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Samenvatting 

Inleiding 

Kort na de inwerkingtreding van de markanalyse ontbundelde toegang op 1 januari 2016 zijn 

Vodafone en Ziggo onder de naam VodafoneZiggo een joint venture aangegaan. Hierdoor zijn er 

nu op de Nederlandse markt twee partijen actief – KPN en VodafoneZiggo – die ieder over een 

vast en een mobiel netwerk beschikken. De symmetrie tussen beide partijen is daardoor 

toegenomen. Marktpartijen geven aan dat dit invloed kan hebben op de 

concurrentieverhoudingen op de Nederlandse telecommarkten en de benodigde regulering. Een 

meerderheid van de marktpartijen heeft aangegeven dat de joint venture reden is om het 

marktanalysebesluit van december 2015 te herzien. Daarom heeft de Autoriteit Consument & 

Markt (hierna: de ACM), eerder dan aanvankelijk voorzien, een nieuwe marktanalyse uitgevoerd 

op grond waarvan de ACM concludeert dat KPN en VodafoneZiggo gezamenlijke aanmerkelijke 

marktmacht (hierna: AMM) hebben en beide worden gereguleerd. 

Analyse retailmarkten 

Zoals gebruikelijk is de ACM de marktanalyse gestart met een analyse van de relevante 

retailmarkten waarbij bestaande regulering wordt weggedacht en waar alternatieve aanbieders 

geen gereguleerde wholesaletoegang kunnen afnemen. De ACM heeft daarbij de retailmarkt voor 

zakelijke netwerkdiensten en de retailmarkt voor (bundels met) internettoegang geanalyseerd.  

Retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten 

De ACM stelt vast dat er een risico bestaat dat KPN beschikt over AMM op de retailmarkt voor 

zakelijke netwerkdiensten. Anders dan in de vorige marktanalyse komt de ACM tot de conclusie 

dat open VPN’s niet tot de relevante productmarkt voor zakelijke netwerkdiensten behoren. Open 

VPN’s zijn eerder een aanvulling voor zakelijke netwerkdiensten dan een alternatief. 

Retailmarkt voor (bundels met) internettoegang 

Internettoegang wordt in toenemende mate in een bundel verkocht met televisie en/of telefonie. 

De ACM stelt vast dat de relevante productmarkt bestaat uit (bundels met) internettoegang. 

Mobiel internet (en telefonie) maakt geen onderdeel uit van deze markt. De ACM stelt vast dat in 

afwezigheid van regulering op deze markt twee spelers domineren, namelijk KPN en 

VodafoneZiggo. Deze twee partijen zijn qua omvang en mogelijkheden gelijkwaardig.  

De ACM stelt vast dat er, in afwezigheid van regulering, op de markt voor (bundels met) 

internettoegang een risico bestaat op gezamenlijke AMM van KPN en VodafoneZiggo. Dit stelt 

KPN en VodafoneZiggo in staat om een bovencompetitief prijsniveau te hanteren ten nadele van 

eindgebruikers. Deze conclusies vormen voor de ACM een belangrijke aanwijzing dat regulering 

op een of meer van de bovenliggende wholesalemarkten in de komende reguleringsperiode 

noodzakelijk zal zijn.  
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Analyse wholesalemarkt 

Omdat er in afwezigheid van regulering een risico op (gezamenlijke) AMM is op de verschillende 

retailmarkten, onderzoekt de ACM of de verplichtingen die op de hoogst gelegen wholesalemarkt 

aan KPN zijn opgelegd, moeten worden aangepast. De ACM heeft eerst de markt voor toegang 

tot vaste netwerken afgebakend, waarvan de markt voor ontbundelde toegang deel uitmaakt. 

Vervolgens heeft zij onderzocht of op deze markt een of meer ondernemingen beschikken over 

(gezamenlijke) AMM. Daarna heeft de ACM onderzocht welke mededingingsproblemen zich als 

gevolg van de vastgestelde gezamenlijke AMM op de markt voor toegang tot vaste netwerken 

kunnen voordoen en welke verplichtingen zouden moeten worden opgelegd om deze problemen 

te aan te pakken. 

Marktafbakening 

In de periode na het laatste marktanalysebesluit hebben ontwikkelingen plaatsgevonden die van 

invloed zijn op de mogelijkheden voor alternatieve aanbieders om toegang te krijgen tot het 

netwerk van KPN. De belangrijkste ontwikkeling is dat KPN is begonnen met het upgraden van 

zijn kopernetwerk. Fysiek ontbundelde toegang is daardoor niet langer de toegangsvorm die een 

alternatieve aanbieder de meeste mogelijkheden biedt op de retailmarkten. Ontbundelde toegang 

kan daarentegen alleen nog gebruikt worden voor retaildiensten met een lage internetsnelheid. 

Ontbundelde toegang tot het kopernetwerk van KPN is daardoor geen toekomstvaste 

toegangsvorm meer. De ACM heeft vastgesteld dat in reactie daarop alternatieve aanbieders 

andere toegangsdiensten zijn gaan afnemen, namelijk virtueel ontbundelde toegang (hierna: 

VULA) of toegang via het WBT-portfolio van KPN. 

Ontbundelde toegang tot glasvezelnetwerken is wel een toekomstvaste toegangsmogelijkheid. 

Hier lijken bedrijfseconomische overwegingen de landelijk dekkende uitrol – die nodig is voor het 

landelijk afnemen van ODF-access FttH – in de weg te staan. Alternatieve aanbieders die ODF-

access FttH afnemen zijn hierdoor ook afhankelijk van VULA of toegang via het WBT-portfolio 

van KPN.  

Op basis van WBT kunnen dezelfde retaildiensten worden aangeboden als met (virtueel) 

ontbundelde toegang. Daarnaast is de prijsstelling vergelijkbaar. Ook is er sprake van overstap 

tussen deze wholesalediensten. De ACM concludeert daarom dat er sprake is van een brede 

markt waarin zowel (virtueel) ontbundelde toegang als WBT valt. 

Toegang tot kabelnetwerken is op vergelijkbare wijze mogelijk als toegang tot het netwerk van 

KPN via WBT. De ACM concludeert dat toegang tot kabelnetwerken eveneens tot de relevante 

markt behoort omdat (i) de beschikbare capaciteit van kabelnetwerken zal toenemen in de 

komende reguleringsperiode, (ii) op basis van toegang tot kabelnetwerken vergelijkbare 

retaildiensten kunnen worden aangeboden en (iii) sprake is van indirecte prijsdruk van 

retaildiensten geleverd over kabel op retaildiensten geleverd over koper- en glasvezelnetwerken. 

De ACM concludeert dan ook dat de relevante wholesalemarkt bestaat uit (i) de nationale markt 

voor (virtueel) ontbundelde toegang tot het koper- en glasvezelnetwerk (SDF-, MDF-, OLT- en 
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ODF-access) en (ii) wholesalebreedbandtoegang tot koper-, glas- en kabelnetwerken. Dit is een 

belangrijke wijziging ten opzichte van de voorgaande marktanalyse waarin de markt uitsluitend 

bestond uit (virtueel) ontbundelde toegang. De nieuwe afgebakende markt duidt de ACM aan als 

de markt voor Wholesale Fixed Access (hierna: WFA). ODF-access FttO en toegang tot mobiele 

netwerken behoren net als in de voorgaande analyse niet tot deze markt. 

Concurrentieanalyse 

In de concurrentieanalyse heeft de ACM allereerst vastgesteld dat KPN en VodafoneZiggo 

vergelijkbare marktaandelen en mogelijkheden hebben op de markt voor WFA. Geen van beide 

heeft afzonderlijk AMM. Gelet op de symmetrie van beide partijen heeft de ACM onderzocht of er 

sprake is van gezamenlijke AMM. 

De ACM stelt daarbij vast dat KPN en VodafoneZiggo de prikkel en de mogelijkheid hebben om 

stilzwijgend tot onderling afgestemd gedrag te komen. De onderlinge afstemming zal naar het 

oordeel van de ACM gericht zijn op het weigeren van toegang tot het eigen netwerk aan 

toetreders. Door deze toegangsweigering zijn KPN en VodafoneZiggo in staat om in onderlinge 

afstemming de prijzen op de retailmarkt te verhogen. De naleving van een dergelijke 

stilzwijgende afspraak is makkelijk te controleren. Partijen worden gedisciplineerd, doordat in het 

geval één van hen afwijkt van de stilzwijgende afspraak, de ander (tijdelijk) retailprijzen kan 

verlagen of zelf toegang kan gaan bieden. Het gezamenlijk weigeren van toegang aan 

alternatieve aanbieders stelt beide partijen in staat om op de retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang de consumentenprijzen geleidelijk te verhogen. Toetreding van nieuwe partijen 

met een eigen aansluitnetwerk die deze marktuitkomst kunnen verstoren is niet te verwachten, 

gegeven de zeer grote investeringen die daarvoor nodig zijn. De ACM concludeert daarom dat in 

de afwezigheid van regulering sprake is van gezamenlijke AMM van KPN en VodafoneZiggo.  

Potentiële mededingingsproblemen 

Gegeven de conclusie dat KPN en VodafoneZiggo gezamenlijke AMM hebben oordeelt de ACM 

dat beide partijen de prikkel en de mogelijkheid hebben om toegang tot hun eigen netwerk te 

weigeren. In het geval zij wel toegang zouden (moeten) verlenen, hebben zij de prikkel en de 

mogelijkheid om het gebruik daarvan te ontmoedigen door bijvoorbeeld discriminatoir gebruik of 

achterhouden van informatie, onbillijke voorwaarden of strategisch productontwerp. Ook zijn 

beide partijen in staat om buitensporig hoge prijzen te rekenen aan wholesaleafnemers of 

prijsdiscriminatie toe te passen. Deze mededingingsproblemen kunnen zowel door KPN als 

VodafoneZiggo worden veroorzaakt. 

Verplichtingen 

De ACM legt zowel KPN als VodafoneZiggo verplichtingen op om de geconstateerde potentiële 

mededingingsproblemen op te lossen. Door beide partijen te reguleren ontstaat er op 

wholesaleniveau keuze voor toetreders. Een toetreder kan dan zelf beslissen welk netwerk het 

meest geschikt is om de gewenste retaildiensten aan te bieden. Op deze wijze kunnen meerdere 

aanbieders actief worden op het kabelnetwerk van VodafoneZiggo. Met name eindgebruikers die 

op hun adres via het KPN-netwerk onvoldoende snelheid kunnen krijgen, krijgen op die manier 
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meer keuze tussen verschillende aanbieders van internetdiensten via de kabel. Op dit moment 

hebben eindgebruikers die keuze niet.  

De ACM legt de volgende verplichtingen op. 

- De verplichting te voldoen aan redelijke verzoeken tot het leveren van toegang, waarbij  

- deze verplichting voor KPN betrekking heeft op (virtueel) ontbundelde toegang 

tot het koper- en glasvezelnetwerk en bijbehorende faciliteiten; 

- deze verplichting voor VodafoneZiggo betrekking heeft op het leveren van WBT 

tot het kabelnetwerk op nationaal niveau. 

- het KPN en VodafoneZiggo niet is toegestaan gereguleerde toegang tot elkaars 

netwerk te vragen, tenzij de toegang niet tot doel heeft de mededinging te 

belemmeren dan wel niet het effect heeft dat de mededinging wordt belemmerd. 

 

- Voor beide ondernemingen de verplichting tot non-discriminatie op grond waarvan de 

eigen retailorganisatie niet anders behandeld wordt dan alternatieve aanbieders; 

- De verplichting tot transparantie en het publiceren van een referentieaanbod waarin alle 

informatie is opgenomen die alternatieve aanbieders nodig hebben bij het afnemen van 

toegang; en 

- Tariefregulering op grond waarvan de ACM tariefplafonds kan vaststellen. 

Voor verschillende vormen van toegang, geeft de ACM aan KPN en VodafoneZiggo de vrijheid 

om in overleg met alternatieve aanbieders over de toegangsvoorwaarden te onderhandelen. 

Mochten partijen hier niet uitkomen dan heeft de ACM de mogelijkheid om de 

toegangsvoorwaarden en tarieven vast te stellen. 

Ten opzichte van het marktanalysebesluit ontbundelde toegang 2015 (hierna: ULL2015) zijn 

enkele verplichtingen gewijzigd die worden opgelegd aan KPN. Zo krijgt KPN meer ruimte om 

legacy-diensten op het kopernetwerk uit te faseren, bijvoorbeeld in glasgebieden. Daarmee wordt 

de regulering van het kopernetwerk meer op de toekomst gericht. Ook worden de regels voor 

uitfasering van toegangsdiensten versoepeld, vervalt het verbod op marge-uitholling (de ND5-

verplichting) volledig en is de mogelijkheid geïntroduceerd tot virtueel ontbundelde toegang tot 

het glasvezelnetwerk. De wijzigingen bieden KPN meer ruimte om zijn netwerk te upgraden. 

Hiermee kan KPN ook in de toekomst op de klantvraag in blijven spelen. 

Met het besluit worden voor het eerst verplichtingen opgelegd aan VodafoneZiggo. 

VodafoneZiggo krijgt drie maanden de tijd om hiervoor een aanbod bekend te maken. Hierover 

kunnen marktpartijen vervolgens met VodafoneZiggo over onderhandelen. Na afronding van de 

onderhandelingen dient er een feitelijk afneembaar aanbod te zijn.  
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Met de verplichtingen die aan KPN en VodafoneZiggo worden opgelegd, borgt de ACM dat 

marktpartijen zonder een eigen vast netwerk in de komende jaren gebruik kunnen maken van de 

vaste netwerken van KPN en VodafoneZiggo. Zij kunnen op basis van deze toegang 

concurrerende vaste en vast-mobiele diensten (blijven) aanbieden aan consumenten en 

bedrijven. De ACM zorgt daarmee voor voldoende concurrentie op de retailmarkten, wat leidt tot 

meer keuze, lagere prijzen en betere diensten voor consumenten en bedrijven. 
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1 Inleiding 

1. De ACM is verantwoordelijk voor de regulering van de Nederlandse elektronische 

communicatiesector en het toezicht op de naleving van de regels voor die sector. Eén van de 

wettelijke taken van de ACM is om op grond van hoofdstuk 6a van de Telecommunicatiewet 

(hierna: Tw) periodiek de concurrentiesituatie op relevante elektronische communicatiemarkten te 

onderzoeken (hierna: marktanalyse). In dit besluit analyseert de ACM de relevante 

wholesalemarkt voor toegang tot een vaste netwerkinfrastructuur, inclusief gedeelde of volledig 

ontbundelde toegang (hierna: de markt voor Wholesale Fixed Access of WFA). 

2. In dit hoofdstuk wordt allereerst in paragraaf 1.1 het juridisch kader beschreven 

waarbinnen de ACM deze marktanalyse uitvoert. De ACM licht daarna in paragraaf 1.2 de opzet 

van het onderzoek toe. In paragraaf 1.3 vat de ACM het gevolgde proces samen. 

1.1 Juridisch kader 

3. De ACM neemt dit besluit op grond van de bepalingen van hoofdstuk 6a en 6b van de 

Tw. Daarmee wordt uitvoering gegeven aan het juridisch kader zoals dit op Europees niveau is 

vormgegeven. In de Tw is onder meer het navolgende bepaald. 

4. Op grond van artikel 6a.1, eerste lid, van de Tw is de Aanbeveling over relevante 

producten- en dienstenmarkten in de elektronische communicatiesector
1
 (hierna: de Aanbeveling) 

het startpunt voor de bepaling van de te onderzoeken markt. Deze Aanbeveling bevat de markten 

die volgens de Europese Commissie (hierna: de Commissie) op voorhand in aanmerking komen 

voor regulering. Voorafgaand aan deze analyse moet de concurrentiesituatie op de 

onderliggende retailmarkten in afwezigheid van regulering worden onderzocht. 

5. Daarnaast volgt uit artikel 6a.1, tweede lid, van de Tw onder andere dat de ACM markten 

moet afbakenen als dit voortvloeit uit artikel 6a.4, eerste lid, van de Tw. In artikel 6a.4 van de Tw 

is bepaald dat de ACM binnen drie jaar na een marktanalysebesluit de opgelegde verplichtingen 

moet heroverwegen. 

6. Vervolgens moet de ACM op grond van artikel 6a.1, derde lid, van de Tw, de 

afgebakende markt onderzoeken. Met dit onderzoek stelt de ACM, gelet op artikel 6a.1, vijfde lid, 

onder a, van de Tw, vast of de betreffende markt al dan niet concurrerend is en of hierop 

ondernemingen actief zijn die beschikken over aanmerkelijke marktmacht (hierna: AMM). AMM 

                                                        

1
 Aanbeveling van de Commissie van 9 oktober 2014 (2014/710/EU) betreffende relevante producten- en 

dienstenmarkten in de elektronischecommunicatiesector die aan regelgeving ex ante kunnen worden onderworpen 

overeenkomstig Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en de Raad inzake een gemeenschappelijk 

regelgevingskader voor elektronischecommunicatienetwerken en -diensten, PbEU 2014, L295. 
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stelt een onderneming in staat zich in belangrijke mate onafhankelijk te gedragen van zijn 

concurrenten, klanten en uiteindelijk consumenten. 

7. Als uit het hiervoor genoemde onderzoek volgt dat een relevante markt daadwerkelijk 

concurrerend is, moet de ACM op grond van artikel 6a.3 van de Tw de geldende verplichtingen 

intrekken. Als uit het onderzoek blijkt dat een relevante markt niet daadwerkelijk concurrerend is, 

stelt de ACM vast welke ondernemingen beschikken over AMM, en legt zij ieder van hen op 

grond van artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw, voor zover passend, verplichtingen op. 

Verplichtingen zijn volgens artikel 6a.2, derde lid, van de Tw passend als deze op de markt 

geconstateerde problemen voorkomen of oplossen en in het licht van de doelstellingen van artikel 

1.3 van de Tw proportioneel en gerechtvaardigd zijn. In artikel 1.3 van de Tw is aangegeven dat 

besluiten van de ACM moeten bijdragen aan het verwezenlijken van de doelstellingen, die zijn: 

het bevorderen van concurrentie, de ontwikkeling van de interne markt en het bevorderen van 

eindgebruikersbelangen wat betreft keuze, prijs en kwaliteit.  

8. De artikelen 6a.6 tot en met 6a.11 van de Tw geven de ACM de mogelijkheid de in die 

artikelen genoemde verplichtingen op wholesaleniveau op te leggen. Wanneer 

wholesaleverplichtingen niet toereikend zijn om daadwerkelijke concurrentie te bewerkstelligen of 

eindgebruikersbelangen te beschermen, kan de ACM op grond van artikel 6a.12 tot en met 6a.15 

van de Tw de daarin genoemde verplichtingen op eindgebruikersniveau opleggen. 

9. Op grond van artikel 1.3, tweede lid, van de Tw houdt de ACM in haar onderzoek zoveel 

mogelijk rekening met de relevante Aanbevelingen van de Commissie en adviezen en 

gemeenschappelijke standpunten van Body of European Regulators for Electronic 

Communications (hierna: BEREC).
2
 De ACM houdt verder op grond van artikel 6a.1, zevende lid, 

van de Tw rekening met door de Commissie op grond van artikel 15, tweede lid, Kaderrichtlijn 

vastgestelde richtsnoeren. 

10. Op grond van artikel 6b.1, eerste lid, van de Tw is op de voorbereiding van een besluit 

bedoeld in onder meer de artikelen 6a.2 en 6a.3 van de Tw, afdeling 3.4 van de Algemene wet 

bestuursrecht (hierna: Awb) van toepassing. Dit betekent dat de ACM in de genoemde gevallen 

een conceptbesluit moet consulteren onder toepassing van de uniforme openbare 

voorbereidingsprocedure. 

11. Naast de nationale consultatie dient de ACM een besluit, als dat van invloed is op de 

handel tussen de lidstaten, op grond van artikel 6b.2, eerste lid, van de Tw voor te leggen aan de 

Commissie, de nationale regelgevende instanties (hierna: NRI’s) als bedoeld in artikel 7 van 

                                                        

2
 De Body of European Regulators for Electronic Communications is een samenwerkingsverband tussen 27 NRI’s en de 

Commissie, opgericht om samenwerking en coördinatie tussen de NRI’s en de Commissie vorm te geven om zo de 

ontwikkeling van een interne markt voor elektronische communicatie te bevorderen. BEREC en het daarbij behorende 

Bureau zijn ingesteld bij Verordening (EG) nr. 1211/2009, PbEU 2009, L 337/1. 
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richtlijn 2002/21/EG
3
 (hierna: Kaderrichtlijn) en BEREC. De ACM houdt in haar besluitvorming zo 

veel mogelijk rekening met de zienswijzen van deze organen.  

1.2 Opzet van het onderzoek 

12. De ACM heeft bij de afbakening en het onderzoek van de markt voor WFA de volgende 

werkwijze gevolgd: 

1. De ACM heeft allereerst de retailmarkt(en) bepaald die relevant zijn voor de te 

onderzoeken wholesalemarkt. De ACM onderzoekt op deze relevante retailmarkten de 

concurrentiesituatie in afwezigheid van regulering om vast te stellen of er een risico is dat 

een of meerdere ondernemingen beschikken over AMM.
4
 De analyses van de relevante 

retailmarkten zijn weergegeven in Annexen E en F van dit besluit; 

2. Mede omdat de concurrentiesituatie op de relevante retailmarkten daartoe aanleiding 

geeft, heeft de ACM daarna de relevante wholesalemarkt afgebakend. Dit betreft de 

markt voor WFA die de voorheen afzonderlijk geanalyseerde markten voor ontbundelde 

toegang en voor lage kwaliteit WBT omvat. Deze marktafbakening is opgenomen in 

hoofdstuk 3 van dit besluit; 

3. Vervolgens heeft de ACM voor de markt voor WFA een concurrentieanalyse uitgevoerd. 

Met de concurrentieanalyse onderzoekt de ACM of de markt al dan niet concurrerend is 

en of er op deze markt ondernemingen actief zijn met (gezamenlijke) AMM. De 

concurrentieanalyse is opgenomen in hoofdstuk 4; 

4. Omdat er op de relevante markt voor ontbundelde toegang ondernemingen actief zijn 

met AMM, heeft de ACM onderzocht welke potentiële mededingingsproblemen zich 

voordoen. Dit onderzoek is opgenomen in hoofdstuk 5; 

5. Ten slotte heeft de ACM onderzocht welke verplichtingen passend zijn om de potentiële 

mededingingsproblemen te voorkomen. Het onderzoek naar de op te leggen 

verplichtingen en de uitwerking daarvan is opgenomen in hoofdstuk 6. 

 

13. De ACM past bij de afbakening en het onderzoek van de relevante markten in dit besluit 

de zogenaamde ‘modified greenfield’-benadering toe. Dit betekent dat de ACM in dit besluit 

bestaande regulering op basis van marktanalyses en ook de dreiging van regulering wegdenkt. 

                                                        

3
 Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en de Raad inzake een gemeenschappelijk regelgevingskader voor 

elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2002, L 108, zoals laatstelijk gewijzigd op 25 november 2009, 

PbEU 2009, L 337. 

4
 Deze benadering is door de Commissie voorgeschreven in de Explanatory note bij de Aanbeveling relevante markten: 

“An initial view that a retail market is effectively competitive must be tested in order to determine whether SMP would be 

likely in the event that existing regulation is removed at wholesale and, if applicable, at retail level. In this respect NRAs 

should analyse all existing and potential relevant competitive constraints and the possibility of consumer harm.” 

Consumentenschade kan bijvoorbeeld de vorm hebben van hogere prijzen, minder innovatie of lagere kwaliteit van de 

dienstverlening. Dit kan worden veroorzaakt doordat een of meerdere ondernemingen beschikken over AMM. 
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De analyse betreft een prospectieve beoordeling van de concurrentiesituatie op de markt voor 

WFA in de periode 2018-2021. 

1.3 Proces 

14. De ACM heeft in de periode van januari 2017 tot en met februari 2018 onderzoek gedaan 

op basis waarvan dit besluit tot stand is gekomen. In het kader hiervan heeft de ACM schriftelijke 

vragen gesteld aan marktpartijen en marktpartijen geïnterviewd. Daarnaast heeft de ACM een 

aantal bijeenkomsten georganiseerd waarin belanghebbenden zijn geïnformeerd over het 

lopende onderzoek, en zij op het onderzoek konden reageren.
5
 Enkele marktpartijen hebben op 

eigen initiatief informatie toegestuurd. De ACM heeft de van marktpartijen verkregen informatie in 

haar besluitvorming betrokken. 

15. Ook heeft de ACM ten behoeve van de marktanalyse externe onderzoeken laten 

uitvoeren. Onderzoeksbureau Blauw Research (hierna: Blauw) heeft onderzoek naar de 

prijsgevoeligheid van consumenten uitgevoerd.
6
 Door SAMR is onderzoek gedaan naar de 

voorkeuren van consumenten en naar overstapgedrag, vertrouwen en tevredenheid, 

prijsperceptie en informatiebehoefte van consumenten die bundels van telecomproducten 

afnemen.
7
 Daarnaast heeft Panteia ten behoeve van de retailanalyse van de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten onderzoek onder zakelijke eindgebruikers uitgevoerd.
8
 WIK-Consult GmbH 

(Hierna: WIK) heeft voor de ACM een analyse uitgevoerd van de huidige en toekomstige 

mogelijkheden van toegang tot koper-, glasvezel- en kabelnetwerken. Tevens heeft WIK in het 

onderzoeksrapport geschreven over mogelijke business cases voor alternatieve aanbieders op 

koper-, glasvezel- en kabelnetwerken.
9
 Tot slot heeft Telecompaper een onderzoek uitgevoerd 

naar de ontwikkeling van de tarieven en voorwaarden van triple play-bundels.
10

 

16. Na publicatie van het ontwerpbesluit op 28 februari 2018 zijn marktpartijen in de 

gelegenheid gesteld een zienswijze te geven tijdens de consultatieperiode. In Annex H zijn deze 

zienswijzen van marktpartijen samengevat en geeft de ACM weer op welke wijze zij de 

zienswijzen in onderhavig besluit heeft verwerkt. Naar aanleiding van de consultatie heeft de 

ACM besloten enkele verplichtingen die zij aan KPN en VodafoneZiggo oplegt, aan te passen. 

Ook heeft de ACM naar aanleiding van de zienswijzen enkele motiveringen aangevuld of 

genuanceerd. In het besluit worden deze wijzigingen aangegeven door middel van een voetnoot.  

                                                        

5
 Industry Group-bijeenkomsten op 4 juli en 9 november 2017.  

6
 Blauw Research (2017), Overstapgedrag vast internet, juni 2017 (hierna: Blauw (2017, internet)) en Overstapgedrag 

bundels 2017 (hierna: Blauw (2017, bundels)). 

7
 SAMR (2017), Consumentenonderzoek naar de telecommarkt, 21 juni 2017 (hierna: SAMR (2017)). 

8
 Panteia (2017), Eindgebruikersonderzoek zakelijke netwerkdiensten, 16 november 2017 (hierna: Panteia (2017)). 

9
 WIK-Consult (2017), Study into the current and future technological access options to all fixed telecommunication 

infrastructures in the Netherlands, 30 juni 2017 (Hierna: WIK (2017)).  

10
 Telecompaper (2017), Analyse triple play tarieven 2013 Q1-2017 Q2, 11 juli 2017. 
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17. Op 31 juli 2018 heeft de ACM het ontwerpbesluit genotificeerd bij de Europese 

Commissie. De opmerkingen van de Commissie die de ACM op 31 augustus 2018 heeft 

ontvangen en de reactie van de ACM hierop, zijn opgenomen in Annex I. 
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2 Aanleiding WFA 

18. In dit hoofdstuk beschrijft de ACM de aanleiding voor het onderzoek naar de markt voor 

WFA. 

2.1 Verzoek KPN en vooronderzoek 

19. Op 1 januari 2016 is de marktanalyse ontbundelde toegang (hierna: ULL2015) in werking 

getreden.
11

 Op 16 februari 2016 hebben Vodafone en Ziggo aangekondigd een joint venture te 

willen vormen. Deze joint venture is op 15 juni 2016 bij de Commissie gemeld. Op 3 augustus 

2016 hebben Vodafone en Ziggo onder voorwaarden toestemming van de Commissie gekregen 

om de joint venture te vormen. Na de verkoop van VodafoneThuis aan T-Mobile hebben partijen 

begin november 2016 aan de voorwaarden van de Commissie voldaan.
12

 Op 1 januari 2017 is de 

joint venture VodafoneZiggo Group B.V. (hierna: VodafoneZiggo) vervolgens van start gegaan. 

20. De melding van de joint venture is voor Koninklijke KPN N.V. en zijn 

groepsmaatschappijen als bedoeld in artikel 24b Boek 2 Burgerlijk Wetboek, alsmede Reggefiber 

Group B.V., waarin KPN N.V. uitsluitende zeggenschap heeft (hierna: KPN) aanleiding geweest 

om de ACM op 17 juni 2016 te verzoeken ULL2015 te herzien. KPN is van oordeel dat de joint 

venture de verhoudingen op de telecommarkten diepgaand zal veranderen. In ULL2015 is met 

deze ontwikkeling geen rekening gehouden. 

21. Op 19 september 2017 heeft de ACM aan marktpartijen enkele vragen gesteld om te 

beoordelen of ULL2015 eerder dan voorzien zou moeten worden herzien.
13

 Een groot aantal 

marktpartijen heeft de vragen van de ACM beantwoord.
14

 Het overgrote deel van de 

respondenten was van mening dat er inderdaad aanleiding is om de markt voor ontbundelde 

toegang opnieuw te onderzoeken. 

2.2 Aanbeveling relevante markten 

22. In de Aanbeveling relevante markten geeft de Commissie aan welke productmarkten in 

de elektronische communicatiesector op voorhand voor ex-anteregulering in aanmerking komen. 

De markt voor ontbundelde toegang is opgenomen als markt 3a in de Aanbeveling relevante 

markten.
 
De markt voor WBT is in de Aanbeveling opgenomen als markt 3b. De Commissie heeft 

deze markten als volgt omschreven: 

                                                        

11
 Marktanalysebesluit ontbundelde toegang van 17 december 2015, kenmerk: ACM/DtvP/2015207525. 

12
 De verkoop van Vodafone Thuis was een remedie bij de joint venture tussen Vodafone en Ziggo. 

13
 E-mail aan IG van 19 september 2016. 

14
 Er zijn op 14 oktober 2016 per e-mail reacties ontvangen van Tele2, CAIW, MTTM, YouCa, de Consumentenbond, 

BCPA, Vodafone, KPN, Infopact, Ziggo, VCO, T-Mobile en M7. 
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Markt 3: a) Lokale toegang op wholesaleniveau, verzorgd op een vaste locatie  

b) Centrale toegang op wholesaleniveau, verzorgd op een vaste locatie voor 

massaproducten 

23. In de toelichting bij de Aanbeveling geeft de Commissie aan dat sommige vormen van 

lokale virtuele toegang in bepaalde omstandigheden als substituut voor fysiek ontbundelde 

toegang kunnen dienen als de functionaliteiten hetzelfde zijn.
15

 

24. Nu beide markten volgens de Aanbeveling voor ex-anteregulering in aanmerking komen, 

dient de ACM deze markten overeenkomstig artikel 6a.1, eerste lid jo. artikel 6a.1, derde lid, van 

de Tw af te bakenen en te onderzoeken. De ACM wijst daarbij op de uitspraak van het College 

van Beroep voor het bedrijfsleven (hierna: CBb) van 25 april 2013 waarin het CBb, samengevat, 

aangeeft dat wanneer een markt op de Aanbeveling staat, het uitgangspunt geldt dat de ACM de 

bevoegdheid heeft om deze markt te reguleren.
16

 

2.3 Heroverweging verplichtingen uit ULL2015 

25. In artikel 6a.4 van de Tw is bepaald dat de ACM binnen drie jaar na een 

marktanalysebesluit de opgelegde verplichtingen moet heroverwegen. In ULL2015 heeft de ACM 

geconcludeerd dat de markt voor ontbundelde toegang niet daadwerkelijk concurrerend was en 

heeft zij KPN aangewezen als onderneming met AMM als bedoeld in artikel 6a.2, eerste lid, van 

de Tw. 

26. Om potentiële mededingingsproblemen op te lossen en te voorkomen, heeft de ACM in 

het genoemde besluit de volgende verplichtingen aan KPN opgelegd:  

- Een toegangsverplichting op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw. 

De toegangsverplichting omvat een verplichting om te voldoen aan redelijke verzoeken 

tot het leveren van (virtueel) ontbundelde toegang en bijbehorende faciliteiten. De ACM 

heeft tevens voorschriften aan de toegangsverplichting verbonden;  

- Een non-discriminatieverplichting op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.8 van de Tw om 

toegang onder gelijke voorwaarden te waarborgen. De non-discriminatieverplichting 

omvat ook een verbod op tariefdifferentiatie en het hanteren van een minimale marge 

tussen de gereguleerde wholesalediensten en zakelijke retaildiensten (de zogenaamde 

ND5-toets); 

- Een algemene transparantieverplichting en een verplichting om een referentieaanbod te 

publiceren op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.9 van de Tw; en  

- Tariefregulering op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.7 van de Tw. 

                                                        

15
 Zie de Explanatory note bij de Aanbeveling relevante markten, p. 43 e.v.  

16
 CBb 25 april 3013, LJN: BZ8522. 
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27. Op 17 juli 2017 heeft het CBb uitspraak gedaan in de beroepsprocedures tegen

ULL2015.
17

 Het CBb heeft daarin de beroepen van partijen ongegrond verklaard.

2.4 Concurrentiesituatie op de retailmarkten 

28. In afwezigheid van regulering ziet de ACM in de concurrentiesituatie op de aan de markt

voor WFA onderliggende retailmarkten ook een economische rechtvaardiging om de markt voor 

WFA te onderzoeken. De ACM heeft de volgende retailmarkten onderzocht: 

- retailmarkt voor (bundels met) internettoegang;

- retailmarkten voor zakelijke netwerkdiensten.

In Annex E en F zijn de volledige analyses van de betreffende retailmarkten opgenomen. 

29. De ACM heeft, anders dan in ULL2015, de retailmarkten voor vaste telefonie niet onderzocht.

Reden hiervoor is dat analoge telefonie (PSTN en ISDN) sterk in belang afneemt en in de 

komende reguleringsperiode ook deels wordt uitgefaseerd (ISDN 1/ 2). Gegeven het grote aantal 

digitale telefonie (VoIP) aansluitingen zullen de verhoudingen op de retailmarkten voor vaste 

telefonie in de komende reguleringsperiode steeds meer tenderen naar die op de markt voor 

(bundels met) internettoegang. Daarmee is een afzonderlijke analyse van de markt voor vaste 

telefonie naar het oordeel van de ACM niet langer nodig. 

2.4.1 Retailmarkt voor (bundels met) internettoegang 

Marktafbakening 

30. De ACM bakent de productmarkt voor (bundels met) internettoegang af als de nationale

markt voor internettoegang op vaste netwerken en alle bundels van vaste diensten
18

 waarvan

internettoegang onderdeel uitmaakt. De geografische markt is nationaal van omvang. Hierbij

dient geen nader onderscheid te worden gemaakt naar snelheden of internettoegang voor

consumenten en (verschillende typen) zakelijke eindgebruikers. Mobiele diensten maken geen

onderdeel uit van deze relevante markt.

Concurrentieanalyse 

31. De ACM hanteert bij de concurrentieanalyse de ‘modified greenfield’-benadering. Daarbij

gaat de ACM uit van een situatie zonder regulering of de dreiging van regulering. Op grond 

hiervan acht de ACM het niet aannemelijk dat er effectieve wholesaletoegang wordt geboden. 

Bestaande overeenkomsten tussen KPN en enkele wholesaleklanten moeten naar het oordeel 

17
 CBb 17 juli 2017, ECLI:NL:CBB:2017:218. 

18
 Met “bundels” wordt bedoeld: combinaties van internettoegangsdiensten met televisie- en/of vaste telefoniediensten, die 

door een eindgebruiker binnen één contract worden afgenomen.  
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van de ACM buiten beschouwing worden gelaten aangezien deze overeenkomsten onder 

dreiging van regulering tot stand zijn gekomen. 

32. Uit de concurrentieanalyse blijkt vervolgens dat de posities van KPN en VodafoneZiggo 

op de markt voor (bundels met) internettoegang niet significant verschillen. Aangezien de posities 

van KPN en VodafoneZiggo op de markt voor (bundels met) internettoegang ongeveer gelijk zijn 

en eventuele concurrentievoordelen naar het oordeel van de ACM niet voldoende groot zijn om 

partijen in staat te stellen om zich onafhankelijk van elkaar te gedragen, concludeert de ACM dat 

er geen sprake is van een risico op enkelvoudige aanmerkelijke marktmacht van KPN of 

VodafoneZiggo. 

33. De mate van symmetrie zorgt er mogelijk voor dat VodafoneZiggo en KPN een prikkel 

hebben om de concurrentiedruk die zij op elkaar uitoefenen, te beperken en het relatief 

eenvoudig kan zijn om tot een onderlinge verstandhouding te komen. De ACM heeft daarom het 

risico op gezamenlijke AMM onderzocht.  

34. De ACM komt tot de conclusie dat KPN en VodafoneZiggo in de afwezigheid van 

regulering de prikkel en mogelijkheid hebben om tot een verstandhouding te komen en de prijzen 

op de markt voor (bundels met) internettoegang af te stemmen op een bovencompetitief niveau. 

De markt is transparant genoeg om gedrag dat van de verstandhouding afwijkt te detecteren en 

beide partijen hebben de mogelijkheid om elkaar bij afwijkend gedrag te disciplineren.  

35. Gegeven de hoge toetredingsdrempels en gezien het feit dat de overige partijen die op 

basis van een eigen netwerk actief zijn op de markt een zeer klein bereik hebben, zullen reacties 

van buitenstaanders de verstandhouding niet kunnen verstoren. Ook zijn er geen afnemers met 

kopersmacht die een tegenwicht kunnen bieden aan KPN en VodafoneZiggo.  

36. De ACM concludeert derhalve dat er in de afwezigheid van regulering een risico is op 

gezamenlijke AMM van KPN en VodafoneZiggo op de markt voor (bundels met) internettoegang. 

2.4.2 Retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten 

Marktafbakening 

37. De ACM stelt vast dat de relevante markt voor zakelijke netwerkdiensten bestaat uit 

klassieke huurlijnen, gesloten VPN’s en dark fiber en lichtpaden en dat de relevante markt 

nationaal is. Anders dan in ULL2015 komt de ACM op basis van aanvullend onderzoek tot de 

conclusie dat open VPN’s niet tot de relevante markt behoren. 

Concurrentieanalyse 

38. De ACM komt tot de conclusie dat in afwezigheid van regulering het risico bestaat dat 

KPN in de komende reguleringsperiode zal beschikken over AMM op de retailmarkt voor zakelijke 

netwerkdiensten. 
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2.5 Conclusie 

39. Gegeven (i) de ontwikkelingen op de markt voor WFA, (ii) het feit dat de samenstellende 

delen van de markt voor WFA, waaronder ontbundelde toegang, zijn opgenomen in de 

Aanbeveling relevante markten, (iii) dat de ACM op de markt voor ontbundelde toegang reeds 

verplichtingen heeft opgelegd en (iv) de concurrentiesituatie op de onderliggende retailmarkten, 

dient de ACM de markt voor WFA te onderzoeken. 

  



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

22/572 
 

3 Afbakening relevante markt WFA 

3.1 Inleiding 

40. In dit hoofdstuk bakent de ACM de markt voor WFA af.  

41. In paragraaf 3.2 beschrijft de ACM allereerst het analysekader voor de afbakening van de 

relevante markt. In paragraaf 3.3 worden de ontwikkelingen beschreven die hebben 

plaatsgevonden na afronding van ULL2015. Vervolgens bepaalt de ACM in paragraaf 3.4 het 

startpunt voor de afbakening. De ACM bakent daarna in paragraaf 3.5 tot en met 3.6 de relevante 

productmarkt af en in paragraaf 3.7 de relevante geografische markt. In paragraaf 3.8 volgt de 

conclusie over de marktafbakening. 

3.2 Analysekader marktafbakening 

42. Om de concurrentiesituatie te kunnen beoordelen, analyseert de ACM eerst hoe de 

relevante markt moet worden afgebakend. De ACM bepaalt de relevante markt in 

overeenstemming met de beginselen van het algemene Europese mededingingsrecht. Daarbij 

gebruikt de ACM de Richtsnoeren voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke 

marktmacht van de Commissie (hierna: AMM-richtsnoeren).
19

  

43. Een relevante markt kent twee dimensies: de productmarkt en de geografische markt. 

Afbakening productmarkt 

44. Een relevante productmarkt omvat alle producten die onderling substitueerbaar of 

voldoende uitwisselbaar zijn. Van substitutie is sprake als producten op grond van hun objectieve 

kenmerken geschikt zijn om in een constante behoefte van de afnemer te voorzien. Maar ook de 

prijs of beoogde toepassing van de producten, of de mededingingsvoorwaarden en/of de 

structuur van vraag en aanbod op de betrokken markt kunnen leiden tot substitutie. Samengevat 

zal de ACM derhalve functionaliteit, prijs en overstap beoordelen.
20

 Producten die alleen in 

beperkte of relatief beperkte mate onderling uitwisselbaar zijn, behoren niet tot dezelfde 

productmarkt.
21

  

45. Bij de bepaling van relevante markten zijn er twee bronnen van concurrentiedruk: (i) 

substitutie aan de vraagzijde en (ii) 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 

                                                        

19
 Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek 

van het EU- regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01 van 7 mei 

2018 (hierna: AMM-richtsnoeren).  

20
 Zie ook AMM-richtsnoeren, randnummer 33 e.v. 

21
 AMM-richtsnoeren, randnummer 33. 
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bakenen dan het product waar vanuit de afbakening wordt gestart (het startpunt, zie paragraaf 

3.4). Vraagsubstitutie is een maat voor de bereidheid van een afnemer om het betrokken product 

te vervangen door andere producten. Er is sprake van aanbodsubstitutie als andere aanbieders 

dan de aanbieder van de betrokken producten, bereid zijn om hun bedrijfsmiddelen op korte 

termijn
22

 in te zetten om de betrokken producten te kunnen aanbieden zonder dat ze daarvoor 

aanzienlijke (extra) investeringen hoeven te doen.
23

 

46. Bovenstaande bronnen van concurrentiedruk zijn vormen van directe prijsdruk. Als 

daartoe aanleiding is, analyseert de ACM daarnaast of er sprake is van indirecte prijsdruk via de 

onderliggende retailmarkt(en). Bij een analyse van indirecte prijsdruk onderzoekt de ACM of een 

prijsverhoging van een wholesaleproduct via een onderliggende retailmarkt doorwerkt in de 

retailprijzen en concurrentiedruk uitoefent doordat eindgebruikers overstappen op een alternatief 

dat gebruikmaakt van een ander wholesaleproduct waarvan de prijs niet wordt verhoogd.  

47. In wholesalemarkten in de elektronische communicatiesector vinden er ten slotte relatief 

veel interne leveringen plaats door verticaal geïntegreerde ondernemingen die eigenaar zijn van 

netwerken en tegelijkertijd retailproducten over die netwerken aanbieden. Deze interne 

leveringen worden tot de wholesalemarkt gerekend, tenzij er aanwijsbare redenen zijn om dit niet 

te doen.
24

 

Afbakening geografische markt 

48. De relevante geografische markt omvat het gebied waarbinnen de betrokken 

ondernemingen een rol spelen in de vraag naar en het aanbod van de betrokken producten, 

waarbinnen de concurrentievoorwaarden op elkaar lijken of voldoende homogeen zijn en dat van 

aangrenzende gebieden kan worden onderscheiden doordat er duidelijk afwijkende 

concurrentievoorwaarden bestaan.
25

 

49. De geografische markt wordt in principe ook afgebakend door een analyse van vraag- en 

aanbodsubstitutie. Bij het onderzoek naar vraagsubstitutie moet in hoofdzaak een inschatting 

worden gemaakt van eindgebruikersvoorkeuren en geografische aankooppatronen. Het 

onderzoek naar aanbodsubstitutie richt zich op de vraag of aanbieders die niet actief zijn in het 

gebied waarbinnen de betrokken ondernemingen hun producten aanbieden, op korte termijn 

kunnen toetreden. In elektronische communicatiemarkten is een analyse van vraag- en 

aanbodsubstitutie voor de geografische afbakening echter niet goed bruikbaar, omdat deze snel 

tot zeer kleine geografische markten leidt. Afnemers zullen namelijk niet snel verhuizen vanwege 

een prijsstijging van een product en aanbieders moeten vaak significante investeringen doen om 

in een ander gebied diensten aan te bieden. In de elektronische communicatiesector wordt de 

geografische markt daarom traditioneel op basis van twee hoofdcriteria omschreven: het 

                                                        

22
 Doorgaans maximaal één jaar.  

23
 AMM-richtsnoeren, randnummers 28, 41 en 42. 

24
 Explanatory note bij de Aanbeveling relevante markten, p. 18.  

25
 AMM-richtsnoeren, randnummer 48. 
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dekkingsgebied van een netwerk en het bestaan van juridische en andere wettelijke 

regelgevingsinstrumenten.
26

 

50. Een geografische markt kan als er sprake is van ketensubstitutie ruimer worden 

afgebakend dan op basis van homogeniteit is vastgesteld.
27

 Er moet dan sprake zijn van indirecte 

prijsdruk tussen producten van aanbieders in verschillende geografische gebieden. 

3.3 Ontwikkelingen sinds het vorige marktanalysebesluit  

51. In ULL2015 kwam de ACM tot de conclusie dat de relevante markt bestaat uit de 

nationale markt voor (virtueel) ontbundelde toegang tot het kopernetwerk (MDF-access en SDF-

access) en tot het glasvezelnetwerk (ODF-access FttH).
28

 

52. Zoals in de uitspraak van het CBb van 3 september 2015
29

 in randnummer 6.1.2 is 

overwogen kan de ACM in beginsel “(…) – onverminderd haar motiveringsplicht – een 

marktafbakening die zij in een vorige reguleringsronde heeft gehanteerd, opnieuw gebruiken voor 

een nieuwe reguleringsronde. Dit laat onverlet dat er inmiddels ontwikkelingen kunnen hebben 

plaatsgevonden van bijvoorbeeld juridische, economische en/of technische aard die met zich 

brengen dat de ACM van een andere marktafbakening dient uit te gaan.” 

53.  In deze paragraaf onderzoekt de ACM of er ontwikkelingen zijn geweest die maken dat 

de markt op een andere manier afgebakend moet worden dan in het vorige marktanalysebesluit.  

Ontwikkelingen op het kopernetwerk  

54. In 2015 is KPN gestart met het uitvoeren van het huidige strategisch plan om zijn 

kopernetwerk te upgraden. Door het upgraden zal het kopernetwerk geschikt gemaakt worden 

om hogere internetsnelheden aan te bieden. [Vertrouwelijk:                                           

                                                      ] De verwachting van KPN is dat het dan op 

[vertrouwelijk:       ] procent van zijn (koper- en glasvezel)netwerk 

internetsnelheden boven de 100 Mbit/s kan leveren.
30

 

55. Door het uitvoeren van koperupgrades met technieken als vectoring wordt echter de 

dienstverlening op basis van MDF-acces onvermijdbaar beperkt, waardoor MDF-access alleen 

nog kan worden gebruikt voor legacy-diensten als ADSL2+, SDSL en huurlijnen over koper.  

                                                        
26

 AMM-richtsnoeren, randnummer 51. 
27

 AMM-richtsnoeren, randnummer 43. 
28

 ULL2015, randnummer 105. 

29
 ECLI:NL:CBB:2015:280. 

30
 [Vertrouwelijk:                                                                                     ]. 
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56. Een belangrijke ontwikkeling in de afgelopen reguleringsperiode is dan ook de introductie 

van virtueel ontbundelde toegang (VULA
31

) als alternatieve toegangsdienst voor fysiek 

ontbundelde toegang op het kopernetwerk van KPN. Tot dusverre is Tele2 de enige alternatieve 

aanbieder die ook daadwerkelijk een VULA-overeenkomst met KPN heeft afgesloten. 

[Vertrouwelijk:                                             

            

     ].
32

  

57. [Vertrouwelijk:          

            

            

                ]. Daarbij 

moet wel opgemerkt worden dat een afnemer van VULA in beginsel – volgens de door de ACM 

opgelegde VULA-verplichtingen in het vorige marktanalysebesluit – alle op Ethernet gebaseerde 

wholesalediensten (zoals: ADSL2+, SDSL, en VDSL) moet kunnen afnemen bij KPN. 

[Vertrouwelijk:           

            

       ].
33

 

58. Naast het VULA-referentieaanbod heeft KPN in juli 2015 ook een OWM-aanbod
34

 gedaan 

voor de levering van koperdiensten op nationaal niveau. In juli 2015 hebben [vertrouwelijk:       

      ] een OWM-overeenkomst afgesloten met KPN. 

[Vertrouwelijk:           

               ] heeft 

in de periode januari 2016 tot en met maart 2017 al zijn MDF-lijnen gemigreerd naar toegang op 

basis van OWM. OWM wordt dus door [vertrouwelijk:      ] op nationaal niveau 

(NWAP) afgenomen, terwijl VULA door Tele2 op MC-niveau (LWAP) afgenomen wordt. In de 

huidige reguleringsperiode zijn dus zowel VULA als OWM geïntroduceerd door KPN als 

wholesale-alternatief voor ontbundelde toegang. KPN biedt daarnaast ook zijn commerciële 

WBT
35

-aanbod aan op nationaal (NWAP) en MC-niveau (LWAP).  

                                                        

31
 VULA staat voor Virtual Unbundeld Local Access. 

32
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017. 

33
 Gespreksverslag Tele2, 16 oktober 2017. 

34
 OWM staat voor Open Wholesale Model. KPN (2014), Position Paper Open Wholesale Model KPN, 19 mei 2014, online 

beschikbaar via https://www.kpn-wholesale.com/media/484444/2014_05_19_-_position_paper_open_wholesale_model_-

_final.pdf. In het open wholesale model biedt KPN alternatieve aanbieders de mogelijkheid tot onderhandelingen over een 

vrijwillig WBT-aanbod. KPN heeft het aanbod afhankelijk gemaakt van regulering: “if ACM arrives at the conclusion that 

regulation of KPN is called for, KPN needs to review its position […] , since the competitiveness of KPN and, ultimately, 

the market itself, will change fundamentally”.  

35
 WBT staat voor wholesalebreedbandtoegang.  
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59. In onderstaande figuur (3.1) wordt een versimpelde weergave gegeven van de huidige 

netwerkstructuur van het koper- en glasvezelnetwerk van KPN.  

 

Figuur 3.1: Vereenvoudigde weergave huidige netwerkstructuur KPN over koper en 

glasvezel.  

60. De hierboven geschetste ontwikkeling wordt ook in onderstaande Figuur 3.2 

weergegeven, waarbij het aantal ontbundelde (MDF-)lijnen in de periode Q1 2016 t/m Q4 2016 

sterk is gedaald. Tele2 heeft in deze periode circa [vertrouwelijk:  ] aansluitingen omgezet 

van MDF naar VULA voor de levering van aansluitingen met een hogere bandbreedte (boven de 

24 Mbit/s). Online heeft in deze periode al zijn [vertrouwelijk:        

  ] gemigreerd naar OWM. [Vertrouwelijk:        

            

    ]  
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[Vertrouwelijk: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 3.2: Ontwikkelingen (on)gereguleerde toegang tot het kopernetwerk van KPN.] 

Ontwikkelingen op het glasvezelnetwerk 

61. Tot 2014 rolde Reggefiber als joint venture van KPN en Reggeborgh het 

glasvezelnetwerk uit naar 300.000 à 400.000 huishoudens per jaar. Eind 2014 verkreeg KPN de 

uitsluitende zeggenschap over Reggefiber. Sinds 2015 is de uitrol van glasvezel door KPN sterk 

afgenomen (zie ook Figuur 3.2). [Vertrouwelijk:        

      ].
36

  

62. KPN rolt daarbij voornamelijk nog glasvezel uit naar nieuwbouwwijken. KPN heeft 

aangegeven dat het duur en tijdrovend is om op grote schaal glasvezel uit te rollen. 

[Vertrouwelijk:            

            

         ]
37

  

  

                                                        

36
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017. 

37
 Gespreksverslag KPN, 23 februari 2017. 
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[Vertrouwelijk: 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 3.3: Aantal additionele homes passed glasvezelnetwerk door KPN.] 

63. [Vertrouwelijk:          

            

            

    ]
38

 Er bestaat de mogelijkheid dat KPN in de toekomst GPON
39

 

gaat uitrollen vanaf de straatkast.
40

 

64. Het verschil tussen de GPON (FttH)-verglazing en de uitrol van het Reggefiber FttH-

netwerk is dat de GPON-uitrol gekoppeld is aan het bestaande kopernetwerk en dat er niet zoals 

bij Reggefiber een parallel netwerk wordt aangelegd. Een ander verschil is dat GPON-uitrol niet 

meer via zogenaamde Point-to-Point-verbindingen (PtP) gaat maar via Point-to-Multi-Point-

verbindingen (PtMP). Een PtMP-verbinding houdt in dat er gedeelde lijn vanaf de straatkast naar 

alle huisaansluitingen loopt. Dit in tegenstelling tot PtP-verbindingen waarbij er vanuit de 

straatkast een aparte lijn naar elke huisaansluiting loopt.  

65. In de meeste varianten van GPON is fysieke ontbundeling niet mogelijk, omdat de 

diensten geleverd werden over één enkele wavelength (kleur) met een maximale symmetrische 

capaciteit van 10 Gbit/s. In de nieuwere varianten van GPON (waaronder NG-PON2
41

) wordt er 

gebruik gemaakt van meerdere (4 of 8) wavelengths, waarbij de mogelijkheid bestaat om een 

                                                        

38
 [Vertrouwelijk:      ]. 

39
 GPON staat voor Gigabit Passive Optical Network. 

40
 Zie p. 36 van de KPN Q3 2017-presentatie: http://phx.corporate-

ir.net/External.File?item=UGFyZW50SUQ9MzkxMzc5fENoaWxkSUQ9LTF8VHlwZT0z&t=1&cb=636440858712527419. 

41
 NG-PON2 staat voor Next-Generation Passive Optical Network 2. 

http://phx.corporate-ir.net/External.File?item=UGFyZW50SUQ9MzkxMzc5fENoaWxkSUQ9LTF8VHlwZT0z&t=1&cb=636440858712527419
http://phx.corporate-ir.net/External.File?item=UGFyZW50SUQ9MzkxMzc5fENoaWxkSUQ9LTF8VHlwZT0z&t=1&cb=636440858712527419
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wavelength toe te wijzen aan een alternatieve aanbieder. Aangezien het aantal wavelengths 

(maximaal 8) ook in de nieuwe GPON2-standaard beperkt is, blijft de mogelijkheid voor 

ontbundelde toegang bij GPON beperkt.  

66. In de toekomst gaat KPN mogelijk dus kiezen voor de GPON-techniek bij de verdere 

uitrol van glasvezel. Bij de uitrol van GPON zal een GPON-splitter geplaatst worden in de 

koperstraatkast, terwijl de optical line termination (hierna: OLT) (vergelijkbaar met de ODF bij een 

Point-to-Pointnetwerk) op een andere locatie – waarschijnlijk de wijkcentrale of de MDF – 

geplaatst zal worden. 

67. In de onderstaande figuur is daarnaast de ontwikkeling van het aantal ODF-access FttH 

en glasvezel-WBT (op basis van FttH)-aansluitingen weergegeven, waarbij het aantal 

ontbundelde toegang (ODF-)lijnen, dat in de periode Q1 2015 tot en met Q4 2016 sterk is 

gestegen. T-Mobile (voorheen VodafoneThuis) heeft in deze periode circa [vertrouwelijk:    

 ] ODF-access FttH-glasvezelaansluitingen geactiveerd.
42

  

[Vertrouwelijk: 

 

 

 

 

 

 

Figuur 3.4: Ontwikkelingen (on)gereguleerde toegang tot het glasvezelnetwerk van 

KPN.]
43

 

 

 

  

                                                        

42
 [Vertrouwelijk:            

            

   .] 

43
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017. 
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Ontwikkelingen op het kabelnetwerk 

68. De ACM heeft WIK
44

 onder meer gevraagd om de (toekomstige) technologische 

ontwikkelingen op kabelnetwerken in kaart te brengen. Daarnaast heeft de ACM zelf ook bij 

marktpartijen uitgevraagd welke belangrijke ontwikkelingen er op het kabelnetwerk gaan 

plaatsvinden.
45

 De ACM heeft de volgende belangrijke ontwikkelingen geïdentificeerd op basis 

van het WIK-rapport en uitvraag onder marktpartijen: 

1. Uitfasering analoge televisie  

2. Introductie DOCSIS 3.1 in Nederland  

3. Wholesaletoegang tot kabelnetwerken  

 

69. De eerste ontwikkeling is dat in de komende jaren kabelbedrijven in Nederland analoge 

televisie en radio zullen gaan uitfaseren. De voornaamste reden om analoge televisie uit te 

faseren is dus om DOCSIS-kanalen beschikbaar te maken voor internetverkeer. Dit om aan de 

stijgende bandbreedtebehoefte van eindgebruikers te kunnen voldoen.
46

 In een whitepaper van 

Delta over de uitfasering van analoge televisie staat beschreven dat op dit moment 35 procent 

van het beschikbare spectrum gebruikt wordt voor analoge televisie, 37 procent voor digitale 

televisie, en 28 procent voor internetverkeer.
47

 Op het moment dat Delta analoge televisie gaat 

uitfaseren, kan 63 procent (spectrum van analoge televisie en internet) gebruikt worden voor het 

afhandelen van internetverkeer. [Vertrouwelijk:       

            

      ].
48

  

70. De tweede ontwikkeling heeft betrekking op de commerciële introductie van DOCSIS 3.1. 

Kabelmaatschappijen zijn op dit moment bezig met het netwerk geschikt te maken om DOCSIS 

3.1-diensten te kunnen aanbieden. Delta heeft aangegeven om in het voorjaar van 2018 te 

beginnen met het commercieel aanbieden van DOCSIS 3.1-diensten.
49

 Door het toepassen van 

de DOCSIS 3.1-techniek kunnen kabelmaatschappijen internetsnelheden van 1 Gbit/s en hoger 

aanbieden. Dit is meer dan een verdubbeling ten opzichte van de maximale internetsnelheid van 

500 Mbit/s die nu aangeboden kan worden door het toepassen van de DOCSIS 3.0-techniek.
50

  

                                                        

44
 WIK (2017). 

45
 Gespreksverslag CAIW, 8 mei 2017; gespreksverslag Delta, 2 oktober 2017; en gespreksverslag VodafoneZiggo, 21 

maart 2017. 

46
 [Vertrouwelijk:         .]   

47
 Zie: https://www.delta.nl/sites/default/files/whitepaper_ngn_ad_definitief_11-8.pdf.  

48
 [Vertrouwelijk:            

     .] 

49
 https://www.delta.nl/over-delta/nieuws/consument-zakelijk-over-delta/delta-investeert-netwerk-en-schakelt-geheel-over-

op, en gespreksverslag Delta, 2 oktober 2017. 

50
 De hogere internetsnelheid bij DOCSIS 3.1 wordt behaald door het spectrum te vergroten van 860 Mhz naar 1.200 Mhz 

en door de capaciteit van de individuele DOSCIS-kanalen te vergroten van 50 Mbit/s naar 55 Mbit/s. 

https://www.delta.nl/sites/default/files/whitepaper_ngn_ad_definitief_11-8.pdf
https://www.delta.nl/over-delta/nieuws/consument-zakelijk-over-delta/delta-investeert-netwerk-en-schakelt-geheel-over-op
https://www.delta.nl/over-delta/nieuws/consument-zakelijk-over-delta/delta-investeert-netwerk-en-schakelt-geheel-over-op
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71.  [Vertrouwelijk:          

            

    ]
 51

 Om gebruik te kunnen maken van de nieuwe mogelijkheden 

van DOCSIS 3.1 dient bij een eindgebruiker het modem (CPE
52

) vervangen te worden. Wel 

kunnen binnen het netwerk van een kabelmaatschappij zowel de DOCSIS 3.0 als DOCSIS 3.1 

apparatuur naast elkaar gebruikt worden. Concreet houdt dit in dat een kabelmaatschappij niet in 

één keer alle modems bij eindgebruikers hoeft te vervangen om DOCSIS 3.1 commercieel aan te 

bieden.  

72. Ten aanzien van de derde ontwikkeling, de mogelijkheden voor ((virtueel) ontbundelde) 

toegang op kabelnetwerken, heeft de ACM een onderzoek laten uitvoeren door WIK.  

73. Allereerst heeft WIK in zijn studie geconcludeerd dat reeds vanaf DOCSIS 2.0 een 

wholesalebreedbandtoegangsdienst op kabel technisch mogelijk is. Concreet houdt dit in dat in 

de huidige netwerktopologie van het netwerk van VodafoneZiggo dus toegang op basis van WBT 

technisch al mogelijk is, maar nog geen (virtueel) ontbundelde toegang. Dat VodafoneZiggo, 

zoals Ecorys aangeeft, nog investeringen moet doen om toegang feitelijk mogelijk te maken doet 

aan de technische mogelijkheid niet af.
53

 

74. Daarnaast heeft WIK in zijn studie geconcludeerd dat de implementatie van DOCSIS 3.1 

Full Duplex (de opvolger van DOCSIS 3.1) (virtueel) ontbundelde toegang op een kabelnetwerk 

mogelijk maakt.
54

 Een marktpartij
55

 heeft aangegeven dat de DOCSIS 3.1 Full Duplex-techniek 

eind 2017 is gestandaardiseerd, maar dat de implementatie van deze standaard in de komende 

reguleringperiode niet zal plaatsvinden. Om de volledige mogelijkheden van DOCSIS 3.1 Full 

Duplex te kunnen gebruiken dienen kabelbedrijven daarnaast hun netwerk tot aan de laatste 

versterker te verglazen. Concreet houdt dit in dat de huidige coaxbekabeling vanaf de 

wijkcentrale tot aan de multitap ([vertrouwelijk:    ] locaties) moet worden 

vervangen door glasvezel. VodafoneZiggo heeft aangegeven dat het gaat om een investering van 

[vertrouwelijk:       ] om dit te bewerkstelligen.
56

 

VodafoneZiggo
57

 en Delta
58

 verwachten dan ook niet dat ze DOCSIS 3.1 Full Duplex voor 2025 

gaan implementeren.  

75. De ACM concludeert op basis van het WIK-rapport en gesprekken met marktpartijen dat 

WBT in het kabelnetwerk nu al mogelijk is. Wel verwacht de ACM dat de implementatie van 

                                                        

51
 [Vertrouwelijk:       .]  

52
 CPE staat voor Customer Premises Equipment. 

53
 Ecorys (2017), Wholesale access to cable, 23 november 2017.  

54
 WIK (2017), paragraaf 3.3.2.2 (p. 47-48). 

55
 Zienswijze NLConnect, p. 7. 

56
 Gespreksverslag VodafoneZiggo, 21 maart 2017. 

57
 Gespreksverslag VodafoneZiggo, 21 maart 2017.  

58
 Gespreksverslag Delta, 2 oktober 2017. 
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DOCSIS 3.1 Full Duplex niet voor 2025 zal gaan plaatsvinden, en dat daarom in de komende 

reguleringsperiode (virtueel) ontbundelde kabeltoegang niet mogelijk zal zijn.  

Ontwikkelingen op mobiele netwerken  

76. De belangrijkste ontwikkeling op mobiele netwerken in de afgelopen reguleringsperiode is 

de voltooiing van de uitrol van 4G-netwerken door alle mobiele-netwerkoperators (hierna: 

MNO’s). Via een 4G-netwerk kunnen aanbieders internetsnelheden tot 300 Mbit/s aanbieden aan 

eindgebruikers. De daadwerkelijk behaalde snelheid hangt af van de dekking en het aantal 

eindgebruikers dat op een moment actief gebruik maakt van dezelfde zendmast voor het gebruik 

van internetdiensten. In de praktijk blijkt echter dat de gemiddelde downloadsnelheid varieert 

tussen de 28 en 65 Mbit/s (afhankelijk van het gebruikte netwerk).
59

  

77. Daarnaast is een aantal aanbieders, waaronder T-Mobile en KPN, in de afgelopen 

reguleringsperiode begonnen met het aanbieden van een mobiel internetabonnement voor 

thuisgebruik.
60,61

 Daarbij biedt KPN mobiel internet voor thuisgebruik alleen aan klanten in het 

buitengebieden die reeds een vast internetabonnement hebben. Verder bood T-Mobile mobiel 

internet voor thuis aan met een (beperkte) data limiet van 25 GB, 50 GB of 100 GB voor 

respectievelijk € 30, € 35 en € 40 per maand (exclusief de aanschaf van een modem voor € 199). 

Recentelijk heeft T-Mobile aangegeven dat dit aanbod per 29 januari 2018 wordt vervangen door 

één nieuw aanbod zonder datalimiet waarbij de snelheid echter beperkt is tot 25 Mbit/s. Dit 

nieuwe abonnement kost € 35 per maand.
62

 Ook T-Mobile mikt op huishoudens in gebieden waar 

geen goede vaste internetverbindingen geleverd kunnen worden. 

78. Uit de Q2 2017 cijfers van de ACM Telecommonitor blijkt dat het gemiddelde mobiele 

dataverbruik ongeveer 1,6 GB per maand per gebruiker is.
63

 Uit gegevens van VodafoneZiggo 

blijkt dat eindgebruikers op vaste netwerken gemiddeld bijna [vertrouwelijk:    

 ] GB per aansluiting per maand gebruiken.
64

 Het gemiddelde dataverbruik op vaste 

netwerken is, gecorrigeerd voor het aantal inwoners per huishouden
65

 [vertrouwelijk:  

   ] keer hoger dan het gemiddelde dataverbruik op mobiele netwerken.  

79. Een andere belangrijke ontwikkeling is de (toekomstige) introductie van 5G als opvolger 

van de huidige 4G-standaard voor mobiel internet. Via een 5G-netwerk kunnen (naar 

verwachting) hogere snelheden behaald worden (tot 10 Gbit/s) met een lage reactietijd (<1ms). 

Op dit moment wordt de 5G-techniek gestandaardiseerd, waardoor het nu nog onduidelijk is wat 

de precieze mogelijkheden van een 5G-netwerk gaan worden. De verwachting is dat in 2020 de 

                                                        

59
 https://tweakers.net/nieuws/130569/speedtest-ookla-t-mobile-haalt-hoogste-4g-snelheid-van-nederland.html. 

60
 https://www.t-mobile.nl/4g-voor-thuis bezocht op 5 december 2017. 

61
 https://www.kpn.com/thuis/internet-buitengebied.htm bezocht op 5 december 2017. 

62
 https://newsroom.t-mobile.nl/t-mobile-introduceert-het-alternatief-voor-vast-internet-unlimited-4g-voor-thuis/. 

63
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017. 

64
 Antwoorden VodafoneZiggo van 25 oktober 2017 op vragen van de ACM.  

65
 Volgens het CBS zijn er in 2017 gemiddeld 2,2 personen per huishouden. 

https://tweakers.net/nieuws/130569/speedtest-ookla-t-mobile-haalt-hoogste-4g-snelheid-van-nederland.html
https://www.t-mobile.nl/4g-voor-thuis
https://www.kpn.com/thuis/internet-buitengebied.htm
https://newsroom.t-mobile.nl/t-mobile-introduceert-het-alternatief-voor-vast-internet-unlimited-4g-voor-thuis/
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eerste steden in Nederland voor een test aangesloten gaan worden op een 5G-netwerk en dat 

uiteindelijk pas in 2025 in heel Nederland 5G-dekking zal zijn.
66

 De volledige uitrol van het 5G-

netwerk zal dus naar verwachting plaatsvinden na de komende reguleringsperiode.  

3.4 Startpunt van de afbakening 

80. Zoals beschreven in randnummer 52 kan de ACM onverminderd haar motiveringsplicht 

en eventuele juridische, economische en/of technologische ontwikkelingen een marktafbakening 

die zij in een vorige reguleringsronde heeft gehanteerd opnieuw gebruiken voor een nieuwe 

reguleringsronde. De ACM hanteert derhalve als startpunt voor de afbakening van deze analyse 

de productmarkt die de ACM in ULL2015 heeft afgebakend: 

105. De ACM concludeert op basis van de voorgaande analyse dat de relevante 

productmarkt bestaat uit de markt voor (virtueel) ontbundelde toegang tot het 

koperaansluitnetwerk (SDF-access en MDF-access) en glasvezelaansluitnetwerk (ODF-

access FttH).  

81. Verder heeft de ACM in ULL2015 geconcludeerd dat (virtueel) ontbundelde toegang tot 

het kabelnetwerk, het glasvezelnetwerk (ODF-access FttO) en mobiele netwerken niet tot de 

relevante productmarkt moesten worden gerekend.  

82. Naar aanleiding hiervan analyseert de ACM in de volgende paragrafen de volgende 

onderzoeksvragen: 

1. Is er aanleiding om toegangsvormen die zijn opgenomen in het startpunt (SDF-, MDF- en 

ODF-access en VULA) op grond van juridische, economische en/of technologische 

ontwikkelingen niet meer tot de markt te rekenen?  

2. Hebben er juridische, economische en/of technologische ontwikkelingen plaatsgevonden 

die maken dat de toegangsvormen die in ULL2015 niet tot de markt zijn gerekend en 

derhalve niet in het startpunt van de marktafbakening zijn opgenomen, nu wel tot de 

markt gerekend dienen te worden?  

3. Hebben er ontwikkelingen plaatsgevonden die maken dat WBT over koper, glasvezel 

(FttH) en kabel tot de markt moeten worden gerekend?  

 

83. In de volgende paragrafen gaat de ACM onderzoeken of de relevante markt op een 

andere manier afgebakend moet gaan worden. De ACM geeft in paragraaf 3.5 een antwoord op 

onderzoeksvraag 1 en 2, terwijl in paragraaf 3.6 een antwoord gegeven wordt op 

onderzoeksvraag 3. 

                                                        

66
 https://tweakers.net/nieuws/132407/nederlandse-kabinet-providers-zijn-mogelijk-in-2025-klaar-met-bouw-5g-

netwerken.html. 

https://tweakers.net/nieuws/132407/nederlandse-kabinet-providers-zijn-mogelijk-in-2025-klaar-met-bouw-5g-netwerken.html
https://tweakers.net/nieuws/132407/nederlandse-kabinet-providers-zijn-mogelijk-in-2025-klaar-met-bouw-5g-netwerken.html
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3.5 Controle startpunt 

84. De ACM gaat in onderstaande randnummers na of er juridische, economische en/of 

technologische ontwikkelingen hebben plaatsgevonden die een wijziging van het startpunt 

rechtvaardigen. 

(Virtueel) ontbundelde toegang tot het kopernetwerk 

85. MDF-toegang wordt op dit moment door toetreders gebruikt voor de levering van de 

(legacy-)diensten ADSL2+, SDSL, en huurlijnen over koper. Tele2 is op dit moment de grootste 

afnemer van MDF-access en neemt daarbij nog [vertrouwelijk:  ]
67

 lijnen af bij KPN. 

MDF-access is in de komende reguleringsperiode ook voor andere kleine partijen, die zich met 

name op zakelijke eindgebruikers richten (bijvoorbeeld BT, Colt, Verizon), nog onverminderd van 

economisch belang.  

86. Wel merkt de ACM op dat de behoefte van eindgebruikers naar steeds hogere 

bandbreedtes blijft toenemen. De ACM verwacht daarom dat in de komende reguleringsperiode 

MDF-lijnen omgezet gaan worden naar VULA-lijnen, maar dat het aantal MDF-lijnen (voor de 

levering van zakelijke dienstverlening) nog steeds substantieel blijft. Dit neemt niet weg dat MDF-

access in de komende reguleringsperiode technisch mogelijk blijft. 

87. Op grond van het voorgaande concludeert de ACM dat er geen aanwijzingen zijn dat er 

juridische, economische en/of technologische ontwikkelingen hebben plaatsgevonden op basis 

waarvan (virtueel) ontbundelde toegang tot het kopernetwerk niet langer deel uitmaakt van de 

relevante productmarkt. 

(Virtueel) ontbundelde toegang tot het glasvezelnetwerk (FttH) 

88.  Zoals vermeld in paragraaf 3.3 is de uitrol van ODF-access FttH in de huidige 

reguleringsperiode afgenomen. Het belang van toegang tot het bestaande ODF-access netwerk 

is daarentegen nog steeds groot terwijl de technische mogelijkheden voor het afnemen van 

toegang niet zijn gewijzigd.
68

 Sinds de voorgaande marktanalyse heeft Vodafone geïnvesteerd in 

‘Vodafone Thuis’, via toegang op de gereguleerde PoP’s. Als remedie bij de joint venture tussen 

Vodafone en Ziggo was Vodafone genoodzaakt om afstand te doen van dit netwerk. Dit netwerk 

is eind 2016 overgenomen door T-Mobile. T-Mobile bedient op basis van dit netwerk inmiddels 

ruim [vertrouwelijk:      ] klanten. Het belang van ODF-access FttH is dan ook onverminderd 

groot. 

89. Het blijvende belang van ODF-access FttH neemt echter niet weg dat de grootste 

afnemer van ODF-access FttH, T-Mobile, aangeeft dat vanuit bedrijfseconomisch oogpunt niet 

alle (Area- en) CityPops in het netwerk van KPN kunnen worden aangesloten.
69

 Een gering 

                                                        

67
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017. 

68
 WIK (2017), paragraaf 4.2. 

69
 Gespreksverslag T-Mobile, 12 oktober 2017.  
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aantal adressen achter de ODF of de afstand tot het eigen core-netwerk worden door T-Mobile 

als reden aangedragen.  

90. Zoals beschreven in paragraaf 3.3 gaat KPN in de toekomst zijn glasvezelnetwerk 

mogelijk uitbreiden vanaf de koperstraatkast, en daarbij overweegt KPN om de GPON-techniek in 

plaats van de huidige Point-to-Point-techniek toe te passen. Op dit moment is nog onduidelijk 

welke techniek KPN gaat toepassen bij het verder verglazen van zijn netwerk.  

