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Samenvatting

Achtergrond

In de aanloop naar de komende veiling van de 700, 1400 en 2100 MHz frequentiebanden’ eind
2019/begin 2020, en van de 3,5 GHz band die vanaf 2022 beschikbaar wordt gemaakt voor mobiele
communicatie®, heeft het ministerie van Economische Zaken en Klimaat (EZK) de ACM gevraagd
advies uit te brengen® over mogelijke maatregelen die tijdens de frequentieveiling genomen zouden
moeten worden om de concurrentie in de markt voor mobiele communicatie te waarborgen.

Maatregelen tijdens de veiling

Bij haar afbakening van de markt voor mobiele communicatiediensten komt de ACM tot de conclusie
dat deze markt alle spraak-, SMS- en datadiensten omvat die op mobiele telefoons, tablets, laptops
en andere apparaten kunnen worden gebruikt, ongeacht of ze over 2G, 3G of 4G geleverd worden,
op basis van prepaid of postpaid, en aan consumenten of aan zakelijke eindgebruikers.

In haar concurrentieanalyse concludeert de ACM dat de situatie op deze markt duidt op effectieve
concurrentie. De ACM stelt vast dat KPN de grootste partij op deze markt is, maar dat KPN op deze
markt niet beschikt over aanmerkelijke marktmacht (AMM). De ACM concludeert dat de mobiele
markt een grote dynamiek kent, waarbij aanbieders reageren op elkaars proposities. Die dynamiek is
in de afgelopen jaren toegenomen. Ook zijn de prijzen van mobiele communicatiediensten in de
afgelopen jaren gedaald, ondanks de zeer hoge mobiele netwerkkwaliteit van de Nederlandse
mobiele netwerken.

De ACM ziet dat MVNOQO'’s concurrentiedruk uitoefenen op MNO’s, maar dat deze concurrentiedruk
wel wordt beperkt door de afhankelijkheid van de toegangsvoorwaarden die MNO’s bieden en de
overstapdrempels die MVNQO'’s ervaren. De ACM heeft ook aandacht besteed aan de concurrentie
tussen partijen met enkel een mobiel netwerk (mobile-onlyspelers) en partijen met zowel een mobiel
als een vast netwerk (vast-mobiele spelers). Hoewel vast-mobiele bundeling het uitdagender maakt
voor mobile-onlyspelers om te concurreren, verwacht de ACM dat er in de komende vijf jaar nog
voldoende mogelijkheden zijn voor mobile-onlyspelers om op basis van mobile-onlyproposities actief
te zijn, of om op basis van gereguleerde toegang tot vaste netwerken ook vast-mobiele bundels aan
te bieden.

Als gevolg van de fusie van T-Mobile en Tele2 zijn er op de Nederlandse mobiele markt nog drie
MNO’s actief. Op basis van haar concurrentieanalyse ziet de ACM dat de toetreding van Tele2 een
positief effect heeft gehad op de uitkomsten voor gebruikers. Niettemin acht de ACM het niet
aannemelijk dat als gevolg van de fusie van T-Mobile en Tele2 de mate van concurrentie in de
komende vijf jaar in aanzienlijke mate zal verslechteren. De Europese Commissie heeft de fusie van

! Brief met kenmerk DGETM/18299252, “Besluit Europese Commissie over fusie T-Mobile en Tele2 en vervolgstappen
naar veiling”.

2 Brief met kenmerk DGETM/18310117, “Toekomst 3,5 GHz band”.

% Brief van 28 april 2017 met kenmerk DGETM-TM/17064028.
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T-Mobile en Tele2 goedgekeurd zonder aanvullende voorwaarden en verwacht op grond van haar
analyses eveneens geen significant effect op de concurrentie in de Nederlandse mobiele markt.

De ACM stelt derhalve vast dat de situatie op de Nederlandse mobiele markt duidt op effectieve
concurrentie, en acht het niet aannemelijk dat de mate van concurrentie in de komende jaren sterk
zal verslechteren. Alhoewel de ACM in het algemeen een voorkeur heeft voor een zo groot mogelijk
aantal spelers op de markt is de ACM echter van oordeel dat het faciliteren van toetreding door
middel van een reservering van spectrum tijdens de aankomende frequentieveiling geen
noodzakelijk en effectief instrument is.

De ACM wil voorkomen dat een te sterke concentratie van spectrum bij één speler ontstaat. Het
voorkomen van een te hoge concentratie van spectrum bij €én MNO verkleint het risico op het
ontstaan van een te dominante marktpositie. Bovendien zorgen spectrumcaps voor een beperking
van de mogelijkheid tot strategisch bieden. De ACM adviseert daarom om de volgende
spectrumcaps te hanteren:

e Een cap van 50 procent op het fotale mobiele spectrum dat een MNO in bezit heeft. Met
een cap van 50 procent op het totale spectrum wordt de juiste balans gevonden tussen
efficiént spectrumgebruik en het voorkomen van een te sterke concentratie bij één MNO.

e Een cap van 50 procent op het bezit van laag spectrum (< 1 GHz) dat een MNO in bezit
heeft. Alleen een cap van 50 procent op het totale spectrum legt namelijk niet of nauwelijks
beperkingen op aan de hoeveelheid laag spectrum die een MNO in bezit kan hebben.

Voor zowel de cap op het totale spectrum als de cap op het laag spectrum adviseert de ACM om
deze voor onbepaalde tijd na de veiling van toepassing te laten zijn. Hiermee wordt voorkomen dat
het effect van de caps teniet wordt gedaan door verhandeling van spectrum na de veiling. De beide
caps dienen ook te worden gehanteerd tijdens de veiling van de 3,5 GHz band, waarbij het te
verwerven spectrum in de 3,5 GHz band meetelt bij het totale spectrum dat een MNO in bezit heeft.

De ACM ziet geen noodzaak om naast de spectrumcaps nog andere maatregelen te treffen tijdens
de veiling.

L9/€



Conceptadvies

Openbaar
Inhoudsopgave
£ = T4 0 1= Y7 11 T 2
0T g Lo TT T E= o o Yo F- Y 4
I {1 1= [ 3V 5
1.1 Adviesaanvraag MINISTENIE .........coiiiiiii it 5
1.2 Reikwijdte van het @dVIES.........ooiiiiiiiiici e 7
1.3 Eerdere ACM-aaVIBZEN ........cooiiiiiiiie ettt e e 8
14 [T YT = SRR 9
2 Beantwoording VIAgEN ......cccccciicceismmmrriiinssssssssnsessssssssssssssesssssssssssmnsssssssssssssnssssssssssssssnnnssssssans 10
2.1 Beoordeling huidige markt en verwachte ontwikKeling...........c.cocveiiiiiiicnc e 10
2.2 Advies voorgestelde spectrumcaps en advies eventuele aanvullende maatregelen ......... 11
3 Marktafbakening ..o ———— 15
3.1 Productmarkt ....... .o e 15
3.2 GeografisSChe MArKL.........coeiiiiiie e e e e e s e n e e e e e e e e ennes 18
4 Concurrentieanalyse markt voor mobiele communicatiediensten...........ccccccevvicccierennnnnn. 19
41 Is er in de huidige situatie sprake van effectieve concurrentie?.............ccccovcviriiiiicnnn, 19
4.2 Verwachte veranderingen in vraag en aanbod van diensten in de komende viff jaar ........ 46
4.3 Is er in de komende vijf jaar sprake van effectieve concurrentie?............cccccveeveeeviiciinnenn. 48
5 Maatregelen tijdens de Veiling ......ccccoceririmininiiii . 50
5.1 Het te VEIlEN SPECITUML.......eiiiii e e e e e e e e s s ennrraee s 50
5.2 Oordeel van de ACM OVEr r@SEIVEINNGEN .......couuieiieiiiie ettt sttt ettt 54
5.3 Oordeel van de ACM OVEr SPECIIUMCAPS .....uvvreeiiiieeeiiiieeeateeeeeeeteeeeseieeesaneaeeesanseeeesnneeeens 55
54 Doorwerking spectrumcaps voor de 3,5 GHz band............c.ccccoiiiiiiiiiie e 60
5.5 (O YT o Lol g T T L =Y 1Y 1= o TSR 62
5.6 N0 11 S 62
Annex I: Lijst van gebruikte afkortingen en begrippen ........cccoconiiiminninn e 64
Annex lI: Vragenlijsten MNO’s €N MVNO’S ........cccoccimmiiiiisisssmrressssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsssssssssns 65
VragenliJSt IMNOTS ...ttt e e e e 65

VragenliJSt IMVINOS ...ttt e e e e eenes 67

L9V



Conceptadvies
Openbaar

1 Inleiding

1.1  Adviesaanvraag ministerie

1. Op 27 januari 2017 heeft het ministerie van Economische zaken (hierna: het ministerie) de
concept-nota mobiele communicatie 2017 ter consultatie gepubliceerd (hierna: concept-nota), waarin
het beleidskader voor de veiling van de 700 MHz-, 1400 MHz- en 2100 MHz-frequenties wordt
geschetst.* Het gaat om schaarse frequentieruimte. Bij deze veiling, die naar verwachting eind 2019
of begin 2020 plaatsvindt, zal ongeveer een derde van het beschikbare mobiele spectrum geveild
worden. De centrale doelstelling voor de veiling beschrijft het ministerie in de concept-nota als volgt:
“(a) de overheid streeft naar (b) kwalitatief hoogwaardige mobiele dienstverlening (c) die een grote
diversiteit aan vraag kan bedienen en (d) altijd en overal beschikbaar is (e) tegen concurrerende
tarieven.”

2. Op 28 april 2017 heeft het ministerie de Autoriteit Consument & Markt (hierna: ACM)
verzocht om een advies in voorbereiding op deze veiling.’ In de adviesaanvraag verzoekt het
ministerie de ACM een antwoord te geven op de volgende vragen:

Beoordeling huidige markt en verwachte ontwikkeling

- Watis uw oordeel over de huidige concurrentiesituatie op de markt voor mobiele communicatie?
Is er sprake van verschillen tussen de huidige partijen wat betreft potentiéle concurrentiekracht
en is daarbij een onderscheid te maken tussen concurrentie op het niveau van netwerken en het
niveau van dienstverlening?

- Watis de invloed geweest van de toetreding van Tele2 in 2012 tot de markt voor mobiele
communicatie? Wat zou het effect zijn van het verdwijnen van één van de vier mobiele
netwerkaanbieders?

- Hoe verwacht u dat de concurrentiesituatie zich kan gaan ontwikkelen in de aankomende jaren?
Geef daarbij aan wat de invloed is van de convergentie tussen vaste en mobiele netwerken en
dienstverlening.

Beoordeling voorgestelde spectrumcap en advies eventuele aanvullende maatregelen

Tegen de achtergrond van uw oordeel over de huidige concurrentiesituatie, en de ontwikkelingen die

u daar mogelijk acht:

- Is het volgens u nodig om in de aanstaande (multiband)veiling van de 700 MHz-, 1400 MHz- en
2100 MHz-banden frequenties te reserveren voor een specifieke categorie van partijen? Zo ja,
voor welke categorieén? Daarbij valt te denken aan volledig geintegreerde netwerk-
/dienstenaanbieders en aan aanbieders die mét of zonder eigen frequenties diensten leveren.

4 Zie: https://www.internetconsultatie.nl/nota_mobiele_communicatie/details.
® Brief van 28 april 2017 met kenmerk DGETM-TM/17064028.
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- Is het volgens u anderszins nodig om verschillende categorieén van partijen verschillend te
behandelen? Bijvoorbeeld door hen een voorkeurspositie te bieden in de veiling?

- Wat vindt u van de spectrumcaps die zijn voorgesteld in de Nota Mobiele Communicatie 2017
zoals geconsulteerd, hoe beoordeelt u deze caps in samenhang met de keuze voor het
gedeeltelijk vergunningvrij maken van (2x10 MHz in) de 2100 MHz-band en hoe luidt uw advies
als deze keuze alsnog niet wordt gemaakt? Vindt u dat de voorgestelde caps doorwerking
moeten hebben na de multibandveiling? Zo ja, voor hoe lang en waarom?

- Heeft u als toezichthouder de bevoegdheden om bij een consolidatie van marktpartijen
concurrentie op het niveau van dienstverleners te borgen? Besteed daarbij in ieder geval
aandacht aan de convergentie van vaste en mobiele netwerken en dienstverlening. Zo niet,
welke maatregelen moeten volgens u worden overwogen bij de eerstkomende veiling?

Conditionele voorwaarden voor advies
- Welke ontwikkelingen in de markt zouden leiden tot wijziging van uw adviezen? Bespreek daarbij
in ieder geval welke invlioed consolidatie tussen netwerkaanbieders heeft.

3. In de adviesaanvraag schetst het ministerie een aantal ontwikkelingen die zich op dit
moment voordoen of die zich de komende jaren zullen gaan voordoen, waardoor ze van belang
kunnen zijn bij de veiling. Het ministerie wijst op de convergentie tussen vaste en mobiele netwerken
en diensten. Het ministerie beschrijft dat mobiele netwerken zich in de komende jaren in toenemende
mate zullen verdichten® in anticipatie op de komst van 5G. Ook wijst het ministerie op de groei van
quad play-bundels. Hierbij worden mobiele diensten gebundeld met vaste triple play-diensten
(internettoegang, televisie en telefonie) en ontvangen eindgebruikers voordelen uit deze bundel,
zoals korting en extra mobiele data. De ACM besteedt in dit advies aandacht aan deze
ontwikkelingen, die verband houden met de vragen van het ministerie aan de ACM.

4. Het ministerie noemt in de adviesaanvraag ook de toenemende vraag naar draadloze
communicatie voor bedrijfsspecifieke dienstverlening. Het ministerie stelt vast dat dit een kans vormt
voor partijen die zich op dit gedeelte van de markt willen richten. De ACM besteedt in dit advies niet
expliciet aandacht aan deze ontwikkeling, aangezien deze geen deel uitmaakt van de vragen van het
ministerie.

5. In de vragen noemt het ministerie de keuze voor het gedeeltelijk vergunningvrij maken van
2x10 MHz in de 2100 MHz-band. Per brief van 22 augustus 2017 heeft het ministerie de ACM laten
weten hier niet voor te kiezen en 2x60 MHz beschikbaar te zullen stellen in de veiling in plaats van

® “erdichten’ betekent dat er in een mobiel netwerk meer antennelocaties worden geplaatst waardoor de totale
capaciteit van het netwerk toeneemt.
7 Met kenmerk DGETM-TM/17128305.
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2x50 MHz. In dit advies wordt daarom niet verder ingegaan op het scenario waarin 2x50 MHz
beschikbaar wordt gesteld in de 2100 MHz band.

6. In november 2017 heeft de ACM een concept advies geconsulteerd (zie paragraaf 1.3)
waarin bovenstaande vragen worden geadresseerd. Kort daarna is besloten de definitieve advisering
uit te stellen tot na het besluit van de Europese Commissie over de voorgenomen fusie van T-Mobile
en Tele2 (aangekondigd in december 2017). Op 27 november 2018 heeft de Europese Commissie
bekendgemaakt dat zij de fusie tussen T-Mobile en Tele2 zonder voorwaarden heeft goedgekeurd.?
Volgend hierop heeft het ministerie op 21 december 2018 de ACM per brief verzocht om een
definitief advies.’

7. In de definitieve adviesaanvraag van december 2018 geeft het ministerie aan dat dezelfde
vragen aan de orde zijn zoals die in de bijlage bij de oorspronkelijke adviesaanvraag zijn
opgenomen. Deze vragen zijn hierboven overgenomen onder randnummer 2. Bij de laatste vraag
onder het kopje “beoordeling voorgestelde spectrumcap en advies eventuele aanvullende
maatregelen” geeft het ministerie aan dat hier de koppeling aan een consolidatie niet meer relevant
is. De vraag hier is of ACM naast caps ook tot andere maatregelen wenst te adviseren, bijvoorbeeld
om toegang voor MVNQ's te borgen. Daarnaast geeft het ministerie aan dat het kopje “conditionele
voorwaarden voor advies” niet meer relevant is.

8. Bij de vraag of caps doorwerking moeten hebben na de multibandveiling en zo ja voor hoe
lang en waarom, verzoekt het ministerie de ACM om meer specifiek te kijken naar de uitgifte van de
3,5 GHz band. In een brief aan de Tweede Kamer heeft de staatssecretaris in december 2018 de
planning hiervoor bekendgemaakt.'® Het spectrum in de 3,5 GHz band zal in twee delen vergund
worden in respectievelijk 2022 en 2026. Het volledige spectrum zal wel in één keer geveild worden in
2021. Het uitgiftebeleid van de 3,5 GHz band wordt meegewogen in dit ACM advies.

1.2 Reikwijdte van het advies

9. Het advies van de ACM beperkt zich tot het formuleren van een antwoord op de
bovenstaande vragen van het ministerie. Om de concurrentiesituatie te kunnen beoordelen heeft de
ACM de markt voor mobiele communicatie afgebakend en een concurrentieanalyse uitgevoerd.

10. Bij de frequentieveiling waarover de ACM hier adviseert, worden frequentievergunningen
uitgegeven voor een periode van 20 jaar. Een belangrijke reden dat de vergunningen voor een lange

8 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-6588_en.htm

® Brief met kenmerk DGETM/18313722, “Adviesaanvraag ten behoeve van Nota Mobiele Communicatie en veiling”, 21
december 2018.

'° Brief met kenmerk DGETM/18310117 “Toekomst 3,5 GHz band”.
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periode worden uitgegeven, is het bieden van investeringszekerheid: de investeringen die MNO'’s
hun netwerken doen om gebruik te maken van de frequenties, moeten zij kunnen terugverdienen.
Overigens worden wel ongeveer iedere tien jaar mobiele frequentieveilingen gehouden, waarbij
steeds een deel van het spectrum wordt geveild. Gezien de snelheid waarmee technologische
ontwikkelingen en andere marktontwikkelingen elkaar opvolgen kan de ACM voor zo’n lange termijn
echter geen realistische inschatting maken van de situatie op de markt. De maximale periode
waarover de ACM redelijkerwijs een inschatting kan maken op basis van verwachte ontwikkelingen
ligt rond de vijf jaar. De ACM zal daarom voor dit advies maximaal vijf jaar vooruit kijken.

1.3 Eerdere ACM-adviezen

11. De meest recente multibandveiling vond plaats in december 2012. Ook in aanloop naar
deze veiling heeft het ministerie de ACM (destijds OPTA) gevraagd om een advies. De ACM heeft in
het “Advies en analyse mobiele communicatiemarkten” van 3 november 2010"" (hierna: advies uit
2010) geconstateerd dat sprake was van een risico op stilzwijgende codrdinatie. Daarom heeft de
ACM geadviseerd het frequentiebeleid te richten op het faciliteren van potentiéle toetreding. Naar
aanleiding van dit advies van de ACM heeft het ministerie in de veiling van 2012 een reservering
getroffen in de 800 MHz-band. Op basis van deze reservering is Tele2 als mobiele netwerkoperator
(hierna: MNO) toegetreden tot de mobiele markt.

12. In november 2012 heeft het ministerie de ACM opnieuw gevraagd een advies uit te
brengen, ditmaal omtrent de 2100 MHz-band waarvoor de vergunningen in januari 2017 zouden
verlopen. De ACM adviseerde op 27 februari 20132 (hierna: advies uit 2013) dat er geen
voorzieningen voor nieuwe toetreders bij de veiling hoefden te worden getroffen, maar dat de veiling
diende te worden uitgesteld om een gelijker speelveld te creéren voor Tele2, dat net tot de markt
was toegetreden. Ook adviseerde de ACM om de veiling van het 2100 MHz-spectrum samen te laten
vallen met de veiling van het 700 MHz-spectrum. In navolging op dit advies heeft het ministerie de
veiling van het 2100 MHz-spectrum uitgesteld, zodat dit in 2019 tegelijkertijd met het 700 MHz-
spectrum en het 1400 MHz-spectrum ter veiling wordt gebracht.

13. Op 10 oktober 2017 heeft de ACM al een concept versie van dit advies gepubliceerd“. In
dit concept advies kwam de ACM tot de conclusie dat de situatie op de Nederlandse mobiele markt
duidt op effectieve concurrentie. Om te voorkomen dat er een scheve verdeling van spectrum
ontstaat, deed de ACM een voorstel voor spectrumcaps op de 700 MHz en 2100 MHz band, dat er
voor moest zorgen dat het beschikbare spectrum over ten minste drie partijen werd verdeeld. Door
de fusie van T-Mobile en Tele2 is echter een nieuwe situatie ontstaan die leidt tot een herziening van
het advies.

" Met kenmerk OPTA/ACM/2010/202992.
"2 Met kenmerk: OPTA/ACM/2013/200474.
1 https://www.acm.nl/nl/publicaties/conceptadvies-multibandveiling-2019.
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1.4 Leeswijzer

14. In het hierna volgende beantwoordt de ACM in hoofdstuk 2 de in paragraaf 1.1 genoemde
vragen van het ministerie aan de hand van de bevindingen uit dit adviesdocument. In hoofdstuk 3
bakent de ACM de markt voor mobiele communicatie af. Hoofdstuk 4 beschrijft vervolgens de
concurrentieanalyse voor die markt. In hoofdstuk 5 geeft de ACM haar oordeel over de maatregelen
die tijdens de veiling zouden moeten gelden. In Annex 1 is een lijst van gebruikte afkortingen en
begrippen opgenomen.

