteit om na een periode van vijftien of twintig
jaar de licentie in te trekken als dat om (vooraf duidelijk omschreven) redenen nodig is. Hierbij
geldt een minimale opzegtermijn van vijf jaar.

6 Zie Ofcom (2011abc).

7 2G staat voor tweede generatie mobiele communicatie technologie (zoals GSM). 3G staat voor der-
de generatie technologie (zoals UMTS). 4G staat voor vierde generatie technologie (zoals LTE).
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veiling verdeeld, terwijl in Scandinavié en Nederland de 2,6 GHz-frequenties in een
aparte veiling verdeeld zijn.

Het antwoord op deze vragen hangt af van verdere beleidskeuzes binnen het
spectrumbeleid, van technologische karakteristieken van mobiele communicatie,
als ook van de huidige marktstructuur. Binnen het spectrumbeleid kunnen beleids-
makers verschillende doelstellingen nastreven (hoge opbrengsten, efficiénte alloca-
tie, innovatie, etc.) die niet altijd met elkaar overeenstemmen. Zo is het stimuleren
van concurrentie en het streven naar een zo hoog mogelijke veilingopbrengst niet
altijd met elkaar te rijmen. Ook het streven naar een groot aantal aanbieders en het
streven naar veel innovatie is in sommige gevallen tegenstrijdig. Verder geldt dat
bandbreedtes steeds meer complementair dan wel substitueerbaar zijn. Dit maakt
dat de optimale allocatie van frequenties in bandbreedte A athankelijk kan zijn van
de verdeling van frequenties in bandbreedte B. De onderlinge afhankelijkheid tus-
sen frequenties vraagt om een consistent allocatieraamwerk met een langetermijn-
visie. Hierbij ligt de uitdaging in het formuleren van een visie die consistent is om
marktspelers voldoende zekerheid te bieden, en daarnaast de benodigde flexibiliteit
aan beleidsmakers biedt om te kunnen anticiperen op toekomstige dynamiek in de
markt.

Dit artikel heeft de volgende opbouw. Sectie 2 beschrijft de technologie van
mobiele communicatie. Sectie 3 bespreekt aan de hand van de hierboven gestelde
vragen normatieve en institutionele argumenten om beleidskeuzes te kunnen evalu-
eren. Op basis van dit analysekader evalueren we in Sectie 4 enkele beleidskeuzes
die de overheid heeft geformuleerd in de “Strategische nota mobiele communica-
tie” (december 2010). In Sectie 5 volgen ten slotte onze antwoorden op de boven-
staande vragen.

2 Radiofrequenties: technologie in vogelviucht

De radiofrequenties die geschikt zijn voor mobiele communicatie zijn de zoge-
naamde Ultra High Frequencies (UHF). Dit zijn de frequenties tussen 300 MHz en
3 GHz. Toegepaste technologieén voor commerciéle mobiele communicatie in de
UHF band zijn GSM (later met GPRS upgrade), UMTS (later met HSDPA upgra-
de), WiMax of Wifi en (in de toekomst) LTE of Long Term Evolution.
Radiofrequenties zijn niet homogeen. Lage frequenties (< 1 GHz) kunnen lange
afstanden overbruggen en zijn minder gevoelig voor obstakels zoals bergen en ge-
bouwen, maar ze hebben een beperkte transmissiecapaciteit (bandbreedte). Hogere
frequenties (>1 GHz) kunnen meer data overbrengen (hogere bandbreedte), maar
zijn gevoeliger voor obstakels. Communicatienetwerken in de lagere frequentie-
banden worden gekenmerkt door grotere cellen (minder antennes per m?). Deze
netwerken vereisen daardoor minder investeringen dan de netwerken in de hogere
frequentiebanden. Lage frequenties zijn geschikt om dunbevolkte gebieden te ont-
sluiten. Netwerken aan de bovenkant van de UHF-band zijn juist geschikt om
dichtbevolkte gebieden te ontsluiten. Aanbieders van mobiele communicatie be-
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schikken het liefst over een mix van hoge en lage frequenties om zodoende lande-
lijke dekking aan te kunnen bieden.

De snelle ontwikkeling van commerciéle mobiele communicatie in Europa was
mede te danken aan het feit dat heel Europa de GSM-standaard implementeerde
waardoor schaalvoordelen werden gerealiseerd bij de productie van telefoons en
randapparatuur en bij de aanleg van netwerken (Lemstra et al. 2011). De GSM-
standaard werd mogelijk doordat in heel Europa aanvankelijk de 900 MHz-band en
later ook de 1800MHz-band uitsluitend voor het gebruik van GSM waren gereser-
veerd. Ook bij de introductie van de 3G technologie (UMTS) werden frequenties
aanvankelijk specifiek gereserveerd voor toepassing van UMTS (2.1 GHz). Te-
genwoordig is het gebruik van radiofrequenties minder aan technische voorschrif-
ten onderhevig. Het beleid in Europa (en Nederland) is steeds meer gericht op
technologieneutrale gebruiksvoorschriften. Dit heeft onder andere geleid tot het
gebruik van de 900MHz-band voor UMTS toepassingen om daarmee landelijk
dekkende mobiele datacommunicatienetwerken te realiseren.