91. In de afgelopen reguleringsperiode is KPN op kleine schaal begonnen met het uitrollen 

van een glasvezelnetwerk vanuit de koperstraatkast naar nieuwbouwwoningen. Bestaande 

woningen worden daarbij niet aangesloten op glasvezel, maar houden de koperverbinding. KPN 

gebruikt in deze uitrol nog steeds de huidige Point-to-Point techniek en daarbij wordt de ODF in 

de koperstraatkast geplaatst. Alternatieve aanbieders kunnen dus ontbundelde glasvezeltoegang 

afnemen in de straatkast, daarbij zal het aantal aan te sluiten huishoudens beperkt zijn 

[vertrouwelijk:     ]. De verwachting is dat fysieke ontbundeling van 

deze glasvezellijnen bij dergelijke lage aantallen economisch gezien niet is te realiseren.
70

 

92. In de toekomst gaat KPN mogelijk kiezen voor de GPON-techniek bij de verdere uitrol 

van glasvezel. [Vertrouwelijk:          

            

            

            

    ]
71

  

93.  Virtuele ontbundeling die aan de criteria van de Commissie voldoet zal bij elke vorm van 

verglazing (GPON of Point-to-Point) mogelijk zijn
72

. De vraag of fysieke ontbundeling mogelijk is, 

hangt af van of en (indien dit het geval is) welke GPON-technologie KPN gaat toepassen bij de 

verdere uitrol van zijn glasvezelnetwerk (zie paragraaf 3.3).  

94. Hoewel de keuzes voor de wijze waarop GPON gerealiseerd wordt nog gemaakt moeten 

worden, heeft de ACM geen aanwijzingen dat GPON of OLT-access geen alternatief kan vormen 

voor MDF-access of VULA en derhalve niet tot de markt zou moet worden gerekend. Voor het 

overige concludeert de ACM dat er geen aanwijzingen zijn dat er juridische, economische en/of 

technologische ontwikkelingen hebben plaatsgevonden of gaan plaatsvinden op grond waarvan 

(virtueel) ontbundelde toegang tot het glasvezelnetwerk niet langer deel uitmaakt van de 

relevante productmarkt.  

 

 

                                                        

70
 Analysys Mason (2007), The business case for sub-loop unbundling in the Netherlands, 26 januari 2007, in opdracht 

van de ACM (toen OPTA). 

71
 [Vertrouwelijk     ]. 

72
 BEREC-rapport CN (17). 
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Ontbundelde toegang tot het glasvezelnetwerk (FttO) 

95. In ULL2015 heeft de ACM geconcludeerd dat op basis van significante (prijs-)verschillen 

tussen toegang tot koper-, glasvezel (FttH)- en kabelnetwerken enerzijds en FttO-netwerken 

anderzijds, het niet aannemelijk is dat afnemers van de eerstgenoemde toegangsvormen bij een 

prijsstijging van 5 tot 10 procent zullen overstappen naar ODF-access (FttO) en dat daarom ODF-

access (FttO) geen onderdeel is van de relevante productmarkt.  

96. In de marktanalyse FttO van 1 september 2016 is andermaal vastgesteld dat 

ontbundelde toegang tot FttO-netwerken veel duurder is dan de toegang tot andere vaste 

netwerken. De ACM heeft geen indicatie dat de situatie daarna is gewijzigd. 

97. Op grond van het voorgaande concludeert de ACM dat er geen aanwijzingen zijn dat er 

juridische, economische en/of technologische ontwikkelingen hebben plaatsgevonden op grond 

waarvan (virtueel) ontbundelde toegang tot het glasvezelnetwerk (FttO), anders dan in ULL2015, 

deel moet uitmaken van de relevante productmarkt. 

(Virtueel) ontbundelde toegang tot het kabelnetwerk 

98. De ACM heeft in paragraaf 1.3 vastgesteld dat er geen ontwikkelingen hebben 

plaatsgevonden die (virtueel) ontbundelde toegang in de komende reguleringsperiode op 

kabelnetwerken mogelijk maken. Ook WIK stelt (wederom) vast dat (virtueel) ontbundelde 

toegang niet mogelijk is.
73

 De situatie is ten opzichte van de vorige marktanalyse niet gewijzigd, 

toen de ACM eveneens had geconcludeerd dat (virtueel) ontbundelde toegang tot 

kabelnetwerken niet tot de relevante productmarkt behoorde.
74

  

99. Op grond van het voorgaande concludeert de ACM dat er geen aanwijzingen zijn dat er 

juridische, economische en/of technologische ontwikkelingen hebben plaatsgevonden op grond 

waarvan (virtueel) ontbundelde toegang tot kabelnetwerken, anders dan in ULL2015, deel moet 

uitmaken van de relevante productmarkt.  

Toegang tot mobiele netwerken 

100. De ACM heeft in het voorgaande marktanalysebesluit onderzocht of toegang tot mobiele 

netwerken tot de markt voor ontbundelde toegang behoort. In ULL2015 concludeerde de ACM 

dat mobiele netwerken niet tot de markt voor ontbundelde toegang behoren, omdat er geen 

sprake is van directe substitutie en er geen sprake kan zijn van indirecte prijsdruk aangezien 

mobiele diensten op retailniveau al geen substituut voor vaste diensten zijn.
75

 De in paragraaf 3.3 

beschreven ontwikkelingen maken dit niet anders. 

101. Zoals hiervoor is vastgesteld is het gemiddelde dataverbruik op vaste netwerken 

[vertrouwelijk:    ] keer groter is dan met het gemiddelde dataverbruik op mobiele netwerken. 

                                                        

73
 WIK (2017), paragraaf 4.3. 

74
 ULL2015, paragraaf 3.4.5. 

75
 Zie Annex E, paragraaf E.2.2.1.  



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

37/572 
 

Om dezelfde datastroom te kunnen verwerken op mobiele netwerken als op vaste netwerken, 

dienen MNO’s de capaciteit van het mobiele netwerk sterk uit te breiden door het plaatsen van 

extra zendmasten, inzetten van nieuwe technieken, en/of verkrijgen van extra spectrum. De ACM 

vindt het zeer onwaarschijnlijk dat mobiele netwerken op korte termijn in staat zijn om (een deel 

van) het dataverkeer op vaste netwerken over te nemen. [Vertrouwelijk:    

            

            

  .]
76

  

102. Aangezien de standaardisering en implementatie van 5G naar verwachting pas geruime 

tijd na afloop van de reguleringsperiode zal zijn afgerond, heeft deze toekomstige ontwikkeling 

geen invloed op de marktafbakening. 

103. Op grond van het voorgaande concludeert de ACM dat er geen aanwijzingen zijn dat er 

juridische, economische en/of technologische ontwikkelingen hebben plaatsgevonden op grond 

waarvan (virtueel) ontbundelde toegang tot mobiele netwerken, anders dan in ULL2015, deel 

moet uitmaken van de relevante productmarkt.  

Tussenconclusie productmarkt 

104. Gelet op het bovenstaande komt de ACM tot de conclusie dat er geen juridische, 

economische en/of technologische ontwikkelingen hebben plaatsgevonden die aanleiding geven 

de productmarkt anders af te bakenen dan in ULL2015. Dit betekent dat de productmarkt in ieder 

geval bestaat uit (virtueel) ontbundelde toegang tot het kopernetwerk (SDF- en MDF-access) en 

glasvezelnetwerk (OLT- en ODF-access (FttH)).  

105. In de volgende paragraaf analyseert de ACM of de ontwikkelingen beschreven in 

paragraaf 1.3 er toe leiden dat de relevante markt breder zou moeten worden afgebakend, dat wil 

zeggen of er ook andere toegangsvormen dan die in ULL2015 tot de productmarkt werden 

gerekend tot de productmarkt behoren.  

3.6 Maakt WBT onderdeel uit van de markt? 

3.6.1 WBT over koper en glasvezel 

106. Gegeven de ontwikkelingen zoals beschreven in paragraaf 3.3 en de opmerkingen van 

zowel de aanbieder (KPN) als afnemers (Tele2, T-Mobile en Online) van WBT dat zij een sterke 

gelijkenis in functionaliteit zien, onderzoekt de ACM in deze paragraaf of WBT over koper- en 

glasvezelnetwerken onderdeel is van de relevante markt.  

                                                        

76
 [Vertrouwelijk:           .] 
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107. Zoals beschreven in paragraaf 1.3 is het met de uitrol van VDSL over koper door KPN 

voor toetreders technisch niet langer mogelijk om op basis van MDF-access retaildiensten met 

hoge snelheden aan te bieden. Er bestaat dan ook geen economische grondslag meer voor 

afnemers om uit te rollen naar de MDF-locaties. Om eindgebruikers wel met dergelijke diensten 

te (kunnen) bedienen, zijn afnemers genoodzaakt om diensten op hoger gelegen netwerkniveaus 

(VULA- of WBT-diensten) af te nemen. Hierbij geven zowel de aanbieder (KPN) als afnemers van 

VULA- en WBT-diensten (zoals OWM) aan dat zij een sterke gelijkenis in functionaliteit tussen de 

verschillende (vooral op koper gebaseerde) diensten zien. Daarom ziet de ACM reden om te 

analyseren of WBT-diensten tot dezelfde relevante productmarkt als (virtueel) ontbundelde 

toegang behoren.
77

 Deze toegangsvormen zijn door de Commissie in de Aanbeveling relevante 

markten in verschillende deelmarkten ondergebracht: (virtueel) ontbundelde toegang valt onder 

markt 3a en WBT-diensten onder markt 3b. 

108. In deze analyse zal de ACM, zoals beschreven in randnummer 44, kijken naar 

functionaliteit, prijs en overstap om te beoordelen of WBT-diensten over koper en glasvezel een 

substituut voor (virtueel) ontbundelde toegang zijn. Hierbij zal de ACM ook de opmerkingen van 

de Commissie uit de Explanatory note betrekken. In een NGA-omgeving
78

 raadt de Commissie 

aan om de volgende elementen in ogenschouw te nemen bij een analyse van de markten voor 

ontbundelde toegang en WBT: 

“The first key characteristic relates to the actual location of the point of handover. 

Wholesale access provided locally […] can be differentiated from access provided to the 

access seekers at a higher network level, i.e. more central in the network architecture.” 

[…] 

“The second key characteristic concerns the topology and core transmission features of 

the wholesale products, in particular regarding network contention.” 

[…]   

“The third key characteristic concerns the degree of flexibility the network control leaves 

to the access seekers for differentiating its retail offers. In this regard it is important to 

assess for each wholesale access which network elements and ancillary inputs […] 

                                                        

77
 In opdracht van VodafoneZiggo heeft Ecorys een onderzoek uitgevoerd naar de wholesalemarkt in Nederland (Ecorys 

(2017), Wholesale access markets in the Netherlands, 29 november 2017). Uit dit onderzoekt blijkt ook dat 

wholesalediensten op verschillende netwerkniveaus onder bepaalde omstandigheden ook tot dezelfde relevante 

productmarkt kunnen behoren. 

78 In Nederland zijn NGA-netwerken al op grote schaal uitgerold. Met de uitrol van VDSL over koper, DOCSIS 3(.x) over 

kabel, en glasvezelnetwerken, kunnen in (grote delen van) Nederland inmiddels over alle netwerken retaildiensten met 

snelheden boven de 30 Mbit/s worden aangeboden. 
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remain in the full control of the SMP operator and which ones are in the control of the 

access seekers.”
79

 

109. De Commissie schetst aldus het volgende beoordelingskader: (i) de locatie waarop de 

diensten worden afgenomen, (ii) de netwerktopologie en transmissiefuncties en (iii) de 

verschillende flexibiliteit die de diensten aan afnemers bieden voor het aanbieden van 

retaildiensten. Bij de netwerktopologie dient in het bijzonder te worden gekeken naar beperkingen 

van de netwerkcapaciteit. Bij flexibiliteit dient specifiek gekeken te worden welke 

netwerkelementen en overige inputs onder controle van de netwerkeigenaar blijven en welke in 

handen van alternatieve aanbieders komen. Hieronder worden deze drie criteria beoordeeld. 

Functionaliteit 

110. Centraal bij de functionaliteit van toegang staat de vraag of afnemers op basis van WBT 

over koper en glasvezel gelijksoortige retaildiensten kunnen leveren als op basis van (virtueel) 

ontbundelde toegang. Dit volgt ook uit de AMM-richtsnoeren van de Commissie: 

“NRAs should thus commence the exercise of defining the relevant product or service 

market by grouping together products or services that are used by consumers for the 

same purposes (end use). 

Although the end use of a product or service is closely related to its physical 

characteristics, different types of products or services may be used to achieve the same 

end.”
80

 

111. Om dit te beoordelen loopt de ACM de kenmerken zoals aangedragen door de 

Commissie langs. Aangezien de functionaliteit van MDF-access door de uitrol van koperupgrades 

steeds verder wordt beperkt, zal de ACM hierbij met name ingaan op het verschil tussen VULA 

dat in markt 3a valt en WBT dat tot markt 3b behoort.  

112. Allereerst stelt de ACM vast dat op basis van WBT over koper en glasvezel in de praktijk 

dezelfde retailproducten worden aangeboden als die op basis van (virtueel) ontbundelde 

toegang. Ook op basis van WBT kunnen afnemers daarvan televisie-, telefonie- en 

internetdiensten met meerdere bandbreedteprofielen leveren (al dan niet in bundels). 

113. Partijen die retailproducten aanbieden op basis van een combinatie van (virtueel) 

ontbundelde toegang en WBT hebben één landelijk aanbod. Dit landelijke aanbod is ook goed 

vergelijkbaar met het aanbod van KPN en VodafoneZiggo. In dit opzicht kan WBT als een 

                                                        

79
 Europese Commissie (2014), Explanatory note bij de Aanbeveling Relevante Markten, p. 49. 

80
 Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek 

van het EU- regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01 van 7 mei 

2018 (hierna: AMM-richtsnoeren),  p. 6.  
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functioneel substituut voor (virtueel) ontbundelde toegang worden beschouwd. Deze conclusie 

verandert niet als meer specifiek gekeken wordt naar de criteria die de Commissie hanteert. 

114.  De locatie waarop de diensten worden afgenomen (i) lijkt in Nederland geen echt 

onderscheidend kenmerk (meer) te zijn tussen (virtueel) ontbundelde toegang en WBT. Hoewel 

(virtueel) ontbundelde toegang wordt afgenomen op lager gelegen netwerkniveaus
81

 en veel 

partijen WBT-diensten afnemen op nationaal (NWAP-) niveau, biedt KPN ook WBT aan op lokaal 

(LWAP-) niveau. [Vertrouwelijk:         

       ] VULA en WBT kunnen dus allebei op 

dezelfde locatie worden afgenomen. Voor wat betreft de locatie bestaat er daarom geen wezenlijk 

verschil tussen (virtueel) ontbundelde toegang en WBT over koper en glasvezel (zie Figuur 3.1).  

115. Voor wat betreft de (ii) topologie en transmissiefuncties valt er een duidelijk onderscheid 

te maken tussen aan de ene kant de fysiek ontbundelde toegangsdiensten (SDF-, MDF- en ODF-

access) en aan de andere kant de virtueel ontbundelde toegangsdiensten (VULA) en WBT-

diensten (bijvoorbeeld OWM) over koper en glasvezel. Bij de fysiek ontbundelde 

toegangsdiensten maken afnemers alleen gebruik van de access (de aansluitlijn van de woning 

tot de straatkast of wijkcentrale, zie Figuur 3.1). De verdere netwerktopologie en 

transmissiefuncties houden zij volledig in eigen beheer. Dat wil zeggen dat partijen boven het 

netwerkniveau van de access-locaties zelf hun eigen netwerk en transmissiefuncties uitrollen en 

beheren.  

116. Dit is anders bij de virtueel ontbundelde toegangsdiensten over koper en glasvezel. 

Hierbij zijn afnemers afhankelijk van het transmissienetwerk van KPN. Hoewel deze diensten op 

verschillende netwerkniveaus kunnen worden afgenomen (lokaal of nationaal), worden deze 

diensten altijd afgeleverd op de WAP.
82

 Hierbij bestaat er geen groot verschil in kwaliteit of men 

nu lokaal (LWAP) of nationaal (NWAP) afneemt. Voor wat betreft de netwerktopologie bestaat er 

dus geen aanmerkelijk functioneel verschil tussen de virtueel ontbundelde toegangsdienst VULA 

die in markt 3a valt en de WBT-diensten die tot markt 3b gerekend worden. 

117. Eventuele beperkingen van de netwerkcapaciteit kunnen een grote invloed hebben op de 

retaildiensten die afnemers op basis van de wholesalediensten kunnen leveren. KPN heeft 

aangegeven dat zijn dienstverlening voor alle afnemers gelijk is, ongeacht of ze gebruik maken 

van het VULA-, OWM- of standaard WBT-tariefmodel.
83

 

118. Hoewel er technisch gezien dus een onderscheid valt te maken tussen de fysiek en 

virtueel ontbundelde toegangsdiensten, bestaat er voor wat betreft de topologie en 

transmissiefuncties geen verschil tussen de markten voor (virtueel) ontbundelde toegang (markt 

                                                        

81
 (Virtueel) ontbundelde toegang wordt door KPN aangeboden op MDF-, ODF- en MC-locaties.  

82
 WAP staat voor Wholesale Access Point. Dit is het punt waar het netwerk van een alternatieve aanbieder is 

geïnterconnecteerd met het netwerk van KPN. 

83
 Antwoorden KPN van 7 november 2017 op vragen van de ACM.  
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3a) en WBT (markt 3b) in zijn geheel (met name omdat de virtueel ontbundelde toegangsdienst 

VULA en de WBT-diensten functionele equivalenten zijn). 

119. Ook voor wat betreft de (iii) verschillende flexibiliteit valt er een technisch onderscheid te 

maken tussen de fysiek ontbundelde toegangsdiensten (SDF-, MDF-, en ODF-access) en de 

niet-fysieke toegangsdiensten (VULA, OWM en WBT). Wholesaleafnemers van de fysieke 

toegangsdiensten hebben (behalve de last mile van de wijkcentrale naar de eindgebruiker) alle 

netwerkelementen in eigen hand. Afnemers plaatsen hierbij hun eigen apparatuur op de MDF- 

en/of ODF-access locaties en rollen upstream hun eigen infrastructuur uit. Bij de niet-fysieke 

toegangsdiensten blijven de netwerkelementen in principe in handen van KPN. Afnemers van 

VULA en WBT hebben echter wel een grote mate van vrijheid bij het bepalen van de route die het 

verkeer over het netwerk van KPN aflegt.  

120. Bij VULA zijn afnemers in staat om een eigen multicast mee te zenden.
84

 Hierdoor 

onderscheidt VULA zich van OWM en WBT, aangezien afnemers op basis van deze 

wholesalediensten geen eigen multicast kunnen doorsturen. Echter, indien een afnemer van 

VULA een eigen multicast zou gaan gebruiken, dan zouden grotendeels dezelfde 

televisiezenders (bv. Nederland 1, RTL4, SBS6, etc.) dubbel (naast de multicast van KPN) 

worden verstuurd over het netwerk. Dit zou leiden tot onnodige netwerkbelasting. De praktijk wijst 

uit dat KPN afnemers daarom een gunstig aanbod doet voor het doorsturen van zijn multicast 

[vertrouwelijk:           

        ].
85

 In de praktijk is dit daarom 

geen functioneel verschil tussen afnemers van VULA aan de ene kant en OWM- en WBT-

afnemers aan de andere kant. 

121. Hoewel fysiek ontbundelde toegangsdiensten en niet-fysieke toegangsdiensten (VULA en 

WBT) technisch gezien nog wel op enkele punten kunnen worden onderscheiden, concludeert de 

ACM dat er in de praktijk voor afnemers geen functioneel verschil bestaat tussen de diensten die 

zij op basis van (virtueel) ontbundelde toegang (markt 3a) en WBT (markt 3b) kunnen leveren, 

aangezien VULA, OWM en WBT functionele equivalenten zijn. Dit wordt ook bevestigd door 

meerdere afnemers van WBT over koper en glasvezel.
86

   

                                                        

84
 Multicast is communicatie waarbij informatie vanuit één punt naar een reeks andere specifieke punten wordt verzonden. 

Op deze manier worden bijvoorbeeld tv-streams vanuit één bron naar bepaalde geselecteerde huishoudens 

doorgestuurd. 

85
 Gespreksverslag Tele2, 16 oktober 2017. 

86
 Gespreksverslag Tele2, 12 september 2017, gespreksverslag Online, 10 mei 2017, en gespreksverslag T-Mobile, 13 

oktober 2017.  
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 Markt 3a  Markt 3b 

Netwerkniveau ULL VULA WBT 

Fysiek ontbundelde toegangsdiensten SDF-Access 

MDF-Access 

ODF-Access 

  

Virtueel (ontbundelde) toegangsdiensten   VULA 

 

OWM 

WBT 

 

= Startpunt afbakening     = Functioneel equivalent  

Tabel 3.1: Huidige toegangsproducten over het KPN koper en glasvezelnetwerk. 
 
Prijs 

122. Analyse van verschillende wholesalecontracten en het referentieaanbod van KPN wijst uit 

dat er een aanzienlijk verschil bestaat in tarifering voor de verschillende wholesalediensten. 

Fysiek ontbundelde toegang kent veruit het laagste lijntarief (€ 7,93 voor MDF-access en € 19,19 

voor ODF-access FttH). VULA kent een lijntarief van € 10,63, maar met hoge eenmalige kosten. 

OWM blijkt niet alleen technisch, maar ook economisch erg vergelijkbaar met VULA. 

[Vertrouwelijk:           

          ]. Aan WBT op 

nationaal niveau (NWAP) zijn geen hoge eenmalige kosten verbonden. Hiervoor geldt wel veruit 

het hoogste lijntarief (variërend van € 16,36 tot € 45,31 per maand
87

) maar zijn de eigen 

investeringen zeer beperkt.  

123. Om MDF-access af te nemen met nationale dekking, dient een afnemer uit te rollen naar 

[vertrouwelijk:   ] MDF-locaties. Om toegang te krijgen tot het gehele ODF-access 

FttH-netwerk, dient een afnemer uit te rollen naar ongeveer [vertrouwelijk:     ] CityPoP-

locaties. Hoewel al een stuk lager, vereist ook VULA substantiële investeringen. Voor nationale 

dekking dient een afnemer uit te rollen naar 161 MC-locaties. Voor WBT op nationaal niveau 

hoeft een wholesaleafnemer in principe maar naar twee ZARA-locaties uit te rollen.  

124. Hoewel er verschillen bestaan in de (eenmalige) kosten voor de verschillende 

wholesalediensten, stelt de ACM vast dat deze tariefverschillen zich doorgaans ook op de 

retailmarkt uiten in een prijspremie. Zoals beschreven in randnummer 55, kunnen 

wholesaleafnemers van MDF-access – nadat KPN zijn upgrades aan het kopernetwerk heeft 

voltooid – alleen nog legacy-diensten op basis van ADSL2+, SDSL en huurlijnen over koper 

aanbieden waarover lagere snelheden geleverd kunnen worden. Aangenomen mag worden dat 

                                                        

87
 https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/wba.htm?itemId=18881 bekeken op 20 

december 2017. Dit zijn ongereguleerde commerciële tarieven van KPN. 

https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/wba.htm?itemId=18881
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eindgebruikers bereid zijn om voor hogere snelheden een prijspremie te betalen, waardoor 

wholesaleafnemers hogere retailprijzen kunnen vragen. Tegenover het hogere wholesaletarief 

dat afnemers dienen te betalen voor ODF-access FttH, VULA, OWM en WBT, staan daarmee 

ook hogere potentiële opbrengsten per eindgebruiker dan bij MDF-access. In dat opzicht zijn 

(virtueel) ontbundelde toegang en WBT over koper en glasvezel ook bedrijfseconomisch gezien 

substituten van elkaar. 

125. Ook uit de analyse uitgevoerd door WIK blijkt dat de hogere wholesaletarieven voor

WBT-diensten niet automatisch hoeven te betekenen dat ontbundelde toegang en WBT-diensten 

geen substituten van elkaar zijn. In opdracht van de ACM heeft WIK een analyse gemaakt van 

verschillende business cases, waaronder een voor een nieuwe toetreder op basis WBT over 

koper en glasvezel. Hierbij komt WIK tot de conclusie dat voor nagenoeg alle vormen van 

toegang een positieve business case valt te maken bij een relatief laag marktaandeel.
88

Overstap 

126. In de recente geschiedenis zijn de twee grootste afnemers van ontbundelde toegang

overgestapt naar wholesalediensten op een hoger netwerkniveau. [Vertrouwelijk: 

]. Beide partijen kunnen op basis van deze verschillende wholesalediensten dezelfde 

soorten retaildiensten leveren als zij voorheen op basis van MDF-access deden. 

Markt 3a Markt 3b 

Netwerkniveau ULL VULA WBT 

Fysiek ontbundelde toegangsdiensten SDF-Access 

MDF-Access 

ODF-Access 

Virtueel (ontbundelde) toegangsdiensten VULA OWM 

WBT 

 = Startpunt afbakening   = Functioneel equivalent         = Overstap 

Tabel 3.2: Overstap naar virtueel (ontbundelde) toegangsdiensten. 

Conclusie 

127. De ACM stelt vast dat de grens tussen (virtueel) ontbundelde toegang en WBT in

Nederland is vervaagd. Hoewel de verschillende toegangsdiensten technisch gezien nog wel op 

een aantal punten kunnen worden onderscheiden, lijkt het hierbij vooral te gaan om een 

88
 WIK (2017), paragraaf 6.2. 
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onderscheid tussen de fysieke toegangsdiensten (SDF-, MDF- en ODF-access) en de niet-

fysieke toegangsdiensten (VULA, OWM en WBT) over koper en glasvezel. In die laatste 

categorie vallen diensten die zowel tot markt 3a als markt 3b behoren. 

128. Op basis van VULA, OWM en WBT zijn afnemers in staat om gelijkwaardige 

retaildiensten aan te bieden als op basis van fysiek ontbundelde toegang. Het enige significante 

verschil tussen deze wholesalediensten lijkt de verschillende tarifering te zijn waartegenover 

echter ook andere investeringen staan. Ook dit lijkt echter functioneel geen aanmerkelijk verschil 

te zijn, aangezien afnemers van deze verschillende wholesalediensten in de praktijk in staat zijn 

om gelijkwaardige producten voor vergelijkbare retailprijzen in de markt te zetten. Deze conclusie 

wordt bevestigd door marktpartijen. KPN geeft aan dat zijn dienstverlening voor alle WBT-

afnemers gelijk is, ongeacht of ze gebruik maken van het standaard WBT-, het VULA-, of het 

OWM-tariefmodel. Tele2, Online en T-Mobile bevestigen dat zij weinig verschillen zien anders 

dan de verschillende tarieven van WBT, OWM, en VULA.
89

  

129. Omdat afnemers op basis van WBT-diensten over koper en glasvezel gelijkwaardige 

retaildiensten (kunnen) leveren als op basis van de (virtueel) ontbundelde toegangsdiensten, en 

er ook daadwerkelijk overstap heeft plaatsgevonden van ontbundelde toegang naar WBT, 

concludeert de ACM dat WBT over koper en glasvezel een direct substituut vormt voor (virtueel) 

ontbundelde toegang.  

130. De ACM concludeert dat WBT over koper en glasvezel tot dezelfde productmarkt behoort 

als de (virtueel) ontbundelde toegang over koper- en glasvezel (FttH). 

 Markt 3a  Markt 3b 

Netwerkniveau ULL VULA WBT 

Fysiek ontbundelde toegangsdiensten SDF-Access 

MDF-Access 

ODF-Access 

  

Virtueel (ontbundelde) toegangsdiensten   VULA 

 

OWM 

WBT  

    

 = Relevante productmarkt  

Tabel 3.3: Relevante productmarkt met toevoeging van WBT over koper en glasvezel. 

                                                        

89
 Gespreksverslag Tele2 16 oktober 2017, gespreksverslag Online, 10 mei 2017, gespreksverslag T-Mobile, 12 oktober 

2017.  
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3.6.2 WBT over kabel  

131. Het voorgaande is voor de ACM aanleiding om te onderzoeken of WBT op 

kabelnetwerken een substituut kan vormen voor de verschillende toegangsvormen over koper- en 

glasvezelnetwerken. Daartoe zal de ACM eerst stilstaan bij de vraag of centrale toegang een 

reële technische mogelijkheid is. Vervolgens staat de ACM stil bij de vraag of centrale toegang 

ook commercieel een alternatief is. Daarna beoordeelt de ACM of centrale toegang tot 

kabelnetwerken de aanbieder van toegang tot koper- en glasvezeldiensten kan disciplineren. Tot 

slot beoordeelt de ACM of er sprake is van indirecte prijsdruk. 

132. In deze paragraaf onderzoekt de ACM of toegang tot kabelnetwerken een substituut is 

voor toegang tot het koper- en glasvezelnetwerk van KPN. In de toelichting bij de Aanbeveling 

relevante markten heeft de Commissie het volgende opgemerkt:  

“Also, it has been observed - although this has occurred in practice in a very small 

number of Member States to date - that cable operators are now technologically able to 

make economically viable offers of some type of wholesale access products on a 

commercial basis. The question of the inclusion of such an infrastructure in the 

relevant wholesale broadband access markets at a fixed location should therefore 

be assessed carefully.”
90

 

133. Ook naar aanleiding van ULL2015 heeft de Commissie opgemerkt dat: 

“Gezien de alomtegenwoordigheid van kabel in Nederland en het potentieel van kabel 

om concurrentiedruk uit te oefenen op het toegangsnetwerk van KPN, verzoekt de 

Commissie de ACM om de ontwikkelingen op de kabelnetwerken te monitoren en in het 

bijzonder na te gaan of de ontwikkelingen ertoe leiden dat de (virtueel) ontbundeling 

van de kabel in technologisch en economisch opzicht haalbaar wordt.”
91

 

134. Zoals in randnummer 75 is aangegeven heeft de ACM op basis van het WIK-rapport en 

gesprekken met marktpartijen geconcludeerd dat nationale WBT in het kabelnetwerk reeds 

mogelijk is.  

135. WIK heeft ook vastgesteld dat de introductie van DOCSIS 3.1 en uitfasering van analoge 

televisie een verruiming van de beschikbare bandbreedte betekent. De ACM heeft vastgesteld 

dat VodafoneZiggo (en andere kabelmaatschappijen) deze maatregelen daadwerkelijk (gaan) 

nemen in de komende reguleringsperiode (zie randnummer 70). Deze technologische 

ontwikkelingen kunnen toegang tot kabelnetwerken verder vergemakkelijken. 

                                                        

90
 Zie de Explanatory note bij de Aanbeveling relevante markten, p. 41. 

91
 Brief van de Commissie van 30 november 2015. 
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3.6.2.1 Analyse directe substitutie  

 

Functionaliteit 

136. Zoals de ACM reeds heeft vastgesteld in de analyse van de retailmarkt voor (bundels 

met) internettoegang zijn over kabelnetwerken dezelfde retaildiensten mogelijk als over koper- en 

glasvezelnetwerken.
92

 Deze diensten worden thans door VodafoneZiggo aangeboden op basis 

van interne leveringen. Er is geen reden om aan te nemen dat toetreders via extern geleverde 

WBT niet dezelfde retaildiensten zouden kunnen leveren en daarmee zouden kunnen 

concurreren met andere aanbieders die via koper- en glasvezelnetwerken hun diensten 

aanbieden. Buitenlandse voorbeelden laten ook zien dat kabeltoegang een reële mogelijkheid is. 

In een aantal landen is kabeltoegang al gereguleerd en wordt op basis van deze regulering ook 

daadwerkelijk toegang afgenomen. 

137. In Denemarken werd tot 2017 een gereguleerd kabelaanbod geboden waarmee centrale 

toegang op laag 3 werd gerealiseerd. De mogelijkheden van deze toegangsvorm zijn te 

vergelijken met die van het WBT-aanbod van KPN. Het kabelaanbod in Denemarken is ook 

daadwerkelijk afgenomen door een aantal marktpartijen. Inmiddels heeft de eigenaar van het 

kabelnetwerk een commercieel aanbod voor kabeltoegang uitgewerkt dat vergelijkbaar is met het 

gereguleerde aanbod. Marktpartijen nemen dit aanbod in de praktijk af. De regulering van kabel 

is daarom door DBA ingetrokken.  

138. Ook in België is door BIPT een kabeltoegangsverplichting opgelegd. Orange neemt deze 

toegang sinds 2014/2015 af. Hiermee kan Orange, naast zijn mobiele diensten, ook vaste 

retaildiensten aanbieden. Orange heeft in korte tijd een groot aantal adressen weten aan te 

sluiten en had in december 2017 op basis van kabeltoegang 100.000 klanten aangesloten.
93

  

139. Ook in Nederland wordt op zeer beperkte schaal wholesaletoegang tot kabelnetwerken 

aangeboden en afgenomen. Het gaat dan om toegang om zakelijke diensten te leveren.
94

 Ook in 

het marktanalysebesluit lage kwaliteit wholesalebreedbandtoegang (LKWBT 2012)
95

 is destijds al 

vastgesteld dat kleinere kabelaanbieders toegang boden tot hun netwerken. Ook Ziggo heeft in 

het verleden toegang geboden tot zijn netwerk, hoewel dit maar in zeer beperkte mate is 

afgenomen. Dit aanbod is door Ziggo in maart 2015 weer ingetrokken.
96

 

140. Ook commercieel mag verwacht worden dat kabeltoegang een reële mogelijkheid is. In 

opdracht van de ACM heeft WIK een business case opgesteld voor een toetreder die via een 

                                                        

92
 Zie paragraaf 4 van Annex E. 

93
 https://www.telecompaper.com/nieuws/orange-belgium-heeft-100000-klanten-voor-quad-play--1225486. 

94
 Gespreksverslag CAIW, 8 mei 2017 en gespreksverslag CIF, 6 december 2017. 

95
 Marktanalysebesluit lage kwaliteit wholesalebreedbandtoegang van 27 april 2012, kenmerk: OPTA/AM/2012/201220. 

96
 E-mail van VodafoneZiggo van 25 oktober 2015. 

https://www.telecompaper.com/nieuws/orange-belgium-heeft-100000-klanten-voor-quad-play--1225486
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laag 3-toegangsdienst
97

 op het kabelnetwerk van VodafoneZiggo retaildiensten aan 

eindgebruikers gaat bieden. WIK concludeert dat deze business case al bij relatief klein 

marktaandeel van [vertrouwelijk:  ] procent positief is.  

141. Nagenoeg alle residentiële eindgebruikers hebben naast een aansluiting op een koper- of 

glasvezelnetwerk ook een aansluiting op een kabelnetwerk. Deze eindgebruikers kunnen in 

principe probleemloos overstappen van diensten over een koper- of glasvezelnetwerk naar 

diensten over een kabelnetwerk. Door gebruik te maken van kabeltoegang zullen toetreders 

daarom dezelfde afnemers kunnen bereiken als wanneer zij gebruik maken van toegang tot een 

koper- of glasvezelnetwerk. Bij zakelijke eindgebruikers is het beeld anders. Met name MKB- en 

grootzakelijke ondernemingen en ondernemingen die op bedrijventerreinen zijn gevestigd zullen 

in de regel geen kabelaansluiting hebben. ZZP’ers en bedrijven gevestigd in woongebieden 

daarentegen wel. Hoewel de gebruiksmogelijkheden van kabeltoegang voor zakelijke klanten 

daardoor beperkter zijn, moet tegelijkertijd worden vastgesteld dat verreweg het grootste deel van 

de eindgebruikers op het kabelnetwerk van VodafoneZiggo is aangesloten. 

142. Het voorgaande laat naar het oordeel van de ACM zien dat kabeltoegang een reële 

mogelijkheid is, die qua functionaliteit bij het aanbieden van retaildiensten vrijwel dezelfde 

mogelijkheden biedt als toegang tot koper- en glasvezelnetwerken.  

Prijs 

143. In het kader van de marktafbakening is het dan de vraag of kabeltoegang in voldoende mate 

een substituut is voor toegang tot koper- en glasvezelnetwerken. In dat verband kijkt de ACM 

naar twee verschillende typen afnemers, namelijk nieuwe toetreders (dus aanbieders die nog 

geen toegang afnemen) en bestaande afnemers (aanbieders die nu al toegang afnemen bij 

KPN).
98

 

144. Zoals hiervoor reeds is opgemerkt mag worden verwacht dat kabeltoegang een reële 

commerciële mogelijkheid is (zie randnummer 140). In opdracht van de ACM heeft WIK een 

business case opgesteld voor een toetreder die via een laag 3-toegangsdienst
99

 op het 

kabelnetwerk van VodafoneZiggo retaildiensten aan eindgebruikers gaat bieden. In tegenstelling 

tot de laag 2 WBT-dienst die KPN aanbiedt, kunnen over kabelnetwerken alleen laag 3 WBT-

diensten worden aangeboden.
100

 WIK heeft dus geconcludeerd dat deze business case al bij 

relatief klein marktaandeel van [vertrouwelijk:      ] procent positief is.  

                                                        

97
 Een laag 3-toegangsdienst betreft een dienst op IP-niveau van het OSI-model. In tegenstelling tot de laag 2 WBT-dienst 

die KPN aanbiedt, kunnen over kabelnetwerken alleen laag 3 WBT-diensten worden aangeboden. In de DOCSIS-

standaard is alleen een laag 3 IP-dienst en geen laag 2 Ethernetdienst opgenomen. 

98
 Dit is in lijn met de AMM-richtsnoeren, die op 7 mei 2018 zijn gepubliceerd. 

99
 Een laag 3-toegangsdienst betreft een dienst op IP-niveau van het OSI-model. 

100
 In de DOCSIS-standaard is alleen een laag 3 IP-dienst en geen laag 2 Ethernet-dienst opgenomen.  
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145. Nieuwe toetreders hebben, als zij retaildiensten willen gaan aanbieden, de mogelijkheid 

om te kiezen of zij hun diensten via het koper- en/of glasvezelnetwerk van KPN of over het 

kabelnetwerk van VodafoneZiggo gaan aanbieden. De ACM neemt aan dat de tarieven voor 

toegang tot de verschillende infrastructuren bij die keuze een belangrijke rol spelen. De Europese 

Commissie merkt in de toelichting bij de Aanbeveling relevante markten het volgende op: 

“When a commercial wholesale offer is provided or could technically and commercially be 

provided over CAtv networks, NRAs should first assess whether such an access is 

substitutable to a copper-based or fibre-based WCA product. (…) An access product which 

represents a functional substitute of copper and fibre-based bitstream should only be 

included if it creates sufficiently strong direct constraints. In order to include a CAtv-based 

wholesale access offer in the market NRAs should, therefore, analyse whether a potential 

entrant into the retail broadband market would switch to a CAtv-based WCA product in 

case of a SSNIP test of the other WCA product.“
101

 

146. Zoals hiervoor is opgemerkt zijn retaildiensten over koper-, glasvezel- en kabelnetwerken 

functioneel equivalent. Ook stelt de ACM vast dat de retailprijzen voor diensten over koper- en 

kabelnetwerken vergelijkbaar zijn. Dit impliceert naar het oordeel van de ACM dat 

wholesalediensten over koper- en kabelnetwerken, als gekeken wordt naar prijs en functionaliteit, 

eveneens vergelijkbaar moeten zijn omdat deze aanbieders in staat stellen om retaildiensten te 

leveren die vanuit het perspectief van de eindgebruiker inwisselbaar zijn. Als de prijzen en de 

functionaliteit vergelijkbaar zijn op zowel retail- als wholesaleniveau, zal in het geval KPN de 

wholesaletarieven voor toegang tot het koper- en glasvezelnetwerk met 5 à 10 procent verhoogt, 

een nieuwe toetreder naar het oordeel van de ACM sneller voor toegang over het kabelnetwerk 

kiezen. Dit kan voorkomen dat een verhoging van het wholesaletarief voor deze klanten 

winstgevend kan zijn voor KPN. 

147. Voor bestaande afnemers van toegang tot koper- of glasvezelnetwerken kan dit anders 

zijn. Deze afnemers hebben reeds geïnvesteerd om toegang af te kunnen nemen op koper- en 

glasvezelnetwerken. Deze investeringen zijn relatief laag voor partijen die gebruik maken van het 

WBT-aanbod van KPN en daarvoor interconnecteren op landelijk niveau. Deze partijen kunnen 

relatief makkelijk overstappen met hun gehele klantenbasis maar kunnen wel met overstapkosten 

te maken krijgen.  

148. Partijen die een OWM of VULA-overeenkomst hebben afgesloten met KPN hebben 

echter een aanzienlijk eenmalig tarief moeten betalen. Daarnaast betalen zij een relatief lager 

variabel tarief. Gelet op deze tariefstructuur is het minder waarschijnlijk dat deze afnemers snel 

zullen overstappen bij een tariefverhoging van 5 à 10 procent. Desalniettemin hebben ook deze 

partijen de mogelijkheid om nieuwe klanten niet langer via het koper- of glasvezelnetwerk van 

KPN aan te sluiten maar via het kabelnetwerk van VodafoneZiggo. Ook zouden zij kunnen 

besluiten slechts een deel van hun klantenbasis te migreren.  

                                                        

101
 Europese Commissie (2014), Explanatory note bij de Aanbeveling Relevante Markten, p. 46. 
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149. Of de hiervoor beschreven overstap een disciplinerend effect heeft, kan worden

beantwoord met een critical loss-analyse. De critical loss beschrijft het aantal afnemers dat 

minimaal moet overstappen om een prijsverhoging niet winstgevend te maken en wordt bepaald 

door de wholesaleprijsverhoging en de initiële marge. Het vorige marktanalysebesluit 

beschouwde de initiële marge als 96 procent omdat de variabele kosten van het aansluitnet 

relatief laag waren.
102

 De ACM verwacht dat de variabele kosten over het koper- en

glasvezelnetwerk in de komende jaren niet zullen stijgen en maakt dus gebruik van dezelfde 

initiële marge. Het leidt tot een relatief conservatieve critical loss, die mogelijke overschatting van 

de indirecte prijsdruk voorkomt. De critical loss van koper- en glasvezeltoegang is 9,43 

procent.
103

150. Op basis van voorgaande analyse stelt de ACM vast dat ook in geval een relatief klein

deel van de afnemers van wholesaletoegang (tot het kopernetwerk of glasvezelnetwerk) in 

reactie op een prijsstijging de overstap naar VodafoneZiggo maakt hier al een disciplinerende 

werking vanuit kan gaan. Dat geldt ook in het geval een of meerdere afnemers een deel van hun 

klanten migreren. Dat in het laatste geval de afnemer dan gebruik maakt van twee verschillende 

infrastructuren om verschillende klantengroepen te bedienen, is niet ongebruikelijk. Zo komt het 

regelmatig voor dat MKB- en grootzakelijke klanten via MDF- of ODF-access FttO zijn 

aangesloten en residentiële en kleinzakelijke klanten via MDF-access, ODF-access FttH of 

kabeltoegang. 

Overstap en potentiële vraag 

151. Aangezien er geen wholesaleaanbod is voor toegang tot het kabelnetwerk van

VodafoneZiggo is er geen sprake van daadwerkelijke overstap van wholesaleafnemers van 

koper- en glasvezelnetwerken naar kabelnetwerken. Verschillende marktpartijen hebben echter 

aangegeven belangstelling te hebben om toegang te krijgen tot het kabelnetwerk van 

VodafoneZiggo.
104

 Een enkele partij heeft recent VodafoneZiggo (tevergeefs) benaderd om

toegang tot het kabelnetwerk te krijgen.
105

 Er is dus sprake van potentiële vraag naar toegang tot

kabelnetwerken. Op basis van centrale toegang kan een toetreder in principe alle relevante 

retaildiensten aanbieden. Van belang daarbij is natuurlijk dat voldoende eindgebruikers ook 

gebruik kunnen maken van deze diensten. 

Conclusie directe substitutie 

152. De ACM concludeert dat toegang over kabel mogelijk is en dat met betrekking tot

productkenmerken, prijzen en geografische dekking de toegang tot kabelnetwerken een 

substituut kan zijn voor toegang tot koper- en glasvezelnetwerken. Op basis van de verwachte 

102
 Antwoorden van KPN van 24 juni 2014 op vragen van de ACM in het kader van de vergunningaanvraag KPN-

Reggefiber, p. 13. 

103
 Zie Annex C. 

104
 [Vertrouwelijk: 

.] 

105
 [Vertrouwelijk: .] 
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eigenschappen van kabeltoegang is het naar het oordeel van de ACM aannemelijk dat er sprake 

is van directe substitutie, waardoor toegang over kabel tot de markt moet worden gerekend. 

Omdat VodafoneZiggo echter in de praktijk geen toegang geeft, is dit niet met zekerheid vast te 

stellen. De ACM onderzoekt daarom hieronder of er sprake is van indirecte prijsdruk via de 

retailmarkt. Deze conclusie is gelijk aan de conclusie in de marktanalyse lage kwaliteit 

wholesalebreedbandtoegang (LKWBT) uit 2012.  

3.6.2.2 Indirecte substitutie 

153. Op retailniveau vormen diensten die geleverd worden via kabelnetwerken een substituut 

voor diensten die geleverd worden via glasvezel- en kopernetwerken. Het is aannemelijk dat een 

verhoging van het (ontbundelde) toegangstarief (volledig) doorwerkt in de retailprijzen. Een 

dergelijke prijsverhoging op retailniveau kan overstap van op koper- of glasvezelnetwerken 

gebaseerde diensten naar op kabelnetwerken gebaseerde diensten uitlokken. Als deze overstap 

op retailniveau er voor zorgt dat aanbieders van ontbundelde toegangsdiensten via koper- of 

glasvezelnetwerken niet winstgevend hun tarief kunnen verhogen, dan is er sprake van indirecte 

concurrentiedruk vanuit het kabelnetwerk. In een dergelijk geval dienen kabelnetwerken ook tot 

de wholesalemarkt voor ontbundelde toegang gerekend te worden.  

154. In Annex C wordt op basis van de resultaten uit het consumentenonderzoek van Blauw 

en de marges van KPN berekend of er sprake is van voldoende indirecte prijsdruk van op 

kabelnetwerken gebaseerde diensten naar op koper- en glasvezelnetwerken gebaseerde 

diensten om een prijsstijging (met 10 procent) van (ontbundelde) koper- en glastoegang niet 

winstgevend te laten zijn. Uit deze analyse blijkt dat een dergelijke retailprijsstijging niet 

winstgevend is. In reactie op een prijsstijging van diensten op het koper- en glasvezelnetwerk zal 

een voldoende groot aantal klanten overstappen naar het kabelnetwerk. De ACM stelt daarom 

vast dat er sprake is indirecte prijsdruk van op kabelnetwerken gebaseerde diensten naar op 

koper- en glasvezelnetwerken gebaseerde diensten en daarmee van indirecte substitutie. 

Conclusie  

155. De ACM concludeert op basis van de analyse van directe en indirecte vraagsubstitutie 

dat kabeltoegang en toegang tot koper- en glasvezelnetwerken tot dezelfde productmarkt 

behoren. 

3.6.3 Conclusie productmarkt 

156. De ACM concludeert op basis van de voorgaande analyse dat de relevante productmarkt 

bestaat uit (virtueel) ontbundelde toegang tot het koper- en glasvezelnetwerk en 

wholesalebreedbandtoegang tot het koper-, glas- en kabelnetwerk. Deze markt wordt aangeduid 

als de markt voor WFA. 
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3.7 Geografische markt 

157. In het voorgaande is de productmarkt voor WFA afgebakend. In deze paragraaf wordt de 

geografische markt afgebakend.  

158. In afwezigheid van regulering zijn op de productmarkt voor WFA de aanbieders KPN, 

VodafoneZiggo en enkele lokale aanbieders met een eigen netwerk (waaronder Delta, CIF en 

Cogas) actief. Hierna zal niet verder worden ingegaan op de lokale aanbieders, vanwege de zeer 

geringe omvang van hun netwerken. 

159. De markt voor WFA bestaat (in aanwezigheid van regulering) voor meer dan 90 procent 

uit interne leveringen aan de eigen retailorganisatie(s). De overige 5-10 procent bestaat uit 

externe leveringen door KPN aan alternatieve aanbieders (waaronder Online, T-Mobile en Tele2). 

In afwezigheid van regulering zal er naar verwachting alleen sprake zijn van interne leveringen. 

Wholesaleafnemers bieden daarmee op retailniveau elektronische communicatiediensten aan, 

zoals vaste telefonie, televisie en internettoegang.  

160. De vraag naar WFA-diensten is een afgeleide van de vraag naar (bundels met) 

internettoegang op de retailmarkt. Immers, WFA vormt de basis van de dienst die op de 

retailmarkt kan worden aangeboden. De eindgebruiker beslist van welke aanbieder hij 

retaildiensten wil afnemen en daarmee (indirect) welke onderliggende WFA-dienst er geleverd 

moet worden. In de retailanalyse (bundels met) internettoegang heeft de ACM geconcludeerd dat 

de relevante markt nationaal afgebakend moet worden. Er zal daarom vraag zijn naar interne en 

externe leveringen van WFA in heel Nederland. 

161. Als startpunt voor de afbakening van de geografische markt voor WFA vanuit de 

aanbodzijde wordt het gebied genomen waarbinnen een aanbieder met zijn eigen netwerk WFA 

aanbiedt (hierna: het verzorgingsgebied). Een aanbieder kan namelijk binnen zijn eigen 

verzorgingsgebied zonder enige belemmeringen (i) WFA aanbieden en (ii) het productaanbod 

(waaronder de prijs en kwaliteit van zijn product) aanpassen. 

162. De verzorgingsgebieden van KPN en VodafoneZiggo zijn niet volledig gelijk aan elkaar. 

KPN heeft een landelijk verzorgingsgebied en kan met zijn netwerk in beginsel alle huishoudens 

en bedrijven bedienen, terwijl VodafoneZiggo ruim 90 procent van de Nederlandse huishoudens 

en een deel van de bedrijven heeft aangesloten op zijn netwerk. 

163. KPN heeft een landelijk verzorgingsgebied en hanteert daarbij een landelijk prijsplan voor 

WFA-diensten op basis van koper en glasvezel.
106

 KPN maakt daarbij geen onderscheid in 

wholesaletarieven tussen verschillende gebieden, waardoor geconcludeerd kan worden dat de 

WFA-markt voor KPN als nationaal afgebakend kan worden.  

                                                        

106
 https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang.htm, bezocht op 15 februari 2018. 

https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang.htm
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164. VodafoneZiggo levert op dit moment alleen WFA-diensten aan de eigen retailorganisatie 

en niet aan alternatieve aanbieders. Op de onderliggende retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang hanteert VodafoneZiggo een uniform prijsbeleid en kan daarmee zoals hiervoor 

reeds opgemerkt ruim 90 procent van de huishoudens bereiken. In de geografische 

marktafbakening van de retailanalyse (bundels met) internettoegang is reeds geconcludeerd dat 

het niet aannemelijk is dat de geografische markt voor VodafoneZiggo ruimer afgebakend moet 

worden dan het eigen verzorgingsgebied (zie Annex E). Daarbij is in de conclusie opgemerkt dat 

het voor de concurrentieanalyse geen consequenties heeft of voor VodafoneZiggo wordt 

uitgegaan van een geografische markt die nationaal van omvang is of die alleen bestaat uit zijn 

eigen verzorgingsgebied, en dat de ACM daarom voor VodafoneZiggo is uitgegaan van een 

nationale markt. Dezelfde redeneerlijn kan worden gevolgd voor de geografische 

marktafbakening voor VodafoneZiggo op de WFA-markt. Dit, omdat de vraag naar WFA-diensten 

een afgeleide is van de vraag naar (bundels met) internettoegang op de retailmarkt. De 

geografische markt voor VodafoneZiggo zal daarom nationaal van omvang zijn. 

Conclusie geografische marktafbakening 

165. Op grond van het voorgaande bakent de ACM de omvang van de geografische markt 

voor KPN en VodafoneZiggo als nationaal af.  

3.8 Conclusie relevante markt 

166. De ACM concludeert dat de relevante productmarkt bestaat uit (virtueel) ontbundelde 

toegang tot het koper- en glasvezelnetwerk en wholesalebreedbandtoegang tot het koper-, 

glasvezel- en kabelnetwerk. Deze markt wordt hierna aangeduid als de markt voor Wholesale 

Fixed Access (WFA). Deze markt is nationaal van omvang.  
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4 Concurrentieanalyse WFA 

4.1 Inleiding 

167. In dit hoofdstuk voert de ACM een concurrentieanalyse uit. In paragraaf 4.2 beschrijft de 

ACM hoe zij deze concurrentieanalyse uitvoert. Vervolgens onderzoekt de ACM in paragraaf 4.3 

of er één onderneming is die afzonderlijk beschikt over AMM. Vervolgens wordt in paragraaf 4.4 

onderzocht of er één of meer ondernemingen actief zijn op de markt voor WFA die beschikken 

over (gezamenlijke) AMM. Ten slotte volgt in paragraaf 4.5 de conclusie.  

4.2 Analysekader aanmerkelijke marktmacht 

168. Als de afgebakende relevante markt niet daadwerkelijk concurrerend is, moet de ACM op 

grond van artikel 6a.2 van de Tw vaststellen welke onderneming(en) op deze markt beschikt 

(beschikken) over AMM. Een onderneming heeft AMM als hij zich in belangrijke mate 

onafhankelijk van zijn concurrenten, klanten en eindgebruikers kan gedragen. 

169. Het bestaan van een AMM-positie kan worden aangetoond aan de hand van een aantal 

criteria die zijn beschreven in paragraaf 3.1 van de AMM-richtsnoeren. De hoogte van het 

marktaandeel vormt een belangrijke indicatie van markmacht.
107

 Andere criteria die in deze 

richtsnoeren worden genoemd, zijn de totale omvang van de onderneming, de technologische 

voorsprong of superioriteit, gemakkelijke of bevoorrechte toegang tot kapitaalmarkten en 

financiële middelen, product- en dienstendiversificatie, schaal- en breedtevoordelen, verticale 

integratie, het ontbreken van kopersmacht, een sterk ontwikkeld distributie- en verkoopnetwerk, 

en de controle over niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur.
108

 Daarnaast is de vaststelling of 

er sprake is van AMM afhankelijk van hoe gemakkelijk potentiële concurrenten de markt kunnen 

betreden. De ACM beoordeelt in de context van een specifieke marktsituatie welke factoren van 

belang zijn in de beoordeling van de marktmacht op die specifieke markt. 

170. De beoordeling van AMM in een toekomstgerichte analyse betekent dat de ACM niet 

alleen de bestaande concurrentiesituatie beoordeelt, maar ook of een eventueel gebrek aan 

daadwerkelijke concurrentie blijvend is.
109

 Daarom zijn (toekomstige) ontwikkelingen die de 

concurrentiesituatie op de relevante markt significant zullen beïnvloeden, meegewogen, voor 

zover zij redelijkerwijs voorzienbaar zijn in de periode tot de volgende marktanalyse. Gelet op 

artikel 6a.4 van de Tw hanteert de ACM daarvoor een periode van maximaal drie jaar.  

171. De ACM beoordeelt de situatie op basis van de ‘modified greenfield’-benadering. Dit wil 

zeggen dat de ACM uitgaat van een situatie zonder regulering of de dreiging van regulering. 

                                                        

107
 AMM-richtsnoeren, randnummer 54-55. 

108
 AMM-richtsnoeren, randnummer 58. 

109
 AMM-richtsnoeren, randnummer 16. 
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Deze aanpak verschilt van de aanpak die de Europese Commissie hanteert bij de beoordeling 

van fusies en overnames. De Commissie gaat hierbij namelijk uit van de bestaande situatie op 

een markt, inclusief aanwezige regulering.
110

  

4.3 Enkelvoudige AMM 

4.3.1 Inleiding 

172. In deze paragraaf onderzoekt de ACM of er sprake is van enkelvoudige AMM van KPN of 

VodafoneZiggo op de markt voor WFA. Om dit te beoordelen worden allereerst de marktaandelen 

en daarna de actuele concurrentie tussen KPN en VodafoneZiggo geanalyseerd. Ten slotte 

volgen de afweging en conclusie. 

173. De AMM-richtsnoeren
111

 geven een opsomming van criteria die kunnen worden gebruikt 

om de marktmacht van een onderneming vast te stellen. De ACM heeft de criteria geïdentificeerd 

die naar haar oordeel een goed inzicht geven in de concurrentieverhoudingen op de markt voor 

WFA. Bij de analyse van de eventuele concurrentievoordelen op de markt WFA zal de ACM 

vooral ingaan op factoren waarin de twee grootste aanbieders van elkaar verschillen. Indien deze 

verschillen zodanig groot zijn dat een partij zich onafhankelijk kan gedragen van zijn afnemers en 

concurrenten, kan een dergelijk verschil mogelijk leiden tot een risico op enkelvoudige AMM.  

4.3.2 Marktaandelen 

174. De marktaandelen geven een indicatie van de concurrentieverhoudingen op de markt 

voor WFA. In haar analyse van de marktaandelen zal de ACM eerst in beeld brengen hoe deze 

marktaandelen zich tot en met Q2 2017 hebben ontwikkeld op de markt voor WFA in 

aanwezigheid van regulering. Vervolgens kijkt de ACM naar de ontwikkeling van de 

marktaandelen tot en met Q2 2017 in afwezigheid van regulering. Tot slot brengt de ACM in 

beeld hoe de marktaandelen zich in afwezigheid van regulering in de periode tot en met 2021 

naar verwachting zullen ontwikkelen. 

Ontwikkeling van de markt in aanwezigheid van regulering 

175. In onderstaande tabel is de ontwikkeling van de marktaandelen van KPN en 

VodafoneZiggo weergegeven (gemeten in aantallen aansluitingen waarover WFA kan worden 

                                                        

110
 Zie bijvoorbeeld randnummer 775 van Case M.7000 Liberty Global – Ziggo, C(2018) 3569 final. 

111
 Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek 

van het EU- regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01 van 7 mei 

2018 (hierna: AMM-richtsnoeren).  
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geleverd). Bij deze marktaandelen is uitgegaan van intern
112

 en extern geleverde aansluitingen 

van de afgelopen drie jaar.
113

 

[Vertrouwelijk: 

   2014-Q4 2015-Q4 2016-Q4 2017-Q2 

KPN Alle leveringen  
50-55% 
[XXX]% 

55-60% 
[XXX]% 

55-60% 
[XXX]% 

55-60% 
[XXX]% 

 
Interne leveringen 
(KPN retail) 

40-45% 
[XXX]% 

40-45% 
[XXX] 

45-50% 
[XXX]% 

45-50% 
[XXX]% 

 
Externe leveringen 
(ULL en VULA) 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

 
Externe leveringen 
(WBT) 

0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

VodafoneZiggo  
40-45% 
[XXX]% 

40-45% 
[XXX]% 

40-45% 
[XXX]% 

40-45% 
[XXX]% 

Derden eigen 
netwerk 

 
0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

Tabel 4.1: Marktaandelen op markt voor WFA in aanwezigheid van regulering. (Bron: ACM 

Telecommonitor Q2 2017)] 

176. Uit de tabel blijkt dat KPN op dit moment in aanwezigheid van regulering het grootste 

marktaandeel heeft. De sterke positie van KPN op de WFA-markt komt doordat de externe 

leveringen meetellen in het marktaandeel van KPN. Verder heeft KPN een sterke positie op de 

zakelijke markt, waaronder de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten, waardoor het 

marktaandeel van KPN hoger ligt dan van aanbieders met een eigen netwerk die voornamelijk 

diensten aan eindgebruikers leveren. De marktaandelen van KPN en VodafoneZiggo zijn 

aanzienlijk hoger dan het marktaandeel van derden met een eigen netwerk. 

Marktaandelen in afwezigheid van regulering 

177. In afwezigheid van regulering verwacht de ACM dat KPN geen toegang meer zal geven. 

Dat betekent dat wholesaleafnemers van (on)gereguleerde diensten in een situatie zonder 

regulering geen diensten in kunnen kopen bij KPN. Daarbij moet opgemerkt worden dat indien 

een eindgebruiker overstapt van een externe wholesaleafnemer (externe levering) naar KPN 

Retail (interne levering) de aansluiting blijft meetellen in het totale aantal aansluitingen van KPN. 

Als echter een eindgebruiker overstapt van het KPN-netwerk naar VodafoneZiggo dan zal de 

aansluiting meetellen in het totaal aantal aansluitingen van VodafoneZiggo. 

                                                        

112
 Het meetellen van interne leveringen in de marktaandelen is gerechtvaardigd wanneer aanbieders de mogelijkheid en 

prikkel hebben om interne leveringen om te zetten in externe leveringen als gevolg van een kleine maar significante en 

duurzame prijsverhoging van extern geleverde producten (aanbodsubstitutie). Het opnemen van interne leveringen in de 

marktdefinitie is ook gerechtvaardigd indien concurrentiedruk op de retailmarkt ertoe leidt dat diezelfde prijsverhoging van 

extern geleverde producten niet winstgevend is. 

113
 Cijfers ACM Telecommonitor, Q4 2014 tot en met Q4 2017. 
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178. In de retailmarkt voor (bundels met) internettoegang (Annex E) en de retailmarkt voor 

zakelijke netwerkdiensten (Annex F) is bezien in welke mate de ACM verwacht dat 

eindgebruikers die nu retaildiensten afnemen van partijen die afhankelijk zijn van gereguleerde 

toegang, naar KPN dan wel VodafoneZiggo zullen overstappen. Deze analyse op retailniveau is 

relevant omdat aan elke retailaansluiting een dienst op de markt voor WFA ten grondslag ligt. 

179. De ACM gaat bij de berekening van de marktaandelen in afwezigheid van regulering dan 

ook uit van de toedeling zoals deze in de retailanalyses is gehanteerd. Op basis van deze 

toedeling heeft de ACM de marktaandelen berekend voor de markt voor WFA in de afwezigheid 

van regulering. Deze marktaandelen zijn weergegeven in onderstaande tabel. 

[Vertrouwelijk: 

 
2014-Q4 2015-Q4 2016-Q4 2017-Q2 

KPN  
50-55% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

VodafoneZiggo 
45-50% 
[XXX]% 

45-50% 
[XXX]% 

45-50% 
[XXX]% 

45-50% 
[XXX]% 

Derden eigen netwerk 
0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

Tabel 4.2: Marktaandelen op de markt voor WFA afwezigheid van regulering. (Bron: ACM 

Telecommonitor Q2 2017.)] 

180. Uit de tabel volgt wederom dat KPN, ook in afwezigheid van regulering, een 

marktaandeel heeft van 50-55 [vertrouwelijk:        ] procent. De ACM stelt vast dat 

VodafoneZiggo eveneens een hoog marktaandeel heeft van 45-50 [vertrouwelijk:     ] procent. 

De marktaandelen van KPN en VodafoneZiggo liggen daardoor relatief dicht bij elkaar. Dat KPN 

boven de drempel van 50 procent zit waarbij wordt aangenomen dat een onderneming 

aanmerkelijke marktmacht heeft en VodafoneZiggo daar net onder acht de ACM dan ook niet van 

doorslaggevende aard. De overige aanbieders met een eigen netwerk zijn zeer veel kleiner dan 

KPN en VodafoneZiggo. 

De prospectieve marktaandelen 

181. De markt voor WFA is, voor wat betreft de ontwikkeling van de omvang van de markt, 

een afgeleide van de onderliggende retailmarkten. Immers, het aantal aansluitingen dat op 

retailniveau wordt afgenomen bepaalt het aantal aansluitingen dat op de markt voor WFA wordt 

aangeboden. Voor de ontwikkeling van de markt voor WFA kijkt de ACM dan ook naar de in de 

retailanalyses geschetste ontwikkelingen van de retailmarkt voor (bundels met) internettoegang 

en de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten. 

182. Ten aanzien van de retailmarkt voor (bundels met) internettoegang heeft de ACM 

geconcludeerd dat de omvang van deze markt in de periode tot en met 2021 nog licht zal 

toenemen. Deze ontwikkeling wordt nagenoeg volledig verklaard vanuit de groei van het aantal 

huishoudens. De ontwikkeling van het aantal aansluitingen op de markt voor (bundels met) 
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internettoegang is direct van invloed op de ontwikkeling van het aantal aansluitingen op de markt 

voor WFA. 

183. Uit de retailanalyse van de markt voor zakelijke netwerkdiensten volgt dat het aantal 

aansluitingen waarover zakelijke netwerkdiensten worden geleverd nagenoeg stabiel is. De 

verwachting is dat dit in de periode tot 2021 niet wezenlijk zal veranderen. Wel is de verwachting 

dat een steeds groter deel van de zakelijke netwerkdiensten over FttO zal worden geleverd. Het 

aantal zakelijke aansluitingen dat via de markt voor WFA wordt bediend zal dan ook afnemen. De 

ACM merkt daarbij op dat de omvang van de markt voor zakelijke netwerkdiensten (circa 120.000 

aansluitingen) beperkt is. De verschuiving van zakelijke netwerkdiensten geleverd op basis van 

WFA naar zakelijke netwerkdiensten geleverd over FttO heeft daardoor slechts een beperkte 

betekenis voor de ontwikkeling van de marktaandelen op de markt voor WFA. 

184. Zoals uit de retailanalyse voor (bundels met) internettoegang en de retailanalyse voor 

zakelijke netwerkdiensten volgt, verwacht de ACM niet dat er in de komende reguleringsperiode 

grote aantallen eindgebruikers van de netwerken van KPN naar dat van VodafoneZiggo zullen 

overstappen of andersom. 

185. Gegeven het voorgaande gaat de ACM voor de prospectieve analyse uit van een qua 

omvang en verdeling van de aansluitingen stabiele markt voor WFA, die zich bovendien redelijk 

voorspelbaar ontwikkelt. Op basis hiervan extrapoleert de ACM de bestaande trend tot aan 2021. 

Dit leidt tot de marktaandelen zoals weergegeven in onderstaande tabel. 

[Vertrouwelijk: 

 2017-Q2 2017-Q4 2018-Q4 2019-Q4 2020-Q4 2121-Q4 

KPN 
50-55% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

VodafoneZiggo 
45-50% 
[XXX]% 

45-50% 
[XXX]% 

45-50% 
[XXX]% 

45-50% 
[XXX]% 

40-45% 
[XXX]% 

40-45% 
[XXX]% 

Derden eigen netwerk 
0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

0-5% 
[XXX]% 

Tabel 4.3: Marktaandelen op de markt voor WFA in afwezigheid van regulering. (Bron: ACM 

Telecommonitor Q2 2017 en inschatting ACM).] 

186. In afwezigheid van regulering verwacht de ACM dat het marktaandeel van KPN een 

stabiel marktaandeel zal houden van circa 50-55 [vertrouwelijk:    ] procent. Ook het 

marktaandeel van VodafoneZiggo zal naar verwachting stabiel blijven. Dit marktaandeel is 

slechts in beperkte mate lager dan dat van KPN en ligt rond de 40-45 [vertrouwelijk:     ] 

procent. De marktaandelen van beide ondernemingen liggen dicht bij elkaar. Dit geringe verschil 

vormt geen aanwijzing dat er sprake is van een risico op enkelvoudige AMM van KPN of 

VodafoneZiggo. 
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Conclusie 

187. De zeer vergelijkbare en hoge marktaandelen van KPN en VodafoneZiggo op de markt 

voor WFA, die naar verwachting in de periode tot en met 2021 niet significant zullen wijzigen, 

vormen geen aanwijzing dat er sprake is van een risico op enkelvoudige AMM van KPN of 

VodafoneZiggo.  

4.3.3 Actuele concurrentie 

188. Hierna beoordeelt de ACM of KPN en VodafoneZiggo ondanks de zeer vergelijkbare 

marktaandelen op de markt voor WFA bepaalde concurrentievoordelen hebben waardoor toch 

sprake is van een risico op enkelvoudige AMM van KPN of VodafoneZiggo. Specifiek zal worden 

ingegaan op de volgende eventuele concurrentievoordelen: (i) technologische voorsprong of 

superioriteit, (ii) verticale integratie, (iii) product- en dienstendiversificatie en (iv) schaal- en 

breedtevoordelen.  

(i) Technologische voorsprong of superioriteit  

189. Zowel KPN als VodafoneZiggo beschikt over een fijn vertakt aansluitnetwerk waarover 

WFA-diensten kunnen worden aangeboden. Er zijn geen andere ondernemingen die over een 

dergelijk netwerk beschikken met een vergelijkbare dekking. Hieronder analyseert de ACM of 

KPN dan wel VodafoneZiggo zodanige voordelen genieten die samenhangen met deze 

netwerken, dat zij zich op grond daarvan van elkaar onderscheiden. 

190. KPN beschikt over een netwerk dat bijna 100 procent van de huishoudens en bedrijven in 

Nederland dekt. De maximale up- en downloadsnelheid bedragen op dit moment respectievelijk 

200 Mbit/s en 60 Mbit/s, al hangt de daadwerkelijke snelheid af van de afstand van de 

eindgebruiker tot de straatkast. Op het kopernetwerk kan KPN door het toepassen van 

koperupgrades (vectoring en mogelijk phantoming) nog snelheidswinsten behalen. Met bonded 

vectored VDSL+ zijn downloadsnelheden tot 400 Mbit/s mogelijk, met uploadsnelheden tot 120 

Mbits/s. Uitrol hiervan staat gepland voor 2018.
114

 KPN geeft aan dat hij verwacht in 2018 aan 

ongeveer [vertrouwelijk:      ] procent van de Nederlandse huishoudens en bedrijven een 

internetsnelheid van boven de 100 Mbit/s te kunnen bieden.
115

  

191. Naast een kopernetwerk beschikt KPN over een glasvezelnetwerk. De dekking daarvan is 

op dit moment [vertrouwelijk:         ] procent van de huishoudens. Op dit moment wordt 

glasvezel slechts mondjesmaat naar huishoudens uitgerold. [Vertrouwelijk:        

            

            

    ].
116

 Via glasvezel zijn ongelimiteerde internetsnelheden mogelijk, 

                                                        

114
 https://tweakers.net/nieuws/134685/kpn-gaat-400mbit-s-dsl-vanaf-tweede-kwartaal-breed-beschikbaar-maken.html. 

115
 Gespreksverslag KPN, 16 augustus 2017.  

116
 [Vertrouwelijk:           .] 

https://tweakers.net/nieuws/134685/kpn-gaat-400mbit-s-dsl-vanaf-tweede-kwartaal-breed-beschikbaar-maken.html
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waardoor het naar alle waarschijnlijkheid de meest toekomstvaste technologie is. Ook brengt een 

glasvezelnetwerk het voordeel met zich mee dat de uploadsnelheid even hoog is als de 

downloadsnelheid. Mogelijk zal KPN bij toekomstige uitrol gebruik gaan maken van de techniek 

GPON. Hiermee kunnen symmetrische snelheden tot 10 Gbit/s behaald worden.  

192. VodafoneZiggo’s kabelnetwerk dekt [vertrouwelijk:           ] procent van 

de Nederlandse huishoudens. In de gebieden waar VodafoneZiggo geen dekking heeft, liggen in 

de regel netwerken van andere kabelexploitanten, zoals Delta in Zeeland en Cogas in Twente. 

Met DOCSIS 3.0 kunnen kabelaanbieders momenteel uploadsnelheden tot 120 Mbit/s en 

downloadsnelheden tot 500 Mbit/s aanbieden.
117

 Wel moet opgemerkt worden dat het 

kabelnetwerk een gedeeld netwerk is. Dit houdt in dat de maximale up- en downloadsnelheden 

gedeeld moeten worden met gemiddeld [vertrouwelijk:        ] eindgebruikers, 

waardoor de daadwerkelijke snelheid vaak veel lager zal zijn dan de maximale snelheid. Het 

netwerk van VodafoneZiggo is gebaseerd op de DOCSIS 3.0-standaard en kan uitgebreid 

worden met DOCSIS 3.1-technologie in de toekomst. Met de introductie van DOCSIS 3.1 zullen 

de snelheden verder toenemen, met uploadsnelheden tot 1 Gbit/s en downloadsnelheden tot 10 

Gbit/s. Volgens VodafoneZiggo staat een commerciële uitrol van DOCSIS 3.1 voor alle 

VodafoneZiggo-klanten voor [vertrouwelijk:        ] gepland.
118

  

193. Het coaxnetwerk van VodafoneZiggo is nauwelijks uitgerold naar bedrijventerreinen. De 

voornaamste reden hiervoor is dat kabel is aangelegd om analoge televisie aan residentiële 

eindgebruikers aan te bieden. Hierdoor is het voor VodafoneZiggo niet mogelijk op basis van het 

kabelnetwerk sommige (groot-)zakelijke eindgebruikers te bedienen. De ACM merkt op dat veruit 

de meeste zakelijke eindgebruikers in het ZZP-segment vallen en in de praktijk wel over een 

kabelaansluiting beschikken.  

194. Een ander nadeel van het kabelnetwerk is dat hierover niet of nauwelijks 

capaciteitsgaranties geboden kunnen worden. Dit zijn garanties die zijn vereist voor bepaalde 

tijdskritische toepassingen van zakelijke eindgebruikers. Doordat het kabelnetwerk gedeeld wordt 

zou voor een capaciteitsgarantie permanent ruimte in het netwerk gereserveerd moeten worden, 

wat de beschikbare capaciteit voor andere gebruikers sterk verlaagd. 

195. Overigens verwacht de ACM dat het verschil tussen KPN en VodafoneZiggo met 

betrekking tot het leveren aan zakelijke eindgebruikers de komende jaren kleiner zal worden, 

omdat zakelijke eindgebruikers steeds vaker diensten op basis van zakelijk glasvezel (FttO)
119

 

gaan afnemen en het kopernetwerk van KPN voor zakelijke eindgebruikers dus minder belangrijk 

wordt.  

                                                        

117
 WIK (2017), p. 40. 

118
 [Vertrouwelijk:                  .] 

119
 In de Marktanalyse FttO van 1 september 2016 heeft de ACM geconcludeerd dat deze markt concurrerend is, en dat 

KPN hier gedisciplineerd wordt door Eurofiber en andere glasvezelaanbieders. 
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196. De ACM komt op basis van het voorgaande tot de conclusie dat zowel KPN als 

VodafoneZiggo over netwerken beschikken die voordelen bieden. Zo biedt het kabelnetwerk van 

VodafoneZiggo hogere snelheden en betere upgrademogelijkheden dan het kopernetwerk van 

KPN. Anderzijds biedt het glasvezelnetwerk van KPN, dat een beperktere dekking heeft, de 

mogelijkheid tot ongelimiteerde
120

 up- en downloadsnelheden en kan het capaciteitsgaranties 

leveren aan zakelijke eindgebruikers. De ACM kan op basis hiervan niet concluderen dat KPN of 

VodafoneZiggo een duidelijk voordeel heeft ten opzichte van de ander. Beide partijen hebben via 

hun netwerken de mogelijkheid om de komende jaren netwerkupgrades uit te voeren en hogere 

snelheden aan te bieden. Naar de verwachting van de ACM kunnen beide partijen daarom in de 

komende jaren voldoen aan de groeiende bandbreedtebehoefte van eindgebruikers. Eventuele 

voordelen als gevolg van een technologische voorsprong of superioriteit van KPN of 

VodafoneZiggo zijn daarom beperkt.  