15. Om tot dit advies te komen heeft de ACM in 2017 gesproken met alle MNQO’s en de
onafhankelijke MVNO’s Simpel, Youfone en Lebara.™ Zie Annex Il voor de vragen die de ACM aan
MNO’s en MVNO'’s heeft voorgelegd. Daarnaast heeft de ACM onderzoek gedaan op basis van
beschikbare literatuur over en onderzoeken naar concurrentie op mobiele markten. Daarbij is 0.a.
gebruik gemaakt van gegevens uit de ACM Telecommonitor. Eind 2018 heeft de ACM opnieuw
gesproken met KPN, VodafoneZiggo, T-Mobile en Simpel. Van de MNO’s is ook aanvullende
schriftelijke informatie ontvangen.

' Onafhankelijke MVNO’s zijn niet in handen van MNO's. Op de Nederlandse markt is een aantal MVNO’s wel in
handen van MNO’s, zoals Telfort (in handen van KPN), Hollandsnieuwe (in handen van Vodafone) en Ben (in handen
van T-Mobile). Deze MVNQO’s worden ook wel virtual brands genoemd. Indien in dit advies wordt gesproken over
MVNO'’s worden onafhankelijke MVNO’s bedoeld. De invloed en marktaandelen van de virtual brands worden
meegenomen in die van de MNO'’s.
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2 Beantwoording vragen

16. In dit hoofdstuk beantwoordt de ACM één voor één de vragen van het ministerie zoals
genoemd in de inleiding van dit advies . De ACM gebruikt daarbij de conclusies uit de hierna
volgende hoofdstukken.

2.1 Beoordeling huidige markt en verwachte ontwikkeling

Wat is uw oordeel over de huidige concurrentiesituatie op de markt voor mobiele communicatie?

17. De ACM komt in hoofdstuk 4 tot de conclusie dat de situatie op de mobiele markt op dit
moment duidt op effectieve concurrentie.

Is er sprake van verschillen tussen de huidige partijen wat betreft potentiéle concurrentiekracht en is
daarbij een onderscheid te maken tussen concurrentie op het niveau van netwerken en het niveau
van dienstverlening?

18. De ACM is van oordeel dat na de fusie tussen T-Mobile en Tele2 de drie resterende
MNO’s — KPN, VodafoneZiggo en T-Mobile — allen een goede concurrentiekracht hebben.
[Vertrouwelijk: 1.

19. De ACM concludeert in paragraaf 4.1.8 van haar concurrentieanalyse dat het aantal vast-

mobiele bundelaansluitingen groeit en dat dit voordelen oplevert voor aanbieders met zowel een vast
als een mobiel netwerk. Dit maakt het voor mobile-onlypartijen uitdagender om klanten te winnen. De
ACM verwacht echter dat de mobiele communicatiemarkt de komende vijf jaar nog altijd
hoofdzakelijk uit mobile-onlyaansluitingen zal bestaan, zodat mobile-onlypartijen hier voldoende
ruimte hebben om te concurreren. Ook kunnen mobile-onlypartijen op basis van gereguleerde
toegang zelf bundels van mobiele en vaste diensten aanbieden. De ACM verwacht daarom dat
ondanks vast-mobiele bundeling de komende vijf jaar er nog voldoende mogelijkheden zijn voor
mobile-onlypartijen.

20. Een onderscheid tussen concurrentie op het niveau van netwerken en het niveau van
dienstverlening is niet goed te maken. De concurrentie op deze niveaus is verweven. MNO’s
concurreren met elkaar op zowel het niveau van netwerken als het niveau van diensten, en op het
niveau van diensten concurreren de MVNQO’s ook. Meer concurrentie op het niveau van netwerken
(wholesaleniveau) versterkt de concurrentie op het niveau van diensten (retailniveau): wanneer
MNO’s op wholesaleniveau meer met elkaar concurreren, krijgen MVNQO’s toegang onder gunstiger

'® [Vertrouwelijk:
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voorwaarden en kunnen zij op retailniveau beter concurreren. Uiteindelijk gaat het om de prijs en
kwaliteit op retailniveau en die is afhankelijk van de concurrentie in de hele bedrijfskolom.

21. Wel concludeert de ACM in paragraaf 4.1.6 van haar concurrentieanalyse dat de
concurrentiekracht van MVNO’s beperkter is dan die van MNO'’s, door hun afhankelijkheid van de
voorwaarden die MNO’s hen bieden en de overstapdrempels die zij ervaren.

Wat is de invioed geweest van de toetreding van Tele2 in 2012 tot de markt voor mobiele
communicatie? Wat zou het effect zijn van het verdwijnen van één van de vier mobiele
netwerkaanbieders?

22. In hoofdstuk 4 concludeert de ACM dat het aannemelijk is dat de toetreding van Tele2 een
positief effect heeft gehad op de uitkomsten voor gebruikers (zie randnummer 143). Niettemin
verwacht de ACM niet dat door de concentratie naar drie MNO’s de mate van concurrentie in
aanzienlijke mate zal verslechteren.

Hoe verwacht u dat de concurrentiesituatie zich kan gaan ontwikkelen in de aankomende jaren?
Geef daarbij aan wat de invioed is van de convergentie tussen vaste en mobiele netwerken en
dienstverlening.

23. De ACM concludeert dat er in de huidige markt met vier MNO’s sprake is van effectieve
concurrentie (zie randnummer 131) en acht het niet aannemelijk dat — na de concentratie naar drie
MNO’s — de concurrentie in de komende vijf jaar in aanzienlijke mate zal verslechteren (zie
randnummer 148)

2.2 Advies voorgestelde spectrumcaps en advies eventuele aanvullende maatregelen

Tegen de achtergrond van uw oordeel over de huidige concurrentiesituatie, en de ontwikkelingen die
u daar mogelijk acht: Is het volgens u nodig om in de aanstaande (multiband)veiling van de 700,
1400 en 2100 MHz-banden frequenties te reserveren voor een specifieke categorie van partijen? Zo
Ja, voor welke categorieén? Daarbij valt te denken aan volledig geintegreerde
netwerk/dienstenaanbieders en aan aanbieders die mét of zonder eigen frequenties diensten
leveren.

Is het volgens u anderszins nodig om verschillende categorieén van partijen verschillend te
behandelen? Bijvoorbeeld door hen een voorkeurspositie te bieden in de veiling?

24, In paragraaf 5.2 oordeelt de ACM dat het voor de komende veiling niet passend is om
spectrum te reserveren voor een partij die nog geen spectrum bezit. Een reservering is een
vergaande maatregel die slechts passend is indien er sprake is van concurrentieproblemen die door
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die maatregel duurzaam kunnen worden verholpen. De ACM acht het echter niet aannemelijk dat de
huidige situatie van effectieve concurrentie op de nationale markt voor mobiele
communicatiediensten in de komende jaren sterk zal verslechteren. Daarnaast is de vraag of het
reserveren van spectrum effectief zou zijn. Anders dan bij de vorige multibandveiling zijn er op dit
moment naast de drie MNO’s geen andere potenti€le toetreders die al in het bezit zijn van mobiel
spectrum, of partijen die zich hebben gemeld om toe te treden.

Wat vindt u van de spectrumcaps die zijn voorgesteld in de Nota Mobiele Communicatie 2017 zoals
geconsulteerd, hoe beoordeelt u deze caps in samenhang met de keuze voor het gedeeltelijk
vergunningvrij maken van (2x10 MHz in) de 2100 MHz-band en hoe luidt uw advies als deze keuze
alsnog niet wordt gemaakt?

25. Het ministerie heeft per brief van 22 augustus 2017'® bekend gemaakt dat er geen 2x10
MHz in de 2100 MHz-band zal worden gereserveerd voor vergunningvrije toepassingen. De ACM
heeft daarom in haar advies als uitgangspunt genomen dat 2x60 MHz in de 2100 MHz band zal
worden geveild.

26. Door de fusie van T-Mobile en Tele2 is een nieuwe marktsituatie ontstaan met drie MNO’s.
De ACM gaat daarom niet specifiek in op de in de concept-nota voorgestelde spectrumcaps.

27. De ACM wil voorkomen dat een te sterke concentratie van spectrum bij één speler
ontstaat. Het voorkomen van een te sterke concentratie van spectrum bij één spectrum verlaagt het
risico op het ontstaan van een te dominante marktpositie en beperkt de mogelijkheden voor
marktpartijen om strategisch te bieden. De ACM adviseert daarom het toepassen van een
spectrumcap op 50 procent van het totale spectrumbezit en een spectrumcap van 50 procent op het
bezit van laag spectrum (< 1 GHz) (zie randnummer 169 en verder).

Vindt u dat de voorgestelde caps doorwerking moeten hebben na de multibandveiling? Zo ja, voor
hoe lang en waarom?

28. Geadviseerd wordt om de spectrumcaps door te laten werken voor onbepaalde tijd.
Hiermee wordt voorkomen dat partijen spectrum op een later moment kunnen verhandelen en zo
alsnog meer dan 50 procent van het spectrum kunnen verwerven.

29. De ACM adviseert om de voorgestelde spectrumcap op het totale spectrum ook van
toepassing te laten zijn op de 3,5 GHz band die naar verwachting in de komende jaren beschikbaar
zal komen. Ook deze frequentieband zal naar verwachting door MNO’s worden ingezet voor het

'® Met kenmerk DGETM-TM/17128305.
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landelijk aanbieden van voldoende capaciteit. Het is dus redelijk om de 50 procent cap ook op dit
spectrum van toepassing te laten zijn. Met het nu al vaststellen van caps voor de veiling van de 3,5
GHz band wordt tegemoet gekomen aan de door de markt gewenste duidelijkheid.

Heeft u als toezichthouder de bevoegdheden om bij een consolidatie van marktpartijen concurrentie
op het niveau van dienstverleners te borgen? Besteed daarbij in ieder geval aandacht aan de
convergentie van vaste en mobiele netwerken en dienstverlening. Zo niet, welke maatregelen
moeten volgens u worden overwogen bij de eerstkomende veiling?

30. Een consolidatie van vier naar drie partijen heeft inmiddels plaatsgevonden door de fusie
van T-Mobile en Tele2. Wanneer in een markt met drie MNQO’s op termijn niet langer sprake is van
effectieve concurrentie, heeft de ACM een mogelijkheid om door middel van AMM-regulering een
(toegangs)verplichting aan de MNQO’s op te leggen.

31. De ACM ziet geen passende maatregelen in vergunningsvoorwaarden die de mate van
concurrentie kunnen stimuleren. Het bijvoorbeeld via vergunningsvoorwaarden regelen dat
(bepaalde) MNO'’s toegang verlenen, leidt tot interventie om problemen op het gebied van
wholesaletoegang te remediéren waarvan het nog niet zeker is dat deze zullen gaan optreden. Een
dergelijke interventie brengt het risico met zich mee de concurrentie te verstoren zonder dat er
daadwerkelijk een gebrek aan concurrentie is geconstateerd.

32. In de vraag wordt een relatie gelegd met de convergentie van vaste en mobiele netwerken,
ofwel de trend dat vaste en mobiele diensten steeds meer in bundels worden aangeboden. De ACM
ziet dit als iets dat in beginsel los staat van de vraag hoe bij consolidatie voldoende concurrentie kan
worden geborgd. Bij de trend van convergentie is het van groot belang dat MNO’s zonder een vast
netwerk toegang tot vaste netwerken kunnen blijven afnemen tegen concurrerende voorwaarden.

Welke ontwikkelingen in de markt zouden leiden tot wijziging van uw adviezen? Bespreek daarbij in
ieder geval welke invioed consolidatie tussen netwerkaanbieders heetft.

33. De ACM ziet geen ontwikkelingen die kunnen leiden tot een ander advies. Verdere
consolidatie naar twee MNO’s acht de ACM op dit moment niet waarschijnlijk.

Tot slot

34. De gesprekken die de ACM met alle MNO’s en met enkele MVNQO’s heeft gevoerd,
bevestigen dat de vraag naar capaciteit sterk groeit en dat ook de toekomstige groei van verkeer
naar verwachting hoog zal blijven. Deels kan die groei worden opgevangen door nieuwe technieken
die het mogelijk maken meer capaciteit te leveren met het nu beschikbare spectrum. In de
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gesprekken kwam echter ook regelmatig naar voren dat de capaciteitsvraag dermate sterk groeit dat
naast nieuwe technologie ook meer (nieuw) spectrum beschikbaar dient te komen om in de
groeiende capaciteitsvraag te voorzien. De ACM vindt het daarom goed dat er nu meer duidelijkheid
is over het beschikbaar komen van de 3,5 GHz-band. Deze band is belangrijk om de toenemende
capaciteitsvraag op te vangen. In deze band is immers veel bandbreedte aanwezig.
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3  Marktafbakening

35. Voordat een concurrentieanalyse kan worden uitgevoerd, dient de ACM eerst de relevante
markt af te bakenen. De analyse van de concurrentiesituatie heeft namelijk betrekking op de
afgebakende relevante markt. In dit hoofdstuk wordt daarom de relevante markt afgebakend, waarna
in hoofdstuk 4 de concurrentieanalyse wordt uitgevoerd.

36. Een relevante markt kent twee dimensies: de productdimensie en de geografische
dimensie. Bij de vaststelling van de relevante productmarkt beoordeelt de ACM welke producten met
elkaar concurreren en daarom tot dezelfde relevante productmarkt behoren. Bij de vaststelling van
de relevante geografische markt beoordeelt de ACM binnen welk geografisch gebied aanbieders van
de relevante producten met elkaar concurreren.

37. Bij de bepaling van relevante markten zijn er twee bronnen van concurrentiedruk:
substitutie aan de vraagzijde en substitutie aan de aanbodzijde. Als er vanuit de vraagzijde of vanuit
de aanbodzijde sprake is van substitueerbaarheid, is er aanleiding om de markt ruimer af te
bakenen. Vraagsubstitutie is de mate van bereidheid waarmee een afnemer het ene product
vervangt door een ander product. Aanbodsubstitutie is de mate waarin aanbieders van één product
bereid zijn hun bedrijfsmiddelen op korte termijn in te zetten om een ander product aan te kunnen
bieden, zonder dat daar aanzienlijke extra investeringen voor nodig zijn.

3.1 Productmarkt

38. In het advies van 2010 heeft de ACM geconcludeerd dat er sprake is van een relevante
markt voor mobiele communicatiediensten (spraak- en datadiensten). De ACM concludeerde dat
vaste spraak- en breedbanddiensten geen concurrentiedruk op deze diensten uitoefenen. Wel zag
de ACM dat data-only mobiele aansluitingen (voor tablet of laptop) mogelijk een aparte relevante
markt vormden. Ook stelde de ACM vast dat machine-to-machine (M2M) diensten in de toekomst
mogelijk een aparte markt kunnen vormen.

39. In gesprekken met de vier MNO'’s heeft de ACM de hypothese getoetst dat de relevante
productmarkt bestaat uit mobiele communicatiediensten. Hieronder vallen alle spraak-, SMS- en
datadiensten die op mobiele telefoons, tablets, laptops en andere mobiele apparaten kunnen worden
gebruikt, ongeacht of ze over 2G, 3G of 4G geleverd worden, ongeacht of ze op basis van prepaid of
postpaid worden geleverd en ongeacht of ze aan consumenten of zakelijke eindgebruikers worden
geleverd. Alle MNO’s konden zich in deze marktafbakening vinden.'” Eén MNO plaatste de
kanttekening dat OTT-diensten prijsdruk uitoefenen op SMS-diensten.

"7 Gespreksverslag KPN van 15 mei 2017; Gespreksverslag T-Mobile van 9 mei 2017; Gespreksverslag Tele2 van 10
mei 2017; Gespreksverslag VodafoneZiggo van 3 mei 2017.
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40. [Vertrouwelijk:

]. De Europese Commissie heeft in het fusiebesluit op de mobiele markt in Italié'® de markt
voor mobiele communicatiediensten afgebakend, en komt hier tot de conclusie dat deze markt
bestaat uit alle mobiele communicatiediensten, inclusief data-only mobiele aansluitingen en M2M-
diensten, en dat deze markt nationaal van aard is. De voornaamste reden dat al deze diensten tot
dezelfde productmarkt behoren, is aanbodsubstitutie; aanbieders van de ene mobiele
communicatiedienst kunnen relatief gemakkelijk een andere mobiele communicatiedienst gaan
aanbieden."

41. Op basis van marktafbakening uit het advies van de ACM uit 2010, de afbakeningspraktijk
van de Europese Commissie en de input uit gesprekken met MNO’s concludeert de ACM dat dient te
worden uitgegaan van een relevante productmarkt die bestaat uit alle mobiele
communicatiediensten. De ACM zal in het hierna volgende (om deze conclusie nader te
onderbouwen) nader onderzoeken of er sprake is van vraag- en aanbodsubstitutie op basis waarvan
(1) OTT-diensten tot de relevante markt voor mobiele communicatiediensten behoren, en (2) M2M-
diensten en data-only mobiele aansluitingen tot de relevante markt voor mobiele
communicatiediensten behoren.

3.1.1  Maken OTT-diensten onderdeel uit van de markt voor mobiele
communicatiediensten?

42, Hoewel OTT-diensten zoals Skype en WhatsApp een alternatief kunnen vormen voor

mobiele telefonie en SMS, heeft een eindgebruiker een (mobiele) dataverbinding nodig om gebruik te

kunnen maken van deze OTT-diensten. Om deze reden is het niet mogelijk om bij een prijsverhoging

van mobiele communicatiediensten het gebruik van mobiele communicatiediensten te substitueren

door OTT-diensten.

43. De ACM komt daarom tot de conclusie dat OTT-diensten geen deel uitmaken van de markt
voor mobiele communicatiediensten. Deze conclusie sluit aan bij de conclusie en argumentatie van
de Europese Commissie in het fusiebesluit voor de Hutchinson 3G UK/Telefonica fusie in het
Verenigd Koninkrijk.?

'8 Case M.7758 Hutchinson 3G Italy/Wind Joint Venture, besluit van 1 september 2016.

"% De marktafbakening voor deze fusiezaak in Italié wijkt niet significant af van die van andere mobiele fusiebesluiten die
de Commissie recent heeft genomen. Wat betreft de mate van subsititutie is er geen sprake van zodanige verschillen
tussen landen dat dit leidt tot verschillende markten.

% Case no. COMP/ M.7612.
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3.1.2 Maken M2M-diensten en data-only mobiele aansluitingen onderdeel uit van de markt
voor mobiele communicatiediensten?
44, M2M-diensten en data-only mobiele aansluitingen hebben met elkaar gemeen dat het
datadiensten zijn, die niet worden gebundeld met spraak- of SMS-diensten en niet op een mobiele
telefoon gebruikt worden. M2M-diensten zijn datadiensten die apparaten onderling met elkaar
verbinden. Voorbeelden hiervan zijn “slimme meters”, pinapparaten en alarmsystemen. Data-only
mobiele aansluitingen worden gebruikt voor mobiel dataverkeer via een ander toestel dan een
mobiele telefoon, zoals een laptop of tablet.

45, In het advies van 2010 kwam de ACM tot de slotsom dat het onduidelijk was in hoeverre
M2M-diensten zich zouden ontwikkelen, en of deze door de aard van de dienstverlening in de
toekomst een aparte markt zouden gaan vormen. Het volume van M2M-aansluitingen was ten tijde
van het advies van 2010 nog beperkt, maar partijen hadden aangegeven dat deze volumes sterk
zouden gaan stijgen. Voor wat betreft data-only mobiele aansluitingen concludeerde de ACM dat er
mogelijk een aparte markt was (of kon ontstaan) voor data-only mobiele aansluitingen.

46. Het aantal M2M-aansluitingen is weliswaar hoog (ongeveer 4,8 miljoen in Q2 2018) maar
in termen van omzet beslaat M2M slechts ongeveer 2 procent van de totale retailomzet van MNO’s.*’
Voor het bieden van M2M-diensten is, evenals voor het bieden van andere mobiele
communicatiediensten, mobiel frequentiespectrum nodig. Het grootste deel van de M2M-diensten
wordt geboden door MNO'’s. Daarnaast bieden sommige MVNO’s M2M-diensten op basis van

wholesaletoegang.

47. Het aantal data-only mobiele aansluitingen is in Q4 2017 ongeveer 0,5 miljoen. Op een
totaal van ruim 26 miljoen mobiele aansluitingen is dit een relatief beperkt deel van de markt.?? De
ACM beschikt niet over omzetgegevens van data-only mobiele aansluitingen, maar schat in dat de
prijzen van data-only mobiele aansluitingen vergelijkbaar zijn met die van mobiele bundels van
spraak, SMS en data.