Momenteel staat de 4° generatie mobiele communicatietechnologie voor de
deur (LTE). Deze technologie is volledig toegespitst op technologieneutraliteit in
spectrummanagement. LTE kan worden toegepast in elke willekeurige UHF-band.
Daadwerkelijke toepassing in een bepaalde frequentieband is vervolgens afthanke-
lijk van de beschikbaarheid van geschikte telefoons en van de randapparatuur. De
beschikbaarheid van nieuwe technologische toepassingen is tevens athankelijk van
het huidige gebruik binnen een bepaalde band. Recent is de 2.6GHz-band vrijgege-
ven voor commerciéle mobiele communicatie en binnenkort zal ook de 800MHz-
band beschikbaar zijn voor commerci€éle mobiele communicatie. Het ligt voor de
hand dat LTE als eerste voor deze bandbreedtes beschikbaar komt. In de andere
bandbreedtes (900 en 1800 MHz en de 2.1 GHz) worden vooralsnog de GSM- en
UMTS-technologieén toegepast. Deze netwerken zijn inmiddels de cashcow van de
mobiele aanbieders geworden waardoor zij er weinig belang aan hechten de uitrol
van LTE in deze frequenties te versnellen. Het is een kwestie van tijd dat de vraag
naar mobiele datacommunicatie zo hoog is dat hierin niet meer kan worden voor-
zien op basis van de 2G- en 3G-technologieén. De vooruitzichten van producenten
van netwerkapparatuur zijn dat na de 800 MHz en de 2.6 GHz, de 1800 MHz band
als eerste in aanmerking komt voor LTE-uitrol.®

3 Beleidskader voor mobiele telecommunicatie

Het beleidsraamwerk voor allocatie van frequentierechten moet voorspelbaar zijn
teneinde een stabiel investeringsklimaat te realiseren, maar dient tegelijkertijd
flexibel te zijn om op de veranderende omstandigheden in te kunnen spelen. Voor-
spelbaarheid en aanpassingsvermogen lijken op gespannen voet met elkaar te staan,
en de uitdaging voor beleidsmakers is om hierin het juiste evenwicht te vinden.

8 Zie Kamerbrief ‘Veiling mobiel’ van 6 oktober 2011.
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Voorspelbaarheid kan worden vergroot door langetermijndoelstellingen te formule-
ren en een reeks beleidsmaatregelen om deze doelstellingen te bereiken. Vervol-
gens zijn ook institutionele aspecten van beleidsformulering en -uitvoering van be-
lang. In Nederland heeft bijvoorbeeld de Kamer invloed op de uitvoering van het
mobiele communicatiebeleid, waardoor er sprake is van ad hoc politieke inmen-
ging bij de uitvoering en voorbereiding van veilingen (Janssen 2011). Dit kan lei-
den tot onzekerheid en heeft daarmee een ontmoedigend effect op investeringsge-
drag. In de volgende secties bespreken we de normatieve en institutionele
argumenten om een beleidskader vorm te geven.

Normatief beleidskader. Voortbouwend op de methodologie zoals omschreven
door Bennett et al. (2001), verkennen Van Gorp et al. (2010) verschillende opties
om het langetermijnspectrumbeleid vorm te geven. Ze evalueren wat deze opties
opleveren in termen van statische en dynamische efficiéntie. Statische efficiéntie
houdt in dat prijzen de onderlinge kosten reflecteren, zodat bedrijven niet te veel
winst maken en gebruikers waar voor hun geld krijgen. Dit resulteert in een zo
hoog mogelijke som van producenten- en consumentensurplus. Dynamische effici-
entie houdt in dat bedrijven voldoende investeren in product- en procesinnovaties.
Een beleidskeuze scoort optimaal als het leidt tot zowel hoge statische als hoge dy-
namische efficiéntie. Aan de hand van dit (algemene) evaluatiekader gaan we hier-
onder in op de rol van toetreders, op de vraag hoe lang de optimale vergunnings-
duur is, en op de impact van het al dan niet simultaan veilen van verschillende
frequenties. Uit deze bespreking blijkt dat deze zaken moeilijk los van elkaar zijn
te beoordelen. We sluiten deze sectie dan ook af met een integrale bespreking van
deze beleidskeuzes.

Marktstructuur en het belang van toetreders
In de afwezigheid van duidelijk gedefinieerde eigendomsrechten hebben frequen-
ties een eigenschap van een publiek goed: ze zijn niet uitsluitbaar. Frequenties zijn
echter wel rivaal vanwege storingen (interferentie). Dit vraagt om het toewijzen
van eigendoms- of gebruiksrechten. Bij schaarse frequenties is het van belang dat
gebruiksrechten worden toegewezen aan de partij die er de meeste toegevoegde
waarde mee kan creéren. In dergelijke gevallen zijn veilingen geschikt om gebrui-
kersrechten toe te wijzen.” Dit cregert echter wel toetredingsbarrieres. Daarnaast
zijn er additionele toetredingsdrempels die voortvloeien uit het benodigde startka-
pitaal dat nodig is om een voldoende dekkend netwerk op te tuigen en uit een early
mover advantages dat zich vertaalt in een groot klantenbestand (Bijwaard et al.
2008).