(ii)  Verticale integratie  

197. Verticale integratie beschrijft de situatie waarin een aanbieder actief is op meerdere 

opeenvolgende niveaus in de productieketen. Verticale integratie kan de marktmacht van een 

aanbieder versterken indien deze aanbieder de toegang tot wholesalebouwstenen controleert en 

tegelijk actief is op de onderliggende wholesale- en retailmarkten.  

198. Een verticaal geïntegreerde aanbieder kan hierdoor marktmacht overhevelen naar 

onderliggende wholesale- en retailmarkten, door bijvoorbeeld toegang tot wholesalebouwstenen 

te weigeren aan derden of deze toegang te verlenen tegen ongunstige voorwaarden en tarieven. 

Bovendien zal een verticaal geïntegreerde aanbieder doorgaans een prikkel hebben om lagere 

retailprijzen te hanteren, omdat het onwenselijk is om op elk niveau een maximale winstmarge te 

rekenen.
121

  

199. Zowel KPN als VodafoneZiggo zijn verticaal geïntegreerde ondernemingen. Beide 

ondernemingen kunnen met hun eigen netwerk vergelijkbare diensten leveren aan 

eindgebruikers. Vanwege hun landelijk dekkend netwerk kunnen ze onafhankelijk van elkaar 

opereren. Voor zowel KPN als VodafoneZiggo geldt dat hij geen voordeel heeft ten opzichte van 

de ander. De ACM concludeert daarom dat KPN en VodafoneZiggo beschikken over gelijke 

voordelen uit verticale integratie.  

(iii) Product- en dienstendiversificatie 

200. Product- en dienstendiversificatie beschrijft de situatie waarin een aanbieder ook andere 

producten aanbiedt waardoor een potentiële afnemer meer geneigd is om voor deze aanbieder te 

                                                        

120
 In theorie is de snelheid van glasvezel ongelimiteerd. In de praktijk is deze echter afhankelijk van de beschikbare 

apparatuur. De maximumsnelheid over glasvezel is op dit moment 100 Gbit/s. Dit zal in de toekomst verder toenemen.  

121
 Het rekenen van een maximale marge op zowel wholesale-als retailniveau (dubbele marginalisatie) leidt tot 

efficiëntieverlies ten opzichte van de situatie waar op één niveau van de productieketen een maximale marge wordt 

gerekend.  
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kiezen. Het komt immers geregeld voor dat een afnemer een combinatie van diensten afneemt, 

zoals internettoegang en vaste en/of mobiele spraakdiensten. Een aanbieder die op deze andere 

retailmarkten aanwezig is, kan voor een afnemer zodoende aantrekkelijker zijn en op die manier 

(indirect) zijn positie op de markt voor WFA verbeteren. De vraag naar WFA is een afgeleide van 

de vraag op retailniveau en een sterke positie op retailniveau werkt op die manier door naar de 

wholesalemarkt. 

201. KPN en VodafoneZiggo bieden hetzelfde palet aan diensten aan. Beide ondernemingen 

leveren internettoegang, vaste telefonie, televisie, zakelijke netwerkdiensten en mobiele 

communicatiediensten. Deze diensten worden zowel gebundeld als los aangeboden en kunnen 

volledig via het eigen vaste en mobiele netwerk worden aangeboden. De ACM ziet daarom geen 

verschillen tussen KPN en VodafoneZiggo wat betreft het aanbod. 

202. Gelet op het voorgaande komt de ACM tot de conclusie dat KPN en VodafoneZiggo 

beschikken over dezelfde voordelen uit product- en dienstendiversificatie. 

(iv) Schaal- en breedtevoordelen 

203. Van schaalvoordelen is sprake wanneer door een hogere productie de gemiddelde 

kosten per eenheid product afnemen. Schaalvoordelen doen zich met name voor bij 

productieprocessen met hoge vaste kosten en lage variabele kosten. Er is sprake van 

breedtevoordelen als de gemiddelde kosten voor een bepaald type product lager zijn doordat 

dezelfde onderneming ook een ander gelijksoortig product produceert. Breedtevoordelen doen 

zich vaak voor in netwerksectoren, aangezien de capaciteit van het netwerk voor meerdere 

producten kan worden ingezet. Schaal- en breedtevoordelen kunnen een toetredingsdrempel 

vormen voor nieuwe aanbieders en kunnen een voordeel zijn voor een aanbieder ten opzichte 

van bestaande concurrenten.  

204. Zowel KPN als VodafoneZiggo profiteert op de markt voor WFA van schaalvoordelen. 

Beide hebben een kostenstructuur met zeer hoge vaste kosten (van de aanleg en onderhoud van 

het netwerk) en lage variabele kosten (de kosten van het aansluiten van gebruikers op het 

netwerk zijn in verhouding zeer laag). Wat deze kostenstructuur betreft verschillen de kosten van 

koper-, kabel- en glasvezelnetwerken onderling niet van elkaar.  

Wat betreft breedtevoordelen is wel sprake van verschillen tussen KPN en VodafoneZiggo. KPN 

is actief op een groot aantal markten, zoals de retailmarkten voor internettoegang, zakelijke 

netwerkdiensten en mobiele en vaste telefonie en de wholesalemarkt voor HKWBT/HL
122

. 

Hiermee beschikt KPN over een relatief groot portfolio over hetzelfde netwerk aan diensten 

waarmee de kosten van een aansluitnetwerk kunnen worden terugverdiend. KPN kan zijn kosten 

daarom over een groter aantal diensten spreiden. Als gevolg daarvan zijn de kosten per product 

                                                        

122
 Hoge kwaliteit wholesalebreedbandtoegang en wholesale huurlijnen. 
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voor KPN lager waardoor onder meer de business case voor de uitrol van nieuwe aansluitingen 

verbetert. 

205. VodafoneZiggo levert over zijn aansluitnetwerk consumentendiensten die vergelijkbaar 

zijn met die van KPN. Waar het gaat om de levering van diensten aan zakelijke eindgebruikers, 

levert VodafoneZiggo aanzienlijk minder diensten dan KPN. Op het geheel van WFA-

aansluitingen gaat het overigens om slechts een klein percentage. Daardoor is het 

breedtevoordeel dat KPN dankzij de zakelijke aansluitingen behaalt beperkt.
123

  

206. In het geval van KPN wordt het achterliggende netwerk (core-netwerk) gedeeld door 

koper-, FttH-, FttO- en mobiele aansluitingen. De kosten van het achterliggende netwerk kunnen 

daarom worden verdeeld over alle geleverde diensten. Het achterliggende netwerk van 

VodafoneZiggo daarentegen wordt alleen gebruikt voor coax en zakelijk glasvezel. Het verkeer 

van en naar mobiele aansluitingen wordt (nog) niet over het achterliggende netwerk van 

VodafoneZiggo afgewikkeld, waardoor VodafoneZiggo de kosten van zijn backbone ook over een 

minder groot aantal afgenomen diensten kan verdelen. Ook hier heeft KPN daarom 

breedtevoordelen ten opzichte van VodafoneZiggo.  

207. De ACM stelt vast dat er per saldo geen verschillen zijn tussen de schaalvoordelen die 

KPN en VodafoneZiggo hebben op hun WFA-netwerken. Wat betreft de breedtevoordelen stelt 

de ACM vast dat KPN een beperkt voordeel heeft ten opzichte VodafoneZiggo, omdat KPN meer 

zakelijke netwerkdiensten over zijn netwerk levert dan VodafoneZiggo. Ook kan KPN de kosten 

van het achterliggende netwerk verdelen over meer diensten nu dit achterliggend netwerk, 

anders dan bij VodafoneZiggo, ook wordt ingezet voor de afwikkeling van mobiel verkeer. 

4.3.4 Afweging en conclusie enkelvoudige AMM 

208. De ACM stelt vast dat de marktaandelen van KPN en VodafoneZiggo gedurende de 

reguleringsperiode van een vergelijkbare orde van grootte zijn en blijven. Omdat de 

marktaandelen geen indicatie voor een individuele machtspositie voor een van beide partijen 

geven, heeft de ACM aan de hand van een aantal criteria beoordeeld of KPN of VodafoneZiggo 

ten opzichte van elkaar over dermate grote voordelen beschikken dat er toch sprake is van 

aanmerkelijke marktmacht van een van beide partijen. De ACM komt tot de conclusie dat 

dergelijke voordelen er niet zijn, hoewel KPN wel over voordelen beschikt als het gaat om de 

aansluiting van en dienstverlening aan zakelijke eindgebruikers. Gelet op de relatieve omvang 

van de zakelijke dienstverlening ten opzichte van de dienstverlening aan consumenten, waarvoor 

KPN en VodafoneZiggo een vergelijkbare positie innemen, is de ACM van oordeel dat deze 

voordelen niet zodanig groot zijn dat dit leidt tot een positie van enkelvoudige aanmerkelijke 

                                                        

123
 In termen van aansluitingen gaat het om minder dan 0-5 [vertrouwelijk:   ] procent. In termen van omzet gaat het om 

een groter deel van de markt, omdat de omzet op zakelijke aansluitingen groter is dan op residentiële aansluitingen.  
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marktmacht van KPN in die zin dat KPN zich daardoor onafhankelijk van VodafoneZiggo kan 

gedragen op de markt voor WFA. 

209. Ook stelt de ACM vast dat KPN beschikt over een beperkt breedtevoordeel, omdat de 

kosten van het kernnetwerk verdeeld kunnen worden over vaste en mobiele diensten. De impact 

van dit voordeel is naar het oordeel van de ACM echter niet zodanig groot dat dit leidt tot een 

positie van enkelvoudige aanmerkelijke marktmacht van KPN in die zin dat KPN zich daardoor 

onafhankelijk van VodafoneZiggo kan gedragen op de markt voor WFA. 

210. De ACM stelt vast dat KPN noch VodafoneZiggo op de markt voor WFA afzonderlijk over 

AMM beschikt. De ACM stelt vast dat KPN en VodafoneZiggo, met name waar het gaat om het 

leveren van diensten aan consumenten, over gelijke mogelijkheden beschikken. Dit kan tot effect 

hebben dat VodafoneZiggo en KPN een prikkel en een mogelijkheid hebben om de 

concurrentiedruk die zij op elkaar uitoefenen, te beperken. De ACM ziet hierin een aanleiding om 

in het hierna volgende te onderzoeken of er in de afwezigheid van regulering sprake is van 

gezamenlijke AMM. 

4.4 Analyse gezamenlijke AMM 

4.4.1 Inleiding 

211. De ACM heeft in het voorgaande vastgesteld dat er op de markt voor WFA in de 

afwezigheid van regulering geen sprake is van enkelvoudige AMM van KPN of VodafoneZiggo. 

Daarnaast heeft de ACM geconcludeerd dat de symmetrie tussen KPN en VodafoneZiggo op de 

markt voor WFA kan duiden op gezamenlijke AMM. In deze paragraaf wordt onderzocht of er in 

de afwezigheid van regulering sprake is van gezamenlijke AMM, en of KPN en VodafoneZiggo in 

staat zijn gezamenlijk de toegang tot hun vaste netwerken te weigeren. Door die toegang te 

weigeren kunnen KPN en VodafoneZiggo immers de prijzen op retailniveau verhogen zonder 

daarbij te worden beconcurreerd door alternatieve aanbieders.  

212. De ACM analyseert of er sprake is van gezamenlijke AMM langs de lijnen van het 

bestaande mededingingsrechtelijke kader met betrekking tot een gezamenlijke collectieve 

machtspositie. Specifiek zal worden gekeken naar de criteria zoals deze door het Hof van Justitie 

van de Europese Gemeenschappen in de Airtours-uitspraak zijn genoemd.
124

 Daarnaast houdt de 

ACM rekening met de uitspraak van het Hof in de zaak Impala.
125

 Tot slot houdt de ACM rekening 

                                                        

124
 Zaak T-342/99, Airtours/Commissie, Jurispr. 2002, II-2585 e.v. 

125
 Zaak T-464/04, Impala/Commissie, Jurispr.2006, II-2298 e.v. 
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met de AMM-richtsnoeren, waarin de Commissie een analysekader schetst voor het beoordelen 

van onder meer gezamenlijke AMM.
126

 

213. Bij het beoordelen van de aanwezigheid van gezamenlijke AMM op de markt voor WFA, 

waar wel of geen toegang kan worden verleend door KPN en VodafoneZiggo, is wat gebeurt op 

de retailmarkt van groot belang. De winst die een partij op de retailmarkt kan maken bepaalt de 

strategische keuzes op wholesale, en vice versa. Deze twee markten kunnen dus niet los van 

elkaar worden gezien. In de retailanalyse (bundels met) internettoegang heeft de ACM 

geconcludeerd dat er in de afwezigheid van regulering een risico is op gezamenlijke AMM van 

KPN en VodafoneZiggo op deze retailmarkt.  

214. In het navolgende zal de ACM eerst ingaan op de prikkel (paragraaf 4.4.2) en de 

mogelijkheid (paragraaf 4.4.3) om tot een verstandhouding te komen. In paragraaf 4.4.4 gaat de 

ACM in op de externe stabiliteit van de verstandhouding (of de verstandhouding in gevaar kan 

worden gebracht door reacties van buitenstaanders of kopersmacht). De afweging en conclusie 

met betrekking tot het de aanwezigheid van gezamenlijke AMM wordt ten slotte beschreven in 

paragraaf 4.4.5.  

4.4.2 De prikkel om tot een verstandhouding te komen  

215. Onderstaand gaat de ACM in op de prikkel van KPN en VodafoneZiggo om tot een 

stilzwijgende afstemming te komen over het weigeren van toegang. Een speltheoretische en 

mathematische onderbouwing van het onderstaande zijn te vinden in Annex D van dit besluit. In 

deze annex licht de ACM toe dat de situatie op de markt voor WFA in de afwezigheid van 

regulering de kenmerken vertoont van een Prisoners’ dilemma, en dat KPN en VodafoneZiggo uit 

het dilemma kunnen ontsnappen wanneer zij elkaars gedrag kunnen observeren en hun acties 

stilzwijgend onderling afstemmen.
127,128

 

216. Bij de beoordeling van de prikkel om tot een stilzwijgende afstemming te komen gaat de 

ACM zoals gebruikelijk uit van de ‘modified greenfield’-benadering, en daarmee van een situatie 

zonder regulering of de dreiging van regulering. In een dergelijke situatie kunnen KPN en 

VodafoneZiggo zelf besluiten om al dan niet toegang te verlenen tot hun netwerken. Daarbij 

kunnen ze ook zelf de hoogte van het wholesaletarief bepalen. Naar het oordeel van de ACM 

hebben KPN en VodafoneZiggo daardoor in afwezigheid van regulering beiden ieder voor zich in 

                                                        

126
 Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek 

van het EU- regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01 van 7 mei 

2018 (hierna: AMM-richtsnoeren). 

127
 In Annex D heeft de ACM wiskundig aangetoond onder welke voorwaarden sprake is van een Prisoners’ dilemma. Dit 

is als de investeringskosten voldoende laag zijn (zie onderdeel D.2.3.3) en de markt enige mate van productdifferentiatie 

kent (zie onderdeel D.2.4). In randnummer 1754 (nota van bevindingen) gaat de ACM hier nader op in. 

128
 De ACM heeft deze paragraaf gewijzigd naar aanleiding van de nota van bevindingen, paragraaf H.5. 
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beginsel een prikkel tot het verlenen van toegang aan alternatieve aanbieders. Immers, de 

retailmarkt voor (bundels met) internettoegang is heterogeen, met gedifferentieerde producten. 

Als KPN of VodafoneZiggo op een dergelijke markt toegang biedt aan een partij die een 

gedifferentieerd product op de markt kan zetten, daarmee waarde kan toevoegen en zo klanten 

weet aan te trekken die anders geen, of minder waardevolle diensten over het netwerk van de 

toegangsverlenende partij zouden afnemen, kan deze hiermee zijn eigen winst verhogen.  

217. De ACM is van oordeel dat het voor wholesaleafnemers ook daadwerkelijk mogelijk is om 

toegevoegde waarde te leveren op basis van WFA. Zo bieden Tweak en T-Mobile in de huidige 

gereguleerde situatie op basis van wholesaletoegang (ODF-access FttH) internettoegang met 

hogere snelheden (1 Gbit/s en 750 Mbit/s) dan KPN (500 Mbit/s). Ook valt te denken aan partijen 

die op basis van wholesaletoegang innovatieve diensten introduceren, of diensten die toegespitst 

zijn op bepaalde doelgroepen. [Vertrouwelijk:        

             

             

        ]
129

 Hoewel KPN deze producten 

misschien ook zelf zou kunnen bieden, zijn wholesaleafnemers hiertoe soms beter in staat. Zo 

kan een wholesaleafnemer mogelijk flexibeler inspelen op marktontwikkelingen, is deze mogelijk 

beter in staat om innovatieve producten te introduceren en/of heeft deze betere mogelijkheden 

voor het aantrekken van durfkapitaal.  

218. Oxera (2018) beschrijft deze individuele prikkel om toegang te verlenen aan een toetreder 

met een gedifferentieerd product ook:
130

  

“To the extent that the access seeker expands the market, this will result in additional 

wholesale profits for the infrastructure operator. (…) [T]he presence of an additional 

infrastructure operator (…) increases the incentives for at least one of the infrastructure 

operators to provide access.”  

 

219. KPN heeft, naar het oordeel van de ACM en naar eigen zeggen, een prikkel om toegang te 

bieden. Hoewel de ACM in paragraaf H.5.1 laat zien dat het onwaarschijnlijk is dat KPN deze 

prikkel heeft bij gereguleerde tarieven, zal KPN naar het oordeel van de ACM in beginsel een 

prikkel hebben om in een ongereguleerde situatie toegang te bieden tegen een (aanzienlijk) 

hoger tarief aan een toetreder die additionele waarde in de markt kan creëren. 

220. Ook VodafoneZiggo heeft naar de mening van de ACM een prikkel om toegang te 

verlenen. In het rapport dat Oxera in opdracht van VodafoneZiggo heeft geschreven wordt dit als 

volgt verwoord: 

                                                        

129
 [Vertrouwelijk:           .] 

130
 Oxera (2018): Regulating oligopolies in electronic communications markets: supplementary discussion paper, p. 22-23, 

ontvangen als onderdeel van de zienswijze van VodafoneZiggo op het ontwerpbesluit. 
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“KPN is already in the market. As such it has built up a profitable wholesale business 

over the years, and has already incurred the sunk costs of setting up various wholesale 

access products and supporting services such as wholesale billing and support functions. 

By continuing to provide wholesale access on a commercial basis, KPN protects its 

existing wholesale access revenue stream and investments. On the other hand, by 

stopping the provision of these wholesale access services KPN would run the risk of 

inducing market entry by VZ. As such, KPN would lose its first-mover advantage in the 

wholesale market”. 

 

221. Met het bovenstaande impliceert Oxera dat VodafoneZiggo een prikkel heeft om toegang 

te verlenen als KPN dit niet doet. De ACM onderschrijft dit, en is bovendien van oordeel dat deze 

prikkel er ook is als KPN wél toegang biedt. Als KPN toegang biedt betekent dit immers dat er 

een extra concurrent op de retailmarkt komt, die zijn klanten voor een deel bij VodafoneZiggo 

vandaan zal halen. VodafoneZiggo verliest hiermee retailinkomsten die hij niet, zoals KPN, kan 

compenseren door middel van inkomsten op wholesaleniveau. Door zelf ook toegang te gaan 

bieden kan VodafoneZiggo door middel van wholesaleinkomsten in ieder geval gedeeltelijk de 

verloren retailinkomsten compenseren.  

222. Echter, als beide partijen toegang bieden dan ontstaat er concurrentie op de 

wholesalemarkt. Hierdoor vindt elke partij het aantrekkelijk net een iets lager wholesaletarief te 

vragen dan de ander. Deze concurrentie leidt uiteindelijk tot lage wholesaleprijzen en (indirect) 

ook tot meer concurrentie en lage prijzen op de retailmarkt.
131

 Beide partijen zijn daardoor beter 

af als er helemaal geen toegang wordt verleend. Zonder coördinatie komen zij echter terecht in 

een situatie waarin beide toch toegang verlenen. Immers, beide partijen hebben een prikkel om 

toegang te verlenen (of de concurrent nu toegang verleent of niet).  

223. Bovenstaande situatie heeft de kenmerken van een Prisoners’ dilemma: beide partijen 

hebben een prikkel om toegang te verlenen. Dit leidt echter tot concurrentie op de 

wholesalemarkt, waardoor partijen het liefst allebei toegang zouden willen weigeren. Gegeven 

echter dat de ander toegang biedt, is het onaantrekkelijk om eenzijdig toegang te weigeren. De 

beschikbare literatuur laat zien dat dit een goed theoretisch kader is om telecommarkten te 

beschrijven. In Annex D.1 wordt een meer uitgebreide beschrijving gegeven van dit mechanisme. 

224. In de praktijk hebben KPN en VodafoneZiggo de mogelijkheid om elkaars gedrag te 

observeren en daar rekening mee te houden. Het gedrag (wel of niet bieden van toegang, en de 

hoogte van retailprijzen) is immers transparant, en partijen interacteren gedurende een langere 

periode met elkaar, wat hen de mogelijkheid geeft om hun gedrag op elkaar af te stemmen. 

Wanneer zij hun gedrag op de wholesalemarkt coördineren (door geen toegang te verlenen) 

kunnen zij allebei profiteren van hogere winsten dan wanneer zij niet coördineren. In Annex D.3 

staat beschreven hoe coördinatie kan werken in een (herhaald) Prisoners’ dilemma. Hieruit volgt 

                                                        

131
 De partij die toegang afneemt wordt een sterkere concurrent op de retailmarkt naarmate er meer concurrentie is op de 

wholesalemarkt. De reden is dat de kosten van toegang dalen voor de toegangsvrager.  
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dat de belangrijkste voorwaarde voor succesvolle coördinatie is dat beide partijen zich niet te veel 

richten op de korte termijn. 

225. De concurrentie op de retailmarkt neemt af wanneer KPN en VodafoneZiggo coördineren 

op de wholesalemarkt. Op het moment dat beide geen toegang verlenen, verdwijnt immers de 

wholesaleafnemer, die op basis van het lage wholesaletarief met KPN en VodafoneZiggo 

concurreert, van de markt. De concurrentie op de retailmarkt neemt af, waardoor KPN en 

VodafoneZiggo hun retailprijzen iets zullen verhogen. Door geen toegang te verlenen en 

daarnaast ook te coördineren op de retailmarkt door hun prijzen in onderlinge afstemming verder 

te verhogen, kunnen KPN en VodafoneZiggo hun winsten nog (veel) verder laten stijgen. Dit 

vormt naar het oordeel van de ACM een zeer sterke prikkel voor KPN en VodafoneZiggo om 

stilzwijgend af te stemmen op toegangsweigering.  

226. Zelfs als KPN en VodafoneZiggo verschillende kosten hebben voor het verlenen van 

toegang (en daardoor hun prikkels om toegang te verlenen verschillen) hebben zij er belang bij 

om te coördineren op de wholesalemarkt.
132

 De intuïtie voor dit resultaat is als volgt. Stel dat er 

maar één partij toegang verleent (de partij met de lagere kosten). Als deze partij zijn 

wholesaleprijs verhoogt tot het niveau waarop de partij met de hogere kosten zijn kosten kan 

goedmaken, zal ook die partij tot de markt toetreden. Er gaat dus een disciplinerend effect uit van 

de partij, die bij een gegeven prijsniveau een prikkel heeft om ook toegang te gaan verlenen. 

Beide partijen hebben er dan dus nog steeds belang bij om te coördineren op de wholesalemarkt, 

aangezien zij beide door afstemming op wholesale- en retailniveau hun winsten aanzienlijk 

kunnen verhogen. 

227. Op basis van het bovenstaande is de ACM van oordeel dat KPN en VodafoneZiggo een 

sterke prikkel hebben om tot onderlinge afstemming te komen over het niet verlenen van 

toegang. Zonder die afstemming zullen beide partijen toegang bieden tegen een lage 

wholesaleprijs, wat resulteert in een lage retailprijs en lage winsten. KPN en VodafoneZiggo zijn 

beter af in een situatie zonder alternatieve aanbieders op de retailmarkt. Dan kunnen zij namelijk 

de retailprijzen in onderlinge afstemming verder verhogen, wat leidt tot hogere winsten. In de 

navolgende paragraaf onderbouwt de ACM dat KPN en VodafoneZiggo niet alleen de prikkel 

hebben om tot stilzwijgende afstemming te komen, maar dat zij ook de mogelijkheid hebben om 

dat te doen. 

4.4.3 De mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen 

228. In deze paragraaf beoordeelt de ACM de mogelijkheid van partijen om tot een 

verstandhouding te komen. Die wordt bepaald door (i) de mate van symmetrie tussen partijen, (ii) 

de frequentie van de interactie tussen partijen, (iii) de complexiteit en stabiliteit van de markt, (iv) 

de mate waarin partijen zich richten op de korte dan wel de lange termijn, (v) het 

                                                        

132
 Zie ook paragraaf D.2.3.3. 
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coördinatiemechanisme, (vi) de transparantie van de markt en (vii) het 

disciplineringsmechanisme. Deze criteria baseert de ACM op de relevante criteria uit de eerder 

genoemde AMM-richtsnoeren, de Airtours-uitspraak en de uitspraak in de zaak Impala.  

(i) Symmetrie tussen partijen  

229. De mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen wordt mede bepaald door de 

mate waarin de belangen van de partijen vergelijkbaar zijn. Vergelijkbare belangen zorgen er 

immers voor dat partijen dezelfde prikkels hebben om zich met hun gedrag te richten op 

eenzelfde gecoördineerd evenwicht. Als partijen te sterk van elkaar verschillen, zullen zij 

bijvoorbeeld verschillende voorkeuren hebben voor wat betreft het prijsniveau, de kwaliteit van de 

geleverde producten of hun afzetniveau. Vergelijkbare belangen worden dus bepaald door de 

mate waarin partijen gelijk ofwel ‘symmetrisch’ zijn. Daarbij kijkt de ACM vooral naar gelijkheid in 

marktaandeel, kostenstructuur, de partijen ter beschikking staande technologische 

mogelijkheden, productdifferentiatie en de mate van verticale integratie. In het onderstaande 

bepaalt de ACM in hoeverre KPN en VodafoneZiggo op de markt voor WFA vergelijkbare 

belangen hebben.  

Marktaandelen  

230. In paragraaf 4.3.2 heeft de ACM geconcludeerd dat de marktaandelen van KPN en 

VodafoneZiggo op de markt voor WFA vergelijkbaar zijn ([vertrouwelijk:   ]). Het 

feit dat KPN en VodafoneZiggo vergelijkbare marktaandelen hebben, draagt bij aan de conclusie 

dat hun belangen op de markt voor WFA vergelijkbaar zijn. 

Kostenstructuur 

231. Wat betreft de kostenstructuur worden de netwerken van KPN en VodafoneZiggo 

gekenmerkt door hoge vaste kosten en relatief lage variabele kosten: het leveren van een extra 

WFA-aansluiting betekent wel een extra beslag op de capaciteit van het netwerk, maar die 

capaciteit kan relatief gemakkelijk en tegen geringe kosten worden uitgebreid; de kosten van een 

extra levering van WFA zijn dus beperkt. Dat maakt dat de eventuele verschillen in de variabele 

kosten van KPN en VodafoneZiggo een klein effect hebben op de prijsstelling die beide partijen 

hanteren. Op basis hiervan concludeert de ACM dat eventuele verschillen in de kostenstructuur 

van KPN en VodafoneZiggo geen wezenlijk andere belangen creëren. 

Technologische mogelijkheden 

232. Als de technologische mogelijkheden van partijen te veel uiteen lopen, kan dit een partij 

met betere technologische mogelijkheden een prikkel geven om van het gecoördineerde 

evenwicht af te wijken. Hoe groter de technologische superioriteit, hoe groter de potentiële winst 

die behaald kan worden als van het evenwicht wordt afgeweken. Om stilzwijgende afstemming te 

laten slagen is het dus van belang dat geen van beide partijen over zodanige technologische 

mogelijkheden beschikt, dat deze veel beter in staat is om eindgebruikers te bedienen.  

 

233. In randnummers 190 tot en met 196 beschrijft de ACM de technologische mogelijkheden 

van de netwerken van KPN en VodafoneZiggo. De ACM komt hier tot de conclusie dat beide 
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partijen over bepaalde voordelen beschikken: Zo biedt het kabelnetwerk van VodafoneZiggo 

hogere snelheden en betere upgrademogelijkheden dan het kopernetwerk van KPN, maar heeft 

het een iets beperktere dekking dan het kopernetwerk. Anderzijds biedt het glasvezelnetwerk van 

KPN, dat een nog beperktere netwerkdekking heeft, de mogelijkheid tot ongelimiteerde
133

 up- en 

downloadsnelheden en is KPN via zijn netwerken beter in staat diensten aan zakelijke 

eindgebruikers te leveren. De ACM kan op basis van het voorgaande niet concluderen dat één 

partij technologisch superieur is aan de ander. Beide partijen hebben via hun netwerken de 

mogelijkheid om de komende jaren netwerkupgrades uit te voeren en hogere snelheden aan te 

bieden. Naar de verwachting van de ACM kunnen beide partijen daarom in de komende jaren 

voldoen aan de groeiende bandbreedtebehoefte van eindgebruikers. Daarmee is er de komende 

jaren ook wat betreft de technische mogelijkheden geen sprake van zodanige asymmetrie dat dat 

resulteert in wezenlijk andere belangen van KPN en VodafoneZiggo.  

Productdifferentiatie  

234. Hoe groter het verschil in het productaanbod van aanbieders, hoe moeilijker het is om tot 

stilzwijgende coördinatie te komen. Het afstraffen van afwijkend gedrag is bijvoorbeeld veel 

minder effectief als eindgebruikers niet overstappen omdat ze het ene product zien als superieur 

ten opzichte van een ander product. Ook zou de partij die een superieur product biedt meer baat 

hebben bij afwijken van het gecoördineerde evenwicht dan de partij die een inferieur product 

biedt. Het gecoördineerde evenwicht is in dat geval niet erg stabiel.  

 

235. Zoals geconcludeerd in hoofdstuk 3 van dit besluit zijn er enkele verschillen tussen wat 

KPN en VodafoneZiggo kunnen leveren op de markt voor WFA. KPN is in staat om (virtueel) 

ontbundelde toegang te leveren tot zijn koper- en glasvezelnetwerk, evenals WBT. 

VodafoneZiggo is daarentegen op basis van zijn huidige coaxnetwerk enkel in staat WBT te 

leveren.  

 

236. De ACM verwacht echter niet dat KPN in de afwezigheid van regulering dezelfde 

toegangsvormen zal (blijven) bieden als in de huidige situatie het geval is. De ACM vindt het 

aannemelijk dat, indien KPN toegang biedt, hij het leveren van WBT altijd zal verkiezen boven het 

leveren van (virtueel) ontbundelde toegang, omdat hij hiermee de meeste controle behoudt over 

de retaildiensten die een potentiële wholesaleafnemer kan leveren. Indien KPN en 

VodafoneZiggo dus toegang leveren en hierin de vrije keuze hebben, zullen zij er naar 

verwachting beide voor kiezen WBT te leveren.   

 

237. De ACM concludeert op basis van het bovenstaande dat eventuele verschillen tussen 

KPN en VodafoneZiggo met betrekking tot de wholesalediensten die zij mogelijk zullen leveren 

niet leiden tot superioriteit van de een ten opzichte van de ander. 

  
 
 

                                                        

133
 In theorie is de snelheid van glasvezel ongelimiteerd. In de praktijk is deze echter afhankelijk van de beschikbare 

apparatuur. De maximumsnelheid over glasvezel is op dit moment 100 Gbit/s. Dit zal in de toekomst verder toenemen.  
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Verticale integratie 

238. Zowel KPN als VodafoneZiggo is verticaal geïntegreerd. Dit betekent dat ze beide actief 

zijn op verschillende niveaus in de productieketen en wat dit betreft een vergelijkbaar belang 

hebben. 

 
Conclusie symmetrie  

239. De ACM concludeert dat KPN en VodafoneZiggo op basis van de marktaandelen, 

kostenstructuur, technologische mogelijkheden, productdifferentiatie en verticale integratie in 

grote mate symmetrisch zijn, waardoor zij vergelijkbare belangen hebben op grond waarvan 

beide partijen in een situatie zonder regulering de mogelijkheid hebben om tot een 

verstandhouding te komen.  

 

(ii) Frequentie van de interactie 

240. Hoe frequenter de interactie tussen twee partijen op een markt, hoe gemakkelijker het is 

om een gecoördineerd evenwicht in stand te houden. Partijen kunnen dan namelijk direct 

reageren als een andere partij van het gecoördineerde evenwicht afwijkt, en de afstraffing zal dan 

effectiever zijn.  

 

241. Op de markt voor WFA zijn KPN en VodafoneZiggo voortdurend met elkaar in interactie. 

Op elk moment kunnen zij observeren of er toegang wordt geboden, en een wijziging in het 

toegangsbeleid kan direct worden gedetecteerd. Partijen kunnen daarom direct reageren als een 

andere partij afwijkt van het gecoördineerde evenwicht. In onderdeel vii gaat de ACM nader in op 

de wijze van afstraffing.  

 

(iii) Complexiteit en stabiliteit van de markt 

242. Hoe minder complex en hoe stabieler de economische omgeving is, des te eenvoudiger 

is het voor ondernemingen om tot overeenstemming te komen over de 

coördinatievoorwaarden.
134

 In het onderstaande gaat de ACM in op het aantal partijen, de groei 

van de markt en de technologische ontwikkeling. 

 
Aantal partijen 

243. Hoe minder partijen deelnemen aan stilzwijgende afstemming, hoe gemakkelijker het is 

om tot een verstandhouding te komen. Hoe groter het aantal partijen, hoe moeilijker het is om af 

te stemmen op prijzen of marktaandelen, hoe moeilijker het is te controleren of alle partijen zich 

aan de afspraak houden en hoe groter de kans dat de belangen van partijen uiteenlopen. Ook 

moet de winst over meer partijen verdeeld worden, wat de baten van de stilzwijgende coördinatie 

kleiner maakt, en de verleiding om van het gecoördineerde evenwicht af te wijken groter.
135

  

                                                        

134
 AMM-richtsnoeren, randnummer 72. 

135
 Ivaldi et al. (2003): The economics of tacit collusion, maart 2003. 
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244. Op de markt voor WFA zijn slechts twee partijen actief met een landelijk dekkend 

netwerk. Dit zorgt ervoor dat partijen relatief gemakkelijk met elkaar tot een verstandhouding 

kunnen komen.
136

  

Groei van de markt 

245. In een markt met een stabiele omvang bestaat meer zekerheid over toekomstige baten 

van de stilzwijgende coördinatie dan in een markt die sterk groeit of krimpt. Dit maakt het 

eenvoudiger om tot overeenstemming te komen. De markt voor WFA is stabiel in termen van de 

ontwikkeling van het aantal verkochte aansluitingen. Het gaat om een volwassen markt met nog 

slechts een zeer beperkte groei van het aantal aansluitingen (het aantal aansluitingen is van Q1 

2016 tot en met Q2 2017 met bijna 2 procent gestegen
137

). Dit draagt bij aan de mogelijkheid om 

tot overeenstemming te komen.  

Technologische ontwikkeling 

246. Op het gebied van netwerktechniek vindt er wel voortdurend technologische ontwikkeling 

plaats. Meest relevant daarbij zijn ontwikkelingen die de capaciteit van netwerken verhogen. Bij 

koper is dat bijvoorbeeld de inzet van VDSL op de straatkast, vectoring, pair bonding en 

phantoming. Bij coax is dat bijvoorbeeld de inzet van DOCSIS 3.0, DOCSIS 3.1 en DOCSIS 3.1 

Full Duplex. Ook de inzet van glasvezelnetwerken is een technologische ontwikkeling.  

247. Naar het oordeel van de ACM hebben deze ontwikkelingen slechts een beperkte 

destabiliserende werking op de prikkel of mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen. 

Daarbij is relevant dat het merendeel van de technische ontwikkelingen afkomstig is van de 

fabrikanten van netwerkapparatuur en netwerkelementen, en dat de ontwikkelingen altijd worden 

gestandaardiseerd door internationale agentschappen. Aanbieders kunnen die technische 

ontwikkelingen vervolgens implementeren in hun netwerk. Technische ontwikkelingen zijn 

daarom goed voorspelbaar en duidelijk afgebakend. Het gaat hier dus niet om een markt waar de 

partijen elkaar kunnen verrassen met technische innovaties die het speelveld onverwacht en 

aanzienlijk veranderen.  

248. Bovendien is het voor KPN en VodafoneZiggo naar verwachting mogelijk om bij het doen 

van investeringen in hun netwerken rekening met elkaar te houden, zodat investeringen de 

stilzwijgende afstemming zo min mogelijk kunnen destabiliseren. KPN en VodafoneZiggo laten 

een zekere terughoudendheid zien als het gaat om investeringen in hun netwerken. Ingrijpende 

netwerkinnovaties, zoals de verdere uitrol van FttH en de invoering van DOCSIS 3.1, worden zo 

lang mogelijk uitgesteld. [Vertrouwelijk:        

            

                                                        

136
 De ACM abstraheert hier van relatief kleine, lokale partijen met een eigen netwerk. Gezien hun zeer geringe 

geografische dekking en marktaandeel acht de ACM het uitgesloten dat deze partijen onderdeel zullen uitmaken van de 

stilzwijgende afstemming.  

137
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017.  
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         ]
138

  

249. In 2014 heeft KPN glasvezelbedrijf Reggefiber overgenomen. In Figuur 3.3 (paragraaf 3.3) 

is te zien dat de investeringen in glasvezeluitrol door KPN sindsdien zijn afgenomen. KPN heeft 

ervoor gekozen zich hoofdzakelijk te richten op het upgraden van het kopernetwerk. 

[Vertrouwelijk:           

             

             

             

    ]  

250. Ook investeringen in het coaxnetwerk van VodafoneZiggo lijken te worden uitgesteld. 

[Vertrouwelijk:           

            

  ]
139

 Ter vergelijking: lokale operator Delta zal DOCSIS 3.1 al in 2018 lanceren, en 

in Duitsland zal DOCSIS 3.1 vanaf Q1 2018 gelanceerd worden door Liberty Global.
140

 

251. De ACM verwacht dat de afwachtende houding van KPN en VodafoneZiggo op het 

gebied van netwerkinvesteringen en -innovaties verklaard kan worden doordat zij rekening 

houden met een tegenreactie van de andere partij. Een snelle uitrol van glasvezel door KPN zou 

bijvoorbeeld kunnen zorgen voor forse netwerkupgrades door VodafoneZiggo, waardoor de 

investeringen KPN per saldo minder opleveren. Andersom kan VodafoneZiggo op basis van 

DOCSIS 3.0 goed concurreren met het huidige koperaanbod van KPN en zou het implementeren 

van DOCSIS 3.1 vermoedelijk leiden tot de verdere uitrol van glasvezel door KPN. Het is in dat 

geval aantrekkelijker voor KPN en VodafoneZiggo om zoveel mogelijk de status quo te behouden 

en snelheden van hun netwerken in een laag tempo op te voeren zonder daarbij te veel klanten 

van de ander af te pakken. [Vertrouwelijk:        

            

            

            

            

            

   ].
141

  

252. In de afwezigheid van regulering zullen KPN en VodafoneZiggo bij het plannen van 

netwerkinvesteringen minstens net zo veel rekening houden met investeringen van de andere 

                                                        

138
 [Vertrouwelijk:            

  .] 

139
 [Vertrouwelijk:         .]  

140
 https://www.broadbandtvnews.com/2017/03/20/liberty-global-starts-docsis-3-1-rollout-in-germany/. 

141
 [Vertrouwelijk:       .] 

https://www.broadbandtvnews.com/2017/03/20/liberty-global-starts-docsis-3-1-rollout-in-germany/
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partij. De prikkel om netwerkinnovaties op voorspelbare wijze uit te voeren zal immers nog groter 

zijn als het gecoördineerde evenwicht moet worden beschermd. De ACM concludeert daarom dat 

technologische ontwikkelingen slechts een beperkt destabiliserend effect zullen hebben op de 

prikkel of mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen. 

253. De ACM komt daarmee tot de conclusie dat de markt voor WFA relatief stabiel is en een 

beperkte mate van complexiteit kent. Dit maakt het relatief gemakkelijk voor partijen op deze 

markt om hun gedrag stilzwijgend af te stemmen.  

 

(iv) Mate waarin partijen zich richten op de korte dan wel de lange termijn 

254. Indien partijen meer gericht zijn op de lange termijn – en toekomstige inkomsten 

zwaarder meewegen – is er een sterkere prikkel en mogelijkheid om tot een verstandhouding te 

komen en een minder sterke prikkel om af te wijken van een eenmaal tot stand gekomen 

verstandhouding. Hoe langer partijen met elkaar verwachten te zullen interacteren, hoe groter de 

zekerheid over de toekomstige inkomsten en de stabiliteit van het gecoördineerde evenwicht. 

Indien partijen gedurende een langere periode met elkaar op de markt aanwezig zijn en daarbij 

frequent interacteren, zijn er dus meer prikkels en meer mogelijkheden om tot een 

verstandhouding te komen en die te handhaven.  

255. KPN en VodafoneZiggo zijn partijen die naar verwachting langdurend (op basis van 

interne leveringen) actief zijn op de markt voor WFA. KPN en VodafoneZiggo hebben veel 

geïnvesteerd in hun vaste netwerken en hebben hoge verzonken kosten, waardoor het voor hen 

onaantrekkelijk is de markt te verlaten. Door de hoge verzonken kosten is het voor KPN en 

VodafoneZiggo rationeel om voldoende aandacht te hebben voor de langere termijn. De 

terugverdientermijnen en afschrijvingstermijn van netwerkinvesteringen bedragen vaak tientallen 

jaren. Het verbreken van de verstandhouding met als doel het verhogen van de eigen winst op de 

korte termijn met als consequentie minder winst op de lange termijn, is dan geen optimale 

strategie.  

256. Een dergelijke strategie is zeker niet optimaal in een stabiele markt die zeer hoge 

toetredingsdrempels kent waardoor er een geringe dreiging is van grootschalige toetreding van 

nieuwe partijen. Die zeer hoge toetredingsdrempels volgen uit de grote schaalvoordelen
142

 op 

deze markt. Die hoge kosten voor het aanleggen van een vast netwerk maken dat dit voor een 

nieuwe toetreder onaantrekkelijk is.  

257. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat KPN en VodafoneZiggo vooral gericht 

zullen zijn op de lange termijn en dat dit bijdraagt aan de prikkel en mogelijkheid om te komen tot 

een verstandhouding. 

                                                        

142
 De grote schaalvoordelen blijken al uit de aanzienlijke bruto marge (vaste kosten als percentage van de totale kosten) 

van 96 procent (zie randnummer 158). 
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(v) Coördinatiemechanisme 

258. In de retailanalyse (bundels met) internettoegang heeft de ACM geconcludeerd dat KPN 

en VodafoneZiggo in de afwezigheid van regulering een prikkel en mogelijkheid hebben om hun 

prijzen stilzwijgend af te stemmen op een bovencompetitief niveau.  

 

259. KPN en VodafoneZiggo zijn volgens de ACM alleen in staat hun prijzen op die wijze af te 

stemmen, wanneer zij geen toegang verlenen aan alternatieve aanbieders (of in elk geval geen 

toegang op basis waarvan concurrenten daadwerkelijk effectieve en duurzame concurrentiedruk 

kunnen uitoefenen op KPN en VodafoneZiggo). Dat KPN en VodafoneZiggo daarom een prikkel 

hebben om toegang te weigeren, heeft de ACM beschreven in paragraaf 4.4.2. Het weigeren van 

toegang is volgens de ACM dan ook een voor de hand liggend focal point op de markt voor WFA. 

 

(vi) Transparantie 

260. Coördinerende ondernemingen kunnen in de verleiding komen af te wijken van de 

stilzwijgende coördinatie en toch toegang te gaan bieden, of hun prijzen op retailniveau te 

verlagen, aangezien ze hiermee tijdelijk hoge winsten kunnen behalen door klanten van de 

andere partij af te pakken. Markten moeten voldoende transparant zijn om de coördinerende 

ondernemingen in staat te stellen afdoende te controleren of andere ondernemingen afwijkend 

gedrag vertonen en zo te weten wanneer represailles moeten worden genomen.  

261. Om tot een duurzame verstandhouding te komen op de markt voor WFA, moet het voor 

partijen dus transparant zijn of er toegang wordt geboden of niet. De ACM is van oordeel dat dit 

zeer transparant is. Immers, als één van beide partijen toegang gaat bieden aan een alternatieve 

aanbieder, zal deze aanbieder actief worden op de retailmarkt. Een nieuwe aanbieder op de 

retailmarkt zal voor KPN en/of VodafoneZiggo onmiddellijk zichtbaar zijn.  

 

(vii) Disciplineringsmechanisme 

262. Alleen de geloofwaardige dreiging van een afdoende represaille vanuit de andere partij 

weerhoudt partijen ervan om afwijkend gedrag te vertonen. De dreiging is alleen geloofwaardig 

als het voldoende zeker is dat, bij het aan het licht komen van afwijkend gedrag van een van de 

ondernemingen, een disciplineringsmechanisme ook echt in werking wordt gesteld. 

263. De ACM is van oordeel dat disciplinering op de markt voor WFA mogelijk is op twee 

manieren. Ten eerste kan disciplinering plaatsvinden door op de retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang de prijzen te (selectief) verlagen tot het competitieve prijsniveau (bijvoorbeeld 

door overstappers een korting te bieden. Dit is een disciplinering die de concurrent relatief hard 

raakt, terwijl de omzet van de disciplinerende partij niet wordt aangetast.)  
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264. Prijsverlagingen zijn relatief makkelijk omkeerbaar. De disciplinerende partij houdt in elk 

geval vast aan de prijsverlaging tot de wholesaleafnemer uit de markt is verdwenen.
143

 Een 

andere mogelijke uitkomst is dat de markt na de afstraffing niet meer zal terugkeren naar een 

bovencompetitief prijsniveau. Het verlagen van de retailprijzen is een disciplinering die snel is uit 

te voeren en ook snel waarneembaar is. Daarnaast is het een disciplinering die voor de andere 

partij daadwerkelijk negatieve gevolgen heeft, in de vorm van eindgebruikers die naar de andere 

partij overstappen, met een marktaandeel- en winstdaling als gevolg. Daarom is de ACM van 

oordeel dat deze vorm van disciplinering voldoende afschrikwekkend is om partijen ervan te 

weerhouden van de coördinatie af te wijken.  

265. De tweede wijze van disciplinering is om ook toegang te gaan verlenen. Er is een 

belangrijk verschil tussen deze wijze van disciplineren en het (enkel) verlagen van de 

retailprijzen. Het verlenen van toegang is namelijk veel moeilijker omkeerbaar dan het verlagen 

van de prijzen. Prijzen kunnen eenvoudig weer verhoogd worden, maar omdat partijen gebonden 

zijn aan contracten met hun wholesaleafnemers is het niet eenvoudig om op korte termijn weer te 

stoppen met het bieden van toegang. Om die reden is de ACM van mening dat deze vorm van 

disciplinering nog afschrikwekkender is dan het enkel verlagen van de prijzen, en dat de dreiging 

van deze disciplinering partijen ervan zal weerhouden om van het gecoördineerde evenwicht af te 

wijken.  

Conclusie ten aanzien van het komen tot een verstandhouding 

266. Op basis van het voorgaande komt de ACM tot de conclusie dat KPN en VodafoneZiggo 

in de afwezigheid van regulering niet alleen de prikkel, maar ook de mogelijkheid hebben om hun 

gedrag op de markt voor WFA stilzwijgend af te stemmen en toegang collectief te weigeren. De 

ACM concludeert ook dat de stilzwijgende afstemming een hoge mate van interne stabiliteit heeft. 

Dit wil zeggen dat de afstemming stabiel is, omdat KPN en VodafoneZiggo sterke prikkels 

hebben om zelf niet van het gecoördineerde evenwicht af te wijken. In het hierna volgende toetst 

de ACM de mate van externe stabiliteit.  

4.4.4 Externe stabiliteit van de verstandhouding 

267. Een verstandhouding is alleen duurzaam van aard als deze niet alleen intern, maar ook 

extern stabiel is. Dit betekent dat de verstandhouding niet kan worden verstoord door partijen van 

buitenaf. Om dit te beoordelen onderzoekt de ACM de invloed van twee factoren op de 

verstandhouding: (i) Reacties van buitenstaanders op de markt voor WFA en (ii) kopersmacht.  

(i) Reacties van buitenstaanders 

268. In de afwezigheid van regulering zijn dit naar de verwachting van de ACM enkel relatief 

kleine lokale partijen zoals EQT (Delta en Caiway (via het netwerk van CIF)) actief op de markt 

                                                        

143
 Omdat deze niet meer op rendabele wijze kan voortbestaan, of omdat hem de toegang wordt ontzegd door de partij die 

hem toegang verleende. 
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voor (bundels met) internettoegang. De ACM vindt het, gezien de zeer beperkte schaal en 

netwerkdekking van deze partijen, zeer onwaarschijnlijk dat deze partijen in staat zullen zijn het 

gecoördineerde evenwicht te ondermijnen. In november 2017 werd bekend dat EQT, de eigenaar 

van Delta, ook Caiway heeft overgenomen
144

, wat leidt tot een gezamenlijk marktaandeel van 

[vertrouwelijk:     ] procent. Dit verandert deze conclusie echter niet. Gelet op dit zeer beperkte 

marktaandeel is de ACM van oordeel dat ook na de fusie geen verstorende invloed uitgaat van 

deze partijen.  

269. Daarnaast kan concurrentiedruk van buiten de markt (potentiële concurrentie) een 

gecoördineerd evenwicht verstoren, omdat wholesaleaanbieders zich hierdoor minder 

onafhankelijk kunnen gedragen. Zij moeten immers rekening houden met de mogelijkheid dat 

potentiële alternatieve aanbieders tot de markt toetreden. De mate waarin potentiële concurrentie 

het gecoördineerde evenwicht kan verstoren, is afhankelijk van toetredingsdrempels. Bij hoge 

toetredingsdrempels zullen potentiële concurrenten de markt niet kunnen betreden en daarmee 

het gecoördineerde evenwicht niet kunnen verstoren. 

270. Op de markt voor WFA is sprake van zeer hoge toetredingsdrempels. Voor het uitrollen 

van een landelijk dekkend vast netwerk moeten zeer hoge kosten worden gemaakt (enkele 

miljarden euro’s). Daarom heeft een eventuele nieuwkomer een hoog percentage geactiveerde 

aansluitingen nodig om de gedane investeringen terug te verdienen. Gegeven het feit dat er 

reeds twee vaste netwerken op de markt aanwezig zijn, is het volledig repliceren van een 

aansluitnetwerk een zeer kostbare en risicovolle onderneming. De ACM acht het daarom zeer 

onaannemelijk dat in de toekomst een potentiële toetreder zelf een landelijk dekkend netwerk 

uitrolt.  

271. Dit geldt ook voor partijen als T-Mobile en Tele2, die reeds een kernnetwerk hebben 

uitgerold om WFA-diensten te kunnen afnemen. Hoewel dit kernnetwerk kan worden gebruikt 

voor het uitrollen van een eigen landelijk dekkend netwerk, zit veruit het grootste deel van de 

kosten in het aansluitnetwerk dat tot de eindgebruikerslocaties moet worden uitgerold. Ook voor 

deze partijen is de ACM van oordeel dat het zeer onaannemelijk is dat zij in de toekomst zelf een 

landelijk dekkend netwerk uitrollen.  

272. De ACM concludeert dat het onwaarschijnlijk is dat het gecoördineerde evenwicht zal 

worden verstoord door reacties van buitenstaanders. 

(ii) Kopersmacht 

273.  De aanwezigheid van afnemers met een sterke onderhandelingspositie kan van invloed 

zijn op de mate waarin een onderneming zich onafhankelijk van zijn afnemers kan gedragen. 

                                                        

144
 Financieel Dagblad (2017), Kabeldwergen Delta en Caiway fuseren, 17 november 2017.  
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Kopersmacht beperkt de marktmacht van de aanbieder en kan er, afhankelijk van de situatie, toe 

leiden dat er geen sprake is van AMM.
145

  

274. Indien een klein aantal afnemers een groot deel van de totale vraag voor zijn rekening 

neemt, kan er sprake zijn van kopersmacht. Grotere klanten zijn vaak in staat om bij hun 

leveranciers betere voorwaarden te bedingen dan kleinere klanten. Van belang daarbij is dat 

deze klanten een alternatief hebben en dat de overstap naar een concurrerende aanbieder of 

vervangende dienst een reële dreiging is. 

275. Het retailbedrijf van KPN is veruit de grootste klant van het wholesalebedrijf van KPN. 

Alle overige afnemers van het wholesalebedrijf van KPN nemen aanzienlijk minder 

wholesalediensten af (ongeveer [vertrouwelijk:        ] van het totaal). KPN is daar ook niet 

afhankelijk van: het alternatief is namelijk om alleen nog ontbundelde toegang intern te leveren. 

Als deze aanbieders in de afwezigheid van regulering niet langer actief zouden zijn op de 

retailmarkten, dan zou KPN naar verwachting ongeveer de helft van hun klantenbestand kunnen 

overnemen.
146

 Bovendien kunnen KPN en VodafoneZiggo op een markt zonder alternatieve 

aanbieders de prijzen door middel van onderlinge afstemming sneller laten stijgen. Zoals 

hierboven geschetst levert een markt zonder alternatieve aanbieders beide partijen de meeste 

winst op. De ACM acht het daarom onwaarschijnlijk dat alternatieve aanbieders in staat zullen 

zijn om kopersmacht uit te oefenen en gunstige toegangsvoorwaarden te bedingen.  

276. In het geval van VodafoneZiggo is uitsluitend sprake van interne leveringen, aangezien 

VodafoneZiggo geen wholesaletoegang levert. 

277.  De ACM concludeert dat er geen sprake is van kopersmacht die een stilzwijgende 

coördinatie kan verstoren.  

Conclusie 

278. Op basis van het voorgaande komt de ACM tot de conclusie dat stilzwijgende 

afstemming op de markt voor WFA in de afwezigheid van regulering een hoge mate van externe 

stabiliteit kent. Het risico dat het gecoördineerde evenwicht door buitenstaanders of afnemers 

met kopersmacht wordt verstoord, is zeer laag. 

4.4.5 Conclusie gezamenlijke AMM 

279. In het voorgaande heeft de ACM allereerst vastgesteld dat KPN en VodafoneZiggo in de 

afwezigheid van regulering een prikkel hebben om hun gedrag onderling stilzwijgend af te 

stemmen en toegang te weigeren op de markt voor WFA. De ACM heeft ook vastgesteld dat KPN 

en VodafoneZiggo hier de mogelijkheid toe hebben. Allereerst zijn hun belangen op deze markt 

                                                        

145
 Zie in dit verband bijvoorbeeld CBb 29 augustus 2006, LJN: AY7997 (MTA-uitspraak). 

146
 In de retailanalyses gaat de ACM uit van een verdeling over KPN en VodafoneZiggo naar rato van het marktaandeel.   
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vergelijkbaar, waardoor zij gemakkelijk tot overeenstemming kunnen komen over 

coördinatievoorwaarden. Zij interacteren op continue wijze met elkaar op een markt met een 

hoge mate van stabiliteit en een beperkte complexiteit. De markt is transparant, wat het 

detecteren van afwijkend gedrag vergemakkelijkt. Partijen hebben verschillende mogelijkheden 

om afwijkend gedrag te disciplineren, en deze zijn naar het oordeel van de ACM voldoende 

afschrikwekkend om een stabiele verstandhouding te waarborgen. Tot slot verwacht de ACM dat 

het gecoördineerde evenwicht niet door concurrenten, potentiële toetreders of kopersmacht zal 

worden verstoord.  

280. De ACM komt hiermee tot het oordeel dat KPN en VodafoneZiggo in de afwezigheid van 

regulering beschikken over gezamenlijke AMM op de markt voor WFA. 
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5 Potentiële mededingingsproblemen op de markt voor 
WFA 

5.1 Inleiding 

281. Als de ACM concludeert dat één of meerdere partijen (gezamenlijke) AMM hebben op 

een relevante markt dient zij passende verplichtingen op te leggen. Een verplichting is passend 

als die gebaseerd is op de aard van het op de desbetreffende markt geconstateerde probleem en 

in het licht van de doelstellingen van de Tw proportioneel en gerechtvaardigd is. Dit betekent dat 

de ACM eerst moet bepalen welke potentiële mededingingsproblemen zich op de relevante markt 

kunnen voordoen. 

282. De ACM onderzoekt in dit hoofdstuk welke potentiële mededingingsproblemen de in 

hoofdstuk 4 vastgestelde gezamenlijke AMM-positie van KPN en VodafoneZiggo kan 

veroorzaken. Daarbij wordt geabstraheerd van de bestaande regulering die aan KPN is opgelegd. 

Het identificeren van potentiële mededingingsproblemen is een hypothetische analyse waarin de 

ACM nagaat of KPN en VodafoneZiggo in afwezigheid van regulering gezamenlijk of individueel 

de mogelijkheid en de prikkel hebben om mededingingsbeperkend gedrag te vertonen.  

283. De European Regulators Group (ERG) heeft een gemeenschappelijk standpunt 

opgesteld voor het identificeren van mededingingsproblemen en passende verplichtingen.
147

 In 

2012 heeft BEREC dit gemeenschappelijk standpunt verder aangevuld.
148

 De ACM hanteert dit 

gemeenschappelijk standpunt als analysekader voor het identificeren van potentiële 

mededingingsproblemen op de markt voor WFA. 

284. De ERG maakt onderscheid tussen drie categorieën mededingingsproblemen: 

1. Leveringsweigering/toegangsweigering (hierna: toegangsweigering). 

2. Niet-prijsgerelateerde mededingingsproblemen:  

- discriminatoir gebruik of het achterhouden van informatie; 

- oneigenlijk gebruik van informatie over concurrenten; 

- vertragingstactieken; 

- onbillijke voorwaarden; 

- kwaliteitsdiscriminatie;  

- strategisch productontwerp; en 

- koppelverkoop. 

                                                        

147
 ERG (2006), Common position on the approach to appropriate remedies in the new regulatory framework, ERG (06) 

22, mei 2006. De ERG was de Europese Groep van regelgevende instanties voor elektronische communicatienetwerken 

en -diensten. Op 1 januari 2010 is de ERG opgeheven en is BEREC opgericht. 

148
 BEREC (2012), Common position on best practice remedies on the market for wholesale (physical) network 

infrastructure access (including shared or fully unbundled access) at a fixed location as a consequence of a position of 

significant market power in the relevant market, BoR (12) 127, 8 december 2012. 
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3. Prijsgerelateerde mededingingsproblemen: 

- prijsdiscriminatie; 

- roofprijzen;  

- buitensporig hoge prijzen; en 

- marge-uitholling. 

 

285. In verschillende uitspraken heeft het CBb bevestigd dat de ACM bij het identificeren van 

potentiële mededingingsproblemen aannemelijk moet maken dat een AMM-partij de mogelijkheid 

en de prikkel heeft om het mededingingsbeperkende gedrag te vertonen.
149

 De prikkel mag de 

ACM vaststellen op grond van algemene overwegingen over het rationele gedrag van op 

maximalisering van winst gerichte ondernemingen.
150

 De AMM-partij hoeft geen concrete plannen 

te hebben om over te gaan tot het mededingingsbeperkende gedrag
151

 en de ACM hoeft niet aan 

te tonen dat de mededingingsproblemen zich met absolute zekerheid zullen voordoen.
152

  

286. In paragraaf 1.2 tot en met 5.4 analyseert de ACM of KPN en VodafoneZiggo in potentie 

de prikkel en de mogelijkheid hebben om de mededinging te beperken. In paragraaf 0 

concludeert de ACM welke potentiële mededingingsproblemen zich voordoen op de markt voor 

WFA. 

5.2 Toegangsweigering 

287. In deze paragraaf wordt onderzocht in hoeverre KPN en VodafoneZiggo in afwezigheid 

van regulering op de markt voor WFA de mogelijkheid en de prikkel hebben om toegang tot hun 

infrastructuur te weigeren en wat daarvan het effect is.  

288. In Nederland zijn meerdere vaste telecomnetwerken uitgerold. KPN beschikt daarbij over 

een aansluitnetwerk over koper en glasvezel, en VodafoneZiggo beschikt over een 

aansluitnetwerk over kabel. Gegeven de aanwezigheid van deze netwerken alsmede de hoge 

benodigde investeringen om een eigen infrastructuur uit te rollen, lijkt het uitgesloten dat een 

nieuwe toetreder het netwerk van KPN of VodafoneZiggo zal repliceren. Voor toetreding tot de 

markt voor WFA zijn toetreders zonder eigen aansluitnetwerk dan ook afhankelijk van toegang tot 

het aansluitnetwerk van een van deze partijen. KPN en VodafoneZiggo kunnen in afwezigheid 

van regulering zelf beslissen of zij toegang leveren, en zo ja, tegen welke voorwaarden deze 

levering plaatsvindt. De structuur van de markt maakt het dus mogelijk dat zowel KPN als 

VodafoneZiggo toegang tot hun netwerken kunnen weigeren. 

                                                        

149
 CBb 3 mei 2011, LJN: BQ3146, CBb 3 februari 2010, LJN: BL 4028, CBb 31 augustus 2011 LJN: BR 6195, LJN: CBb 

30 september 2011, BT6098, en CBb 24 juli 2007, LJN: BB0186. 

150
 CBb 30 september 2011, LJN: BT6098 (VT 2009). 

151
 CBb 30 september 2011, LJN: BT6098 (VT 2009). 

152
 CBb 24 juli 2007, LJN: BB0186. 
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289. Gegeven de situatie van gezamenlijke AMM, hebben KPN en VodafoneZiggo ook een 

duidelijke prikkel om toegang te weigeren. Zoals beschreven in de concurrentieanalyse, zijn KPN 

en VodafoneZiggo gelijkwaardig aan elkaar (bijvoorbeeld wat betreft marktaandelen en 

kostenstructuur), waardoor zij vergelijkbare belangen hebben.
153

 In de concurrentieanalyse is 

geconcludeerd dat zij de mogelijkheid en prikkel hebben om tot de stilzwijgende afstemming te 

komen om op de markt voor WFA geen toegang te verlenen. [Vertrouwelijk:    

            

    ]
154

 

290. Dat KPN in het recente verleden ook ‘vrijwillige’ toegangsovereenkomsten heeft 

afgesloten doet hier naar het oordeel van de ACM niet aan af. De ACM is van mening dat deze 

contracten enkel onder druk van de bestaande regulering tot stand zijn gekomen en acht het niet 

aannemelijk dat KPN deze in een situatie zonder regulering zou hebben aangeboden. Dat van 

deze overeenkomsten in een analyse in afwezigheid van regulering maar beperkt belang uitgaat 

is recent ook bevestigd door het CBb.
155

 Het bestaan van deze overeenkomsten doet er naar het 

oordeel van de ACM dan ook niet aan af dat KPN de mogelijkheid en prikkel heeft om toegang te 

weigeren (zij het expliciet, of door de voorwaarden zo ongunstig te maken dat effectieve toegang 

de facto wordt voorkomen). 

291. Het effect van de toegangsweigering is dat de toetreders zonder eigen aansluitnetwerk 

die afhankelijk zijn van WFA worden uitgesloten of dat hun concurrentiekracht aanzienlijk wordt 

verminderd op de onderliggende retailmarkten (zakelijke netwerkdiensten en (bundels met) 

internettoegang). Het uiteindelijke effect van toegangsweigering is dat eindgebruikers te maken 

krijgen met hogere retailtarieven en minder keuze (in aanbod en aanbieders).  

292. De ACM concludeert dat KPN en VodafoneZiggo de mogelijkheid en prikkel hebben om 

WFA te weigeren. Het effect hiervan is dat de mededinging wordt belemmerd, wat in het nadeel 

is van eindgebruikers. 

5.3 Niet-prijsgerelateerde mededingingsproblemen 

293. Aan het potentiële mededingingsprobleem toegangsweigering is een aantal andere 

potentiële niet-prijsgerelateerde mededingingsproblemen gerelateerd. Het gaat dan om gedrag 

dat in aanwezigheid van een toegangsverplichting kan worden aangewend om de facto alsnog 

die toegangsverplichting ineffectief te maken, dan wel te omzeilen. Op die manier ontstaat een 

situatie waarin weliswaar formeel toegang wordt geleverd, maar waarin die toegang zo is 

vormgegeven dat die het effectief gebruik van toegang verhindert of belemmert. Het gaat om de 

volgende potentiële niet-prijsgerelateerde mededingingsproblemen: 

 
                                                        

153
 Zie paragraaf 4.4 van het onderhavige besluit. 

154
 Gespreksverslag VodafoneZiggo, 21 maart 2017. 

155
 CBb 17 juli 2017, ECLI:NL:CBB:2017:218. 
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1. discriminatoir gebruik of het achterhouden van informatie; 

2. oneigenlijk gebruik van informatie over concurrenten; 

3. vertragingstactieken; 

4. onbillijke voorwaarden; 

5. kwaliteitsdiscriminatie;  

6. strategisch productontwerp; en 

7. koppelverkoop. 
 

294. In paragraaf 5.2 heeft de ACM vastgesteld dat KPN en VodafoneZiggo de mogelijkheid 

en prikkel hebben om WFA te weigeren en dat dit een negatief effect heeft op de mededinging en 

de dienstverlening aan eindgebruikers. De ACM is van oordeel dat zowel KPN als VodafoneZiggo 

eveneens de mogelijkheid en prikkel hebben om bovenstaande aan toegangsweigering 

gerelateerde mededingingsproblemen te veroorzaken. Dit heeft immers de facto hetzelfde effect, 

namelijk dat de toetreders worden uitgesloten van effectieve toegang tot het netwerk van KPN of 

VodafoneZiggo. In de paragrafen 5.3.1 tot en met 5.3.7 herhaalt de ACM deze prikkel en 

mogelijkheid daarom niet en beperkt zij zich kortheidshalve tot een beschrijving van de potentiële 

mededingingsproblemen en eventuele praktijkvoorbeelden. Aangezien VodafoneZiggo geen 

wholesaledienst aanbiedt, beperken deze praktijkvoorbeelden zich grotendeels tot gedragingen 

van KPN. Indien VodafoneZiggo wel een toegangsverplichting wordt opgelegd, hebben afnemers 

wel dezelfde afhankelijkheid van VodafoneZiggo als van KPN en heeft VodafoneZiggo dezelfde 

mogelijkheden en prikkels als KPN. Uit de genoemde voorbeelden blijkt dat KPN niet alleen de 

mogelijkheid en de prikkel heeft om potentiële mededingingsproblemen te veroorzaken, maar hier 

ook – zelfs onder gereguleerde omstandigheden – naar heeft gehandeld. 

5.3.1 Discriminatoir gebruik of het achterhouden van informatie  

295. Een partij met (gezamenlijke) AMM die toegang levert tot zijn netwerk, heeft informatie 

die nodig is voor het doelmatig afnemen van die toegang. Door deze informatie achter te houden 

voor externe partijen, kan een partij met (gezamenlijke) AMM toegang belemmeren of zelfs 

onmogelijk maken. Daarnaast kan de AMM-partij deze informatie gebruiken voor eigen gewin. 

296. Om in staat te zijn om daadwerkelijk op doelmatige wijze WFA af te nemen, is het 

essentieel dat afnemers beschikken over bepaalde informatie. Het gaat dan bijvoorbeeld om 

informatie over de netwerktopologie van de aansluitnetwerken van KPN en VodafoneZiggo, de 

postcodedekking van netwerklocaties, het aantal aansluitlijnen per netwerklocatie, gegevens van 

het aansluitadres, of technische specificaties van de aansluitlijn. Indien KPN en VodafoneZiggo 

toegang verlenen beschikken zij als dominante aanbieder van WFA over deze en andere 

informatie die afnemers van toegang nodig hebben om effectieve toegang te verkrijgen. Door 

afnemers bepaalde wezenlijke informatie niet, incompleet, foutief of te laat te verstrekken, kunnen 

KPN en VodafoneZiggo hen ernstig benadelen, omdat deze afnemers hierdoor belemmerd 

worden in de (effectieve) afname van WFA.  
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297. De ACM ziet ook een risico van het achterhouden van gedetailleerde informatie aan 

toegangsvragers over de plannen ten aanzien van netwerkaanpassingen en 

productvernieuwingen. Doordat deze informatie niet (of niet tijdig) wordt verstrekt, zouden 

(potentiële) wholesaleafnemers onvoldoende (of te laat) informatie krijgen over wijzigingen in de 

netwerktopologie van KPN of VodafoneZiggo en zouden zij daar onvoldoende (snel) op kunnen 

reageren. Omdat zowel KPN als VodafoneZiggo verticaal geïntegreerd zijn, hebben zowel het 

wholesalebedrijf als het retailbedrijf van beide bedrijven – in afwezigheid van regulering – wel de 

beschikking over deze informatie. Ook het actueel houden van informatie is een belangrijke 

voorwaarde om te voorkomen dat informatieachterstand ontstaat bij de concurrenten van KPN en 

VodafoneZiggo die gebruik maken van WFA. 

298. Zo heeft de ACM in 2012 een boete aan KPN opgelegd voor bevoordeling van zijn eigen 

retailorganisatie.
156 

In die zaak heeft KPN een specifieke monteursdienst voor zijn eigen 

retailorganisatie ter beschikking gesteld, zonder de informatie over die nieuwe dienst tijdig met 

externe wholesaleafnemers te delen. 

299. Daarnaast heeft de ACM in 2015 een boete aan KPN opgelegd, nadat zij had vastgesteld 

dat KPN een bijbehorende faciliteit voor SDF-access discriminatoir aan zijn eigen 

retailorganisatie heeft geleverd, zonder de dienst aan externe wholesaleafnemers te bieden.
157

 

5.3.2 Oneigenlijk gebruik van informatie over concurrenten 

300. Een partij met (gezamenlijke) AMM die toegang tot zijn netwerk levert, krijgt daarmee 

informatie over concurrenten op onderliggende wholesale- en retailmarkten. Hij kan die informatie 

oneigenlijk gebruiken om zijn positie ten opzichte van zijn concurrenten te versterken of zijn 

concurrenten te verzwakken. 

301. Indien zowel KPN als VodafoneZiggo toegang bieden kunnen zij bijvoorbeeld informatie 

over de locatie waarop de afnemer commercieel actief wenst te worden, gebruiken om op 

hetzelfde moment of eerder in hetzelfde gebied gericht een commercieel aanbod te doen. 

Daarnaast kunnen KPN of VodafoneZiggo de beschikking krijgen over informatie over de 

eindgebruikers (klanten) van de concurrenten. Met behulp van dergelijke informatie kunnen KPN 

en VodafoneZiggo zogenoemde “winback”- of “sales”-activiteiten ontplooien. Ten slotte zouden 

KPN en VodafoneZiggo de verbinding van klanten van concurrenten kunnen verstoren teneinde 

de dienstverlening van concurrenten een slechte naam te geven, om zodoende de betreffende 

klanten te bewegen tot overstappen naar hun eigen retaildienst. 

                                                        

156
 Zie besluit van 4 oktober 2012 met kenmerk OPTA/AM/2012/201513_OV.  

157
 Zie besluit van 23 juni 2015 met kenmerk ACM/DJZ/ 2015/201745_OV, waarop de Rechtbank Rotterdam op 6 april 

2017 uitspraak heeft gedaan in ECLI:NL:RBROT:2017:2432. De vaststelling van overtreding van de 

transparantieverplichting en de non-discriminatieverplichting is daarbij in stand gelaten.  
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5.3.3 Vertragingstactieken 

302. Vertragingstactieken van een partij met (gezamenlijke) AMM hebben als doel te 

verhinderen dat andere aanbieders binnen een redelijke termijn wholesalediensten kunnen 

afnemen. De aanbieder met (gezamenlijke) AMM voorkomt daarmee dat een afnemer zijn 

toegangsdienst op een effectieve en efficiënte wijze kan afnemen. Ook kan een partij met 

(gezamenlijke) AMM zichzelf bevoordelen. 

303. Voorbeelden van dergelijke vertragingstactieken zijn het rekken van onderhandelingen of 

het aanvoeren van vermeende technische problemen. Een andere vertragingstactiek die KPN en 

VodafoneZiggo kunnen toepassen, is om orders van wholesaleafnemers pas na lange tijd te 

leveren. Het kan dan gaan om orders voor aansluitlijnen of orders voor toegang op nieuwe 

locaties. Dit verhoogt de kosten van afnemers. Daarnaast kunnen afnemers pas later gebruik 

maken van de toegang en ontstaat er dus pas later concurrentiedruk van deze afnemers op KPN 

en VodafoneZiggo. 

304. Een voorbeeld van dergelijk gedrag zijn de besprekingen tussen partijen in het FIST
158

 

over een zogenoemde ‘4-uurs SLA’. Alternatieve aanbieders verzochten KPN om deze 

bijbehorende faciliteit van MDF-access om daarmee (groot-)zakelijke klanten te kunnen 

bedienen. Het heeft jaren geduurd voordat duidelijk werd dat KPN deze dienst niet wilde leveren. 

Uiteindelijk heeft de ACM KPN op basis van een geschilbesluit bewogen tot de introductie van 

een dergelijke wholesaledienst.
159

  

305. Daarnaast geven partijen aan dat KPN ook in het nakomen van bestaande 

overeenkomsten tactieken heeft toepast die voorkomen dat afnemers een toegangsdienst op een 

effectieve en efficiënte wijze kunnen afnemen. Zo geven T-Mobile
160

 en [Vertrouwelijk:      ]
161

 

aan dat KPN dergelijke tactieken meermaals heeft toegepast.  

                                                        

158
 De Stichting Forum voor Interconnectie en Speciale Toegang (FIST) is een discussieplatform voor telecomaanbieders 

om de invulling van gereguleerde toegang te bespreken. 

159
 Zie besluit van 4 mei 2012 met kenmerk OPTA/AM/2012/201222_OV. 

160
 Gespreksverslag T-Mobile, 21 augustus 2017. [Vertrouwelijk:       

            

            

            

            

     .] 