48. De Europese Commissie stelt in het fusiebesluit Hutchinson 3G UK/Telefonica Ireland®
vast dat M2M-diensten en data-only mobiele aansluitingen geen aparte markt vormen, omdat MNO’s
gemakkelijk kunnen wisselen tussen het bieden van reguliere spraak- en datadiensten en het bieden
van M2M-diensten en data-only mobiele aansluitingen. Daarmee is sprake van aanbodsubstitutie. De
ACM acht het aannemelijk dat deze vaststelling ook geldt voor de Nederlandse mobiele
communicatiemarkt. Alle MNQO’s in Nederland bieden namelijk zowel (bundels van) reguliere spraak-
en datadiensten als M2M en data-only mobiele aansluitingen aan. Ook schat de ACM in dat de

2! Telecommonitor ACM.
2 Telecommonitor ACM.
% Case no COMP/M.6992.
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concurrentieomstandigheden op de markt voor bundels van mobiele telefonie, spraak en data
vergelijkbaar zijn met de concurrentieomstandigheden voor M2M-diensten en data-only mobiele
aansluitingen, nu op al die markten dezelfde aanbieders actief zijn op basis van het mobiele
spectrum dat zij bezitten.

49, Op basis van aanbodsubstitutie en het bestaan van vergelijkbare
concurrentieomstandigheden concludeert de ACM dat M2M-diensten en data-only mobiele
aansluitingen onderdeel uitmaken van de markt voor mobiele communicatiediensten.

3.2 Geografische markt

50. In de gesprekken met marktpartijen heeft de ACM de hypothese voorgelegd dat sprake is
van een nationale markt voor mobiele communicatiediensten. Hier waren alle MNO’s het mee
eens.? In het advies uit 2010 heeft de ACM eveneens vastgesteld dat er sprake is van een nationale
markt voor mobiele communicatiediensten. Ook de Europese Commissie komt in fusiebesluiten® tot
de conclusie dat sprake is van een nationale markt. Tot slot worden mobiele netwerken landelijk
uitgerold en geldt het mobiele aanbod van MNO’s en MVNO'’s in heel Nederland.

Conclusie marktafbakening
51. De ACM stelt daarom vast dat sprake is van een nationale markt voor mobiele
communicatiediensten.

2 Gespreksverslag KPN van 15 mei 2017; Gespreksverslag T-Mobile van 9 mei 2017; Gespreksverslag Tele2 van 10
mei 2017; Gespreksverslag VodafoneZiggo van 3 mei 2017.
% Zie bijvoorbeeld het besluit Hutchinson 3G Italy/Wind.
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4  Concurrentieanalyse markt voor mobiele communicatiediensten

52. Voor het beantwoorden van de vraag of er tijdens de aankomende multibandveiling
(aanvullende) maatregelen nodig zijn om concurrentie na de veiling te waarborgen, is het relevant
om te onderzoeken of er op dit moment sprake is van effectieve concurrentie op de markt voor
mobiele communicatiediensten (paragraaf 4.1). Daarnaast is relevant wat de verwachte
concurrentiesituatie in de komende vijf jaar zal zijn zonder aanvullende maatregelen in de veiling.
Daartoe schetst de ACM in paragraaf 4.2 de verwachte ontwikkelingen op de markt voor mobiele
communicatiediensten wat betreft de vraag aan diensten en de technische ontwikkelingen in het
aanbod. Tot slot beschrijft de ACM in paragraaf 4.3 haar verwachting van de ontwikkeling van de
concurrentie op de markt voor mobiele communicatie.

4.1 Is erin de huidige situatie sprake van effectieve concurrentie?

53. Om de vraag te beantwoorden of in de huidige marktsituatie sprake is van effectieve
concurrentie, kijkt de ACM naar een aantal indicatoren van de mate van de concurrentie namelijk: (1)
marktaandelen en (2) dynamiek in de markt, (3) prijs en kwaliteit van mobiele diensten, (4)
investeringen in mobiele netwerken, (5) een vergelijking van de prijs en kwaliteit in de Nederlandse
mobiele markt met die in andere landen, (6) de rol van MVNO'’s, (7) de rol van OTT-spelers en (8)
het effect van de opkomst van vast-mobiele bundeling op de markt voor mobiele
communicatiediensten.

411 Marktaandelen

54, De hoogte van de marktaandelen geeft een beeld van de concurrentiesituatie op de markt.
Bovendien vormt het marktaandeel een belangrijke indicatie van marktmacht.*®

55. Onderstaande Figuur 1 toont de marktaandelen in de periode Q2-2014 tot en met Q2-2018
(op basis van het aantal mobiele aansluitingen exclusief M2M). KPN heeft het grootste
marktaandeel. Het marktaandeel van KPN is redelijk stabiel en ligt in een bandbreedte van 30-35
procent. VodafoneZiggo is de tweede speler met een licht dalend marktaandeel, dat is afgenomen
van [vertrouwelijk: 125-30 procent in Q2-2014 naar [vertrouwelijk: ] 20-25
procent in Q2-2018. Het marktaandeel van T-Mobile is in de periode Q2-2014 tot en met Q2-2018
licht gedaald van [vertrouwelijk: 120-25 procent in Q2-2014 naar [vertrouwelijk:

1 15-20 procent in Q2-2018. Tele2 was in deze periode de kleinste speler met in Q2-2018 een
marktaandeel van 5-10 procent. De MVNQO’s hebben een gezamenlijk marktaandeel van 20-25
procent.”

% Richtsnoeren marktanalyse, randnummer 75.
" Het marktaandeel op basis van omzet van MVNOs is lager. Veel MVNO'’s zijn met name actief op het prepaid
segment. De prijzen voor prepaid zijn lager dan de prijzen voor postpaid. Bovendien richten de MVNQO'’s zich voor wat
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30-35% | 30-35% | 30-35% | 30-35% | 30-35%

T-Mobile | [ 1/ [ 1/ [ 1] [ 1] [ 1

20-25% | 10-15% | 10-15% | 15-20% | 15-20%

VodafonezZiggo | [ 1| [ 1| [ 1| [ 1| [ 1

25-30% | 25-30% | 25-30% | 20-25% | 20 -25%

Tele2 | [ 1) [ 1) € 1, € 1} [ 1

0-0% 0-5% 0-5%| 5-10%| 5-10%

MvnO's | [ 1) [ 1) O 1) [ 1] [ 1

20-25% | 20-25% | 20-25% | 20-25% | 20 -25%

Figuur 1 Marktaandelen retail 2014-Q2 tot en met 2018-Q2 (op basis van aantal mobiele
aansluitingen exclusief M2M) (bron: ACM Telecommonitor). [Vertrouwelijk]

56. MVNO’s maken voor de levering van hun diensten gebruik van de netwerken van de
MNO’s. Het is daarom relevant om tevens de wholesale-marktaandelen te berekenen. Hiervoor
worden de aansluitingen van de MVNO'’s toegerekend aan de MNO waarvan wholesaletoegang
wordt afgenomen. Ook als wordt gekeken naar de wholesale marktaandelen is KPN de grootste
speler. KPN heeft een wholesale marktaandeel van [vertrouwelijk: ] 40-45 procent in Q2-2018.

betreft postpaid met name op het budget segment. Volgens Telecompaper( Dutch Mobile Operators 2018 Q1 report) is
het marktaandeel op basis van omzet van MVNOs ongeveer [vertrouwelijk: ] 5-10 procent in Q1 2018.
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KPN heeft dit hoge marktaandeel deels te danken aan het relatief grote aantal wholesale-
aansluitingen (aansluitingen die KPN doorverkoopt aan onafhankelijke MVNO’s). Het marktaandeel

van Tele2 is sinds zijn toetreding als MNO [vertrouwelijk:

]. T-Mobile en VodafoneZiggo zitten qua marktaandeel dichter bij elkaar in de buurt. De ACM
heeft daarnaast naar het marktaandeel op basis van omzet gekeken.28 De marktaandelen op basis
van omzet zijn in grote lijnen vergelijkbaar met bovengenoemde marktaandelen op basis van

aansluitingen.?

60%
50%
40% -
m KPN
30% - m T-Mobile
VodafoneZiggo
20% - — m=mTele2
10% - o
0% -
2014-Q2 2015-Q2 2016-Q2 2017-Q2 2018-Q2
2014-Q2 | 2015-Q2 | 2016-Q2 | 2017-Q2 | 2018-Q2
KPN [ 1] [ 1] [ ] [ 1] [ 1]
45-50% | 45-50% | 45-50% | 40-45% | 40 - 45%
T-Mobile [ 1 [ 1] [ 1] [ 1] [ 1]
20-25% | 15-20% | 15-20% | 20-25% | 25-30%
VodafoneZigggo | [ ] [ 1] [ ] [ ] [ 1]
25-30% | 25-30% | 25-30% | 25-30% | 25-30%
Tele2 | [ 1] [ 1] [ ] [ ] [ 1]
0-0% 0-5% 0-5% 0-5% | 5-10%

Figuur 2 Marktaandelen wholesale 2014-Q2 tot en met 2018-Q2 (op basis van aantal

% De omzet geeft mogelijk een betere indicatie van de concurrentiekracht van de verschillende aanbieders dan de

marktaandelen in termen van aansluitingen.
2 [Vertrouwelijk:
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aansluitingen, bron: ACM Telecommonitor). [Vertrouwelijk]

57. Hoewel KPN zowel op basis van aansluitingen als op basis van omzet een hoog
marktaandeel heeft, is het marktaandeel van KPN niet zodanig groot dat enkel op basis hiervan
aanmerkelijke marktmacht (AMM) kan worden vastgesteld. Ook ziet de ACM op basis van de
marktaandelen van de MNO’s geen aanwijzingen voor gezamenlijke AMM (joint dominance).

41.2 Dynamiek

58. Sinds de toetreding in 2012 van Tele2 als MNO tot de Nederlandse markt voor mobiele
communicatiediensten is de dynamiek in deze markt gewijzigd. Alle MNO’s gaven in interviews met
de ACM in 2017 aan dat de markt sinds de toetreding van Tele2 concurrerender geworden is en dat
de prijzen zijn gedaald.

59. Tele2 heeft in de multibandveiling van december 2012 spectrum bemachtigd in de 800
MHz-band. Twee jaar later, in december 2014, onthulde Tele2 zijn plannen op de mobiele markt: het
behalen van een marktaandeel van 20 procent.* In 2015 begon Tele2 aanvankelijk met het
overzetten van bestaande klanten naar het nieuwe 4G-netwerk, en later in het jaar lanceerde Tele2
abonnementen voor nieuwe klanten op het 4G-netwerk. Concurrenten begonnen al eerder met het
lager prijzen van hun proposities en het bieden van grotere databundels. De verwachting van
marktpartijen was dat Tele2 het aanbod op basis van het eigen 4G-netwerk al in de eerste helft van
2014 zou lanceren.®' Zo noemt KPN in het interview met de ACM dat het in anticipatie op de komst
van Tele2 aantrekkelijke proposities in de markt heeft gezet.*

60. Om op rendabele wijze in de markt te kunnen opereren is een voldoende groot
klantenbestand van belang; Tele2 had daarom een prikkel om scherpe proposities in de markt te
zetten om zijn klantenbestand te vergroten. Zo zette Tele2 bij de introductie van het eigen 4G-
netwerk in november 2015 een propositie met een databundel van 24 GB in de markt, de grootste
databundel van dat moment.

61. De ACM ziet dat aanbieders op de markt voor mobiele communicatiediensten reageren op
elkaars proposities. Een voorbeeld is de introductie van een onbeperkte databundel door T-Mobile
voor 35 euro in januari 2017 (voorheen kostte een onbeperkte databundel bij T-Mobile nog 90 euro).
In mei 2017 reageerde Tele2 hierop met een onbeperkte databundel voor 25 euro.

62. Een ander voorbeeld is de introductie van vast-mobiel bundelkortingen door KPN en
VodafoneZiggo. KPN biedt bij een televisie en/of vast internetabonnement in combinatie met een

¥ NRC (15 december 2014): “Ook prijsvechter Tele2 waagt zich nu aan 4G — wordt het dan goedkoper?”.

" Merrill Lynch (20 maart 2017): “Optimism overdone, headwinds looming”.
% Gespreksverslag KPN van 15 mei 2017.
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mobiel KPN-abonnement 5 euro korting op het mobiele abonnement en een verdubbeling van de
databundel. Na de joint venture met Ziggo krijgen ook Vodafone-klanten sinds april 2017 5 euro
korting op het mobiele abonnement en een verdubbeling van de databundel wanneer zij naast vast
internet en televisie een mobiel abonnement afnemen.

63. De concurrentie tussen mobiele aanbieders uit zich ook in de overstap van eindgebruikers
naar een andere aanbieder. In mei 2017 was 22 procent van de eindgebruikers de afgelopen drie
jaar overgestapt naar een andere aanbieder.®® Dit was een jaar eerder 21 procent.* Uit het rapport
van SAMR blijkt dat eindgebruikers die niet overstappen voornamelijk bij hun huidige aanbieder
blijven omdat ze tevreden zijn over de aanbieder. Voor 15 procent van de eindgebruikers kost
overstappen te veel tijd en/of moeite. De ACM verwacht op basis van deze resultaten dat er op de
markt voor mobiele communicatiediensten geen sprake is van aanzienlijke overstapdrempels.

41.3 Prijs en kwaliteit van mobiele communicatiediensten

Prijs

64. Volgens het CBS waren de prijzen voor het gebruik van de mobiele telefoon in 2016 met
20 procent gedaald ten opzichte van januari 2010. Het CBS merkt daarbij op dat ook de prijs van het
gebruik van internet op de mobiele telefoon is gedaald. De prijzen voor vaste telefoondiensten
stegen in diezelfde periode daarentegen met ongeveer 25 procent.*® Onderstaande Figuur 3 geeft
dit weer. Ook in de periode 2016 tot en met 2018 blijft de daling in de prijzen voor mobiele
telefoondiensten dalen. In december 2018 zijn volgens de cijfers van het CBS de prijzen van mobiele

telefoondiensten met ongeveer 36 procent gedaald ten opzichte van december 2015.

¥ SAMR (25 mei 2017): “Switch binnen de telecommarkt blijft gelijk: een op de vijf stapt over”.
¥ SAMR (14 juni 2016): “Een op de vijf consumenten switcht binnen telecommarkt”.

* cBS (11 februari 2016): “Mobiel bellen goedkoper, vast bellen duurder”.
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Figuur 3: Prijsontwikkeling vaste, gebundelde en mobiele diensten. (Bron: CBS) *

65. In opdracht van de ACM heeft Telecompaper onderzoek gedaan naar de prijs per
GigaByte (hierna: GB) in 2015 en 2016. Uit dat rapport blijkt over het algemeen een daling van de
prijzen.*” Bellen.com heeft in opdracht van NOS onderzoek gedaan naar de prijs per GB over een
grotere tijdsspanne. Hieruit is gebleken dat de tarieven van mobiel internet tussen 2011 en 2015 met
94 procent zijn gedaald.® Ook uit de Telecommonitor van de ACM blijkt een sterke prijsdaling. Zo is
in de periode van eind 2012 tot eind 2016 de prijs per MB met ongeveer 80 procent gedaald voor sim
only-diensten.*

66. Investeringsbank Merill Lynch stelt in een rapport van maart 2017 dat de prijzen in
Nederland op dramatische wijze zijn gedaald sinds 2013 en dat de prijzen van mobiele diensten van
KPN zijn gedaald met 60 procent tussen 2013 en 2016.*

67. Tot slot lijken eindgebruikers over het algemeen tevreden over de prijzen van mobiele
communicatiediensten en stijgt deze tevredenheid. Uit onderzoek van SAMR blijkt dat in 2017 83

% CBS (11 februari 2016): “Mobiel bellen goedkoper, vast bellen duurder”.

% Telecompaper (20 april 2017): “Analyse mobiele tarieven 2015-2016".

% Bellen.com (30 december 2015): “Tarieven mobiel internet in 4 jaar tijd met 94% gedaald”.

* De gemiddelde omzet per MB is afgenomen van ongeveer 10 cent per MB naar ongeveer 2 cent per MB.
% Merrill Lynch (20 maart 2017): “Optimism overdone, headwinds looming”.
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procent van de eindgebruikers de prijs van hun mobiele abonnement erg laag, laag of redelijk vond
en dat 17 procent van de eindgebruikers de prijs (erg) hoog vond. In 2016 vond 76 procent van de
eindgebruikers de prijs erg laag tot redelijk, en vond nog 24 procent van de eindgebruikers de prijs
(erg) hoog.*'

68. Hoewel de resultaten van genoemde prijsstudies vanwege verschillen in de onderliggende
data uiteenlopen, blijkt uit de voorgaande informatie dat de prijzen van mobiele
communicatiediensten in de afgelopen jaren sterk zijn gedaald.

Kwaliteit

69. De kwaliteit van mobiele netwerken in Nederland is hoog. Uit onderzoek van adviesbureau
P3 uit 2017 blijkt dat de kwaliteit van alle vier de mobiele netwerken in Nederland “voortreffelijk” is. *?
P3 geeft aan dat alle vier de netwerken opmerkelijk goede prestaties en stabiliteit leveren en tot de
top van Europa behoren. Het netwerk van T-Mobile kwam als beste uit de test, gevolgd door dat van
VodafoneZiggo, KPN en Tele2. Ondanks zijn laatste positie heeft Tele2 volgens P3 nog een hogere
netwerkkwaliteit dan de beste operators in Spanje en Groot-Brittannié.*> Ook in 2018 heeft T-Mobile
volgens P3 het beste netwerk in Nederland.* De netwerkkwaliteit van Vodafone, T-Mobile en KPN is
gestegen in 2018, terwijl die van Tele2 licht is gedaald. De netwerken van de Nederlandse MNO’s
behoren tot de beste van Europa. Adviesbureau P3 stelt hierover het volgende:

‘When comparing the results of this year's mobile network benchmark in the Netherlands to
those from recent tests in other European countries, Dutch operators are among the top
tiers. Even the fourth-ranking Tele2 scores at a level that would make it a suitable candidate
for a winning position in countries with overall weaker mobile networks like Spain or the
UK.#

70. OpenSignal komt tot de conclusie dat de netwerkdekking van 4G in Nederland uitstekend
is en de snelheden ver boven het wereldwijd gemiddelde liggen, wat Nederland een plek in de
wereldwijde top 10 bezorgt. Het netwerk van T-Mobile werd als beste getest, gevolgd door Tele2,
VodafoneZiggo en KPN.*°

71. Uit het rapport van SAMR (2017) blijkt dat eindgebruikers in Nederland over het algemeen
tevreden zijn over de kwaliteit van mobiele diensten. Van de ondervraagden is 87 procent (heel)
tevreden over het mobiele bereik, is 84 procent (heel) tevreden over de klantvriendelijkheid van hun

“ SAMR (25 mei 2017): “Switch binnen de telecommarkt blijft gelijk: een op de vijf stapt over”.

“2P3 (2017): “The 2017 P3 connect mobile benchmark in The Netherlands”.

“ Ten slotte stelt P3 dat de Nederlandse markt zich laat kenmerken door een uitgesproken concurrentie.
“p3 (2018): “The 2018 mobile network test in The Netherlands”.

4 http://p3-networkanalytics.com/portfolio-item/netherlands-2/

6 OpenSignal (september 2017): “State of Mobile Networks: Netherlands”.
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provider en is 82 procent (heel) tevreden over de prijs-kwaliteitverhouding van hun abonnement. Ook
is de tevredenheid van eindgebruikers op deze aspecten gestegen sinds 2016.*

41.4 Investeringen in mobiele netwerken

72. Er is wetenschappelijke literatuur die erop duidt dat er een inverted U-relatie kan bestaan
tussen het concurrentieniveau en de hoeveelheid investeringen op een markt: een relatie tussen
concurrentieniveau en investeringen met een curve in de vorm van een omgekeerde U.* Dit
betekent dat de investeringen aanvankelijk toenemen wanneer de concurrentie toeneemt, maar dat
de investeringen weer afnemen als de concurrentie te hevig wordt. Op basis van gegevens over de
prijs en kwaliteit van mobiele communicatiediensten lijkt momenteel sprake te zijn van een effectief
concurrerende markt. KPN heeft er in het gesprek met de ACM op gewezen dat de concurrentie de
financiéle ruimte op de markt die nodig is voor investeringen onder druk kan zetten.*

73. In Figuur 4 is het niveau van de investeringen van alle MNO’s in mobiele netwerken
gedurende de afgelopen jaren weergegeven. Te zien is dat de investeringen eind 2012, voorafgaand
aan de toetreding van Tele2, ongeveer 500 miljoen euro per jaar waren. Na de multibandveiling in
2012 nemen de investeringen sterk toe, wanneer aanbieders hun 4G-netwerken uitrollen. In Q4 2016
zZijn de investeringen terug op het niveau van 2012 en de voorafgaande jaren.50 Hieruit blijkt geen
negatief effect van de toetreding van Tele2 op het niveau van de investeringen in de markt voor
mobiele communicatiediensten. Dit is in lijn met het beeld dat volgt uit onderzoeken naar het effect

51,52,53

van marktstructuur op investeringen. Die onderzoeken vinden geen effecten van het aantal

spelers op de totale investeringen in de markt.

“” SAMR (25 mei 2017): “Switch binnen de telecommarkt blijft gelijk: een op de vijf stapt over”.

“8 Aghion et al. (2005): “Competition and Innovation: An Inverted-U Relationship”.