Hoge toetredingsbarrieres kunnen negatieve gevolgen hebben voor de welvaart
in termen van consumenten- en producentensurplus en dead weight loss. Maar het
kan ook positieve gevolgen hebben in termen van dynamiek en investeringen. Dit

° Vooral omdat het (in tegenstelling tot een vergelijkende toets) een transparant en objectief selectie-
criterium hanteert (de prijs).
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impliceert een uitruil tussen statische en dynamische welvaart. Echter, hierover is
de literatuur niet eenduidig.10 Gruber en Verboven (2001) benadrukken in deze dis-
cussie dat het vooral van belang is dat er een constante dreiging van toetreding is.
Zij vinden bijvoorbeeld dat er meer wordt geinnoveerd bij opeenvolgende toetre-
ding dan bij eenmalige toetreding. '' Naast het ontmoedigen van innovatie, facilite-
ren hoge permanente toetredingsbarrieres het (stilzwijgend) samenwerken tussen
marktpartijen (Rey 2004). Om deze reden is het belangrijk te zorgen voor maatre-
gelen die dergelijke concurrentieverstorende praktijken onaantrekkelijk maken.
Een manier om dit te doen, en met oog voor prikkels tot innoveren, is te zorgen
voor constante dreiging van toetreding. Met andere woorden: elke vijf jaar 1 toe-
treder is beter dan onmiddellijk 3 toetreders en daarna geen toetreding meer.

Het met enige regelmaat faciliteren van toetreding heeft een positieve werking
op zowel statische als dynamische efficiéntie. Te veel toetreding kan echter leiden
tot minder innovatie. De combinatie van lage prijzen en weinig innovatie is op lan-
gere termijn funest voor de prestaties van een sector (Bennett et al. 2001). Boven-
dien kan te veel ondersteuning van toetreders leiden tot het in stand houden van in-
efficiénte aanbieders die op de middellange tot lange termijn alsnog ten onder
zullen gaan (Boyer 2007). Dit resulteert in minder welvaart, doordat productiemid-
delen op een inefficiénte manier worden aangewend (Maincent en Navarro 2006).
Erger nog, het kan potentieel efficiénte nieuwkomers vertragen in hun groei naar
een minimale efficiénte schaal en daarmee hun business case helemaal ondermij-
nen (Lotti et al. 2003). Het gaat er dan ook niet zozeer om hoeveel toetreders er bij
een bepaalde veiling zijn, of dat er iiberhaupt toetreding plaatsvindt bij iedere vei-
ling. Het is belangrijker dat er met enige regelmaat op meerdere momenten in de
tijd een dreiging van toetreding is. Het gaat hierbij vooral om toetreding van mo-
biele telefonicaanbieders met een eigen netwerk (MNOs) om zodoende netwerk-
concurrentie te stimuleren.'> De overheid kan dit doen door potentiéle toetreders te
voorzien van toegang tot de essenti€le input (radiofrequenties). Dit kan door mid-
del van het inbrengen van asymmetrische elementen in het ontwerp van de vei-

10 Tirole (1988) stelt, met verwijzing naar Schumpeter, dat monopolistische marktstructuren zullen
leiden tot meer innovatie: ten eerste hebben monopolisten diepere zakken om innovaties te financie-
ren (dit impliceert een niet goed werkende financi€le markt), ten tweede lokken monopoliewinsten
toetreding op basis van innovaties uit (creative destruction). In tegenstelling tot Schumpeter en Ti-
role stelt Arrow (1962) juist dat ondernemingen in een concurrerende omgeving meer zullen inno-
veren om aan de concurrentie te ontsnappen. Aghion et al. (2005) betogen weer dat de relatie tussen
concurrentie en innovatie een omgekeerde U-vorm heeft en presenteren ook ondersteunende empiri-
sche analyses. Van Gorp et al. (2011) bevestigen dit laatste voor de mobiele telefoniesector. Zij vin-
den een omgekeerde U-vormige relatie tussen de Herfindahl-Hirschman Index (HHI) en de omvang
van de investeringen op bedrijfsniveau, waarbij investeringen op bedrijfsniveau een indicatie vor-
men voor de mate van adoptie. Ook Friesenbichler (2007) vindt voor mobiele telecommunicatie een
omgekeerde U-vormige relatie tussen innovatie en concurrentie.

T “Im]ost of the competition effect takes place during the first year of competition. In the case of se-
quential entry, the competition effect also takes place in the year prior to second entry, indicating
pre-emptive behaviour by the incumbent.” (Gruber en Verboven 2001).

12 MVNOs kunnen maar een geringe concurrentiedruk uitoefenen op MNOs (OPTA 2010: randnum-
mer 294).
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ling."”” Het ontwerp van de veiling dient tevens rekening te houden met de toetre-
dingsdrempels als gevolg van verzonken kosten en goodwill.

Duur van licenties

De huidige gebruiksrechten voor frequenties hebben een doorlooptijd van ongeveer
15 tot 20 jaar. Dit beperkt de mogelijkheden voor overheden om met enige regel-
maat toetredingsmomenten te faciliteren. Ook zorgt het ervoor dat de gevolgen van
een inefficiénte veilinguitkomst (doordat het veilingmodel niet optimaal was) voor
lange tijd merkbaar zijn, tenzij er spraken is van een liquide secundaire markt voor
gebruikslicenties. Een niet optimale verdeling kan namelijk via spectrumhandel
worden hersteld. Dit dient wel gepaard te gaan met maatregelen om monopolise-
ring tegen te gaan (Leese et al. 2002); bijvoorbeeld via de lijnen van concentratie-
controle binnen het algemene mededingingsbeleid.