161
 [Vertrouwelijk:            

            

  .] 
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5.3.4 Onbillijke voorwaarden 

306. Een aanbieder met (gezamenlijke) AMM kan onbillijke voorwaarden stellen aan het 

afnemen van wholesalediensten. Te denken valt aan contractvoorwaarden die niet noodzakelijk 

zijn voor het afnemen van de wholesaledienst, maar die wel de kosten voor de afnemer verhogen 

en/of de afname beperken. 

307. Voorbeelden van onbillijke voorwaarden die KPN en VodafoneZiggo kunnen hanteren, 

zijn het stellen van onredelijk hoge zekerheidsstellingen (bijvoorbeeld bij bankgaranties of 

vooruitbetalingen), het stellen van een verplichting van een onredelijk hoge minimale afname, 

onredelijke beperkingen in reclame-uitingen of een verbod op het disputeren van rekeningen.  

5.3.5 Kwaliteitsdiscriminatie 

308. Een partij met (gezamenlijke) AMM kan discrimineren in de kwaliteit van de aan 

verschillende aanbieders geleverde diensten, of tussen andere aanbieders en zichzelf. Daarmee 

kan een aanbieder met (gezamenlijke) AMM het afnemers bemoeilijken, of zelfs geheel 

onmogelijk maken om te concurreren op de onderliggende wholesale- en retailmarkten. Wanneer 

de wholesaledienst die door andere aanbieders wordt gebruikt bijvoorbeeld een slechtere 

kwaliteit heeft dan de interne levering, zal de retaildienst van de andere aanbieder ook van een 

slechtere kwaliteit zijn. Eindgebruikers zullen dan eerder gebruik maken van de diensten van de 

partij met (gezamenlijke) AMM. 

309. KPN en VodafoneZiggo hebben de mogelijkheid om te discrimineren op het gebied van 

kwaliteit. Leveringstermijnen, beschikbaarheid, betrouwbaarheid, termijnen voor het oplossen van 

storingen en de uren waarbinnen storingen worden opgelost, zijn voorbeelden van 

kwaliteitsaspecten die KPN en VodafoneZiggo kunnen bepalen. Ook door het gebruik van 

verschillende leverstraten (systemen die noodzakelijk zijn voor het administratief en technisch 

realiseren van de levering van de wholesaledienst) kunnen verschillen in geleverde kwaliteit 

ontstaan. 

5.3.6 Strategisch productontwerp 

310. Een partij met (gezamenlijke) AMM kan WFA-diensten zodanig ontwerpen dat de 

mogelijkheden tot effectieve toegang worden beperkt. In het geval een partij met (gezamenlijke) 

AMM nieuwe netwerkonderdelen aanlegt, kan hij door bewust geen rekening te houden met de 

toegangsmogelijkheden voor derden de kosten om later toegang te realiseren aanmerkelijk 

verhogen.  

311. Zo kunnen KPN en VodafoneZiggo WFA-diensten zodanig ontwerpen dat bepaalde 

vormen van toegang niet kunnen worden aangeboden. Ook kunnen partijen ervoor kiezen om 

nieuwe netwerkonderdelen juist niet (of verlaat) aan te leggen, indien deze nieuwe 

netwerkonderdelen meer toegangsmogelijkheden voor derden bieden. Daarnaast kunnen door de 
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productkeuzes van KPN en VodafoneZiggo afnemers worden beperkt in de wijze waarop zij 

diensten kunnen aanbieden op de retailmarkten. Door dergelijk strategisch productontwerp 

worden de wholesalediensten minder aantrekkelijk of zelfs in het geheel niet afneembaar, 

waardoor de concurrentiepositie van de afnemer op de onderliggende wholesale- en 

retailmarkten wordt verminderd ten opzichte van (de verschillende bedrijfsonderdelen van) KPN 

en VodafoneZiggo zelf. 

5.3.7 Koppelverkoop 

312. Koppelverkoop houdt in dat een partij met (gezamenlijke) AMM andere toetreders bij de 

afname van een wholesaledienst verplicht om een of meer andere diensten af te nemen. Een 

dergelijke praktijk kan op twee manieren de mededinging beperken. Allereerst omdat afnemers 

gedwongen worden te betalen voor extra diensten die zij niet nodig hebben. Daardoor worden de 

kosten van andere aanbieders verhoogd en kunnen deze minder goed concurreren met de 

toegangsverlener. Daarnaast kan een partij met (gezamenlijke) AMM, door het bundelen van zijn 

AMM-dienst aan andere diensten zijn marktmacht mogelijk overhevelen naar andere markten en 

de concurrentie op die markten beperken. 

313. KPN en VodafoneZiggo zijn beiden actief op meerdere wholesalemarkten, bijvoorbeeld 

op de markten voor breedbandtoegang en wholesaletoegang tot mobiele netwerken. KPN en 

VodafoneZiggo kunnen diensten uit deze verschillende wholesalemarkten bundelen. De afname 

van breedbandtoegang zou hierbij bijvoorbeeld kunnen worden gekoppeld aan afname van een 

of meerdere andere diensten. Hierdoor kan de mededinging worden beperkt, bijvoorbeeld indien 

een toetreder een internet-only aanbod in de markt wil zetten, maar door een toegangsverlener 

wordt verplicht om een bundel af te nemen met additionele diensten als vaste telefonie of tv. 

314. Een ander potentieel probleem dat op kan treden bij koppelverkoop dient zich aan bij 

content. Met name bij VodafoneZiggo kan hierbij een probleem optreden, aangezien 

VodafoneZiggo veel zenders (circa 50) ongecodeerd doorzendt over zijn netwerk.
162

 Deze 

zenders kunnen niet eenvoudig worden uitgesloten en worden dus door alle abonnees van de 

toetreder ontvangen. Toetreders zijn daarom verplicht om contentrechten in te kopen voor deze 

zenders. Gezien het grote aantal contentleveranciers en de geringe kopersmacht van toetreders, 

kan het voor hen op deze manier erg lastig worden om actief te worden op de retailmarkt(en). 

Contentleveranciers zouden buitensporig hoge prijzen kunnen eisen, of kunnen weigeren om een 

overeenkomst af te sluiten. Dit is des te meer relevant, aangezien VodafoneZiggo zelf ook 

eigenaar van content is (bijvoorbeeld van ZiggoSport) of gelieerd is aan contenteigenaren (zo 

beschikt Liberty Media, dat van dezelfde eigenaar is als VodafoneZiggo (namelijk Liberty Global), 

bijvoorbeeld over Discovery en Eurosport). Deze partijen kunnen een prikkel hebben om geen 

contentrechten af te geven en zo de facto toegang tot het netwerk te verhinderen.  

                                                        

162
 Zenderoverzicht ‘Zonder Smartcard’, via https://www.ziggo.nl/televisie/zenderoverzicht/, bekeken op 12 januari 2018. 

https://www.ziggo.nl/televisie/zenderoverzicht/
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5.4 Prijsgerelateerde mededingingsproblemen 

315. In de paragrafen 5.4.1 tot en met 5.4.3 wordt onderzocht in hoeverre KPN en 

VodafoneZiggo de mogelijkheid en de prikkel hebben om prijsgerelateerde 

mededingingsproblemen te veroorzaken en wat daarvan het effect is. 

5.4.1 Buitensporig hoge prijzen 

316. Een partij met (gezamenlijke) AMM kan de mogelijkheid en de prikkel hebben om 

buitensporig hoge prijzen te hanteren. Van een buitensporig hoge prijs is sprake als de prijs niet 

in een redelijke verhouding staat tot de economische waarde van de geleverde prestatie.
163

 Dit 

kan, eventueel in combinatie met prijsdiscriminatie, leiden tot uitsluiting van concurrentie op de 

onderliggende wholesale- en retailmarkten. 

317. In paragraaf 5.2 is geconcludeerd dat KPN en VodafoneZiggo de prikkel en de 

mogelijkheid hebben om de levering van WFA te weigeren. Deze partijen kunnen hetzelfde effect 

als dat van toegangsweigering bereiken door buitensporig hoge prijzen voor WFA-diensten te 

rekenen. Dit betekent dat als KPN en VodafoneZiggo door een toegangsverplichting worden 

verplicht om WFA te leveren, zij een prikkel en mogelijkheid hebben om ontbundelde toegang 

tegen buitensporig hoge prijzen te leveren. Daarmee wordt niet alleen toegang effectief 

belemmerd maar ook de concurrentie op onderliggende markten. 

318. De ACM concludeert dat KPN en VodafoneZiggo de mogelijkheid en de prikkel hebben 

om prijzen voor WFA op een buitensporig hoog niveau vast te stellen. Het effect hiervan is 

uitbuiting en/of uitsluiting van afnemers. Dit leidt tot een belemmering van de mededinging op 

deze en onderliggende markten, wat in het nadeel is van eindgebruikers.  

5.4.2 Prijsdiscriminatie 

319. In het geval van prijsdiscriminatie hanteert een partij met (gezamenlijke) AMM 

verschillende tarieven ten opzichte van verschillende (categorieën) afnemers. Hierdoor kan de 

AMM-partij de omstandigheden waaronder verschillende wholesaleafnemers met elkaar 

concurreren op de lager gelegen markten beïnvloeden. Als de AMM-partij zelf ook op de lager 

gelegen markt actief is kan hij daarnaast de omstandigheden waaronder hij concurreert met de 

wholesaleafnemers beïnvloeden ten gunste van zichzelf. 

320. Uit de economische literatuur volgt dat aan een drietal voorwaarden moet worden 

voldaan om succesvol op prijs te kunnen discrimineren: (i) de aanbieder dient (gezamenlijke) 

marktmacht te hebben, (ii) de aanbieder moet in staat zijn verschillende afnemers van elkaar te 

onderscheiden en (iii) het moet niet mogelijk zijn voor een afnemer om het product of de dienst 

door te verkopen.  

                                                        

163
 HvJEG 14 februari 1978, zaak 27/76, United Brands, Jur. 1978, p. 207. 
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321. KPN en VodafoneZiggo hebben de mogelijkheid om prijsdiscriminatie toe te passen 

omdat aan de drie hiervoor genoemde voorwaarden wordt voldaan. In de eerste plaats hebben 

partijen een (gezamenlijke) AMM-positie, waardoor zij in staat zijn om onafhankelijk van 

concurrenten en afnemers verschillende tarieven te hanteren. Op de tweede plaats zijn partijen in 

staat om verschillende (groepen) afnemers te onderscheiden waarvoor zij verschillende tarieven 

kan hanteren. Partijen zouden op deze markt zelfs individuele tarieven per afnemer kunnen 

hanteren. Immers, er is sprake van een wholesalemarkt met slechts een beperkt aantal grote 

afnemers. Ten slotte kunnen KPN en VodafoneZiggo de doorverkoop van WFA voorkomen door 

een gedifferentieerde prijsstelling of door dit contractueel te verbieden.  

322. KPN en VodafoneZiggo hebben ook in een situatie van gezamenlijke AMM een prikkel tot 

prijsdiscriminatie tussen hun eigen retailorganisaties en externe afnemers van WFA, omdat zij als 

verticaal geïntegreerde ondernemingen hierdoor de concurrentie op de onderliggende markten 

kunnen beperken ten voordele van zichzelf.  

323. Gegeven de gezamenlijke AMM is het aannemelijk dat KPN en VodafoneZiggo – indien 

zij toegang moeten verlenen – ook een prikkel hebben tot prijsdiscriminatie tussen externe 

wholesaleafnemers. Voor de afnemers die de grootste bedreiging vormen voor de 

retailorganisaties van KPN dan wel VodafoneZiggo kunnen bijvoorbeeld hogere tarieven 

gerekend worden dan voor andere afnemers. Prijsdiscriminatie kan op die manier leiden tot 

uitbuiting van afnemers of via marge-uitholling tot marginalisering of zelfs uitsluiting van 

afnemers, die tevens de grootste concurrenten zijn van KPN of VodafoneZiggo op de 

onderliggende retailmarkten. Dit leidt tot een beperking van concurrentie op onderliggende 

markten wat in het nadeel is van eindgebruikers.  

324. De ACM concludeert dat KPN en VodafoneZiggo de prikkel en de mogelijkheid hebben 

om prijsdiscriminatie toe te passen. Het effect hiervan is belemmering van de mededinging op 

deze en onderliggende markten, wat in het nadeel is van eindgebruikers.  

5.4.3 Marge-uitholling 

325. Zoals blijkt uit de memorie van toelichting bij de Tw is van het uithollen van marges 

sprake indien het verschil tussen de wholesaletarieven die een partij met (gezamenlijke) AMM 

aan toegangsvragers in rekening brengt en zijn eigen retailtarieven zodanig groot is dat die 

toegangsvragers geen reële mogelijkheid hebben om een marktpositie te verwerven of te 

behouden.
164,165

 Marge-uitholling kan worden toegepast door middel van hoge wholesaletarieven, 

lage retailtarieven dan wel een combinatie van beide. Deze hoge wholesaletarieven hoeven niet 

het karakter te hebben van buitensporig hoge prijzen en de lage retailtarieven hoeven niet het 

                                                        

164
 Kamerstukken II 2002/03, 28 851, nr. 3, p. 119. 

165
 Uitholling van marges wordt tevens een prijsklem genoemd. Alternatieve aanbieders bevinden zich dan in een 

prijsklem tussen de wholesaletarieven en de retailtarieven die de AMM-aanbieder rekent aan respectievelijk zijn 

wholesaleafnemers en zijn eindgebruikers. 
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karakter te krijgen van roofprijzen om te kunnen spreken van marge-uitholling. Ook lagere dan 

buitensporig hoge wholesaletarieven en retailtarieven boven het niveau van roofprijzen kunnen 

leiden tot marge-uitholling.  

326. Indien concurrenten als gevolg van marge-uitholling niet in staat zijn om winstgevend te 

opereren op de onderliggende markt, zullen zij uiteindelijk de markt verlaten en/of zullen nieuwe 

partijen niet tot de markt toetreden. Ook is het mogelijk dat de positie van concurrenten zodanig 

wordt verzwakt dat de competitieve druk die zij uitoefenen op de dominante ondernemingen 

wordt gemitigeerd. 

327. De gezamenlijke AMM-positie van KPN en VodafoneZiggo kan met zich meebrengen dat 

zij de mogelijkheid en de prikkel hebben om de marge tussen het aanbod voor WFA en de 

tarieven op de onderliggende wholesale- en retailmarkten uit te hollen. Eerst analyseert de ACM 

of KPN en VodafoneZiggo de mogelijkheid en de prikkel hebben om marge-uitholling toe te 

passen door middel van hoge wholesaletarieven. Vervolgens wordt geanalyseerd of zij de 

mogelijkheid en prikkel hebben om marge-uitholling door middel van lage retailtarieven toe te 

passen. 

Hoge wholesaletarieven 

328. De mogelijkheid voor KPN en VodafoneZiggo om hoge wholesaletarieven te hanteren in 

een situatie zonder regulering vloeit voort uit de structuur van de markt (zie randnummer 288).  

Aangezien het KPN en VodafoneZiggo vrij staat om de voorwaarden van eventuele 

toegangsverlening zelf te bepalen hebben zij ook de mogelijkheid om hoge wholesaletarieven te 

hanteren. 

329. Gegeven de situatie van gezamenlijke AMM, acht de ACM het ook aannemelijk dat KPN 

en VodafoneZiggo in een situatie met regulering een prikkel hebben om marge-uitholling door 

middel van hoge wholesaletarieven toe te passen. Door hoge wholesaletarieven op te leggen aan 

concurrenten, maar intern lage wholesaletarieven door te berekenen aan de eigen 

retailorganisatie, kunnen zij ervoor zorgen dat de retailconcurrentie wordt beperkt. Concurrenten 

zullen hierdoor hoge retailprijzen moeten hanteren om geen verlies te leiden. Deze wijze van 

marge-uitholling leidt er toe dat afnemers van WFA uit de markt worden gedrukt of zodanig 

worden verzwakt dat zij onvoldoende prijsdruk kunnen uitoefenen op KPN en VodafoneZiggo. 

Doordat toetredende partijen zich over het algemeen moeten richten op de meer prijsgevoelige 

klanten wordt de prikkel tot marge-uitholling en het bereikte effect nog eens versterkt. 

330.  Hierdoor kunnen KPN en VodafoneZiggo ervoor zorgen dat de retailprijzen in de markt 

hoog blijven en dat eindgebruikers minder snel voor concurrenten zullen kiezen waardoor de 

marktaandelen stabiel blijven. Dit is ten nadele van eindgebruikers die juist gebaat zijn bij lage 

retailtarieven. 

331. In het recente verleden is ook gebleken dat KPN aan de prikkel tot marge-uitholling 

toegeeft. De ACM heeft een boete opgelegd, nadat zij medio 2013 (toen SDF gereguleerd werd) 

had vastgesteld dat KPN een zodanig tarief voor ontbundelde toegang (SDF-access en SDF-
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backhaul) heeft gehanteerd dat de door zijn eigen retailorganisatie aan eindgebruikers geleverde 

diensten niet repliceerbaar waren voor concurrenten.
166

 

332. De prikkel tot het (selectief of generiek) verhogen van de prijs voor WFA (gericht op het 

uithollen van de marge van de concurrenten) is in alle gevallen aanwezig en is onafhankelijk van 

de situatie op de downstreammarkt(en). Zelfs bij een competitief prijsniveau op de 

downstreammarkt kan, door het verhogen van de wholesaleprijs van WFA, de marge van de 

concurrenten die afhankelijk zijn van de afname van WFA worden uitgehold.  

333. De ACM concludeert dat KPN en VodafoneZiggo de mogelijkheid en prikkel hebben om 

marge-uitholling door middel van hoge wholesaletarieven toe te passen.  

Lage retailtarieven 

334. In deze paragraaf analyseert de ACM of KPN en VodafoneZiggo de mogelijkheid en de 

prikkel hebben om marge-uitholling door middel van lage retailtarieven uit te voeren.  

335. Zonder regulering staat het KPN en VodafoneZiggo vrij om hun retailprijzen vast te 

stellen. Hiermee hebben zij dan ook de mogelijkheid om zodanig lage retailprijzen te hanteren dat 

de marges van eventuele concurrenten worden uitgehold. De prikkel daartoe is echter sterk 

afhankelijk van de concurrentieomstandigheden in de verschillende downstreammarkten. 

336. Gegeven de situatie van gezamenlijke AMM acht de ACM het niet aannemelijk dat KPN 

en VodafoneZiggo een prikkel hebben om de marges van concurrenten op de markt voor 

(bundels met) internettoegang uit te hollen doormiddel van het (selectief) verlagen van de 

retailtarieven. De ACM licht dit hierna toe.  

337. Voor consumentendiensten geldt in de regel een landelijk uniform aanbod. Partijen wijken 

hier alleen van af bij retentieaanbiedingen om klanten te behouden.
167

 Daarnaast hebben KPN en 

VodafoneZiggo gegeven de situatie van gezamenlijke AMM geen prikkel tot scherpe 

prijsconcurrentie maar juist een gezamenlijke prikkel om de retailtarieven geleidelijk te verhogen. 

Als één van deze partijen zou overgaan tot marge-uitholling door eenzijdig zijn prijzen te 

verlagen, is er een grote kans dat de andere partij die prijsverlaging zal afstraffen door eveneens 

zijn prijzen te verlagen. Hierdoor kan een jarenlange prijzenoorlog ontstaan die voor alle partijen 

verliesgevend is. Dit mechanisme wordt in paragraaf E.3.3 beschreven. Deze dreiging van 

vergelding werkt als een disciplineringsmechanisme en beperkt de prikkel voor KPN en 

VodafoneZiggo om selectief tot marge-uitholling over te gaan. De ACM is daarom van oordeel dat 

er geen reëel risico is dat KPN en VodafoneZiggo op de retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang tot marge-uitholling zullen overgaan door hun retailtarieven te verlagen.  

338. Dit zou eventueel anders kunnen zijn in markten waar KPN en VodafoneZiggo minder 

symmetrisch zijn, en waarbij KPN zonder regulering een relatief groot deel van de markt in 

                                                        

166
 Besluit van 23 juni 2015 met kenmerk ACM/DJZ/ 2015/201745_OV, welke, voor zover hier relevant, door de 

Rechtbank Rotterdam in de uitspraak van 6 april 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:2432, in stand is gehouden.  

167
 De ACM heeft deze paragraaf gewijzigd naar aanleiding van de nota van bevindingen, paragraaf H.6.3.1. 
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handen heeft. Het gaat daarbij vooral om de retailmarkt waarop in afwezigheid van regulering een 

risico bestaat dat KPN AMM heeft, namelijk de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten. 

339. In het vorige marktanalyse-besluit heeft de ACM geconcludeerd dat KPN een prikkel had 

om marge-uitholling toe te passen op de markt voor zakelijke netwerkdiensten, door middel van 

lage retailtarieven. De ACM stelt vast dat de markt voor zakelijke netwerkdiensten zich sindsdien 

echter sterk heeft ontwikkeld. Een steeds groter gedeelte van de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten wordt gebaseerd op ongereguleerd FttO-glasvezel,
168

 hetgeen in concurrentie 

wordt aangeboden. Daar komt bij dat ook vaker ongereguleerde diensten als mobiel met de 

zakelijke netwerkdiensten worden gebundeld. Dit alles maakt het risico op marge-uitholling 

kleiner. Andere zakelijke glasvezel- en mobiele netwerkoperators kunnen immers op basis van 

eigen netwerken met KPN concurreren. Hierdoor acht de ACM het aannemelijk dat KPN nog wel 

een prikkel heeft om in deze markt marge-uitholling door middel van lage retailtarieven toe te 

passen, maar geen mogelijkheid, gegeven de concurrentiesituatie op de markt voor FttO.
169

  

340. Ook de markt voor vaste telefonie heeft zich in dien mate ontwikkeld dat de ACM het niet 

aannemelijk acht dat KPN nog een prikkel heeft om marge-uitholling door middel van lage 

retailtarieven toe te passen. Op dit moment worden alleen de diensten ISDN1 en 2 nog 

gereguleerd. Deze diensten worden binnenkort echter uitgefaseerd.
170

 KPN is voornemens om 

per 1 maart 2020 zijn aanbod voor ISDN1 en 2 in te trekken en niet meer te leveren. Hierdoor ziet 

de ACM geen risico op marge-uitholling in de markt voor vaste telefonie. 

341. Ten slotte bestaat er naar het oordeel van de ACM geen risico op marge-uitholling 

doordat KPN zijn WLR-tarieven zou verlagen.
171

 In het recente verleden is gebleken dat KPN 

vooral de prikkel heeft om de WLR-tarieven te verhogen tot de betreffende tariefplafonds. 

Bovendien zijn er geen externe afnemers van ontbundelde toegang die een concurrerend WLR-

aanbod hebben ontwikkeld of daartoe het voornemen hebben. 

342. De ACM concludeert dat KPN en VodafoneZiggo weliswaar de mogelijkheid hebben tot 

marge-uitholling door middel van lage retailprijzen, maar dat zij hier gegeven hun positie van 

gezamenlijke AMM geen prikkel toe hebben. De ACM zal deze situatie blijven monitoren en 

wanneer dit nodig is zal zij onderzoeken of ingrijpen nodig is.
172

 

  

                                                        

168
 Op dit moment is ruim 40 procent gebaseerd op FttO, en dit aandeel stijgt steeds verder. (Bron: ACM Telecommonitor, 

Q2 2017.) 

169
 De ACM heeft deze paragraaf gewijzigd naar aanleiding van de nota van bevindingen, paragraaf H.6.3.1. 

170
 Aankondiging KPN, https://www.kpn.com/zakelijk/telefonie/isdn.htm, bekeken op 7 februari 2018.  

171
 WLR staat voor Wholesale Line Rental, ofwel de wederverkoop van de telefonieaansluiting. 

172
 De ACM heeft dit randnummer gewijzigd naar aanleiding van Annex I.3. 

https://www.kpn.com/zakelijk/telefonie/isdn.htm
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5.5 Conclusie 

343. De ACM concludeert dat KPN en VodafoneZiggo op de markt voor WFA de mogelijkheid 

en de prikkel hebben om een aantal mededingingsbeperkende gedragingen te vertonen. Deze 

hebben een (potentieel) negatief effect op het realiseren van de doelstellingen genoemd in artikel 

1.3 van de Tw. Het gaat om de volgende potentiële mededingingsproblemen: 

- toegangsweigering; 

- discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie; 

- oneigenlijk gebruik van informatie over concurrenten; 

- vertragingstactieken; 

- onbillijke voorwaarden; 

- kwaliteitsdiscriminatie; 

- strategisch productontwerp; 

- koppelverkoop; 

- prijsdiscriminatie; 

- buitensporig hoge prijzen; en 

- marge-uitholling door middel van hoge wholesaletarieven. 
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6 Verplichtingen  

6.1 Inleiding  

344. In dit hoofdstuk bepaalt de ACM welke verplichtingen passend zijn om de in het vorige 

hoofdstuk geïdentificeerde potentiële mededingingsproblemen te voorkomen of op te lossen in 

het licht van de doelstellingen van artikel 1.3 van de Tw. 

345. In paragraaf 6.2 beschrijft de ACM allereerst hoe wordt beoordeeld of sprake is van 

passende verplichtingen. In paragraaf 6.3 beoordeelt de ACM vervolgens het opleggen van een 

toegangsverplichting voor zowel KPN als VodafoneZiggo. In paragraaf 6.4 beoordeelt de ACM of 

wederzijdse toegang van KPN en VodafoneZiggo tot elkaars netwerken mogelijk moet zijn. In de 

paragrafen 6.5 tot en met 6.8 en 6.9 tot en met 6.12 beoordeelt de ACM vervolgens de mogelijke 

verplichtingen en bepaalt zij welke verplichtingen aan KPN respectievelijk VodafoneZiggo worden 

opgelegd. 

6.2 Beoordelingskader verplichtingen 

346. De ACM moet overeenkomstig artikel 3:4, eerste lid, van de Algemene wet bestuursrecht 

de belangen afwegen die rechtstreeks bij het opleggen van verplichtingen in het kader van een 

marktanalysebesluit zijn betrokken. Artikel 6a.2, derde lid, van de Tw geeft hieraan een nadere 

invulling. Een verplichting is passend als deze is gebaseerd op de aard van het op de 

desbetreffende markt geconstateerde probleem en in het licht van de doelstellingen van artikel 

1.3 van de Tw proportioneel en gerechtvaardigd is. Die doelstellingen zijn het bevorderen van 

concurrentie, de ontwikkeling van de interne markt en het bevorderen van de belangen van 

eindgebruikers wat betreft keuze, prijs en kwaliteit.  

347. De verplichtingen die de ACM kan opleggen staan in hoofdstuk 6a van de Tw. Op 

wholesaleniveau zijn het verplichtingen die met toegang verband houden: toegang (artikel 6a.6 

van de Tw), tariefmaatregelen (artikel 6a.7 van de Tw), non-discriminatie (artikel 6a.8 van de Tw), 

transparantie (artikel 6a.9 van de Tw) en gescheiden boekhouding (artikel 6a.10 van de Tw). Als 

blijkt dat deze verplichtingen ontoereikend zijn om daadwerkelijke en duurzame 

infrastructuurconcurrentie te bereiken, kan de ACM op grond van artikel 6a.4a van de Tw een 

functionele scheiding
173

 opleggen.  

  

                                                        

173
 Dit houdt in dat de gereguleerde onderneming de activiteiten die verband houden met het aanbieden van door de ACM 

te bepalen vormen van toegang in een zelfstandig opererende bedrijfseenheid dient te plaatsen en deze activiteiten dient 

te leveren aan alle ondernemingen onder dezelfde voorwaarden en prijzen en door middel van dezelfde systemen en 

processen. 
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348. Om te bepalen welke verplichtingen passend zijn, onderzoekt de ACM in dit hoofdstuk of: 

1. de verplichtingen gebaseerd zijn op de aard van het probleem, dat wil zeggen geschikt 

zijn om de potentiële mededingingsproblemen te voorkomen of op te lossen; en 

2. de verplichtingen proportioneel en gerechtvaardigd zijn in het licht van de doelstellingen 

van artikel 1.3 van de Tw. Dit houdt in dat: 

a. de verplichtingen bijdragen aan het verwezenlijken van een of meer van de 

nagestreefde doelstellingen; en 

b. de verplichtingen noodzakelijk zijn, dat wil zeggen dat gekozen wordt voor de 

minst belastende verplichting om de doelstellingen te bereiken. 

 

349. Concurrentie wordt het best bereikt door voorrang te geven aan verplichtingen die 

infrastructuurconcurrentie bevorderen. Effectieve en duurzame concurrentie is immers het beste 

verzekerd in een situatie waarin verschillende infrastructuren met elkaar concurreren. Hierdoor 

zijn concurrenten niet of slechts in beperkte mate afhankelijk van het netwerk van een ander en 

daarmee optimaal in staat om een eigen commercieel dienstenaanbod te ontwikkelen. Daarbij 

geeft een investering in eigen infrastructuur blijk van een duurzame verbintenis ten aanzien van 

de Nederlandse markt. Als infrastructuren niet voldoende repliceerbaar zijn, bevordert de ACM 

dienstenconcurrentie via toegangsverplichtingen. Als de ACM verwacht dat binnen de 

reguleringsperiode infrastructuur wel (gedeeltelijk) repliceerbaar is, geeft de ACM de 

verplichtingen zo vorm dat deze de investeringsprikkels van aanbieders niet negatief beïnvloeden 

en investeringen in infrastructuur zo veel mogelijk bevorderen.
174 

Hiermee handelt de ACM 

volgens de beleidsregels van de minister van Economische Zaken en Klimaat over door de ACM 

uit te oefenen taken in de elektronische communicatiesector.
175

 Met het opleggen van 

toegangsverplichtingen richt de ACM zich bovendien ook op de belangen van eindgebruikers. 

Deze verplichtingen leiden namelijk tot meer concurrentie, wat vervolgens leidt tot meer keuze, 

lagere prijzen en/of betere diensten voor eindgebruikers. Als ten slotte het bevorderen van 

infrastructuur- of dienstenconcurrentie niet mogelijk is, richt de ACM zich direct op het bevorderen 

van de belangen van eindgebruikers door het opleggen van retailverplichtingen.  

350. Om ervoor te zorgen dat de opgelegde verplichtingen bijdragen aan de ontwikkeling van 

de interne markt houdt de ACM zo veel mogelijk rekening met de aanbevelingen van de 

Commissie en met door BEREC gegeven adviezen en gemeenschappelijke standpunten. Voor 

dit besluit gaat het specifiek om de: 

  

                                                        

174
 Zie ook: ERG (2006), Common position on the approach to appropriate remedies in the new regulatory framework, 

ERG (06) 22, mei 2006, paragraaf 4.2.3, p. 66-70, “Supporting feasible infrastructure investment”.  

175
 WJZ/12354562, 15 maart 2013.  
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- EC Aanbeveling relevante markten;
176

 

- EC Aanbeveling over consistente verplichtingen tot non-discriminatie en 

kostenmethodologieën (hierna: de ND-aanbeveling);
177 

 

- BEREC gemeenschappelijk standpunt over verplichtingen op de markt voor ontbundelde 

toegang (hierna: de BEREC common position)
 178

; en 

- EC Aanbeveling over gereglementeerde toegang tot toegangsnetwerken van NGA-

netwerken (hierna: de NGA-aanbeveling).
179

 

6.3 Beoordeling toegangsverplichting 

351. In deze paragraaf beoordeelt de ACM, op basis van het beoordelingskader, of het 

opleggen van verplichtingen aan KPN en/of VodafoneZiggo passend is gegeven de conclusie in 

hoofdstuk 4 dat beide partijen over gezamenlijke AMM beschikken.  

352. De ACM kan op grond van artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw de verplichting opleggen om 

te voldoen aan redelijke verzoeken tot bepaalde vormen van toegang. Dit kan als de ACM 

oordeelt dat het weigeren van toegang of het stellen van onredelijke voorwaarden de ontwikkeling 

van een duurzaam concurrerende retailmarkt belemmert of niet in het belang van de 

eindgebruiker is.  

353. In deze paragraaf onderzoekt de ACM eerst of het opleggen van een 

toegangsverplichting een passende, dat wil zeggen geschikte en noodzakelijke, verplichting is. 

Vervolgens onderzoekt de ACM of deze toegangsverplichting aan zowel KPN als VodafoneZiggo 

dient te worden opgelegd, of dat het slechts passend is aan één van de beide partijen een 

toegangsverplichting op te leggen. Ten slotte gaat de ACM in op de mogelijkheden van de 

verschillende toegangsniveaus. 

                                                        

176
 Aanbeveling van de Commissie van 9 oktober 2014 (2014/710/EU) betreffende relevante producten- en 

dienstenmarkten in de elektronischecommunicatiesector die aan regelgeving ex ante kunnen worden onderworpen 

overeenkomstig Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en de Raad inzake een gemeenschappelijk 

regelgevingskader voor elektronischecommunicatienetwerken en -diensten, PbEU 2014, L295. 

177
 Aanbeveling van de Commissie van 11 september 2013 (2013/466/EU) betreffende consistente verplichtingen tot non-

discriminatie en kostenmethodologieën om de concurrentie te bevorderen en investeringen in breedband aantrekkelijker 

te maken, PbEU 2013, L251. 

178
 BEREC (2012), Common position on best practice remedies on the market for wholesale (physical) network 

infrastructure access (including shared or fully unbundled access) at a fixed location as a consequence of a position of 

significant market power in the relevant market, BoR (12) 127, 8 december 2012. 

179 
Aanbeveling van de Commissie van 20 september 2010 (2010/572/EU) over gereglementeerde toegang tot 

toegangsnetwerken van de nieuwe generatie (NGA)-netwerken, PbEU 2010, L 251/35. 
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6.3.1 Is het geschikt en noodzakelijk een toegangsverplichting op te leggen? 

354. In hoofdstuk 5 heeft de ACM onder meer het potentiële mededingingsprobleem van 

toegangsweigering geconstateerd bij KPN en VodafoneZiggo. Een toegangsverplichting is 

geschikt om het potentiële mededingingsprobleem van toegangsweigering en andere potentiële 

niet-prijsgerelateerde mededingingsproblemen op de markt voor WFA te adresseren.  

355. De toegangsverplichting stelt aanbieders zonder eigen aansluitnetwerk in staat om op de 

retailmarkt diensten aan te bieden. Met name met (virtueel) ontbundelde toegang wordt het voor 

die aanbieders mogelijk innovaties door te voeren. Voor WBT geldt dit in mindere mate, maar ook 

dit stelt aanbieders nog steeds in staat om diensteninnovaties door te voeren over de 

internetverbinding (met name zogenoemde OTT (over-the-top)-diensten) en met eigen 

eindgebruikersapparatuur. Dit stelt andere aanbieders maximaal in staat om onafhankelijk van 

KPN en VodafoneZiggo hun eigen retailpropositie aan te bieden, in termen van zowel kwaliteit als 

prijs, wat een voorwaarde is om op de retailmarkten effectief met KPN en VodafoneZiggo te 

kunnen concurreren.  

356. Door het stellen van nadere eisen aan de geboden toegang (in termen van redelijkheid, 

billijkheid en opportuniteit), is een toegangsverplichting (in combinatie met de (generieke) non-

discriminatieverplichting en transparantieverplichting) tevens geschikt om een gebrek aan 

effectieve concurrentie als gevolg van andere potentiële mededingingsproblemen (deels) te 

adresseren. Hierbij doelt de ACM op mededingingsproblemen die samenhangen met strategisch 

productontwerp, het toepassen van vertragingstactieken, onbillijke voorwaarden, discriminatoir 

gebruik of achterhouding van informatie, oneigenlijk gebruik van informatie van concurrenten en 

koppelverkoop.  

357. De ACM is van oordeel dat het opleggen van een toegangsverplichting op de markt voor 

WFA noodzakelijk is. Zonder deze verplichting wordt het potentiële probleem van 

toegangsweigering niet geadresseerd. Er bestaan geen minder belastende verplichtingen om 

toegang te bewerkstelligen. Andere verplichtingen dan toegangsverplichtingen zoals de 

verplichting tot transparantie, non-discriminatie of tariefregulering zullen op zichzelf geen 

concurrentie kunnen introduceren op de onderliggende markten, als niet eerst een 

toegangsverplichting is opgelegd om dienstenconcurrentie te bevorderen. Verplichtingen tot non-

discriminatie en transparantie zijn immers pas effectief als toegang wordt afgenomen en 

gegarandeerd is. Het opleggen van een toegangsverplichting is dus noodzakelijk om potentiële 

toegangsweigering te adresseren. 

Conclusie 

358. De ACM concludeert dat het opleggen van een toegangsverplichting geschikt en 

noodzakelijk is. In de paragraaf hierna beoordeelt de ACM of het proportioneel is om aan zowel 

KPN als VodafoneZiggo een toegangsverplichting op te leggen. 
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6.3.2 Is het proportioneel een toegangsverplichting op te leggen aan KPN en 

VodafoneZiggo? 

359. De ACM heeft in hoofdstuk 4 vastgesteld dat KPN en VodafoneZiggo beschikken over 

een gezamenlijke AMM-positie. In hoofdstuk 5 heeft de ACM vervolgens vastgesteld dat KPN en 

VodafoneZiggo de mogelijkheid en prikkel hebben om toegang tot WFA te weigeren. Het effect 

hiervan is dat de mededinging wordt belemmerd. Dat is in het nadeel van eindgebruikers. Omdat 

beide partijen gelijkwaardig zijn en mededingingsbeperkend gedrag (kunnen) vertonen, acht de 

ACM, gelet op de bewoording van artikel 6a2, eerste lid, onder a van de Tw, het passend om aan 

beide partijen een toegangsverplichting op te leggen. De ACM licht de verschillende voordelen 

daarvan achtereenvolgens toe. De ACM ziet tot slot geen argumenten om van het uitgangspunt 

van de wetgever dat beide partijen worden gereguleerd af te wijken.  

Het wettelijk startpunt om beide AMM-partijen te reguleren biedt voordelen 

360. Door het reguleren van twee partijen ontstaat allereerst de mogelijkheid om – waar 

mogelijk – de verplichtingen voor KPN in de komende periode verder te verlichten ten opzichte 

van eerdere reguleringsperiodes, dan wel minder te verzwaren voor zover de bestaande 

verplichtingen voor enkel KPN niet toereikend worden geacht.  

361. Ook is het mogelijk om meer ruimte aan het marktmechanisme over te laten. De 

regulering van zowel VodafoneZiggo als KPN kan zodanig worden ingericht dat er ruimte ontstaat 

om met alternatieve aanbieders te onderhandelen over de uitwerking van de verplichtingen. De 

prijs komt dan in concurrentie tot stand in plaats van dat de ACM de tarieven vaststelt op basis 

van kostenoriëntatie.  

362. Daarbij stelt de ACM vast dat wanneer de toegangsverplichting aan beide partijen wordt 

opgelegd, het mogelijk is om toegang te krijgen tot alle producten op de relevante productmarkt, 

dat wil zeggen op zowel koper- glasvezel- als kabelnetwerken. Hiermee zijn de mogelijkheden 

voor alternatieve aanbieders om op de retailmarkt te concurreren met KPN en VodafoneZiggo 

dus maximaal.  

363. Verder constateert de ACM dat de netwerken van KPN en VodafoneZiggo weliswaar 

landelijke dekking bieden, maar dat de kenmerken van deze netwerken lokaal en regionaal 

verschillen. In paragraaf 4.3.3. heeft de ACM geconcludeerd dat zowel KPN als VodafoneZiggo 

beschikken over netwerken met specifieke voordelen. Zo biedt het kabelnetwerk van 

VodafoneZiggo hogere snelheden en betere upgrademogelijkheden dan het kopernetwerk van 

KPN. Anderzijds biedt het glasvezelnetwerk van KPN, dat een beperktere dekking heeft, de 

mogelijkheid tot ongelimiteerde
180

 up- en downloadsnelheden en kan het capaciteitsgaranties 

leveren aan zakelijke eindgebruikers. Doordat de netwerken van KPN en VodafoneZiggo lokaal 

en regionaal verschillen, zijn niet op elke eindgebruikerslocatie dezelfde specifieke voordelen van 

de verschillende netwerken aanwezig. Aan 28 procent van de huishoudens kan VodafoneZiggo 

een retaildienst met een bandbreedte boven de 100 Mbit/s kan leveren, terwijl via het netwerk 

                                                        

180
 In theorie is de snelheid van glasvezel ongelimiteerd. In de praktijk is deze echter afhankelijk van de beschikbare 

apparatuur. De maximumsnelheid over glasvezel is op dit moment 100 Gbit/s. Dit zal in de toekomst verder toenemen.  
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van KPN daar alleen een retaildienst met een beperkte downloadsnelheid (maximaal 100 Mbit/s) 

geleverd kan worden (zie ook randnummer 1709 en Figuur H.1). Daarnaast is voor die 

huishoudens waar KPN zijn glasvezelnetwerk heeft uitgerold, het netwerk van KPN superieur. Dit 

is in ongeveer een derde van Nederland. Door een toegangsverplichting aan zowel KPN als 

VodafoneZiggo op te leggen hebben alternatieve aanbieders de mogelijkheid om, gegeven de 

kenmerken van deze netwerken, zelf een goede afweging te maken over tot welk netwerk zij 

toegang wensen. Een toetreder kan dan zelf beslissen welk netwerk het meest geschikt is om de 

gewenste retaildiensten aan te bieden. Dit draagt bij tot het verwezenlijken van de doelstellingen 

zoals genoemd in randnummer 346. 

364. Daarnaast is de ACM van oordeel dat het reguleren van twee partijen de concurrentie op 

de markt voor WFA bevordert. Tot op heden is er nagenoeg geen sprake van daadwerkelijke 

concurrentie op de markt voor toegang tot vaste netwerken. Op basis van de thans geldende 

regulering biedt Tele2 op beperkte schaal wholesalediensten die daarbij slechts in een deel van 

Nederland dekking bieden. Regulering van zowel KPN als VodafoneZiggo leidt tot twee 

nagenoeg landelijk dekkende wholesaleaanbieders die in directe concurrentie met elkaar komen 

te staan op de wholesalemarkt. Dit zorgt naar verwachting voor meer innovatie en investeringen 

en voor lagere prijzen, meer keuze en hogere kwaliteit voor wholesaleafnemers en retailklanten. 

Ook dit draagt bij tot het verwezenlijken van de doelstellingen zoals genoemd in randnummer 

346.  

365. Dat een toename van de dynamiek op de wholesalemarkt niet denkbeeldig is blijkt ook uit 

reacties van marktpartijen. Zoals de ACM ook in hoofdstuk 3 heeft vastgesteld, is er potentiële 

vraag naar toegang tot het kabelnetwerk van VodafoneZiggo. Verschillende partijen hebben erop 

gewezen dat de openstelling van de kabel naar hun oordeel ook van invloed zal zijn op de wijze 

waarop KPN zich naar verwachting zal opstellen als een verzoek wordt gedaan voor toegang tot 

diens netwerk en de voorwaarden en tarieven waaronder deze toegang kan worden verkregen.  

366. De ACM acht het evenzeer relevant dat bij beide partijen een gelijk risico op potentieel 

mededingingsbeperkend gedrag bestaat en daarmee de potentiële mededingingsproblemen door 

beide partijen worden veroorzaakt.
181

 Onder die omstandigheden acht de ACM het vanuit het 

gelijkheidsbeginsel
182

 proportioneel om ook aan beide partijen verplichtingen op te leggen en niet 

slechts één partij hiermee te belasten. 

Er is geen reden om van het wettelijk startpunt af te wijken 

367. De ACM acht het niet passend om slechts verplichtingen aan één van de twee partijen op 

te leggen. De bovenstaande argumenten laten zich daartoe spiegelen. In het geval van de 

regulering van een partij zijn - in navolging van bovenstaande - de mogelijkheden voor 

alternatieve aanbieders beperkter, omdat zij niet altijd toegang kunnen krijgen tot het netwerk dat 

                                                        

181
 Ook heeft de Europese Commissie serious doubts geuit toen de ACM in het vorig marktanalysebesluit gezamenlijke 

AMM vaststelde op de retailmarkt voor internettoegang, maar uitsluitend aan KPN wholesaleverplichtingen oplegde. 

182
 Het gelijkheidsbeginsel is als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur van toepassing op alle 

besluitvormingsprocessen van de ACM. 
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de meeste voordelen biedt op een bepaalde locatie. Zo kan een alternatieve aanbieder in elk 

gebied kiezen voor het beste beschikbare product. Ook verwacht de ACM niet dat er 

wholesaleconcurrentie ontstaat wanneer slechts verplichtingen aan één partij worden opgelegd. 

Dit is ook de afgelopen jaren gebleken: VodafoneZiggo heeft immers geen vrijwillige toegang tot 

zijn netwerk geboden toen KPN verplicht was gereguleerde toegang tot zijn netwerk te leveren.  

368. Een situatie waarin alleen KPN gereguleerd wordt zou bovendien geen recht doen aan 

partijen die juist via kabel willen toetreden en op die manier de keuzemogelijkheden voor 

eindgebruikers kunnen vergroten.  

369. Andersom zou een situatie waarin alleen verplichtingen aan VodafoneZiggo worden 

opgelegd, negatieve gevolgen hebben voor de concurrentiepositie van ondernemingen die al tot 

het netwerk van KPN zijn toegetreden, met als risico dat zij de markt moeten verlaten dan wel 

investeringen versneld moeten afschrijven die zijn gedaan om gebruik te kunnen maken van het 

netwerk van KPN. Gelet op de effecten die de uittreding van partijen dan zal hebben, wordt 

daardoor afbreuk gedaan aan de doelstellingen van de regulering. Het stimuleren van 

(infrastructuur)concurrentie wordt namelijk ondermijnd wanneer de ACM de toegangsregulering 

van KPN volledig intrekt. Partijen hebben aanzienlijke investeringen gedaan in het uitrollen van 

hun backbone-netwerk om te interconnecteren met KPN.  

Conclusie 

370. De ACM concludeert dat het opleggen van een toegangsverplichting aan zowel KPN als 

VodafoneZiggo passend is.  

6.3.3 Toegangsniveaus 

371. De markt voor WFA bestaat uit verschillende toegangsniveaus. Zoals toegelicht in 

hoofdstuk 3 kunnen via al deze toegangsniveaus gelijkwaardige retailproducten worden geleverd. 

Echter, de verschillende toegangsniveaus hebben verschillende kenmerken met bijbehorende 

voor- en nadelen. Hierna bespreekt de ACM waarom toegang zo laag mogelijk in het netwerk 

(dat wil zeggen zo dicht mogelijk bij de eindgebruiker) het meest wenselijk is uitgaande van de 

technische en economische mogelijkheden van de betreffende netwerken.  

372. Ontbundelde toegang betreft toegang op het laagst mogelijke netwerkniveau, zo dicht 

mogelijk bij de eindgebruiker, namelijk op de fysieke aansluitlijn. Deze toegang op het laagste 

netwerkniveau is toegang op de hoogst (meest upstream) gelegen markt. Dat wil zeggen dat 

marktpartijen relatief veel eigen investeringen moeten doen om uit te rollen en actief te worden op 

de verschillende netwerklocaties waar deze vormen van toegang worden aangeboden. 

Ontbundelde toegang sluit daarmee het dichtst mogelijk aan bij de infrastructuurconcurrentie die 

de ACM beoogt te bevorderen (zie randnummer 349). Dit biedt de toegangvragende partij de 

meeste mogelijkheden om de door hem gewenste retailproducten aan te bieden.  

373. Virtueel ontbundelde toegang (VULA) geeft toetreders toegang tot een lokaal 

netwerkniveau, maar zonder daadwerkelijke fysieke ontbundeling. Het afnemen van VULA vereist 
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dat de toegangvragende partij investeringen moet doen om deze toegang af te kunnen nemen 

doordat deze moet uitrollen naar het netwerkniveau waar VULA kan worden afgenomen. VULA 

geeft toetreders flexibiliteit bij het inrichten van hun eigen dienstverlening. Desondanks is het met 

VULA niet mogelijk voor toetreders om eigen actieve apparatuur te plaatsen, zoals bij fysieke 

ontbundeling, waardoor zij bijvoorbeeld geen hogere maximumsnelheid voor internettoegang 

kunnen bieden dan de actieve apparatuur van KPN mogelijk maakt.  

374. Toegang op een hoger netwerkniveau (regionaal of nationaal niveau) en met een ander 

karakter, bijvoorbeeld WBT, geeft toetreders minder mogelijkheden tot product- en 

tariefdifferentiatie (zie ook randnummer 349) maar stelt partijen wel in staat om tegen 

competitieve kosten vergelijkbare retaildiensten aan te bieden. WBT is daarom een proportionele 

toegangsverplichting indien (virtueel) ontbundelde toegang technisch en/of economisch niet 

haalbaar is. 

Conclusie 

375. De ACM concludeert dat het, in het licht van de in randnummer 346 weergegeven 

doelstellingen, wenselijk is om in beginsel zo diep mogelijk in het netwerk toegang te leveren en 

pas daarna de mogelijkheid van niet-fysieke ontbundeling te onderzoeken. Om die reden 

onderzoekt de ACM in paragraaf 6.5 en 6.9 of het, gegeven de verschillende netwerkstructuren, 

passend en mogelijk is om allereerst aan KPN en VodafoneZiggo een toegangsverplichting op 

het niveau van ontbundelde toegang op te leggen. Indien dit niet mogelijk is, zal de ACM 

vervolgens de mogelijkheid tot het opleggen van een toegangsverplichting op het niveau van 

virtueel ontbundelde toegang onderzoeken. Wanneer dat ook niet mogelijk blijkt wordt ten slotte 

de mogelijkheid tot een toegangsverplichting op WBT-niveau onderzocht.  

6.3.4 Conclusie 

376. De ACM concludeert dat het opleggen van een toegangsverplichting voor KPN en 

VodafoneZiggo geschikt en proportioneel is. Daarmee is het opleggen van een 

toegangsverplichting voor KPN en VodafoneZiggo passend in de zin van artikel 6a.2 Tw. In de 

hierna volgende paragrafen beoordeelt de ACM aanvullend welke verschillende vormen van 

toegang, gegeven de conclusie in paragraaf 6.3.3, passend zijn.  

377. In de marktafbakening heeft de ACM geconcludeerd dat de relevante productmarkt voor 

WFA bestaat uit (virtueel) ontbundelde toegang tot het koper- en glasvezelnetwerk en 

wholesalebreedbandtoegang tot het koper-, glasvezel- en kabelnetwerk. In de paragrafen 6.5 en 

6.9 gaat de ACM meer specifiek in op de passendheid van de verplichting tot het verlenen van de 

verschillende vormen van toegang tot deze markt voor respectievelijk KPN en VodafoneZiggo.  

378. Gelet op de nieuwe omstandigheid dat aan twee partijen verplichtingen worden opgelegd, 

dient de ACM bij het opleggen van verplichtingen rekening te houden met de onderlinge 

samenhang tussen de verplichtingen voor KPN en VodafoneZiggo. De ACM neemt in dit 

marktanalysebesluit als uitgangspunt dat de aan beide partijen op te leggen verplichtingen waar 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

101/572 
 

mogelijk vergelijkbaar zijn. In het geval, de ACM hier van afwijkt, motiveert zij dit vanuit het 

oogpunt van proportionaliteit en rechtvaardigheid.  

6.4 Wederzijdse toegang 

379. Gelet op de conclusie dat KPN en VodafoneZiggo gezamenlijke AMM hebben heeft de 

ACM onderzocht in hoeverre het wenselijk is dat KPN en VodafoneZiggo toegang tot elkaars 

netwerk kunnen krijgen.  

380. In hoofdstuk 5 heeft de ACM het potentiële mededingingsprobleem van 

toegangsweigering geïdentificeerd. Zoals ook omschreven in randnummer 288 zijn toetredende 

partijen, zonder eigen aansluitnetwerk, afhankelijk van toegang tot het aansluitnetwerk van KPN 

of VodafoneZiggo. In de vorige paragraaf heeft de ACM geconcludeerd dat het opleggen van een 

toegangsverplichting ten behoeve van partijen die niet beschikken over een eigen 

aansluitnetwerk passend is. Dat zijn immers de partijen die de toegangsproblemen ervaren.  

381. KPN en VodafoneZiggo beschikken over een eigen aansluitnetwerk en ervaren deze 

toetredingsproblemen niet of in veel mindere mate. De ACM is daarom van mening dat 

gereguleerde toegang van beide partijen tot elkaars netwerk (oftewel wederzijdse gereguleerde 

toegang) niet nodig is om de geconstateerde potentiële mededingingsproblemen op te lossen. De 

ACM acht het dan ook niet passend om KPN en VodafoneZiggo te verplichten elkaar in alle 

gevallen toegang te leveren en acht het proportioneel om de toegangsverplichting te beperken tot 

partijen die mededingingsproblemen ervaren.  

382. Vervolgens rijst de vraag of het nodig is de wederzijdse gereguleerde toegang te 

verbieden dan wel te beperken. De ACM maakt bij de beoordeling van deze vraag een 

onderscheid tussen toegang om retaildiensten aan residentiële eindgebruikers te bieden en 

toegang om diensten aan zakelijke eindgebruikers te leveren. 

383. KPN en VodafoneZiggo zijn naar nagenoeg alle residentiële eindgebruikers uitgerold en 

zijn daarmee in staat om alle eindgebruikers in hun dekkingsgebied te bedienen. In een dergelijk 

geval kan wederzijdse gereguleerde toegang een negatief effect hebben op de hoogte en het 

tempo van investeringen van beide partijen. Immers, als op het netwerk van de ene partij een 

beter retailproduct geleverd kan worden, bijvoorbeeld internettoegang met een hogere 

bandbreedte, heeft de andere partij een keuze tussen investeren in zijn eigen netwerk om de 

kwaliteit hiervan te verbeteren of het kopen van gereguleerde toegang bij de andere partij. Indien 

het voordeliger is om gereguleerde toegang in te kopen dan om investeringen in het eigen 

netwerk te doen, is het aannemelijk dat een partij zal kiezen voor het eerstgenoemde. Dit wordt 

ook betoogd door KPN.
183

 Hierbij is er voor de partijen, gegeven gezamenlijke AMM, potentieel 

zelfs een prikkel om de netwerkinvesteringen op elkaar af te stemmen. Een dergelijke situatie 

doet niet alleen afbreuk aan retailconcurrentie, maar ook aan infrastructuurconcurrentie. Dit is ten 

                                                        

183
 E-mail van KPN van 24 november 2017.  
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nadele van eindgebruikers, aangezien de kwaliteit van de netwerken en de keuze die 

eindgebruikers hebben hierdoor afnemen.  

384. Gegeven dit potentiële probleem is de ACM van mening dat het in beginsel passend is 

om een verbod dan wel beperking op wederzijdse gereguleerde toegang voor KPN en 

VodafoneZiggo op te leggen. 

385. Echter, wederzijdse gereguleerde toegang leidt niet in alle gevallen tot belemmering van 

de concurrentie, maar kan onder omstandigheden ook mededingingsbevorderend zijn. Dit kan 

naar het oordeel van de ACM het geval zijn bij het leveren van diensten aan zakelijke 

eindgebruikers waar, zoals in Annex F is geconcludeerd, sprake is van enkelvoudige AMM van 

KPN. VodafoneZiggo is op de markt voor zakelijke netwerkdiensten deels afhankelijk van het 

gebruik van KPN’s netwerk voor het leveren van diensten aan zakelijke klanten. Een dergelijke 

markt kenmerkt zich door het aansluiten van individuele eindgebruikers (maatwerk) waar onder 

omstandigheden geen business case te maken is om een specifieke klant op het eigen netwerk 

aan te sluiten. Het weigeren dan wel verbieden van toegang kan in zo’n geval de mededinging 

juist beperken. 

386. Om die reden acht de ACM het onwenselijk om het verbod dan wel de beperking een 

absoluut karakter te geven. De beperking wordt daarom zo ingevuld dat wederzijdse 

gereguleerde toegang uitsluitend is toegestaan indien de toegang niet tot doel heeft om de 

mededinging te belemmeren dan wel het effect heeft dat de mededinging wordt belemmerd. De 

ACM werkt dit hieronder nader uit.  

387. Een verboden vorm van wederzijdse gereguleerde toegang doet zich bijvoorbeeld voor 

indien KPN of VodafoneZiggo al een eigen infrastructuur op een bepaalde locatie heeft of een 

positieve business case heeft voor uitrol van zijn netwerk naar de betreffende locatie. 

388. Wederzijdse gereguleerde toegang belemmert de mededinging niet als het kunnen 

krijgen van toegang tot het netwerk van de andere partij van belang is omdat er geen positieve 

business case voor uitrol naar een bepaalde locatie bestaat voor de toegangvragende partij. In 

een dergelijk geval kan de mededinging er juist bij gebaat zijn als partijen wel toegang kunnen 

krijgen. Dit verhoogt immers het aantal aanbieders dat concurrerende diensten kan aanbieden 

aan de eindgebruiker.  

389. Gelet op het voorgaande formuleert de ACM de beperking op wederzijdse gereguleerde 

toegang als volgt:  

Het is KPN en VodafoneZiggo niet toegestaan gereguleerde WFA tot elkaars netwerk te 

vragen, tenzij de toegang niet tot doel heeft de mededinging te belemmeren dan wel het 

effect heeft dat de mededinging wordt belemmerd. 
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390. Indien KPN of VodafoneZiggo voornemens is om na inwerkingtreding van dit besluit een 

bepaalde vorm
184

 van wederzijdse gereguleerde toegang te vragen en deze naar het oordeel van 

KPN of VodafoneZiggo voldoet aan het bepaalde in deze paragraaf, doet hij voorafgaand aan de 

toegangsvraag een daartoe strekkend voorstel aan de ACM. Het voorstel dient te zijn voorzien 

van een gedetailleerde en complete onderbouwing aan de hand waarvan de ACM kan vaststellen 

of de voorgenomen vorm niet tot doel of tot effect heeft de mededinging te belemmeren. KPN of 

VodafoneZiggo zal alleen overgaan tot daadwerkelijke toegangsvraag nadat de ACM hier 

toestemming toe heeft verleend.  

391. Wanneer de ACM de toegangsverplichting niet op dergelijke wijze zou beperken, zouden 

partijen kunnen overgaan tot wederzijdse gereguleerde toegang die de prikkel tot investeren zou 

beperken of wegnemen. 

392. De ACM acht het van wezenlijk belang dat zij toetst of een toegangsverzoek het doel of 

effect heeft de mededinging te beperken. De ACM kan daarbij onder meer toetsen of de uitrol 

naar een bepaalde locatie wel of niet een positieve business case heeft.
185

 Het is onwenselijk dat 

partijen de daarbij benodigde bedrijfsvertrouwelijke informatie aan elkaar inzichtelijk dienen te 

maken.  

393. De ACM acht het niet nodig voor deze verplichting een implementatietermijn in te stellen. 

Voor zover bestaande wederzijdse gereguleerde toegang ten behoeve van het leveren van 

diensten aan zakelijke eindgebruikers reeds in voorgaande reguleringsperiode(s) tot stand is 

gekomen, kan deze worden gecontinueerd.  

Conclusie 

394.  Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat het passend is dat het KPN en 

VodafoneZiggo niet is toegestaan gereguleerde WFA tot elkaars netwerk te vragen, tenzij de 

toegang niet tot doel heeft de mededinging te belemmeren dan wel het effect heeft dat de 

mededinging wordt belemmerd. Indien KPN of VodafoneZiggo voornemens is om na 

inwerkingtreding van dit besluit een bepaalde vorm van wederzijdse gereguleerde toegang te 

vragen dient hij hiertoe een voorstel te doen aan de ACM overeenkomstig randnummer 390. 

6.5 KPN: Toegangsverplichting  

395.  In paragraaf 6.3 heeft de ACM geconcludeerd dat het passend is een 

toegangsverplichting aan KPN op te leggen. In deze paragraaf beschrijft de ACM op welke wijze 

passend invulling gegeven kan worden aan een dergelijke toegangsverplichting.  

                                                        

184
 Met ‘een bepaalde vorm’ bedoelt de ACM hier bijvoorbeeld toegang tot het netwerk van KPN voor het leveren van 

zakelijke eindgebruikersdiensten op bedrijventerreinen waar VodafoneZiggo geen netwerk heeft. Dergelijke 

eindgebruikersdiensten kenmerken zich door maatwerk. VodafoneZiggo hoeft dan niet per zakelijke eindgebruiker op een 

bedrijventerrein een aanvraag bij de ACM te doen, maar kan deze vraag bundelen.  

185
 Dit kan bijvoorbeeld door het uitvoeren van een Net Present Value-test (NPV-test). 
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396. Zowel het koper- als het (huidige) glasvezelnetwerk van KPN bestaan uit aansluitlijnen 

volgens een Point-to-Point-topologie. Iedere eindgebruiker beschikt dan over zijn eigen lijn vanaf 

de wijkcentrale naar de huisaansluiting. Daardoor zijn deze aansluitnetten geschikt voor 

ontbundelde toegang.  

397. Gedurende de afgelopen vijftien jaar zijn meerdere alternatieve aanbieders fijnmazig 

uitgerold naar honderden lokale netwerklocaties op het koper- en glasvezelnetwerk van KPN. 

Deze kapitaalintensieve uitrol is gebaseerd op een langjarige business case van toetreders. 

Tegelijkertijd heeft KPN in die periode geïnvesteerd in de ontwikkeling van een open netwerk dat 

geschikt is voor ontbundelde toegang. Het continueren van ontbundelde toegang kent daardoor 

beperkte meerkosten voor huidige toetreders en voor KPN. Bij de beoordeling van de 

verplichtingen houdt de ACM rekening met de investeringen die zowel toetreders als KPN 

hebben gedaan in dienstverlening via (virtueel) ontbundelde toegang.  

398. Gegeven het feit dat er op verschillende wijzen (virtueel) ontbundelde toegang kan 

worden geboden tot het netwerk van KPN, onderzoekt de ACM tot welke vormen van toegang de 

toegangsverplichting zich moet uitstrekken. Achtereenvolgens behandelt de ACM hierna MDF-

access, SDF-access, VULA over koper, ODF-toegang FttH en VULA over FttH. Vervolgens 

bekijkt de ACM of ook toegang tot bijbehorende faciliteiten moet worden opgelegd en ten slotte 

welke voorschriften aan de toegang moet worden verbonden. 

6.5.1 MDF-access 

399. KPN heeft aangegeven dat hij in de komende reguleringsperiode wederom upgrades zal 

blijven uitvoeren op zijn kopernetwerk.
186,187

 Met koperupgrades kunnen hogere 

internetsnelheden op het kopernetwerk worden aangeboden dan hij in een eerder stadium had 

verwacht en daarom biedt dienstverlening over koper nog steeds een alternatief voor 

dienstverlening over glasvezel en kabel [vertrouwelijk:      

     ].
188

  

400. Toch neemt het belang van MDF-access af, mede omdat fysieke ontbundeling technisch 

moeilijker of onmogelijk wordt door deze upgrades. MDF-access kan nu nog gebruikt worden als 

bouwsteen voor legacy-diensten zoals retaildiensten met een lagere bandbreedte tot 24 Mbit/s. 

Ook deze legacy-diensten worden naar verwachting uiteindelijk vervangen door nieuwe diensten.  

401. De ACM verwacht dan ook dat deze vorm van toegang uiteindelijk zal worden 

uitgefaseerd. Dit zal echter nog niet gebeuren in de komende reguleringsperiode. Het aantal 

lijnen dat door alternatieve aanbieders via MDF-access wordt bediend is nog substantieel. Tele2 

is de grootste alternatieve afnemer met [vertrouwelijk:         ] lijnen en ook KPN neemt 

                                                        

186
 Presentatie FIST voor WBA, VULA en WEAS,12 december 2017. 

187
 De ACM heeft deze paragraaf gewijzigd naar aanleiding van de nota van bevindingen, paragraaf H.7.4.1. 

188
 Gespreksverslag KPN, 1 september 2017. 
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intern nog een substantieel aantal MDF-lijnen af.
189

 Het bestaande belang van MDF-access volgt 

ook uit het feit dat deze vorm van toegang momenteel door zowel KPN als Tele2 nog wordt 

gebruikt als bouwsteen voor ISDN 15/20/30. Daarnaast zijn nog niet alle diensten die door middel 

van MDF-access leverbaar zijn met virtuele ontbundeling leverbaar.  

402. Gelet op het bovenstaande acht de ACM het van belang dat toetreders ook in de komende 

reguleringsperiode de mogelijkheid moeten behouden om MDF-access af te kunnen nemen bij 

KPN. Tegelijkertijd moet naar het oordeel van de ACM een dergelijke verplichting de verdere 

technische ontwikkeling van het kopernetwerk van KPN zo min mogelijk beperken. De verdere 

technische ontwikkeling van het kopernetwerk van KPN stimuleert immers de 

infrastructuurconcurrentie tussen KPN en VodafoneZiggo en leidt tot hogere kwaliteit van de 

dienstverlening voor eindgebruikers. De implementatie van snelheidsverhogende technieken 

(zoals vectoring of het uitzetten van shaping) beperken echter de mogelijkheden voor MDF-

access.  

403. Naast het upgraden van zijn kopernetwerk, heeft KPN ook in de uitrol van glasvezel 

geïnvesteerd. Hoewel het tempo van investeringen in glasvezel inmiddels aanzienlijk is 

teruggebracht, heeft KPN inmiddels 30 procent van de aansluitingen in Nederland verglaasd. 

KPN heeft aangegeven te onderzoeken of in de komende jaren de grootschalige uitrol van 

glasvezel kan worden hervat. Met de uitrol van glasvezel ontstaan er gebieden in Nederland waar 

KPN twee netwerken naast elkaar in de grond heeft liggen. In dergelijke gebieden is KPN bezig 

klanten die nu nog op koper zijn aangesloten, over te zetten op glasvezel. Hierdoor kan de 

situatie ontstaan dat het gebruik van het kopernetwerk drastisch terug loopt en mogelijk alleen 

nog maar gebruikt wordt door toegangsvragers. Het onderhoud aan twee parallelle netwerken is 

naar het zeggen van KPN erg inefficiënt. Vervangingsinvesteringen in het kopernetwerk zijn dan 

bijvoorbeeld niet meer terug te verdienen.  

404. De ACM is gezien het voorgaande van oordeel dat een verplichting tot MDF-access blijft 

bestaan, maar acht het van belang dat dat KPN wel de mogelijkheid heeft de MDF-

dienstverlening in te perken of uit te faseren op specifieke locaties en/of in gebieden.   

405. Gegeven het voorgaande acht de ACM het niet langer proportioneel om de verplichting 

tot MDF-access zo vorm te geven dat KPN dient te blijven voldoen aan alle verzoeken om 

ontbundelde toegang tot MDF-access. De ACM maakt daarbij onderscheid tussen MDF-locaties 

waar wel en waar geen MDF-access wordt afgenomen. 

406. Om koperupgrades en rationalisatie van het netwerk zo min mogelijk te belemmeren en 

omdat er al vele jaren geen toetreding meer heeft plaatsgevonden, acht de ACM het niet langer 

proportioneel om de verplichting tot MDF-access op te leggen op die MDF-locaties waar geen 

MDF-afnemers (meer) zijn. Het betreft [vertrouwelijk:     ] MDF-locaties.  

                                                        

189
 Cijfers ACM Telecommonitor, Q2 2017. 
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407. Voor de MDF-locaties waar nog wel MDF-afnemers actief zijn, acht de ACM het 

proportioneel om de verplichting tot MDF-access zo vorm te geven dat KPN dient te blijven 

voldoen aan redelijke verzoeken om ontbundelde toegang tot het kopernetwerk op het niveau van 

de hoofdverdeler (MDF-access; gedeeld of volledig ontbundeld). Het belang van MDF-access is 

echter niet voor elke eindgebruikerslocatie gelijk omdat sommige locaties wel aangesloten zijn op 

FttH, en andere locaties niet.  

408. Wat betreft aansluitlijnen naar eindgebruikerslocaties die zijn aangesloten op FttH, is de 

ACM van mening dat er met FttH onder voorwaarden een volwaardig alternatief op deze locaties 

kan zijn. Om deze reden is het KPN toegestaan om de koperdienstverlening voor deze 

aansluitlijnen uit te faseren als hij het volgende in acht neemt:  

i. Er dient een redelijk alternatief te zijn. Partijen dienen overeenstemming te bereiken over 

de af te nemen FttH-dienst (ODF-access FttH, VULA over FttH of WBT over FttH). Indien 

de MDF-afnemers geen business case hebben voor uitrol naar ODF-access FttH – 

bijvoorbeeld door een gebrek aan schaal of penetratiegraad – dient KPN met partijen een 

alternatief tariefmodel overeen te komen. 

ii. Op deze uitfasering zijn daarnaast de overige uitfaseringsvoorschriften van toepassing 

(zie randnummer 473.m). 

iii. Als uitzondering op de uitfaseringsvoorschriften is het KPN toegestaan om 12 maanden 

na de initiële aankondiging te stoppen met de verkoop (end-of-sale) van de 

toegangsdienst in deze gebieden. Indien KPN dit wenst dient hij deze end-of-sale aan te 

kondigen bij de initiële aankondiging. 

iv. Voor alle termijnen in dit randnummer geldt dat het mogelijk is een kortere termijn te 

hanteren indien KPN dit overeenkomt met bestaande afnemers.  

v. Indien KPN dermate hoge reparatiekosten heeft aan de koperverbinding (bijvoorbeeld in 

het geval van omvangrijke storingen) is het KPN toegestaan deze reparatie te weigeren 

en een FttH-verbinding als alternatief aan te bieden. Hierbij dient KPN rekening te 

houden met de belangen van de toegangsvrager en dient de dienstverlening aan de 

toegangsvrager zo kort mogelijk te worden beperkt. Voor een vervangende 

glasverbinding gelden daarom dezelfde voorwaarden als genoemd onder punt i en ii (met 

uitzondering van de genoemde termijnen).  

409. Indien alle aansluitlijnen vanuit een MDF-locatie zijn aangesloten op FttH, en er dus 

sprake is van volledige overlap met een FttH-gebied, is het onder de in het vorig randnummer 

genoemde voorwaarden toegestaan om de MDF-centrale uit te faseren. Op deze wijze kan 

worden voorkomen dat KPN na de uitrol van glasvezel twee netwerken in stand moet houden. 

Hiermee wordt ook de uitrol van glasvezel gestimuleerd. 
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410. Daarnaast is het KPN toegestaan koperupgrades en spectrale verbeteringen uit te 

voeren, ook als dit de dienstverlening op basis van MDF-access beperkt. Hierbij gelden de 

volgende voorwaarden:  

i. KPN mag starten met koperupgrades en/of spectrale verbeteringen op specifieke locaties 

en/of in specifieke gebieden indien hij hierover overeenstemming heeft bereikt met de 

bestaande MDF-afnemers op de desbetreffende netwerklocaties; of 

ii. Indien KPN en MDF-afnemers niet tot een dergelijke overeenstemming komen, zal de 

ACM op verzoek van KPN of (potentiële) afnemers (onderdelen van) het 

referentieaanbod van VULA over koper en de voorwaarden voor uitfasering van MDF 

beoordelen. KPN kan overgaan tot de bovengenoemde beperkingen van de MDF-access 

dienstverlening zodra deze beoordeling heeft geleid tot een redelijk alternatief voor de 

MDF-dienstverlening
190

, KPN een redelijke uitfaseringstermijn hanteert voor reeds 

verleende MDF-access die daarmee wordt beperkt en de overige 

uitfaseringsvoorschriften (zie randnummer 473.m) in acht heeft genomen. 

iii. Wat betreft de uitfaseringstermijn die genoemd is onder ii., acht de ACM het niet 

noodzakelijk dat KPN nog een volledige termijn van drie jaar hanteert. Indien KPN een 

redelijk alternatief heeft geïmplementeerd, mag KPN MDF-access uitfaseren. De ACM 

acht hiervoor een migratietermijn van 12 maanden (zonder aanvullende 

aankondigingstermijn van 24 maanden) redelijk.  

411. Indien toegang vanaf de MDF-locatie slechts wordt afgenomen voor een gedeelte van de 

eindgebruikerslocaties in vergelijking tot het oorspronkelijke dekkingsgebied, acht de ACM het 

redelijk dat de kosten voor MDF-access alsmede het collocatietarief evenredig en naar 

redelijkheid in mindering worden gebracht. Ook hierover dient KPN met afnemers in 

onderhandeling te treden. KPN kan hiervoor aansluiten bij datgene dat hij in andere 

overeenkomsten heeft opgenomen.
191

  

412. Indien partijen geen overeenstemming bereiken over de situaties genoemd in 

randnummer 408 tot en met 411, kan de ACM gevraagd worden te bemiddelen in deze 

onderhandelingen of kan een formele geschilbeslechtingsprocedure worden aangevraagd.  

Beoordeling MDF-access 

413. In ULL2015 heeft de ACM een verplichting tot MDF-access opgelegd. Ondanks het 

afnemende belang van MDF-access is de ACM van oordeel dat de verplichting tot het leveren 

van MDF-access ook in de huidige reguleringsperiode geschikt is, omdat zij het probleem van 

toegangsweigering adresseert. Immers, door deze verplichting om toegang te leveren, kan KPN 

                                                        

190
 Een VULA-dienst over koper kan een redelijk alternatief zijn, mits dit er ten minste toe leidt dat de wholesaleafnemer 

(prijs-)technisch soortgelijke diensten aan zijn retailklanten kan (blijven) verkopen. 

191
 Bijvoorbeeld in artikel 3.3 van zijn amendement op de raamovereenkomst inzake MDF Access Services en de 

raamovereenkomst Collocatie inzake spectrale beperking van MDF-Access en migratie van MDF Access naar VULA en/of 

WBA. 
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geen toegang tot het ontbundelde kopernetwerk weigeren. Op basis van MDF-access wordt nog 

steeds een belangrijk deel van Nederland bediend (zie ook randnummer 399), terwijl met 

bijvoorbeeld FttH als alternatieve vorm van ontbundelde toegang nog slechts delen van 

Nederland zijn ontsloten. Ondanks dat er door KPN in toenemende mate gebruik wordt gemaakt 

van SDF-access en ODF-access FttH, wordt een significant gedeelte van de eindgebruikers op 

het kopernetwerk van KPN nog steeds bediend op basis van MDF-access.
192

  

414. De verplichting is ook noodzakelijk omdat er geen minder belastende verplichtingen zijn 

om het weigeren van MDF-access te voorkomen. In dit kader merkt de ACM overigens op dat 

KPN de investeringen om MDF-access mogelijk te maken, reeds geruime tijd geleden heeft 

gedaan. KPN hoeft dus geen nieuwe investeringen te doen om MDF-access mogelijk te maken in 

de huidige reguleringsperiode. Hier staat weliswaar tegenover dat een verplichting tot MDF-

access KPN minder vrijheid kan geven om zijn netwerk te upgraden en op de door KPN 

gewenste wijze in te richten. Daarom heeft de ACM de MDF-access verplichting ingeperkt tot die 

locaties waar MDF-access wordt afgenomen en verlicht de ACM in dit besluit de 

uitfaseringsvoorschriften die gelden voor MDF-access.  