9 Gespreksverslag KPN van 15 mei 2017.

% De Telecommonitor van de ACM bevat geen investeringsgegevens van voor 2012. Uit WIK (2015) blijkt dat de
gemiddelde investeringen als percentage van de omzet van MNO'’s van 2005 tot 2012 licht zijn gestegen (van 10
procent naar 12 procent van de omzet).

*" CERRE (Genakos, C., Valletti, T. en Verboven, F.) (2015), Evaluating Market Consolidation in Mobile
Communications, 15 september 2015.

%2 Frontier (2015): Assessing the case for in-country mobile consolidation. Report prepared for the GSMA, februari 2015.

In opdracht van GSMA, een belangengroep van mobiele aanbieders.
% WIK (2015): Competition & investment: An analysis of investment and consumer welfare in mobile
telecommunications, 3 juli 2015. In opdracht van toezichthouder Ofcom.
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Figuur 4: Totale investeringen in mobiele netwerken van 2012-2017. (Bron: ACM
Telecommonitor)

74. Op basis van de gegevens over de investeringen in mobiele netwerken kan de ACM niet
vaststellen dat er sprake is van een negatief effect van de concurrentie op de investeringen. Ook
wijzen de snelle uitrol en de hoge kwaliteit van 4G-netwerken in Nederland niet op een gebrek aan
investeringen in mobiele netwerken. De snelle uitrol van 4G-netwerken bezorgde Nederland in
december 2013 een positie in de top 3 van EU-landen met de hoogste 4G-dekking.** Meer recent, in
de periode 2015-2017, is het niveau van de totale investeringen in mobiele netwerken vrij stabiel in
een bandbreedte van 600 tot 700 miljoen euro per jaar.

41.5 Vergelijking met andere landen op prijs en kwaliteit

75. In deze paragraaf beschrijft de ACM hoe de prijs en kwaliteit op de markt voor mobiele
communicatiediensten in Nederland zich ontwikkelt relatief tot de prijs en kwaliteit in het buitenland.
Er zijn verschillende studies waarin een internationale vergelijking van prijzen is uitgevoerd. De
resultaten van deze vergelijkingen worden hier op een rij gezet.

Telecompaper (2013)
76. In 2013 heeft Telecompaper een Europese vergelijking van mobiele tarieven uitgevoerd.>
Het betrof een vergelijking van de mobiele tarieven van combinaties van gebruik van MB/min/sms in

5 Europese Commissie (14 juli 2014): “Implementation of the EU regulatory framework for electronic communications —
2014”.
% Telecompaper (2013): “EU Benchmark Monitor”.
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juli-augustus 2013 in 11 West-Europese landen.*® In de high-end, mid-end en low-end
smartphonesegmenten waren de Nederlandse prijzen hoog in vergelijking met het EU11-
gemiddelde. Op het sim-onlysegment waren de resultaten gemengd: voor een aantal combinaties
van MB/min/sms lagen de prijzen boven het EU11-gemiddelde en voor een aantal combinaties lagen
de prijzen op of onder het EU11-gemiddelde.

Belgisch Instituut voor Postdiensten en Telecommunicatie (BIPT)

77. In de periode 2012-2016 heeft BIPT elk jaar een vergelijkende studie uitgevoerd naar de
prijzen van telecomproducten in Belgi€, Nederland, Frankrijk, Duitsland, Luxemburg en het Verenigd
Koninkrijk.”” De methodologie van de studies is gebaseerd op de OECD-methodologie voor de
vergelijking van prijzen van telecomproducten.’® De vergelijking van de verschillende landen wordt
gedaan op basis van een gewogen gemiddelde prijs, gecorrigeerd voor koopkracht, van de
goedkoopste abonnementen per MNO per mandje.*

78. In 2012-2015 zijn de Nederlandse en Duitse prijzen veelal de hoogste van de vijf landen in
de studie voor zowel de postpaid als de prepaid mandjes. Volgens het BIPT is het prijsverschil
tussen de verschillende landen in 2016 afgenomen. Nederland is in 2016 competitiever geworden en
beter gaan presteren in vergelijking met de andere landen.®

Van Dijk (2015) en Van Dijk (2016)

79. In 2015 en 2016 heeft Van Dijk in opdracht van de Europese Commissie onderzoek
gedaan naar mobiele prijzen in de EU.®" In deze studies wordt door Van Dijk een vergelijking
gemaakt van de prijzen, gecorrigeerd voor koopkracht, van verschillende mandjes van gebruik van
MB/min/sms in de 28 EU-landen.®? Per mobiele operator is voor ieder mandje het goedkoopste
aanbod geidentificeerd.®® Vervolgens is het goedkoopste aanbod per mandje per land bepaald.

80. Over het algemeen blijken Denemarken, Itali€, Letland, het Verenigd Koninkrijk, Oostenrijk
en Zweden het goedkoopst te zijn.®* Uit de onderzoeken van Van Dijk blijkt dat de Nederlandse
prijzen van de mandjes van gebruik van MB/min/sms op smartphones zowel in 2015 en 2016

% Qostenrijk, Belgié, Denemarken, Franrijk, Duitsland, lerland, Italié, Nederland, Spanje, Zweden en het Verenigd
Koninkrijk.

%7 Luxemburg maakte geen onderdeel uit van het onderzoek in 2012, 2013 en 2014.

% OECD (4 september 2012), “Methodology for constructing wireless broadband price baskets”.

% Het betreft een gemiddelde gewogen naar het marktaandeel van de MNO. Voor Nederland zijn voor 2012-2015 de
abonnementen van KPN, Vodafone en T-Mobile onderdeel van het onderzoek en voor 2016 is dit aangevuld met de
abonnementen van Tele2.

% BIPT (2016): “Vergelijkende Studie Prijsniveau Telecomproducten”, pagina 47: randnummer 89.

6" van Dijk (2015): “Mobile Broadband Prices 2015” & Van Dijk (2016): “Mobile Broadband Prices 2016".

%2 Dit is gebaseerd op de OECD-methodologie (4 september 2012), “Methodology for constructing wireless broadband
Erice baskets”. De ACM kijkt hier naar de resultaten voor handsets omdat dit veruit de meest gebruikte diensten zijn.
® In dit onderzoek worden de grootste twee of drie MNO’s meegenomen. Voor Nederland waren dit de volgende
operators: KPN, Vodafone en T-Mobile. Het goedkoopste aanbod is in de meeste gevallen van T-Mobile.

% Van Dijk (2016): “Mobile Broadband Prices 2016".
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gemiddeld 20 procent lager zijn dan het EU28-gemiddelde (het gemiddelde van het goedkoopste
aanbod van alle mobiele operators in de studie).®® In februari 2016 behoorde Nederland dus niet tot
de goedkoopste landen van Europa, maar waren de prijzen wel aanzienlijk lager dan de gemiddelde
prijzen in Europa.

Telecompaper (2017)

81.  In de EU Mobile Benchmark 2017-Q1 maakt Telecompaper een vergelijking tussen de
mobiele tarieven van 16 Europese landen. Hiervoor kijkt Telecompaper naar de Total Cost of
Ownership (TCO) van postpaid abonnementen en worden de landen vergeleken op basis van
mediaanprijzen en laagste prijzen.® Uit deze vergelijking blijkt dat Denemarken het goedkoopste
land is. Naast Denemarken behoren ook Frankrijk, Finland, Itali€, Nederland, Zweden en het
Verenigd Koninkrijk tot de goedkopere landen. In vergelijking met 2013 scoort Nederland in 2017
veel beter in de mobiele tarieven-benchmark van Telecompaper. Bovendien behoort Nederland in
Q1 2017 in hogere mate tot de goedkopere landen in vergelijking met Q1 2016.%"

82. Voor abonnementen met high-end toestellen liggen Nederlandse prijzen in Q1 2017 voor
alle combinaties MB/min/sms op of onder de Europese mediaan. De Nederlandse prijzen zijn sterker
gedaald ten opzichte van Q1 2016 dan de Europese mediaan. Voor sim-only liggen in Nederland de
prijzen van de meeste abonnementen ook op of onder de Europese mediaan. Ook dit is een
verbetering ten opzichte van Q1 2016. Nederland scoort volgens Telecompaper vooral beter op de
pakketten met meer dan 1000 minuten en minder dan 10 GB. Ook voor pakketten met meer dan 10
GB ligt de TCO onder de mediaan van alle landen in de studie. Nederland kent de meeste variatie in
mobiel aanbod van alle 16 landen in de vergelijking, er is een groot aantal pakketten door de
mogelijkheid die veel aanbieders bieden om zelf de hoeveelheid MB/min/sms in een bundel te
bepalen.

83. Uit het onderzoek van Telecompaper blijkt tevens dat de prijs per GB in Nederland onder
de gemiddelde EU prijs per GB ligt. Nederland bevindt zich wat betreft de prijs per GB op de
mediaan van de 16 West-Europese landen.®®

Conclusie prijsniveau in vergelijking met buitenland

84. Op basis van deze prijsonderzoeken concludeert de ACM dat de prijzen van mobiele
communicatiediensten in Nederland zich de afgelopen jaren gunstig ontwikkeld hebben ten opzichte
van de prijzen van diensten in het buitenland. De prijzen liggen nu op of onder de gemiddelde

¢ V/an Dijk (2015): “Mobile Broadband Prices 2015”, p.90. en Van Dijk (2016): “Mobile Broadband Prices 2016”, p.93.
66 Telecompaper(24 mei 2017): “Nederlands mobiel aanbod goedkoper geworden”.

%7 Telecompaper (24 mei 2017): “Europese sim-only tarieven lager in Q1 2017, grotere databundels”.

% Telecompaper (7 juni 2017): “Prijs per GB daalt bij grotere bundels in West Europa”.
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Europese prijzen, terwijl de prijzen in de periode 2012-2015 relatief hoog waren in vergelijking met
de Europese prijzen.

Kwaliteit

85. In randnummers 69 en 70 is al vermeld dat uit onderzoeken van P3 en OpenSignal blijkt
dat de kwaliteit van alle vier de mobiele netwerken in Nederland uitstekend is en dat de netwerken
van de Nederlandse mobiele operators tot de beste van de wereld behoren.

Externe factoren

86. Externe factoren (onafhankelijk van de concurrentiesituatie) kunnen de prijs en kwaliteit
van mobiele communicatiediensten beinvloeden en daardoor de nauwkeurigheid van een
internationale prijsvergelijking beinvioeden. De externe factoren die een rol spelen zijn de geografie
van Nederland en het gemiddelde gebruik van mobiele diensten in Nederland.

87. Nederland is vlak en een dichtbevolkt land. Dit heeft een verlagend effect op de kosten
voor de levering van een goede dekking. Er is dus sprake van een neerwaarts effect op de kostprijs
per eenheid (MB/min/sms).

88. Het gemiddelde dataverbruik is in Nederland relatief laag ten opzichte van het gemiddelde
gebruik in het buitenland (zie Figuur 5). Het gemiddelde gebruik is voor een deel afhankelijk van het
prijsniveau en daarmee dus voor een deel door de marktomstandigheden (endogeen) bepaald.
Omdat het prijsniveau in Nederland lager ligt dan gemiddeld in Europa, lijkt het gemiddelde gebruik
in Nederland voor een deel ook door factoren buiten de marktomstandigheden (exogeen) bepaald.
Dit wil zeggen dat andere factoren dan het prijs- en kwaliteitsniveau ervoor zorgen dat Nederlanders
minder data gebruiken. Vanwege schaalvoordelen heeft een laag gemiddeld gebruik een opwaarts
effect op de kostprijs per MB. De vaste kosten moeten dan immers aan minder MB’s worden
toegerekend.
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Figuur 5: Mobiel dataverbruik in verschillende landen. (Bron: DFmonitor.eu)
89. Omdat deze externe factoren in Nederland een tegengesteld effect hebben, is niet duidelijk

wat het netto-effect van deze factoren is. Externe factoren zorgen er voor dat prijzen in landen in
absolute zin niet rechtstreeks met elkaar vergeleken kunnen worden. Dit doet echter geen afbreuk
aan de hierboven beschreven conclusie dat het prijsniveau in Nederland zich gunstig ontwikkelt
(sneller daalt) ten opzichte van de prijzen in het buitenland.

41.6 Concurrentiedruk van onafhankelijke MVNO’s

90. De Nederlandse mobiele markt kenmerkt zich door de aanwezigheid van veel MVNO's. Er
waren in Q3 2018 39 MVNO’s actief in de Nederlandse markt, waarvan het merendeel
onafhankelijke MVNO’s.?® Dit zijn MVNO’s die niet in handen zijn van een MNO. Het merendeel van
de onafhankelijke MVNO'’s is zeer klein. De grootste onafhankelijke MVNO'’s zijn Lebara,
Lycamobile, Simpel, AH Mobiel en Youfone. Van de grootste partijen richten Lebara en Lycamobile
zich op een doelgroep die relatief veel naar het buitenland belt. Simpel is veruit de grootste postpaid
MVNO en biedt sim-only abonnementen aan een brede doelgroep. Ook Youfone richt zich op een
brede consumentenmarkt met sim-only abonnementen. Lebara, Lycamobile en AH Mobiel richten

zich met name op prepaid.

91. Om de concurrentiekracht van MVNO'’s te onderzoeken gaat de ACM hieronder in op het
marktaandeel, onderhandelingsmacht, kostenstructuur en de prijzen en proposities van MVNO’s.

% Telecompaper (24 december 2018): “Aantal simkaarten bij virtuele operators groeit naar 6,9 miljoen in derde
kwartaal”.
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Marktaandeel

92. Intermen van aansluitingen hebben de onafhankelijke MVNQO’s in Q2 2018 een marktaandeel
van [vertrouwelijk: ] 20-25 procent. In termen van omzet spelen MVNQO’s een aanzienlijk kleinere
rol. In Q1 2018 namen zij volgens Telecompaper namelijk [Vertrouwelijk: 1 5-10 procent van de
omzet voor hun rekening. ° Het grote verschil tussen de marktaandelen op basis van aansluitingen
en de marktaandelen op basis van omzet wordt veroorzaakt doordat MVNO'’s relatief veel prepaid
aansluitingen verkopen, waarvan de omzet lager is dan van postpaid aansluitingen. Daarnaast
verkopen MVNQO's vaak kleinere databundels dan de MNO’s, zodat zij minder omzet uit data hebben.
MVNO'’s richten zich over het algemeen meer op het ‘budget’ segment van de markt.

Onderhandelingsmacht

93. De ACM ziet dat MVNO's in staat zijn om met MNO'’s te onderhandelen over de inkoop
van wholesalediensten. De onderhandelingsmacht van een MVNO hangt samen met zijn omvang.
MNQO’s achten de aanwezigheid van (grote) MVNO’s op hun netwerk van belang voor het optimaal
benutten van de netwerkcapaciteit.”" Tegelijkertijd blijkt uit gesprekken met MVNO’s dat MNO’s
graag de controle houden over het aanbod van de MVNO'’s en hierin beperkingen aan de MVNO’s
kunnen opleggen. [Vertrouwelijk:

2], [Vertrouwelijk:

73] .

94. De onderhandelingsmacht van MVNQO’s wordt in grote mate bepaald door het gemak
waarmee MVNQO’s kunnen overstappen. Dit is afhankelijk van de mate waarin zij netwerkfuncties zelf
realiseren (en dus niet inkopen bij MNO’s). “Full MVNO’s” (zie uitleg tekstbox hierna) zijn in staat een
overstap door te voeren zonder de simkaarten van hun klanten om te wisselen. “Light* of
“Intermediate” MVNOQO'’s (hier vallen veruit de meeste MVNO'’s onder) zullen bij een overstap echter
alle simkaarten van hun klanten fysiek moeten omwisselen, met klantverlies tot gevolg.
[Vertrouwelijk:

" Tglecompaper, Dutch Mobile Operators 2018 Q1 report.

™ Zie bijvoorbeeld [Vertrouwelijk: 1
2 [Vertrouwelijk: 1

73 [Vertrouwelijk: 1
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74

"°]. Dit maakt dat MVNOQ’s terughoudend zijn om over te stappen. In de praktijk
komt een overstap van een MVNO naar een andere MNO ook nauwelijks voor. De enige bij de ACM
bekende casus is de overstap van LycaMobile in 2013 van het netwerk van Vodafone naar het
netwerk van KPN. Daarbij constateert de ACM dat MNO'’s niet actief MVNQO’s aanbiedingen doen om
met hun wholesale operatie over te stappen.”

95. Het overstappen door MVNO'’s wordt door MNQO'’s gezien als een reéel risico, waar zij in
hun wholesalevoorwaarden rekening mee houden. [Vertrouwelijk:

77].
96. Het onderstaande blok geeft meer uitleg over de overstapmogelijkheden van de
verschillende typen MVNO's.
97. Voor nieuwe MVNO'’s geldt dat zij voor toetreding tot de markt afhankelijk zijn van het

aanbod voor wholesaletoegang van MNO’s. Er is een bepaalde schaal nodig om de
onderhandelingsmacht te bereiken die nodig is om gunstige toegangsvoorwaarden uit te
onderhandelen. Bij een nieuwe toetreder zal deze schaal veelal ontbreken. Dit maakt het lastig voor
een nieuwe MVNO om tot de markt toe te treden. Wholesaletoegangsvoorwaarden vormen daarom
een toetredingsbarriere voor MVNQ'’s die de markt voor mobiele communicatiediensten willen
betreden als onafhankelijke speler (dus niet als dochtermaatschappij van een MNO).

Er zijn grofweg drie categorieén van MVNO’s (zie Figuur 6). Een “full MVNO” heeft alle systemen zelf
in beheer en gebruikt van de MNO alleen het radiotoegangsnetwerk. Een “infermediate MVNO” heeft
de verkoop- en marketingsystemen en daarnaast ook klantsystemen in eigen beheer. Tot slot
beheert een “light MVNO” enkel de verkoop- en marketingsystemen, en wederverkoopt de light
MVNO het product van een MNO.

™ [Vertrouwelijk:

1
'S [Vertrouwelijk: 1
76 [Vertrouwelijk:

7 [Vertrouwelijk: 1
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Full Intermediate Light
MVND MVNO MVNO

Distribution en sales

Branding

Billing

Klantadministratie

Applicatieplatform

Core netwerk

Access netwerk m

Figuur 6: Verschillende typen MVNO's.

Om zonder het fysiek omwisselen van simkaarten te kunnen overstappen naar een andere MNO
moet een MVNO beschikken over een mobiele netwerkcode (MNC). Voor het ontvangen van een
MNC is het hebben van een Home Location Register (HLR), de database in het core netwerk waarin
de profielen van alle aansluitingen staan, een voorwaarde. Het opzetten van een HLR is echter een
investering die alleen loont bij een groot klantenaantal. [Vertrouwelijk:

] 78
Als een MVNO in bezit is van een MNC, brengt een overstap overigens ook kosten met zich mee. Zo

moeten de bestaande systemen opnieuw geintegreerd worden bij de nieuwe MNO. Dit zijn grote en
kostbare migratieprojecten, die bovendien kans geven op verkeersonderbrekingen.

Kostenstructuur

98. De kostenstructuur van MVNO's is bepalend voor de mate waarin de MVNO'’s in staat zijn
om op prijs te concurreren met MNO’s. Doordat MVNQO’s MB’s, minuten en SMS’jes inkopen bij
MNO’s, hebben ze relatief hoge variabele kosten. Daarentegen hebben ze minder vaste kosten,
omdat ze geen eigen netwerk hebben. MNO’s hebben juist hoge vaste kosten, vanwege hun eigen
netwerk, maar lage variabele kosten. In de wholesaletarieven die MNO’s bij MVNOQO's in rekening
brengen verdisconteren zij het risico van het eigen netwerk. Dit zorgt ervoor dat MVNO’s een

"®Vertrouwelijk:

1
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kleinere brutomarge’ hebben dan MNO’s en minder flexibel zijn in de tarieven die ze kunnen
rekenen.

99. Tegelijkertijd blijkt uit de interviews met marktpartijen dat MVNQO’s op bepaalde gebieden
juist lagere kosten hebben dan MNO’s, en om die reden in staat zijn om scherpe tarieven te bieden.
Door bijvoorbeeld enkel online te verkopen besparen MVNO’s op personeel.?’ Youfone is hiervan
een voorbeeld: door een goed geautomatiseerd verkoopproces is Youfone in staat om met een
kleine hoeveelheid personeel concurrerend te zijn.®" Simpel bespaart op de marketingkosten door
vrije “slots” voor radio- en televisiereclame op flexibele wijze in te vullen met korte commercials.
Simpel stelt dat dit voor grotere partijen niet goed mogelijk is.*

Prijzen en proposities

100. Figuur 7 toont een vergelijking tussen de tarieven in juni 2017 van MNO’s en MVNQO'’s voor
verschillende databundels. In de figuur zijn de tarieven van de vier MNO’s meegenomen en de
tarieven van onafhankelijke MVNO’s Simpel, Youfone, AH Mobiel, Lebara en Lycamobile. De ACM
heeft bij elke aanbieder gekozen voor de laagst geprijsde optie voor een databundel met bepaalde
omvang. In sommige gevallen bevat die optie ook belminuten en/of SMS-berichten. De ACM heeft in
dat geval eveneens gekozen voor de laagst geprijsde optie. De ACM heeft waar mogelijk gekozen
voor een abonnementsduur van 2 jaar. Het overzicht bevat alleen databundels die voor 4G-internet
kunnen worden gebruikt.