Het goed functioneren van een secundaire markt voor gebruikslicenties wordt
in de praktijk gehinderd door transactiekosten en door de complementariteit tussen
verschillende frequenties waardoor het goed niet in discrete volumes verhandeld
kan worden (‘lumpy inputs’). Een alternatief voor (of een aanvulling op) spectrum-
handel is het organiseren van meerdere veilingmomenten door de vergunningsduur
te verkorten. Dit heeft positieve effecten op dynamische efficiéntie doordat er op
meerdere momenten in de tijd een dreiging van toetreding is. Het heeft echter ook
negatieve effecten doordat het investeringsonzekerheden met zich meebrengt. Deze
onzekerheden kunnen worden weggenomen met een goede regeling voor de over-
dracht van vaste activa in het geval dat de bestaande MNO in een veiling wordt
verslagen door een nieuwkomer (Peha 1998)." Bij mobiele communicatie kan dit
echter gecompliceerder zijn dan in andere gevallen omdat hier de continuiteit van
dienstverlening van een groter belang is. Dit zou dus kunnen betekenen dat het niet
alleen gaat om activa, maar om de hele HRM-organisatie van partij A die nodig is
om het netwerk operationeel te houden (helpdesk, technisch personeel, etc.).

De bovengenoemde investeringsonzekerheden zijn ook van toepassing bij
langdurige vergunningstermijnen. Investeringsprikkels nemen namelijk af naarma-
te de vergunningsduur verstrijkt en de zittende partij geen garanties heeft dat hij de
volgende periode weer over het spectrum kan beschikken, dan wel garanties heeft
dat hij zijn investeringen kan overdragen. Dit gaat ten koste van de snelheid waar-
mee nieuwe technologieén elkaar opvolgen."> Mede met het oog op deze onzeker-
heden heeft het Verenigd Koninkrijk ervoor gekozen om oneindige licenties uit te
geven.'® Deze licenties kunnen na een periode van vijftien jaar (met een opzegter-

13 Bijvoorbeeld door frequenties te reserveren voor toetreders.

14 Een dergelijke voorziening werd bij de veiling van benzinestations getroffen (de zogenaamde top-
deelregeling — zie Janssen et al. 2008).

15 Een MNO heeft in eerste instantie een prikkel om de introductie van nieuwe technologieén uit te
stellen wanneer deze die oude technologieén dreigen te kannibaliseren. Onder druk van concurrentie
kan een MNO besluiten de oude technologie versneld af te schrijven en de nieuwe technologie te
adopteren. Hij zal dit echter pas doen wanneer hij garantie heeft dat hij morgen ook nog over het-
zelfde spectrum kan beschikken (of dat hij zijn investeringen kan overdragen).

16 Zowel voor 2G, 3G also ok 4G-frequentiebanden. Zie Ofcom (201 1abc).
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mijn van vijf jaar) worden teruggenomen als dit noodzakelijk is omwille van spec-
trummanagement. Wat dit laatste concreet inhoudt is voor marktpartijen nog niet
duidelijk aangezien er nog geen jurisprudentie is.'” Dit laatste brengt ook weer on-
zekerheden met zich mee. Het vooraf expliciteren van de voorwaarden voor het te-
rugnemen van licenties is dan ook noodzakelijk. Wanneer deze voorwaarden ook
nog eens betrekking hebben op het gedrag van partijen of de prestaties van de
markt, dan geeft een dergelijke ex ante aankondiging van ex post maatregelen prik-
kels voor marktpartijen om zich van samenwerking te onthouden en juist intensie-
ver te concurreren (zie ook Sectie: Institutionele maatregelen).

Simultaan veilen

Onder aanvoering van Europa wordt het spectrumbeleid in de lidstaten steeds meer
technologieneutraal. Daarnaast is ook de technologie steeds flexibeler in het ge-
bruik van verschillende frequentiebanden. Zowel de flexibilisering van het beleid
als van de techniek zorgen voor een efficiénter gebruik van spectrum. Het gebruik
is nog steeds onderworpen aan beperkingen die voortvloeien uit de fysieke ken-
merken van frequenties, zoals een groter bereik en minder storingsgevoeligheid
voor lage frequenties (<1 GHz) en hogere bandbreedte voor hogere frequenties (>1
GHz)."® Deze ontwikkelingen zorgen voor een toenemende complementariteit en
homogeniteit tussen spectrumbanden. Het allocatiebeleid moet hierop inspelen.

Een doelmatige allocatie zou vereisen dat frequenties simultaan worden ge-
veild. Echter, dit sluit praktisch de deur voor toetreding gedurende de looptijd van
de vergunningen, hetgeen innovaties ontmoedigt en samenspanning faciliteert. Als
alternatief kan de overheid de duur van een licentie verkorten in combinatie met
een regeling voor de overdracht van vaste activa. Als een dergelijke bepaling niet
mogelijk is (dat hangt ook van het veilingmodel af) dan kan het de voorkeur heb-
ben om frequenties niet simultaan te veilen maar juist opeenvolgend. Voorwaarde
is wel dat er een actief beleid is dat zich richt op het realiseren van een liquide se-
cundaire markt voor licenties. De initi€le allocatieve inefficiéntie die uit de veilin-
gen volgt kan dan via spectrumhandel worden hersteld.