415. Het is noodzakelijk dat MDF-access zowel volledige als gedeelde ontbundelde toegang 

behelst.
193

 Door het beperken van de verplichting tot een van beide zou een deel van de 

adressen niet zijn te bereiken. Immers, bij een beperking tot volledige toegang zouden de 

aansluitingen die gebruik blijven maken van de PSTN-dienst van KPN, niet bereikbaar zijn via 

ontbundelde toegang. Bij een beperking tot gedeelde toegang zouden de via MDF-access 

adresseerbare aansluitingen juist worden beperkt tot alleen de aansluitingen die gebruik maken 

van de PSTN-dienst van KPN. Deze twee vormen van ontbundelde toegang maken ook reeds 

jaren onderdeel uit van het wholesaleaanbod van KPN. 

Conclusie 

416. De ACM concludeert dat de verplichting om MDF-access te leveren passend is voor 

zowel volledige als gedeelde ontbundelde toegang. Op grond daarvan wordt KPN verplicht om te 

voldoen aan redelijke verzoeken tot MDF-access op die locaties waar MDF-access nog 

afgenomen wordt door externe partijen.
194,195

 Daarbij is het toegestaan dat KPN upgrades 

uitvoert, ook als dit onvermijdbaar de dienstverlening op basis van MDF-access beperkt, als 

daarbij voldaan is aan de voorwaarden zoals gesteld in randnummer 410. Ook is het KPN 

toegestaan de koperdienstverlening uit te faseren in gebieden waar eindgebruikers ook zijn 

                                                        

192
 Cijfers ACM Telecommonitor, Q2 2017. 

193 
Bij gedeelde toegang tot het aansluitnetwerk krijgt een afnemer alleen toegang tot het buiten de spraakband liggende 

deel van het frequentiespectrum, oftewel het hoogfrequente deel. Daarnaast blijft KPN in dat geval de desbetreffende 

aansluitlijnen gebruiken om de vaste openbare telefoonaansluiting te leveren op het laagfrequente deel van het spectrum. 

De aansluitlijn wordt dus ‘gedeeld’ door alternatieve DSL-aanbieders en KPN. 

194 
In randnummer 473.e en f is nader gespecificeerd welk proces er geldt voor redelijke verzoeken tot toegang en onder 

welke omstandigheden KPN een verzoek tot toegang al dan niet mag afwijzen. 

195
 Deze toegangsverplichting is dus uitgesloten voor locaties genoemd in randnummer 406. 
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aangesloten op FttH, als daarbij is voldaan aan de voorwaarden zoals gesteld in randnummer 

408. 

6.5.2 SDF-access 

417. In het voorgaande marktanalysebesluit heeft de ACM geconcludeerd dat de verplichting 

voor KPN om te voldoen aan redelijke verzoeken voor SDF-access niet langer proportioneel is op 

grond van samengevat de volgende overwegingen: 

- Het leveren van SDF-access zou alleen mogelijk zijn als KPN geen vectoring zou 

toepassen in straatkasten. KPN wordt in zo’n geval echter beperkt om de snelheden op 

zijn kopernetwerk te verhogen. Dat zou de infrastructuurconcurrentie tussen KPN en 

kabelaanbieders belemmeren. Bovendien zouden daarmee de belangen van 

eindgebruikers worden geschaad doordat de snelheid en kwaliteit van de diensten op het 

kopernetwerk niet worden verbeterd.  

- In de voorgaande reguleringsperiodes heeft geen toetreding van alternatieve aanbieders 

plaatsgevonden op SDF-access. De voordelen van het opleggen van de verplichtingen 

(de mate waarin de verplichtingen bijdragen aan het bereiken van de doelstellingen) 

wegen niet op tegen de nadelen daarvan (de inbreuk op de gereguleerde aanbieder en 

het belang van de eindgebruiker). 

 

418. De ACM merkt op dat de ontwikkelingen (zoals weergegeven in paragraaf 3.2) die zich in 

de afgelopen reguleringsperiode hebben voorgedaan niet afdoen aan bovenstaande 

overwegingen. KPN heeft vectoring verder uitgerold waardoor SDF-access inmiddels technisch 

op minder locaties mogelijk is. Er zijn bovendien geen toetreders die hebben aangegeven dat 

uitrol naar SDF-access nog langer een optie is. Zij maken gebruik van andere vormen van 

toegang tot het kopernetwerk, zoals VULA over koper, OWM en WBT. Er zijn dus andere minder 

belastende toegangsvormen die ook het potentiële mededingingsprobleem van 

toegangsweigering remediëren. SDF-access is dus geen noodzakelijke verplichting. 

Conclusie 

419. De ACM concludeert dat de verplichting om SDF-access te leveren niet passend is. Op 

grond hiervan wordt geen verplichting tot SDF-access aan KPN opgelegd. 

6.5.3 VULA over koper  

420. In de vorige reguleringsperiode heeft de ACM aan KPN een toegangsverplichting voor 

VULA over koper opgelegd. In het onderstaande motiveert de ACM waarom een 

toegangsverplichting voor VULA over koper in de huidige reguleringsperiode nog steeds passend 

is.  
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421. Met inachtneming van de door de Commissie gestelde technische voorwaarden
196

 en 

KPN’s netwerktopologie is de ACM van oordeel dat een toegangsverplichting tot VULA over 

koper geschikt is om het potentiële mededingingsprobleem van toegangsweigering te voorkomen 

als VULA over koper cumulatief aan de volgende criteria voldoet. VULA over koper dient: 

1. uitgekoppeld en aangeboden te worden op alle (op dit moment 161) MC-locaties in het 

netwerk van KPN en voor alle lijnen op het kopernetwerk. Vanuit deze MC-locaties 

tezamen dienen alternatieve aanbieders op basis van VULA over koper een landelijke 

dekking te kunnen realiseren op het kopernetwerk; 

2. beschikbaar te zijn met alle bandbreedtes, overboekingsfactoren (inclusief non-

overboekt) en alle overige parameters binnen de technische mogelijkheden van de 

betreffende onderliggende aansluitlijn en actieve netwerkapparatuur. Dat betekent onder 

meer dat KPN ook een multicast- en unicast-functionaliteit dient aan te bieden; en 

3. een zogenoemde ‘layer 2-ethernetdienst’ te zijn die transparantie waarborgt in de 

transmissietechniek. Verder dient KPN afnemers van VULA over koper de mogelijkheid 

te geven om hun eigen apparatuur op de klantlocatie in te zetten. 

 

Ad 1. MC-locaties bevinden zich relatief dichtbij de eindgebruiker en zijn vaak ook in gebruik als 

netwerklocatie waar MDF-access kan worden afgenomen. Dit zijn doorgaans de grotere MDF-

centrales. KPN heeft aangegeven kleinere MDF-centrales die geen MC-functie hebben, uit te 

faseren. De ACM acht het daarom niet noodzakelijk om KPN te verplichten ook op die 

netwerklocaties VULA over koper te leveren.
197

 Dit maakt dat alleen de MC-locaties van KPN 

toekomstvaste netwerklocaties zijn die zich relatief dicht bij de eindgebruiker bevinden en waar 

VULA over koper geleverd kan worden. KPN heeft momenteel 161 toekomstvaste MC-locaties. 

De ACM is van oordeel dat op al deze MC-locaties VULA over koper moet worden geboden, 

tenzij KPN op objectieve wijze kan aantonen dat er meer of minder toekomstvaste MC-locaties in 

zijn netwerk zijn opgenomen.
198

 In dat geval moet op het alsdan bepaalde aantal MC-locaties 

VULA over koper worden aangeboden. 

De ACM is van oordeel dat indien op de MC-locaties toegang wordt geboden er aan het eerste 

criterium van de Commissie wordt voldaan. KPN heeft aangegeven dat hij mogelijk op de ‘zeer 

lange termijn’ het aantal lokale MC-locaties terugbrengt. In dat geval dient KPN een redelijke 

uitfaseringstermijn en overige migratievoorwaarden te hanteren voor de netwerklocaties die 

worden opgeheven/samengevoegd (randnummer 473.m). 

Ad 2. Het tweede criterium betekent dat KPN met VULA over koper alle producteigenschappen 

moet bieden die op basis van MDF-access en SDF-access mogelijk zijn voor zover die 

technologieën in de verschillende geografische gebieden zijn uitgerold. Daarbij moet KPN ten 

                                                        

196
 Europese Commissie (2014), Explanatory note bij de Aanbeveling Relevante Markten, p. 43 en 44. 

197
 Ook de Commissie stelt dat het aantal netwerklocaties waar VULA wordt geleverd niet per definitie gelijk hoeft te zijn 

aan het aantal netwerklocaties waar fysieke ontbundelde toegang wordt geleverd. 

198
 Dat zou KPN bijvoorbeeld kunnen aantonen met bestaande concrete uitfaseringsplannen voor specifieke MC-locaties. 
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minste alle producteigenschappen aanbieden die hij zijn eigen downstreamorganisatie aanbiedt. 

Daarnaast dient KPN te voldoen aan verzoeken tot toegang tot producteigenschappen die 

weliswaar technisch geleverd kunnen worden op basis van de door KPN gebruikte actieve 

apparatuur en de eigenschappen van de betreffende aansluitlijn, maar (nog) niet door KPN zelf 

worden toegepast. Op deze wijze kunnen afnemers van VULA hun downstreamdiensten zo veel 

mogelijk differentiëren voor residentiële en zakelijke eindgebruikers, zoals dat ook met fysiek 

ontbundelde toegang kan. Dergelijke verzoeken tot toegang van alternatieve aanbieders dienen 

te worden behandeld conform de in paragraaf 6.5.7 opgenomen voorschriften.  

Ook de aangeboden multicast- en unicastfunctionaliteit moeten garanderen dat afnemers van 

VULA over koper zich, evenals met fysiek ontbundelde toegang, zo veel mogelijk kunnen 

differentiëren. Alternatieve aanbieders kunnen daardoor eveneens differentiëren in hun aanbod 

van bundels voor eindgebruikers. Hiervoor moet KPN ten minste zijn bestaande 

multicastfunctionaliteit ter beschikking stellen aan afnemers van VULA over koper voor efficiënt 

transport van televisiekanalen. Daarnaast dient KPN derden in staat te stellen (i) streams toe te 

voegen aan de bestaande multicastservice van KPN dan wel de kwaliteit van deze streams te 

verbeteren en (ii) hun eigen multicaststreams te gebruiken. Dit betekent overigens niet dat 

toetreders per definitie verplicht zijn om een VULA-dienst af te nemen waar standaard multicast 

en unicast bij zijn inbegrepen. Toetreders kunnen in theorie meer innovatieve technieken 

ontwikkelen om tv-diensten aan hun klanten te bieden, zoals OTT-oplossingen. Uit gesprekken 

met marktpartijen is naar voren gekomen dat dit efficiënter kan zijn dan bijvoorbeeld multicast.
199

 

Als KPN desalniettemin het gebruik van bijvoorbeeld multicast verplicht en die kosten standaard 

doorberekent, kan dat de ontwikkeling van nieuwe diensten belemmeren. Bovendien kunnen 

toetreders er ook voor kiezen om klanten slechts internet-only te bieden, waarbij multicast en 

mogelijk ook unicast niet toepasbaar is. Een toetreder kan dus een verzoek doen om multicast en 

unicast en de daarbij behorende tarieven optioneel te maken in het VULA-aanbod. Ook deze 

verzoeken tot toegang dienen te worden behandeld conform de in paragraaf 6.5.7 opgenomen 

voorschriften.  

Ad 3. Een layer 2-ethernetdienst geeft afnemers van VULA over koper meer mogelijkheden dan 

een layer 3-dienst om hun downstreamdiensten te differentiëren zoals dat met fysiek ontbundelde 

toegang mogelijk is. Als afnemers van VULA over koper hun eigen klantmodems kunnen 

inzetten, geeft dat hen eveneens meer controle over de parameters van de dienstverlening. 

Bovendien wordt VULA over koper reeds geleverd door KPN sinds eind 2015, hetgeen betekent 

dat een dergelijke layer 2 VULA-verplichting – ten opzichte van een layer 3-dienst – voor KPN 

geen onevenredig belastende verplichting is. KPN hoeft immers geen additionele investeringen te 

doen om deze vorm van toegang mogelijk te maken. 

422. De ACM is van oordeel dat de bovenstaande technische invulling van de 

toegangsverplichting tot VULA over koper in combinatie met de verplichting tot MDF-access 

geschikt is om het mededingingsprobleem van toegangsweigering ten aanzien van het 

                                                        

199
 Gespreksverslag T-Mobile, 13 oktober 2017. 
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kopernetwerk op de markt voor WFA op te heffen. Daarbij komt dat het tijdens de vorige 

reguleringsperiode is gebleken dat er een business case bestaat voor VULA over koper. WIK 

bevestigt dat deze business case nog steeds bestaat.
200

 Ook hieruit blijkt de geschiktheid van 

een toegangsverplichting tot VULA over koper. [Vertrouwelijk:     

            

        ] Daardoor zijn voor die partijen die reeds zijn uitgerold de benodigde 

investeringskosten voor VULA over koper relatief beperkt. Bovendien heeft de ACM de 

mogelijkheid om de hoogte en structuur van de VULA-tarieven op aanvraag te beoordelen indien 

mogelijke toetreders van mening zijn dat zij op basis van de onderhandelde tarieven geen 

business case hebben.
201

 Deze toegangsverplichting geeft KPN bovendien de ruimte om te 

investeren in verdere upgrades van zijn kopernetwerk. 

423. De ACM merkt op dat VULA over koper het voor alternatieve aanbieders niet mogelijk 

maakt om hun eigen actieve netwerkapparatuur op de MDF-centrales en straatkasten te 

plaatsen. Zij kunnen op basis van VULA over koper weliswaar de snelheid en kwaliteit van de 

dienstverlening aan klanten in ruime mate zelf bepalen, maar blijven daarbij deels afhankelijk van 

KPN. In voorgaande paragrafen is echter geconcludeerd dat KPN zijn kopernetwerk mag 

upgraden en dat het opleggen van SDF-access niet passend is. De ACM is daarom van oordeel 

dat VULA over koper een proportioneel alternatief vormt waarmee KPN de ruimte heeft om in 

nieuwe technologieën te blijven investeren. VULA over koper stelt andere partijen in staat om de 

markt te betreden, dan wel op de markt (duurzaam) actief te blijven. De toegangsverplichting tot 

VULA over koper stelt andere aanbieders in staat om op soortgelijke wijze als op basis van MDF-

access en SDF-access de eigen dienstverlening in te richten en daarbij innovaties mogelijk te 

maken.  

424. Een toegangsverplichting tot VULA over koper is niet alleen geschikt, maar ook 

noodzakelijk. KPN heeft gedurende de vorige reguleringsperiode namelijk koperupgrades 

doorgevoerd die de dienstverlening op basis van MDF-access beperken. Zoals in de vorige 

paragraaf aangegeven, is het KPN toegestaan om ook in de huidige reguleringsperiode onder de 

genoemde voorwaarden upgrades uit te voeren die de mogelijkheden van MDF-access 

beperken.  

425. Zoals in paragraaf 6.5.1 reeds is besproken, vormt MDF-access nog steeds een 

belangrijk onderdeel van de business case van enkele toegangsvragers. Desalniettemin 

beperken de hierboven genoemde koperupgrades de technische en economische mogelijkheden 

van MDF-access in toenemende mate. Het aantal MDF-lijnen dat gebruikt wordt neemt 

                                                        

200
 WIK (2017),  paragraaf 6.2.2. 

201
 De inmiddels onderhandelde tarieven voor VULA zijn zo door KPN vormgegeven dat een toetreder relatief hoge 

eenmalige tarieven vooraf moet betalen in ruil voor lagere maandelijkse lijntarieven. Dit kan wenselijk zijn voor een 

grotere toetreder, maar kan een belemmering opwerpen voor toetreders met een kleinere schaal. Toetreders kunnen een 

verzoek doen om een beoordeling door de ACM van zowel de VULA-dienst, de hoogte van de tarieven alsook de 

tariefstructuur. Dit wordt nader uiteengezet in paragraaf 6.8.  



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

113/572 
 

structureel af omdat klanten gemigreerd worden naar SDF-access en ODF-access FttH.
202

 Door 

de vraag naar steeds hogere bandbreedtes zal deze huidige migratie van klanten naar 

geüpgraded koper en FttH-diensten versnellen. Daarbij komt dat KPN meerdere malen heeft 

aangegeven dat hij in de toekomst MDF-access geheel zal uitfaseren.
203

  

426. Gelet op het bovenstaande is de verplichting tot MDF-access in steeds meer situaties niet 

geschikt om het mededingingsprobleem van toegangsweigering op de markt voor WFA op te 

heffen. Omdat, zoals in de vorige paragraaf al uiteengezet, ook geen verplichting tot SDF-access 

wordt opgelegd, betekent het voorgaande dat een toegangsverplichting voor VULA over koper 

ook in deze reguleringsperiode noodzakelijk is om voor het kopernetwerk het potentiële 

mededingingsprobleem van toegangsweigering op te heffen. 

427. Op basis van VULA over koper kunnen aanbieders evenals KPN op basis van zowel 

traditionele technieken (xDSL via MDF-access) als nieuwe technieken (xDSL via SDF-access) 

concurreren op de downstreammarkten. Er zijn geen minder belastende verplichtingen (dat wil 

zeggen minder belastende maar wel effectieve instrumenten) om het potentiële 

mededingingsprobleem van toegangsweigering op het kopernetwerk te adresseren. 

428. De ACM zal niet ambtshalve het referentieaanbod voor VULA over koper beoordelen. De 

ACM beoordeelt (al dan niet deels) het referentieaanbod voor VULA over koper indien en voor 

zover een (potentiële) afnemer van VULA over koper of KPN daartoe een verzoek doet. 

Conclusie  

429. De ACM concludeert dat de verplichting tot het leveren van VULA over koper passend is. 

Op grond daarvan wordt KPN verplicht om te voldoen aan redelijke verzoeken tot VULA over 

koper conform de criteria zoals gesteld in randnummer 421. 

6.5.4 ODF-access FttH  

430. Al sinds 2008 is KPN (en voorloper Reggefiber) verplicht tot het leveren van fysiek 

ontbundelde toegang op zijn glasvezelnetwerken (ODF-access FttH). Tot 2014 rolde Reggefiber 

als joint venture van KPN en Reggeborgh het glasvezelnetwerk uit. Eind 2014 heeft KPN 

Reggefiber volledig overgenomen.  

                                                        

202
 KPN (en in een eerder stadium Reggefiber) heeft zijn FttH-netwerk uitgerold naar ongeveer [vertrouwelijk:    

     ]. De uitrol van het FttH-netwerk is bijna volledig gestopt, maar KPN rolt 

nog wel uit naar nieuwbouwgebieden waar geen koper meer wordt uitgerold. Dit zijn ongeveer [vertrouwelijk:       

] lijnen per kwartaal. Bron: Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017.  

203
 Netco Fixed Operations KPN, De vaste KPN infrastructuur, 27 november 2012, p. 13. 
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431. In 2008 en 2014 heeft de ACM onderzoek laten doen naar de business case van 

alternatieve aanbieders op ODF-access FttH door respectievelijk Analysys Mason
204,205

 en 

NERA
206

. Uit deze onderzoeken volgt dat er voor alternatieve aanbieders een positieve business 

case bestaat op basis van ODF-access FttH.  

432. In 2017 heeft WIK, in opdracht van de ACM, opnieuw onderzoek gedaan naar de 

toegang op basis van ODF-access FttH.
207

 WIK concludeert dat als een toetreder uitrolt naar het 

volledige FttH-netwerk van KPN, hij een positieve business case behaalt bij 8,5 procent 

marktaandeel. Wanneer een toetreder besluit slechts naar een gedeelte van het FttH-netwerk 

van KPN uit te rollen, namelijk naar een aantal van de grootste netwerklocaties, behaalt een 

toetreder volgens WIK bij een marktaandeel van 5 procent maar net een positieve business case. 

T-Mobile heeft aangegeven zich niet in deze hoge marktaandelen te herkennen. Dit wordt 

hieronder verder toegelicht.  

433. Sinds 2008 kunnen toetreders gereguleerde ODF-access FttH afnemen. De ACM 

constateert dat er sindsdien in toenemende mate toetreding plaatsvindt op basis van ODF-access 

FttH. Circa [vertrouwelijk:   ] alternatieve aanbieders hebben al een overeenkomst 

met KPN getekend voor de afname van ODF-access FttH. Een deel van deze partijen neemt ook 

al daadwerkelijk ODF-access FttH af. In Q2 2017 namen de alternatieve aanbieders gezamenlijk 

64.000 ODF-access FttH-lijnen af.
208

  

434. Sinds 2014 is Vodafone op grote schaal toegetreden op basis van ODF-access FttH. Hij 

heeft zijn achterliggende netwerk uitgerold naar het merendeel van KPN’s netwerklocaties en op 

de betreffende locaties zijn eigen actieve apparatuur geïnstalleerd. Met de joint venture van 

Vodafone en Ziggo (2016) zijn de ODF-FttH lijnen van Vodafone overgenomen door T-Mobile. 

[Vertrouwelijk:           

            

       ]
 209

 

435. T-Mobile heeft in gesprekken
210

 aangegeven dat hij een aantal aannames in de analyse 

van WIK te pessimistisch vindt en dat er bij een lager marktaandeel al succesvolle toetreding 

mogelijk is. WIK gaat er vanuit dat een toetreder er eenvoudigweg voor zal kiezen om uit te rollen 

                                                        

204
 Analysys Mason (2008), The business case for fibre-based access in the Netherlands, juni 2008. In dit onderzoek 

wordt ingegaan op de business case van KPN voor FttH in Nederland en die van alternatieve aanbieders op basis van 

ontbundelde toegang tot glasvezel. 

205
 Analysys Mason (2008), The business case for fibre-based access in the Netherlands, december 2008. (Een 

vervolgonderzoek op het onderzoek van juni 2008.) 

206 
NERA (2014), Unbundled access to the Fibre-to-the-Home networks of Reggefiber, mei 2013. NERA heeft onder meer 

de invloed van verschillende parameters op de business case onderzocht. 
207

 WIK (2017), paragraaf 6.2.4. 

208
 Cijfers ACM Telecommonitor, Q2 2017. 

209
 Idem.  

210
 Gespreksverslagen T-Mobile, 4 oktober 2017 en 13 oktober 2017. 
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naar de grootste netwerklocaties (PoPs), waarbij iedere PoP afzonderlijk met eigen backhaul aan 

het core-netwerk wordt verbonden. [Vertrouwelijk:       

            

            

            

          .] Volgens T-

Mobile gaat WIK hier in zijn analyse aan voorbij. Daarnaast is een aantal kosten onrealistisch 

hoog ingeschat en zijn andere kosten juist weer te laag ingeschat, of helemaal niet in het model 

betrokken.
211

  

436. [Vertrouwelijk:          

        ]
212

 van de in totaal 2,5 miljoen 

homes passed. T-Mobile is van oordeel dat het onder de huidige omstandigheden economisch 

onmogelijk is om op basis van ODF-access FttH het hele glasvezelnetwerk te ontsluiten. 

Sommige PoPs zijn te klein en/of liggen op een te afgelegen plek in Nederland. Als een toetreder 

zijn eigen netwerk helemaal naar een dergelijke PoP moet uitrollen, kan hij met het beperkt 

aantal klanten nooit die netwerkinvesteringen terugverdienen.  

437. Omdat er nog steeds effectieve toetreding op basis van ODF-access FttH plaatsvindt, is 

de ACM van oordeel dat een toegangsverplichting tot ODF-access FttH geschikt is om het 

potentiële mededingingsprobleem van toegangsweigering te voorkomen. ODF-access FttH stelt 

andere partijen in staat om downstreammarkten te betreden, dan wel op die markten (duurzaam) 

actief te blijven, en met KPN te kunnen (blijven) concurreren in gebieden waar KPN zijn klanten 

bedient op basis van ODF-access FttH. Zonder deze verplichting krijgen alternatieve aanbieders 

een aanzienlijke concurrentieachterstand op KPN. Zo heeft T-Mobile aangegeven zich met ODF-

access FttH beter te kunnen profileren dan met andere toegangsvormen zoals het WBT-portfolio 

van KPN en/of VULA over koper. ODF-access biedt meer mogelijkheden voor zowel product- als 

tariefdifferentiatie.
213

 

438. In de gebieden waar KPN voor zijn eigen dienstverlening een FttH-aansluitnetwerk uitrolt, 

zullen MDF-access en andere vormen van toegang tot het kopernetwerk minder aantrekkelijk 

worden en op langere termijn naar verwachting verdwijnen. Ook dit maakt een 

toegangsverplichting tot ODF-access FttH geschikt. [Vertrouwelijk:      

        ]. Daardoor zal het in afwezigheid 

van ODF-access FttH voor alternatieve aanbieders niet meer mogelijk zijn om in FttH-gebieden 

een vorm van ontbundelde toegang af te nemen waarmee zij effectief op de downstreammarkten 

kunnen concurreren. 

                                                        

211
 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van de nota van bevindingen, randnummer 1951. 

212
 [Vertrouwelijk:            

  ].  

213
 Gespreksverslag T-Mobile, 13 oktober 2017. 
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439. Om op een rendabele wijze een glasvezelnetwerk aan te kunnen leggen in een bepaald 

gebied, is een aanzienlijk marktaandeel vereist. Om deze reden is het niet waarschijnlijk dat 

concurrenten van KPN het glasvezelnetwerk van KPN zullen dupliceren. Bovendien zou een 

dergelijk gedupliceerd glasvezelnetwerk ook nog met het kabelnetwerk moeten concurreren. Dit 

maakt het des te moeilijker om een aanzienlijk marktaandeel te verkrijgen. Het afgelopen 

decennium is gebleken dat er geen significante uitrol van glasvezel kon plaatsvinden in gebieden 

waar KPN al met FttH was uitgerold. Zelfs in de gebieden waar alleen nog het kopernetwerk van 

KPN ligt, is de uitrol van FttH door alternatieve aanbieders relatief beperkt gebleken. De grootste 

andere eigenaar van FttH-netwerken, CIF, heeft naar enkele honderdduizenden huishoudens 

glasvezel uitgerold. CIF heeft daarbij (bijna alle) kabelaansluitingen in het eigen 

verzorgingsgebied verglaasd. Dit gaf CIF de schaal en benodigde penetratiegraad om in dat 

gebied zelf een FttH-netwerk uit te rollen. Het gegeven dat alternatieve aanbieders niet in staat 

zijn zelf op grote schaal FttH-netwerken aan te leggen, maakt temeer dat zij afhankelijk zijn van 

toegang tot het glasvezelaansluitnetwerk van KPN.  

440. Er zijn ook geen minder belastende even geschikte verplichtingen om het potentiële 

mededingingsprobleem van toegangsweigering te adresseren. Zo acht de ACM VULA over FttH 

geen geschikt alternatief omdat VULA over FttH in mindere mate bijdraagt aan de doelstelling 

van infrastructuurconcurrentie. Daarnaast zou het intrekken van de ODF-access FttH-verplichting 

en het in plaats daarvan verplichten van VULA over FttH betekenen dat de investeringen van de 

toegetreden partijen teniet worden gedaan. De ACM neemt ook deze belangen mee in de 

noodzakelijkheid van de verplichting. De ACM concludeert daarom dat de toegangsverplichting 

tot ODF-access FttH eveneens noodzakelijk is. 

 
Conclusie 

441.  De ACM concludeert dat de verplichting tot het leveren van ODF-access FttH passend 

is. Op grond daarvan wordt KPN verplicht om te voldoen aan redelijke verzoeken tot ODF-access 

FttH.  

6.5.5 VULA over FttH 

Beoordeling verplichting 

442. In de vorige paragraaf heeft de ACM geconcludeerd dat het passend is KPN een 

verplichting op te leggen tot levering van ODF-access FttH. Echter, de ODF-access FttH-

verplichting is op zichzelf niet (meer) genoeg om effectieve toegang mogelijk te maken tot het 

FttH-netwerk. Uit onder meer randnummer 436 blijkt immers dat uitrol tot het volledige FttH-

netwerk niet haalbaar is. Dit volgt ook uit het onderzoek van WIK. WIK concludeert namelijk dat 

gegeven de hoge wholesalekosten, de business case voor een toetreder pas positief wordt bij 

een zeer hoog marktaandeel (8,5 procent van de homes passed, wat 17 procent van de homes 

activated betekent). WIK noemt dit, gegeven de Nederlandse marktsituatie, niet realistisch.
214

 

Een deel van de locaties is economisch gezien dus niet te ontsluiten door alternatieve 

                                                        

214
 WIK (2017), p. 118. 
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aanbieders. Voor een deel van de locaties is toegang op basis van ODF-access FttH dus 

onmogelijk.  

443. Om die reden acht de ACM het geschikt om naast de verplichting tot ODF-access FttH, 

een verplichting tot het leveren van VULA over FttH op te leggen. VULA over FttH vormt dan een 

alternatief voor ODF-access FttH en biedt toetreders de mogelijkheid om op alle door KPN met 

FttH ontsloten huishoudens glasvezeldiensten aan te kunnen bieden. Omdat een deel van het 

FttH-netwerk al wel wordt ontsloten door ODF-access FttH, is een landelijk VULA over FttH-

aanbod niet noodzakelijk. Hieronder beoordeelt de ACM vanaf welke locatie en met welke 

(geografische) reikwijdte VULA over FttH proportioneel en gerechtvaardigd is.  

444. VULA over FttH kan geleverd worden vanaf de MC-locaties van KPN, dezelfde 

netwerklocatie als waar VULA over koper wordt geleverd (zie ook Figuur 3.1). De kosten voor 

uitrol (backhaul, co-locatie, ethernet switches, etc.) kunnen dan gedeeld worden door VULA over 

koper en VULA over FttH. Deze synergie maakt de kans groter dat toetreders voor de uitrol naar 

de MC-locaties een positieve business case hebben. Dit geldt niet alleen voor partijen die reeds 

op ODF-acces FttH actief zijn, maar ook voor partijen die al (deels) naar MC-locaties zijn 

uitgerold voor andere gereguleerde toegangsdiensten. Tevens maakt deze optie de uitrol naar 

MC-locaties voor nieuwe toetreders aantrekkelijker. Toetreders die voorheen wellicht 

onvoldoende schaal hadden om uit te rollen naar MC-locaties voor enkel VULA over koper, zullen 

namelijk sneller een positieve business case hebben indien VULA over FttH op diezelfde 

netwerklocaties beschikbaar is.  

445. Bij het opleggen van een verplichting tot VULA over FttH heeft de ACM op hoofdlijnen 

twee opties overwogen voor de (geografische) reikwijdte van de verplichting. KPN kan verplicht 

worden om voor alle FttH-aansluitingen een landelijk VULA over FttH-aanbod te doen. Het 

voordeel hiervan is dat toetreders makkelijker een landelijk FttH-aanbod kunnen doen (voor die 

gebieden waar FttH is uitgerold). Een dergelijke geografische reikwijdte geeft een heldere norm. 

Bovendien bestaat er dan geen risico dat bepaalde glasvezellocaties economisch niet te 

ontsluiten zijn op basis van ODF-acces FttH zonder dat daarvoor VULA over FttH beschikbaar is. 

Echter, de ACM heeft gemotiveerd dat fysieke ontbundeling zoals ODF-access FttH tot meer 

concurrentiedruk leidt dan virtuele vormen van toegang en daardoor een meer proportionele 

toegangsverplichting is. Een landelijk beschikbare VULA-dienst zou de verdere uitrol op ODF-

access kunnen ontmoedigen. Daarbij komt dat als VULA over FttH met een landelijke dekking 

wordt verplicht, dit de ODF-business case van reeds toegetreden marktpartijen mogelijk zou 

schaden. Verschillende marktpartijen hebben immers geïnvesteerd in de uitrol naar ODF-locaties 

en andere toetreders zouden diezelfde locaties dan met beperkte eigen investeringen kunnen 

ontsluiten. [Vertrouwelijk:          

         ] (zie ook randnummer 

436). VULA over FttH met een landelijke dekking zou die uitrol dus kunnen ontmoedigen en 

daarmee de infrastructuurconcurrentie beperken. Om deze reden acht de ACM het niet 

proportioneel om KPN te verplichten een landelijk VULA over FttH-aanbod aan te bieden. 

Bovendien is de ACM van mening dat het op voorhand niet noodzakelijk is om bovenop de ODF-
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access FttH-verplichting, KPN te verplichten een landelijk VULA over FttH-aanbod te doen. Een 

deel van het potentiële mededingingsprobleem wordt immers al opgelost door de ODF-access 

FttH-verplichting.  

446. Het alternatief is om de geografische dekking van VULA over FttH te beperken tot 

glasgebieden die voor toegetreden marktpartijen economisch gezien moeilijk te ontsluiten zijn. 

Het nadeel van deze optie is dat het van te voren moeilijk is om exact vast te stellen welke delen 

van het glasvezelnetwerk wel of niet economisch rendabel te ontsluiten zijn. In de praktijk hangt 

dat af van veel technische en economische variabelen. Bovendien zal dit voor elke toetreder 

anders zijn. De ACM zou dus alleen een redelijke benadering kunnen geven van netwerklocaties 

die economisch te ontsluiten zijn. Een voordeel van deze optie is dat de investeringen van reeds 

toegetreden marktpartijen worden beschermd en dat toetreding voor de meeste locaties op basis 

van ODF-access FttH nog steeds mogelijk blijft. De ACM acht het daarom het meest 

proportioneel om een verplichting tot levering van VULA over FttH te beperken tot glasgebieden 

die economisch niet rendabel te ontsluiten zijn op basis van ODF-access FttH. Hieronder bepaalt 

de ACM voor welke locaties dit geldt.  

447. De ACM heeft onderzocht welke glasgebieden economisch gezien niet te ontsluiten zijn 

op basis van ODF-access FttH. De ACM heeft hiertoe input van T-Mobile ontvangen.
215

  

448. Allereerst kan gesteld worden dat glasgebieden waar al een alternatieve toetreder 

naartoe is uitgerold, in de praktijk blijkbaar economisch rendabel zijn ontsloten. Voor deze 

glasgebieden hoeft daarom geen gereguleerd VULA over FttH-aanbod te gelden en volstaat de 

verplichting tot ODF-access FttH.  

449. Daarnaast is de omvang van een glasvezelgebied een significante factor die bepaalt of 

uitrol op basis van ODF-access FttH economisch haalbaar is. De gemaakte kosten kunnen alleen 

worden terugverdiend wanneer er voldoende schaal kan worden behaald in een glasvezelgebied. 

Een glasvezelgebied wordt bediend door één CityPoP.
 
Een CityPoP fungeert als ontsluiting van 

het glasgebied en elke AreaPoP in een glasvezelgebied is verbonden met de CityPoP.
216

 De 

oorspronkelijke aanname bij de aanvang van de regulering van ODF-access FttH vanaf 1 januari 

2009 is altijd geweest dat de CityPoPs in verschillende categorieën en groottes zouden worden 

uitgerold in het netwerk van Reggefiber, maar zelfs in de kleinste categorie een dekking van 

minimaal 10.000 homes passed zouden hebben. Die kleinste categorie aansluitgebieden zou 

naar verwachting ieder door één CityPoP worden bediend.
217

 Op basis van die aanname heeft de 

ACM destijds geoordeeld dat er voor alternatieve aanbieders een business case bestaat op basis 

van ODF-access FttH. [Vertrouwelijk:         

                                                        

215
 T-Mobile, Criteria bepaling economische haalbaarheid ODF locaties, toegezonden op 29 november 2017.  

216
 In principe vallen onder elke CityPoP één of meerdere AreaPoPs.  

217
 Zie onder meer de Beleidsregels tariefregulering ontbundelde glastoegang van 19 december 2008 met kenmerk 

OPTA/AM/2008/202874, en het Tariefbesluit ontbundelde glastoegang (FttH) van 25 juni 2009 met kenmerk 

OPTA/AM/2009/201367. 
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        .] 

450. Op basis van bovenstaande is de ACM van mening dat er geen VULA over FttH hoeft te 

gelden voor glasvezelgebieden groter dan 10.000 homes passed. De ACM wijst er op dat nog 

niet alle glasvezelgebieden groter dan 10.000 homes passed zijn ontsloten door alternatieve 

aanbieders.  

451. Voor alle overige glasvezelgebieden, dat wil zeggen CityPoPs waar nog geen uitrol heeft 

plaatsgevonden en minder dan 10.000 homes passed op zijn aangesloten, vindt de ACM dat er 

wel een gereguleerd VULA over FttH-aanbod dient te gelden. Het is niet denkbaar dat 

alternatieve afnemers naar al deze ongeveer [vertrouwelijk:  ] (zeer) kleine CityPoPs zullen 

uitrollen. Indien voor deze categorie (zeer) kleine CityPoPs alleen een verplichting tot ODF-

toegang bestaat, zal de toegangsverplichting in het merendeel van die gebieden niet effectief zijn. 

Uitrol op basis van ODF-access FttH zal alleen in een minderheid van de gevallen haalbaar 

blijken als een dergelijke kleine CityPoP erg dicht bij een alternatief backhaulnetwerk ligt of 

andere parameters toevallig gunstig zijn voor de uitrol. Het is vooraf niet te voorspellen welke 

specifieke CityPoPs dit zullen zijn. In de praktijk hebben de technische en bedrijfseconomische 

experts van telecomaanbieders doorgaans maanden lang nodig om van geval tot geval te 

bepalen waar uitrol technisch en economisch haalbaar is. Dit is dus maatwerk en daarmee op 

voorhand niet voorzienbaar voor de ACM of voor andere partijen. Dat neemt niet weg dat in de 

praktijk is gebleken dat in gunstige gevallen een kleine CityPoP wel kan worden ontsloten door 

een alternatieve ODF-afnemer. Indien voor deze categorie kleine CityPoPs alleen een 

verplichting tot VULA over FttH zou gelden, zou dergelijke uitrol op basis van ODF-toegang 

worden belemmerd. Daarom dient KPN voor deze CityPoPs zowel VULA over FttH als ODF-

access FttH aan te bieden.  

452. Door op deze locaties zowel VULA over FttH als ODF-access aan bieden, wordt de uitrol 

op basis van ODF-access FttH optimaal gestimuleerd. Daarnaast is het met VULA over FttH wel 

mogelijk om effectief te concurreren met KPN in kleinere glasvezelgebieden, voor zover uitrol op 

basis van ODF-toegang niet haalbaar is. De ACM is van mening dat met deze invulling de VULA 

over FttH verplichting het meest proportioneel is. 

453. KPN is derhalve verplicht om VULA over FttH aan te bieden voor glasgebieden met 

minder dan 10.000 homes passed die bij ingang van dit marktanalysebesluit niet door een ODF-

afnemer ontsloten zijn. 

454. De ACM is van oordeel dat een toegangsverplichting tot VULA over FttH cumulatief aan 

de volgende criteria moet voldoen. VULA over FttH dient: 

1. uitgekoppeld en aangeboden worden op alle MC-locaties ten behoeve van de CityPoPs 

die vallen onder het gestelde in randnummer 453;
218

 

                                                        

218
 CityPoPs vallen onder het dekkingsgebied van een MC-locatie. 
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2. beschikbaar te zijn met alle bandbreedtes, overboekingsfactoren (inclusief non-

overboekt) en alle overige parameters binnen de technische mogelijkheden van de 

betreffende onderliggende aansluitlijn en actieve apparatuur. Dat betekent onder meer 

dat KPN ook een multicast- en unicastfunctionaliteit dient aan te bieden; en 

3. een zogenoemde ‘layer 2-ethernetdienst’ te zijn die transparantie waarborgt in de 

transmissietechniek. Verder dient KPN afnemers van VULA over FttH de mogelijkheid te 

geven om hun eigen apparatuur in de klantlocatie te zetten.  

 

Voor de toelichting van de tweede en derde criteria verwijst de ACM naar randnummer 421. 

455. De ACM zal niet ambtshalve het referentieaanbod van VULA over FttH beoordelen. De 

ACM beoordeelt (al dan niet deels) het referentieaanbod van VULA over FttH indien en voor 

zover een (potentiële) afnemer van VULA over FttH of KPN daartoe een verzoek doet.  

 
Conclusie 

456. De ACM concludeert dat de verplichting tot het leveren van VULA over FttH passend is. 

Op grond daarvan wordt KPN verplicht tot het leveren van VULA over FttH voor glasgebieden 

met minder dan 10.000 homes passed die bij ingang van dit marktanalysebesluit niet door een 

ODF-afnemer ontsloten zijn. KPN dient voor deze locaties te voldoen aan redelijke verzoeken tot 

VULA over FttH.  

6.5.6 Bijbehorende faciliteiten 

457. Ingevolge artikel 6a.6, tweede lid, van de Tw moet het begrip ‘toegang’ breed worden 

geïnterpreteerd. Dit betekent dat toegang tot bij het netwerk behorende faciliteiten en diensten 

die nodig zijn om de gewenste toegang mogelijk te maken ook onder de reikwijdte van de 

toegangsverplichting vallen.  

458. De ACM acht de levering passend van alle bijbehorende faciliteiten
219

 die toegang 

mogelijk maken of ondersteunen en waarin ondernemingen die toegang willen afnemen 

redelijkerwijs niet op gelijkwaardige wijze kunnen voorzien.
220

 Door de verplichting deze 

bijbehorende faciliteiten te leveren, kan KPN effectieve en efficiënte toegang niet langer de facto 

weigeren. Dit houdt in dat KPN in ieder geval verplicht is de volgende bijbehorende faciliteiten te 

leveren:  

- co-locatie of andere vormen van gedeeld gebruik van faciliteiten (inclusief gedeeld 

gebruik van kabelgoten, koppelkabels, gebouwen of masten); 

- open toegang tot technische interfaces, protocollen of andere kerntechnologieën die 

onmisbaar zijn voor de interoperabiliteit; 

                                                        

219
 Als gedefinieerd in artikel 1.1, onder j, van de Tw. 

220
 Kamerstukken II 2002/03, 28 851, nr. 3, p. 26. 
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- toegang tot operationele ondersteuningssystemen of vergelijkbare softwaresystemen die 

nodig zijn om eerlijke concurrentie bij het aanbieden van elektronische 

communicatiediensten te waarborgen; en 

- ODF-backhaul FttH. 

 

459. Daarbij is KPN verplicht om wholesaleafnemers zo mogelijk in de gelegenheid te stellen 

om de betreffende faciliteiten voor meerdere doeleinden te gebruiken.
221

 

460. De verplichting tot het leveren van de bijbehorende faciliteit ODF-backhaul FttH wordt 

hieronder toegelicht.  

6.5.6.1 ODF-backhaul FttH 

461. ODF-backhaul bestaat uit een glasvezelverbinding tussen de locatie waar een afnemer 

ODF-access FttH afneemt en het achterliggende netwerk van die afnemer. De voorgaande 

reguleringsperiodes is gebleken dat KPN de ODF op zijn zogenoemde AreaPoPs plaatst. Deze 

AreaPoPs fungeren dus momenteel als ODF-locatie. 

462. De ACM is van oordeel dat ODF-backhaul wat betreft het gedeelte tussen de AreaPoP en 

een netwerkniveau vergelijkbaar met het MDF-niveau (het lokale netvlak), een bijbehorende 

faciliteit bij ODF-access FttH is. De functie van ODF-backhaul is het ontsluiten van AreaPoPs. 

Zonder ODF-backhaul-voorziening kunnen de AreaPoPs niet of in ieder geval in onvoldoende 

mate worden ontsloten, en daarmee kan er geen dienstverlening op basis van ODF-access FttH 

aan eindgebruikers worden aangeboden. 

463. De ACM stelt vast dat KPN de enige telecommunicatieaanbieder is die ODF-

backhaulverbindingen aanbiedt tussen AreaPoPs en het lokale netwerkniveau (vergelijkbaar met 

het MDF-niveau) in die gebieden waar hij FttH-diensten aanbiedt. Een belangrijke conclusie uit 

het vervolgonderzoek van Analysys Mason over de op ODF gebaseerde business case is dat de 

kosten van de ODF-backhaul beneden het lokale netwerkniveau een van de grootste 

kostenposten zijn bij het gebruik van ODF-access FttH.
222

 Alternatieve aanbieders profiteren door 

hun kleinere schaal niet van de schaalvoordelen die bestaan bij het aanbieden van ODF-

backhaul. Vanwege het ontbreken van een beschikbaar concurrerend alternatief voor ODF-

backhaul is afname van ODF-access FttH zonder ODF-backhaul geen redelijk alternatief. 

464. Naast de hiervoor genoemde AreaPoPs heeft KPN zogenoemde CityPoPs in zijn FttH-

netwerk. Een CityPoP is een AreaPoP die in beginsel ook meerdere andere AreaPoPs 

                                                        

221
 Een voorbeeld hiervan is KPN’s zogenoemde ‘Multi Purpose Co-locatie’. Daarmee maakt KPN het voor 

wholesaleafnemers mogelijk om vanuit één ruimte in een netwerklocatie alle (al dan niet gereguleerde) KPN 

wholesalediensten af te nemen. Dit bespaart wholesaleafnemers onder meer apparatuur en backbone. Andere 

bijbehorende faciliteiten die voor meerdere doeleinden ingezet zouden kunnen worden, zijn onder meer koppelkabels en 

Wholesale Access Point (WAP). Dit geldt eveneens voor nieuwe diensten zoals VULA. 

222
 Analysys Mason, een vervolgonderzoek op het onderzoek van juni 2008 over “The business case for fibre-based 

access in the Netherlands”, december 2008. 
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aggregeert waardoor tezamen tienduizenden huishoudens kunnen worden bediend. In die 

gevallen zouden de CityPoPs als netwerklocaties kunnen fungeren op het lokale netvlak. Tot de 

voorgaande reguleringsperiode werd door KPN gereguleerde ODF-backhaul aangeboden tussen 

de AreaPoPs en CityPoPs.  

465. Mede uit het rapport van NERA is echter gebleken dat de huidige CityPoPs van KPN 

gemiddeld slechts circa 3.500 huishoudens bedienen.
223

 [Vertrouwelijk:    

            

 ]
224

 Daarmee blijkt dat KPN nu al meer CityPoPs heeft geplaatst dan hij in eerste instantie 

voor heel Nederland had voorzien. Dit terwijl KPN zijn FttH-netwerken naar ongeveer een derde 

van alle Nederlandse huishoudens heeft uitgerold. Alhoewel een deel van de CityPoPs weliswaar 

een relatief groot aantal AreaPoPs aggregeert en daardoor een dekking heeft van tienduizenden 

huishoudens, bestaan er relatief veel CityPoPs die slechts enkele duizenden of zelfs maar 

honderden huishoudens bedienen. Die kleine CityPoPs blijken in de praktijk regelmatig geheel 

geen aggregatiefunctie te hebben, maar fungeren feitelijk alleen als AreaPoP en staan niet in 

directe verbinding met andere AreaPoPs. De ACM is van oordeel dat hierdoor de business case 

op ODF-access FttH voor alternatieve aanbieders negatief wordt beïnvloed. Ook NERA 

concludeert dat een voldoende hoge aggregatie van AreaPoPs per CityPoP relevant is voor de 

business case van toetreders: 

“The ratio of Area-PoPs per City-PoP is also an important determinant of an entrant’s 

business case. If Reggefiber is able connect a higher number Area-PoPs per City-PoP, 

an entrant is able to spread costs associated with the City-PoP, including backhaul, 

between more homes. Therefore, Reggefiber’s ability in building more Area-PoPs 

connected to a City-PoP may be an important factor in the business case decision.”
225

  

466. Aangezien een deel van de CityPoPs relatief klein is en/of geen aggregatiefunctie heeft, 

zijn die netwerklocaties geen onderdeel van het lokale netvlak. Feitelijk kwalificeren deze locaties 

als straatkasten of AreaPoPs. Zoals de ACM reeds sinds de start van de regulering van ODF-

access FttH in 2008 heeft gemotiveerd, is het voor de toetreding tot ODF-access noodzakelijk dat 

KPN backhaul aanbiedt tussen de straatkasten (de ODF-locatie) en het lokale netvlak. Specifiek 

in de hiervoor beschreven situatie dient KPN derhalve op het volgende aggregatiepunt in het 

netwerk de ODF-backhaul te leveren, als afnemers van ODF-access FttH daartoe een redelijk 

verzoek doen. In de praktijk is het volgende aggregatiepunt waar actieve apparatuur staat de MC-

locatie. In paragraaf 6.5.3 heeft de ACM toegelicht dat de MC-locaties lokale netwerklocaties in 

het netwerk van KPN zijn waar MDF-access en VULA dient te worden aangeboden. Het gaat 

bovendien om toekomstvaste netwerklocaties die de komende jaren niet zullen worden 

uitgefaseerd. KPN maakt overigens al zelf gebruik van de backhaulverbinding tussen de ODF-

                                                        
223

 NERA (2014), Unbundled access to the Fibre-to-the-Home networks of Reggefiber, mei 2013. 

224
 E-mail van KPN van 6 april 2017. 

225
 Analysys Mason (2008), The business case for fibre-based access in the Netherlands, december 2008, p. 5 en 6. (Een 

vervolgonderzoek op het onderzoek van juni 2008). 
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locatie en de MC-locatie. KPN hoeft dus geen nieuwe verbinding te realiseren, maar zal slechts 

deze backhaul hoeven delen indien een toetreder daartoe een redelijk verzoek doet.  

467. De ACM acht een verzoek tot ODF-backhaul op een MC-locatie in de hierna beschreven 

gevallen redelijk, als de uitrol van alternatieve aanbieders naar (een deel van) de onderliggende 

CityPoPs in hetzelfde dekkingsgebied van de betreffende MC-locatie is uitgebleven en daar 

evenmin een redelijk verzoek toe is gedaan door een alternatieve aanbieder. De ACM is daarbij 

van oordeel dat een dergelijk verzoek alleen redelijk is als de betreffende CityPoPs een bereik 

hebben van minder dan 10.000 aansluitingen (homes connected) en waarvan evenmin op basis 

van concrete plannen kan worden aangetoond dat de CityPoPs een groter dekkingsgebied dan 

10.000 aansluitingen zullen krijgen. Ten behoeve van de regulering van ODF-access FttH vanaf 1 

januari 2009 is namelijk de aanname geweest dat de FttH-aansluitnetwerken een omvang 

zouden hebben van minimaal 10.000 aansluitingen. Die kleinste categorie aansluitgebieden zou 

naar verwachting ieder door één CityPoP worden bediend.
226

 Op basis van die aanname heeft de 

ACM destijds geoordeeld dat er voor alternatieve aanbieders een business case bestaat op basis 

van ODF-access FttH, mits zij gebruik kunnen maken van een gereguleerde ODF-backhaul met 

een uitkoppeling op het lokale netvlak. Dit is ook een belangrijke aanname geweest bij de 

vaststelling van de gereguleerde tarieven. Het is derhalve van belang dat de ODF-backhaul 

uitgekoppeld kan worden op netwerklocaties met een bereik van minimaal 10.000 

huishoudens.
227

 

468. Bovenstaande laat onverlet dat het mogelijk blijft voor afnemers van ODF-access FttH om 

hun eigen backhaul aan te leggen (of te laten aanleggen) naar netwerklocaties dichter bij de 

eindgebruiker dan de CityPoP. Zo kan het bijvoorbeeld in de praktijk in een enkel geval 

voorkomen dat een AreaPoP toevalligerwijs dichtbij een netwerk van een alternatieve aanbieder 

ligt en daardoor makkelijker te ontsluiten is dan de bovenliggende CityPoP. Op die manier kan 

een toetreder niet via de CityPoP, maar via een AreaPoP het glasvezelgebied ontsluiten met 

gebruik van de gereguleerde ODF-backhaul. 

469. De ACM heeft reeds in de voorgaande reguleringsperiodes een gereguleerd tariefplafond 

vastgesteld voor ODF-backhaul. In ULL2015 heeft de ACM gemotiveerd waarom dit tarief
228

 van 

toepassing dient te zijn op ODF-backhaul zoals uitgekoppeld op een lokaal netvlak, ongeacht of 

het in het specifieke geval bijvoorbeeld een MC-locatie of een CityPoP betreft.  

                                                        

226
 Zie onder meer de Beleidsregels Tariefregulering Ontbundelde glastoegang (OPTA/AM/2008/202874, 19 december 

2008) en het Tariefbesluit Ontbundelde glastoegang (FttH) 2009 (OPTA/AM/2009/201367, 25 juni 2009). 
227

 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van de nota van bevindingen, paragraaf H.7.4.5. 

228
 Dit noemt KPN in zijn referentieaanbod de ‘Cityring dienst AreaPoP’. In 2017 bedroeg het maandelijkse tarief van deze 

dienst € 688,11. Dit maandelijkse tarief wordt versneden over het aantal actieve operators die de Cityring-dienst 

gebruiken naar rato van het aantal glasvezels dat door de operator in de betreffende AreaPoP wordt afgenomen, ten 

opzichte van het totale aantal glasvezels dat in de betreffende AreaPoP wordt afgenomen door alle  actieve operators.  
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470. De ACM is van mening dat de verplichting voor het leveren van ODF-backhaul beneden 

het lokale netvlak een passende verplichting is. Zonder deze verplichting is de ODF-access FttH-

verplichting immers niet effectief (zie ook randnummer 462), juist voor de situatie van kleinere 

PoP’s. Daarmee is deze verplichting geschikt om het mededingingsprobleem van 

toegangsweigering op te lossen en draagt deze verplichting bij aan de doelstellingen uit artikel 

1.3 uit de Tw. Omdat KPN alleen op aanvraag backhaul hoeft te leveren en de kosten hiervoor 

beperkt zijn, is dit de minst bezwarende verplichting die de geconstateerde 

mededingingsproblemen oplost. Dat de ACM daarnaast een verplichting tot VULA over FttH 

oplegt, maakt dit niet anders. Met VULA over FttH kan immers geen ontbundelde toegang 

worden afgenomen. Door middel van deze verplichting kan de alternatieve aanbieder alsnog 

gebruik maken van ODF-access FttH op de desbetreffende locaties en daarmee zijn producten 

zo veel als wenselijk differentiëren. 

Conclusie 

471. De ACM concludeert dat het leveren van ODF-backhaul beneden het lokale netvlak een 

passende verplichting is. Daarbij dient KPN de ODF-backhaul vanaf de ODF-locatie aan te 

bieden tot op het lokale netvlak of – als dat indien daar een verzoek toe is– dichterbij de 

eindgebruiker. Afhankelijk van de betreffende netwerklocatie bevindt de CityPoP of de MC-locatie 

zich op het lokale netvlak.  

6.5.7 Voorschriften  

472. De ACM kan op grond van artikel 6a.6, derde lid, van de Tw aan de toegangsverplichting 

voorschriften verbinden over redelijkheid, billijkheid en opportuniteit. Daarnaast kan de ACM op 

grond van artikel 6a.6, vierde lid, van de Tw aan de toegangsverplichting technische of 

operationele voorschriften verbinden. 

473. Om de in hoofdstuk 5 geïdentificeerde potentiële mededingingsproblemen te voorkomen 

of op te lossen, acht de ACM voor de toegangsverplichting tot MDF-access, VULA over koper, 

ODF-access FttH, VULA over FttH en bijbehorende faciliteiten de volgende voorschriften 

passend: 

a. KPN mag aan de (virtueel) ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten geen 

beperkingen opleggen, tenzij daarvoor een objectieve rechtvaardiging bestaat; 

b. KPN moet informatie die een toegangsvrager nodig heeft om een voldoende 

gespecificeerd verzoek om (virtueel) ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten te 

doen, op verzoek tijdig en volledig verstrekken; 

c. KPN mag informatie die hij door het verlenen van (virtueel) ontbundelde toegang of 

bijbehorende faciliteiten krijgt, en waarvan KPN had kunnen aannemen dat deze 

vertrouwelijk is, niet delen met derden (waaronder zijn eigen downstreamorganisatie) of 

gebruiken voor andere doelen dan de levering van ontbundelde toegang of bijbehorende 

faciliteiten;  
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d. KPN moet te goeder trouw onderhandelen met aanbieders van elektronische 

communicatiediensten die verzoeken om (virtueel) ontbundelde toegang of bijbehorende 

faciliteiten;  

e. KPN moet verzoeken om (virtueel) ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten tijdig 

en adequaat in behandeling nemen en zo nodig met de verzoekende partij bespreken. 

Een reactie op het verzoek om toegang of bijbehorende faciliteiten dient binnen een 

redelijke termijn aan de verzoekende partij te worden verstrekt. De ACM is van oordeel 

dat alleen in uitzonderingssituaties een termijn van meer dan twee weken na ontvangst 

van het verzoek om toegang redelijk is; 

f. KPN moet een procedure opstellen en gebruiken voor het behandelen van verzoeken om 

nieuwe vormen van (virtueel) ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten en deze 

procedure in zijn referentieaanbod opnemen. In deze procedure neemt KPN onder meer 

op en werkt hij uit:  

- dat KPN binnen een redelijke termijn reageert op een verzoek om toegang of 

bijbehorende faciliteiten; 

- dat KPN, als een verzoek onvoldoende gespecificeerd is, in de reactie aangeeft 

op welke punten dit verzoek aangevuld dient te worden; 

- dat KPN ook voldoet aan redelijke verzoeken om (vormen van) toegang en 

bijbehorende faciliteiten die KPN niet voor zijn eigen retaildienstverlening 

gebruikt. 

- dat KPN alleen verzoeken afwijst op basis van objectieve en gerechtvaardigde 

redenen, met name inhoudende dat een dergelijk verzoek technisch onhaalbaar 

is of de integriteit van het netwerk in gevaar brengt. KPN zal een dergelijke 

afwijzing grondig en deugdelijk motiveren; en 

- op welke wijze KPN in onderhandeling treedt met een partij als er op verzoek van 

die partij of KPN nadere afspraken gemaakt moeten worden over de gevraagde 

(vorm van) ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten. 

 

g. KPN mag geen onredelijke voorwaarden verbinden aan het verlenen van (virtueel) 

ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten. KPN moet in ieder geval: 

- redelijke betalingsvoorwaarden hanteren, met inbegrip van facturerings- en 

betalingsprocedures; 

- een wijzigingsprocedure hanteren die transparant is en redelijke bepalingen 

bevat over de mogelijkheden tot wijziging van diensten; 

- tarieven en redelijke voorwaarden in het referentieaanbod opnemen en hanteren; 

- redelijke voorwaarden betreffende contractherzieningen hanteren; 

- redelijke voorwaarden betreffende beëindiging van een overeenkomst en 

opschorting van diensten hanteren; 

- een vorm van contractuele aansprakelijkheid opnemen als KPN toerekenbaar 

tekortschiet in de nakoming van een of meer verplichtingen. De aansprakelijkheid 
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dient te worden afgestemd op de aard van de tekortkoming en voor KPN een 

effectieve prikkel vormen om de overeenkomst met derden na te komen; en 

- een geschilbeslechtingsprocedure met adequate reactietermijnen hanteren, die 

geen inbreuk maakt op de rechten van aanbieders om gebruik te maken van de 

mogelijkheid om een geschil bij de ACM aanhangig te maken. 

 

h. KPN moet een minimumkwaliteit van diensten leveren; het gaat dan ten minste om 

levertermijnen, gegarandeerde serviceniveaus voor bestelling, levering, beschikbaarheid, 

exploitatie, onderhoud en storingsherstel van (virtueel) ontbundelde toegang of 

bijbehorende faciliteiten, de kwaliteit van de dienstverlening (met inbegrip van storingen), 

de migratie tussen verschillende gereguleerde wholesalediensten en een hieraan 

gekoppeld boetebeding in geval van niet-nakoming van de gestelde kwaliteitsniveaus. De 

serviceniveaus moeten worden uitgedrukt in objectieve meetbare kwaliteitsparameters.  

KPN heeft in voorgaande reguleringsperiodes in overleg met alternatieve aanbieders en 

de ACM de minimumkwaliteitsniveaus specifiek voor MDF-access uitgewerkt in 

zogenoemde ‘service level agreements’ (hierna: SLA’s)
229,230

 en een ‘parameter 

schedule’
231

. Met dit document is gepoogd invulling te geven aan de voornoemde 

minimumkwaliteit. Gegeven dat over deze ‘parameter schedule’ door de sector is 

onderhandeld, sluit de ACM hier in eerste instantie bij aan. KPN wordt daarom verplicht 

om een minimumkwaliteit van diensten voor MDF-access te leveren waarbij hij ten minste 

de norm haalt zoals uitgewerkt in zijn huidige SLA’s en ‘parameter schedule’. KPN dient 

soortgelijke parameter schedules te hanteren voor ODF-access FttH en VULA over 

koper. KPN dient in overleg met wholesaleafnemers dezelfde SLA’s en een soortgelijke 

parameter schedule op te stellen en te introduceren voor VULA over FttH. Daarmee 

wordt invulling gegeven aan voornoemde voorwaarden. Als er objectiveerbare redenen 

voor bestaan, kan dit aanleiding geven om weliswaar andere, maar vergelijkbare 

kwaliteitsparameters te hanteren. Indien noodzakelijk kan de ACM vervolgens 

ambtshalve of op verzoek (bijvoorbeeld op basis van geschilbeslechting of 

aanwijzingsbesluiten) beslissen dat deze SLA’s en kwaliteitsparameters dienen te 

worden aangepast. 

Voor afnemers van (virtueel) ontbundelde toegang is het daarnaast van groot belang dat 

zij de informatiesystemen, ordersystemen en databases van KPN kunnen benaderen. 

Storingen in deze informatiesystemen, ordersystemen en databases belemmeren de 

afnemers om (ten behoeve van hun eindgebruikers) (virtueel) ontbundelde toegang te 

kunnen afnemen. Het is dan ook van belang dat storingen in de systemen en databases 

zo snel mogelijk worden opgelost. Hiertoe dient KPN aanvullend op het voorgaande een 

                                                        
229

 Reference offer for MDF access services, Service Niveaus voor Ordering en Levering, 31 mei 2010. 

230 Reference offer for MDF access services, Service Niveaus voor Service en Instandhouding, 28 juni 2012. 

231 Reference offer for MDF access services, Parameter Schedule, 22 november 2011. 
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storing- en herstelprocedure op te nemen met daaraan gekoppeld eveneens een 

boetebeding in geval van het niet voldoen aan minimumkwaliteits- en serviceniveaus.  

KPN dient afspraken te maken over contractuele boetes. De boetes die KPN dient uit te 

keren in geval van niet-nakomen van de gestelde kwaliteitsniveaus moeten op zodanig 

niveau worden vastgesteld dat er een afschrikwekkend effect van uitgaat en er op die 

manier aan bijdraagt dat KPN de gestelde kwaliteitsniveaus daadwerkelijk haalt. Daarbij 

dient KPN minimaal eens per kwartaal ten minste de boetes uit te keren zoals vermeld in 

zijn huidige SLA’s.
232,233

 Indien noodzakelijk kan de ACM ambtshalve of op verzoek 

(bijvoorbeeld op basis van geschilbeslechting) beslissen dat deze boetes moeten worden 

aangepast.  

KPN dient ervoor te zorgen dat de betalingen van de boetes onverwijld volgens het door 

KPN eerder vastgestelde proactieve boetesysteem worden verricht. Wholesaleafnemers 

dienen dus proactief en zonder vertraging de boetes uitgekeerd te krijgen als KPN de 

gestelde minimumkwaliteitsniveaus niet haalt, zonder dat wholesaleafnemers hiertoe 

eerst zelf een verzoek moeten doen bij KPN of de ACM. Aangezien KPN al een dergelijk 

proactief boetesysteem heeft ontwikkeld voor zijn gereguleerde aanbod van HKWBT/HL-

diensten, maar inmiddels ook voor de al bestaande vormen van ontbundelde toegang, 

stelt de ACM een termijn van zes maanden na inwerkingtreding van onderhavig besluit 

voor de implementatie van een proactief boetesysteem voor de door KPN nog te 

introduceren vormen van (virtueel) ontbundelde toegang, zoals VULA over FttH;
 
 

i. KPN dient zelf zorg te dragen voor monitoring omtrent de realisatie van serviceniveaus 

(als genoemd onder h). In zijn monitoring moet hij aansluiten op de wijze waarop de 

kwaliteitsparameters en het boetebeding (als beide genoemd onder h) zijn gedefinieerd. 

KPN moet ten minste één maal per jaar een complete en gedetailleerde 

kwaliteitsrapportage verstrekken aan wholesaleafnemers en de ACM met daarin de 

realisatie van serviceniveaus. Daarbij dient KPN eveneens voor KPI-5 een gecorrigeerde 

kwaliteitsrapportage op te leveren bij de ACM. De rapportage bevat uitgesplitst per 

productgroep ten minste de totale hoeveelheid opgeleverde producten en de 

opgeleverde producten per marktpartij.
234

 Op basis daarvan moet vast te stellen zijn of 

KPN non-discriminatoir heeft geleverd bij de realisatie van de serviceniveaus voor de 

verschillende wholesaleafnemers en KPN’s eigen downstreamorganisatie. Voornoemde 

laat onverlet dat de ACM op basis van klachten of ambtshalve tussentijds 

bovengenoemde overzichten kan vorderen bij KPN;
 
 

j. KPN mag (virtueel) ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten niet strategisch 

ontwerpen. Dit betekent ten eerste dat de toegangsdienst zodanig dient te worden 

                                                        
232

 Reference offer for MDF access services, Service Niveaus voor Ordering en Levering, 31 mei 2010. 

233 Reference offer for MDF access services, Service Niveaus voor Service en Instandhouding, 28 juni 2012. 

234
 Uiteraard kunnen marktpartijen daarbij geen uitgesplitste informatie ontvangen van hun concurrenten. 
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ontworpen dat de gezamenlijke kosten
235 

voor het aanbieden van de dienst en het 

gebruik van de dienst zo laag mogelijk zijn. Hiermee wordt de keuze voor onnodig dure 

oplossingen, die een efficiënt gebruik van de dienst belemmeren, voorkomen. Ten 

tweede mag de inrichting van de netwerkinfrastructuur niet zodanig ontworpen zijn dat 

als gevolg daarvan de beschikbaarheid van de toegangsdienst en het effectief gebruik 

daarvan door andere partijen doelbewust wordt belemmerd; 

k. KPN moet kenbare en in de elektronische communicatiesector gebruikelijke technische 

standaarden hanteren voor het aansluitnetwerk, (virtueel) ontbundelde toegang of 

bijbehorende faciliteiten. KPN publiceert deze informatie op zijn website; 

l. KPN moet (virtueel) ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten ontbundeld 

aanbieden, tenzij er een objectieve rechtvaardiging bestaat waarom het alleen gebundeld 

kan; en 

m. KPN mag al verleende (virtueel) ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten niet 

intrekken, tenzij voortgezette verlening van de toegang redelijkerwijs niet van KPN mag 

worden verlangd. In dit laatste geval dient KPN (1) een redelijke aankondigings- en 

migratietermijn in acht te nemen, (2) een redelijk alternatief aan te bieden met (3) een 

gelijke behandeling van KPN’s downstreamorganisatie en andere wholesaleafnemers, (4) 

duidelijke en transparante procedures voor de uitfasering te hanteren, en (5) continuïteit 

van de dienstverlening bij migratie te waarborgen.  

474. Hieronder licht de ACM toe welke mededingingsproblemen de voorschriften adresseren. 

Ad a. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem toegangsweigering. Het 

opleggen van beperkingen zonder een objectieve rechtvaardiging kan tot willekeur leiden en met 

het opleggen van selectieve beperkingen kan KPN concurrenten uit de markt weren. 

Ad b. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem achterhouden van 

informatie. 

Ad c. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem oneigenlijk gebruik van 

informatie. 

Ad d, e en f. Deze voorschriften adresseren de potentiële mededingingsproblemen 

vertragingstactieken en oneigenlijk gebruik van informatie. Als KPN niet te goeder trouw 

onderhandelt met (potentiële) afnemers of verzoeken niet tijdig of adequaat in behandeling 

neemt, kan KPN onderhandelingsprocessen vertragen. Toegang is dan ineffectief of inefficiënt. 

                                                        

235
 Gezamenlijke kosten zijn de kosten van KPN voor het leveren van toegang (kosten die via de prijs van toegang 

uiteindelijk door de afnemers van toegang worden betaald) en de kosten van de afnemers van toegang voor die afname. 
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Ad g. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem hanteren van onbillijke 

voorwaarden.  

Ad h en i. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem kwaliteitsdiscriminatie. 

Met het voorschrift een boetebeding voor niet-nakoming van de afgesproken 

minimumkwaliteitsniveaus op te nemen en daaraan gekoppeld dat de boetes een voldoende 

afschrikwekkend karakter moeten hebben, beoogt de ACM KPN de prikkel te geven om de 

minimumkwaliteitsniveaus daadwerkelijk te halen. De ACM acht het noodzakelijk dat KPN 

proactief minimaal eens per kwartaal deze boetes uitkeert. In een eerdere reguleringsperiode is 

gebleken dat KPN de gestelde kwaliteitsniveaus in sommige gevallen structureel niet 

daadwerkelijk realiseert. Ook is gebleken dat het huidige boetesysteem dermate hoge 

administratieve drempels opwerpt voor afnemers, dat KPN in de praktijk vrijwel geen boetes 

uitkeert. In de ND-aanbeveling
236

 en de BEREC common position
237

 is eveneens vastgesteld dat 

het proactief uitkeren van boetes een belangrijk vereiste is voor effectieve 

toegangsverplichtingen.  

De ACM acht een rapportage over de kwaliteitsaspecten een belangrijk instrument in het kader 

van de non-discriminatieverplichting. Deze rapportage dient de informatie te bevatten waarmee 

wholesaleafnemers in staat zijn te beoordelen of zij wat betreft de kwaliteitsaspecten op een level 

playing field kunnen concurreren. Dat is naar het oordeel van de ACM het geval als de 

rapportage informatie bevat over alle relevante kwaliteitsparameters per productgroep en als 

deze informatie wordt verstrekt voor de totale hoeveelheid leveringen aan alle partijen 

(marktbreed) en per marktpartij (individueel). Deze informatie is voor afnemers relevant bij het 

uitbrengen van offertes op de downstreammarkt. Als een partij informatie ontvangt over alleen de 

eigen afname is een partij niet goed in staat een juiste inschatting te maken van de aan 

eindgebruikers te garanderen service levels. Immers, de eigen performance kan afwijken van het 

marktgemiddelde. De ACM acht het passend dat KPN wordt verplicht om ten minste te voldoen 

aan de door hemzelf opgestelde parameter schedule. KPN biedt deze immers al meerdere jaren 

aan de markt aan.  

Ad j en k. Deze voorschriften adresseren het potentiële mededingingsprobleem strategisch 

productontwerp. Door voorschrift k. is er zekerheid over de technische randvoorwaarden en 

normen van het netwerk en bijbehorende diensten. 

Ad l. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem koppelverkoop. Dit 

voorschrift dient om te voorkomen dat afnemers moeten betalen voor onderdelen of faciliteiten 

                                                        

236 
Aanbeveling van de Commissie van 11 september 2013 (2013/466/EU) betreffende consistente verplichtingen tot non-

discriminatie en kostenmethodologieën om de concurrentie te bevorderen en investeringen in breedband aantrekkelijker 

te maken, PbEU 2013, L251, randnummer 29. 

237 
BEREC (2012), Common position on best practice remedies on the market for wholesale (physical) network 

infrastructure access (including shared or fully unbundled access) at a fixed location as a consequence of a position of 

significant market power in the relevant market, BoR (12) 127, 8 december 2012, p. 15. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

130/572 
 

die niet nodig zijn om de beoogde toegang af te nemen. Afnemers hoeven immers niet te betalen 

voor onderdelen of faciliteiten van het netwerk die niet nodig zijn om de door hen beoogde 

retaildiensten te kunnen verlenen.  

Ad m. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem toegangsweigering. Het 

betreft specifiek de uitfasering van toegang. KPN kan de effectiviteit van de toegangsverplichting 

ondermijnen door reeds verleende toegang in te trekken zonder dat dit door de ACM op 

redelijkheid is beoordeeld. Dit voorschrift wordt hieronder verder uitgewerkt. 

Voorschrift m: uitfasering  

475. De ACM benadrukt dat een uitfasering van vormen van gereguleerde toegang zich ook 

kan voordoen als KPN zijn topologie van bijvoorbeeld FttH-netwerken dusdanig wijzigt dat het de 

facto niet mogelijk is om de toegangsdienst te kunnen afnemen. Voor zover een wijziging in de 

topologie of de gehanteerde technologie dit tot gevolg heeft, dient KPN onverminderd de 

uitfaseringsvoorschriften te volgen. 

476. Een dergelijke wijziging in de topologie kan zich voordoen indien KPN overgaat tot de 

uitrol van GPON (zie ook paragraaf 3.2). In dat geval dient KPN aan de uitfaseringsvoorschriften 

te voldoen en een redelijk alternatief aan te bieden, zoals (virtueel) ontbundelde toegang.  

477. De ACM wijst er verder op dat een uitfasering zich ook kan kenmerken door bijvoorbeeld 

een wijziging in of een herindeling van het aantal netwerklocaties waar een bestaande vorm van 

gereguleerde toegang kan worden afgenomen. In een dergelijk geval faseert KPN feitelijk zijn 

oude aanbod uit en introduceert hij een nieuwe topologie voor de afname van dezelfde vorm van 

(virtueel) ontbundelde toegang. Zo heeft KPN in de voorgaande reguleringsperiodes het aantal 

extern aangeboden MC-locaties gewijzigd. Dit heeft grote impact op de business case van 

alternatieve aanbieders die willen uitrollen of al zijn uitgerold naar de betreffende netwerklocaties. 

Dat maakt het noodzakelijk dat KPN ook in dergelijke gevallen de algemene 

uitfaseringsvoorschriften in acht neemt. 

478. m.1. In eerdere marktanalysebesluiten heeft de ACM aangegeven een 

aankondigingstermijn van 24 maanden en een migratietermijn van 12 maanden in beginsel niet 

onredelijk te achten. Ook in het licht van de NGA-aanbeveling
238

 acht de ACM thans vooralsnog 

een totale termijn van drie jaar (de termijn voor aankondiging plus migratie) niet onredelijk mede 

gelet op de tevens geldende randvoorwaarde dat er voordat sprake kan zijn van het intrekken 

van toegang een redelijk alternatief beschikbaar moet zijn (randvoorwaarde 2). Wel is de ACM 

van mening dat het voor KPN mogelijk moet zijn om tijdens de aankondigingstermijn van 24 

maanden een end-of-sale aan te kondigen. Het is KPN daarom toegestaan om ten minste 24 

maanden na de initiële aankondiging te stoppen met de verkoop van een bepaalde 

toegangsdienst. KPN dient deze end-of-sale expliciet aan te kondigen.  