101. In de figuur is te zien dat MVNO'’s voor databundels beneden 2 GB gemiddeld lagere
prijzen rekenen dan MNO'’s, en dat de laagste prijzen in de markt afkomstig zijn van MVNO'’s. Bij
tarieven boven 2 GB is te zien dat MVNO'’s niet langer de laagste tarieven in de markt bieden en
lijken de tarieven van MNQ’s iets concurrerender.

™ De brutomarge is de procentuele marge tussen prijs en variabele kosten.
% Gespreksverslag interview KPN van 15 mei 2017.

8 Gespreksverslag interview Youfone van 8 mei 2017.

8 Gespreksverslag interview Simpel van 2 mei 2017.
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Figuur 7: Vergelijking prijzen databundels MNO’s versus MVNO’s, juni 2017.%
102. [Vertrouwelijk:
84
1
103. [Vertrouwelijk:
] 85
Conclusie
104. Het marktaandeel op basis van aansluitingen van de MVNQO's is redelijk stabiel en ligtin
een bandbreedte van 20-25 procent [Vertrouwelijk: 1, het

marktaandeel op basis van omzet is met [Vertrouwelijk:

De ACM ziet dat MVNO’s met MNO'’s kunnen onderhandelen over tarieven en voorwaarden, maar
dat MNO'’s hierin over het algemeen het laatste woord hebben. MVNO’s hebben de mogelijkheid om

] aanzienlijk lager.

® Prijsgegevens opgehaald in juni 2017 van de websites van KPN, Vodafone, T-Mobile, Tele2, Simpel, Youfone,

AHMobiel, Lebara en Lycamobile.
8 [Vertrouwelijk: 1
% [Vertrouwelijk: 1
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over te stappen, maar de drempel hiervoor is hoog. Uit de tarieven van MVNO’s blijkt dat de tarieven
van hun proposities op het segment van databundels tot 2 GB lager zijn dan die van MNO’s
[vertrouwelijk:

]. De ACM vindt het op basis van deze bevindingen aannemelijk dat MVNQO’s op dit
segment in staat zijn om concurrentiedruk uit te oefenen op MNQO’s. De ACM ziet wel dat deze
concurrentiedruk beperkt wordt door de invloed die MNO’s via de toegangsvoorwaarden kunnen
uitoefenen op wat MVNO'’s aanbieden, en ziet dat MNO’s deze invloed kunnen blijven uitoefenen
door de aanwezigheid van overstapdrempels.

4.1.7 Concurrentiedruk vanuit OTT-spelers

105. In paragraaf 3.1.1 van dit advies heeft de ACM geconcludeerd dat OTT-diensten geen
onderdeel uit maken van de relevante markt voor mobiele communicatiediensten. Wel gaat er
mogelijk concurrentiedruk uit van OTT-diensten op mobiele communicatiediensten. Het gaat om
spraak- en berichtendiensten, zoals Skype en WhatsApp, die de vraag naar mobiele spraak- en
SMS-diensten verminderen.

106. De ACM vindt het aannemelijk dat OTT-spraakdiensten en OTT-berichtdiensten ervoor
zorgen dat de prijs van mobiele spraak- en SMS-diensten onder druk staat. Dit resulteert in een
vlakkere prijsstructuur, ofwel een situatie waarin de prijzen voor lichte en zware gebruikers van
spraak en SMS minder van elkaar verschillen. Waar in het verleden nog veel omzet behaald werd op
spraak- en SMS-diensten, verdienen MNO’s nu voornamelijk aan databundels, en worden spraak en
SMS tegen een laag bedrag of zonder extra kosten bijgeleverd. Dat resulteert in een andere
tariefstructuur, maar niet in een grote mate van prijsdruk op het totale tarief van mobiele diensten. Op
het meest waardevolle onderdeel van de mobiele dienst, namelijk de internettoegang, oefenen OTT-
diensten geen concurrentiedruk uit. Sterker nog, deze internettoegang is nodig om gebruik te kunnen
maken van de diensten van OTT-spelers. Om deze reden concludeert de ACM dat de
concurrentiedruk die OTT-spelers uitoefenen op mobiele communicatiediensten beperkt is.

4.1.8 Effect van vast-mobiele bundeling

107. In deze paragraaf analyseert de ACM het effect van vast-mobiele bundeling op de
concurrentie op de markt voor mobiele communicatiediensten. In de telecomsector is al geruime tijd
een toename te zien in de bundeling van telecomdiensten. Ook mobiele diensten worden steeds
vaker in een bundel met vaste diensten aangeboden en afgenomen. KPN en VodafoneZiggo
beschikken beide over een vast telecomnetwerk en bieden bundels aan van vaste en mobiele

L9/LE



Conceptadvies
Openbaar

diensten. T-Mobile en Tele2 beschikken niet over een eigen vast netwerk. Zij kunnen wel bundels
van vaste en mobiele diensten aanbieden op basis van gereguleerde toegang tot vaste netwerken.®

108. De bundels van vaste en mobiele diensten die KPN en VodafoneZiggo aanbieden gaan
gepaard met kortingen op het mobiele abonnement. Bij het combineren van een mobiel abonnement
met vaste telefonie, internet en televisie ontvangen KPN-klanten 5 euro korting per maand per
mobiel abonnement op hetzelfde adres, dubbel zoveel data, belminuten en sms’jes, gratis onderling
bellen en onderling MB’s delen.®” De voordelen gelden ook wanneer een klant enkel televisie of
internet afneemt naast het mobiele abonnement. Klanten van VodafoneZiggo ontvangen bij het
afnemen van vaste telefonie, internet en televisie eveneens 5 euro korting per maand en dubbele
data voor elk mobiel abonnement.®® Deze voordelen gelden ook wanneer VodafoneZiggo-klanten
geen vaste telefonie afnemen.

109. Momenteel wordt een dergelijke bundel alleen aangeboden als een los mobiel abonnement in
combinatie met een vast abonnement; er is dus sprake van twee losse contracten.

Prospectieve analyse vast-mobiele bundelaansluitingen

110. In Q2 2018 kregen ongeveer 3,3 miljoen klanten van KPN en VodafoneZiggo die hun mobiele
abonnement combineerden met een bundel van vaste diensten (vaste telefonie, internet en/of
televisie) deze voordelen. Het totale aantal mobiele aansluitingen (exclusief M2M) bedroeg ongeveer
21,5 miljoen in Q2 2018.% Het deel van de mobiele aansluitingen dat in Q2 2018 werd afgenomen
als onderdeel van een dergelijke bundel (hierna: vast-mobiele bundelaansluitingen) was op dat
moment dus ongeveer 15 procent.

111. Het totale aantal consumer postpaid aansluitingen in Q2 2018 bedroeg ongeveer 11,6 miljoen.
Van deze aansluitingen zijn dus 3,3 miljoen gebundeld met een vaste aansluiting. Dit is ongeveer 29
procent van de consumer postpaid aansluitingen. De ACM constateert dat het merendeel van de
mobiele aansluitingen in Q2 2018 dus nog niet gebundeld met een vaste aansluiting werd
afgenomen.

% T_Mobile biedt sinds 5 oktober 2017 bij het combineren van een vast en een mobiel abonnement onder meer 2,50
euro korting per maand op de vaste factuur.

¥Daarnaast ontvangt de eindgebruiker, indien deze televisie afneemt, een gratis zenderpakket (keuze uit FOX Sports
Eredivisie of Pluspakket). Deze voordelen van KPN Compleet staan beschreven op de webpagina van KPN:
https://bestellen.kpn.com/internet-tv/ (bekeken op 03-07-2017).

% Daarnaast ontvangt de eindgebruiker een extra tv-pakket (Kids, Movies&Series L of Ziggo Sport Totaal) en het Veilig
online-pakket. Deze voordelen van Vodafone Alles-in-1 staan beschreven op de webpagina van Ziggo:
https://www.ziggo.nl/alles-in-1/ (bekeken op 03-07-2017).

% De ACM rekent met het aantal aansluitingen exclusief M2M en data-only mobiele aansluitingen, omdat een
eindgebruiker niet vanuit een M2M- of data-only mobiele aansluitingen een bundel van vaste en mobiele diensten kan
afnemen.
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Analyse KPN

112. Onderstaande Figuur 8 geeft de groei van het aantal vast-mobiele bundelaansluitingen® van
KPN weer. Te zien is dat de groei in 2014 hoog is en in Q4 2015 opnieuw een piek vertoont. De
bundelvoordelen zijn sinds de eerste helft van 2013 geleidelijk door KPN geintroduceerd, waardoor
het aantal klanten dat gebruik maakte van de bundelvoordelen in het begin relatief laag was en
gedurende een lange periode is blijven stijgen. In de figuur is te zien dat de groei van het aantal vast-
mobiele bundelaansluitingen vanaf begin 2016 is afgenomen, en in 2018 ongeveer 2,5 procent per
kwartaal bedraagt.
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Figuur 8: Groei en aantal vast-mobiele bundelaansluitingen KPN (x 1.000)*' (bron:
kwartaalverslagen KPN%)

113. De ACM verwacht dat de groei van vast-mobiele bundels bij KPN in de komende kwartalen
nog verder zal afnemen. De meeste KPN-klanten die al een vast en mobiel aanbod van KPN
afnamen zijn naar de verwachting van de ACM inmiddels overgestapt op het gebundelde aanbod.
Verdere groei van vast-mobiele bundels zal voor een belangrijk deel afkomstig zijn van

% Hieronder verstaat de ACM een mobiele aansluiting die wordt gecombineerd met vaste diensten, zodat dat de
eindgebruiker voor de genoemde voordelen in aanmerking komt.

®" Het aantal vast-mobiele bundelaansluitingen van KPN in het jaar 2014 was niet beschikbaar. Wel was het aantal
vaste bundels met een of meer mobiele aansluitingen beschikbaar. De ACM heeft de aantallen van 2014 daarom
vermenigvuldigd met 1,4 om tot een schatting van het aantal vast-mobiele aansluitingen te komen. (1,4 is het aantal
mobiele aansluitingen per vast-mobiele bundel in Q1 2015.)

92 https://ir.kpn.com/websites/kpn/English/4010/results-_-reports.html
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overstappers.” De ACM schat in dat de groei van het aantal vast-mobiele bundelaansluitingen in de
periode van Q4 2018 — Q4 2022 gelet op de huidige groeipercentages op maximaal 2 procent per
kwartaal zal liggen. Dit brengt het geschatte aantal vast-mobiele bundelaansluitingen van KPN in Q4
2022 op ongeveer 2,8 miljoen.

Analyse VodafoneZiggo

114. In april 2017 heeft VodafoneZiggo voordelen voor vast-mobiele bundels geintroduceerd. De
bundelvoordelen zijn na de fusie tussen Vodafone en Ziggo redelijk direct en voor de gehele
klantenbasis geintroduceerd waardoor het aantal klanten dat gebruik maakte van de
bundelvoordelen meteen vrij hoog was. Eind Q2 2017 waren er bij VodafoneZiggo al 872.000 klanten
die de voordelen van vast-mobiele bundeling ontvangen.* In Q3 2017 was er ook nog sprake van
een hoge groei in het aantal afnemers van vast-mobiele diensten bij Vodafone Ziggo.

115. Figuur 9 geeft de groei van het aantal vast-mobiele bundelaansluitingen® van VodafoneZiggo
weer. Te zien is dat de groei vanaf Q4 2017 is gestabiliseerd en ongeveer 4 tot 5 procent per
kwartaal bedraagt.
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Figuur 9 Groei en aantal vast-mobiele bundelaansluitingen VodafoneZiggo (x 1.000) (bron:

% Zie in dit kader ook Financieel Dagblad (26 juli 2017): “KPN dreigt ‘uitgebundeld’ te raken”.

o4 VodafoneZiggo quarterly results Q2 2017, https://www.ziggo.com/en/investors/quarterly-results/.

% Hieronder verstaat de ACM een mobiele aansluiting die wordt gecombineerd met vaste diensten, zodat dat de
eindgebruiker voor de genoemde voordelen in aanmerking komt.
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kwartaalverslagen VodafoneZiggo®°)

116. De ACM verwacht dat de groei van het aantal vast-mobiele bundelaansluitingen bij
VodafoneZiggo in het komende jaar (t/m Q3 2019) in lijn zal zijn met de groei in de periode Q3 2017
tot Q3 2018. De ACM verwacht dat daarna de groei zal afremmen en uiteindelijk, zoals nu al bij KPN
te zien is, richting de 2 procent per kwartaal zal gaan.®” Na de initiéle introductie van vast-mobiele
bundeling door VodafoneZiggo zal verdere groei van vast-mobiele bundels namelijk voor een steeds
belangrijker deel afkomstig moeten zijn van overstappers. Dit brengt het geschatte aantal vast-
mobiele bundelaansluitingen van VodafoneZiggo in Q4 2022 op ongeveer 2,5 miljoen.

Aandeel vast-mobiel

117. Op basis van bovenstaande analyse van de groei van vast-mobiele aansluitingen bij KPN en
VodafoneZiggo komt de ACM tot de schatting dat het totaal aantal vast-mobiele aansluitingen in Q4
2022 ongeveer 5,4 miljoen zal zijn. Uitgaande van het aantal mobiele aansluitingen (exclusief M2M)
in Q2 2018 betekent dit dat het aandeel vast-mobiele bundelaansluitingen ongeveer 25 procent zal
zijn eind 2022.%° Mobile-only aansluitingen vormen daarmee in Q4 2022 nog ongeveer drie kwart van
de markt.

118. Uitgedrukt als percentage van het aantal consumer postpaid aansluitingen is het aandeel
vast-mobiele aansluitingen naar verwachting ongeveer 45 procent in Q4 2022.' Dit betekent dat
meer dan de helft van de consumer postpaid aansluitingen nog niet gebundeld is met een vaste
aansluiting.

119. Deze prognose op basis van de huidige en verwachte groeipercentages van KPN en
VodafoneZiggo geeft dus geen indicatie dat binnen een termijn van vijf jaar de mobiele markt
voornamelijk uit vast-mobiele bundelaansiuitingen zal bestaan. De ACM is van oordeel dat er
voldoende ruimte overblijft voor mobile-only spelers om te concurreren op de mobiele markt en ook
op het segment voor consumer postpaid.

Effect van vast-mobiele bundeling

120. Vast-mobiele bundeling zorgt in elk geval op de korte termijn voor een aantrekkelijk mobiel
aanbod. Voor de eindgebruiker is vast-mobiele bundeling aantrekkelijk door de lagere prijs en
grotere databundel. Het lijkt op dit moment een positief effect te hebben op de concurrentie in de
markt, aangezien mobile-only spelers met aantrekkelijke proposities op de scherpe

% https://www.vodafoneziggo.nl/175/kwartaalverslagen.

 De ACM gaat hierbij uit van een groeipercentage van 4% per kwartaal van Q4 2019 — Q3 2020, een groeipercentage
van 3% per kwartaal van Q4 2020 — Q3 2021 en ten slotte een groeipercentage van 2% per kwartaal vanaf Q4 2021.
% |n Q2 2018 bedroeg het aantal mobiele aansluitingen (exclusief M2M) ongeveer 21,5 miljoen

% Uitgaande van een lichte groei van het aantal mobiele aansluitingen (excl. M2M) van ongeveer 0,17 procent per
kwartaal komt het aandeel vast-mobiele bundelaansluitingen in Q4 2022 op ongeveer 24 procent uit.

1% Uitgaande van het aantal aansluitingen in Q2 2018 van 11,6 miljoen en een groei van 0,17% per kwartaal.
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bundelaanbiedingen van KPN en VodafoneZiggo moeten reageren om klanten te winnen en te
binden.

121. Op de lange termijn zou de ontwikkeling van vast-mobiele bundeling echter nadelige
effecten op de concurrentie op de mobiele markt kunnen hebben. In gesprekken met marktpartijen
wijzen Tele2 en T-Mobile op de mogelijk nadelige effecten van deze bundels op de concurrentie op
de mobiele markt.'®" Zo stellen Tele2 en T-Mobile dat KPN en VodafoneZiggo de marge op vaste
diensten verhogen om kortingen op de mobiele markt te subsidiéren. Als er een duopolie ontstaat op
de vaste markt en op vast-mobiele bundeling kan er volgens Tele2 uiteindelijk een duopolie op de
mobiele markt ontstaan. T-Mobile stelt dat er een risico is dat klanten vast komen te zitten bij KPN en
VodafoneZiggo, met minder overstap tot gevolg. Daarbij stelt T-Mobile dat bundeling van vast en
mobiel tot een krimp van de mobile-only markt leidt.

122. Om te kunnen beoordelen welke gevolgen vast-mobiele bundeling binnen een periode van
vijf jaar heeft voor de concurrentie op de markt voor mobiele communicatiediensten, analyseert de
ACM de voordelen voor vast-mobiele spelers en onderzoekt de ACM of mobile-only spelers in de
komende vijf jaar voldoende mogelijkheden hebben om te concurreren.

Voordelen vast-mobiele spelers

123. Ten eerste hebben de vast-mobiele spelers een voordeel ten opzichte van de mobile-
onlyspelers als het gaat om het aantrekken van klanten voor een vast-mobiel bundelaanbod. Het is
gemakkelijker om klanten voor mobiel te werven wanneer die al vaste diensten afnemen. De meeste
klanten die overstappen naar quad play handhaven hun vaste abonnement, en gaan daarnaast ook
een mobiel abonnement bij de aanbieder afnemen. Door hun grote vaste klantenbasis zijn de vast-
mobiele spelers dus beter in staat om klanten voor vast-mobiele bundels te werven dan mobile-
onlypartijen. Bovendien is de contracthouder voor het abonnement van vaste diensten vermoedelijk
vaker de beslissingnemer van een huishouden dan de contracthouder voor het mobiele abonnement.
Dit levert een bijkomend voordeel op in het werven van bundelklanten vanuit de bestaande
klantenbasis.

124. Ten tweede vindt de ACM het aannemelijk dat vast-mobiele bundeling hogere
overstapdrempels en daarmee een lagere churn tot gevolg heeft. Wanneer eindgebruikers al hun
diensten bij één aanbieder onderbrengen, is het aannemelijk dat ze minder snel overstappen.’'® Zo
verliezen afnemers bijvoorbeeld de voordelen die ze ontvangen bij vast-mobiele bundels als ze voor
één van de diensten overstappen naar een andere aanbieder. Bovendien wordt de markt door het

%' Gespreksverslag Tele 2 van 10 mei 2017 en gespreksverslag T-Mobile van 9 mei 2017.
'%2 Prince en Greenstein (2014) laten zien dat dit in elk geval geldt voor triple play-diensten (“Does service bundling
reduce churn?” Journal of Economics & Management Strategy, 23(4), pp. 839-875).
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bundelen van producten minder transparant. Dit is in het voordeel van vast-mobiele spelers, die
gemakkelijker vast-mobiele bundelklanten kunnen werven (zie voorgaande randnummer).

125. Zoals door de ACM ook in een rapportage over bundeling van telecomdiensten en content
is opgemerkt'®, is de overstap van klanten met een vast-mobiele bundel lager dan de overstap van
klanten met een mobily-onlypropositie. Volgens de kwartaalcijfers van KPN is er sprake van een 50
procent afname in churn.'® Desalniettemin constateert de ACM dat afnemers van een vast-mobiele
bundel niet volledig locked-in zijn. Zo is de churn bij vast-mobiele bundels van KPN nog steeds

ongeveer 5 procent.'®

Gevolgen voor mobile-onlyspelers

126. Hoewel er aanwijzingen zijn dat grote aanbieders van vast-mobiele bundels voordelen
genieten op de markt voor mobiele communicatiediensten, ziet de ACM dat mobile-onlyspelers op dit
moment goed in staat zijn de concurrentie aan te gaan. Het mobiele aanbod van mobile-onlyspelers
is over het algemeen goedkoper dan het mobiele aanbod inclusief bundelvoordelen van KPN en
VodafoneZiggo. Dit blijkt uit een overzicht van de prijzen van de vier MNO’s dat de ACM heeft
samengesteld (zie Figuur 10).'% In deze figuur staan de prijzen van zowel de mobile-onlypartijen
(Tele2 en T-Mobile) als KPN en VodafoneZiggo, waarbij de ACM rekening gehouden heeft met de
quad play-voordelen die KPN en VodafoneZiggo aanbieden. Daarnaast heeft de ACM rekening
gehouden met de voordelen die T-Mobile biedt op basis van “T-Mobile Samen”.'"” De figuur laat zien
dat de mobile-onlyspelers ondanks de voordelen die vast-mobiele spelers bieden goed op prijs
kunnen concurreren: over het algemeen bieden zij voor een gegeven hoeveelheid data de laagste
prijs.

13 ACM, “Bundeling van telecomdiensten en content in Nederland, een analyse van de mogelijke gevolgen voor
concurrentie”, juli 2017.

% KPN presentatie ‘Q2 2018 Results’, 26 juli 2018, p. 7.

'% KPN presentatie ‘Fourth Quarter and Annual Results 2017’, 31 januari 2018.

"% Het gaat om een momentopname van de prijzen in juli 2018.