Integrale benadering

Het niet simultaan veilen van frequenties in combinatie met de afwezigheid van
structurele toetredingsdreiging, de afwezigheid van een regeling voor de overdracht
van vaste activa, en een gebrekkige secundaire markt voor spectrumlicenties, zorgt
voor een langdurige situatie van zowel lage statische als lage dynamische efficién-
tie. Het opeenvolgend veilen doet geen recht aan de complementariteit en substitu-
eerbaarheid van radiofrequenties. Spectrumhandel zorgt voor een herverdeling van
frequenties, waardoor de initi€le statische inefficiéntie (die uit de veilingen resul-
teert) wordt gecorrigeerd. Het opeenvolgend veilen heeft ook voordelen. Het zorgt
op meerdere momenten voor een dreiging van toetreding. Dit bevordert investerin-

17 Aldus bronnen bij een grote nationale Britse aanbieder van mobiele telefoniediensten.
18 Voorts worden de mogelijkheden voor spectrumgebruik deels voorgeschreven door internationale
standaarden voor (de ontwikkeling van) technologieén binnen specifieke frequentiebanden.
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gen en ontmoedigt collusie. Deze investeringsprikkels worden teniet gedaan wan-
neer partijen vandaag niet weten of ze morgen nog beschikken over hetzelfde spec-
trum, tenzij er een goede regeling is voor de overdracht van vaste activa. Het laats-
te punt is ook van toepassing bij simultane veilingen.

Simultane veilingen mogen dan wel zorgen voor een statisch efficiénte initiéle
verdeling, maar ze hebben als nadeel dat er gedurende een periode van vijftien tot
twintig jaar geen toetredingsmogelijkheden zijn (tenzij er additioneel spectrum be-
schikbaar komt). Dit gaat ten koste van zowel statische als dynamische efficiéntie
omdat het (in geconcentreerde markten) samenspanning faciliteert en investeringen
en innovaties ontmoedigt. Een kortere vergunningsduur kan dit corrigeren, maar dit
verhoogt de noodzaak voor een goede regeling voor de overdracht van activa.

De onderstaande figuur uit Van Gorp et al. (2010) vat het geheel samen.

Figuur 1: Overzicht van statische en dynamische effecten van beleidskeuzes
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-~~~ Simultaan veilen (met overdracht van activaen korte vergunningsduur)

Bron: Van Gorp, Canoy, en Canton (2010).

Spectrumhandel is bij een simultane veiling vanuit normatieve zin niet noodzake-
lijk; statische efficiéntie wordt in theorie al gemaximaliseerd. Echter, rekening
houdend met de politieke en institutionele realiteit is het wel verstandig. In aanvul-
ling op dit normatieve analytische kader moeten daarom ook de institutionele / po-
litiek economische argumenten worden meegenomen zoals hieronder omschreven.

Institutionele maatregelen. Normatieve argumenten leggen de basis voor een
goed allocatiebeleid. De institutionele organisatie van beleid is echter vaak bepa-
lend voor de mogelijkheden om deze normen toe te passen. In de praktijk zijn er
krachten (lobbykrachten, grillige politici en risico-avers gedrag van ambtenaren)
waardoor beleidskeuzes niet altijd optimaal zijn. Er zijn institutionele aanpassingen
nodig om deze krachten te beheersen.

Scheiding der machten

Het spectrumbeleid wordt traditioneel door nationale overheden ingevuld. Het valt
daarmee buiten het Europese regulerende raamwerk. Dit raamwerk is gebaseerd op
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een scheiding tussen wetgevende macht (overheden) en uitvoerende macht (regule-
rende autoriteit). In de meeste landen kent het spectrumbeleid geen duidelijke
scheiding.

Het is vanuit het oogpunt van spectrummanagement geen probleem om het be-
heer van frequenties binnen het Europees regulerend kader te plaatsen en daarmee
in handen van de nationale regulerende agentschappen.'® Elk land kan er voor kie-
zen om dit nu al te doen (in Duitsland, bijvoorbeeld, is het spectrumbeleid in han-
den van het Bundesnetzagentur) maar door het frequentiebeleid binnen het regule-
rende kader te plaatsen wordt een dergelijke verdeling van machten dwingend. De
regering is dan verantwoordelijk voor het formuleren van het (lange-termijn)beleid
en het (onafhankelijke) agentschap is verantwoordelijk voor het uitvoeren daarvan.
Het voordeel is dat de uitvoering van het sectorbeleid consistenter is en minder on-
derhevig aan mogelijke belangenverstrengelingen (doordat overheden participeren
in bepaalde MNOs), minder gevoelig voor idee€n om een nationale kampioen te
creéren, en minder gevoelig voor de politicke waan van de dag (van Gorp et al.,
2011). Het is om deze redenen dat het Europese regulerende raamwerk de onaf-
hankelijke regulerende instanties in het leven heeft geroepen (Hancher en Larouche
2011). Helaas is het spectrumbeleid bij dit alles buiten schot gebleven. De reden is
dat het volgens het Verdrag van Europa niet mogelijk is om overheden de controle
over natuurlijke grondstoffen te ontnemen. Hieronder vallen ook radiofrequenties.
Het is aan de overheid zelf om in de geest van het regulerende raamwerk te hande-
len en het beleid ten aanzien van commerci€le mobiele communicatie integraal in
handen van OPTA te geven.