                                                        

238
 Aanbeveling van de Commissie van 20 september 2010 (2010/572/EU) over gereglementeerde toegang tot 

toegangsnetwerken van de nieuwe generatie (NGA)-netwerken, PbEU 2010, L 251/35, randnummer 39 en 40. 
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479. De tijdslijnen geschetst in het vorige randnummer vat de ACM als volgt samen: 

1. KPN dient het uitfaseren van een dienst minimaal 36 maanden voor de end-of-life, dat wil 

zeggen het daadwerkelijk uitschakelen van een toegangsdienst, aan te kondigen (hierna: 

initiële aankondiging). 

2. Het is KPN toegestaan om 24 maanden na de initiële aankondiging te stoppen met de 

verkoop van de toegangsdienst (end-of-sale). Indien KPN dit wenst dient hij deze end-of-

sale aan te kondigen bij de initiële aankondiging. 

3. Het is KPN toegestaan 24 maanden na de initiële aankondiging te beginnen met de 

migratie van de desbetreffende toegangsdienst. 

4. Na een migratieperiode van 12 maanden is het KPN toegestaan om de toegangsdienst 

uit te schakelen. 

 

480. Voor alle termijnen in het voorgaande randnummer geldt dat het mogelijk is een kortere 

termijn te hanteren indien KPN dit overeenkomt met bestaande afnemers. Ook is het KPN 

toegestaan om, indien een end-of-life of end-of-sale datum verder dan een jaar weg ligt, een 

tijdsspanne van drie maanden in plaats van een specifieke datum te communiceren. Uiterlijk een 

jaar voor het desbetreffende kwartaal begint, dient KPN een specifieke datum van end-of-life of 

end-of-sale bekend te maken. De datum zou, indien onvoorziene omstandigheden daar toe 

dwingen, nog naar achter verschoven kunnen worden. KPN dient hiervoor toestemming van de 

ACM te verkrijgen.
239

 

481. m.2. End-of-sale en end-of-life uitfasering door KPN is alleen mogelijk als er een redelijk 

alternatief voor afnemers voorhanden is.  

482. m.3. Een gelijke behandeling van KPN en andere wholesaleafnemers volgt uit de non-

discriminatieverplichting die de ACM passend acht (zie paragraaf 6.6). Dit betekent dat KPN geen 

toegangsdiensten mag uitfaseren, zolang KPN zelf gebruikmaakt van het netwerkdeel dat wordt 

gebruikt voor het verlenen van die toegang. Dit geldt mede voor MDF-access: het is KPN niet 

toegestaan MDF-access uit te faseren zolang hij op de betreffende netwerklocatie zelf 

gebruikmaakt van MDF-access. Ook mag KPN alleen non-discriminatoir end-of-sale 

aankondigen, wat inhoudt dat KPN de verkoop (ofwel interne levering) van die diensten gelijktijdig 

stopt voor zijn eigen retailorganisatie.  

483. Verschillende marktpartijen hebben de ACM gevraagd duidelijkheid te geven wanneer 

KPN nu wel en wanneer niet zelf gebruikmaakt van MDF-access. Gezien de gewijzigde MDF-

verplichting (paragraaf 6.5.1) waarin KPN meer ruimte krijgt voor MDF-access uitfasering, wijzigt 

de ACM deze bepaling als volgt. Indien KPN zelf (retail)diensten levert vanuit een MDF-centrale 

die gebruikmaakt van MDF-koperlijnen (dan wel breedbanddiensten, dan wel traditionele 

diensten zoals telefonie of huurlijnen), dan dient KPN in beginsel op die locatie toegang te blijven 

leveren voor alle typen MDF-diensten. In uitzonderlijke gevallen kan het KPN worden toegestaan 

reeds verleende toegang uit te faseren op locaties waar hij zichzelf wel MDF-access blijft leveren, 
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 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van de nota van bevindingen, randnummer 1995. 
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als dat redelijkerwijs niet meer van hem kan worden verlangd. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn 

indien KPN aantoont dat hij vanwege aanpassingen in het netwerk onredelijk hoge kosten zou 

moeten maken om externe MDF-access mogelijk te maken in vergelijking met de kosten, 

opbrengsten en mogelijke besparingen die hij zelf maakt voor het in stand houden en herinrichten 

van de MDF-locatie. De overige uitfaseringsregels zijn hierop onverminderd van toepassing. KPN 

dient een dergelijke uitzondering aan de ACM voor te leggen. De ACM zal in de beoordeling 

hiervan rekening houden met het alternatieve aanbod dat aan de alternatieve aanbieder is 

gedaan. KPN mag toegang niet uitfaseren totdat de ACM hiervoor goedkeuring heeft verleend.
240

  

484. m.4. KPN moet tijdig vóór de daadwerkelijke uitfasering met afnemers duidelijke en 

transparante procesafspraken maken over de migratie van de uit te faseren toegangsdienst. 

Deze afspraken moeten betrekking hebben op de informatievoorziening, procedures en 

migratietermijnen. De afspraken moeten worden opgenomen in zijn referentieaanbod (zie 

paragraaf 6.7.3).  

485. m.5. KPN dient een redelijke kwaliteit van dienstverlening te leveren, inclusief redelijke 

leveringstermijnen en minimumkwaliteitsniveaus, bij de migratie naar het alternatief voor de in te 

trekken toegang. Daarbij geldt in ieder geval dat de kwaliteit van de dienstverlening van KPN op 

hetzelfde niveau ligt als bij migratie van eigen klanten van KPN. Daarnaast is KPN gehouden om 

een redelijke termijn te hanteren waarin zowel de (bestaande) uit te faseren dienst als de nieuwe 

dienst waar naartoe wordt gemigreerd wordt aangeboden (overlaytermijn
241

). De ACM acht de 

informatievoorziening over processen en uitvoeringsplannen essentieel voor een zorgvuldige 

uitvoering van het migratieproces. Een redelijke overlaytermijn is noodzakelijk om bij migratie een 

ongestoorde voortzetting van de dienstverlening te kunnen waarborgen.  

6.5.8 Conclusie  

486. In het voorgaande heeft de ACM geconcludeerd dat het opleggen aan KPN van de 

verplichting tot het leveren van (1) MDF-access voor zowel volledige als gedeelde toegang 

(overeenkomstig het gestelde in randnummer 416), (2) VULA over koper, (3) ODF-access FttH, 

(4) VULA over FttH (op nog niet ontsloten CityPoPs met een dekking kleiner dan 10.000 homes 

passed) en (5) alle bijbehorende faciliteiten passend is. Daarbij acht de ACM het passend om 

aan de toegangsverplichting voorschriften te verbinden zoals opgesomd in paragraaf 6.5.7. Ten 

slotte concludeert de ACM dat de verplichting voor KPN om SDF-access en alle daarbij 

behorende faciliteiten (waaronder SDF-backhaul) te leveren niet passend is en dat hiervoor geen 

toegangsverplichting wordt opgelegd. 

487. De ACM is van mening dat alternatieve aanbieders met de in het vorige randnummer 

genoemde toegangsvormen voldoende mogelijkheden hebben op het netwerk van KPN. Daarom 

acht de ACM het niet meer passend om tevens verplichtingen tot WBT op te leggen.  

                                                        

240
 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van de nota van bevindingen, randnummer 1981. 

241
 Een overlaytermijn is een termijn waarin zowel de uit te faseren dienst als het alternatief beschikbaar is. 
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6.6 KPN: Non-discriminatieverplichting  

488. De ACM kan op grond van artikel 6a.8 van de Tw voor bepaalde vormen van toegang de 

verplichting opleggen om deze toegang onder gelijke omstandigheden onder gelijke voorwaarden 

te verlenen. Deze verplichting houdt tevens in dat een partij met (gezamenlijke) AMM gelijke 

voorwaarden toepast als die welke onder gelijke omstandigheden gelden voor hemzelf, zijn 

dochterondernemingen of zijn partnerondernemingen. Hieronder onderzoekt de ACM of het 

opleggen van een non-discriminatieverplichting aan KPN een passende verplichting is. 

6.6.1 Beoordeling non-discriminatieverplichting  

489. Door het opleggen van de non-discriminatieverplichting worden de mogelijkheden voor 

KPN beperkt om het afnemen van toegang te frustreren en kan geen bevoordeling plaatsvinden 

van de retailorganisatie van KPN. Aangezien KPN zelf actief is op de retailmarkten die door de 

markt voor WFA worden bediend, zal KPN voor zijn eigen retailbedrijf bovengenoemd probleem 

niet opwerpen. Zoals aangegeven, is dergelijk gedrag immers schadelijk voor de 

concurrentiepositie van de afnemer van het wholesaleproduct. Door KPN te verplichten voor 

alternatieve partijen toegang onder gelijke omstandigheden onder gelijke voorwaarden te 

verlenen zoals die gelden voor hemzelf, zijn dochterondernemingen of zijn 

partnerondernemingen, wordt (deels) voorkomen dat KPN dit probleem kan opwerpen voor de 

afnemers van toegang. 

490. De verplichting tot non-discriminatie adresseert de potentiële mededingingsproblemen 

prijsdiscriminatie, marge-uitholling, vertragingstactieken, discriminatoir gebruik of achterhouden 

van informatie en kwaliteitsdiscriminatie. Daarmee is een verplichting tot het non-discriminatoir 

aanbieden (offreren) en leveren van toegang op de markt voor WFA een geschikte maatregel.  

491. De ACM is van oordeel dat het opleggen van een non-discriminatieverplichting op de 

markt voor WFA ook noodzakelijk is. Er bestaan namelijk geen minder belastende verplichtingen 

om alle hierboven genoemde mededingingsproblemen te voorkomen. Een toegangs- en/of 

transparantieverplichting verbiedt KPN niet om toegang te verlenen tegen verschillende 

voorwaarden en maakt het KPN daarmee mogelijk om de eigen onderdelen of bepaalde externe 

afnemers te bevoordelen. Het slechts opleggen van deze verplichtingen zou ertoe leiden dat het 

doel van de toegangsverplichting op de markt voor WFA, namelijk het bereiken van concurrentie 

op de onderliggende wholesale- en retailmarkten, niet bereikt wordt. Dit gedrag kan de facto ook 

resulteren in toegangsweigering. 

Conclusie 

492. De ACM concludeert dat een non-discriminatieverplichting passend is. 

493. In paragraaf 6.6.2 beoordeelt de ACM welke invulling van de generieke non-

discriminatieverplichting passend is. In ULL2015 heeft de ACM als specifiek onderdelen van de 

non-discriminatieverplichting (i) het verbod op tariefdifferentiatie en (ii) een verbod op marge-
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uitholling aan KPN opgelegd (ND5).
242

 In paragrafen 6.6.3 en 6.6.4 beoordeelt de ACM specifiek 

in hoeverre deze onderdelen van de non-discriminatieverplichting nog passend zijn. 

6.6.2 Generieke non-discriminatieverplichting 

494. In de ND-aanbeveling stelt de Commissie dat de meest doeltreffende bescherming tegen 

discriminatie bestaat uit een invulling van de non-discriminatieverplichting op basis van het 

zogenoemde ‘Equivalence of Input’ (hierna: EoI)-principe. Onder EoI wordt verstaan het leveren 

van diensten en informatie aan interne en externe (wholesale)afnemers onder exact dezelfde 

voorwaarden. Een uitgangspunt daarbij is dat interne en externe (wholesale)afnemers exact 

dezelfde systemen en processen gebruiken. Als de nalevingskosten van EoI echter niet opwegen 

tegen de verwachte baten, dient volgens de Commissie de non-discriminatieverplichting ingevuld 

te worden op basis van het zogenoemde ‘Equivalence of Output’ (hierna: EoO)-principe. Met EoO 

kunnen weliswaar verschillende systemen en processen worden ingezet voor interne en externe 

(wholesale)afnemers, maar de gereguleerde wholesalediensten dienen qua functionaliteit en prijs 

vergelijkbaar te zijn met de diensten die KPN aan zijn eigen downstreamorganisatie levert.  

495. De Commissie overweegt daarbij dat EoI minder snel proportioneel zal zijn voor 

gereguleerde koperdiensten:  

“De Commissie beschouwt Equivalence of Input (EoI) in beginsel als doeltreffendste 

bescherming tegen discriminatie, omdat toegangvragende partijen hierdoor de 

mogelijkheid hebben te concurreren met de downstreamondernemingen van de verticaal 

geïntegreerde AMM-exploitant door gebruik te maken van exact dezelfde reeks 

gereguleerde wholesaleproducten, waarbij dezelfde tarieven gelden en dezelfde 

transactionele processen worden toegepast. EoI is geschikter dan het concept 

Equivalence of Output (EoO) om te zorgen voor transparantie en om het probleem van 

informatieasymmetrieën aan te pakken. 

 […]  

Als gevolg van de vereiste aanpassingen aan het systeem brengt het leveren van 

gereguleerde wholesaleinputs op EoI-basis waarschijnlijk hogere nalevingskosten met 

zich mee dan minder strenge verplichtingen inzake non-discriminatie. Bovendien zou een 

AMM-exploitant niet van een aantal verticale synergieën kunnen profiteren, omdat deze 

zelf enkel de wholesaleproducten zou mogen gebruiken die deze aan zijn concurrenten 

levert of aanbiedt. Deze hogere nalevingskosten dienen echter te worden afgezet tegen 

de voordelen van zwaardere concurrentie op downstreamgebied. 

 […] 

                                                        

242
 In de reguleringsperiode 2009-2011 stond dit verbod bekend als “ND5” (gedragsregel 5). Om de praktische reden van 

herkenbaarheid blijft de ACM deze term hanteren.  
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Als gevolg van de hogere kosten van het opnieuw ontwerpen van bestaande 

voorzienings- en operationele ondersteuningssystemen om ervoor te zorgen dat deze 

aan de EoI-eisen voldoen, is het minder waarschijnlijk dat de verplichting voor de AMM-

exploitant om via bestaande systemen op EoI-basis te voorzien in 

wholesalekopernetwerkinputs voldoende nettovoordelen oplevert om de 

evenredigheidstoets te doorstaan. Als de AMM-exploitant daarentegen verplicht wordt op 

EoI-basis in NGA-wholesaleinputs te voorzien, die veelal via nieuwe systemen worden 

geleverd, zal dat naar verwachting voldoende nettovoordelen opleveren en zijn de 

incrementele nalevingskosten om te waarborgen dat de nieuwe aangelegde systemen 

aan de EoI-eisen voldoen, lager, zodat er aan het evenredigheidsbeginsel wordt voldaan. 

 […] 

Indien nri’s concluderen dat de verplichting om gereguleerde wholesaleinputs op EoI-

basis te leveren onevenredig is, dient er een EoO-model te worden toegepast waarbij 

wordt gewaarborgd dat de aan alternatieve exploitanten geleverde wholesaleinputs wat 

betreft de functionaliteit en het tarief vergelijkbaar zijn met de inputs die de verticaal 

geïntegreerde AMM-exploitant zelf gebruikt, maar afwijken wat betreft de systemen en 

processen die worden toegepast.”
 243

 

496. De ACM dient zo veel mogelijk rekening te houden met de ND-aanbeveling en wijkt hier 

alleen van af als daar voldoende zwaarwegende redenen voor zijn. Voor ODF-access FttH is 

daar volgens de ACM geen sprake van. De ACM onderschrijft de motivering van de Commissie 

dat EoI in beginsel de meest geschikte invulling is van de non-discriminatieverplichting. De ACM 

constateert dat EoI in het geval van ODF-access FttH en alle daarbij behorende faciliteiten niet 

alleen geschikt, maar ook proportioneel is. Daarbij overweegt de ACM dat KPN reeds op basis 

van exact dezelfde systemen en processen diensten levert aan zijn eigen downstreamorganisatie 

als aan andere wholesaleafnemers. Inmiddels is ook in de voorgaande reguleringsperiodes 

gebleken dat KPN op basis van de EoI-norm de gereguleerde ODF-access FttH-diensten kon 

leveren. 

497. De ACM acht het – in lijn met de verwachtingen van de Commissie – niet proportioneel 

om EoI aan KPN op te leggen voor de gereguleerde wholesalediensten op zijn kopernetwerk 

(MDF-access en VULA over koper). KPN heeft al meerdere reguleringsperiodes voor externe en 

interne (wholesale-)afnemers op zijn kopernetwerk onderling verschillende systemen en 

processen ingericht voor de levering van MDF-access en alle daarbij behorende faciliteiten. MDF-

access zal bovendien de komende reguleringsperiode in belang afnemen. Bij de implementatie 

van VULA over koper is aangesloten bij de bestaande systemen en processen van KPN voor de 

diensten op zijn kopernetwerk. Dit voorkomt enerzijds dat de implementatiekosten voor VULA 

                                                        

243
 Aanbeveling van de Commissie van 11 september 2013 (2013/466/EU) betreffende consistente verplichtingen tot non-

discriminatie en kostenmethodologieën om de concurrentie te bevorderen en investeringen in breedband aantrekkelijker 

te maken, PbEU 2013, L251, randnummers 13-17.  
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over koper hoog uitvallen. Anderzijds stijgen de kosten voor alternatieve aanbieders hierdoor niet 

onnodig. Toepassing van EoI voor MDF-access en VULA zou dus leiden tot meer 

nalevingskosten voor KPN. Daarbij speelt ook mee dat KPN op basis van EoI verplicht zou zijn 

om technisch VULA over koper bij zichzelf in te kopen terwijl hij in werkelijkheid bij zichzelf MDF-

access en SDF-access inkoopt. Een dergelijke kunstmatige opsplitsing heeft niet alleen een 

kostenopdrijvend effect voor de extern geleverde lijnen, maar ook voor alle lijnen die KPN aan 

zichzelf levert. 

498. Bovenstaande geldt evenzeer voor VULA over FttH. KPN zal (in technisch opzicht) deze 

vorm van VULA niet bij zichzelf inkopen. KPN maakt in de praktijk gebruik van ODF-access FttH. 

Voor VULA over FttH acht de ACM het daarom passend om EoO aan KPN op te leggen.  

499. Op grond van het voorgaande wordt KPN verplicht tot EoI voor ODF-access FttH. De 

ACM omschrijft deze verplichting als volgt:  

“KPN dient ODF-access FttH, alle bijbehorende faciliteiten en alle informatie daaromtrent 

onder exact dezelfde voorwaarden aan te bieden en te leveren aan externe 

wholesaleafnemers en zijn eigen downstreamorganisatie, met inbegrip van dezelfde 

prijzen en kwaliteit van dienstverlening, binnen dezelfde tijdschema’s, met gebruikmaking 

van dezelfde systemen en processen, en met dezelfde mate van betrouwbaarheid en 

dezelfde prestaties.”  

500. Voor MDF-access, VULA over koper en VULA over FttH wordt KPN verplicht tot EoO. De 

ACM omschrijft deze verplichting als volgt: 

“KPN dient MDF-access, VULA over koper, VULA over FttH, alle bijbehorende faciliteiten 

en alle informatie daaromtrent onder ten minste vergelijkbare voorwaarden (wat betreft 

functionaliteit en prijs) aan te bieden en te leveren aan externe wholesaleafnemers en zijn 

eigen downstreamorganisatie, waarbij de gebruikte systemen en processen kunnen 

afwijken.”
244

 

501. De ACM vult de non-discriminatieverplichting – ongeacht of deze wordt ingevuld op basis 

van EoI dan wel EoO – zo in dat deze in ieder geval betrekking heeft op de volgende 

voorwaarden: 

a. de beschikbaarheid van de diensten en netwerken. Zowel de gegarandeerde als de 

gerealiseerde beschikbaarheid van de dienst en het netwerk voor zowel interne als 

externe leveringen dient op hetzelfde niveau te liggen; 

b. de onderhoudsperioden. Voor zowel interne als externe leveringen dienen gelijke 

voorwaarden te gelden, in ieder geval ten aanzien van a) de duur van geplande 

                                                        

244
 Ten minste wil hier zeggen dat het ook is toegestaan betere voorwaarden te leveren aan externe wholesaleafnemers 

dan zijn eigen downstreamorganisatie. 
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dienstonderbrekingen, b) de frequentie, c) aankondigingstermijnen, en d) de planning van 

servicewindows over dagdelen (onder meer: binnen of buiten kantooruren); 

c. de hersteltijden in geval van storingen. Voor zowel interne als externe afnemers dienen 

dezelfde respons- en hersteltijden voor dezelfde diensten te worden gehanteerd. Deze 

verplichting geldt zowel voor de passieve infrastructuur als voor de actieve apparatuur 

die benodigd is voor het leveren van de dienst; 

d. het proces van ordering en levering. Interne en externe afnemers dienen gelijk te worden 

behandeld met betrekking tot ten minste: responstijden, levertijden, 

leveringsvoorwaarden, toegang tot ondersteunende systemen en 

communicatiemogelijkheden met betrekking tot afstemming om leveringsprocessen in tijd 

te plannen;  

e. het proces van aankondiging van nieuwe of gewijzigde diensten. Voorafgaand aan en 

tijdens de aankondigingstermijn van nieuwe of gewijzigde diensten mag de betreffende 

wholesaledienst nog niet in downstreamproposities worden geoffreerd en/of geleverd; en 

f. het proces van informatieverstrekking. Interne en externe afnemers dienen gelijk te 

worden behandeld met betrekking tot tijdige bekendmaking van (wijzigingen) in tarieven 

(waaronder mede begrepen eenmalige tarieven, actietarieven en kortingen), toegang tot 

informatiesystemen en alle voorwaarden (waaronder mede begrepen locaties waar de 

dienst beschikbaar is, dienstbeschrijving en order- en leveringsvoorwaarden). Onder 

gelijke behandeling met betrekking tot bekendmaking verstaat de ACM tijdige en 

gelijktijdige bekendmaking, alsmede bekendmaking op gelijke wijze. 

502. Een uitwerking en precisering van alle voorwaarden, waaronder bovenstaande 

elementen, moet KPN opnemen in zijn referentieaanbod. KPN dient daarbij ten minste ook alle 

wholesalediensten die hij aan zijn downstreamorganisatie levert in zijn referentieaanbod op te 

nemen (voor zover deze vallen binnen de reikwijdte van de verplichting tot het leveren van 

(virtueel) ontbundelde toegang).
245

 

503. De generieke non-discriminatieverplichting geldt voor alle voorwaarden, waaronder 

tariefvoorwaarden. In de volgende paragrafen wordt de non-discriminatieverplichting specifiek 

beoordeeld op de onderdelen van het verbod op tariefdifferentiatie (paragraaf 6.6.3) en het 

verbod op marge-uitholling (paragraaf 6.6.4). 

                                                        

245
 Voor de diensten waar KPN is verplicht tot EoO, hoeft hij niet fysiek dezelfde input in zijn referentieaanbod op te 

nemen, maar een wholesaledienst waarmee met ten minste vergelijkbare voorwaarden (wat betreft functionaliteit en prijs) 

dezelfde output kan worden gerepliceerd. 
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6.6.3 Verbod op tariefdifferentiatie 

504. De non-discriminatieverplichting omvat mede een verbod op tariefdifferentiatie door KPN. 

Dit verbod is van toepassing zowel in het geval KPN voor zichzelf voor dezelfde gereguleerde 

wholesalediensten andere tarieven hanteert (bijvoorbeeld in een offerte, een overeenkomst of 

een factuur) dan hij hanteert voor zijn externe wholesaleafnemers, als in het geval dat KPN voor 

zijn externe wholesaleafnemers verschillende tarieven hanteert voor dezelfde gereguleerde 

wholesalediensten. 

505. Het doel van dit verbod is te voorkomen dat KPN door middel van tariefdifferentiatie de 

concurrentie op de betreffende markt en op de downstream gelegen markt(en) kan belemmeren. 

506. Aangezien tariefdifferentiatie niet in alle gevallen leidt tot een belemmering van de 

concurrentie, maar onder omstandigheden ook welvaartsverhogend kan zijn, acht de ACM het 

onwenselijk om het verbod een absoluut karakter te geven. Het verbod wordt daarom zo ingevuld 

dat tariefdifferentiatie uitsluitend is toegestaan, indien de tariefdifferentiatie niet tot doel en/of 

effect heeft de mededinging te belemmeren. De ACM werkt dit als volgt nader uit. 

507. Voorbeelden van verboden vormen van tariefdifferentiatie zijn (i) het hanteren van 

selectieve prijzen (zoals kortingen of tarieven voor slechts een beperkte groep van 

wholesaleafnemers), en (ii) het hanteren van getrouwheidskortingen (zoals langjarige 

termijnkortingen
246

 of bundelkortingen waarbij afnemers worden ontmoedigd om (voor een deel 

van hun diensten) over te stappen naar een concurrent). Deze vormen van tariefdifferentiatie 

hebben naar het oordeel van de ACM in alle gevallen tot doel en/of effect de mededinging te 

belemmeren.  

508. Voorbeelden van vormen van tariefdifferentiatie die meestal niet tot doel of tot effect 

hebben de mededinging te belemmeren, zijn bepaalde vormen van kwantum- en 

termijnkortingen. Dergelijke vormen van tariefdifferentiatie zijn dan ook toegestaan, mits de 

tariefdifferentiatie (i) op objectieve en transparante wijze is vormgegeven, (ii) niet selectief is, (iii) 

niet het karakter heeft van een getrouwheidskorting, of (iv) anderszins niet tot doel en/of effect 

heeft de mededinging te belemmeren. 

509. Indien KPN kostenvoordelen aanvoert om aan te tonen dat de voorgestelde 

tariefdifferentiatie niet tot doel of tot effect heeft de mededinging te belemmeren, dient hij in ieder 

geval aan te tonen dat die kostenvoordelen zich daadwerkelijk voordoen en dat de aangevoerde 

kostenvoordelen in een redelijke verhouding
247

 staan tot de voorgenomen tariefdifferentiatie. Dat 

de kostenvoordelen daadwerkelijk optreden, dient KPN aan te tonen op basis van de EDC-

                                                        

246
 De ACM heeft reeds in het verleden helderheid geschapen over de vraag wanneer een termijnkorting is aan te merken 

als een getrouwheidskorting. In dat verband heeft de ACM zich op het standpunt gesteld dat termijnkortingen voor een 

periode langer dan drie jaar getrouwheidskortingen zijn. Voor de mededinging is het dan ook niet wenselijk dat een 

afnemer verleid wordt om contracten van langer dan drie jaar aan te gaan. 

247
 Onder “redelijke verhouding” verstaat de ACM dat de tariefdifferentiatie (waaronder kortingen) niet meer kan bedragen 

dan de aangetoonde kostenverschillen. 
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methodiek.
248

 Voor zover de kostenvoordelen voortkomen uit schaalvoordelen, is 

tariefdifferentiatie op die grond niet toegestaan. Bij een vergroting van de schaal daalt immers de 

gemiddelde kostprijs van alle diensten waaraan het schaalvoordeel wordt ontleend. 

Schaalvoordelen hebben daarom niet als effect dat er kostenverschillen ontstaan tussen de 

verschillende diensten waarover het schaalvoordeel wordt behaald. Schaalvoordelen kunnen 

daarom niet worden gebruikt ter onderbouwing van de stelling dat tariefdifferentiatie tussen 

specifieke diensten niet tot doel of tot effect heeft de mededinging te belemmeren. 

510. Gelet op het voorgaande formuleert de ACM het verbod op tariefdifferentiatie als volgt:  

“Het is KPN niet toegestaan dezelfde gereguleerde wholesalediensten tegen 

verschillende tarieven aan afnemers aan te bieden of te leveren, tenzij de 

tariefdifferentiatie niet tot doel heeft de mededinging te belemmeren dan wel het effect 

heeft dat de mededinging wordt belemmerd. In het specifieke kader van dit verbod is 

sprake van dezelfde wholesalediensten indien deze de afnemer dezelfde functionaliteit 

bieden.” 

511. Indien KPN voornemens is om na inwerkingtreding van dit besluit een bepaalde vorm van 

tariefdifferentiatie te introduceren en deze naar het oordeel van KPN voldoet aan het bepaalde in 

deze paragraaf, doet hij voorafgaand aan de aankondiging en introductie van die vorm van 

tariefdifferentiatie een daartoe strekkend voorstel aan de ACM toekomen. Het voorstel dient te 

zijn voorzien van een gedetailleerde en complete onderbouwing aan de hand waarvan de ACM 

kan vaststellen of de voorgenomen tariefdifferentiatie niet tot doel of tot effect heeft de 

mededinging te belemmeren. KPN zal alleen overgaan tot daadwerkelijke aankondiging en 

introductie van de voorgestelde tariefdifferentiatie nadat de ACM hier toestemming toe heeft 

verleend.  

512. De ACM acht het niet nodig voor deze verplichting wederom een implementatietermijn in 

te stellen. De normering voor tariefdifferentiatie uit het voorgaande marktanalysebesluit blijft 

namelijk onveranderd van kracht in de komende reguleringsperiode en is daardoor reeds 

geïmplementeerd voor de bestaande gereguleerde diensten.  

513. Voor zover bestaande tariefdifferentiatie reeds in voorgaande reguleringsperiode(s) 

onder het verbod tot tariefdifferentiatie door de ACM is goedgekeurd, hoeft KPN deze niet 

opnieuw aan de ACM voor te leggen. 

                                                        

248
 EDC staat voor Embedded Direct Costs. Voor de EDC-methodiek verwijst de ACM naar Annex A van dit besluit. In 

gevallen waarbij de gereguleerde tariefplafonds van wholesalediensten zijn vastgesteld op basis van een andere 

kostensystematiek, dient KPN de kostenvoordelen aan te tonen op basis van die betreffende systematiek. 
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6.6.4 Verbod op marge-uitholling: ND5  

514. In de afgelopen reguleringsperiodes omvatte de non-discriminatieverplichting ten aanzien 

van tarieven naast het verbod op tariefdifferentiatie als bedoeld in paragraaf 6.6.3 ook het verbod 

op een tariefstelling die tot marge-uitholling leidt (hierna ook: ND5).  

515. KPN is een verticaal geïntegreerde partij waarvan de ACM in hoofdstuk 5 heeft 

vastgesteld dat hij de prikkel heeft om marges van concurrenten uit te hollen. Zoals ook toegelicht 

in de desbetreffende paragraaf kan KPN in theorie marges uithollen door enerzijds lage 

retailtarieven te hanteren en anderzijds door hoge wholesaletarieven in rekening te brengen.  

516. Zoals aangegeven in randnummer 334 tot en met 342, ziet de ACM gegeven de situatie 

van gezamenlijke AMM geen risico op marge-uitholling door te lage retailprijzen. Niettemin 

bestaat er wel degelijk een risico op marge-uitholling door te hoge wholesaletarieven. Een ND5-

verplichting zou een geschikte maatregel kunnen zijn om dit potentiële mededingingsprobleem te 

remediëren. Een dergelijke maatregel is echter niet noodzakelijk omdat het risico op marge-

uitholling door te hoge wholesaletarieven ook kan worden opgelost door het opleggen van 

tariefregulering. Om ook andere prijsgerelateerde potentiële mededingingsproblemen op te 

lossen kiest de ACM er voor een tariefverplichting op te leggen (zie paragraaf 6.8). Het opleggen 

van een ND5-verplichting acht de ACM dan ook niet passend.  

Conclusie 

517. Omdat de ACM van mening is dat KPN geen prikkel heeft te lage tarieven te hanteren op 

de retailmarkt en de mogelijkheden tot het hanteren van hoge wholesaleprijzen beperkt worden 

door tariefregulering, acht de ACM het niet langer passend om een ND5-verplichting op te leggen 

aan KPN.  

6.7 KPN: Transparantieverplichting en referentieaanbod  

518. De ACM kan op grond van artikel 6a.9, eerste lid, van de Tw de verplichting opleggen om 

door de ACM nader te bepalen informatie met betrekking tot door de ACM te bepalen vormen van 

toegang bekend te maken (hierna: algemene transparantieverplichting). 

519. De ACM kan op grond van artikel 6a.9, tweede lid, van de Tw de verplichting opleggen 

om een referentieaanbod bekend te maken waarin een omschrijving is opgenomen van door de 

ACM te bepalen vormen van toegang en de daarbij gehanteerde tarieven en andere 

voorwaarden. 

520. Hieronder onderzoekt de ACM of het opleggen van een algemene 

transparantieverplichting en een verplichting tot het bekendmaken van een referentieaanbod 

passende verplichtingen zijn. 
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6.7.1 Beoordeling transparantieverplichting en referentieaanbod 

521. De functie van zowel de algemene transparantieverplichting als de verplichting tot het 

bekendmaken van een referentieaanbod is primair het verschaffen van alle informatie die partijen 

nodig hebben bij het afnemen van toegang. Een noodzakelijke voorwaarde voor het effectief en 

efficiënt gebruik van een toegangsdienst is dat de afnemer van toegang over alle voor die 

toegang relevante informatie beschikt. In paragraaf 5.3.1 is gemotiveerd dat KPN in staat is om 

relevante informatie achter te houden. 

522. De algemene transparantieverplichting en de verplichting tot het bekendmaken van een 

referentieaanbod zijn geschikt om het potentiële mededingingsprobleem van het achterhouden 

van informatie te adresseren. De verplichting bewerkstelligt immers dat voor toegang relevante 

informatie bekend wordt gemaakt en beperkt de mogelijkheden voor KPN om het afnemen van 

toegang door andere aanbieders te frustreren. Met name wordt door het opleggen van deze 

verplichting het gebrek aan effectieve concurrentie als gevolg van achterhouding of niet-tijdige 

verstrekking van informatie geadresseerd. 

523. De algemene transparantieverplichting in combinatie met de verplichting tot het 

bekendmaken van een referentieaanbod is noodzakelijk voor het remediëren van het potentiële 

probleem van het achterhouden van informatie. De afzonderlijke verplichtingen (de algemene 

transparantieverplichting en de verplichting tot het bekendmaken van een referentieaanbod) zijn 

op zichzelf niet voldoende. De algemene transparantieverplichting leidt er niet toe dat de 

relevante informatie in een zodanige vorm beschikbaar wordt dat op basis van deze informatie 

eenvoudig en snel een nieuwe overeenkomst kan worden aangegaan tussen KPN en partijen die 

toegang (willen) afnemen. Daarnaast stelt de algemene transparantieverplichting afnemers niet in 

staat om snel te kunnen constateren of zij benadeeld worden ten opzichte van andere partijen, 

onderdelen of dochterondernemingen van KPN. Bovendien draagt alleen de combinatie van 

beide verplichtingen voldoende bij aan het voorkomen van oneigenlijke koppelverkoop, 

vertragingstechnieken, kwaliteitsdiscriminatie, strategisch productontwerp en onbillijke 

voorwaarden. De algemene transparantieverplichting is daarom op zichzelf niet toereikend.  

524. Een transparantieverplichting in de vorm van de verplichting om een referentieaanbod te 

publiceren is geschikt en noodzakelijk om ervoor te zorgen dat toegang en non-discriminatie 

voldoende effectief zijn om concurrentie op de onderliggende retailmarkten te bevorderen. De 

verplichting tot het bekendmaken van een referentieaanbod is noodzakelijk om partijen in staat te 

stellen om effectief en efficiënt gebruik te maken van WFA omdat op basis van deze informatie 

vrijwel direct een overeenkomst tot stand kan komen tussen KPN en om toegang verzoekende 

partijen. Er bestaan dan ook geen minder belastende verplichtingen om de hierboven genoemde 

mededingingsproblemen (al dan niet in combinatie met andere verplichtingen) te voorkomen. 

Daarbij moet nog worden opgemerkt dat alleen het opleggen van de toegangsverplichting en de 

non-discriminatieverplichting niet voldoende garantie biedt dat de afnemers van toegang alle 

informatie die zij nodig hebben bij het afnemen van deze toegang ter beschikking krijgen. De 

transparantieverplichting biedt – in combinatie met de andere verplichtingen – deze garantie wel.  
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Conclusie 

525. De ACM concludeert dat een algemene transparantieverplichting en de verplichting tot 

het bekendmaken van een referentieaanbod passende verplichtingen zijn. De ACM legt daarom 

aan KPN een algemene transparantieverplichting op en de verplichting om een referentieaanbod 

bekend te maken.  

6.7.2 Voorschriften 

526. Op grond van artikel 6a.9, vijfde lid, van de Tw kan de ACM voorschriften verbinden aan 

de mate van detaillering en de wijze van bekendmaking van het referentieaanbod. Het 

referentieaanbod moet voldoende zijn uitgesplitst naar de toegangsdiensten en bijbehorende 

faciliteiten. Daarom bepaalt de ACM dat in het referentieaanbod door KPN de volgende 

elementen moeten worden opgenomen: 

a. ten minste de onderwerpen die de ACM in het kader van de toegangsverplichting in 

paragraaf 6.5 heeft opgenomen, alsmede de onderwerpen die in randnummer 501 zijn 

genoemd. Daarnaast dient het referentieaanbod alle diensten te bevatten, vallend binnen 

de reikwijdte van de toegangsverplichtingen in dit besluit, die KPN op het moment van 

publicatie van het referentieaanbod aan zichzelf levert; 

b. redelijke voorwaarden voor (virtueel) ontbundelde toegang. Dit behelst: (1) 

netwerkelementen waar toegang wordt geboden; (2) informatie over de plaatsen van de 

fysieke aansluitpunten en de beschikbaarheid van aansluitnetwerken op bepaalde delen 

van het toegangsnet; (3) technische voorwaarden die verband houden met de toegang tot 

en het gebruik van aansluitnetwerken, met inbegrip van de technische kenmerken van het 

aansluitnet; (4) procedures voor het bestellen en leveren; en (5) gebruiksbeperkingen; 

c. bijbehorende faciliteiten (waaronder co-locatie): (1) complete informatie over de 

desbetreffende locaties van KPN; (2) co-locatieopties (met inbegrip van fysieke co-locatie 

en in voorkomend geval co-locatie op afstand en co-locatie); (3) redelijke apparatuureisen: 

eventuele beperkingen voor apparatuur die in co-locatie kan worden geplaatst; (4) 

veiligheidsaspecten: door KPN getroffen maatregelen om de veiligheid van hun locaties te 

waarborgen; (5) redelijke voorwaarden voor de toegang van het personeel van 

concurrerende exploitanten; (6) redelijke veiligheidsnormen; (7) redelijke regels voor 

toewijzing van ruimte wanneer de co-locatieruimte beperkt is; en (8) redelijke regels voor 

ontvangers voor de inspectie van locaties waarop fysieke co-locatie mogelijk is of plaatsen 

waar co-locatie is geweigerd in verband met ruimtegebrek; 

d. informatiesystemen: redelijke voorwaarden voor toegang tot de (1) operationele 

ondersteunende systemen en (2) informatiesystemen of databases voor reservering, 

levering, bestelling, onderhouds- en herstelverzoeken en facturering van KPN. Voor 
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informatiesystemen dient er een storing- en herstelprocedure te zijn en een 

boetebeding
249

 ingeval van het niet voldoen aan minimumkwaliteits- en serviceniveaus; en  

e. redelijke leveringsvoorwaarden, in ieder geval bestaande uit: (1) een standaardcontract; 

(2) een termijn waarbinnen wordt gereageerd op verzoeken om diensten en faciliteiten, 

overeenkomsten betreffende het niveau van de dienst, procedures om gebreken te 

verhelpen en om terug te keren naar het gangbare niveau van dienstverlening en 

parameters voor de kwaliteit van de dienstverlening; (3) tarieven voor elk van 

bovengenoemde aspecten, functies en faciliteiten
250

; en (4) een boetebeding
251

 in geval 

van het niet voldoen aan minimumkwaliteits- en serviceniveaus. 

Ad d. Voor afnemers is het van groot belang dat zij de informatiesystemen, ordersystemen en 

databases kunnen benaderen. Storingen in deze informatiesystemen, ordersystemen en 

databases belemmeren de afnemers om (ten behoeve van hun eindgebruikers) WFA te kunnen 

afnemen. Het is dan ook van belang dat storingen in de systemen en databases snel worden 

opgelost. Hiertoe dient KPN een storing- en herstelprocedure op te nemen met daaraan 

gekoppeld een boetebeding in geval van het niet voldoen aan minimumkwaliteits- en 

serviceniveaus.  

527. In aanvulling op het bepaalde in randnummer 526, verbindt de ACM op grond van artikel 

6a.9, vijfde lid, van de Tw aan de verplichting om het referentieaanbod te publiceren de volgende 

voorschriften: 

a. KPN moet het referentieaanbod binnen één maand na de inwerkingtreding van dit besluit 

bekendmaken voor zover dit ziet op nieuwe gereguleerde diensten waarvoor in de 

voorgaande reguleringsperiode de verplichting tot het bekendmaken van een 

referentieaanbod nog niet gold. Voor de overige gereguleerde diensten die reeds werden 

aangeboden in de voorgaande reguleringsperiode geldt geen implementatietermijn en 

dient KPN dus het referentieaanbod bekend te maken direct bij de inwerkingtreding van 

het besluit;  

b. KPN moet voor nieuwe of gewijzigde diensten
252

 een aankondigingstermijn van minimaal 

twee maanden in acht nemen, voordat een dergelijke dienst wordt geïmplementeerd. In 

                                                        

249 
Ook dit boetebeding dient te voldoen aan de voorwaarden zoals die zijn gesteld onder voorschrift h van de 

toegangsverplichting (zie randnummer 473.h). 

250
 Tarieven voor bijvoorbeeld ODF-backhaul en co-locatie op AreaPoPs kunnen verschillen per situatie en in de tijd. 

Alhoewel daardoor de specifieke tarieven per netwerklocatie niet direct in het referentieaanbod worden opgenomen, dient 

KPN wel de specifieke tarieven op offertebasis te verstrekken op verzoek van potentiële wholesaleafnemers.  

251 
Ook dit boetebeding dient te voldoen aan de voorwaarden zoals die zijn gesteld onder voorschrift h van de 

toegangsverplichting (zie randnummer 473.h). 

252
 Onder nieuwe of gewijzigde diensten worden verstaan alle wijzigingen die KPN tijdens de reguleringsperiode in het 

referentieaanbod aanbrengt. 
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de volgende gevallen mag KPN een kortere aankondigingstermijn dan twee maanden 

hanteren, namelijk indien
253

: 

i. alle (externe) afnemers unaniem akkoord zijn met een snellere introductie van de 

betreffende dienst en daarmee met een kortere aankondigingstermijn dan twee 

maanden;  

ii. het wijzigingen betreft in het referentieaanbod uit hoofde van regulering, zoals 

een handhavings- of aanwijzingsbesluit van de ACM; 

iii. het een aansluiting van een nieuwbouwwoning betreft; in een dergelijk geval mag 

KPN de klant direct aansluiten; en  

iv. het een niet-materiële wijziging betreft. Dat wil zeggen dat de wijziging geen 

materieel (technisch of commercieel) effect heeft op de dienstverlening aan of 

van alternatieve aanbieders en de desbetreffende dienst geen invloed kan 

hebben op de mededinging.   

c. KPN moet ervoor zorgdragen dat een aangekondigde wholesaledienst ook daadwerkelijk 

afneembaar is aan het einde van de aankondigingstermijn met inachtneming van de 

geldende verplichtingen; 

d. KPN moet het referentieaanbod in ieder geval op elektronische wijze publiceren op zijn 

website, waarbij KPN garandeert dat ook potentiële afnemers kennis kunnen nemen van 

het referentieaanbod;  

e. KPN moet het referentieaanbod en wijzigingen daarvan in ieder geval bekendmaken via 

een elektronische nieuwsbrief aan bestaande afnemers; 

f. KPN moet de ACM gelijktijdig met of eerder dan bestaande afnemers informeren over 

voorgenomen wijzigingen; en  

g. KPN moet het referentieaanbod opsplitsen naar de onderscheiden vormen van toegang. 

Ad a. Ook voor nieuwe toegangsvormen zoals VULA over FttH en de daarbij behorende nieuwe 

faciliteiten dient KPN binnen een maand een referentieaanbod bekend te maken. Alleen als 

potentiële afnemers van VULA over FttH en koper en/of KPN daartoe een verzoek doen, zal de 

ACM het referentieaanbod van KPN voor VULA en/of de daarbij behorende tarieven beoordelen 

in een implementatietraject. Op deze wijze kan het referentieaanbod in overleg met alternatieve 

aanbieders (in een zogenoemde ‘Industry Group’) verder worden uitgewerkt totdat er volgens de 

ACM sprake is van een daadwerkelijk afneembaar aanbod. De ACM zal niet ambtshalve de in het 

referentieaanbod opgenomen dienst en het bijbehorende tarief beoordelen in een 

implementatietraject. Dit betekent dat de ACM evenmin ambtshalve een tariefbesluit zal nemen.  

Ad b en c. Bij de introductie van nieuwe diensten of het doorvoeren van wijzigingen in bestaande 

diensten (bijvoorbeeld een tariefswijziging) moet een dergelijke aanpassing van het aanbod tijdig 

aan wholesaleafnemers bekend gemaakt worden. Dit betekent dat KPN een redelijke 

                                                        

253
 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van de nota van bevindingen, randnummer 2015. 
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aankondigingstermijn in acht moet nemen. De ACM acht een termijn van ten minste twee 

maanden redelijk. Daarbij merkt de ACM wel op dat de termijn van twee maanden onredelijk kan 

zijn het geval van aansluitingen voor nieuwbouwprojecten. Het probleem hierbij is dat aannemers 

onvoldoende kunnen inschatten wanneer een nieuwbouwhuis wordt opgeleverd. De 

opleverdatum is vaak pas bekend minder dan twee maanden voor de oplevering. Dit zorgt ervoor 

dat KPN niet direct zijn diensten mag aanbieden zodra het huis wordt opgeleverd. Dit beperkt 

KPN in zijn concurrentiepositie en is niet in het belang van eindgebruikers.  

Ten aanzien van de termijn van twee maanden heeft de ACM afgewogen dat afnemers 

voldoende tijd moeten hebben om hierop in te spelen, maar dat deze termijn ook niet langer dan 

strikt noodzakelijk moet zijn, om te voorkomen dat KPN onnodig lang moet wachten met 

bijvoorbeeld de introductie van nieuwe diensten in het betreffende gebied. Op het moment van 

aankondiging moet zeker zijn dat de aangekondigde wholesaledienst ook daadwerkelijk 

afneembaar is aan het einde van de aankondigingstermijn. Pas dan kunnen partijen er zeker van 

zijn dat op het moment van introductie alle afnemers de wholesaledienst ook daadwerkelijk 

kunnen afnemen en hebben partijen voldoende tijd om hun productportfolio aan te passen.  

528. Onder de hiervoor bedoelde nieuwe en gewijzigde diensten vallen bijvoorbeeld ook 

nieuwe locaties waar MDF-access, VULA over koper, ODF-access FttH en/of VULA over FttH 

beschikbaar zullen komen. Het kan daarbij gaan om zowel de klantlocaties waarvoor deze 

diensten beschikbaar zullen komen als de netwerklocaties waar de diensten door alternatieve 

aanbieders afgenomen kunnen worden. Zo geldt voor ODF-access FttH dat er in bepaalde 

nieuwbouwgebieden nieuwe aansluitlijnen worden aangelegd. In lijn met de in randnummer 527.b 

hierboven genoemde uitzondering wordt hierbij geen aankondigingstermijn van twee maanden 

gehanteerd. Bij oplevering van het nieuwbouwproject dient de aangekondigde dienst afneembaar 

te zijn. In het specifieke geval van vraagbundelingstrajecten voor FttH-netwerken gaat het erom 

dat de aangekondigde wholesaledienst bestelbaar is na de aankondigingstermijn.
254

 Het kan 

immers nog vele maanden duren voordat de betreffende glasvezellijnen zijn aangelegd.  

529. De ACM onderstreept dat de aankondigingstermijn in alle gevallen niet eerder van start 

gaat dan het moment waarop KPN alle benodigde informatie bekendmaakt aan potentiële 

afnemers. Hiervoor acht de ACM van belang dat bij de aankondiging van de betreffende dienst 

ten minste de in randnummer 526 opgesomde punten worden opgenomen alsmede het tarief 

waartegen de dienst afneembaar zal zijn. 

6.7.3 Migratieaanbod 

530. Indien KPN op grond van het bepaalde in randnummer 473 onder m toegang dient te 

bieden tot een redelijk alternatief dan bepaalt de ACM op grond van artikel 6a.9, vijfde lid, van de 

Tw dat KPN in aanvulling op zijn referentieaanbod voor WFA een zogenoemd migratieaanbod 
                                                        

254
 In de praktijk hanteert KPN de laatste jaren in beginsel geen vraagbundelingstrajecten meer. Het is echter niet uit te 

sluiten dat KPN daartoe op termijn of in specifieke gevallen weer overgaat. 
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bekendmaakt. In dit migratieaanbod moeten door KPN de volgende elementen worden 

opgenomen:  

a. De uit te faseren gereguleerde dienst en de locaties die het betreft inclusief de definitieve 

datum van end of sale en end of life per locatie; 

b. Het redelijke alternatieve aanbod. Dit behelst naar analogie de elementen zoals nader 

omschreven in randnummer 526; 

c. De wijze waarop KPN in geval van een migratie de gelijke behandeling van KPN’s 

downstreamorganisatie en andere wholesaleafnemers zal waarborgen zoals nader 

omschreven in randnummer 482 en 483; 

d. Een uitgewerkte beschrijving van de duidelijke en transparante procedures voor de 

uitfasering zoals nader omschreven in randnummer 484; 

e. De wijze waarop KPN bij de migratie de continuïteit van de door de wholesaleafnemers 

op basis van de afgenomen toegang op een lagere markt aangeboden diensten zal 

waarborgen zoals nader omschreven in randnummer 485; en 

f. Een onderbouwing door KPN van de redelijkheid van de voorgestelde termijnen zoals 

bedoeld in randnummers 478 tot en met 480. 

531. Teneinde de wholesaleafnemers van KPN in voldoende mate in de gelegenheid te stellen 

zich voor te bereiden op de uitfasering van een gereguleerde dienst en de daarmee 

samenhangende migratie, starten de aankondigings- en migratietermijn, zoals omschreven in 

randnummer 478, op het moment dat het openbare migratieaanbod geheel voldoet aan 

bovenstaande elementen. 

532. Indien de ACM van oordeel is dat het openbare migratieaanbod niet in overeenstemming 

is met de verplichtingen uit dit marktanalysebesluit, dan kan de ACM aan KPN op grond van art. 

6a.9 lid 4 Tw een aanwijzing geven met betrekking tot de aan te brengen wijzigingen. De 

aankondigings- en migratietermijn starten in dat geval dus niet eerder dan nadat de wijzigingen 

voortvloeiend uit een dergelijke aanwijzing door KPN in zijn migratieaanbod zijn aangebracht. 

533. In randnummers 410.iii heeft de ACM ten aanzien van de uitfaseringsvoorschriften een 

uitzondering opgenomen voor MDF-access. Met betrekking tot deze uitzondering is in 

bovenstaande randnummers 410.iii van toepassing in plaats van 478. Indien KPN gedurende de 

reguleringsperiode daadwerkelijk overgaat tot uitfasering of beperking van MDF-access, dient hij 

het migratieaanbod MDF-access nader aan te vullen met onder andere concrete informatie over 

de specifieke locaties waar MDF-access wordt uitgefaseerd of beperkt inclusief de definitieve 

datum per locatie. Op het moment dat alle benodigde informatie op deze wijze aan 

wholesaleafnemers is bekendgemaakt, start de in randnummers 410.iii en 479 bepaalde 

definitieve migratietermijn voor de betreffende locatie(s). Voor de uitfasering van MDF-access in 
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glasvezelgebieden (zoals beschreven in randnummer 408), zijn de migratietermijnen uit 

randnummer 478 onverminderd van toepassing. 

6.8 KPN: Tariefregulering  

534. Artikel 6a.7, eerste lid, van de Tw bepaalt dat de ACM verplichtingen met betrekking tot 

tariefbeheersing of kostentoerekening kan opleggen als uit een marktanalyse blijkt dat een 

aanbieder met (gezamenlijke) AMM de prijzen door het ontbreken van voldoende werkelijke 

concurrentie op een buitensporig hoog peil kan handhaven of de marges kan uithollen, in beide 

gevallen ten nadele van de eindgebruikers. Aan deze verplichting kunnen voorschriften worden 

verbonden voor een goede uitvoering van deze verplichting. Hieronder onderzoekt de ACM of 

tariefregulering een passende verplichting is. Als dit het geval is, zal de ACM onderzoeken welke 

invulling van tariefregulering passend is. 

6.8.1 Beoordeling tariefregulering  

535. De volgende geconstateerde potentiële mededingingsproblemen, zoals besproken in 

hoofdstuk 5, zijn relevant als het gaat om tariefregulering: prijsdiscriminatie, marge-uitholling en 

buitensporig hoge prijzen. 

536. In het voorgaande heeft de ACM vastgesteld dat een toegangsverplichting, een non-

discriminatieverplichting en een verplichting tot het publiceren van een referentieaanbod geschikt 

en noodzakelijk zijn om een aantal van de geïdentificeerde mededingingsproblemen te 

voorkomen. In deze paragraaf motiveert de ACM waarom ook het opleggen van tariefregulering 

aan KPN op de markt voor WFA een passende maatregel is.  

537. Tariefregulering is geschikt omdat het de potentiële mededingingsproblemen 

prijsdiscriminatie, marge-uitholling en buitensporig hoge prijzen adresseert. Zo kan een 

tariefplafond voorkomen dat KPN buitensporig hoge prijzen rekent. Ook de mogelijkheden tot 

prijsdiscriminatie en marge-uitholling worden beperkt met een tariefplafond. Immers, een 

tariefplafond stelt een bovengrens aan de tarieven die KPN extern rekent en begrenst daarmee 

de mogelijkheden om extern hogere wholesaletarieven dan intern te rekenen. Dat betekent dat 

het de ruimte voor prijsdiscriminatie en daarmee ook marge-uitholling begrenst. 

538. Tariefregulering is noodzakelijk omdat er geen minder belastende verplichting is die het 

probleem van buitensporig hoge prijzen helemaal kan voorkomen. Immers, de verplichtingen tot 

toegang, transparantie en non-discriminatie ontnemen KPN niet de mogelijkheid om buitensporig 

hoge prijzen te hanteren, waardoor het risico op deze hoge prijzen blijft bestaan. Tariefregulering 

is daarnaast ook noodzakelijk omdat er geen minder belastende verplichting is om het potentiële 

mededingingsprobleem van marge-uitholling adresseert. KPN kan ondanks een non-

discriminatieverplichting zijn eigen retailbedrijf en externe afnemers buitensporig hoge prijzen 

rekenen. De lagere marge die zijn retailbedrijf maakt wordt daarbij gecompenseerd door de 
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hogere marge die hij maakt op het wholesaletarief. Ten remediëring van het potentiële 

mededingingsprobleem van marge-uitholling acht de ACM het opleggen van tariefregulering de 

minst belastende verplichting, om deze reden heeft de ACM immers ook geen ND5-verplichting 

opgelegd (zie paragraaf 6.6.4).  

Conclusie  

539. De ACM concludeert dat het opleggen aan KPN van tariefregulering op de markt voor 

WFA passend is om de genoemde potentiële mededingingsproblemen te remediëren. De ACM 

legt aan KPN ten behoeve van het kunnen afnemen van toegangsdiensten en bijbehorende 

faciliteiten die behoren tot de markt van WFA, tariefregulering op.  

540. In de volgende paragrafen zal de ACM onderbouwen hoe zij deze tariefregulering nader 

zal invullen. Voor deze onderbouwing gaat de ACM uit van de specifieke karakteristieken van de 

markt voor WFA. In paragraaf 6.8.2 bepaalt de ACM de invulling van de tariefregulering voor 

MDF-access en in paragraaf 6.8.3 bepaalt de ACM de invulling van de tariefverplichting voor 

VULA over koper. In paragraaf 6.8.4 wordt de invulling van de tariefverplichting voor ODF-access 

FttH bepaald en ten slotte bepaalt de ACM de tariefregulering van VULA over FttH in paragraaf 

6.8.5. 

6.8.2 Tariefregulering MDF-access 

541. In de komende reguleringsperiode zal de reeds in gang gezette transitie naar nieuwe 

technologieën voor sneller breedbandinternet – over zowel koper- als glasvezelverbindingen – 

zich onverminderd voortzetten. De precieze snelheid van de transitie is echter met minder 

zekerheid omkleed. Dit is ook gebleken tijdens de vorige reguleringsperiode. MDF-access zal 

weliswaar steeds minder worden afgenomen, maar dat neemt niet weg dat het in de komende 

reguleringsperiode nog een substantiële toegangsvorm zal zijn. Het belang van MDF-access 

volgt ook het feit dat deze vorm van toegang een bouwsteen van VULA over koper is. In plaats 

van MDF-access zullen toegangsafnemers in de komende reguleringsperiode in grotere mate 

gebruik blijven maken van VULA over koper en van dienstverlening via glasvezelverbindingen.  

542. De hierboven genoemde onzekerheid die de transitie naar nieuwe technologieën 

kenmerkt, heeft een remmend effect op de investeringen die nog gedaan zullen worden in 

ontbundelde kopertoegang en de onderhoudskosten daarvan. Evenals in de vorige 

reguleringsperiode maakt dat ook het bepalen van voldoende zekere en toekomstvaste 

gereguleerde tariefplafonds voor ontbundelde kopertoegang minder haalbaar.  

543. Onzekerheid verhoogt het door beleggers geëiste rendement op geïnvesteerd kapitaal en 

maakt daarmee investeringen minder snel rendabel waardoor ze niet of later worden gedaan. 

Onzekerheid over de hoogte en ontwikkeling van gereguleerde tarieven voor toegang tot het 

kopernetwerk van KPN heeft ook een negatief effect op investeringen van partijen die toegang 

afnemen. Het maakt het lastiger de timing van een eventuele overgang van oude naar nieuwe 

technologie goed te kiezen.  
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544. De ACM kan op de meeste van de hiervoor beschreven onzekerheden geen of weinig 

invloed uitoefenen. De ACM kan echter wel invloed uitoefenen op de mate van 

reguleringszekerheid. Reguleringszekerheid betekent dat de ACM zo veel en zo snel mogelijk 

zekerheid geeft over de invulling van regulering. Wat betreft tariefregulering gaat het om 

zekerheid over de invulling ervan en/of de hoogte van tariefplafonds. 

545. Ook de Commissie onderschrijft het belang van reguleringszekerheid in de NGA-

aanbeveling (overweging 6) en legt in de ND-aanbeveling ook het verband tussen voorspelbare 

en stabiele tarieven voor kopertoegang en het bevorderen van efficiënte investeringen 

(overweging 3 en 4). 

546. Met de Commissie is de ACM is van oordeel dat regulering zo veel mogelijk zekerheid 

dient te bieden. Ook in voorgaande marktanalysebesluiten speelde reguleringszekerheid een 

belangrijke rol. Zo is op grond van dit doel al in de eerste serie marktanalysebesluiten (voor de 

reguleringsperiode van 2006-2008) tariefregulering via driejarige tariefplafonds geïntroduceerd 

(‘WPC-systematiek’). Hierdoor wordt reeds aan het begin van de reguleringsperiode duidelijk wat 

de tariefplafonds zullen zijn voor de hele reguleringsperiode. Deze systematiek geeft meer 

zekerheid dan het jaarlijks vaststellen van tariefplafonds.  

547. In de vorige marktanalysebesluiten heeft de ACM ten aanzien van MDF-access een 

safety cap ingesteld om maximale reguleringszekerheid te waarborgen. Ook bij de invulling van 

de tariefregulering voor ODF-access FttH in de voorgaande reguleringsperiodes, speelde 

reguleringszekerheid een belangrijke rol. Een safety cap is een manier van tariefregulering die 

voor de tariefplafonds voor de komende reguleringsperiode uitgaat van het meest recente 

tariefplafond in de voorgaande reguleringsperiode. Dat meest recente tariefplafond wordt – 

gecorrigeerd voor de verwachte inflatie – doorgetrokken naar de huidige reguleringsperiode. 

548. Gelet op het voorgaande acht de ACM het ten behoeve van het creëren van een zo 

gunstig mogelijk investeringsklimaat van belang zo veel mogelijk zekerheid te bieden over de 

invulling van de tariefverplichting – concreet de hoogte van de tariefplafonds – die tijdens de 

huidige reguleringsperiode en daarna zal gelden. Daarbij is het ook belangrijk dat partijen zo snel 

mogelijk na de publicatie van het besluit weten wat het door de ACM opgelegde tariefplafond is. 

Hierna gaat de ACM in op de invulling van de tariefregulering voor bestaande en nieuwe vormen 

van MDF-access. 

6.8.2.1 Bestaande vormen van MDF-access en bijbehorende diensten 

549. In deze paragraaf beoordeelt de ACM de geschikte en noodzakelijke invulling voor de 

tariefregulering van MDF-access en bijbehorende faciliteiten van bestaande diensten waarvoor 

de ACM al eerder een tariefplafond heeft vastgesteld. 

550. In de vorige reguleringsperiodes heeft de ACM gekozen voor een safety cap als invulling 

van tariefregulering voor ontbundelde toegang tot het kopernetwerk. Voor de komende 

reguleringsperiode acht de ACM een safety cap opnieuw een passende invulling van de 

tariefverplichting. De ACM licht deze keuze hierna toe. Deze motivering verschilt niet wezenlijk 

van de motivering in de vorige marktanalysebesluiten.  
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551. De ACM heeft de keuze voor kostenoriëntatie in het verleden gemotiveerd door er ten 

eerste op te wijzen dat door kostengeoriënteerde tarieven te hanteren, wordt voorkomen dat een 

partij met (gezamenlijke) AMM buitensporig hoge prijzen voor ontbundelde toegang tot het 

kopernetwerk in rekening kan brengen en zo de afnemers kan uitbuiten. Ten tweede dragen 

kostengeoriënteerde tarieven bij aan het voorkomen dat de partij met (gezamenlijke) AMM te 

hoge prijzen voor ontbundelde toegang tot het kopernetwerk kan rekenen, waardoor de marges 

van de afnemers van ontbundelde toegang op de retailmarkten waar de partij met (gezamenlijke) 

AMM ook actief is, onder druk komen te staan. Ten derde heeft het hanteren van 

kostengeoriënteerde tarieven ook een goede signaalfunctie ten aanzien van investeringen door 

toetreders. Een belangrijke informatiebron bij de investeringsbeslissing van een alternatieve 

toetreder is immers het kostenniveau van KPN. 

552. Zoals uiteengezet in paragraaf 6.8.2, is reguleringszekerheid voor de ACM altijd al een 

belangrijk doel geweest. In het verleden heeft de ACM die zekerheid bij MDF-access gegeven 

door binnen het EDC/WPC-systeem de kostenoriëntatieverplichting in te vullen met tariefplafonds 

die voor drie jaar werden vastgesteld. Evenals in de vorige reguleringsperiodes acht de ACM de 

EDC/WPC-systematiek voor MDF-access echter niet passend omdat deze invulling het nadeel 

heeft dat zij relatief veel onzekerheid met zich brengt. Die onzekerheid zit zowel in de 

ontwikkeling van de kosten als in de ontwikkeling van volumes die samen de kostprijs van 

koperaansluitingen (en bijbehorende faciliteiten) bepalen. 

553. Meer concreet gaat het bijvoorbeeld om onzekerheid over de volgende zaken. Ten eerste 

is er onzekerheid over de resterende levensduur van het kopernetwerk. Dit betreft de vraag 

wanneer het kopernetwerk – of delen daarvan – volledig wordt uitgefaseerd. De resterende 

levensduur beïnvloedt de afschrijvingstermijnen en daarmee de jaarlijkse kosten. Ten tweede is 

er onzekerheid over de hoogte van de investeringen die in de resterende levensduur nog zullen 

plaatsvinden. Die zullen door de huidige transitie naar nieuwe technologieën naar verwachting 

wezenlijk afwijken van de jaarlijkse investeringen die in het verleden gebruikelijk waren. Ten 

derde is er onzekerheid over de onderhoudskosten; ook die worden aan het einde van de 

levensduur van een technologie minder voorspelbaar. Ten vierde is er onzekerheid over de 

relevante volumes in termen van het aantal actieve aansluitlijnen.
255

 Die volumes zijn onzeker 

doordat de snelheid van de migratie van koper naar glasvezel onzeker is. Ook het marktaandeel 

van KPN en alternatieve aanbieders enerzijds ten opzichte van het marktaandeel van 

kabelaanbieders anderzijds maakt die volumes onzeker. Dit betekent dat onduidelijk is tot welke 

tariefstelling kostenoriëntatie leidt. 

554. Gelet op het voorgaande komt de ACM wederom tot het oordeel dat een safety cap de 

nadelen van een strikte invulling van kostenoriëntatie voorkomt terwijl de voordelen daarvan zo 

veel mogelijk worden behouden. Dit maakt een safety cap-verplichting noodzakelijk omdat er 

geen minder belastende verplichting is om buitensporig hoge prijzen en marge-uitholling te 

voorkomen.  

                                                        

255
 Actieve aansluitlijnen zijn aansluitlijnen waarover diensten worden geleverd. 
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555. De ACM heeft daarbij geoordeeld dat een safety cap het in randnummer 551 genoemde 

eerste effect (voorkomen van buitensporig hoge prijzen) bereikt. Inherent aan de safety cap is 

een afwijking van kostenoriëntatie maar het is zeer onwaarschijnlijk dat die afwijking zodanig 

groot kan worden dat de safety cap op een buitensporig hoog niveau zou komen. De safety cap 

is immers gebaseerd op in het verleden vastgestelde kostengeoriënteerde tariefplafonds. De 

ACM acht het niet waarschijnlijk dat de onderliggende kosten zoveel zijn gedaald dat de safety 

cap-tarieven op een buitensporig niveau zouden liggen. 

556. Voorts was de ACM van oordeel dat een safety cap het in randnummer 551 genoemde 

tweede effect (bijdragen aan het voorkomen van marge-uitholling) bereikt. Ieder tariefplafond dat 

een redelijke benadering is van de kostprijs, draagt bij aan het voorkomen van marge-uitholling 

omdat wholesaletarieven die aanzienlijk boven de kostprijs liggen, worden voorkomen. Daarmee 

wordt de mate waarin marge-uitholling kan plaatsvinden al aanzienlijk beperkt.  

557. Het derde effect (signaalfunctie voor investeerders) kan met een safety cap niet worden 

bereikt. Echter, deze signaalfunctie is overgenomen door de tariefplafonds voor FttH en de 

daaraan ten grondslag liggende kostprijs. Die kostprijs betreft de kostprijs van nieuwe 

investeringen van KPN in glasvezel en het is die kostprijs die een beeld geeft van de kostprijs van 

nieuwe investeringen in aansluitnetwerken en daarmee een signaalfunctie heeft.  

558. Gelet op het bovenstaande is een safety cap dus niet alleen een proportionele maar ook 

een geschikte invulling van de tariefverplichting aangezien deze de geconstateerde potentiële 

mededingingsproblemen van buitensporig hoge prijzen en marge-uitholling voorkomt.  

Onderscheid investeringskosten en operationele kosten  

559. De in randnummers 555 tot en met 557 verwoorde argumentatie die de ACM ten 

grondslag heeft gelegd aan de keuze voor een safety cap in de vorige reguleringsperiodes, acht 

de ACM nog steeds van toepassing. Om die reden acht de ACM ook voor de komende 

reguleringsperiode de safety cap-methodiek de passende invulling van de tariefverplichting voor 

MDF-access. Dit wordt nog versterkt door het voornemen in het voorgaande marktanalysebesluit 

om ook in daaropvolgende reguleringsperiodes de safety cap-methodiek te blijven hanteren. Dit 

biedt op langere termijn reguleringszekerheid.
256

 

560. Desalniettemin richt de ACM de safety cap voor de huidige reguleringsperiode anders in 

ten opzichte van de vorige. De ACM maakt voor de huidige reguleringsperiode een onderscheid 

tussen de investeringskosten enerzijds en de operationele kosten anderzijds. Dit wordt hieronder 

nader uiteengezet.  

561. De tarieven voor MDF-access vallen uiteen in de investeringskosten voor het bestaande 

kopernetwerk (CAPEX) en in operationele kosten (OPEX) zoals monteurskosten en kosten voor 

informatiesystemen. De investeringskosten voor het bestaande kopernetwerk uiten zich in de 

tarieven voor de toegang tot de aansluitlijnen (het maandelijkse MDF-access tarief). Zoals 

hiervoor beschreven is er veel onzekerheid omtrent deze aansluitlijnen (zie randnummer 553). Dit 

                                                        

256
 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van nota van bevindingen, randnummer 2031. 
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geldt bijvoorbeeld ook voor colocatie. De investeringskosten zijn gerelateerd aan kosten voor het 

ontwikkelen, vervangen en afschrijven van het kopernetwerk. De toerekening van deze kosten is 

afhankelijk van de mate van gebruik van het kopernetwerk door een MDF-afnemer. KPN 

verrekent deze kosten dan ook met MDF-afnemers op basis van gebruik, door middel van een 

maandelijks tarief per koperlijn. Voor andere diensten, die vooral bestaan uit operationele kosten, 

geldt deze onzekerheid niet. Dit betreft kosten die niet afhankelijk zijn van het gebruik van het 

kopernetwerk. Het gaat dan om bijvoorbeeld de monteurskosten voor de aansluiting van een 

nieuwe MDF-afnemer op het kopernetwerk, de monteurskosten bij een storing of de eenmalige 

kosten voor bijbehorende faciliteiten.  

562. In de vorige reguleringsperiodes waren alle tarieven voor MDF-access voorzien van een 

safety cap. De ACM heeft eerder in deze paragraaf de vier onzekerheden benoemd die bestaan 

ten aanzien van het kopernetwerk. Deze onzekerheden maken een safety cap-verplichting 

geschikter dan een verplichting tot kostenoriëntatie. Echter, de ACM merkt op dat de vier hiervoor 

benoemde onzekerheden alleen van toepassing zijn op de kostenontwikkeling van het 

kopernetwerk zelf en dus invloed hebben op de investeringskosten. De operationele kosten zijn 

daarentegen voornamelijk opgebouwd uit monteurstarieven die gefactureerd worden door 

externe aannemers en daarom is een safety cap voor de eenmalige kosten geen geschikt 

instrument voor het te dienen doel. De safety cap mitigeert immers de onzekerheid ten aanzien 

van de kostenontwikkeling en levensduur van het kopernetwerk, maar de contracten die KPN 

sluit met dergelijke externe aannemers zijn hier geen onderdeel van. Dat maakt de safety cap-

verplichting voor het gedeelte van de operationele kosten dus geen passende invulling van de 

tariefregulering.  

563. De ACM concludeert daarom dat KPN een safety cap mag hanteren voor zover de 

tarieven een afspiegeling zijn van de investeringskosten die gemoeid zijn met het kopernetwerk. 

De ACM oordeelt dat KPN de operationele kosten dient toe te rekenen op basis van de 

EDC/WPC-systematiek. Dit is een geschikte verplichting omdat toepassing van de EDC/WPC-

systematiek ertoe leidt dat deze eenmalige tarieven consistent zijn met de overige op basis van 

EDC vastgestelde wholesaletarieven. Deze vorm van tariefregulering is bovendien noodzakelijk 

om buitensporig hoge wholesaletarieven voor eenmalige diensten te voorkomen.  

Relatie met de ND-aanbeveling 

564. In haar ND-aanbeveling van 11 september 2013 benadrukt de Commissie het belang van 

voorspelbare en stabiele tarieven voor toegang tot koperaansluitnetwerken. De ACM onderschrijft 

deze visie en heeft hieraan invulling gegeven door de safety cap-methodiek, die bij uitstek tot 

maximaal voorspelbare en stabiele tarieven leidt. 

565. De Commissie beveelt in haar ND-aanbeveling de zogenoemde BULRIC+-methodiek als 

kostenmethodologie voor de tariefregulering van kopertoegang aan. NRI’s zouden op basis van 

deze methodiek een kostenmodel moeten bouwen dat de kosten van een NGA-netwerk 

weerspiegelt. Om vervolgens te komen tot tarieven voor kopertoegang dienen, voor zover nodig, 

de optische elementen te worden vervangen door efficiënt geprijsde koperelementen. 
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566. De ACM dient zo veel mogelijk rekening te houden met de ND-aanbeveling en wijkt hier 

alleen van af als daar zwaarwegende redenen voor zijn. In dit geval is daar volgens de ACM 

sprake van. De ACM heeft in de vorige marktanalysebesluiten maximale zekerheid aan 

marktpartijen willen bieden door de safety cap-methodiek op te leggen en ook het voornemen te 

uiten deze methodiek in toekomstige reguleringsperiodes te continueren. Door de ND-

aanbeveling te volgen en te kiezen voor de BULRIC+-methodiek zou de ACM deze zekerheid 

weer tenietdoen. Dit is onwenselijk gezien de negatieve effecten die onzekerheid heeft op 

investeringen en daarmee ook in strijd met een van de belangrijkste doelstellingen van de ND-

aanbeveling. Bovendien ligt het tarief dat voortkomt uit de safety cap-methodiek zeer dicht bij het 

prijsbereik dat de Commissie als uitkomst van de door haar aanbevolen kostenmethodologie 

verwacht, uitgaande van het toen geldende prijsniveau. Ten slotte benadrukt de ACM hierbij 

nogmaals dat MDF-toegang de komende jaren naar verwachting in belang zal afnemen. In dit 

kader verwijst de ACM ook naar randnummer 591 tot en met 610, waar in meer detail wordt 

uiteengezet waarom de EDC-methodiek in dit geval prevaleert boven de BULRIC+-methodiek. 

Procedurele aspecten 

567. De ACM zal in eerste instantie niet ambtshalve de tarieven gebaseerd op operationele 

kosten voor MDF-access beoordelen. De ACM geeft partijen in beginsel een termijn van zes 

maanden na de inwerkingtreding van dit marktanalysebesluit om via onderhandeling tot een 

overeenkomst te komen.
257

 

568. KPN dient uiterlijk na afloop van deze zes maanden bij de ACM een tariefvoorstel in. 

Indien partijen overeenstemming over de tarieven hebben bereikt kan de KPN deze tarieven als 

tariefvoorstel indienen.  