197 T_Mobile Samen biedt klanten van T-Mobile de mogelijkheid een groep te vormen met andere T-Mobile-gebruikers
en zo een korting te verdienen van 2,50 of 5 euro.
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Figuur 10: Mobiele tarieven op basis van omvang databundel, inclusief vast-mobiele
bundelvoordelen (Bron: websites kpn.com, vodafone.nl, t-mobile.nl en tele2.nl, 2-jaar contract
met onbeperkt minuten en sms, bekeken op 23 juli 2018).

127. Daarnaast ziet de ACM dat Tele2 en T-Mobile op basis van het mobile-only aanbod in de
afgelopen periode groei hebben weten te behalen op de markt voor mobiele
communicatiediensten.'® Ondanks de vast-mobiele bundeling weten deze aanbieders nieuwe
klanten te werven. Ook voor de komende vijf jaar verwacht de ACM dat er voldoende ruimte zal zijn
voor mobile-only spelers om te kunnen concurreren met partijen met een vast netwerk, al zal het
gezien de toename van vast-mobiele bundeling wel uitdagender worden voor deze aanbieders om
nieuwe klanten te verwerven.

128. Hoewel vast-mobiele bundels de overstap verlagen, zal een deel van de afnemers van
vast-mobiele bundels naar verwachting van de ACM wel gevoelig blijven voor de lagere prijzen van
mobile-only spelers, zodat mobile-only partijen prijsdruk kunnen blijven uitoefenen op vast-mobiele
aanbieders. Uit onderzoek van SAMR (2017) blijkt dat de prijs van het mobiele abonnement voor
eindgebruikers de belangrijkste reden is om over te stappen. Ook blijkt uit dit onderzoek dat meer
dan de helft van de consumenten met een bundel van vaste diensten niet de voorkeur geeft aan een

198 70 stelt Telecompaper bijvoorbeeld dat in Q3 2018 zowel Tele2 als T-Mobile een stijging van de omzet zagen en
marktaandeel wonnen ten opzichte van KPN en Vodafone (Zie https://www.telecompaper.com/nieuws/omzet-t-mobile-

en-tele2-evenaart-omzet-vodafone-in-q3-2018--1271519).
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bundel wanneer hiervoor meer moet worden betaald.'® Nu vast-mobiele bundels bestaan uit twee
aparte contracten voor vast en mobiel, is de drempel om over te stappen naar een mobile-onlyspeler
minder hoog dan de overstapdrempel voor gebundelde diensten die in één contract zitten (zoals een
triple play-bundel van vaste diensten).

129. Daarnaast zal naar verwachting van de ACM het grootste deel van de markt uit mobile-
only aansluitingen blijven bestaan. Op basis van de prospectieve analyse van de ontwikkeling van
vast-mobiele bundeling verwacht de ACM dat in Q4 2022 het grootste deel van de markt voor
mobiele communicatiediensten uit mobile-only aansluitingen zal bestaan. Daarmee blijft een
aanzienlijk deel van de markt adresseerbaar voor mobile-only spelers, nog afgezien van klanten met
vast-mobiele bundels die gevoelig blijven voor lagere prijzen van mobile only.

Conclusie

130. Vast-mobiele spelers hebben voordelen ten opzichte van mobile-onlyspelers. Deze
voordelen komen voort uit het hebben van een grote vaste klantenbasis van waaruit mobiele klanten
geworven kunnen worden, en verlaging van de overstap als gevolg van vast-mobiele bundeling.
Deze voordelen maken het uitdagender voor mobile-onlyspelers om klanten te werven. De ACM
schat in dat de komende vijf jaar het grootste deel van de markt uit “mobile only” blijft bestaan, en
naar de verwachting van de ACM is ook een deel van de vast-mobiele bundelklanten gevoelig voor
de lagere prijzen van mobile-onlypartijen. De ACM ziet namelijk dat mobile-onlypartijen goed in staat
zijn om op prijs te concurreren. Ook kunnen mobile-only partijen zelf bundels aanbieden van vaste
en mobiele diensten op basis van gereguleerde toegang tot vaste netwerken. De ACM verwacht
daarom dat er in de komende vijf jaar voldoende ruimte op de mobiele markt voor mobile-onlyspelers
zal zijn om te concurreren. Hiervoor is het wel van belang dat mobile-onlyspelers gebruik kunnen
blijven maken van toegang tot vaste netwerken.

419 Conclusie huidige concurrentiesituatie (met 4 MNO’s)

131. De ACM ziet dat de dynamiek in de mobiele markt de afgelopen jaren is toegenomen sinds
Tele2 na de multibandveiling in 2012 tot de markt is toegetreden. De prijzen zijn gedaald en de
kwaliteit van mobiele netwerken in Nederland is uitstekend, ook in vergelijking met het buitenland.
Op basis van de gegevens over de investeringen in mobiele netwerken kan de ACM bovendien niet
vaststellen dat er sprake is van een negatief effect van de concurrentie op de investeringen. De ACM
verwacht dat ondanks vast-mobiele bundeling er op de mobiele markt in de komende vijf jaar
voldoende mogelijkheden zullen zijn voor concurrentie.

132. De ACM is, dit alles in overweging nemende, van oordeel dat in de huidige situatie (met 4
MNO’s) op de markt voor mobiele communicatiediensten sprake is van effectieve concurrentie.

% SAMR (25 mei 2017): “Switch binnen de telecommarkt blijft gelijk: een op de vijf stapt over”.
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4.2 Verwachte veranderingen in vraag en aanbod van diensten in de komende vijf jaar

133. In dit onderdeel beschrijft de ACM welke veranderingen zij in de komende vijf jaar
verwacht in de vraag en het aanbod van diensten met de introductie van 5G-techniek. Op basis van
deze informatie evalueert de ACM of deze nieuwe ontwikkelingen van invioed kunnen zijn op de
concurrentie op de markt.

134. Naar verwachting zal ook in de komende jaren een gestage verdere groei van het verkeer
over mobiele netwerken plaatsvinden. Ericsson noemt voor West-Europa een groei naar meer dan
30 GB per maand per gebruiker in 2024.""° Cisco verwacht dat voor West-Europa het verkeer over
mobiele netwerken met gemiddeld 38 procent per jaar zal groeien tussen 2017 en 2022.""" In Q2
2018 lag het gemiddelde dataverbruik in Nederland op iets meer dan 2 GB per gebruiker per
maand.""? De verwachte toename van het dataverkeer stelt spelers op de markt voor mobiele
communicatiediensten voor de uitdaging om hun netwerk hierop voor te bereiden, om te kunnen
blijven concurreren. Om de capaciteit van het netwerk te verhogen staan de mobiele providers in
grote lijnen drie middelen ter beschikking: het verdichten van het netwerk (bijvoorbeeld door middel
van “small cells”: lage opstelpunten die op drukke plekken voor extra capaciteit kunnen zorgen), het
verwerven van aanvullend spectrum en het doorvoeren van technologische vernieuwingen die voor
een hogere netwerkefficiéntie kunnen zorgen. De mate waarin MNO’s de komende jaren in staat
zullen zijn de netwerkcapaciteit te verhogen bepaalt tevens de mate waarin zij op de langere termijn
concurrerend kunnen zijn.

135. In de standaardisatie van 5G worden, onder de noemer Enhanced Mobile Broadband,
nieuwe technologieén ontwikkeld die de capaciteit van het mobiele netwerk verhogen. Te denken
valt aan verbeteringen in de antennetechnologie (zoals MIMO'"®), die het bijvoorbeeld mogelijk
maken om antennes dynamisch te richten op de gebruiker. Ook wordt voor 5G een nieuwe
radiotechnologie worden gespecificeerd die flexibel kan worden ingezet in de verschillende
frequentiebanden, waaronder ook hogere frequentiebanden die tot dusver niet voor mobiele
communicatie werden ingezet.

136. 5G is op dit moment nog volop in ontwikkeling. Een voorlopige standaard is inmiddels
afgerond en 5G-toepassingen zullen naar verwachting de komende jaren op de markt verschijnen.
Aan het einde van 2018 publiceerde de ACM na eigen onderzoek een paper over 5G en de

"% Ericsson mobility report, november 2018.

" Cisco Visual Networking Index: Forecast and Trends, 2017-2022".

"2 Telecommonitor ACM Q1-Q2 2018.

"3 Multiple In, Multiple Out. Een techniek waarbij over meerdere ontvangst- en zendantennes data kan worden
gestuurd.
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mogelijke gevolgen voor de toezichthouder." Hierin wordt ingegaan op een aantal aspecten van
5G:

o Kenmerken van 5G zijn 0.a. zeer hoge snelheden (tot 10 of 20 Gbps), gecombineerd met
een lage latency'"®, volledige dekking voor de ondersteuning van loT-diensten (Internet of
Things) waarbij gebruik gemaakt wordt van een grote variéteit aan frequentiebanden;

e Deze kenmerken worden mogelijk gemaakt door de inzet van nieuwe technologieén. Een
voorbeeld hiervan is “Massive MIMO”, een geavanceerde antennetechnologie waarmee de
hoeveelheid verkeer die via een opstelpunt kan worden afgehandeld sterk kan worden
verhoogd. Een ander voorbeeld is Mobile Edge Computing, waarbij een IT-omgeving aan de
rand van het mobiele netwerk zorgt voor data-afhandeling waardoor de tijdsvertraging voor
tijdkritische toepassingen wordt beperkt.

e Belangrijk voor 5G is de ontwikkeling van mobiele diensten voor specifieke
toegangsgebieden (“verticals”). Telecompaper noemt enkele gebruiksvoorbeelden die zijn
voorgesteld, waaronder autonome voertuigen, smart cities en industriéle robots. Belangrijk
hierbij is het concept van “network slicing”, waarbij het mobiele netwerk wordt opgedeeld in
een meerdere virtuele subnetwerken die ieder hun eigen type diensten kunnen bedienen.

137. In de komende jaren zal 5G naar verwachting ook in Nederland beschikbaar komen. De
eerste frequentieband die geschikt is voor 5G is in Nederland de 700 MHz-band, die bij de
aankomende veiling geveild wordt en daarna beschikbaar komt voor mobiele communicatie.

138. De 3,5 GHz-band wordt in Europa echter gezien als de belangrijkste band voor het
lanceren van 5G, en verwacht wordt dat dit in eerste instantie de enige band zal zijn in Europa
waarover zeer hoge snelheden en missiekritische diensten geleverd kunnen worden.""®In een brief
aan de Tweede Kamer heeft de staatssecretaris in december 2018 de planning voor deze band
bekendgemaakt.""” Het spectrum in de 3,5 GHz band zal in twee delen vergund worden in
respectievelijk 2022 en 2026. Het volledige spectrum zal wel in één keer geveild worden in 2021.

139. Het is aannemelijk dat met de komst van 5G een verdere verdichting van netwerken
noodzakelijk is. Ofwel, er moeten meer antennes worden geplaatst om dichter bij de gebruikers te
komen en daarmee met hogere frequenties hogere snelheden te kunnen realiseren. Naar
verwachting zal dit resulteren in hogere vaste kosten wat betekent dat de schaalvoordelen naar
verwachting zullen toenemen. Mogelijk resulteert dat in een sterkere behoefte om (delen van)
netwerken te delen.

"4 De ACM (11 dec 2018): “5G en de Autoriteit Consument & Markt”
"5 De vertraging die optreedt in een netwerk.
18 Telecompaper (14 maart 2017): “KPN kraakt nota Mobiele Communicatie van EZ”.

"7 Brief met kenmerk DGETM/18310117 “Toekomst 3,5 GHz band”.

L9/LVy



Conceptadvies
Openbaar

140. Omdat het op dit moment nog onzeker is wanneer 5G-toepassingen op grote schaal
beschikbaar zullen komen, is de impact van 5G op de concurrentie in de komende vijf jaar voor de
ACM niet nauwkeurig te voorspellen. Omdat 5G pas vanaf 2020 beschikbaar zal komen en tot
dusver elke nieuwe generatie mobiele technologie een aantal jaar nodig had om grootschalig op de
markt te komen, verwacht de ACM echter dat de impact van 5G op de concurrentie in de komende
vijf jaar nog beperkt zal zijn. En zoals ook met 4G het geval was, duurt het na de introductie van 5G
waarschijnlijk ook nog enige tijd voordat het op grote schaal door eindgebruikers wordt gebruikt. Voor
wat betreft 4G rapporteerde Telecompaper bijvoorbeeld in mei 2016 dat slechts 38 procent van de
Nederlanders gebruik maakte van een abonnement via een 4G-netwerk, terwijl 4G al in 2013 door
providers werd geintroduceerd. ''®

4.3 Is er in de komende vijf jaar sprake van effectieve concurrentie?

141. In paragraaf 4.1.9 heeft de ACM geconcludeerd dat er op dit moment sprake is van
effectieve concurrentie op de markt voor mobiele communicatiediensten. Om te kunnen beoordelen
of er aanvullende maatregelen noodzakelijk zijn tijdens de aankomende multibandveiling is het
daarnaast van belang om een inschatting te maken van de concurrentiesituatie op de markt voor
mobiele communicatiemiddelen in de komende vijf jaar. Hiervoor zijn twee belangrijke ontwikkelingen
van belang: de introductie van 5G en de overname van Tele2 door T-Mobile.

142. In paragraaf 4.2 heeft de ACM geconcludeerd dat de impact van 5G op de concurrentie op
de markt voor mobiele communicatiediensten in de komende vijf jaar naar verwachting nog beperkt
zal zijn.

143. In paragraaf 4.1 heeft de ACM beschreven hoe sinds de toetreding van Tele2 na de

multibandveiling in 2012 als MNO de prijzen op de Nederlandse markt voor mobiele
communicatiediensten zijn gedaald en de dynamiek is toegenomen. Tegelijkertijd zijin MNO’s na de
toetreding van Tele2 blijven investeren in hun netwerken; er vond een snelle uitrol van 4G plaats en
de netwerkkwaliteit in Nederland is uitzonderlijk hoog. De ACM acht het aannemelijk dat de
toetreding van Tele2 een positief effect heeft gehad op de concurrentie op de markt voor mobiele
communicatiediensten en dat de toetreding heeft bijgedragen aan de daling van de prijzen in de
jaren net voor en na de toetreding van Tele2. [Vertrouwelijk:

119
1

144. De Europese Commissie heeft de fusie tussen T-Mobile en Tele2 zonder voorwaarden
goedgekeurd. Dit betekent dat Tele2 als MNO de Nederlandse markt voor mobiele

"8 Telecompaper (10 mei 2016): “38 procent Nederlanders maakt gebruik van 4G-netwerk”.
"9 [Vertrouwelijk: 1.
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communicatiediensten in 2019 zal gaan verlaten en dat daarmee het aantal MNO’s in 2019 zal
afnemen van vier naar drie. De Europese Commissie heeft geconcludeerd dat de overname van
Tele2 door T-Mobile niet tot een significante beperking van de concurrentie zal leiden.'*
[Vertrouwelijk:

121
1

145. De ACM constateert daarnaast dat er sprake is van asymmetrie tussen de drie resterende
MNO’s. Zo is er een onderscheid tussen KPN en VodafoneZiggo enerzijds en T-Mobile anderzijds.
KPN en VodafoneZiggo hebben naast een mobiel netwerk een vast netwerk en richten zich onder
andere op de bundeling van vaste en mobiele diensten. Anderzijds heeft T-Mobile een sterke focus
op de mobiele markt en heeft hij als enige MNO een unlimited aanbod. De overname van Tele2 door
T-Mobile heeft geen effect op deze asymmetrie.

146. Tot slot zijn er geen concrete aanwijzingen om te veronderstellen dat de
concurrentiesituatie op de markt voor mobiele communicatiediensten in de komende periode
aanzienlijk zal verslechteren.

147. Gelet hierop acht de ACM het niet waarschijnlijk dat door de concentratie van vier naar
drie MNO’s de mate van concurrentie in significante mate zal verslechteren.

Conclusie

148. Gegeven dat (1) de komst van 5G in de komende vijf jaar naar verwachting slechts
beperkte gevolgen zal hebben voor de concurrentie, (2) het niet waarschijnlijk is dat de concentratie
van vier naar drie MNO’s de concurrentie in significante mate zal verslechteren, en (3) de huidige
situatie op de markt voor mobiele communicatiediensten duidt op effectieve concurrentie (paragraaf
4.1.9), acht de ACM het niet aannemelijk dat de situatie van effectieve concurrentie op de nationale
markt voor mobiele communicatiediensten in de komende vijf jaar in aanzienlijke mate zal
verslechteren.

120 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-6588_en.htm
21 [Vertrouwelijk: 1.
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5 Maatregelen tijdens de veiling

149. Zoals beschreven in de adviesaanvraag heeft het ministerie het voornemen om een veiling
van frequentiespectrum voor mobiele communicatiediensten uit te voeren eind 2019 of begin 2020.
Deze veiling betreft drie frequentiebanden, aangeduid als de 700 MHz-, de 1400 MHz- en de

2100 MHz-band. In totaal wordt hiermee ongeveer een derde van het totale mobiele spectrum
geveild. De concept-nota Mobiele Communicatie doet voorstellen voor een aantal aspecten van deze
veiling, zoals een ingebruiknameverplichting, kavelgroottes en het toepassen van “spectrumcaps”.
Spectrumcaps zijn begrenzingen aan de hoeveelheid spectrum die één MNO na de veiling in bezit
mag hebben.

150. Het ministerie heeft de ACM om advies gevraagd bij het bepalen van de beleidskeuze of er
bij deze frequentieveiling maatregelen (zoals het reserveren van frequenties voor een specifieke
categorie van partijen) getroffen moeten worden ter waarborging of stimulering van de mededinging.
Daarnaast vraagt het ministerie de ACM om een oordeel over de in de concept-nota voorgestelde
spectrumcaps. Tenslotte vraagt het ministerie om aan te geven hoe eventuele maatregelen ook
zouden moeten doorwerken bij de veiling van de 3,5 GHz band, die naar verwachting in 2021 zal
plaatsvinden.

151. In dit hoofdstuk geeft de ACM advies over deze maatregelen. Daarbij wordt niet specifiek
ingegaan op de spectrumcaps zoals door het ministerie voorgesteld in de concept-nota Mobiele
Communicatie, nu door de fusie van T-Mobile en Tele2 een nieuwe marktsituatie is ontstaan met drie
MNO’s.

152. Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd. In paragraaf 5.1 wordt een overzicht gegeven van
het te veilen spectrum. Paragraaf 5.2 bevat het advies van de ACM over het reserveren van een deel
van dit spectrum voor een specifieke categorie van partijen. In paragraaf 5.3 volgt het advies van de
ACM over spectrumcaps. Paragraaf 5.4 beschrijft de doorwerking van de spectrumcaps op de 3,5
GHz band. Paragraaf 5.5, tenslotte, gaat in op overige maatregelen bij de veiling.

51 Het te veilen spectrum

153. Bij de aankomende multibandveiling zal het volgende spectrum worden geveild:
- 2x30 MHz in de 700 MHz-band (703-733 MHz en 758-788 MHz)
- 40 MHz in de 1400 MHz-band (1452-1492 MHz)
- 2x60 MHz in de 2100 MHz-band (1920-1980 MHz en 2110-2170)

154. Een schematische weergave van deze banden wordt getoond in Figuur 11. Hierbij is de
ACM uitgegaan van een kavelgrootte van 5 MHz.
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Figuur 11: Mobiel spectrum in kavels die zullen worden geveild in 2019: de 700 MHz-band
(boven), de 1400 MHz-band (midden) en de 2100 MHz-band (onder).

155. De 700 MHz-band betreft het spectrum in het frequentiegebied tussen 694 MHz en 790
MHz. Tot op heden wordt dit spectrum gebruikt voor digitale ethertelevisie, maar een deel komt vanaf
2020 beschikbaar voor mobiele communicatie. Het betreft 2x30 MHz aan “gepaard” spectrum, dat
wil zeggen aparte banden voor downlink en uplink'?*, in de frequentiegebieden 703-733 MHz en 758-
788 MHz. De andere gedeelten van de 700 MHz-band (694-703 MHz, 733-758 MHz en 788-

790 MHz) worden niet geveild. Zoals in de concept-nota beschreven zijn hiervoor nog verschillende
toepassingsgebieden in beeld.

156. Naar verwachting zal het spectrum in de 700 MHz-band gewild zijn. Door de betere
voortplanting van het radiosignaal bij lagere frequenties kan met de 700 MHz band een betere
dekking geleverd worden, ook binnen gebouwen (indoor). Daarnaast wordt de 700 MHz-band gezien
als een van de banden waarvoor als eerste 5G-apparatuur beschikbaar zal komen (zie ook paragraaf
4.2).