EXx ante en ex post

Het Europese Regulerende Kader en het nationale spectrumbeleid zijn (in tegen-
stelling tot het concurrentiebeleid) ingericht op ex ante ingrijpen ter voorkoming
van problemen. Er zijn nadelen verbonden aan zowel ex ante als ex post ingrijpen.
Ex ante regulering brengt een verhoogd risico op overheidsfalen met zich mee,
terwijl er talrijke praktische (juridische) problemen zijn voor ex post interventies
(zoals het achteraf terugvorderen van gebruikerslicenties). Om politieke, economi-
sche en administratieve redenen, wordt het ex post proces vaak vermeden. Dit ver-
hoogt de druk om ex ante niet in de fout te gaan. Het is moeilijk om vooraf te be-
oordelen in hoeverre beleidsinstrumenten effectief zullen zijn in het realiseren van
doelstellingen. Dit kan leiden tot risicomijdende maatregelen.*

19 Men zou kunnen beargumenteren dat het radiospectrum meer diensten mogelijk maakt dan alleen
grootschalige commerciéle mobiele communicatie. Het apart beschouwen van een deel van het
spectrum zou kunnen leiden tot een inefficiént gebruik. Dit argument is echter niet valide. Vanuit
CEPT (Conférence Européenne des administrations des Postes et des Télécommunications) en ITU
(International Telecom Union) worden frequentiebanden aangewezen voor het gebruik van groot-
schalige commerciéle mobiele communicatiediensten. Overheden zijn verplicht zich hieraan te hou-
den.

20 Bijvoorbeeld een regulerende instantie die bij marktanalyses nauw samenwerkt met zittende partij-
en om langdurige rechtzaken te voorkomen. Dit verhoogt de kans op ‘regulatory capture’.
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Er is ook een middenweg mogelijk die de voordelen van beide vormen combi-
neert. Het lijkt op het Britse model waarbij ex ante is aangekondigd dat licenties te-
ruggevorderd kunnen worden als dit ex post noodzakelijk blijkt voor efficiént spec-
trummanagement. Van Gorp et al. (2010) bezien dit echter vanuit een breder
perspectief waarbij de overheid zich bijvoorbeeld ex ante kan committeren aan een
ex post evaluatie van de effectiviteit van de veiling in het bijdragen aan een concur-
rerende situatie. Als dit niet effectief is kunnen ex post (vooraf gedefinieerde)
maatregelen worden genomen. Dit kan deel uitmaken van de vergunningsvoor-
waarden waardoor een ex post-proces makkelijker verloopt. De druk om ex ante
aan te tonen of zich concurrentieverstorende situaties zullen voordoen is daarmee
kleiner. Verder heeft de maatregel ook een preventieve werking. Het zorgt ervoor
dat de marktpartijen van tevoren weten dat efficiént gebruik van frequenties vereist
is. Dit heeft een afschrikkende werking op (stilzwijgende) samenwerking. Verder is
het een snellere manier om beleidsfouten te detecteren en beleidsmakers (en politi-
ci) te beschermen tegen misleidende lobbykrachten.

4 Strategie mobiele communicatie in Nederland

Deze sectie gebruikt de inzichten uit de vorige secties om het Nederlandse raam-
werk voor spectrumbeleid voor de komende jaren te evalueren. Dit raamwerk is
omschreven in de “Strategische nota mobiele communicatie” van het ministerie
van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie van december 2010 (hierna: de
Nota). We beschouwen op basis van de vorige discussie drie belangrijke beleids-
kwesties:

e Vergunningsduur en timing van verdelen;

e Bevorderen van toetreding;

e Licentievoorwaarden en spectrum handel.

Hieronder presenteren we eerst een overzicht van de voornemens van het ministe-
rie zoals omschreven in de Nota. Daarna bespreken we deze keuzes aan de hand
van het analytisch kader zoals omschreven in Sectie 3.

De Nota

Binnenkort komen in alle Europese lidstaten nieuwe frequenties beschikbaar voor
commerci€le draadloze communicatie (800 MHz en 2,6 GHz) terwijl de “oude”
frequenties (900, 1800, 2100 MHz) opnieuw zullen worden verdeeld. De verschil-
lende lidstaten hebben ofwel gekozen om alle rechten in één grote veiling te
(her)verdelen (zoals in Spanje en Duitsland) of om dit te doen in afzonderlijke (op-
eenvolgende) veilingen (zoals in Frankrijk). Zoals uit de vorige sectie blijkt valt er
iets te zeggen voor beide benaderingen.”’ De Nederlandse overheid kiest echter

2l De verschillende benaderingen door lidstaten en de verschillende tijdstippen, leiden mogelijk wel
tot verschillende adoptiesnelheden van LTE. Van Gorp et al. (2011, pp. 104-106) beargumenteren
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voor een tussenoplossing (zie de Nota, pp. 16-17). Terwijl de veiling van de 2,6
GHz in Nederland (oktober 2010) op zichzelf stond, heeft de Nederlandse overheid
ervoor gekozen de meeste andere (maar niet alle) frequenties simultaan via één vei-
ling te verdelen. In 2012 staat een veiling gepland voor de 800 MHz, de 900 MHz
en de 1800 MHz, plus wat restjes uit de 2.6 GHz en een stuk uit de 2.1GHz-band
dat indertijd is teruggegeven aan de overheid. In 2015 staat vervolgens een op
zichzelf staande veiling van de overige 2.1GHz-frequenties gepland. De vergun-
ningsduur van de licenties is zo gesteld dat in de toekomst zoveel mogelijk spec-
trum gelijktijdig kan worden geveild; hierbij rekening houdend met een afschrij-
vingstermijn van vijftien tot twintig jaar. Uit de Nota blijkt dat er in 2028 een
nieuwe veiling zal plaatsvinden van alle frequentiebanden behalve de 2.1GHz-band
die pas in 2033 opnieuw wordt geveild.