569. Indien geen overeenstemming is bereikt binnen zes maanden is KPN verplicht bij het 

tariefvoorstel een EDC/WPC-kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex A beschreven 

voorschriften voldoet ter goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Indien een (potentiële) 

afnemer van MDF-toegangsdiensten of KPN zelf aan de ACM een verzoek doet tot beoordeling 

van de tariefplafonds van dergelijke diensten, is KPN verplicht binnen drie maanden een 

EDC/WPC-kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex A beschreven voorschriften voldoet 

ter goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Op basis daarvan zal de ACM in dat geval de 

tariefplafonds voor de tarieven gebaseerd op operationele kosten van MDF-toegangsdiensten 

vaststellen in een tariefbesluit. Partijen kunnen te allen tijde hiertoe een verzoek doen bij de 

ACM. 

570. Tevens dient KPN altijd een accountantsrapportage te voegen bij de rapportage over het 

resultaat van de toepassing van het kostentoerekeningssysteem. De ACM kan zich voorstellen 

dat dit bij kleine dienstaanpassingen niet altijd nodig is. Deze uitzonderingen kan KPN aan de 

ACM voorleggen. Indien KPN in het concrete geval kan onderbouwen dat een 

accountantscontrole disproportioneel is, kan de ACM in die specifieke situaties KPN toestaan om 

geen externe accountantscontrole te laten uitvoeren. 

                                                        

257
 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van nota van bevindingen, randnummer 2022. 
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571. Zolang de ACM niet in een tariefbesluit de tariefplafonds heeft vastgesteld, gelden de 

tarieven uit het gepubliceerde referentieaanbod van KPN als de tariefplafonds. 

572. Ten aanzien van tarieven voor welke de ACM een safety cap passend vindt, oordeelt zij 

dat een inflatiecorrectie redelijk is. Naar verwachting zullen kosten in het algemeen immers 

stijgen met de inflatie. Een methodiek die niet periodiek de kostprijs vaststelt, maar tariefplafonds 

doortrekt uitgaande van het meest recente tariefplafond van de voorgaande periode, zal daarom 

rekening moeten houden met die inflatie.  

573. Wat betreft de inflatiecorrectie betekent dit voor de komende reguleringsperiode het 

volgende. De startplafonds zijn de tariefplafonds zoals die in de voorgaande reguleringsperiode 

golden voor het jaar 2018. Per 1 januari van elk jaar volgend op 2018 mag KPN de tariefplafonds 

corrigeren voor de consumentenprijsindex (CPI) die wordt gepubliceerd door het CBS. De 

tariefplafonds dienen te worden aangepast op basis van de cijferreeks ‘CPI alle huishoudens’. 

Het tariefplafond voor jaar X dient te worden bepaald op basis van de gemeten inflatie in jaar X-1. 

De inflatie in jaar X-1 is gelijk aan het verschil tussen de CPI voor jaar X-2 en de CPI voor jaar X-

1. KPN dient de nieuwe tariefplafonds steeds zo snel mogelijk na de publicatie van de relevante 

CPI’s te berekenen en bekend te maken. Ter illustratie, als de CPI voor 2017 100 bedraagt en de 

CPI voor 2018 102 bedraagt, dan betreft de jaarmutatie in 2018 2 procent. Een tariefplafond dat 

in 2018 € 10,00 bedroeg, leidt dan tot een tariefplafond van € 10,20 voor 2019. Meer concreet 

wordt KPN voorgeschreven om de tariefplafonds jaarlijks per 1 januari te verhogen met de CPI-

jaarmutatie van september van het voorafgaande kalenderjaar. 

Conclusie 

574. De ACM oordeelt dat voor de tarieven gebaseerd op investeringskosten van bestaande 

vormen van MDF-access waarvoor al eerder door de ACM een kostprijs is vastgesteld, een 

safety cap met inflatiecorrectie passend is. De safety cap gaat uit van het laatste (meest recente) 

tariefplafond in de voorgaande reguleringsperiode. De inflatiecorrectie en ontwikkeling van de 

tariefplafonds in de tijd is omschreven in randnummer 573. 

575. De ACM is daarnaast van oordeel dat de bestaande WPC/EDC-methodiek van 

kostenoriëntatie passend is voor de tariefregulering van de eenmalige tarieven van bestaande 

vormen van MDF-access en bijbehorende faciliteiten. Deze methodiek is beschreven in Annex A 

van dit besluit.
258

  

576. Wat betreft de procedurele aspecten voor de vaststelling van de tarieven van bestaande 

MDF-toegangsdiensten verwijst de ACM naar randnummer 567 tot en met 571. 

6.8.2.2 Nieuwe vormen van MDF-access en bijbehorende diensten 

577. Als bij aanvang van of tijdens de reguleringsperiode nieuwe diensten worden ontwikkeld, 

is het toepassen van een safety cap niet mogelijk door het ontbreken van een starttarief. In dat 

geval is de ACM van oordeel dat het gebruik van de bestaande WPC/EDC-methodiek van 

                                                        

258
 De ACM heeft Annex A gewijzigd ten opzichte van het vorige marktanalysebesluit wat betreft de indexatieregels die 

gelden voor de driejarige WPC-tariefplafonds. Zie hiervoor randnummers 889 en 890 van Annex A. 
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kostenoriëntatie geschikt en noodzakelijk is. Deze methodiek is in het verleden de ‘standaard’ 

keuze geweest voor de tariefregulering van toegangsdiensten. De WPC/EDC-methodiek zorgt 

voor voorspelbare en stabiele tarieven tijdens de reguleringsperiode. Omdat de methodiek de 

werkelijke kosten van KPN als uitgangspunt neemt, stelt deze KPN in staat zijn kosten, mits deze 

voldoen aan een toets op efficiëntie, terug te verdienen. De ACM verwijst voor een nadere 

uitwerking van de WPC/EDC-methodiek naar Annex A van dit besluit. 

578. Vanuit het oogpunt van consistentie ligt het voor de hand dat als er in de nieuwe dienst 

een bouwsteen zit die met de safety cap wordt gereguleerd, de safety cap voor die bouwsteen als 

relevant element in de totale kostprijsberekening wordt meegenomen. 

579. Op basis van het vorige marktanalysebesluit beoordeelde de ACM ambtshalve alle 

nieuwe MDF-diensten (en variaties hierop zoals doe-het-zelf-monteursdiensten, pair bonding 

etc.) op basis van de EDC-methodiek. Dit proces vraagt tijd en capaciteit van zowel KPN als de 

ACM. Tegelijkertijd ziet de ACM dat deze beoordeelde nieuwe diensten beperkt worden 

afgenomen. De ACM acht het daarom passend om KPN en toegangsvragers de ruimte te geven 

om in eerste instantie via onderhandeling tot een overkomst te komen ten aanzien van de te 

gelden tarieven voor deze nieuwe MDF-diensten.  

Procedurele aspecten 

580. De ACM zal in eerste instantie niet ambtshalve de tarieven voor nieuwe vormen van 

MDF-access beoordelen. De ACM geeft partijen in beginsel een termijn van zes maanden na de 

inwerkingtreding van dit marktanalysebesluit om via onderhandeling tot een overeenkomst te 

komen. Indien KPN en alternatieve partijen gezamenlijk om een langere onderhandelingsperiode 

vragen, zal de ACM deze toekennen.
259

  

581. KPN dient uiterlijk na afloop van deze zes maanden bij de ACM een tariefvoorstel in. 

Indien partijen overeenstemming over de tarieven hebben bereikt kan KPN deze tarieven als 

tariefvoorstel indienen.  

582. Indien geen overeenstemming is bereikt binnen zes maanden is KPN verplicht bij het 

tariefvoorstel een EDC/WPC-kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex A beschreven 

voorschriften voldoet ter goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Indien een (potentiële) 

afnemer van nieuwe vormen van MDF-access of KPN zelf de ACM een verzoek doet tot 

beoordeling van de tariefplafonds van dergelijke diensten, is KPN verplicht binnen drie maanden 

een EDC/WPC-kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex A beschreven voorschriften 

voldoet ter goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Op basis daarvan zal de ACM in dat geval 

de tariefplafonds voor de tarieven voor nieuwe vormen van MDF-access vaststellen in een 

tariefbesluit. Partijen kunnen te allen tijde vragen om een tariefbeoordeling bij de ACM en/of de 

ACM verzoeken een (bemiddelende) rol te spelen in de onderhandelingen. 

                                                        

259
 De ACM heeft deze procedurele aspecten aangepast naar aanleiding van randnummer 2022 van de nota van 

bevindingen. 
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583.  Bij de start van een tariefbeoordeling door de ACM zal zij in gesprek treden met de 

partijen die onderhandeld hebben. De ACM zal in deze gesprekken onderzoeken welke 

onderhandelingsresultaten en -uitkomsten binnen de randvoorwaarden van het besluit eventueel 

overgenomen kunnen worden in de tariefbeoordeling.   

584. Tevens dient KPN altijd een accountantsrapportage te voegen bij de rapportage over het 

resultaat van de toepassing van het kostentoerekeningssysteem. De ACM kan zich voorstellen 

dat dit bij kleine dienstaanpassingen niet altijd nodig is. Deze uitzonderingen kan KPN aan de 

ACM voorleggen. Indien KPN in het concrete geval kan onderbouwen dat een 

accountantscontrole disproportioneel is, kan de ACM in die specifieke situaties KPN toestaan om 

geen externe accountantscontrole te laten uitvoeren. 

585. Zolang de ACM niet in een tariefbesluit de tariefplafonds heeft vastgesteld, gelden de 

tarieven uit het gepubliceerde referentieaanbod van KPN als de tariefplafonds. 

Conclusie 

586. De ACM is van oordeel dat de bestaande WPC/EDC-methodiek van kostenoriëntatie 

passend is voor de tariefregulering van nieuwe vormen van MDF-access en bijbehorende 

faciliteiten. Deze methodiek is beschreven in Annex A van dit besluit.  

587. Wat betreft de procedurele aspecten voor de vaststelling van de tarieven van nieuwe 

vormen van MDF-access verwijst de ACM naar randnummer 580 tot en met 585. 

6.8.3 Tariefregulering VULA over koper 

588. VULA is de alternatieve toekomstvaste vorm van ontbundelde toegang tot het 

kopernetwerk. Op basis van de argumenten die reeds zijn beschreven in randnummer 551 acht 

de ACM kostenoriëntatie geschikt en noodzakelijk voor deze vorm van toegang. In de eerste 

plaats zorgt kostenoriëntatie ervoor dat buitensporig hoge tarieven worden voorkomen. Ten 

tweede draagt kostenoriëntatie bij aan het voorkomen van marge-uitholling. Ten slotte biedt 

kostenoriëntatie een geschikte signaalfunctie voor (potentiële) toetreders. Ook dit laatste 

argument maakt kostenoriëntatie tot een passende verplichting, aangezien een andere (lichtere) 

invulling deze signaalfunctie minder goed kan vervullen. Kostenoriëntatie is immers de enige 

invulling die relevante informatie over de kostprijs van toegang kan bieden. 

589. Voor VULA over koper gelden voor een deel dezelfde onzekerheden rond kosten en 

volumes als voor bestaande MDF-access zoals die in de vorige paragraaf zijn omschreven. De 

ACM weegt echter de argumenten voor kostenoriëntatie zwaarder voor deze toekomstvaste vorm 

van toegang dan voor MDF-access. De signaalfunctie van een kostengeoriënteerd tarief is 

namelijk relevanter voor een toekomstvaste toegangsvorm dan voor een toegangsvorm die wordt 

uitgefaseerd. Bovendien is de safety cap-methodiek hier niet direct toepasbaar, vanwege het 

ontbreken van een bestaand gereguleerd kostengeoriënteerd tarief. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

157/572 
 

590. Voor de huidige reguleringsperiode acht de ACM de EDC-methodiek opnieuw een 

passende invulling van de tariefverplichting. Ten opzichte van de vorige reguleringsperiode 

hebben er zich geen omstandigheden voorgedaan die noodzaken tot een heroverweging van de 

huidige invulling van de tariefverplichting voor VULA over koper.  

Relatie met de ND-aanbeveling 

591. In haar ND-aanbeveling van 11 september 2013 legt de Commissie voor 

wholesaletoegangsproducten een verband tussen het opleggen van tariefregulering enerzijds en 

het opleggen van een aantal non-discriminatieverplichtingen anderzijds.
260

 In overweging 49 

wordt aanbevolen af te zien van tariefregulering indien het mogelijk is om een non-

discriminatieverplichting op basis van EoI op te leggen in combinatie met een 

repliceerbaarheidstoets.  

592. In randnummer 497 heeft de ACM reeds gemotiveerd dat EoI niet passend is voor VULA 

over koper. Daarmee wordt niet voldaan aan de voorwaarden om af te zien van tariefregulering. 

593. Voorts beveelt de Commissie in haar ND-aanbeveling voor tariefregulering de 

zogenoemde BULRIC+-methodiek aan. De ACM dient zoveel mogelijk rekening te houden met 

de ND-aanbeveling en wijkt hier alleen van af als daar voldoende zwaarwegende redenen voor 

zijn. In overwegingen 25 tot en met 30 van de ND-aanbeveling motiveert de Commissie waarom 

BULRIC+ de passende invulling van tariefregulering is. De ACM is evenals in de vorige 

reguleringsperiode van mening dat BULRIC+ geen geschikte invulling is van de tariefverplichting 

voor VULA over koper. 

594. Voor de regulering van andere toegangsdiensten heeft de ACM – ook in het verleden – 

gekozen voor de EDC-methodiek. Deze methodiek heeft voor een belangrijk deel dezelfde 

kenmerken als de BULRIC+ methodiek. Beide methoden (1) nemen een lange termijn perspectief 

waardoor ook vaste kosten in de kostprijs terecht komen, (2) hanteren actuele 

(vervangings)waarde als kostengrondslag, (3) staan een opslag in de kostprijs ter dekking van de 

gemeenschappelijke kosten toe en (4) geven een juist ‘bouwen of kopen’-signaal aan potentiële 

toetreders.  

595. Een verschil tussen beide methoden is dat EDC een top-down-methodiek is die uitgaat 

van het netwerk en de daadwerkelijke kosten van KPN. BULRIC+ betreft een bottom-up-

methodiek die het netwerk en de kosten van een hypothetische nieuwe toetreder modelleert. In 

haar ND-aanbeveling stelt de Commissie het volgende over het netwerk dat met de BULRIC+-

methodiek gemodelleerd moet worden: 

“(32) Bij het modelleren van een NGA-netwerk moeten nri’s een omschrijving geven van 

een hypothetisch efficiënt NGA-netwerk dat geheel of gedeeltelijk uit optische elementen 

bestaat, waarmee de doelen van de digitale agenda voor Europa op het gebied van 

                                                        

260
 Aanbeveling van de Commissie van 11 september 2013 (2013/466/EU) betreffende consistente verplichtingen tot non-

discriminatie en kostenmethodologieën om de concurrentie te bevorderen en investeringen in breedband aantrekkelijker 

te maken, PbEU 2013, L251, randnummer 49. 
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bandbreedte, dekking en gebruik kunnen worden behaald. Bij het modelleren van een 

NGA- netwerk moeten de nri’s alle bestaande civieltechnische activa betrekken waarin 

over het algemeen ook een NGA- netwerk kan worden ondergebracht, alsmede 

civieltechnische activa die moeten worden gebouwd om een NGA- netwerk in onder te 

brengen. Nri’s mogen er derhalve bij het ontwerpen van het model op basis van 

BULRIC+ niet van uitgaan dat er voor het uitrollen van een NGA-netwerk gebruik wordt 

gemaakt van een geheel nieuw civieltechnisch infrastructuurnetwerk.”  

596. Dit betekent dat het te modelleren netwerk voor een deel gebaseerd moet zijn op 

bestaande activa van het vaste netwerk van KPN. Voorts constateert de ACM dat het te 

modelleren netwerk in staat moet zijn om de doelen van de digitale agenda te behalen. Naar 

verwachting zal dit een FttC- (in combinatie met FttH-)netwerk zijn dat lijkt op het bestaande 

vaste netwerk van KPN. Ten slotte zal voor het vullen van het model met kosten- en volumedata 

veelvuldig gebruik worden gemaakt van informatie van bestaande marktpartijen. Aangezien KPN 

over het grootste netwerk beschikt, zal de door KPN geleverde informatie in het bijzonder 

relevant zijn. De ACM verwacht daarom dat in dit specifieke geval het verschil tussen top-down 

en bottom-up relatief beperkt zal zijn. 

597. De ACM is desalniettemin van oordeel dat toepassing van de BULRIC+-methodiek voor 

de vaststelling van de VULA-tarieven ten opzichte van EDC een aantal nadelen met zich 

meebrengt. Ten eerste zal de ontwikkeling van een BULRIC+-kostenmodel door een extern 

onderzoeksbureau naar verwachting relatief veel tijd in beslag nemen. Dit heeft tot gevolg dat de 

tariefplafonds voor VULA over koper lange tijd onbekend zijn. De onzekerheid die dit met zich 

meebrengt, kan een negatief effect hebben op de investeringen van zowel wholesaleafnemers 

als KPN. Ten tweede leidt de toepassing van BULRIC+ voor VULA over koper tot inconsistenties 

met de overige gereguleerde tariefplafonds die zijn gebaseerd op de EDC- en/of safety cap-

systematiek (voor koperdiensten) en de DCF-systematiek (voor ODF-access FttH). Dit kan leiden 

tot onjuiste verhoudingen tussen de tarieven van de verschillende gereguleerde 

wholesalediensten van KPN. 

598. De ACM meent dat invulling van de tariefregulering voor VULA over koper op basis van 

het bestaande tarief (safety cap) voor MDF-access vermeerderd met de meerkosten van VULA 

over koper op basis van de EDC-systematiek bovengenoemde nadelen in belangrijke mate 

wegneemt. Daarbij handelt de ACM nog steeds in lijn met de doelstellingen van het 

regelgevingskader en de uitgangspunten van de ND-aanbeveling. Zo motiveert de Commissie in 

de ND-aanbeveling dat BULRIC+ onder meer leidt tot langdurig stabiele en voorspelbare 

wholesaleprijzen, die zorgen voor een duidelijk kader voor investeringen. Bovendien zou de 

toepassing van BULRIC+ tot doel hebben dat het juiste ‘bouwen of kopen-signaal’ van deze 

tarieven uitgaat. Dit signaal geeft voldoende prikkels om te investeren en in het bijzonder om 

NGA-netwerken aan te leggen. 

599. De ACM constateert dat de safety cap-systematiek bij uitstek tot maximaal voorspelbare 

en stabiele tarieven leidt. Safety caps voorkomen dat de wholesaletarieven kunstmatig fluctueren 
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door de effecten van enerzijds afnemende volumes en anderzijds afschrijvingen van de 

koperaansluitlijn. Dit in tegenstelling tot de situatie waarbij de kosten van de aansluitlijn worden 

bepaald op basis van de EDC-systematiek. De indexering van de safety caps zorgt er daarnaast 

voor dat de wholesaletarieven op het kopernetwerk van KPN jaarlijks navenant stijgen met de 

eveneens geïndexeerde tarieven van ODF-access FttH. Dit garandeert dat de verhouding tussen 

de koper- en glasvezeltarieven niet wordt verstoord en het juiste ‘bouwen of kopen-signaal’ wordt 

gegeven aan alternatieve aanbieders. 

600. Bovengenoemde eigenschappen blijven behouden door de bestaande safety caps voor 

MDF-access op te nemen in de tariefplafonds voor VULA over koper. De ACM acht het passend 

om vervolgens de safety caps voor de MDF-lijntarieven te vermeerderen met de meerkosten voor 

VULA over koper op basis van de EDC/WPC-systematiek. Dit leidt er namelijk toe dat de VULA-

tarieven consistent zijn met de overige op basis van EDC vastgestelde wholesaletarieven. EDC-

kostenrapportages zijn bovendien op redelijk korte termijn op te leveren. Daarmee geeft het 

zowel KPN als wholesaleafnemers van VULA meer (investerings)zekerheid dan de BULRIC+-

systematiek. Overigens leidt de toepassing van EDC op de meerkosten voor VULA over koper 

naar verwachting niet tot de eerder genoemde onzekerheden in de kopertarieven. De kosten voor 

dit specifieke deel van het netwerk kennen namelijk – in tegenstelling tot de kosten van de 

aansluitlijn – minder fluctuaties. Het betreft een deel van de backbone van het netwerk. Dit 

netwerkdeel wordt niet geraakt door grote schommelingen in volumes, omdat het voor meerdere 

koper- en glasvezeldiensten wordt ingezet. De backbone is bovendien verglaasd en bevat 

daarom geen afgeschreven koperonderdelen. 

601. Voor VULA over koper gelden ook andere kosten dan de kosten die zijn opgenomen in 

de maandelijkse vergoeding voor de MDF-aansluitlijn. Het betreft bijvoorbeeld de installatie- en 

leveringskosten. De ACM is van oordeel dat het passend is KPN te verplichten om voor andere 

kosten dan de kosten die vallen onder het MDF-lijntarief een EDC-kostentoerekeningssysteem 

(hierna: EDC-methodiek) te hanteren dat voldoet aan de voorschriften die nader zijn uitgewerkt in 

Annex A van dit besluit, tenzij het gaat om bijbehorende faciliteiten voor VULA die op exact 

dezelfde wijze al worden aangeboden in het referentieaanbod voor MDF-access en waarvoor 

derhalve al een tariefplafond is vastgesteld.  

602. In aanvulling daarop acht de ACM het van belang dat de tariefstructuur voor VULA over 

koper zo wordt vormgeven dat deze in zekere mate vergelijkbaar is met de business case en 

tariefstructuur voor MDF-access. Dit betekent onder meer concreet dat de tarieven voor VULA 

over koper grotendeels onafhankelijk moeten zijn van de snelheid en de kwaliteit van de 

individuele lijn, waarbij wel de door het verkeer en de functionaliteit gedreven kosten kunnen 

leiden tot differentiatie in de tariefstructuur. De tarieven voor MDF- en SDF-access zijn immers 

evenmin afhankelijk van het type dienstverlening dat over de lijn wordt gerealiseerd. 

Procedurele aspecten 

603. De ACM zal in eerste instantie niet ambtshalve de tarieven voor VULA over koper 

beoordelen. De ACM geeft partijen in beginsel een termijn van zes maanden na de 

inwerkingtreding van dit marktanalysebesluit om via onderhandeling tot een overeenkomst te 
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komen. Indien KPN en alternatieve partijen gezamenlijk om een langere onderhandelingsperiode 

vragen, zal de ACM deze toekennen.
261

 

604. KPN dient uiterlijk na afloop van deze zes maanden bij de ACM een tariefvoorstel in. 

Indien partijen overeenstemming over de tarieven hebben bereikt kan KPN deze tarieven als 

tariefvoorstel indienen.  

605. Indien geen overeenstemming is bereikt binnen zes maanden is KPN verplicht bij het 

tariefvoorstel een EDC/WPC-kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex A beschreven 

voorschriften voldoet ter goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Indien een (potentiële) 

afnemer van VULA over koper of KPN zelf de ACM een verzoek doet tot beoordeling van de 

tariefplafonds van dergelijke diensten, is KPN verplicht binnen drie maanden een EDC/WPC-

kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex A beschreven voorschriften voldoet ter 

goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Op basis daarvan zal de ACM in dat geval de 

tariefplafonds voor de tarieven van VULA over koper vaststellen in een tariefbesluit. Partijen 

kunnen te allen tijde vragen om een tariefbeoordeling bij de ACM en/of de ACM verzoeken een 

(bemiddelende) rol te spelen in de onderhandelingen. 

606. Bij de start van een tariefbeoordeling door de ACM zal zij in gesprek treden met de 

partijen die onderhandeld hebben. De ACM zal in deze gesprekken onderzoeken welke 

onderhandelingsresultaten en uitkomsten binnen de randvoorwaarden van het besluit eventueel 

overgenomen kunnen worden in de tariefbeoordeling.   

607. Tevens dient KPN altijd een accountantsrapportage te voegen bij de rapportage over het 

resultaat van de toepassing van het kostentoerekeningssysteem. De ACM kan zich voorstellen 

dat dit bij kleine dienstaanpassingen niet altijd nodig is. Deze uitzonderingen kan KPN aan de 

ACM voorleggen. Indien KPN in het concrete geval kan onderbouwen dat een 

accountantscontrole disproportioneel is, kan de ACM in die specifieke situaties KPN toestaan om 

geen externe accountantscontrole te laten uitvoeren. 

608. Zolang de ACM niet in een tariefbesluit de tariefplafonds heeft vastgesteld, gelden de 

tarieven uit het gepubliceerde referentieaanbod van KPN als de tariefplafonds. 

Conclusie 

609. De ACM concludeert dat het passend is om de bestaande safety caps voor de 

maandelijkse lijntarieven van MDF-access op te nemen in de tariefplafonds voor de lijntarieven 

van VULA over koper, vermeerderd met de meerkosten voor VULA over koper op basis van de 

EDC-systematiek. Daarnaast acht de ACM het passend om de tariefplafonds voor andere 

tarieven dan het lijntarief van VULA over koper te bepalen op basis van een EDC-

kostentoerekeningssysteem dat voldoet aan de voorschriften die nader zijn uitgewerkt in Annex A 

van dit besluit, tenzij het gaat om bijbehorende faciliteiten voor VULA over koper die op exact 
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 De ACM heeft deze procedurele aspecten aangepast naar aanleiding van randnummer 2022 van de nota van 

bevindingen. 
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dezelfde wijze al worden aangeboden in het referentieaanbod voor MDF-access en waarvoor 

derhalve al een tariefplafond is vastgesteld.  

610. Wat betreft de procedurele aspecten voor de vaststelling van de tarieven van VULA over 

koper verwijst de ACM naar randnummer 603 tot en met 608. 

6.8.4 Tariefregulering ODF-access FttH 

611. In deze paragraaf beoordeelt de ACM de geschikte en noodzakelijke invulling voor de 

tariefregulering van ODF-access FttH en bijbehorende faciliteiten.  

612. In de voorgaande marktanalysebesluiten heeft de ACM voor ODF-access FttH de 

verplichting tot kostenoriëntatie passend bevonden en opgelegd. De invulling die daarbij passend 

is bevonden is beschreven in de beleidsregels tariefregulering ontbundelde glastoegang
262

 

(hierna: de beleidsregels FttH) en in verschillende tariefbesluiten
263

.  

613. In de beleidsregels FttH heeft de ACM de tariefprincipes weergegeven die de ACM zal 

hanteren bij de tariefregulering van ODF-access FttH. De ACM heeft daarbij aangegeven dat de 

beleidsregels nadrukkelijk een betekenis hebben die in de tijd verder strekt dan één specifieke 

reguleringsperiode en daarmee reguleringszekerheid moeten bieden. Deze beleidsregels zijn dan 

ook een belangrijk uitgangspunt voor de invulling van tariefregulering voor ODF-access FttH die 

hier in het onderhavige besluit aan de orde is. 

614. De ACM heeft in de beleidsregels FttH geconcludeerd dat voor de invulling van 

tariefregulering voor FttH zowel het bevorderen van concurrentie als het aanmoedigen van 

investeringen essentiële doelstellingen zijn. Aangezien er zich in veel gevallen een ‘trade-off’ 

voordoet tussen beide doelstellingen zal de ACM hier een balans in moeten vinden.
264

 De ACM 

concludeert in de beleidsregels dat zij investeringen in FttH wil aanmoedigen door het risico voor 

investeerders te beperken. Dit vult zij in door met de beleidsregels FttH meer zekerheid te 

verschaffen ten aanzien van de voorgenomen tariefregulering en door expliciet rekening te 

houden met de risico’s van investeringen in glasvezel en het reguleringsrisico.
265

 Dit resulteert in 

de conclusie dat het passend is om als kostenmodel uit te gaan van het business model van de 

investeerder waarvan de ACM beoordeelt of dit zogenoemde ‘DCF-model’ redelijke waarden 

bevat.
266

 Hoe dit DCF-model wordt toegepast bij de invulling van tariefregulering, is vastgelegd in 

de beleidsregels FttH en nader uitgewerkt in de voorgaande tariefbesluiten ontbundelde toegang 

FttH. 

                                                        

262
 Van 19 december 2008 met kenmerk OPTA/AM/2008/202874. 

263
 Besluit van 25 juni 2009 met kenmerk OPTA/AM/2009/201367, besluit van 16 mei 2013 met kenmerk 

ACM/DTVP/2013/201158, en besluit van 23 december 2016 met kenmerk ACM/DtvP/2016/207686. 

264
 Beleidsregels FttH, randnummer 31. 

265
 Beleidsregels FttH, randnummer 100. 

266
 DCF staat voor Discounted Cash Flows. 
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615. T-Mobile heeft in gesprekken aangegeven dat het meerjarige tariefreguleringskader moet 

worden aangepast nu KPN geen investeringen meer doet in zijn FttH-netwerk.
267

 Het stoppen 

met de FttH-uitrol door KPN is volgens T-Mobile een nieuwe ontwikkeling in deze 

reguleringsronde. Hiermee is afstand genomen van de uitgangspunten van de business case van 

Reggefiber zoals die bestonden in 2009. Deze uitgangspunten (o.a. bijna landelijke uitrol) lagen 

ten grondslag aan de glasregulering die de ACM gedurende meerdere reguleringsperioden in 

stand heeft gehouden. Nu KPN afstapt van significante verdere uitrol met Reggefiber moet de 

ACM volgens T-Mobile het meerjarige tariefreguleringskader van FttH te herzien. 

616. KPN is daarentegen van mening dat de ACM de tariefregulering voor ODF-access FttH, 

net als de tarieven voor MDF-access, op basis van een safety cap zou moeten bepalen. Dit onder 

meer omdat de administratieve lasten voor het in stand houden van het EDC- en DCF-systeem 

erg hoog zijn en de kostenonderbouwing van deze dienst inmiddels al gedurende een aantal 

reguleringsperiodes is beoordeeld.  

617. De ACM is van oordeel dat de vertraagde uitrol van KPN geen aanleiding geeft om de 

tariefsystematiek aan te passen. De tariefsystematiek is in de beleidsregel FttH vastgelegd om 

voor lange tijd te reguleringszekerheid te bieden. Deze zekerheid dient zowel de 

investeringsbereidheid van KPN als de toetreding van partijen te stimuleren. Het is volgens de 

ACM onredelijk om te stoppen met deze tariefregulering nu KPN nagenoeg is gestopt met 

verdere uitrol. De ACM heeft indertijd de regulering niet afgestemd op een business case voor 

een bepaalde geografische dekking van het FttH-netwerk. De ACM heeft getracht om zoveel 

mogelijk prikkels te geven voor uitrol, maar niet voor een bepaalde ‘normuitrol’ die nu niet 

gehaald zou worden. De ACM is dan ook van oordeel dat de huidige tariefregulering voor ODF-

access FttH gehandhaafd moet blijven. Overstappen op tariefregulering op basis van een safety 

cap acht de ACM ook niet geschikt omdat ODF-access FttH niet voldoet aan de voorwaarden 

omtrent onzekerheid op basis waarvan de ACM een safety cap passend acht (zie ook 

randnummer 553) 

618. Een belangrijk aspect van deze tariefregulering is dat bij de introductie van deze methode 

startplafonds zijn vastgesteld die over de tijd stijgen met de inflatie. Die plafonds zijn relevant 

voor verschillende reguleringsperioden (mits een tariefverplichting passend wordt bevonden). 

Daarnaast voert de ACM een periodieke toetsing uit waarin iedere reguleringsperiode wordt 

gekeken hoe de interne opbrengstvoet
268 

die in het DCF-model wordt berekend, zich verhoudt 

met het normrendement van de all-risk WACC.
269

 Als de interne opbrengstvoet boven het 

normrendement van de all-risk WACC komt, zullen de tariefplafonds naar beneden worden 

bijgesteld. De periodieke toetsing kan dus resulteren in een neerwaartse bijstelling van de 

tariefplafonds maar niet in een opwaartse bijstelling. De tariefplafonds blijven aan de bovenkant 

dus altijd begrensd door de startplafonds plus inflatiecorrectie. Meer concreet wordt KPN 

                                                        

267
 Gespreksverslag T-Mobile, 28 augustus 2016. 

268
 De internal rate of return (IRR). 

269
 De berekening van de all-risk WACC is beschreven in de beleidsregels FttH, randnummers 66 tot en met 69.  
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voorgeschreven om de tariefplafonds jaarlijks per 1 januari te verhogen met de CPI-jaarmutatie 

van september van het voorafgaande kalenderjaar.
 

Relatie met de ND-aanbeveling 

619. Hiervoor is in randnummer 591 reeds aangehaald dat de Commissie in haar ND-

aanbeveling van 11 september 2013 een verband legt tussen het opleggen van tariefregulering 

enerzijds en het opleggen van een aantal non-discriminatie verplichtingen anderzijds. De ACM 

dient zo veel mogelijk rekening te houden met de ND-aanbeveling en wijkt hier alleen van af als 

daar voldoende zwaarwegende redenen voor zijn. In dit geval is daar volgens de ACM sprake 

van. Ten eerste heeft de ACM in de vorige marktanalysebesluiten ingezet op een methodiek van 

tariefregulering die marktpartijen zekerheid en voorspelbare tariefplafonds biedt. Daarbij is ook 

het voornemen geuit deze methodiek in toekomstige reguleringsperiodes te continueren. Door nu 

de ND-aanbeveling in strikte zin te volgen (het opleggen van een economische 

repliceerbaarheidstoets en het geheel intrekken van tariefregulering voor ODF-access FttH) zou 

de ACM deze zekerheid weer tenietdoen. Dit is onwenselijk gezien de negatieve effecten die 

onzekerheid heeft op investeringen en daarmee ook in strijd met een van de belangrijkste 

doelstellingen van de ND-aanbeveling.  

620. Daarnaast heeft de ACM in paragraaf 6.6.4 uiteengezet dat zij geen verbod op marge-

uitholling oplegt. De ACM constateert dat een verbod op marge-uitholling op hoofdlijnen 

overeenkomt met de door de Commissie beschreven repliceerbaarheidstoets. Gezien de 

conclusie van de ACM dat het niet langer passend is om KPN een verbod op marge-uitholling op 

te leggen, wordt er niet voldaan aan de door de Commissie gestelde voorwaarden om af te zien 

van tariefregulering. 

621. Daarnaast verwacht de ACM op basis van eerdere ervaringen dat een 

repliceerbaarheidstoets tussen ODF-access FttH en de retailmarkt voor internettoegang de 

prijsflexibiliteit van KPN juist beperkt in vergelijking met de huidige tariefregulering, in weerwil van 

wat de Commissie met de ND-aanbeveling beoogt. Dit is in het verleden ook bevestigd door 

KPN:  

“Wat betreft een marge-uithollingstoets (ND5), kan KPN kort zijn. De huidige ND5-toets 

naar WBT gaat al te ver in de beperking van de tariefvrijheid van KPN, als zijnde het 

enige netwerk dat in staat is weerstand te bieden aan de Multiplay kracht van het netwerk 

van de kabel. Toetsing in de glasketen zal de mogelijke doodsteek voor de uitrol van 

glasvezel worden.”
270

 

622. Ook dit maakt dat een introductie van de in de ND-aanbeveling voorgeschreven 

repliceerbaarheidstoets naar verwachting de investeringen in glasvezelnetwerken minder 

aantrekkelijk zal maken.  

623. Bovendien is de ACM van oordeel dat de DCF-methodiek KPN relatief veel vrijheid biedt 

bij het bepalen van zijn tarieven. KPN is vrij om tarieven onder de tariefplafonds te hanteren en 
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Brief van KPN van 6 juni 2014 met kenmerk L/14/U/022. 
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doet dat in de praktijk ook. Ook maakt KPN gebruik van de mogelijkheid om kortingen te geven 

bij hoge afname in FttH-gebieden. Dit geeft “een zekere mate van prijsflexibiliteit om prijsniveaus 

uit te proberen en toepasselijk marktpenetrerend prijsbeleid toe te passen”, zoals de Commissie 

in haar ND-aanbeveling in overweging 49 noemt als factor om efficiënte investeringen te 

bevorderen. Daarbij komt dat de DCF-methodiek ertoe leidt dat de tariefplafonds de ontwikkeling 

in investeringskosten van KPN volgen. Zo leidt een onverhoopte stijging van de CAPEX per 

aangelegde glasvezellijn tot hogere tariefplafonds. Omgekeerd leidt een daling van de CAPEX tot 

lagere tariefplafonds. Ook dit geeft KPN ruimte en zekerheid om met zijn prijsstelling zijn 

investeringen te dekken. Ten slotte heeft de ACM bij het ontwerpen van de tariefregulering voor 

ODF-access FttH nadrukkelijk rekening gehouden met het belang van de investeerder. De 

beleidsregels FttH beschrijven de balans die de ACM heeft gevonden tussen enerzijds het belang 

om investeringen te stimuleren en anderzijds het belang om toegang mogelijk te maken. Dit heeft 

onder andere geresulteerd in de zogenaamde asymmetrische reguleringsopslag, die de 

investeerder in staat stelt eventuele overwinsten, tot een bepaalde hoogte, te behouden. De 

investeerder wordt daarmee in staat gesteld om bij gunstige marktontwikkelingen een hoger dan 

normaal rendement te behalen. Dit beperkt de risico’s van de investeerder. 

624.  Tariefregulering voor ODF-access FttH op de wijze waarop de ACM die invult, staat dus 

niet de doelstellingen van de ND-aanbeveling in de weg. Daarbij is de ACM van mening dat de 

DCF-methodiek meer zekerheid aan toetreders geeft dan een repliceerbaarheidstoets.  

625. Voor ODF-access FttH gelden ook tarieven die geen onderdeel vormen van de DCF-

methodiek, zoals het aansluiten (patching) en afsluiten (de-patching) van glasvezellijnen. Voor 

dergelijke diensten is de ACM van oordeel dat het passend is KPN te verplichten om hiervoor de 

WPC/EDC-methodiek te hanteren dat voldoet aan de voorschriften die nader zijn uitgewerkt in 

Annex A van dit besluit. 

Procedurele aspecten 

626. De ACM zal in eerste instantie niet ambtshalve de tarieven voor ODF-access FttH 

beoordelen. De ACM geeft partijen in beginsel een termijn van zes maanden na de 

inwerkingtreding van dit marktanalysebesluit om via onderhandeling tot een overeenkomst te 

komen. Indien KPN en alternatieve partijen gezamenlijk om een langere onderhandelingsperiode 

vragen, zal de ACM deze toekennen. 271
 

627. KPN dient uiterlijk na afloop van deze zes maanden bij de ACM een tariefvoorstel in. 

Indien partijen overeenstemming over de tarieven hebben bereikt kan de KPN deze tarieven als 

tariefvoorstel indienen.  

628. Indien geen overeenstemming is bereikt binnen zes maanden is KPN verplicht bij het 

tariefvoorstel voor de diensten die geen onderdeel vormen van de DCF-methodiek een 

EDC/WPC-kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex A beschreven voorschriften voldoet 

ter goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Indien een (potentiële) afnemer van ODF-access 
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 De ACM heeft deze procedurele aspecten aangepast naar aanleiding van randnummer 2022 van de nota van 

bevindingen. 
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FttH of KPN zelf de ACM een verzoek doet tot beoordeling van de tariefplafonds van dergelijke 

diensten, is KPN verplicht binnen drie maanden een EDC/WPC-kostentoerekeningssysteem dat 

aan de in Annex A beschreven voorschriften voldoet ter goedkeuring aan de ACM voor te leggen. 

Op basis daarvan zal de ACM in dat geval de tariefplafonds voor de tarieven van ODF-access 

FttH vaststellen in een tariefbesluit. Partijen kunnen te allen tijde vragen om een tariefbeoordeling 

bij de ACM en/of de ACM verzoeken een (bemiddelende) rol te spelen in de onderhandelingen. 

629. Bij de start van een tariefbeoordeling door de ACM zal zij in gesprek treden met de 

partijen die onderhandeld hebben. De ACM zal in deze gesprekken onderzoeken welke 

onderhandelingsresultaten en uitkomsten binnen de randvoorwaarden van het besluit eventueel 

overgenomen kunnen worden in de tariefbeoordeling.   

630. Voor ODF-access FttH en de daarbij behorende faciliteiten (waaronder operationele 

glasvezeldiensten) is de verplichting tot kostenoriëntatie van toepassing zoals die is beschreven 

in de beleidsregels FttH en wordt uitgewerkt in een voor deze reguleringsperiode te gelden 

tariefbesluit ontbundelde glasvezeltoegang (FttH). In dat tariefbesluit zullen in ieder geval een 

rendementstoets worden uitgevoerd en de tariefplafonds worden vastgesteld voor maandelijkse 

tarieven, eenmalige tarieven en nieuwe diensten. 

631. Tevens dient KPN altijd een accountantsrapportage te voegen bij de rapportage over het 

resultaat van de toepassing van het kostentoerekeningssysteem. De ACM kan zich voorstellen 

dat dit bij kleine dienstaanpassingen niet altijd nodig is. Deze uitzonderingen kan KPN aan de 

ACM voorleggen. Indien KPN in het concrete geval kan onderbouwen dat een 

accountantscontrole disproportioneel is, kan de ACM in die specifieke situaties KPN toestaan om 

geen externe accountantscontrole te laten uitvoeren. 

632. Zolang de ACM niet in een tariefbesluit de tariefplafonds heeft vastgesteld, gelden de 

tarieven uit het gepubliceerde referentieaanbod van KPN als de tariefplafonds. 

Conclusie 

633. De ACM concludeert dat de methodiek van tariefregulering op basis van kostenoriëntatie 

zoals beschreven in de beleidsregels FttH en de tariefbesluiten ontbundelde toegang FttH 

passend is. 

634. Voor ODF-access FttH en de daarbij behorende faciliteiten (waaronder operationele 

glasvezeldiensten) is de verplichting tot kostenoriëntatie van toepassing zoals die is beschreven 

in de beleidsregels FttH en wordt uitgewerkt in een voor deze reguleringsperiode te gelden 

tariefbesluit ontbundelde glasvezeltoegang (FttH). In dat tariefbesluit zullen in ieder geval een 

rendementstoets worden uitgevoerd en de tariefplafonds worden vastgesteld voor maandelijkse 

tarieven, eenmalige tarieven en nieuwe diensten. 

635. Voor tarieven voor diensten die geen onderdeel vormen van de DCF-methodiek is de 

bestaande WPC/EDC-methodiek van kostenoriëntatie van toepassing. Deze methodiek is 

beschreven in Annex A. van dit besluit.  
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636. Wat betreft de procedurele aspecten voor de vaststelling van de tarieven voor ODF-

access FttH verwijst de ACM naar randnummer 626 tot en met 632. 

6.8.5 Tariefregulering VULA over FttH 

637. In paragraaf 6.5.4 heeft de ACM geconcludeerd dat KPN wordt verplicht tot levering van 

VULA over FttH voor bepaalde locaties. Op basis van dezelfde argumenten als voor VULA over 

koper, acht de ACM kostenoriëntatie ook voor deze vorm van toegang passend (zie randnummer 

551 en verder). In de eerste plaats zorgt kostenoriëntatie ervoor dat buitensporig hoge tarieven 

worden voorkomen. Ten tweede draagt kostenoriëntatie bij aan het voorkomen van marge-

uitholling. Ten slotte biedt kostenoriëntatie een geschikte signaalfunctie voor (potentiële) 

toetreders. Ook dit laatste argument maakt kostenoriëntatie tot een passende verplichting, 

aangezien een andere (lichtere) invulling deze signaalfunctie minder goed kan vervullen. 

Kostenoriëntatie is immers de enige invulling die relevante informatie over de kostprijs van 

toegang kan bieden.  

638. Om deze redenen acht de ACM een tarief op basis van kostenoriëntatie een passende 

verplichting. De ACM licht hierna toe hoe zij invulling geeft aan kostenoriëntatie.  

639. In paragraaf 6.8.3 heeft de ACM geconcludeerd dat het tarief voor VULA over koper tot 

stand dient te komen door de bestaande safety caps voor MDF-access te vermeerderen met de 

meerkosten voor VULA over koper op basis van de EDC-systematiek. Daarbij heeft de ACM 

beargumenteerd dat deze invulling van kostenoriëntatie in overeenstemming is met de ND-

aanbeveling van de Commissie. 

640. De argumenten die de ACM hiertoe aanvoert, gelden evenzeer voor VULA over FttH. Zo 

onderstreept de ACM in randnummer 602 het belang dat de tariefstructuur van VULA over koper 

zo wordt vormgegeven dat deze in zekere mate vergelijkbaar is met de business case en 

tariefstructuur voor MDF-access. Evenzo is het van belang dat de tariefstructuur van VULA over 

FttH vergelijkbaar is met de business case en tariefstructuur van ODF-access FttH. 

641. De ACM heeft in paragraaf 6.8.4 geconcludeerd dat het tarief voor ODF-access FttH tot 

stand komt op basis van kostenoriëntatie zoals beschreven is in de beleidsregel FttH – oftewel op 

basis van de DCF-systematiek.  

642. Op grond van bovenstaande acht de ACM het van belang om de tariefregulering voor 

VULA over FttH vast te stellen op basis van het vastgestelde ODF-access FttH tarief 

vermeerderd met de meerkosten van VULA over FttH op basis van de EDC-systematiek.
 272

 

643. Hiermee handelt de ACM in lijn met de doelstellingen van het regelgevingskader en de 

uitgangspunten van de ND-aanbeveling. Zo leidt deze systematiek tot voorspelbare en stabiele 

tarieven en gaat hier het juiste ‘bouwen of kopen-signaal’ vanuit. Bovendien wordt de verhouding 
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tussen koper- en glasvezeltarieven hiermee niet verstoord: er wordt immers voor zowel VULA 

over koper als voor VULA over FttH eenzelfde tariefstructuur gehanteerd waarbij onderliggende 

componenten (MDF- en ODF-access) jaarlijks met CPI toenemen. Hierdoor blijven zij in 

verhouding tot elkaar staan. Bovendien wordt de tariefafstand tussen ODF-access FttH en VULA 

over FttH hiermee gewaarborgd.  

644. Ten slotte merkt de ACM nog op dat VULA over FttH en VULA over koper voor een deel 

dezelfde delen van het netwerk beslaan. Vanuit het oogpunt van kostenoriëntatie is het KPN niet 

toegestaan om een afnemer van VULA die beide diensten afneemt tweemaal dezelfde kosten in 

rekening te brengen. Ter illustratie wijst de ACM op de bestaande eenmalige vergoedingen en 

upfront-kosten die afnemers van VULA over koper aan KPN verschuldigd zijn.
273

 Indien een 

afnemer dergelijke eenmalige vergoedingen en upfront-kosten al heeft betaald voor het afnemen 

van VULA over koper, mag KPN deze kosten niet meer in rekening brengen als deze afnemer 

ook VULA over FttH wenst af te nemen.  

 
Procedurele aspecten 

645. De ACM zal in eerste instantie niet ambtshalve de tarieven voor VULA over FttH 

beoordelen. De ACM geeft partijen in beginsel een termijn van zes maanden na de 

inwerkingtreding van dit marktanalysebesluit om via onderhandeling tot een overeenkomst te 

komen. Indien KPN en alternatieve partijen gezamenlijk om een langere onderhandelingsperiode 

vragen, zal de ACM deze toekennen.
274

 

646. KPN dient uiterlijk na afloop van deze zes maanden bij de ACM een tariefvoorstel in. 

Indien partijen overeenstemming over de tarieven hebben bereikt kan de KPN deze tarieven als 

tariefvoorstel indienen.  

647. Indien geen overeenstemming is bereikt binnen zes maanden is KPN verplicht bij het 

tariefvoorstel een EDC/WPC-kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex A beschreven 

voorschriften voldoet ter goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Indien een (potentiële) 

afnemer van VULA over FttH of KPN zelf de ACM een verzoek doet tot beoordeling van de 

tariefplafonds van dergelijke diensten, is KPN verplicht binnen drie maanden een EDC/WPC-

kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex A beschreven voorschriften voldoet ter 

goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Op basis daarvan zal de ACM in dat geval de 

tariefplafonds voor de tarieven van VULA over FttH vaststellen in een tariefbesluit. Partijen 

kunnen te allen tijde vragen om een tariefbeoordeling bij de ACM en/of de ACM verzoeken een 

(bemiddelende) rol te spelen in de onderhandelingen. 

648. Bij de start van een tariefbeoordeling door de ACM zal zij in gesprek treden met de 

partijen die onderhandeld hebben. De ACM zal in deze gesprekken onderzoeken welke 
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onderhandelingsresultaten en uitkomsten binnen de randvoorwaarden van het besluit eventueel 

overgenomen kunnen worden in de tariefbeoordeling.   

649. Tevens dient KPN altijd een accountantsrapportage te voegen bij de rapportage over het 

resultaat van de toepassing van het kostentoerekeningssysteem. De ACM kan zich voorstellen 

dat dit bij kleine dienstaanpassingen niet altijd nodig is. Deze uitzonderingen kan KPN aan de 

ACM voorleggen. Indien KPN in het concrete geval kan onderbouwen dat een 

accountantscontrole disproportioneel is, kan de ACM in die specifieke situaties KPN toestaan om 

geen externe accountantscontrole te laten uitvoeren. 

650. Zolang de ACM niet in een tariefbesluit de tariefplafonds heeft vastgesteld, gelden de 

tarieven uit het gepubliceerde referentieaanbod van KPN als de tariefplafonds. 

Conclusie 

651. De ACM concludeert dat het passend is om de tariefplafonds voor ODF-access FttH
275

 op 

te nemen in de tariefplafonds voor de lijntarieven van VULA over FttH, vermeerderd met de 

meerkosten voor VULA over FttH op basis van de EDC-systematiek. Daarnaast acht de ACM het 

passend om de tariefplafonds voor andere tarieven dan het lijntarief van VULA over FttH te 

bepalen op basis van een EDC-kostentoerekeningssysteem dat voldoet aan de voorschriften die 

nader zijn uitgewerkt in Annex A van dit besluit, tenzij het gaat om bijbehorende faciliteiten voor 

VULA over FttH die op exact dezelfde wijze al worden aangeboden in het referentieaanbod voor 

ODF-access FttH of VULA over koper en waarvoor derhalve al een tariefplafond is vastgesteld.  

652. Wat betreft de procedurele aspecten voor de vaststelling van de tarieven voor VULA over 

FttH verwijst de ACM naar randnummer 645 tot en met 650. 

6.9 VodafoneZiggo: Toegangsverplichting  

653. In paragraaf 6.3 heeft de ACM geconcludeerd dat het passend is een 

toegangsverplichting aan VodafoneZiggo op te leggen. In deze paragraaf beschrijft de ACM hoe 

invulling kan worden gegeven aan een dergelijke toegangsverplichting. Hierbij wordt eerst 

onderbouwd of (virtueel) ontbundelde toegang mogelijk is op het kabelnetwerk van 

VodafoneZiggo.  

6.9.1 (Virtueel) ontbundelde toegang 

654. De ACM heeft in hoofdstuk 3.2 vastgesteld dat door verschillen in de netwerkarchitectuur 

het technisch en economisch niet rendabel is om (virtueel) ontbundelde kabeltoegang af te 

nemen. Hieronder zullen kort de belangrijkste redenen waarom (virtueel) ontbundelde toegang 

niet mogelijk is worden samengevat. 
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Ontbundelde toegang 

655. Ontbundelde kabeltoegang kan alleen op de multitap afgenomen worden. Er zijn op het 

netwerk van VodafoneZiggo circa [vertrouwelijk:     ] multitaps, dus 

afnemers zouden nagenoeg het hele kabelnetwerk moeten repliceren. Elke multitap heeft een 

dermate klein bereik [vertrouwelijk:         ] 

dat er voor een toetreder geen business case is om uit te rollen tot dit netwerkniveau. Dit staat 

nog los van de vraag in hoeverre het technisch mogelijk is om in de relatief kleine multitaps 

apparatuur te plaatsen van toetreders. Dit maakt het opleggen van ontbundelde toegang tot het 

netwerk van VodafoneZiggo geen passende verplichting om het potentiële 

mededingingsprobleem van toegangsweigering weg te nemen. 

Virtueel ontbundelde toegang 

656. Onder verwijzing naar de aanbeveling van de Europese Commissie is de ACM van 

oordeel dat voor een VULA-dienst lokale toegang een vereiste is.
276

 Zoals beschreven in 

randnummer 421 wordt dit vereiste van lokale toegang voor het netwerk van KPN vertaald in een 

verplichting tot toegang tot de MC-locaties. In beginsel lijkt voor het kabelnetwerk de CMTS de 

meest logische locatie voor het verlenen van lokale toegang. Op basis van gesprekken met 

kabeloperators (VodafoneZiggo, Telenet, en Orange), andere Europese NRI’s (BIPT in België en 

DBA in Denemarken) en Cisco (leverancier van kabelapparatuur) is echter gebleken dat er een 

aantal argumenten is om niet te kiezen voor de CMTS-locatie als interconnectiepunt voor 

wholesaleafnemers. Allereerst is de CMTS geen toekomstvaste locatie. De backbone van het 

kabelnetwerk wordt steeds verder verglaasd om de capaciteit te vergroten. Dat leidt er regelmatig 

toe dat de CMTS moet worden verplaatst of dat het aantal CMTS-locaties zal moeten worden 

uitgebreid. Daarbij komt dat het ook vanuit economisch oogpunt niet haalbaar zal zijn gelet op het 

hoge aantal CMTS-locaties [vertrouwelijk:    ] dat een toetreder dient te 

ontsluiten. Het netwerk van KPN kent 161 MC-locaties die door toetreders ontsloten moeten 

worden om op basis van virtueel ontbundelde toegang een landelijk aanbod te kunnen doen. 

Slechts één toetreder bleek voldoende schaal te hebben om zijn netwerk naar al deze locaties uit 

te rollen. Het is zeer onwaarschijnlijk dat een toetreder (zelfs met die schaal) een positieve 

business case heeft en kan toetreden op alle CMTS-locaties die gemiddeld [vertrouwelijk:   

    ] minder klanten bedienen dan de MC-locaties van KPN. 

Daarnaast heeft WIK in zijn studie voor de ACM geconcludeerd dat er voor virtueel ontbundelde 

toegang op de kabel geen positieve business case is voor toetreders. Verder is het sinds het 

begin van de regulering van telecomnetwerken in Nederland nooit haalbaar gebleken om als 

toetreder naar meer dan circa [vertrouwelijk:     ] netwerklocaties uit te rollen 

voor netwerktoegang. Dit maakt het opleggen van virtueel ontbundelde toegang tot het netwerk 

van VodafoneZiggo geen passende verplichting om het potentiële mededingingsprobleem van 

toegangsweigering weg te nemen. 
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Conclusie 

657. Op basis van het voorgaande concludeert de ACM dat (virtueel) ontbundelde toegang op 

de kabel economisch niet haalbaar is. De ACM acht het daarom geen passende invulling van de 

toegangsverplichting om (virtueel) ontbundelde kabeltoegang op te leggen.  

6.9.2 WBT op kabel 

658. In deze paragraaf onderzoekt de ACM of toegang via WBT passend is. Bij WBT vindt 

toegang van de alternatieve aanbieder plaats door op een beperkt aantal netwerklocaties in te 

koppelen. De alternatieve aanbieder heeft dan minder controle over het toegangsnetwerk (in 

vergelijking met (virtueel) ontbundelde toegang), waardoor er minder mogelijkheden zijn voor 

productdifferentiatie. Ook met WBT kan een alternatieve aanbieder zich echter onderscheiden, 

bijvoorbeeld door het bieden van eigen snelheidsprofielen of het aanbieden van bepaalde 

randapparatuur. In vergelijking met (virtueel) ontbundelde toegang kan WBT worden afgenomen 

met beperktere investeringen, waardoor het voor een alternatieve aanbieder eerder economisch 

haalbaar is om toe te treden.  

659. In België en Denemarken is al een aantal jaar ervaring opgedaan met een WBT-

verplichting op het kabelnetwerk. Op basis van die regulering is Orange in 2016 toegetreden op 

de verschillende kabelnetwerken in België. In Denemarken is onder druk van regulering een 

commercieel wholesaleaanbod tot stand gekomen, op basis waarvan HIPER de eerste toetreder 

was.  

Niveau van netwerktoegang 

660. Een belangrijke keuze bij het opleggen van een WBT-verplichting is het netwerkniveau 

waarop inkoppeling plaatsvindt door de toetreder. Zoals in randnummer 656 is beschreven is de 

CMTS-locatie hiervoor geen geschikte keuze, omdat de CMTS geen toekomstvaste locatie is en 

omdat het onwaarschijnlijk is dat daarvoor een positieve business case bestaat. Dit betekent dat 

interconnectie plaats dient te vinden op een hoger netwerkniveau, te weten de Regional Head-

End ([vertrouwelijk:    ] locaties) of de National Head-End (twee locaties). Hier 

maakt de ACM een afweging tussen enerzijds het bevorderen van concurrentie op infrastructuur 

en anderzijds de verwachte effectiviteit van de verplichting. De ACM constateert dat het verlenen 

van toegang tot de Regional Head-End hogere initiële kosten voor de toetreder met zich 

meebrengt omdat dient te worden uitgerold naar aanzienlijk meer netwerklocaties. Het lijkt de 

ACM waarschijnlijk dat tot het kabelnetwerk (ook) nieuwe partijen willen toetreden die hun 

klantenbestand geheel (opnieuw) zullen moeten opbouwen. Voor dergelijke toetreders kan het 

een drempel vormen indien moet worden uitgerold naar [vertrouwelijk:   ] 

netwerklocaties, terwijl die hoge initiële netwerkinvesteringen nog niet kunnen worden 

terugverdiend met een significant klantenbestand. Ook voor VodafoneZiggo zou het verlenen van 

toegang tot de Regional Head-End ingrijpender zijn, vanwege het hogere aantal locaties waarop 

toegang moet worden verleend. Vanuit de (twee) nationale netwerklocaties kunnen alternatieve 

aanbieders op basis van WBT een aanbod doen binnen het volledige dekkingsgebied van het 

VodafoneZiggo-netwerk. Voor wat betreft de mate waarin alternatieve aanbieders zich kunnen 
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onderscheiden is er weinig verschil tussen toegang tot de Regional Head-End of de National 

Head-End. De ACM ziet toegang tot de National Head-End locaties daarom als een meer 

proportionele manier om toegang te geven tot het netwerk van VodafoneZiggo.  

661. Aangezien WBT via de National Head-End economisch en technisch een haalbare vorm 

van toegang is op het kabelnetwerk en toetreders naar het oordeel van de ACM nog voldoende 

mogelijkheden hebben om zich te onderscheiden, acht de ACM dit een geschikte invulling van de 

toegangsverplichting.  

662. Op basis van bovenstaande is de ACM van oordeel dat WBT via de National Head-End 

een passende verplichting is. 

Invulling van de toegangsverplichting 

663. Op de retailmarkt voor (bundels) met internettoegang biedt VodafoneZiggo televisie, 

internettoegang en telefonie over zijn kabelnetwerk. De ACM is van mening dat alternatieve 

aanbieders in ieder geval een bundel bestaande uit internettoegang met televisie en/of telefonie 

aan moeten kunnen bieden, om te kunnen concurreren op de retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang. Het opleggen van een toegangsverplichting tot deze diensten op WBT-niveau is 

noodzakelijk omdat een toegangsvrager zonder deze diensten niet op een gelijkwaardige manier 

met VodafoneZiggo kan concurreren. Een uitgangspunt bij het opleggen van verplichtingen is 

daarom dat alternatieve aanbieders de mogelijkheid moeten hebben voor productdifferentiatie, 

binnen de grenzen van wat mogelijk is gegeven de technische architectuur van het kabelnetwerk. 

Productdifferentiatie stelt alternatieve aanbieders in staat niet alleen op prijs te concurreren, maar 

ook op de aard van het geleverde product.  

664. Een belangrijk aspect voor productdifferentiatie is de mogelijkheid voor alternatieve 

aanbieders om eigen eindapparatuur (zoals: modems, decoders, en CI+-modules) te kunnen 

gebruiken. Met eigen eindapparatuur heeft een alternatieve aanbieder de mogelijkheid om te 

zorgen voor herkenbaarheid bij de klant en daarnaast de afhankelijkheid van VodafoneZiggo te 

verminderen. VodafoneZiggo dient alternatieve aanbieders daarom in staat te stellen eigen 

eindapparatuur te gebruiken. VodafoneZiggo dient in het referentieaanbod te specificeren aan 

welke technische standaarden de eindapparatuur dient te voldoen. Daarnaast dient 

VodafoneZiggo in het referentieaanbod een redelijke procedure uit te werken die alternatieve 

aanbieders in staat stelt om eindapparatuur die voldoet aan de door VodafoneZiggo 

gespecificeerde standaarden daadwerkelijk in gebruik te nemen. Verder dient VodafoneZiggo in 

het referentieaanbod een lijst op te nemen van eindapparatuur die in ieder geval geschikt is voor 

gebruik op het VodafoneZiggo netwerk, bijvoorbeeld omdat die apparatuur door VodafoneZiggo 

zelf wordt gebruikt. De mogelijkheid voor alternatieve aanbieders om eigen eindapparatuur te 

gebruiken past in het voorgenomen beleid van het Ministerie van EZK om vrije modem-

/routerkeuze ook mogelijk te maken voor eindgebruikers.
277

 Volgens dit beleid dienen 
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eindgebruikers een vrije keuze van randapparatuur te kunnen maken, mits deze randapparatuur 

voldoet aan de door de netwerkprovider vastgestelde specificaties.
278

  

Conclusie 

665. De ACM concludeert dat een verplichting tot het leveren van een WBT-aanbod via de 

National Head-End passend is om het potentiële mededingingsprobleem van toegangsweigering 

te remediëren. Alternatieve aanbieders moeten via deze toegang in ieder geval een bundel 

bestaande uit internet met televisie en/of telefonie moeten kunnen aanbieden. Daarnaast dienen 

klanten van de alternatieve aanbieder de mogelijkheid te hebben om eigen randapparatuur te 

gebruiken. 

666. In onderstaande subparagrafen volgt een verdere beschrijving en motivering van de 

toegangsverplichting voor de diensten televisie, internettoegang en telefonie. 

6.9.2.1 Televisie 

667. De dienst televisie omvat de kanalen (zenders) die via broadcasting vanaf een centraal 

punt worden gedistribueerd naar alle huishoudens die zijn aangesloten op het netwerk van 

VodafoneZiggo. Het huidige aanbod van VodafoneZiggo omvat zowel digitale als analoge 

televisie. VodafoneZiggo heeft aangekondigd analoge televisie in de komende twee tot drie jaren 

te zullen afschakelen.
279

  

668. Bij de digitale kanalen wordt een onderscheid gemaakt tussen gecodeerde en 

ongecodeerde kanalen. Gecodeerde kanalen kunnen alleen met behulp van een smartcard met 

de juiste autorisaties worden bekeken. Ongecodeerde kanalen kunnen door iedere abonnee 

worden ontvangen mits deze beschikt over een moderne televisie met digitale ontvanger. 

Analoge kanalen worden niet gecodeerd en kunnen in principe door iedere abonnee worden 

ontvangen. 

669. VodafoneZiggo zendt op dit moment ongeveer 50 digitale televisiekanalen ongecodeerd 

uit.
280

 Voor deze televisiekanalen betreft het in veel gevallen de lagere-resolutie variant (Standard 

Definition, ook wel SD) van een kanaal dat ook gecodeerd in hogere resolutie (High Definition, 

ook wel HD) wordt uitgezonden. Het ongecodeerde televisieaanbod omvat echter ook de HD-

varianten van de eigen kanalen van VodafoneZiggo: Ziggo TV en ZiggoSport. Voor abonnees is 

het voordeel van ongecodeerde digitale kanalen dat deze zonder smartcard kunnen worden 

bekeken. VodafoneZiggo geeft aan dat dit naar schatting door [vertrouwelijk:   

 ] huishoudens wordt gedaan.
281

 VodafoneZiggo geeft daarbij ook aan dat dit aantal nog 

verder op kan lopen tot meer dan [vertrouwelijk:      ], onder meer omdat 
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als analoge televisie wordt afgeschakeld een deel van de ruim [vertrouwelijk:    

 ] abonnees die nu nog analoge tv kijken zal overschakelen naar ongecodeerd digitaal.
282

 

670. Alternatieve aanbieders zouden zelf kunnen zorgen voor distributie van televisiekanalen 

door deze in te koppelen op het netwerk van VodafoneZiggo. Dit zou echter leiden tot inefficiënt 

gebruikt van de capaciteit van het kabelnetwerk, omdat het zenderaanbod van VodafoneZiggo en 

dat van een alternatieve aanbieder naar verwachting een grote overlap zullen vertonen. Kanalen 

die door zowel VodafoneZiggo als de alternatieve aanbieder worden aangeboden, zouden dan 

dubbel worden gedistribueerd. Dit zou ten koste gaan van de bandbreedte die beschikbaar is 

voor andere diensten, met name internettoegang. 

671. Om er toch voor te zorgen dat alternatieve aanbieders een televisiedienst kunnen 

aanbieden, vindt de ACM het daarom proportioneel om VodafoneZiggo de verplichting op te 

leggen voor het doorleveren van de digitale televisiekanalen. Alternatieve aanbieders dienen de 

mogelijkheid te hebben om die digitale televisiekanalen aan te bieden die ook door 

VodafoneZiggo worden aangeboden aan zijn klanten. Gegeven het afnemende belang van 

analoge televisie en het feit dat analoge televisie in de komende jaren wordt uitgefaseerd, vindt 

de ACM het niet proportioneel om specifieke verplichtingen op te leggen voor de doorlevering van 

analoge televisie. Daarbij wordt opgemerkt dat analoge televisie in de praktijk wel wordt 

doorgeleverd omdat ze door de abonnees van de alternatieve aanbieder zonder smartcard 

kunnen worden ontvangen.  

672. De ACM vindt het verder proportioneel om VodafoneZiggo te verplichten om op basis van 

redelijke verzoeken van een alternatieve aanbieder één of enkele extra digitale televisiekanalen 

aan te bieden waardoor de alternatieve aanbieder in staat gesteld wordt om enige eigen content 

te distribueren en zo enige differentiatie aan te brengen in het aanbod van lineaire televisie. Deze 

verplichting sluit aan op het uitgangspunt dat aan de alternatieve aanbieder een mogelijkheid 

voor productdifferentiatie wordt geboden, zoals beschreven in randnummer 663. Deze kanalen 

dienen door VodafoneZiggo te worden ondergebracht in de bundel van gedistribueerde 

televisiekanalen.  

673. Voor digitale kanalen die door VodafoneZiggo gecodeerd worden doorgegeven, geldt dat 

een alternatieve aanbieder zelf moet kunnen bepalen welke van deze kanalen hij wenst aan te 

bieden aan zijn klanten. VodafoneZiggo dient ervoor te zorgen dat de alternatieve aanbieder ook 

daadwerkelijk in staat is om hier een keuze in te maken via een door de alternatieve aanbieder te 

beheren Conditional Access System (CAS), bijvoorbeeld via het uitgeven van eigen smartcards 

door de alternatieve aanbieder. Indien het verzorgen van een eigen CAS om bijvoorbeeld 

technische of economische redenen niet praktisch realiseerbaar lijkt, kan een alternatieve 

aanbieder bij de ACM een verzoek indienen tot toegang tot het CAS van VodafoneZiggo, dat dan 

door de ACM op zijn redelijkheid zal worden beoordeeld. Ook de door de alternatieve aanbieder 

te kiezen kanalen (zie randnummer 672) dienen via het CAS te worden gecodeerd. 
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674.  Voor de ongecodeerde digitale televisiekanalen en de analoge televisiekanalen is het 

technisch niet mogelijk om toegang via een CAS te blokkeren. Deze kanalen zijn dus in alle 

gevallen door de abonnees van de alternatieve aanbieder te ontvangen. Wel kan VodafoneZiggo 

de ongecodeerde digitale kanalen alsnog coderen. Dit zou echter inhouden dat het ook voor de 

abonnees van VodafoneZiggo niet langer mogelijk is zonder smartcard deze kanalen te bekijken. 

Zoals hierboven beschreven treft dit naar schatting op dit moment een groot aantal abonnees van 

VodafoneZiggo. De ACM acht het daarom niet proportioneel om VodafoneZiggo bij voorbaat al 

een verplichting tot coderen van ongecodeerde kanalen op te leggen. Onder omstandigheden 

acht de ACM het wel redelijk dat VodafoneZiggo kanalen codeert. Deze omstandigheden licht de 

ACM hieronder toe. 

675. Voor de doorgifte van televisiekanalen zijn telecomaanbieders contentrechten 

(televisierechten) verschuldigd aan de leveranciers van de content. De ACM acht het niet 

proportioneel om deze contentrechten onderdeel te laten zijn van een wederverkoopverplichting 

voor VodafoneZiggo. In de praktijk zijn andere grotere en kleinere alternatieve telecomaanbieders 

namelijk ook in staat gebleken ongeacht hun grootte zelfstandig contentrechten te verkrijgen voor 

het basispakket aan kanalen. De ACM acht het daarom ook redelijk te verlangen dat de 

alternatieve aanbieders op het kabelnetwerk zelf over de contentrechten onderhandelen voor de 

televisiekanalen die zij aan abonnees bieden.  

676. Zoals beschreven in randnummer 314 in het hoofdstuk mededingingsproblemen, is de 

ACM zich er van bewust dat het zelf moeten onderhandelen over contentrechten voor de 

ongecodeerde kanalen een toetredingsdrempel kan vormen voor alternatieve aanbieders 

specifiek op het kabelnetwerk. Een alternatieve aanbieder die wil toetreden tot het kabelnetwerk 

moet immers voor elk van de ongeveer 50 kanalen de contentrechten verkrijgen. Hiermee 

worden alternatieve aanbieders in een ongunstige onderhandelingspositie gebracht. Een 

individuele contentleverancier kan een bovencompetitieve prijs eisen, omdat een alternatieve 

aanbieder zonder de contentrechten van ook maar één specifieke ongecodeerde zender geheel 

niet kan toetreden tot het kabelnetwerk. Daar komt bij dat VodafoneZiggo ook zelf de 

contentrechten bezit van twee ongecodeerde Ziggo-kanalen en dat de contentrechten van een 

aantal andere kanalen in bezit zijn van Liberty Media, een onderneming die gelieerd is aan 

Liberty Global dat mede-eigenaar is van VodafoneZiggo. Zoals in paragraaf 5.3 genoemd heeft 

Liberty Global (en het hieraan gelieerde Liberty Media) de prikkel om toegang tot het netwerk van 

VodafoneZiggo te belemmeren en kan hij dit bewerkstelligen door excessieve prijzen of andere 

onredelijke voorwaarden te stellen voor contentrechten van bepaalde ongecodeerde kanalen.  

677. De ACM acht het van belang dat de verplichtingen uit het marktanalysebesluit indien 

nodig bovengenoemd potentieel mededingingsprobleem kunnen voorkomen. De ACM acht het 

daarom proportioneel dat – indien blijkt dat een contentleverancier onredelijke 

(tarief)voorwaarden stelt aan een alternatieve aanbieder – die aanbieder VodafoneZiggo een 

verzoek kan doen om specifieke kanalen te coderen op het kabelnetwerk. VodafoneZiggo zal een 

dergelijk verzoek op redelijkheid moeten beoordelen. Als partijen daar niet uitkomen, kan dit 

vervolgens aan de ACM worden voorgelegd voor geschilbeslechting, een aanwijzingsbesluit en/of 
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uiteindelijk handhaving. Tenslotte constateert de ACM dat analoge televisiekanalen niet 

gecodeerd kunnen worden. Dit zal echter slechts in beperkte mate een probleem vormen omdat 

VodafoneZiggo de doorgifte van analoge televisiekanalen in de komende jaren zal gaan 

uitfaseren.  

678. Het televisieaanbod van VodafoneZiggo kent ook een interactieve component, die het 

mogelijk maakt om programma’s terug te kijken of uitgesteld te kijken. Daarnaast is er een Video-

on-Demand (hierna: VoD) aanbod om films te huren en series te kijken. VodafoneZiggo gebruikt 

hiervoor een eigen VoD-platform, [vertrouwelijk:        

            ]. De ACM vindt het op voorhand niet noodzakelijk om 

toegang tot dit VoD-platform te verplichten. [Vertrouwelijk:      

            

            

        ]. Ten tweede bestaan er voldoende mogelijkheden voor alternatieve 

aanbieders om deze dienstverlening zelf via een OTT-dienst te realiseren. Gegeven de 

mogelijkheden voor alternatieve aanbieders om zelf een OTT-dienst te bouwen, acht de ACM 

toegang tot het VoD-platform van VodafoneZiggo niet noodzakelijk.  

6.9.2.2 Internettoegang 

679.  De mogelijkheid om internetdiensten te leveren ziet de ACM als een cruciaal onderdeel 

van de toegangsverplichting. Toegang tot internet wordt voor gebruikers steeds belangrijker en 

OTT-diensten worden bovendien in toenemende mate een alternatief voor de klassieke televisie- 

en telefoniediensten. De ACM legt daarom VodafoneZiggo een verplichting op om alternatieve 

aanbieders in staat te stellen zelf een internetdienst te verzorgen via de daarvoor bestemde 

DOCSIS-kanalen in het frequentiespectrum van het kabelnetwerk. Het internetverkeer van een 

alternatieve aanbieder dient te worden gecombineerd met het internetverkeer van 

VodafoneZiggo, waarna het gezamenlijk over het netwerk wordt gedistribueerd. De alternatieve 

aanbieder gebruikt dus de internetkanalen van het VodafoneZiggo-netwerk. Dit leidt niet tot 

inefficiënt gebruik van het kabelnetwerk zoals bij spectrumdeling. Doordat het gecombineerde 

verkeer van VodafoneZiggo en de toetreder over het netwerk wordt gerouteerd, maakt het voor 

het totale capaciteitsbeslag op het netwerk niet uit of een specifieke eindgebruiker klant is bij 

VodafoneZiggo of bij een toetreder. In beide gevallen zal de klant hetzelfde verkeer genereren.  