157. Ook het spectrum in de 1400-MHz-band is nieuw voor mobiele communicatie. Op
Europees niveau is besloten dat dit spectrum alleen bestemd wordt voor communicatie van het
netwerk naar de gebruiker (downlink). Het wordt daarom ook wel aangeduid als “supplemental
downlink”. Het kan dus alleen gebruikt worden als het gecombineerd wordt met spectrum uit een

'22 Downlink betekent het communicatiesignaal vanaf het mobiele netwerk naar de toestellen. Uplink betekent het
signaal vanaf de toestellen naar het mobiele netwerk.
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andere, gepaarde band. Bestaande toestellen ondersteunen deze techniek nog niet. Ondersteuning
zal als eerste plaatsvinden voor de 800 MHz-band, en mogelijk later ook voor andere banden. De
beschikbaarheid voor andere frequentiebanden vormt echter op dit moment een onzekere factor,
omdat deze afhankelijk is van de keuzes van toestelfabrikanten. '

158. Het spectrum in de 2100 MHz-band is reeds in gebruik voor mobiele communicatiediensten
en wordt door KPN, VodafoneZiggo en T-Mobile ingezet voor 3G en 4G. De vergunningen voor dit
spectrum verlopen op 1 januari 2021. Net als het mobiele spectrum in de 700 MHz-band is het
gepaard spectrum met aparte banden voor de downlink en de uplink. Naar verwachting zal ook dit
een gewilde band zijn, omdat alle MNO’s nu in deze band actief zijn en hun gebruik willen
voortzetten.

159. In de concept-nota stelt het ministerie een kavelgrootte voor van 2x5 MHz voor de 700 MHz-
en 2100 MHz-band, waarbij het veilingontwerp erin zal voorzien dat een partij in de veiling kan
aangeven minimaal 2x10 MHz te willen verwerven en niet minder. Voor de 1400 MHz-band is de
voorgestelde kavelgrootte (1x) 5 MHz, eveneens met de bepaling dat de veilingopzet het mogelijk
moet maken dat partijen minimaal 10 MHz wensen te verwerven. De reacties op de consultatie van
de concept-nota geven geen aanleiding voor het ministerie om te besluiten tot een grotere
kavelgrootte dan voorgesteld in de concept-nota.

160. Naast de drie te veilen banden zijn er nog vier andere banden waarin mobiele providers
spectrum bezitten, namelijk de 800, 900, 1800 en 2600 MHz-band. De kavels 2565-2570 MHz en
2590-2595 MHz, die ook in de 2600 MHz TDD band liggen, zijn wel via veiling vergund en worden
hier meegeteld bij het spectrumbezit. Door de licentiehouders van deze kavels, T-Mobile en KPN, is
wel aangegeven dat ook deze kavels in de praktijk beperkt inzetbaar zijn.

161. Tabel 1 geeft een overzicht van het totaal aan aanwezige spectrum en van de verdeling
van de vier frequentiebanden die niet zullen worden geveild ten behoeve van de drie MNO’s. Bij de
bepaling van het totaal aanwezige spectrum worden twee kavels van 2x5 MHz in de 2600 TDD band
niet meegeteld, die zijn vergund aan KPN en Tele2'**. Deze kavels zijn slechts beperkt inzetbaar als
gevolg van mogelijke interferentie met een naastliggende band en zijn daarom in het verleden ook
niet als aparte kavels via veiling aan marktpartijen aangeboden. De kavels 2565-2570 MHz en 2590-
2595 MHz, die ook in de 2600 MHz TDD band liggen, zijn wel via veiling vergund en worden hier
meegeteld bij het spectrumbezit. Door de licentiehouders van deze kavels, T-Mobile en KPN, is wel
aangegeven dat ook deze kavels in de praktijk beperkt inzetbaar zijn.

123 petha (2016): “Research into linkages between the 700 MHz, 1452-1492 and 2100 MHz bands”, rapport in opdracht
van het ministerie, oktober 2016.
24 Als gevolg van de fusie van Tele2 en T-Mobile, wordt het spectrum overgenomen door T-Mobile.
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Tabel 1: Overzicht van mobiel spectrumbezit bij aanvang van de veiling (in MHz).

Band Totaal | KPN | VodafoneZiggo | T- Opmerkingen
Mobile'*

700 60

800 60 20 20 20

900 70 20 20 30

1400 40 Supplemental downlink, alleen te
gebruiken voor downlink

1800 140 40 40 60

2100 120 De drie MNO’s beschikken nu over 2x20
MHz die opnieuw wordt geveild

2600 130 20 60 50

FDD

2600 50 25 25 Exclusief in totaal 10 MHz aan guard

TDD bands (2615-2620 MHz en 2685-2690
MHz)

Totaal 670 125 | 140 185

162. Om er voor te zorgen dat verleende vergunningen ook daadwerkelijk in gebruik genomen
worden, is het voornemen om aan elk van de drie te veilen banden een ingebruiknameverplichting te
koppelen.'? Deze houdt in dat na een bepaalde periode in een gebied met een bepaalde minimale
omvang een openbare elektronische communicatiedienst moet worden aangeboden. De grootte van
de gebieden is weergegeven in Tabel 2.

Tabel 2: Ingebruiknameverplichting per frequentieband.

Band | 2 jaar na vergunningverlening per | 5 jaar na vergunningverlening per 5
5 MHz (in km?) MHz (in km?)

700 751 7512

1400 | 74 734

2100 | 55 550

Om de mobiele bereikbaarheid in Nederland te verbeteren is het voornemen om daarnaast specifiek
voor de 700 MHz vergunningen een dekkingseis op te nemen, alleen voor MNO'’s die al spectrum

"2 Inclusief het spectrum dat oorspronkelijk aan Tele2 werd toegekend.
128 Ministerie van Economische Zaken en Klimaat, “Actieplan Digitale Connectiviteit”, juli 2018.
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bezitten in de 800 en/of 900 MHz band. Deze MNO's moeten twee jaar na vergunningverlening in
alle gemeenten van Nederland een geografische dekking van minimaal 98 procent realiseren. Die
dekking moet een minimale snelheid garanderen. Op dit moment loopt er nog een onderzoek om de
hoogte van deze minimale snelheid te bepalen.

5.2 Oordeel van de ACM over reserveringen

163. In deze paragraaf beoordeelt de ACM de wenselijkheid om een deel van het te veilen
spectrum te reserveren voor een partij die op dit moment nog geen spectrum bezit. Met een
dergelijke reservering zou het toetreden van een vierde MNO worden gestimuleerd. Een reservering
is een vergaande maatregel die slechts passend is indien er sprake is van concurrentieproblemen
die door die maatregel duurzaam kunnen worden verholpen waardoor de uitkomsten voor gebruikers
in termen van prijs, kwaliteit of keuze zullen verbeteren.

164. In hoofdstuk 4 heeft de ACM geconcludeerd dat er tot en met 2018 (in de situatie met vier
MNO’s) sprake was van effectieve concurrentie en dat de ACM het niet aannemelijk acht dat de
concurrentiesituatie in de komende vijf jaren sterk zal verslechteren. Naar het oordeel van de ACM is
er daarom op dit moment geen noodzaak om spectrum te reserveren voor een partij die nog geen
spectrum bezit.

165. Het huidige advies om geen spectrum te reserveren verschilt met het advies uit 2010 toen
in een situatie met drie MNO’s wel een reservering van spectrum werd geadviseerd. De situatie is nu
echter anders. Destijds werd geconcludeerd dat er mogelijk sprake was van een beperkte mate van
concurrentie en een risico op stilzwijgende coordinatie. Op dit moment ziet de ACM geen risico op
stilzwijgende codrdinatie, mede gelet op de mate van asymmetrie tussen de verschillende MNO’s
(zie randnummer 145). Zoals ook in randnummer 164 is toegelicht, is er op dit moment daarmee
geen noodzaak om spectrum te reserveren.

166. Daarnaast merkt de ACM op dat ten tijde van het advies uit 2010 er twee potenti€le
toetreders (Tele2 en Ziggo4) waren die al een licentie in de 2600 MHz band bezaten. Een
reservering van spectrum kon in dat geval bijdragen aan de volwaardige toetreding van een vierde
MNO tot de markt voor mobiele communicatiediensten. Op dit moment zijn er geen potentiéle
toetreders die al in het bezit zijn van mobiel spectrum, of die zich hebben aangediend om bij de
aankomende multibandveiling toe te treden.

167. De ACM merkt op dat in andere Europese landen waar ook drie MNQO's actief zijn,
verschillende keuzes gemaakt worden voor wat betreft het doen van een reservering voor een
nieuwe vierde speler. De situatie in het buitenland kan daarnaast niet direct vertaald worden naar
Nederland, omdat de mate van concurrentie in de markt verschilt tussen landen. Uit de voorgestelde
of gebruikte maatregelen bij de inrichting van vergelijkbare veilingen in de ons omringende landen
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waar ook slechts drie spelers actief zijn, kan daarom niet een eensluidende conclusie worden
getrokken dat een reservering voor een vierde speler een noodzakelijk en effectief instrument is.

168. De ACM acht het van belang om te benadrukken dat toetreding door een vierde MNO nog
steeds een mogelijkheid is. Een partij die wenst toe te treden tot de Nederlandse markt voor mobiele
communicatiediensten kan zelfstandig in de aankomende multibandveiling spectrum verwerven en
aansluitend een vierde mobiele netwerk uitrollen. Zoals beschreven in hoofdstuk 4, heeft de
toetreding van Tele2 een positief effect gehad op de concurrentie op de Nederlandse mobiele markt.
Mogelijk zou ook nu een nieuwe vierde speler een dergelijk positief effect kunnen hebben. De ACM
heeft in het algemeen ook een voorkeur voor een zo groot mogelijk aantal spelers op de markt. De
ACM is echter, gelet op randnummers 163 tot en met 166, van oordeel dat het faciliteren van
toetreding door middel van een reservering van spectrum tijdens de aankomende frequentieveiling
geen noodzakelijk en effectief instrument is.

5.3 Oordeel van de ACM over spectrumcaps

169. Conform de Nota Frequentiebeleid 2016'*” vormt veilen het uitgangspunt bij de verdeling
van schaarse vergunningen zoals mobiele frequenties. Met veilen wordt bewerkstelligd dat spectrum
terecht komt bij de marktpartijen die er uiteindelijk de meeste waarde mee kunnen realiseren. Om dit
te kunnen bereiken dient er zoveel mogelijk flexibiliteit te zijn in de spectrumverdeling, d.w.z. de
biedende partijen dienen zo vrij mogelijk te zijn in het maken van een keuze uit het beschikbare
spectrumaanbod. Dit impliceert dat caps die deze vrijheid beperken, niet beperkender dienen te zijn
dan strikt noodzakelijk.

170. De ACM vindt het belangrijk om een te hoge concentratie van spectrum bij é¢én MNO te
voorkomen. Het voorkomen van een te hoge concentratie van spectrum bij één MNO verkleint het
risico op het ontstaan van een te dominante marktpositie. Bovendien zorgen spectrumcaps voor een
beperking van de mogelijkheid tot strategisch bieden (waarbij een MNO tot doel heeft te voorkomen
dat een concurrent spectrum verwerft). Het toepassen van spectrumcaps dient echter te worden
afgewogen tegen de in randnummer 169 beschreven wens dat het spectrum terechtkomt bij de
marktpartijen die er het meeste waarde mee weten te realiseren.

171. De ACM is van oordeel dat de drie huidige MNO’s allen een goede concurrentiekracht
hebben. De ACM verwacht daarom dat ze alle drie in staat zullen zijn het spectrum te verwerven dat
zij voor hun bedrijfsvoering noodzakelijk achten. Zo hebben alle drie de MNO’s (1) een aanzienlijk
marktaandeel op de mobiele markt en (2) een aanzienlijk bezit aan thans niet te veilen spectrum.
Ondanks het feit dat T-Mobile geen eigen vast netwerk heeft, heeft de ACM geconcludeerd dat T-
Mobile voldoende ruimte heeft om te concurreren (zie Sectie 4.1.8). [Vertrouwelijk:

27 Ministerie van Economische Zaken, Nota Frequentiebeleid 2016, december 2016.
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1.?® De ACM verwacht daarom dat er slechts een kleine kans is dat er na de multibandveiling
sprake zal zijn van een hoge concentratie van spectrum bij één MNO. Het effect van hoge
concentratie van spectrum (als mogelijke uitkomst van de aankomende multibandveiling en veiling
van de 3,5 GHz band) op de concurrentie en de uitkomsten voor de gebruiker is echter naar
verwachting groot. Het risico (kans x effect) is daarmee naar het oordeel van de ACM voldoende
groot om spectrumcaps in overweging te nemen.

172. In het hierna volgende wordt eerst overwogen of het noodzakelijk is om spectrumcaps vast
te stellen voor een specifieke frequentieband tijdens de aankomende veiling (randnummers 173 t/m
178). Vervolgens wordt in randnummers 179 t/m 189 nagegaan of spectrumcaps noodzakelijk zijn
voor het totale spectrumbezit en voor het bezit van laag spectrum (< 1 GHz).

173. Ten aanzien van de verschillende spectrumbanden is de ACM van oordeel dat de
verschillende spectrumbanden onder 1 GHz (laag spectrum) in redelijke mate onderling inwisselbaar
zZijn en dat ook de verschillende spectrumbanden boven 1 GHz (hoog spectrum) in redelijke mate
onderling inwisselbaar zijn. Hiermee wordt bedoeld dat MNO’s het spectrum in deze banden op
vergelijkbare wijze kunnen inzetten. Dat betekent niet dat binnen de lage banden en binnen de hoge
banden spectrum volledig inwisselbaar is. Zo worden nieuwe technieken niet direct in alle banden
beschikbaar. Zo is voor het lage spectrum de 700 MHz band de eerste band waarmee in Nederland
5G kan worden uitgerold. 5G zal op andere lage banden (800 en 900 MHz) naar verwachting pas
later beschikbaar komen.

174. Tussen laag spectrum (< 1 GHz) enerzijds en hoog spectrum (> 1 GHz) anderzijds zijn er
wel wezenlijke verschillen die er voor zorgen dat laag en hoog spectrum slechts beperkt inwisselbaar
is. Laag spectrum is met name geschikt voor het leveren van dekking over een groot gebied, terwijl
met hoog spectrum capaciteit kan worden geboden op plaatsen waar er veel verkeer is op het
netwerk. Om tegen redelijke kosten landelijke dekking te realiseren, heeft een MNO daarom laag
spectrum nodig. Bezit van laag spectrum ziet de ACM als noodzakelijk voor het voortbestaan, omdat
het zonder laag spectrum zeer moeilijk zal zijn om een landelijk dekkend netwerk te realiseren, zeker
indien ook een goed niveau van binnenshuisdekking moet worden geboden.

175. Voor wat betreft de 700 MHz band geldt, zoals hierboven vermeld, dat dit de eerste band
is waarmee in Nederland 5G kan worden uitgerold. Dat maakt deze band tot op zekere hoogte in de
eerste jaren niet inwisselbaar. De ACM acht het echter niet waarschijnlijk dat een provider het
vermogen tot effectief concurreren zal verliezen wanneer deze geen spectrum in de 700 MHz band

128 [Vertrouwelijk: 1.
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verwerft. Ten eerste zal het tijdelijke concurrentievoordeel dat verkregen kan worden door 5G in de
700 MHz band aan te bieden naar verwachting beperkt zijn. Door de geringe bandbreedte leent dit
(lage) spectrum zich niet goed voor het leveren van data-only mobiele aansluitingen die zich sterk
onderscheiden van 4G. Om dergelijke diensten aan te kunnen bieden is meer spectrum nodig. Het is
dan ook onzeker of en wanneer providers de 700 MHz band zullen gaan inzetten voor 5G. Ten
tweede is de verwachting dat op termijn ook andere (lage en hoge) frequentiebanden geschikt
gemaakt zullen worden voor 5G zodat deze onderscheidende eigenschap van de 700 MHz band zal
verdwijnen.

176. De 1400 MHz band is, zoals beschreven in randnummer 157, geen op zichzelf staande
band maar kan worden gebruikt als capaciteitsuitbreiding voor het verkeer van het netwerk naar de
gebruiker (downlink). De band dient altijd gecombineerd te worden met een andere frequentieband.
De waarde van deze band voor MNO'’s zal sterk afhangen voor de mate waarin de benodigde
technologie (supplemental downlink) wordt ondersteund door toestelleveranciers, en voor welke
combinaties van frequentiebanden dat mogelijk zal zijn. In ieder geval acht de ACM het kunnen
verwerven van spectrum in de 1400 MHz band niet noodzakelijk om effectief te kunnen blijven
concurreren.

177. In de 2100 MHz band beschikt ieder van de drie MNO’s op dit moment al over 2x20 MHz
aan spectrum. Bij een veiling zonder specifieke maatregelen voor deze band is een mogelijke
uitkomst dat een MNO zijn huidige spectrumbezit geheel of gedeeltelijk verliest. Het ministerie heeft
onderzoek laten doen naar wat de gevolgen hiervan zouden zijn voor de kwaliteit van mobiele
diensten in Nederland."® Het onderzoek laat zien dat het verlies van een substantieel deel van het
2100 MHz spectrum kan leiden tot verlies van kwaliteit (lagere datasnelheid per gebruiker),
[vertrouwelijk: ]. Aan de andere kant toont het onderzoek ook dat
MNO’s de mogelijkheid hebben om tijdig te anticiperen op dit kwaliteitsverlies, door capaciteit te
verplaatsen naar andere banden. Het eventuele verlies van spectrum in de 2100 MHz band lijkt een
acceptabel bedrijfsrisico, dat kan worden verwerkt in de waardering van het spectrum tijdens de
veiling. De ACM acht het daarom niet noodzakelijk om specifieke maatregelen te treffen om te
voorkomen dat providers hun spectrum in de 2100 MHz band geheel of gedeeltelijk verliezen.

178. Gelet op het voorgaande acht de ACM caps op één van de te veilen banden niet passend.
Dergelijke caps halen de belangrijke flexibiliteit uit de verdeling en belemmeren daarmee efficiént
spectrumgebruik. Daardoor komt het spectrum niet terecht bij de bieders die er het meeste waarde
mee kunnen realiseren. Het volledig elimineren van de flexibiliteit in de allocatie van spectrum is naar
het oordeel van de ACM niet passend in een situatie met drie MNO'’s die elk een goede

129 PA Consulting Group, “Study on the coverage obligation for licences and the transition period for licences in the 2100
MHz band”, November 2018.
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concurrentiekracht. Indien voor een MNO spectrum in een bepaalde band essentieel is om actief te
blijven, dan borgt de sterke concurrentiepositie van alle drie de MNO’s dat dit spectrum kan worden
verworven. Het toepassen van caps op specifieke banden dient dan slechts te worden overwogen
indien het verwerven van spectrum in een specifieke band noodzakelijk is voor een MNO om in de
markt actief te blijven. Zoals beschreven in randnummers 175 t/m 177 lijkt een dergelijke
noodzakelijkheid niet te bestaan.

179. De ACM acht het wel passend om een cap te hanteren op al het mobiele spectrum dat een
MNO in bezit heeft, dus zowel op het thans geveilde en thans niet geveilde spectrum (hierna: globale
cap). Met een globale cap wordt geborgd dat er niet een te hoge concentratie van spectrum bij één
speler ontstaat. De ACM vindt het belangrijk om een te hoge concentratie van spectrum bij é¢én MNO
te voorkomen. Het voorkomen van een te hoge concentratie van spectrum bij één MNO verkleint het
risico op het ontstaan van een te dominante markpositie. Bovendien zorgen spectrumcaps voor een
beperking van de mogelijkheid tot strategisch bieden (waarbij een MNO door het verwerven van een
grote hoeveelheid spectrum beoogt te voorkomen dat een concurrent spectrum verwerft). Tegelijk
houdt een globale cap voldoende ruimte voor flexibiliteit in de toedeling van spectrum, mits de cap
ruim genoeg wordt gekozen.

180. Dit overwegend adviseert de ACM om twee spectrumcaps te hanteren, te weten 1) een
spectrumcap van 50 procent van het totale mobiele spectrum en 2) een spectrumcap van 50 procent
van het lage spectrum (< 1 GHz). De spectrumcaps zijn van toepassing op het spectrum dat is
opgenomen in Tabel 1. Een globale cap van 50 procent borgt dat een MNO niet meer dan 50
procent van het beschikbare spectrum in bezit kan hebben. Met een cap van 50 procent op het
totale spectrum wordt, naar het oordeel van de ACM, de juiste balans gevonden tussen de eerder
genoemde doelstellingen van efficiént spectrumgebruik (voldoende flexibiliteit in de toedeling) en het
voorkomen van een te hoge concentratie bij één MNO.

181. Het spectrum dat thans niet wordt geveild, is zo verdeeld dat globale spectrumcaps van 50
procent voor geen enkele partij knellend zijn. Er is voor alle partijen voldoende ruimte om in alle te
veilen banden spectrum te verwerven. De caps zullen daarmee de veiling niet of slechts in beperkte
mate beinvioeden. Dat naar verwachting geringe effect maakt de cap niet minder passend: de kleine
kans dat zonder caps een te hoge concentratie van spectrum bij één partij ontstaat, dient naar het
oordeel van de ACM te worden vermeden. De caps dienen daarmee als een “veiligheidsklep” die
slechts in werking treedt in het onwaarschijnlijke geval dat een zeer hoge concentratie van spectrum
zou ontstaan als uitkomst van de multibandveiling. Dit is in lijn met het advies dat gegeven is door
onderzoeksbureau Kwink op basis van de evaluatie van de multibandveiling."®

30 Kwink groep, “Evaluatie multibandveiling”, oktober 2014.
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182. Zoals weergegeven in Tabel 1 is de omvang van het totaal beschikbare spectrum na de
veiling gelijk aan 670 MHz. De omvang van de globale cap bedraagt 50 procent hiervan, ofwel
335 MHz. In onderstaande Tabel 3 wordt weergegeven hoeveel spectrum partijen bij de komende
veiling kunnen verwerven zonder dat zij de cap overschrijden. Daarbij is uitgegaan van een
kavelgrootte van 5 MHz. In totaal wordt tijdens de aankomende multibandveiling 220 MHz geveild.