Een tweede belangrijke beleidskwestie is het bevorderen van toegang tot de
markt. Toetreding kan worden ondersteund door het gebruik van spectrum caps™,
het reserveren van spectrum voor nieuwkomers of via site sharing.”> Combinaties
zijn ook mogelijk. De Nota presenteert verschillende maatregelen. Bij de eerstvol-
gende veiling zal er ruimte in de 800MHz-band worden gereserveerd voor nieuw-
komers. De Nota spreekt nog van ten minste één nieuwe toetreder, maar onder druk
van de Kamer heeft de minister de ambitie verhoogd naar twee nieuwe toetreders
en heeft daarvoor ruimte gereserveerd in de 900MHz-band.** Verder heeft het mi-
nisterie geen maatregelen getroffen in de vorm van spectrum caps. De Nota laat
verder ruimte voor gezamenlijke aanleg en gebruik van netwerken zolang dit bin-
nen de grenzen van de Mededingingswet blijft en zolang aan de licentievoorwaar-
den wordt voldaan. Het doel van deze strategie is om op de langere termijn effec-
tieve concurrentie te behouden (zie de Nota, p. 14).

De Nota legt een getrapte uitrolverplichting op waarbij voor iedere frequentie-
band is aangegeven hoeveel dekking (uitgedrukt in km”) moet zijn gerealiseerd
over twee jaar en over vijf jaar. Ook laat de overheid toe dat er frequenties verhan-
deld worden, mits daar toestemming voor is verkregen van het ministerie. Hierbij
hebben OPTA en NMa een adviserende rol.

Evaluatie

Hoe scoren de plannen uit de Strategische nota mobiele communicatie binnen het

bovenstaande kader? Op het gebied van productieve en allocatieve efficiéntie heb-

ben de keuzes van de overheid de volgende consequenties:

e De eerstvolgende veilingen doen geen recht aan de substitueerbaarheid van
frequenties binnen de 2.1GHz-band,” noch aan de substitueerbaarheid en com-

dat meer coordinatie tussen landen kan resulteren in een sneller bereik van schaalvoordelen en
daarmee een snellere uitrol.

22 Een maximum aan het aantal te verkrijgen licenties.

23 Het gebruik van elkaars infrastructuur.

24 Zie Kamerbrief ‘Veiling mobiel” van 6 oktober 2011.

25 Want zowel in 2012 als in 2015 worden frequenties uit de 2.1GHz-band geveild.
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plementariteit tussen de 2.1GHz-frequenties en de andere frequenties. Dit ver-
groot de kans op een inefficiénte initi€le allocatie van spectrumlicenties.

De keuze van het ministerie om de verdeling van spectrum in eigen beheer te
houden zorgt voor mogelijke politieke inmenging van de Kamer. Dit komt ob-
jectieve besluitvorming niet ten goede en vergroot de kans op inefficiénte uit-
komsten (zowel statisch als dynamisch). De Kamer ontbeert de specifieke ken-
nis die nodig is om marktordeningsvraagstukken in telecommarkten goed te
beantwoorden®® en heeft ook onvoldoende kennis om veilingontwerpen te be-
oordelen.”’

De keuze om de wetgevende en uitvoerende macht niet te scheiden heeft ertoe
geleid dat er bij de aanstaande veiling extra ruimte voor toetreding wordt gere-
serveerd in de 900MHz-band. Gegeven dat LTE nog lang niet in de 900MHz-
band kan worden uitgerold zal de uitrolverplichting binnen de 900MHz-band
ontmoedigend werken op toetreding. Toetreders zullen namelijk niet in de ver-
ouderde technologie willen investeren (Janssen 2011). Er is een wezenlijke
kans dat de gereserveerde 900MHz-frequenties bij de aankomende veiling op
de plank blijven liggen (en dat er dus mogelijk niet twee nieuwkomers zullen
komen zoals de kamer wil). Productieve efficiéntie is hiermee niet gediend.
Ook het feit dat het ministerie toestemming moet geven voor de overdracht van
spectrum (en niet een onafhankelijk orgaan zoals OPTA of NMa) vergroot de
kans op politieke inmenging van de Kamer en vergroot daarmee de onzeker-
heid voor marktpartijen. Dit komt de liquiditeit van de spectrummarkt niet ten
goede en belemmert de mogelijkheden om via spectrumhandel inefficiénte al-
locaties te corrigeren.

Op het gebied van dynamische efficiéntie hebben de keuzes van de overheid de
volgende consequenties:

Er is geen toetredingsmogelijkheid bij de 2.1GHz-veiling in 2015 waardoor het
kan zijn dat vanaf 2012 tot 2028 geen toetreding plaatsvindt. Dit staat haaks op
het doel om op de langere termijn effectieve concurrentie te stimuleren. De
keuzes van het ministerie ontmoedigen zodoende investeringen en innovatie en
faciliteren collusie.

Er zijn geen maatregelen voor de overdracht van activa wanneer een zittende
partij spectrum verliest. In combinatie met een vergunning voor bepaalde tijd
zorgt dit voor afnemende investeringsprikkels naarmate het einde van de ver-
gunning nadert (Van Gorp et al. 2010).

26 Daarom hebben we een gespecialiseerde onafhankelijke toezichthouder in het leven geroepen.
27 Niet voor niets concluderen Janssen et al. (2001) “Het verdient dan ook aanbeveling experts in alle
fasen van het veilingontwerp te consulteren”.
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5 Conclusie

De vragen uit de inleiding zijn aan elkaar gerelateerd en dienen daarmee in samen-
hang te worden beantwoord. De onderlinge (technologische) samenhang tussen
frequentiebanden vraagt om een samenhangende allocatiestrategie voor de lange
termijn.

De eerste vraag was of veilingen moeten uitnodigen tot toetreding. Het ant-
woord hierop is eenduidig ja. De reden is primair dat veilingen zodoende een drei-
ging tot toetreding kunnen faciliteren en hiermee prikkels geven tot investeren en
(stilzwijgende) samenwerking ontmoedigen. Het gaat er niet zozeer om hoeveel
toetreders er zijn bij een bepaalde veiling of dat er {iberhaupt toetreding plaatsvindt
bij iedere veiling. Het is belangrijker dat er met enige regelmaat op meerdere mo-
menten in de tijd een dreiging van toetreding is.

De optimale vergunningsduur (vraag twee) is afhankelijk van de gemiddelde
terugverdientijd van investeringen. Op deze manier hebben partijen enige mate van
zekerheid om optimaal te kunnen investeren. Echter, investeringen vinden gedu-
rende de hele vergunningsduur plaats en de prikkels hiertoe nemen af naarmate de
vergunningsduur verstrijkt en partijen een risico lopen dat ze later niet meer be-
schikken over hetzelfde spectrum. Dit is vooral relevant wanneer MNOs, onder
druk van concurrentie, oude technologieén vervroegd willen afschrijven om plaats
te maken voor nieuwe technologieén. Dit probleem kan men ondervangen met een
goede regeling voor de overdracht van vaste activa wanneer spectrumlicenties van
partij A naar partij B overgaan. Met een dergelijke regeling vervalt het voordeel
van een lange vergunningsduur ten opzichte van een korte duur, in beide gevallen
hebben MNOs zekerheid dat investeringen worden terugverdiend. Korte vergun-
ningsperiodes hebben verder nog het voordeel dat er op meerdere momenten in de
tijd een dreiging van toetreding is.

Vraag drie was of verschillende frequenties tegelijkertijd of juist opeenvolgend
geveild moeten worden? De toenemende substitueerbaarheid en complementariteit
tussen de verschillende frequentiebanden vraagt om het simultaan veilen van alle
frequenties. Echter, bij een lange vergunningsduur zou dit potenti€le toetreders
voor een lange periode buitenspel zetten, hetgeen innovaties ontmoedigt en samen-
spanning faciliteert. Het simultaan veilen vraagt dus om een korte vergunnings-
duur. Als dit niet mogelijk is (omdat een overdrachtsregeling voor vaste activa
praktisch niet haalbaar is), dan is het beter om frequenties opeenvolgend te verde-
len. Vervolgens kan spectrumhandel de inefficiénte allocatie die uit de veilingen
resulteert herstellen. Mogelijke nadelen van spectrumhandel (het hamsteren van
spectrum om concurrentie te remmen) kunnen worden ondervangen door spectru-
moverdracht te beschouwen als een bedrijfsovername of fusie en aan fusiecontrole
onderhevig te stellen. Verdere maatregelen zijn een zogenaamde uitrolverplichting
of het invoeren van een vooraf aangekondigde ex post evaluatie met interventie-
mogelijkheden.

Voorts geldt dat een duidelijke scheiding tussen beleidsformulering en beleids-
uitvoering tot een betere en consistentere implementatie van het beleid leidt.

TPEdigitaal 6(1)



18  Economie en politiek rondom spectrumallocatie

Met betrekking tot de Nota valt er het een en ander aan te merken op het beleid;
tenminste, als de overheid zowel statische als dynamische efficiéntie nastreeft. Op
sommige punten kan de overheid redelijk eenvoudig verbeteren, op andere punten
is dat wat gecompliceerder. Een eenvoudige manier om verbeteringen aan te bren-
gen is om het spectrumbeleid volledig uit de politieke wind te halen door het aan
OPTA uit te besteden.”® Dit levert direct resultaat in de vorm van zowel statische
als dynamische efficiéntie. Wat betreft de keuzes voor opeenvolgend of simultaan
veilen, kan de strategie van het ministerie een guick win behalen door in ieder ge-
val alle 2,1GHz-frequenties in één veiling te verdelen. Verdere efficiéntiewinsten
zijn wat moeilijker te realiseren omdat er nadelen kleven aan zowel simultaan als
opeenvolgend veilen. Uit het hierboven omschreven evaluatiekader valt op te ma-
ken dat de sleutel tot het realiseren van het optimale resultaat ligt in het treffen van
een regeling voor de overdracht van activa wanneer spectrumlicenties van partij A
overgaan naar partij B. Dit is een enorme uitdaging omdat het feitelijk niet alleen
gaat om activa, maar om de hele HRM-organisatie van partij A die nodig is om het
netwerk operationeel te houden (helpdesk, technisch personeel, etc.). Het is moei-
lijk voor te stellen dat partij B hier op zit te wachten.
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