Tabel 3: Spectrumruimte bij een cap van 50 procent op het totale spectrum.

Provider Totaal spectrumbezit voor Maximaal te verwerven in de
aanvang van de veiling (MHz) | veiling (MHz)

KPN 125 210

VodafoneZiggo 140 195

T-Mobile 185 150

183. Zoals blijkt uit de gegevens in Tabel 3 laat de 50 procent cap voor T-Mobile de minste

ruimte over om spectrum te verwerven. T-Mobile kan tijdens de aankomende veiling maximaal 150
MHz verwerven. Dit is meer dan twee derde van het totaal te veilen spectrum tijdens de aankomende
multibandveiling. KPN en VodafoneZiggo hebben nog meer vrije ruimte. KPN is daarbij in theorie in
staat om vrijwel het totaal aan te veilen spectrum tijdens de aankomende multibandveiling te
verwerven.

184. Overwogen kan worden om bepaalde delen van het spectrum niet mee te tellen bij het
totale spectrumbezit vanwege een beperkte inzetbaarheid hiervan. Om deze reden heeft het
ministerie van EZK in de concept Nota Mobiele Communicatie aangegeven het spectrum in de 1400
MHz band niet mee te willen tellen. Daarnaast is door bestaande licentiehouders aangegeven dat
sommige delen van de 2600 MHz TDD band minder goed inzetbaar zijn vanwege de mogelijke
interferentie met naastliggende banden. De ACM is van oordeel dat in principe al het geveilde
spectrum dient te worden meegeteld, en dat hier slechts van kan worden afgeweken indien duidelijk
is aangetoond dat bepaald spectrum in de praktijk niet of nauwelijks inzetbaar is.

185. Eerder (zie randnummer 174) concludeerde de ACM dat laag en hoog spectrum slechts
beperkt inwisselbaar zijn en dat MNQO’s laag spectrum nodig hebben om tegen redelijke kosten
landelijke dekking te realiseren. Daarom acht de ACM ook een globale cap op al het lage
spectrumbezit (< 1GHz) van 50 procent passend.

186. Een belangrijke reden om naast een globale cap op het totale spectrum ook een globale
cap van 50 procent op het lage spectrum te introduceren is dat de hoeveelheid spectrum in de lage
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banden beperkt is ten opzicht van die op de hoge banden. Met inbegrip van de 700 MHz band die
wordt geintroduceerd in de aanstaande veiling, is het totale spectrum op de lage banden 190 MHz.
Dit is minder dan 30 procent van het totale beschikbare spectrum. De globale cap van 50 procent op
het totale spectrum legt daarom niet of nauwelijks beperkingen op aan de hoeveelheid laag spectrum
die een MNO in bezit kan hebben.

187. In de aankomende veiling houdt een cap van 50 procent op het lage spectrum in dat een
MNO maximaal 95 MHz van de totale 190 MHz aan laag spectrum in bezit kan hebben. Omdat al het
lage spectrum bestaat uit gepaarde banden met een kavelgrootte van minimaal 5 MHz, kan een
MNO na de komende veiling echter alleen over een geheel aantal tientallen MHz beschikken. De
ACM adviseert daarom om de maximale hoeveelheid te verwerven spectrum naar beneden af te
ronden zodat een MNO na de veiling maximaal 90 MHz aan spectrum in bezit kan hebben.

188. Onderstaande Tabel 4 toont de ruimte die MNO’s hebben om bij de komende veiling
spectrum te verwerven in de 700 MHz band. De cap op het lage spectrum zorgt er voor dat KPN en
VodafoneZiggo maximaal 2x25 MHz kunnen verwerven, terwijl T-Mobile maximaal 2x20 MHz kan
verwerven. Een gevolg van de cap op het lage spectrum is dus dat het spectrum in de 700 MHz
band niet in zijn geheel door één MNO kan worden verworven.

Tabel 4: Ruimte om laag spectrum te verwerven bij een cap van 50 procent op het lage
spectrum.

Provider Bezit laag spectrum voor Maximaal te verwerven in de
aanvang van de veiling (MHz) | veiling (MHz)

KPN 40 50

VodafoneZiggo 40 50

T-Mobile 50 40

189. De ACM ziet zowel de cap op het totale spectrum als de cap op het lage spectrum als

algemeen geldend en adviseert daarom om deze voor onbepaalde tijd van toepassing te laten zijn.
Dit houdt in dat een MNO ook na de veiling niet in het bezit mag komen van een grotere hoeveelheid
spectrum dan op grond van de spectrumcaps is toegestaan. Hiermee wordt voorkomen dat het effect
van de caps teniet gedaan wordt doordat spectrum na de veiling wordt verhandeld.

5.4 Doorwerking spectrumcaps voor de 3,5 GHz band

190. Na de veiling van de 700, 1400 en 2100 MHz band zal spectrum voor mobiele
communicatie beschikbaar komen in de 3,5 GHz band. In een brief aan de Tweede Kamer heeft de

19/09



Conceptadvies
Openbaar

staatssecretaris in december 2018 de planning voor deze band bekendgemaakt."' Het spectrum in
de 3,5 GHz band zal in twee delen vergund worden in respectievelijk 2022 en 2026. Het volledige
spectrum zal wel in één keer geveild worden in 2021. De 3,5 GHz band wordt in Europa gezien als
een belangrijke band voor de uitrol van 5G.

191. In de vorige sectie is beschreven dat de ACM het passend acht om een spectrumcap van
50 procent te hanteren op al het mobiele spectrumbezit. Met deze cap wil de ACM een te hoge
concentratie van mobiel spectrum bij €¢én MNO voorkomen (zie randnummer 179). De ACM acht het
redelijk om de 3,5 GHz band mee te laten tellen bij het totale spectrumbezit van een MNO tenzij
onvoorziene ontwikkelingen dit niet toelaten. Hoewel de 3,5 GHz band in frequentie iets hoger ligt
dan de andere mobiele banden, zal deze toch op een vergelijkbare wijze worden ingezet voor het
landelijk leveren van voldoende netwerkcapaciteit. De in de vorige sectie beschreven globale cap op
laag spectrum heeft geen effect op de verdeling van de 3,5 GHz band, omdat deze band geen
onderdeel uitmaakt van het lage spectrum.

192. De ACM acht het niet noodzakelijk om een spectrumcap op te leggen voor specifiek de 3,5
GHz band. Zoals beschreven in randnummer 171 is de ACM van oordeel dat de drie huidige MNO’s
allen een goede concurrentiepositie hebben en in staat zullen zijn het spectrum te verwerven dat zij
voor hun bedrijfsvoering noodzakelijk achten. Een cap op een specifieke band kan dan alleen
worden overwogen indien het verwerven van spectrum in die band strikt noodzakelijk is om in de
markt te blijven. Op dit moment is onvoldoende aangetoond dat dit het geval is. Hoewel de 3,5 GHz
band gezien wordt als een belangrijke band voor de ingebruikname van 5G, zal 5G ook vanaf het
begin kunnen worden toegepast in de 700 MHz band en zullen op termijn ook andere bestaande
frequentiebanden, zoals bijvoorbeeld de 2,6 GHz band, geschikt gemaakt worden voor 5G. Het is
dus niet noodzakelijk dat een MNO beschikt over spectrum in de 3,5 GHz band om 5G aan te
kunnen bieden. Ten slotte geldt dat ook de cap op het totale spectrum er al voor zorgen dat er
grenzen worden gesteld aan de hoeveelheid spectrum die een partij kan verwerven in de 3,5 GHz
band.

193. Welke gevolgen de 50 procent cap op het totale spectrum zullen hebben voor de verdeling
van de 3,5 GHz band, hangt af van de uitkomst van de eerdere veiling van de 700, 1400 en 2100
MHz band. MNO’s kunnen bij het verwerven van spectrum in de 700, 1400 en 2100 MHz band al
rekening houden met hun wensen voor de 3,5 GHz band. Een MNO die al 50 procent van het totale
spectrum in bezit heeft voorafgaand aan de 3,5 GHz band veiling, zal tildens die veiling maximaal 50
procent van de 3,5 GHz band mogen verwerven. MNO'’s die minder bezitten, kunnen een groter deel
van de 3,5 GHz band verwerven. De totale hoeveelheid spectrum in de 3,5 GHz band is echter zo

3! Brief met kenmerk DGETM/18310117 “Toekomst 3,5 GHz band”.
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groot dat het verwerven van al het spectrum in die band naar alle waarschijnlijkheid zal leiden tot het
overschrijden van de 50 procent cap.

194. Na de 3,5 GHz band zal naar verwachting ook de 26 GHz frequentieband over enkele
jaren beschikbaar komen voor mobiele communicatiediensten. Het betreft een band met een ca. 10
keer zo hoge frequentie, waarmee over korte afstanden veel bandbreedte geleverd kan worden.
Naar verwachting zal deze band geheel of gedeeltelijk lokaal worden vergund. Gezien de afwijkende
eigenschappen van deze frequentieband en het andere (lokale) vergunningsregime acht de ACM
deze band niet inwisselbaar met de andere mobiele banden. Op het moment dat er meer
duidelijkheid is over het beschikbaar komen van de 26 GHz band zal opnieuw bekeken dienen te
worden welke maatregelen bij het verdelen van de band genomen zouden moeten worden om de
concurrentie in de markt voor mobiele communicatiediensten te beschermen.

5.5 Overige maatregelen

195. De ACM heeft overwogen of het noodzakelijk is om aan het te veilen spectrum een vorm
van een toegangsverplichting te verbinden die het eenvoudiger maakt voor MVNQO’s om diensten aan
te bieden via het netwerk van MNO’s. Op dit moment ziet de ACM echter onvoldoende grond voor
een dergelijke toegangsverplichting. Een toegangsverplichting is een zware maatregel, die
doorgaans slechts wordt toegepast indien een situatie van aanmerkelijke marktmacht (AMM) is
vastgesteld. Een dergelijke situatie is op dit moment niet van toepassing op de Nederlandse markt
voor mobiele communicatiediensten. Het via vergunningsvoorwaarden regelen dat (bepaalde)
MNQO’s verplicht zijn toegang te verlenen, leidt tot interventie op basis van problemen op het gebied
van wholesaletoegang die mogelijk kunnen gaan optreden terwijl dit nog allerminst zeker is. Een
dergelijke interventie brengt het risico met zich mee de concurrentie te verstoren zonder dat er
daadwerkelijk een gebrek aan concurrentie is geconstateerd. Een ander risico is dat een dergelijke
interventie onvoldoende specifiek gericht is op de aard van een daadwerkelijk optredend probleem in
de markt.

196. De ACM adviseert daarom om geen toegangsverplichting aan het te veilen spectrum te
verbinden.

5.6 Advies

197. De ACM adviseert om bij de aankomende veiling van 700,1400 en 2100 MHz
spectrumcaps te hanteren die voorkomen dat er een te sterke concentratie van spectrum bij één
partij ontstaat.

198. De ACM adviseert om een spectrumcap van 50 procent te hanteren op het totale bezit van
spectrum. Dit houdt in dat elke bieder na de veiling maximaal 335 MHz aan spectrum in bezit mag
hebben. De ACM adviseert om ook op het totale bezit van laag spectrum (< 1 GHz) een cap van 50

19/29



Conceptadvies
Openbaar

procent te hanteren, en deze cap naar beneden af te ronden zodat bieders na de veiling maximaal
90 MHz aan laag spectrum in bezit mogen hebben.

199. De ACM adviseert daarnaast om de cap op het totale spectrum voor onbepaalde tijd van
toepassing te laten zijn, dus ook bij de veiling van de 3,5 GHz band. Voor de 3,5 GHz band houdt dit
in dat partijen na de veiling van 3,5 GHz spectrum maximaal 475 MHz aan spectrum in bezit mogen
hebben.

200. De ACM acht het niet passend om in aanvulling op deze spectrumcaps nog andere
maatregelen te treffen.
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Annex I: Lijst van gebruikte afkortingen en begrippen

AMM

EBITDA

Hertz (Hz)

M2M

MIMO

MNO

Mobile only

MVNO

oTT

Quad play

Triple play

Aanmerkelijke marktmacht: een of meer ondernemingen hebben aanmerkelijke
marktmacht als zij zich in belangrijke mate onafhankelijk kunnen gedragen van
concurrenten, leveranciers, afnemers of eindgebruikers.

Earnings before interest, tax, depreciation and amortization. Dit is een
veelgebruikte indicator voor de winst van bedrijven.

Eenheid waarmee de frequentiehoogte wordt aangegeven. In dit advies wordt
gesproken van MHz (10° Hertz) of GHz (10° Hertz)

Machine-to-machine, dit zijn mobiele communicatietoepassingen waarbij
machines en apparaten onderling met elkaar communiceren zonder menselijke
tussenkomst.

Multiple Input Multiple Output: een antennetechnologie waarbij zowel aan zend-
als ontvangskant van de verbinding meerdere antennes worden gebruikt. Gebruik
van MIMO-technologie leidt tot een verhoging van de netwerkcapaciteit.

Mobiele netwerkoperator: een mobiele operator die op basis van een eigen
mobiel netwerk en eigen mobiele frequentievergunningen diensten aanbiedt aan
eindgebruikers en/of MVNO's.

MNO die niet in het bezit is van een vast telecomnetwerk.

Mobiele virtuele netwerkoperator: een mobiele operator die niet over een eigen
mobiel netwerk beschikt en die op basis van toegang tot het netwerk van een
MNO diensten levert. De ACM maakt in dit adviesgeen onderscheid tussen
MVNO'’s (deze hebben in bepaalde mate eigen infrastructuur) en Service
Providers (deze hebben geen eigen infrastructuur). Al deze aanbieders worden
als ze onafhankelijk van MNO’s zijn, aangeduid als MVNO's.

Over-the-top: Met deze afkorting worden diensten aangeduid die “over de
bovenkant” van het internet worden geleverd, zoals apps en websites.

Hierbij worden bundels van internettoegang, televisie en vaste telefonie
gecombineerd met mobiele diensten.

Meestal worden hiermee bundels internettoegang, televisie en vaste telefonie
bedoeld. Het is echter ook mogelijk dat bijvoorbeeld internettoegang en vaste
telefonie gebundeld worden met mobiele diensten.
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Annex lI: Vragenlijsten MNO’s en MVNO’s

Deze Annex bevat de vragen die de ACM in mondelinge interviews met MNO’s en MVNO’s aan hen
heeft voorgelegd. De vragenlijst voor MNO'’s bevat tevens enkele vragen die de MNO'’s schriftelijk
hebben beantwoord.

Vragenlijst MNO’s

Algemene vragen

1. Hoe verwacht u dat de positie van uw bedrijf zich in de komende jaren zal ontwikkelen?

2. Wat is het grootste risico voor de mobiele activiteiten van uw bedrijf in de komende 5 jaren? Wat
zou er nodig zijn om dit risico te verminderen?

3. Watis/zijn uw belangrijkste concurrent(en)?

4. Welke concrete investerings- en groeiplannen heeft uw bedrijf voor de toekomst?

5. Watis volgens u de invloed van de convergentie tussen vast en mobiel op de mobiele markt en
op uw activiteiten de komende 5 jaren?

Marktafbakening

6. ACM heeft als werkhypothese dat er sprake is van een nationale markt voor alle mobiele
diensten. Deze werkhypothese betekent dus geen verschillende markten voor verschillende
mobiele diensten, technieken en gebruikersgroepen. Heeft u reden om aan te nemen dat deze
werkhypothese onjuist is?

Concurrentieanalyse
Concurrentiekracht MVNQ'’s

7. Zijn MVNO's in staat om concurrentiedruk uit te oefen op de mobiele markt (of is de rol van
MVNO'’s meer die van het bedienen van niches)? Waaruit blijkt dit?

8. Welke MVNO'’s oefenen thans de meeste concurrentiedruk uit?

9. Verschilt de Nederlandse markt wat betreft de rol van MVNO’s van andere mobiele markten in
de EU? Zo ja, in welke zin en hoe komt dit?

10. Hoe makkelijk/moeilijk is het voor MVNQO’s om over te stappen naar een andere MNO? Welke
MVNO'’s zijn sinds 2010 daadwerkelijk overgestapt?

11. Waarom is het marktaandeel van MVNO's relatief hoog op prepaid, en relatief laag op postpaid?

12. Waarom zijn MVNQO's relatief weinig actief in grotere databundels (>2 GB/mnd)?

Concurrentiekracht MNO’s zonder vast netwerk

13. Ziet u kostennadelen voor MNO'’s zonder vast netwerk, zo ja: welke? Zijn die nadelen er naar uw
mening ook indien vaste backhauldiensten tegen redelijke prijzen kunnen worden ingekocht?

14. Ziet u nadelen voor MNO’s zonder vast netwerk bij het aanbieden van bundels van vaste en
mobiele diensten? Waar bestaan die nadelen uit, en hoe beinvloeden ze de concurrentiepositie
van de MNO zonder vast netwerk? Zijn deze nadelen er ook in de aanwezigheid van toegang tot
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vaste netwerken?

Marktresultaat

15. Is de concurrentie op de mobiele markt sinds 2010 veranderd? Wanneer vonden belangrijke
wijzigingen plaats in de concurrentie, en wat was hiervan de oorzaak?

16. Welk effect op de concurrentie heeft de toetreding van Tele2 als MNO tot de mobiele markt
gehad?

17. Is er naar uw mening momenteel sprake van effectieve concurrentie? Licht toe.

18. Hoe zou de concurrentie zich ontwikkelen indien een MNO uittreedt? Is er dan mogelijk sprake
van een significante beperking van de concurrentie? Licht toe.

19. Op de mobiele markt is sprake van een hoge mate van prijsdifferentiatie. Zo liggen de prijzen
van een pakket met 100 minuten en 1 GB tussen de 7,50 en 20 euro per maand. Wat verklaart
naar uw mening deze spreiding?

Specifieke vragen m.b.t. de concept-nota

20. Wat is uw mening over de voorgenomen spectrumcaps?

21. Zijn er, buiten deze caps, nog andere maatregelen nodig om voldoende concurrentie op de
mobiele markt te waarborgen?

Schriftelijk te beantwoorden

1. Tegen welke tarieven en voorwaarden verleent u toegang tot mobiele netwerken? Wat zijn
bijvoorbeeld de gemiddelde tarieven per minuut, SMS, MB? Van welke zaken zijn die tarieven
afhankelijk (denk aan volume, aard van de MVNO)?

2. Hoe groot zijn ongeveer uw kosten van backhaul als percentage van uw totale retailomzet in
2016, en hoe hoog is dit percentage naar verwachting in 20257 Geef een korte onderbouwing:
om hoeveel backhaulverbindingen gaat het en wat zijn de gemiddelde kosten per maand per
verbinding?

3. Aan welke winstgevendheidsnorm (in termen van ROA) moet uw bedrijf naar uw mening op
langere termijn voldoen om op rendabele wijze in de markt actief te kunnen blijven? Licht toe.
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Vragenlijst MVNO’s

Algemene vragen

1.

Welke ontwikkeling heeft uw bedrijf de afgelopen jaren doorgemaakt, en hoe ziet u het bedrijf in
de toekomst ontwikkelen?

Wat is het grootste risico voor uw bedrijf de komende jaren?

Wat is/zijn uw belangrijkste concurrent(en)?

Concurrentieanalyse
Concurrentiekracht MVNO'’s

4.

10.

11.
12.

Bent u tevreden met de voorwaarden en tarieven waaronder u momenteel toegang afneemt bij
een MNO?

Hoe zijn de onderhandelingen over de toegangsvoorwaarden met deze operator gelopen? Waar
liep u tegenaan?

Is uw bedrijf naar uw mening voldoende in staat om te concurreren met MNO’s? Zo ja: welke
factoren spelen hierbij een rol? (Denk bijv. aan bedienen van een niche-markt.) Zo nee: wat
heeft u nodig om wel te kunnen concurreren?

Zijn MVNO'’s in staat om concurrentiedruk uit te oefen op de mobiele markt (of is de rol van
MVNO’s meer die van het bedienen van niches)? Waaruit blijkt dit?

Welke MVNO'’s oefenen thans de meeste concurrentiedruk uit?

Verschilt de Nederlandse markt wat betreft de rol van MVNQO’s van andere mobiele markten in
de EU? Zo ja, in welke zin en hoe komt dit?

Hoe makkelijk/moeilijk is het voor MVNQO’s om over te stappen naar een andere MNO? Welke
MVNO'’s zijn sinds 2010 daadwerkelijk overgestapt?

Waarom is het marktaandeel van MVNO's relatief hoog op prepaid, en relatief laag op postpaid?
Waarom zijn MVNO's relatief weinig actief in grotere databundels (>2 GB/mnd)?
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