680. Om de mogelijkheden tot productdifferentiatie te waarborgen acht de ACM het van 

belang dat alternatieve aanbieders in staat zijn om eigen snelheidsprofielen te bepalen voor de 

internetdienst, zonder dat zij moeten aansluiten bij de bestaande snelheidsprofielen van 

VodafoneZiggo. De ACM legt daarom aan VodafoneZiggo een verplichting op om alternatieve 

aanbieders in de gelegenheid te stellen eigen snelheidsprofielen te kiezen binnen de technische 

mogelijkheden van het VodafoneZiggo-netwerk. Dat geeft alternatieve aanbieders de 

mogelijkheid om vervolgens zelf de maximale snelheden te bepalen voor hun eigen 

abonnementen en klanten. Het gebruik van netwerkcapaciteit door de alternatieve aanbieder 

wordt verwerkt in de tarieven, zie hiervoor randnummer 774. De ACM begrijpt dat hogere 

snelheidsprofielen een hoger risico geven dat VodafoneZiggo deze niet landelijk op elke 

aansluiting kan waarmaken. Dit kan leiden tot extra investeringen. De ACM vindt het daarom 
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redelijk dat het snelheidsprofiel van de alternatieve aanbieder gelijk, maar niet hoger kan zijn dan 

het hoogste profiel dat VodafoneZiggo zelf aanbiedt aan zijn gebruikers.
283

  

681. Door verschillende partijen wordt aangegeven dat het mogelijk zou moeten zijn om een 

wholesaledienst met alleen internettoegang af te nemen
284

. Op de netwerken van KPN wordt 

deze dienst aangeboden door verschillende partijen, maar op het netwerk van VodafoneZiggo 

niet. Een nieuwe toetreder zou zich op het kabelnetwerk kunnen onderscheiden door een 

abonnement met alleen internet aan te bieden op de retailmarkt, waarbij de klant eventueel zelf 

kan kiezen voor een OTT-dienst voor televisie en/of telefonie. Zoals in randnummer 668 is 

beschreven, is het echter niet zonder meer mogelijk om wel internettoegang maar geen televisie 

aan te bieden voor klanten op het kabelnetwerk. Dit komt doordat op dit moment de analoge 

televisiekanalen en de ongecodeerde digitale televisiekanalen door alle abonnees zijn te 

ontvangen.  

682. Voor ongecodeerde digitale televisiekanalen ziet de ACM op voorhand twee oplossingen 

om een wholesaleaanbod met alleen internettoegang mogelijk te maken, namelijk: 1) het filteren 

van televisiezenders op de multitap, of 2) het coderen van alle digitale televisiekanalen. De ACM 

acht het filteren van televisiezenders (mogelijkheid 1) op de multitap in beginsel niet 

proportioneel, gegeven de hoge operationele kosten die een implementatie van deze oplossing 

met zich zou meebrengen
285

. Het opleggen van een verplichting tot het coderen van alle digitale 

televisiekanalen (mogelijkheid 2) kan proportioneel zijn indien dit wordt afgewogen tegen de 

mogelijkheid voor productdifferentiatie die door deze ingreep wordt geboden aan alternatieve 

aanbieders. Coderen van televisiezenders is een relatief eenvoudige maatregel die met beperkte 

investeringen gerealiseerd kan worden. Weliswaar betekent dit dat voor huishoudens waar nu 

nog naar ongecodeerde digitale zenders wordt gekeken een decoder beschikbaar gemaakt moet 

worden, maar de kosten hiervoor bedragen niet meer dan eenmalig enkele tientallen euro’s per 

aansluiting.
286

 Ook vindt de ACM het voorstelbaar dat in de komende jaren verdere technische 

ontwikkelingen plaatsvinden die het coderen en decoderen van zenders vergemakkelijken, of dat 

meer klanten van VodafoneZiggo sowieso al gaan kiezen voor het gecodeerde aanbod. Analoge 

televisie kan niet worden gecodeerd, maar VodafoneZiggo heeft aangekondigd dit in de komende 

jaren te gaan afschakelen (zie ook randnummer 667).  

683. Op basis van bovengenoemde overwegingen acht de ACM het niet noodzakelijk om 

VodafoneZiggo op voorhand te verplichten om een wholesaleaanbod met alleen internettoegang 

aan te bieden. Alternatieve aanbieders kunnen hiervoor wel een verzoek indienen bij 

                                                        

283
 De ACM heeft dit randnummer gewijzigd naar aanleiding van nota van bevindingen, randnummer 2116. 

284
 Reacties op de Industry Group van 9 november 2017 van M7, RTL, T-Mobile en Tele2. 

285
 In dit geval dient er een filter geplaatst te worden in de multitap, zodat voor een specifieke aansluiting het 

televisieaanbod kan worden uitgefilterd. Dit vergt operationeel veel handelingen, omdat in potentie op honderdduizenden 

multitaps een filter geplaatst zou moeten worden. Daarnaast speelt mee dat VodafoneZiggo regelmatig de frequenties van 

televisiekanalen herschikt. Dit leidt tot een betere benutting van het kabelnetwerk. Na elke herschikking van kanalen 

zouden alle filters op de multitaps in het betreffende gebied weer opnieuw moeten worden ingesteld.  

286
 Gespreksverslag Quantis Electronics, 24 januari 2018. 
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VodafoneZiggo. Mocht VodafoneZiggo dit verzoek afwijzen, dan kan de alternatieve aanbieder de 

ACM vragen om een (her)beoordeling. Indien de ACM het verzoek als redelijk beoordeelt geldt 

voor VodafoneZiggo een verplichting om het te honoreren. Bij de beoordeling zal de ACM een 

belangenafweging maken tussen enerzijds de verwachte waarde van het wholesaleaanbod met 

alleen internettoegang voor de markt en de eindgebruiker en anderzijds de consequenties en 

kosten die de (technische) realisatie van dit aanbod met zich meebrengt voor VodafoneZiggo. 

6.9.2.3 Telefonie 

684. De ACM ziet telefonie nog als een belangrijke component binnen een triple-play-aanbod. 

Huishoudens die internettoegang (en/of televisie) afnemen bij een aanbieder zullen in bepaalde 

gevallen ook vaste telefonie willen afnemen. Dit deel van de retailmarkt is alleen adresseerbaar 

voor alternatieve aanbieders indien zij zelf ook vaste telefonie kunnen bieden. Een dergelijke 

retaildienst kan gerealiseerd worden via toegang tot het vaste-telefonieplatform van 

VodafoneZiggo, of via een eigen platform van de alternatieve aanbieder waarmee VoIP-diensten 

kunnen worden geleverd.  

685. Alternatieve aanbieders kunnen dus zelf hun eigen VoIP-platform implementeren op het 

netwerk van VodafoneZiggo. Omdat alternatieve aanbieders door middel van het implementeren 

van een eigen telefonieplatform onafhankelijk van VodafoneZiggo telefoniediensten kunnen 

aanbieden, acht de ACM het niet proportioneel en noodzakelijk om VodafoneZiggo te verplichten 

om alternatieve aanbieders toegang te geven tot zijn vaste-telefonieplatform. 

6.9.2.4 Conclusie 

686. De ACM concludeert dat het passend is om VodafoneZiggo een verplichting op te leggen 

tot het leveren van WBT. De toegang dient verleend te worden op het netwerkniveau van de 

National Head-End-locaties. De toegangsverplichting dient de alternatieve aanbieder in staat te 

stellen een (bundel met) internettoegang, televisie, en/of telefonie aan te bieden aan zijn klanten.  

- Voor televisie geldt een verplichting tot doorleveren van digitale televisiekanalen die door 

VodafoneZiggo aan zijn abonnees worden geleverd. Op basis van een redelijk verzoek 

kan VodafoneZiggo worden verplicht om de alternatieve aanbieder één of enkele extra 

kanalen aan te bieden waardoor de toegangsvrager in staat gesteld wordt om enige 

eigen content te distribueren. 

- Voor internetdiensten geldt een verplichting om alternatieve aanbieders in staat te stellen 

zelf een internetdienst te verzorgen via de daarvoor bestemde DOCSIS-kanalen in het 

frequentiespectrum van het kabelnetwerk. De ACM legt daarom aan VodafoneZiggo een 

verplichting op om alternatieve aanbieders in de gelegenheid te stellen eigen 

snelheidsprofielen te kiezen binnen de technische mogelijkheden van het 

VodafoneZiggo-netwerk. De ACM acht het niet proportioneel om VodafoneZiggo op 

voorhand te verplichten om een wholesaleaanbod met alleen internet aan te bieden. 

Indien een alternatieve aanbieder hiertoe een redelijk verzoek doet kan de ACM 

VodafoneZiggo verplichten een alsnog een wholesaleaanbod met alleen internet aan te 

bieden. 
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- VodafoneZiggo wordt niet verplicht om alternatieve aanbieders toegang te verlenen tot 

zijn platform voor vaste telefonie. 

6.9.3 Bijbehorende faciliteiten 

687. Ingevolge artikel 6a.6, tweede lid, van de Tw moet het begrip ‘toegang’ breed worden 

geïnterpreteerd. Dit betekent dat toegang tot bij het netwerk behorende faciliteiten en diensten 

die nodig zijn om de gewenste toegang mogelijk te maken ook onder de reikwijdte van de 

toegangsverplichting valt.  

688. De ACM acht de levering passend van alle bijbehorende faciliteiten
287

 die toegang 

mogelijk maken of ondersteunen en waarin ondernemingen die toegang willen afnemen 

redelijkerwijs niet op gelijkwaardige wijze kunnen voorzien.
288

 Door de verplichting deze 

bijbehorende faciliteiten te leveren, kan VodafoneZiggo effectieve en efficiënte toegang niet de 

facto weigeren. Dit houdt in dat VodafoneZiggo in ieder geval verplicht is de volgende 

bijbehorende faciliteiten te leveren:  

- co-locatie of andere vormen van gedeeld gebruik van faciliteiten (inclusief gedeeld 

gebruik van kabelgoten, koppelkabels, gebouwen of masten); 

- open toegang tot technische interfaces, protocollen of andere kerntechnologieën die 

onmisbaar zijn voor de interoperabiliteit; en 

- toegang tot operationele ondersteuningssystemen of vergelijkbare softwaresystemen die 

nodig zijn om eerlijke concurrentie bij het aanbieden van elektronische 

communicatiediensten te waarborgen. 

 

689. Daarbij is VodafoneZiggo verplicht om wholesaleafnemers zo mogelijk in de gelegenheid 

stellen om de betreffende faciliteiten voor meerdere doeleinden te gebruiken.
 
 

6.9.4 Voorschriften 

690. De ACM kan op grond van artikel 6a.6, derde lid, van de Tw aan de toegangsverplichting 

voorschriften verbinden over redelijkheid, billijkheid en opportuniteit. Daarnaast kan de ACM op 

grond van artikel 6a.6, vierde lid, van de Tw aan de toegangsverplichting technische of 

operationele voorschriften verbinden. 

691. Om de in hoofdstuk 5 geïdentificeerde potentiële mededingingsproblemen te remediëren, 

acht de ACM voor de toegangsverplichting tot de National Head-End en bijbehorende faciliteiten 

de volgende voorschriften passend: 

                                                        

287
 Als gedefinieerd in artikel 1.1, onder j, van de Tw. 

288
 Kamerstukken II 2002/03, 28 851, nr. 3, p. 26. 
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a. VodafoneZiggo mag aan de WBT of bijbehorende faciliteiten geen beperkingen 

opleggen, tenzij daarvoor een objectieve rechtvaardiging bestaat; 

b. VodafoneZiggo moet informatie die een aanbieder nodig heeft om een voldoende 

gespecificeerd verzoek om WBT of bijbehorende faciliteiten te doen, op verzoek tijdig en 

volledig verstrekken; 

c. VodafoneZiggo mag informatie die hij door het verlenen van WBT of bijbehorende 

faciliteiten krijgt, en waarvan VodafoneZiggo had kunnen aannemen dat deze 

vertrouwelijk is, niet delen met derden (waaronder zijn eigen downstreamorganisatie) of 

gebruiken voor andere doelen dan de levering van WBT of bijbehorende faciliteiten;  

d. VodafoneZiggo moet te goeder trouw onderhandelen met aanbieders van elektronische 

communicatiediensten die verzoeken om WBT of bijbehorende faciliteiten;  

e. VodafoneZiggo moet verzoeken om WBT of bijbehorende faciliteiten tijdig en adequaat in 

behandeling nemen en zo nodig met de verzoekende partij bespreken. Een reactie op 

het verzoek om toegang of bijbehorende faciliteiten dient binnen een redelijke termijn aan 

de verzoekende partij te worden verstrekt. De ACM is van oordeel dat alleen in 

uitzonderingssituaties een termijn van meer dan twee weken na ontvangst van het 

verzoek om toegang redelijk is; 

f. VodafoneZiggo moet een procedure opstellen en gebruiken voor het behandelen van 

verzoeken om nieuwe vormen van WBT of bijbehorende faciliteiten en deze procedure in 

zijn referentieaanbod opnemen. In deze procedure neemt VodafoneZiggo onder meer op 

en werkt hij uit:  

- dat VodafoneZiggo binnen een redelijke termijn reageert op een verzoek om 

toegang of bijbehorende faciliteiten; 

- dat VodafoneZiggo, als een verzoek onvoldoende gespecificeerd is, aangeeft op 

welke punten dit verzoek aangevuld dient te worden; 

- dat VodafoneZiggo ook voldoet aan redelijke verzoeken om (vormen van) 

toegang en bijbehorende faciliteiten die VodafoneZiggo niet voor zijn eigen 

retaildienstverlening gebruikt; 

- dat VodafoneZiggo alleen verzoeken afwijst op basis van objectieve en 

gerechtvaardigde redenen, met name inhoudende dat een dergelijk verzoek 

technisch onhaalbaar is of de integriteit van het netwerk in gevaar brengt. 

VodafoneZiggo zal een dergelijke afwijzing grondig en deugdelijk motiveren; en 

- op welke wijze VodafoneZiggo in onderhandeling treedt met een partij als er op 

verzoek van die partij of VodafoneZiggo nadere afspraken gemaakt moeten 

worden over de gevraagde (vorm van) WBT of bijbehorende faciliteiten. 

 

g. VodafoneZiggo mag geen onredelijke voorwaarden verbinden aan het verlenen van WBT 

of bijbehorende faciliteiten. VodafoneZiggo moet in ieder geval:  
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- redelijke betalingsvoorwaarden hanteren, met inbegrip van facturerings- en 

betalingsprocedures; 

- een wijzigingsprocedure hanteren die transparant is en redelijke bepalingen 

bevat over de mogelijkheden tot wijziging van diensten; 

- tarieven en redelijke voorwaarden in het referentieaanbod opnemen en hanteren; 

- redelijke voorwaarden betreffende contractherzieningen hanteren; 

- redelijke voorwaarden betreffende beëindiging van een overeenkomst en 

opschorting van diensten hanteren; 

- een vorm van contractuele aansprakelijkheid opnemen als VodafoneZiggo 

toerekenbaar tekortschiet in de nakoming van een of meer verplichtingen. De 

aansprakelijkheid dient te worden afgestemd op de aard van de tekortkoming en 

voor VodafoneZiggo een effectieve prikkel vormen om de overeenkomst met 

derden na te komen; en 

- een geschilbeslechtingsprocedure met adequate reactietermijnen hanteren, die 

geen inbreuk maakt op de rechten van aanbieders om gebruik te maken van de 

mogelijkheid om een geschil bij de ACM aanhangig te maken. 

 

h. VodafoneZiggo moet een minimumkwaliteit van diensten leveren; het gaat dan ten 

minste om levertermijnen, gegarandeerde serviceniveaus voor bestelling, levering, 

beschikbaarheid, exploitatie, onderhoud en storingsherstel van WBT of bijbehorende 

faciliteiten, de kwaliteit van de dienstverlening (met inbegrip van storingen), de migratie 

tussen verschillende gereguleerde wholesalediensten en een hieraan gekoppeld 

boetebeding in geval van niet-nakoming van de gestelde kwaliteitsniveaus. De 

serviceniveaus moeten worden uitgedrukt in objectieve meetbare kwaliteitsparameters.  

Voor afnemers van WBT is het van groot belang dat zij de informatiesystemen, 

ordersystemen en databases van VodafoneZiggo kunnen benaderen. Storingen in deze 

informatiesystemen, ordersystemen en databases belemmeren de afnemers om (ten 

behoeve van hun eindgebruikers) WBT te kunnen afnemen. Het is dan ook van belang dat 

storingen in de systemen en databases zo snel mogelijk worden opgelost. Hiertoe dient 

VodafoneZiggo aanvullend op het voorgaande een storing- en herstelprocedure op te 

nemen met daaraan gekoppeld eveneens een boetebeding in geval van het niet voldoen 

aan minimale kwaliteits- en serviceniveaus.  

VodafoneZiggo dient afspraken te maken over contractuele boetes. De boetes die 

VodafoneZiggo dient uit te keren in geval van niet-nakomen van de gestelde 

kwaliteitsniveaus dienen zo hoog te zijn dat ze afschrikwekkend werken en er voor zorgen 

dat VodafoneZiggo de gestelde kwaliteitsniveaus daadwerkelijk haalt. Daarbij dient 

VodafoneZiggo minimaal eens per kwartaal de boetes uit te keren. Indien noodzakelijk 

kan de ACM ambtshalve of op verzoek (bijvoorbeeld op basis van geschilbeslechting) 

beslissen dat deze boetes dienen te worden aangepast.  
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VodafoneZiggo dient ervoor te zorgen dat de betalingen van de boetes onverwijld volgens 

een vooraf vastgestelde betalings- en factureringsprocedure worden verricht. 

Wholesaleafnemers dienen dus proactief en zonder vertraging de boetes uitgekeerd te 

krijgen als VodafoneZiggo de gestelde minimumkwaliteitsniveaus niet haalt, zonder dat 

wholesaleafnemers hiertoe eerst zelf een verzoek moeten doen bij VodafoneZiggo of de 

ACM.  

i. VodafoneZiggo dient zelf zorg te dragen voor monitoring omtrent de realisatie van 

serviceniveaus (als genoemd onder h). In zijn monitoring moet hij aansluiten op de wijze 

waarop de kwaliteitsparameters en het boetebeding (als beide genoemd onder h) zijn 

gedefinieerd. VodafoneZiggo moet ten minste één maal per jaar een complete en 

gedetailleerde kwaliteitsrapportage verstrekken aan wholesaleafnemers en de ACM met 

daarin de realisatie van serviceniveaus. De rapportage bevat uitgesplitst per 

productgroep ten minste de totale hoeveelheid opgeleverde producten en de 

opgeleverde producten per marktpartij. Op basis daarvan moet vast te stellen zijn of 

VodafoneZiggo non-discriminatoir heeft geleverd bij de realisatie van de serviceniveaus 

voor de verschillende wholesaleafnemers en VodafoneZiggo’s eigen 

downstreamorganisatie. Voornoemde laat onverlet dat de ACM op basis van klachten of 

ambtshalve tussentijds bovengenoemde overzichten kan vorderen bij VodafoneZiggo
289

;
 
 

j. VodafoneZiggo mag WBT of bijbehorende faciliteiten niet strategisch ontwerpen. Dit 

betekent ten eerste dat de toegangsdienst zodanig dient te worden ontworpen dat de 

gezamenlijke kosten
290

 voor het aanbieden van de dienst en het gebruik van de dienst zo 

laag mogelijk zijn. Hiermee wordt de keuze voor onnodig dure oplossingen, die een 

efficiënt gebruik van de dienst belemmeren, voorkomen. Ten tweede mag de inrichting 

van de netwerkinfrastructuur niet zodanig ontworpen zijn dat als gevolg daarvan de 

beschikbaarheid van de toegangsdienst en het effectief gebruik daarvan door andere 

partijen doelbewust wordt belemmerd; 

k. VodafoneZiggo moet kenbare en in de elektronische communicatiesector gebruikelijke 

technische (DOCSIS-)standaarden hanteren voor het aansluitnetwerk, WBT of 

bijbehorende faciliteiten. VodafoneZiggo publiceert deze informatie op zijn website
291

; 

                                                        

289
 Uiteraard kunnen marktpartijen daarbij geen uitgesplitste informatie ontvangen van hun concurrenten. 

290
 Gezamenlijke kosten zijn de kosten van KPN voor het leveren van toegang (kosten die via de prijs van toegang 

uiteindelijk door de afnemers van toegang worden betaald) en de kosten van de afnemers van toegang voor die afname. 

291
 Tijdens het gesprek tussen de ACM en VodafoneZiggo op 22 september 2017 heeft VodafoneZiggo aangegeven dat 

toetreders gebruik kunnen maken van de BSoD-standaard (Business Services over DOCSIS). Uit onderzoek van de ACM 

(gesprekken met Orange België en vendors) is gebleken dat de BSoD-standaard niet breed gebruikt wordt binnen 

Europese kabelmaatschappijen en dat er daarom door vendors nauwelijks eindapparatuur op de markt gebracht wordt die 

deze techniek ondersteunt. Daarnaast heeft VodafoneZiggo aangegeven dat [vertrouwelijk:    ] 

centrales geschikt is voor BSoD. De ACM beschouwt BSoD op dit moment daarom niet als een kenbare en in de 

elektronische communicatiesector gebruikelijke technische (DOCSIS-)standaard.  
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l. VodafoneZiggo moet WBT of bijbehorende faciliteiten niet gebundeld aanbieden, tenzij er 

een objectieve rechtvaardiging bestaat waarom het alleen gebundeld kan; en 

m. VodafoneZiggo mag al verleende toegang of bijbehorende faciliteiten niet intrekken, 

tenzij voortgezette verlening van de toegang redelijkerwijs niet van VodafoneZiggo mag 

worden verlangd. In dit laatste geval dient VodafoneZiggo (1) een redelijke 

aankondigings- en migratietermijn in acht te nemen, (2) een redelijk alternatief aan te 

bieden met (3) een gelijke behandeling van VodafoneZiggo’s downstreamorganisatie en 

andere wholesaleafnemers, (4) duidelijke en transparante procedures voor de uitfasering 

te hanteren en (5) continuïteit van de dienstverlening bij migratie te waarborgen.  

n. Uitzondering op voorschrift m. is de uitfasering van analoge televisie en radio. 

VodafoneZiggo mag deze diensten (eventueel gefaseerd) uitfaseren. De voorwaarde 

daarbij is VodafoneZiggo dit transparant en tijdig aankondigt bij alternatieve aanbieders 

op zijn netwerk, zodat zij hun klanten hierover tijdig kunnen informeren. 

692. Hieronder licht de ACM toe welke mededingingsproblemen de voorschriften adresseren. 

Ad a. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem toegangsweigering. Het 

opleggen van beperkingen zonder een objectieve rechtvaardiging kan tot willekeur leiden en met 

het opleggen van selectieve beperkingen kan VodafoneZiggo concurrenten uit de markt weren. 

Ad b. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem achterhouden van 

informatie. 

Ad c. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem oneigenlijk gebruik van 

informatie. 

Ad d, e en f. Deze voorschriften adresseren de potentiële mededingingsproblemen 

vertragingstactieken en oneigenlijk gebruik van informatie. Als VodafoneZiggo niet te goeder 

trouw onderhandelt met (potentiële) afnemers of verzoeken niet tijdig of adequaat in behandeling 

neemt, kan VodafoneZiggo onderhandelingsprocessen vertragen. Toegang is dan ineffectief of 

inefficiënt. 

Ad g. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem hanteren van onbillijke 

voorwaarden.  

Ad h en i. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem kwaliteitsdiscriminatie. 

Met het voorschrift een boetebeding voor niet-nakoming van de afgesproken 

minimumkwaliteitsniveaus op te nemen en daaraan gekoppeld dat de boetes een voldoende 

afschrikwekkend karakter moeten hebben, beoogt de ACM VodafoneZiggo de prikkel te geven 

om de minimumkwaliteitsniveaus daadwerkelijk te halen. De ACM acht het noodzakelijk dat 

VodafoneZiggo proactief minimaal eens per kwartaal deze boetes uitkeert.  
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De ACM acht een rapportage over de kwaliteitsaspecten een belangrijk instrument in het kader 

van de non-discriminatieverplichting. Deze rapportage dient de informatie te bevatten waarmee 

wholesaleafnemers in staat zijn te beoordelen of zij wat betreft de kwaliteitsaspecten, op een 

level playing field kunnen concurreren. Dat is naar het oordeel van de ACM het geval als de 

rapportage informatie bevat over alle relevante kwaliteitsparameters per productgroep en als 

deze informatie wordt verstrekt voor de totale hoeveelheid leveringen aan alle partijen 

(marktbreed) en per marktpartij (individueel). Deze informatie is voor afnemers relevant bij het 

uitbrengen van offertes op de downstreammarkt. Als een partij informatie ontvangt over alleen de 

eigen afname is een partij niet goed in staat een juiste inschatting te maken van de aan 

eindgebruikers te garanderen service levels. Immers, de eigen performance kan afwijken van het 

marktgemiddelde. 

Ad j en k. Deze voorschriften adresseren het potentiële mededingingsprobleem strategisch 

productontwerp. Door voorschrift k is er zekerheid over de technische randvoorwaarden en 

normen van het netwerk en bijbehorende diensten. 

Ad l. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem koppelverkoop. Dit 

voorschrift dient om te voorkomen dat afnemers moeten betalen voor onderdelen of faciliteiten 

die niet nodig zijn om de beoogde toegang af te nemen. Afnemers hoeven immers niet te betalen 

voor onderdelen of faciliteiten van het netwerk die niet nodig zijn om de door hen beoogde 

retaildiensten te kunnen verlenen.  

Ad m. Dit voorschrift adresseert het potentiële mededingingsprobleem toegangsweigering. Het 

betreft specifiek de uitfasering van toegang. VodafoneZiggo kan de effectiviteit van de 

toegangsverplichting ondermijnen door reeds verleende toegang in te trekken zonder dat dit door 

de ACM op redelijkheid is beoordeeld. Dit voorschrift wordt hieronder verder uitgewerkt. 

Voorschrift m: uitfasering  

693. De ACM benadrukt dat een uitfasering van vormen van gereguleerde toegang zich ook 

kan voordoen als VodafoneZiggo de topologie van zijn netwerken dusdanig wijzigt dat het de 

facto niet mogelijk is om de toegangsdienst te kunnen afnemen. Voor zover een wijziging in de 

topologie of de gehanteerde technologie dit tot gevolg heeft, dient VodafoneZiggo onverminderd 

de uitfaseringsvoorschriften te volgen.  

694. De ACM wijst er verder op dat een uitfasering zich ook kan kenmerken door bijvoorbeeld 

een wijziging in of een herindeling van het aantal netwerklocaties waar een bestaande vorm van 

gereguleerde toegang kan worden afgenomen. In een dergelijk geval faseert VodafoneZiggo 

feitelijk zijn oude aanbod uit en introduceert hij een nieuwe topologie voor de afname van 

dezelfde vorm van ontbundelde toegang. Dit heeft grote impact op de business case van 

alternatieve aanbieders die willen uitrollen of al zijn uitgerold naar de betreffende netwerklocaties. 

Dat maakt het noodzakelijk dat VodafoneZiggo ook in dergelijke gevallen de algemene 

uitfaseringsvoorschriften in acht neemt. 
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695. m.1. In de NGA-aanbeveling
292

 wordt over het aankondigen van het uitfaseren van 

bestaande toegang het volgende aanbevolen (randnummer 39):  

“Bestaande SMP-verplichtingen met betrekking tot markten 4 en 5 moeten gehandhaafd blijven 

en mogen niet ongedaan worden gemaakt door veranderingen in de bestaande 

netwerkarchitectuur en de technologie, tenzij een akkoord wordt bereikt over een geschikte 

migratieweg tussen de SMP-exploitant en exploitanten die momenteel toegang hebben tot het 

netwerk van de SMP-exploitant. Bij gebrek aan een dergelijke overeenkomst moeten de NRI’s 

ervoor zorgen dat de alternatieve exploitanten ten laatste vijf jaar vóór een buitenbedrijfstelling 

van interconnectiepunten, zoals de aansluitnetuitwisseling, worden geïnformeerd, waarbij qua 

termijn in voorkomend geval rekening kan worden gehouden met de nationale omstandigheid. 

Deze periode kan minder bedragen, als er volledig gelijkwaardige actieve toegang tot het punt 

van interconnectie wordt verleend.”  

696. De Commissie overweegt hierbij (randnummer 40) het volgende:  

“De bestaande SMP-verplichtingen moeten tijdens een adequate overgangsperiode worden 

gehandhaafd. Deze overgangsperiode moet worden afgestemd op de standaard 

investeringsperiode voor het ontbundelen van een aansluitnet of een lokaal subnet, wat in het 

algemeen 5 jaar bedraagt. Als de SMP-exploitant een gelijkwaardige actieve toegang tot de MDF 

verschaft, kan de NRI beslissen een kortere periode vast te leggen.” 

697. m.1. In eerdere marktanalysebesluiten heeft de ACM aangegeven een 

aankondigingstermijn van 24 maanden en een migratietermijn van 12 maanden voor KPN niet 

onredelijk te achten. De ACM ziet geen reden waarom dit voor VodafoneZiggo anders moet zijn. 

Ook in het licht van de NGA-aanbeveling acht de ACM thans vooralsnog een totale termijn van 

drie jaar (de termijn voor aankondiging plus migratie) niet onredelijk mede gelet op de tevens 

geldende randvoorwaarde dat er voordat sprake kan zijn van het intrekken van toegang een 

redelijk alternatief beschikbaar moet zijn (randvoorwaarde 2). Wel is de ACM van mening dat het 

voor VodafoneZiggo mogelijk moet zijn om tijdens de aankondigingstermijn van 24 maanden een 

end-of-sale aan te kondigen. Het is VodafoneZiggo daarom toegestaan om ten minste 24 

maanden na de initiële aankondiging te stoppen met de verkoop van een bepaalde 

toegangsdienst. VodafoneZiggo dient deze end-of-sale expliciet aan te kondigen.  

698. De tijdslijnen geschetst in het vorige randnummer vat de ACM als volgt samen: 

1. VodafoneZiggo dient het uitfaseren van een dienst minimaal 36 maanden voor de end-of-

life, dat wil zeggen het daadwerkelijk uitschakelen van een dienst, aan te kondigen 

(hierna: initiële aankondiging). 

                                                        

292
 Aanbeveling van de Commissie van 20 september 2010 (2010/572/EU) over gereglementeerde toegang tot 

toegangsnetwerken van de nieuwe generatie (NGA)-netwerken, PbEU 2010, L 251/35.  
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2. Het is VodafoneZiggo toegestaan om 24 maanden na de initiële aankondiging te stoppen 

met de verkoop van de dienst (end-of-sale). Indien VodafoneZiggo dit wenst dient hij 

deze end-of-sale aan te kondigen bij de initiële aankondiging. 

3. Het is VodafoneZiggo toegestaan 24 maanden na de initiële aankondiging te beginnen 

met de migratie van de desbetreffende dienst. 

4. Na een migratieperiode van 12 maanden is het VodafoneZiggo toegestaan om de dienst 

uit te schakelen. 

 

699. Voor alle termijnen in het voorgaande randnummer geldt dat het mogelijk is een kortere 

termijn te hanteren indien VodafoneZiggo dit overeenkomt met bestaande afnemers. Ook is het 

VodafoneZiggo toegestaan om, indien een end-of-life of end-of-sale datum verder dan een jaar 

weg ligt, een tijdsspanne van drie maanden in plaats van een specifieke datum te communiceren. 

Uiterlijk een jaar voor het desbetreffende kwartaal begint, dient VodafoneZiggo een specifieke 

datum van end-of-life of end-of-sale bekend te maken. De datum zou, indien onvoorziene 

omstandigheden daar redelijkerwijs toe dwingen, nog naar achteren verschoven kunnen 

worden.
293

 

700. m.2. End-of-sale en end-of-life uitfasering door VodafoneZiggo is alleen mogelijk als er 

een redelijk alternatief voor afnemers voorhanden is.  

701. m.3. Een gelijke behandeling van VodafoneZiggo en andere wholesaleafnemers volgt uit 

de non-discriminatieverplichting die de ACM passend acht (zie paragraaf 6.10). Dit betekent dat 

VodafoneZiggo geen toegangsdiensten mag uitfaseren, zolang VodafoneZiggo zelf gebruik 

maakt van het netwerkdeel dat wordt gebruikt voor het verlenen van die toegang. Ook mag 

VodafoneZiggo alleen non-discriminatoir end-of-sale aankondigen, wat inhoudt dat 

VodafoneZiggo de verkoop (ofwel interne levering) van die diensten gelijktijdig stopt voor zijn 

eigen retailorganisatie. 

702. m.4. VodafoneZiggo moet tijdig vóór de daadwerkelijke uitfasering met afnemers 

duidelijke en transparante procesafspraken maken over de migratie van de uit te faseren 

toegangsdienst. Deze afspraken moeten betrekking hebben op de informatievoorziening, 

procedures en migratietermijnen. De afspraken moeten worden opgenomen in zijn 

referentieaanbod (zie paragraaf 6.11.3).  

703. m.5. VodafoneZiggo dient een redelijke kwaliteit van dienstverlening te leveren, inclusief 

redelijke leveringstermijnen en minimumkwaliteitsniveaus, bij de migratie naar het alternatief voor 

de in te trekken toegang. Daarbij geldt in ieder geval dat de kwaliteit van de dienstverlening van 

VodafoneZiggo op hetzelfde niveau ligt als bij migratie van eigen klanten van VodafoneZiggo. 

Daarnaast is VodafoneZiggo gehouden om een redelijke termijn te hanteren waarin zowel de 

(bestaande) uit te faseren dienst als de nieuwe dienst waar naartoe wordt gemigreerd wordt 
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 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van de nota van bevindingen, randnummer 1995. Uit 

consistentieoverwegingen heeft de ACM dit voorschrift ook voor VodafoneZiggo aangepast. 
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aangebonden (overlaytermijn
294

). De ACM acht de informatievoorziening over processen en 

uitvoeringsplannen essentieel voor een zorgvuldige uitvoering van het migratieproces. Een 

redelijke overlaytermijn is noodzakelijk om bij migratie een ongestoorde voortzetting van de 

dienstverlening te kunnen waarborgen.  

Voorschrift n: uitzondering uitfasering  

704. VodafoneZiggo heeft aangegeven dat hij in de komende reguleringsperiode analoge 

televisie zal uitfaseren. Het alternatief voor de analoge televisiekanalen zijn de reeds beschikbare 

ongecodeerde kanalen. Het voordeel van de uitfasering van analoge televisie is dat de 

beschikbare internetcapaciteit aanzienlijk wordt vergroot. Gegeven het feit dat analoge televisie in 

belang afneemt (geen ondersteuning van HD-kanalen) en de capaciteit voor internetverkeer 

wordt vergroot, vindt de ACM het niet proportioneel om voor de uitfasering van analoge televisie 

dezelfde uitfaseringsvoorschriften op te nemen als voor de uitfasering van overige diensten.  

6.9.5 Conclusie  

705. In het voorgaande heeft de ACM geconcludeerd dat het opleggen aan VodafoneZiggo 

van de verplichting tot het leveren van een WBT-referentieaanbod via toegang tot de National 

Head-End met alle bijbehorende faciliteiten passend is. Daarbij acht de ACM het passend om 

aan de toegangsverplichting voorschriften te verbinden zoals opgesomd in paragraaf 6.9.4. 

6.10 VodafoneZiggo: Non-discriminatieverplichting  

706. De ACM kan op grond van artikel 6a.8 van de Tw voor bepaalde vormen van toegang de 

verplichting opleggen om deze toegang onder gelijke omstandigheden onder gelijke voorwaarden 

te verlenen. Deze verplichting houdt tevens in dat een partij met (gezamenlijke) AMM gelijke 

voorwaarden toepast als die welke onder gelijke omstandigheden gelden voor hemzelf, zijn 

dochterondernemingen of zijn partnerondernemingen. Hieronder onderzoekt de ACM of het 

opleggen van een non-discriminatieverplichting aan VodafoneZiggo een passende verplichting is. 

6.10.1 Beoordeling non-discriminatieverplichting  

707. Door het opleggen van de non-discriminatieverplichting worden de mogelijkheden voor 

VodafoneZiggo beperkt om het afnemen van toegang te frustreren en kan geen bevoordeling 

plaatsvinden van de retailorganisatie van VodafoneZiggo. Aangezien VodafoneZiggo zelf actief is 

op de retailmarkten die door de markt voor WFA worden bediend, zal VodafoneZiggo voor zijn 

eigen retailbedrijf bovengenoemd probleem niet opwerpen. Zoals aangegeven, is discriminatoir 

gedrag schadelijk voor de concurrentiepositie van de afnemer van het wholesaleproduct. Door 

VodafoneZiggo te verplichten voor alternatieve partijen toegang onder gelijke omstandigheden 

onder gelijke voorwaarden te verlenen zoals die gelden voor hemzelf, zijn dochterondernemingen 
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 Een overlaytermijn is een termijn waarin zowel de uit te faseren dienst als het alternatief beschikbaar is. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

187/572 
 

of zijn partnerondernemingen, wordt (deels) voorkomen dat VodafoneZiggo dit probleem kan 

opwerpen voor de afnemers van toegang. 

708. De verplichting tot non-discriminatie adresseert de mededingingsproblemen 

prijsdiscriminatie, marge-uitholling, vertragingstactieken, discriminatoir gebruik of achterhouden 

van informatie en kwaliteitsdiscriminatie. Daarmee is een verplichting tot het non-discriminatoir 

aanbieden (offreren) en leveren van toegang op de markt voor ontbundelde toegang een 

geschikte maatregel.  

709. De ACM is van oordeel dat het opleggen van een non-discriminatieverplichting op de 

markt voor WFA ook noodzakelijk is. Er bestaan namelijk geen minder belastende verplichtingen 

om alle hierboven genoemde mededingingsproblemen te voorkomen. Een toegangs- en/of 

transparantieverplichting verbiedt VodafoneZiggo niet om toegang te verlenen tegen 

verschillende voorwaarden en maakt het VodafoneZiggo daarmee mogelijk om de eigen 

onderdelen of bepaalde externe afnemers te bevoordelen. Het slechts opleggen van deze 

verplichtingen zou ertoe leiden dat het doel van de toegangsverplichting op de markt voor WFA, 

namelijk het bereiken van concurrentie op de onderliggende wholesale- en retailmarkten, niet 

bereikt wordt. Dit gedrag kan de facto ook resulteren in toegangsweigering. 

710. Ook vanuit het oogpunt van proportionaliteit is een non-discriminatieverplichting passend 

aangezien aan KPN ook een dergelijke verplichting is opgelegd ter remediëring van dezelfde 

potentiële mededingingsproblemen.  

Conclusie 

711. De ACM concludeert dat een non-discriminatieverplichting voor VodafoneZiggo passend 

is. 

712. In paragraaf 6.10.2 beoordeelt de ACM welke invulling van de generieke non-

discriminatieverplichting passend is. In paragraaf 6.6 heeft de ACM non-

discriminatieverplichtingen opgelegd aan KPN. In paragrafen 6.6.3 en 6.10.4 beoordeelt de ACM 

specifiek in hoeverre deze onderdelen van de non-discriminatieverplichting voor VodafoneZiggo 

passend zijn. 

6.10.2 Generieke non-discriminatieverplichting 

713. In de ND-aanbeveling stelt de Commissie dat de meest doeltreffende bescherming tegen 

discriminatie bestaat uit een invulling van de non-discriminatieverplichting op basis van het 

zogenoemde ‘Equivalence of Input’ (hierna: EoI)-principe. Onder EoI wordt verstaan het leveren 

van diensten en informatie aan interne en externe wholesaleafnemers onder exact dezelfde 

voorwaarden. Een uitgangspunt daarbij is dat interne en externe wholesaleafnemers exact 

dezelfde systemen en processen gebruiken. Als de nalevingskosten van EoI echter niet opwegen 

tegen de verwachte baten, dient volgens de Commissie de non-discriminatieverplichting ingevuld 

te worden op basis van het zogenoemde ‘Equivalence of Output’ (hierna: EoO)-principe. Met EoO 

kunnen weliswaar verschillende systemen en processen worden ingezet voor interne en externe 
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wholesaleafnemers, maar de gereguleerde wholesalediensten dienen qua functionaliteit en prijs 

vergelijkbaar te zijn met de diensten die VodafoneZiggo aan zijn eigen downstreamorganisatie 

levert. 

714. Zoals ook overwogen in randnummer 495, overweegt de Commissie dat EoI niet altijd 

proportioneel zal zijn.
295

 De ACM is van mening dat de door de Commissie genoemde redenen 

voor gereguleerde kopertoegang ook gelden voor gereguleerde WBT.  

715. De ACM acht het om die reden niet proportioneel om EoI aan VodafoneZiggo op te 

leggen voor de gereguleerde wholesalediensten op zijn kabelnetwerk. Een verplichting op basis 

van EoI zou VodafoneZiggo immers verplichten om technisch WBT bij zichzelf in te kopen. Een 

dergelijke kunstmatige opsplitsing heeft niet alleen een kostenopdrijvend effect voor de extern 

geleverde lijnen, maar ook voor alle lijnen die VodafoneZiggo aan zichzelf levert. Bovendien heeft 

de ACM bij de invulling van de toegangsverplichting geconcludeerd dat het niet noodzakelijk of 

proportioneel is om VodafoneZiggo (bij voorbaat) te verplichten alle vormen van toegang te 

leveren waarvan hijzelf gebruik maakt (bijvoorbeeld toegang tot video-on-demand- en vaste 

telefonie-frequenties binnen de DOCSIS-kanalen). 

716. Op grond van het voorgaande wordt VodafoneZiggo verplicht tot EoO. De ACM omschrijft 

deze verplichting als volgt: 

“VodafoneZiggo dient WBT, alle bijbehorende faciliteiten en alle informatie daaromtrent 

onder ten minste vergelijkbare voorwaarden (wat betreft functionaliteit en prijs) aan te 

bieden en te leveren aan externe wholesaleafnemers en zijn eigen 

downstreamorganisatie, waarbij de gebruikte systemen en processen kunnen 

afwijken.”
296

 

717. De ACM vult de non-discriminatieverplichting zo in dat deze in ieder geval betrekking 

heeft op de volgende voorwaarden: 

a. de beschikbaarheid van de diensten en netwerken. Zowel de gegarandeerde als de 

gerealiseerde beschikbaarheid van de dienst en het netwerk voor zowel interne als 

externe leveringen dient op hetzelfde niveau te liggen; 

b. de onderhoudsperioden. Voor zowel interne als externe leveringen dienen gelijke 

voorwaarden te gelden, in ieder geval ten aanzien van a) de duur van geplande 

dienstonderbrekingen, b) de frequentie, c) aankondigingstermijnen, en d) de planning van 

servicewindows over dagdelen (onder meer: binnen of buiten kantooruren); 

                                                        

295
 Aanbeveling van de Commissie van 11 september 2013 (2013/466/EU) betreffende consistente verplichtingen tot non-

discriminatie en kostenmethodologieën om de concurrentie te bevorderen en investeringen in breedband aantrekkelijker 

te maken, PbEU 2013, L251, randnummers 13-17.  

296
 Ten minste wil hier zeggen dat het VodafoneZiggo ook is toegestaan betere voorwaarden te leveren aan externe 

wholesaleafnemers dan zijn eigen downstreamorganisatie.  
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c. de hersteltijden in geval van storingen. Voor zowel interne als externe afnemers dienen 

dezelfde respons- en hersteltijden voor dezelfde diensten te worden gehanteerd. Deze 

verplichting geldt zowel voor de passieve infrastructuur als voor de actieve apparatuur 

die benodigd is voor het leveren van de dienst; 

d. het proces van ordering en levering. Interne en externe afnemers dienen gelijk te worden 

behandeld met betrekking tot ten minste: responstijden, levertijden, 

leveringsvoorwaarden, toegang tot ondersteunende systemen en 

communicatiemogelijkheden met betrekking tot afstemming om leveringsprocessen in tijd 

te plannen;  

e. het proces van aankondiging van nieuwe of gewijzigde diensten. Voorafgaand aan en 

tijdens de aankondigingstermijn van nieuwe of gewijzigde diensten mag de betreffende 

wholesaledienst nog niet in downstreamproposities worden geoffreerd en/of geleverd; en 

f. het proces van informatieverstrekking. Interne en externe afnemers dienen gelijk te 

worden behandeld met betrekking tot tijdige bekendmaking van (wijzigingen) in tarieven 

(waaronder mede begrepen eenmalige tarieven, actietarieven en kortingen), toegang tot 

informatiesystemen en alle voorwaarden (waaronder mede begrepen locaties waar de 

dienst beschikbaar is, dienstbeschrijving en order- en leveringsvoorwaarden). Onder 

gelijke behandeling met betrekking tot bekendmaking verstaat de ACM tijdige en 

gelijktijdige bekendmaking, alsmede bekendmaking op gelijke wijze. 

718. Een uitwerking en precisering van alle voorwaarden, waaronder bovenstaande 

elementen, moet VodafoneZiggo opnemen in zijn referentieaanbod. VodafoneZiggo dient daarbij 

ten minste ook alle wholesalediensten die hij aan zijn downstreamorganisatie levert in zijn 

referentieaanbod op te nemen (voor zover deze vallen binnen de reikwijdte van de verplichting tot 

het leveren van wholesalebreedbandtoegang.
297

 

719. De generieke non-discriminatieverplichting geldt voor alle voorwaarden waaronder 

tariefvoorwaarden. In de volgende paragrafen wordt de non-discriminatieverplichting specifiek 

beoordeeld op de onderdelen van het verbod op tariefdifferentiatie (paragraaf 6.10.3) en het 

verbod op marge-uitholling (paragraaf 6.10.4). 

6.10.3 Verbod op tariefdifferentiatie  

720. De non-discriminatieverplichting omvat mede een verbod op tariefdifferentiatie door 

VodafoneZiggo. Dit verbod is van toepassing zowel in het geval VodafoneZiggo voor zichzelf 

voor dezelfde gereguleerde wholesalediensten andere tarieven hanteert (bijvoorbeeld in een 

offerte, een overeenkomst of een factuur) dan hij hanteert voor zijn externe wholesaleafnemers, 

                                                        

297
 Omdat VodafoneZiggo enkel is verplicht tot EoO, hoeft hij niet fysiek dezelfde input in zijn referentieaanbod op te 

nemen, maar een wholesaledienst waarmee met ten minste vergelijkbare voorwaarden (wat betreft functionaliteit en prijs) 

dezelfde output kan worden gerepliceerd. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

190/572 
 

als in het geval dat VodafoneZiggo voor zijn externe wholesaleafnemers verschillende tarieven 

hanteert voor dezelfde gereguleerde wholesalediensten. 

721. Het doel van dit verbod is te voorkomen dat VodafoneZiggo door middel van 

tariefdifferentiatie de concurrentie op de betreffende markt en op de downstream gelegen 

markt(en) kan belemmeren. 

722. Aangezien tariefdifferentiatie niet in alle gevallen leidt tot een belemmering van de 

concurrentie, maar onder omstandigheden ook welvaartsbevorderend kan zijn, acht de ACM het 

onwenselijk om het verbod een absoluut karakter te geven. Het verbod wordt daarom zo ingevuld 

dat tariefdifferentiatie uitsluitend is toegestaan, indien de tariefdifferentiatie niet tot doel en/of 

effect heeft de mededinging te belemmeren. De ACM werkt dit als volgt nader uit. 

723. Voorbeelden van verboden vormen van tariefdifferentiatie zijn (i) het hanteren van 

selectieve prijzen (zoals kortingen of tarieven voor slechts een beperkte groep van 

wholesaleafnemers), en (ii) het hanteren van getrouwheidskortingen (zoals langjarige 

termijnkortingen
298

 of bundelkortingen waarbij afnemers worden ontmoedigd om (voor een deel 

van hun diensten) over te stappen naar een concurrent). Deze vormen van tariefdifferentiatie 

hebben naar het oordeel van de ACM in alle gevallen tot doel en/of effect de mededinging te 

belemmeren.  

724. Voorbeelden van vormen van tariefdifferentiatie die meestal niet tot doel of tot effect 

hebben de mededinging te belemmeren, zijn bepaalde vormen van kwantum- en 

termijnkortingen. Dergelijke vormen van tariefdifferentiatie zijn dan ook toegestaan, mits de 

tariefdifferentiatie (i) op objectieve en transparante wijze is vormgegeven, (ii) niet selectief is, (iii) 

niet het karakter heeft van een getrouwheidskorting, of (iv) anderszins niet tot doel en/of effect 

heeft de mededinging te belemmeren. 

725. Indien VodafoneZiggo kostenvoordelen aanvoert om aan te tonen dat de voorgestelde 

tariefdifferentiatie niet tot doel of tot effect heeft de mededinging te belemmeren, dient hij in ieder 

geval aan te tonen dat die kostenvoordelen zich daadwerkelijk voordoen en dat de aangevoerde 

kostenvoordelen in een redelijke verhouding
299

 staan tot de voorgenomen tariefdifferentiatie. Dat 

de kostenvoordelen daadwerkelijk optreden, dient VodafoneZiggo aan te tonen op basis van de 

ontwikkelen kostensystematiek (zie hiervoor randnummer 771 en verder). Voor zover de 

kostenvoordelen voortkomen uit schaalvoordelen, is tariefdifferentiatie op die grond niet 

toegestaan. Bij een vergroting van de schaal daalt immers de gemiddelde kostprijs van alle 

diensten waaraan het schaalvoordeel wordt ontleend. Schaalvoordelen hebben daarom niet als 

                                                        

298
 De ACM heeft reeds in het verleden helderheid geschapen over de vraag wanneer een termijnkorting is aan te merken 

als een getrouwheidskorting. In dat verband heeft de ACM zich op het standpunt gesteld dat termijnkortingen voor een 

periode langer dan drie jaar getrouwheidskortingen zijn. Voor de mededinging is het dan ook niet wenselijk dat een 

afnemer verleid wordt om contracten van langer dan drie jaar aan te gaan. 

299
 Onder “redelijke verhouding” verstaat de ACM dat de tariefdifferentiatie (waaronder kortingen) niet meer kan bedragen 

dan de aangetoonde kostenverschillen. 
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effect dat er kostenverschillen ontstaan tussen de verschillende diensten waarover het 

schaalvoordeel wordt behaald. Schaalvoordelen kunnen daarom niet worden gebruikt ter 

onderbouwing van de stelling dat tariefdifferentiatie tussen specifieke diensten niet tot doel of tot 

effect heeft de mededinging te belemmeren. 

726. Gelet op het voorgaande formuleert de ACM het verbod op tariefdifferentiatie als volgt:  

“Het is VodafoneZiggo niet toegestaan dezelfde gereguleerde wholesalediensten tegen 

verschillende tarieven aan afnemers aan te bieden of te leveren, tenzij de 

tariefdifferentiatie niet tot doel heeft de mededinging te belemmeren dan wel het effect 

heeft dat de mededinging wordt belemmerd. In het specifieke kader van dit verbod is 

sprake van dezelfde wholesalediensten indien deze de afnemer dezelfde functionaliteit 

bieden.” 

727. Indien VodafoneZiggo voornemens is om na inwerkingtreding van dit besluit een 

bepaalde vorm van tariefdifferentiatie te introduceren en deze naar het oordeel van 

VodafoneZiggo voldoet aan het bepaalde in deze paragraaf, doet hij voorafgaand aan de 

aankondiging en introductie van die vorm van tariefdifferentiatie een daartoe strekkend voorstel 

aan de ACM toekomen. Het voorstel dient te zijn voorzien van een gedetailleerde en complete 

onderbouwing aan de hand waarvan de ACM kan vaststellen of de voorgenomen 

tariefdifferentiatie niet tot doel of tot effect heeft de mededinging te belemmeren. VodafoneZiggo 

zal alleen overgaan tot daadwerkelijke aankondiging en introductie van de voorgestelde 

tariefdifferentiatie nadat de ACM hier toestemming toe heeft verleend. 

6.10.4 Verbod op marge-uitholling: ND5  

728. In de afgelopen reguleringsperiodes omvatte de non-discriminatieverplichting voor KPN 

ten aanzien van tarieven naast het verbod op tariefdifferentiatie als bedoeld in paragraaf 6.10.3 

ook het verbod op een tariefstelling die tot marge-uitholling leidt (hierna ook: ND5).  

729. Net als KPN, is VodafoneZiggo een verticaal geïntegreerde partij waarvan de ACM in 

hoofdstuk 5 heeft vastgesteld dat hij de prikkel heeft om marges van concurrenten uit te hollen.  

730. Zoals aangegeven in randnummer 334 tot en met 342, ziet de ACM gegeven de situatie 

van gezamenlijke AMM geen risico op marge-uitholling door te lage retailprijzen. Niettemin 

bestaat er wel degelijk een risico op marge-uitholling door te hoge wholesaletarieven. Een ND5-

verplichting zou een geschikte maatregel kunnen zijn om dit potentiële mededingingsprobleem te 

remediëren. Een dergelijke maatregel is echter niet noodzakelijk omdat het risico op marge-

uitholling door te hoge wholesaletarieven ook kan worden opgelost door het opleggen van 

tariefregulering. Om ook andere prijsgerelateerde potentiële mededingingsproblemen op te 

lossen kiest de ACM ervoor een tariefverplichting op te leggen (zie paragraaf 6.12). Het opleggen 

van een ND5-verplichting acht de ACM dan ook niet passend.  
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Conclusie 

731. Omdat de ACM van mening is dat VodafoneZiggo geen prikkel heeft te lage tarieven te 

hanteren op de retailmarkt en de mogelijkheden tot het hanteren van hoge wholesaleprijzen 

beperkt zijn door tariefregulering, acht de ACM het niet passend om een ND5-verplichting op te 

leggen aan VodafoneZiggo.  

6.11 VodafoneZiggo: Transparantieverplichting en referentieaanbod  

732. De ACM kan op grond van artikel 6a.9, eerste lid, van de Tw de verplichting opleggen om 

door de ACM nader te bepalen informatie met betrekking tot door de ACM te bepalen vormen van 

toegang bekend te maken (hierna: algemene transparantieverplichting). 

733. De ACM kan op grond van artikel 6a.9, tweede lid, van de Tw de verplichting opleggen 

om een referentieaanbod bekend te maken waarin een omschrijving is opgenomen van door de 

ACM te bepalen vormen van toegang en de daarbij gehanteerde tarieven en andere 

voorwaarden. 

734. Hieronder onderzoekt de ACM of het opleggen van een algemene 

transparantieverplichting en een verplichting tot het bekendmaken van een referentieaanbod 

passende verplichtingen zijn. 

6.11.1 Beoordeling transparantieverplichting en referentieaanbod 

735. De functie van zowel de algemene transparantieverplichting als de verplichting tot het 

bekendmaken van een referentieaanbod is primair het verschaffen van alle informatie die partijen 

nodig hebben bij het afnemen van toegang. Een noodzakelijke voorwaarde voor het effectief en 

efficiënt gebruik van een toegangsdienst is dat de afnemer van toegang over alle voor die 

toegang relevante informatie beschikt. In paragraaf 5.3.1 is gemotiveerd dat VodafoneZiggo in 

staat is om relevante informatie achter te houden. 

736. De algemene transparantieverplichting en de verplichting tot het bekendmaken van een 

referentieaanbod zijn geschikt om het potentiële mededingingsprobleem van het achterhouden 

van informatie te adresseren. De verplichting bewerkstelligt immers dat voor toegang relevante 

informatie bekend wordt gemaakt en beperkt de mogelijkheden voor VodafoneZiggo om het 

afnemen van toegang door andere aanbieders te frustreren. Met name wordt door het opleggen 

van deze verplichting het gebrek aan effectieve concurrentie als gevolg van achterhouding of niet 

tijdige verstrekking van informatie geadresseerd. 

737. De algemene transparantieverplichting in combinatie met de verplichting tot het 

bekendmaken van een referentieaanbod is noodzakelijk voor het remediëren van het potentiële 

probleem van het achterhouden van informatie. De afzonderlijke verplichtingen (de algemene 

transparantieverplichting en de verplichting tot het bekendmaken van een referentieaanbod) zijn 

op zichzelf niet voldoende. De algemene transparantieverplichting leidt er niet toe dat de 
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relevante informatie in een zodanige vorm beschikbaar wordt dat op basis van deze informatie 

eenvoudig en snel een nieuwe overeenkomst kan worden aangegaan tussen VodafoneZiggo en 

partijen die toegang (willen) afnemen. Daarnaast stelt de algemene transparantieverplichting 

afnemers niet in staat om snel te kunnen constateren of zij benadeeld worden ten opzichte van 

andere partijen, onderdelen of mogelijke toekomstige dochterondernemingen van 

VodafoneZiggo. Bovendien draagt alleen de combinatie van beide verplichtingen voldoende bij 

aan het voorkomen van oneigenlijke koppelverkoop, vertragingstechnieken, 

kwaliteitsdiscriminatie, strategisch productontwerp en onbillijke voorwaarden. De algemene 

transparantieverplichting is daarom op zichzelf niet toereikend.  

738. Een transparantieverplichting in de vorm van de verplichting om een referentieaanbod te 

publiceren is geschikt en noodzakelijk om ervoor te zorgen dat toegang en non-discriminatie 

voldoende effectief zijn om concurrentie op de onderliggende retailmarkten te bevorderen. De 

verplichting tot het bekendmaken van een referentieaanbod is noodzakelijk om partijen in staat te 

stellen om effectief en efficiënt gebruik te maken van WBT omdat op basis van deze informatie 

vrijwel direct een overeenkomst tot stand kan komen tussen VodafoneZiggo en om toegang 

verzoekende partijen. Er bestaan dan ook geen minder belastende verplichtingen om de 

hierboven genoemde mededingingsproblemen (al dan niet in combinatie met andere 

verplichtingen) te voorkomen. Daarbij moet nog worden opgemerkt dat alleen het opleggen van 

de toegangsverplichting en de non-discriminatieverplichting niet voldoende garantie biedt dat de 

afnemers van toegang alle informatie die zij nodig hebben bij het afnemen van deze toegang ter 

beschikking krijgen. De transparantieverplichting biedt – in combinatie met de andere 

verplichtingen – deze garantie wel.  

739. Ook vanuit het oogpunt van proportionaliteit is een transparantieverplichting passend 

aangezien aan KPN ook een transparantieverplichting is opgelegd ter remediëring van dezelfde 

potentiële mededingingsproblemen. Gelijktrekking van deze verplichtingen draagt bij aan een 

gelijk speelveld tussen VodafoneZiggo en KPN en zorgt ervoor dat aan toegangsvragers 

vergelijkbare toegangsmogelijkheden worden geven. Alleen als de referentieaanbiedingen van 

VodafoneZiggo en KPN onderworpen zijn aan dezelfde mate van transparantie kan een 

toegangsvrager een afgewogen keuze maken om bij een van de twee toegangsdiensten af te 

nemen. 

Conclusie 

740. De ACM concludeert dat een algemene transparantieverplichting en de verplichting tot 

het bekendmaken van een referentieaanbod passende verplichtingen zijn. De ACM legt daarom 

aan VodafoneZiggo een algemene transparantieverplichting op en de verplichting om een 

referentieaanbod bekend te maken.  

6.11.2 Voorschriften 

741. Op grond van artikel 6a.9, vijfde lid, van de Tw kan de ACM voorschriften verbinden aan 

de mate van detaillering en de wijze van bekendmaking van het referentieaanbod. Het 
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referentieaanbod moet voldoende zijn uitgesplitst naar de toegangsdiensten en bijbehorende 

faciliteiten. Daarom bepaalt de ACM dat in het referentieaanbod door VodafoneZiggo de 

volgende elementen moeten worden opgenomen: 

a. ten minste de onderwerpen die de ACM in het kader van de toegangsverplichting in 

paragraaf 6.9 heeft opgenomen, alsmede de onderwerpen die in randnummer 717 zijn 

genoemd. Daarnaast dient het referentieaanbod alle diensten te bevatten, vallend binnen 

de reikwijdte van de toegangsverplichtingen in dit besluit, die VodafoneZiggo op het 

moment van publicatie van het referentieaanbod aan zichzelf levert
300

; 

b. redelijke voorwaarden voor WBT. Dit behelst: (1) netwerkelementen waar toegang wordt 

geboden; (2) informatie over de plaatsen van de fysieke aansluitpunten en de 

beschikbaarheid van (aansluit)netwerken op de desbetreffende delen van het netwerk; (3) 

technische voorwaarden die verband houden met de toegang tot en het gebruik van het 

netwerk, met inbegrip van de technische kenmerken hiervan; (4) specificatie aan welke 

technische standaarden eindapparatuur van de (alternatieve) aanbieder moet voldoen, 

alsmede opstellen van een lijst van eindapparatuur die in elk geval geschikt is voor 

gebruik op het VodafoneZiggo netwerk (5) procedures voor het bestellen en leveren 

alsmede voor het in gebruik nemen van eigen eindapparatuur door de alternatieve 

aanbieder; en (6) gebruiksbeperkingen;
301

 

c. bijbehorende faciliteiten (waaronder co-locatie): (1) complete informatie over de 

desbetreffende locaties van VodafoneZiggo; (2) co-locatieopties; (3) redelijke 

apparatuureisen: eventuele beperkingen voor apparatuur die in co-locatie kan worden 

geplaatst; (4) veiligheidsaspecten: door VodafoneZiggo getroffen maatregelen om de 

veiligheid van hun locaties te waarborgen; (5) redelijke voorwaarden voor de toegang van 

het personeel van concurrerende exploitanten; (6) redelijke veiligheidsnormen; (7) 

redelijke regels voor toewijzing van ruimte wanneer de co-locatieruimte beperkt is; en (8) 

redelijke regels voor ontvangers voor de inspectie van locaties waarop co-locatie mogelijk 

is; 

d. informatiesystemen: redelijke voorwaarden voor toegang tot de (1) operationele 

ondersteunende systemen en (2) informatiesystemen of databases voor reservering, 

levering, bestelling, onderhouds- en herstelverzoeken en facturering van VodafoneZiggo. 

                                                        

300
 Vóór de inwerkingtreding van dit marktanalyesebesluit levert VodafoneZiggo alleen retaildiensten en kan hij dus geen 

diensten aan zichzelf leveren. Zodra het wholesaleaanbod van VodafoneZiggo wordt geëffectueerd onstaat echter een 

tweedeling binnen VodafoneZiggo als aanbieder van wholesalediensten aan de ene kant en aanbieder van retaildiensten 

aan de andere kant. Wanneer de ACM spreekt van ‘levering aan zichzelf’ doelt zij op de levering van wholesalediensten 

door VodafoneZiggo aan zijn retailtak.  

301 
De ACM heeft dit voorschrift aangepast naar aanleiding van de nota van bevindingen, randnummer 2081. 
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Voor informatiesystemen dient er een storing- en herstelprocedure te zijn en een 

boetebeding
302

 ingeval van het niet voldoen aan minimumkwaliteits- en serviceniveaus; en  

e. redelijke leveringsvoorwaarden, in ieder geval bestaande uit: (1) een raamovereenkomst; 

(2) een termijn waarbinnen wordt gereageerd op verzoeken om diensten en faciliteiten, 

overeenkomsten betreffende het niveau van de dienst, procedures om gebreken te 

verhelpen en om terug te keren naar het gangbare niveau van dienstverlening en 

parameters voor de kwaliteit van de dienstverlening; (3) tarieven voor elk van 

bovengenoemde aspecten, functies en faciliteiten; en (4) een boetebeding
303

 in geval van 

het niet voldoen aan minimumkwaliteits- en serviceniveaus. 

Ad d. Voor afnemers is het van groot belang dat zij de informatiesystemen, ordersystemen en 

databases kunnen benaderen. Storingen in deze informatiesystemen, ordersystemen en 

databases belemmeren de afnemers om (ten behoeve van hun eindgebruikers) WBT te kunnen 

afnemen. Het is dan ook van belang dat storingen in de systemen en databases snel worden 

opgelost. Hiertoe dient VodafoneZiggo een storing- en herstelprocedure op te nemen met 

daaraan gekoppeld een boetebeding in geval van het niet voldoen aan minimumkwaliteits- en 

serviceniveaus.  

742. In aanvulling op het bepaalde in randnummer 741, verbindt de ACM op grond van artikel 

6a.9, vijfde lid, van de Tw aan de verplichting om het referentieaanbod te publiceren de volgende 

voorschriften
304

: 

a. VodafoneZiggo moet het referentieaanbod binnen drie maanden na de inwerkingtreding 

van dit besluit bekendmaken, inclusief een tariefvoorstel met tijdelijke tarieven. Deze 

tijdelijke tarieven zijn gebaseerd op een kostentoerekeningssysteem dat in lijn is met de 

kostentoerekeningsprincipes zoals gesteld in de tariefverplichting en Annex B. Dit 

referentieaanbod vormt het startpunt van de onderhandelingen tussen VodafoneZiggo en 

potentiële afnemers. Dit referentieaanbod inclusief tariefvoorstel dient hij ook naar de 

ACM te sturen; 

b. VodafoneZiggo moet voor nieuwe of gewijzigde diensten
305

 een aankondigingstermijn van 

minimaal twee maanden in acht nemen, voordat een dergelijke dienst wordt 

                                                        

302
Ook dit boetebeding dient te voldoen aan de voorwaarden zoals die zijn gesteld onder voorschrift h van de 

toegangsverplichting (zie randnummer 473.h). 

303
Ook dit boetebeding dient te voldoen aan de voorwaarden zoals die zijn gesteld onder voorschrift h van de 

toegangsverplichting (zie randnummer 473.h). 

304
 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van de nota van bevindingen, randnummer 2129. 

305
 Onder nieuwe of gewijzigde diensten worden verstaan alle wijzigingen in het referentieaanbod. 
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geïmplementeerd. In de volgende gevallen mag VodafoneZiggo een kortere 

aankondigingstermijn dan twee maanden hanteren, namelijk indien
306

: 

i. alle potentiële (externe) afnemers unaniem akkoord zijn met een snellere 

introductie van de betreffende dienst en daarmee met een kortere 

aankondigingstermijn dan twee maanden;  

ii. het wijzigingen betreft in het referentieaanbod uit hoofde van regulering, zoals 

een handhavings- of aanwijzingsbesluit van de ACM; en 

iii. het een aansluiting van een nieuwbouwwoning betreft; in een dergelijk geval mag 

VodafoneZiggo de klant direct aansluiten; 

iv. het een niet-materiële wijziging betreft. Dat wil zeggen dat de wijziging geen 

materieel (technisch of commercieel) effect heeft op de dienstverlening aan of 

van alternatieve aanbieders en de desbetreffende dienst geen invloed kan 

hebben op de mededinging;   

c. VodafoneZiggo moet ervoor zorgdragen dat een (aangekondigde) wholesaledienst binnen 

een redelijke termijn na ondertekening van de raamovereenkomst ook daadwerkelijk 

afneembaar is, met inachtneming van de geldende verplichtingen; 

d. VodafoneZiggo moet het referentieaanbod in ieder geval op elektronische wijze publiceren 

op zijn website, waarbij VodafoneZiggo garandeert dat ook potentiële afnemers kennis 

kunnen nemen van het referentieaanbod;  

e. VodafoneZiggo moet het referentieaanbod en wijzigingen daarvan in ieder geval 

bekendmaken via een elektronische nieuwsbrief aan bestaande afnemers; en 

f. VodafoneZiggo moet de ACM gelijktijdig met of eerder dan bestaande afnemers 

informeren over voorgenomen wijzigingen.  

Ad a. VodafoneZiggo dient voor WBT en de daarbij behorende faciliteiten binnen drie maanden 

een referentieaanbod met bijbehorend tariefvoorstel bekend te maken. Dit referentieaanbod en 

de tijdelijke tarieven vormen de start van de onderhandelingen. De start van de onderhandelingen 

wordt gemarkeerd met een letter of intent waarin partijen afspreken welke onderhandelingen in 

welke periode plaatsvinden. De tijdelijke tarieven moeten zoveel mogelijk in lijn zijn met het 

gestelde in de tariefverplichting en Annex B om een redelijk startpunt te creëren voor de 

onderhandelingen. De ACM kan aanwijzingen geven aan VodafoneZiggo ten aanzien van het 

tijdelijke tarief. VodafoneZiggo moet deze aanwijzingen opvolgen door middel van 

herberekeningsverzoeken. Zonodig kan de ACM aan VodafoneZiggo verzoeken een 

accountantsverklaring te verstrekken over de tijdelijke tarieven.  

                                                        

306
 De ACM heeft dit deel van het besluit aangepast naar aanleiding van de nota van bevindingen, randnummer 2015, 

welke ziet op de verplichtingen voor KPN. Uit consistentieoverwegingen heeft de ACM dit voorschrift ook voor 

VodafoneZiggo aangepast. 
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Ad b. Bij de introductie van nieuwe diensten of het doorvoeren van wijzigingen in bestaande 

diensten (bijvoorbeeld een tariefswijziging) moet een dergelijke aanpassing van het aanbod tijdig 

aan wholesaleafnemers bekendgemaakt worden. Dit betekent dat VodafoneZiggo een redelijke 

aankondigingstermijn in acht moet nemen. De ACM acht een termijn van ten minste twee 

maanden redelijk. Daarbij merkt de ACM wel op dat de termijn van twee maanden onredelijk kan 

zijn het geval van aansluitingen voor nieuwbouwprojecten. Het probleem hierbij is dat aannemers 

onvoldoende kunnen inschatten wanneer een nieuwbouwhuis wordt opgeleverd. De 

opleverdatum is vaak pas bekend minder dan twee maanden voor de oplevering. Dit zorgt ervoor 

dat VodafoneZiggo niet direct zijn diensten mag aanbieden zodra het huis wordt opgeleverd. Dit 

beperkt VodafoneZiggo in zijn concurrentiepositie en is niet in het belang van eindgebruikers.  

Ten aanzien van de termijn van twee maanden heeft de ACM afgewogen dat afnemers 

voldoende tijd moeten hebben om hierop in te spelen, maar dat deze termijn ook niet langer dan 

strikt noodzakelijk moet zijn, om te voorkomen dat VodafoneZiggo onnodig lang moet wachten 

met bijvoorbeeld de introductie van nieuwe diensten in het betreffende gebied. Deze termijn is in 

de vorige reguleringsperiodes ook aan KPN opgelegd. Het is gebleken dat dit een redelijke 

termijn is, hetgeen is bevestigd door het CBb.  

Ad c. Wanneer er een positief onderhandelingsresultaat is bereikt, tekenen VodafoneZiggo en de 

afnemer een raamovereenkomst. Deze raamovereenkomst biedt VodafoneZiggo meer zekerheid 

dat afnemers ook daadwerkelijk diensten willen afnemen. VodafoneZiggo hoeft zijn 

wholesaledienstverlening dus niet te implementeren voordat een afnemer de raamovereenkomst 

tekent. De overeengekomen tarieven worden niet ambtshalve door de ACM beoordeeld. Alleen 

als afnemers en/of VodafoneZiggo daartoe een verzoek doen, zal de ACM het referentieaanbod 

van VodafoneZiggo en/of de daarbij behorende tarieven beoordelen in een implementatietraject. 

Een dergelijke aanvraag kan op elk moment na inwerkingtreding van dit besluit plaatsvinden. De 

ACM kan daarnaast op verzoek van partijen een (bemiddelende) rol spelen ten aanzien van de 

inhoud en de doorlooptijd van de onderhandeling. 

743. De ACM onderstreept dat de aankondigingstermijn in alle gevallen niet eerder van start 

gaat dan het moment waarop VodafoneZiggo alle benodigde informatie bekendmaakt aan 

potentiële afnemers. Hiervoor acht de ACM van belang dat bij de aankondiging van de 

betreffende dienst ten minste de in randnummer 741 opgesomde punten worden opgenomen 

alsmede het tarief waartegen de dienst afneembaar zal zijn. 

6.11.3 Migratieaanbod 

744. Indien VodafoneZiggo op grond van het bepaalde in randnummer 691.m toegang dient te 

bieden tot een redelijk alternatief dan bepaalt de ACM op grond van artikel 6a.9, vijfde lid, van de 

Tw dat VodafoneZiggo in aanvulling op zijn referentieaanbod voor WBT een zogenoemd 

migratieaanbod bekendmaakt. VodafoneZiggo is voornemens om analoge tv (en radio) af te 

schakelen in de huidige reguleringsperiode. De verplichting tot het bekendmaken van een 
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migratieaanbod geldt echter niet voor analoge tv- en radiodiensten, daar is immers al een redelijk 

alternatief voor in de vorm van digitale televisie en radio. De onderstaande elementen ten 

aanzien van de bekendmaking van het migratieaanbod zou daarom van geringe toegevoegde 

waarde zijn voor (potentiële) toegangsvragers in verhouding met de administratieve lasten die dit 

voor VodafoneZiggo in het leven roept. In dit migratieaanbod moeten door VodafoneZiggo de 

volgende elementen worden opgenomen:  

a. De uit te faseren gereguleerde dienst en de locaties die het betreft inclusief de definitieve 

datum van end of sale en end of life per locatie; 

b. Het redelijke alternatieve aanbod. Dit behelst naar analogie de elementen zoals nader 

omschreven in randnummer 741; 

c. De wijze waarop VodafoneZiggo in geval van een migratie de gelijke behandeling van 

VodafoneZiggo’s downstreamorganisatie en andere wholesaleafnemers zal waarborgen 

zoals nader omschreven in randnummer 701; 

d. Een uitgewerkte beschrijving van de duidelijke en transparante procedures voor de 

uitfasering zoals nader omschreven in randnummer 702; 

e. De wijze waarop VodafoneZiggo bij de migratie de continuïteit van de door de 

wholesaleafnemers op basis van de afgenomen toegang op een lagere markt 

aangeboden diensten zal waarborgen zoals nader omschreven in randnummer 703; en 

f. Een onderbouwing door VodafoneZiggo van de redelijkheid van de voorgestelde termijnen 

zoals bedoeld in randnummer 693. 

745. Teneinde de wholesaleafnemers van VodafoneZiggo in voldoende mate in de 

gelegenheid te stellen zich voor te bereiden op de uitfasering van een gereguleerde dienst en de 

daarmee samenhangende migratie, starten de aankondigings- en migratietermijn, zoals 

omschreven in randnummer 693, op het moment dat het openbare migratieaanbod geheel 

voldoet aan bovenstaande elementen. 

746. Indien de ACM van oordeel is dat het openbare migratieaanbod niet in overeenstemming 

is met de verplichtingen uit dit marktanalysebesluit, dan kan de ACM aan VodafoneZiggo op 

grond van art. 6a.9 lid 4 Tw een aanwijzing geven met betrekking tot de aan te brengen 

wijzigingen. De aankondigings- en migratietermijn starten in dat geval dus niet eerder dan nadat 

de wijzigingen voortvloeiend uit een dergelijke aanwijzing door VodafoneZiggo in zijn 

migratieaanbod zijn aangebracht. 

6.12 VodafoneZiggo: Tariefregulering  

747. Artikel 6a.7, eerste lid, van de Tw bepaalt dat de ACM verplichtingen met betrekking tot 

tariefbeheersing of kostentoerekening kan opleggen als uit een marktanalyse blijkt dat een 

aanbieder met (gezamenlijke) AMM de prijzen door het ontbreken van voldoende werkelijke 
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concurrentie op een buitensporig hoog peil kan handhaven of de marges kan uithollen, in beide 

gevallen ten nadele van de eindgebruikers. Aan deze verplichting kunnen voorschriften worden 

verbonden voor een goede uitvoering van deze verplichting. Hieronder onderzoekt de ACM of 

tariefregulering een passende verplichting is voor VodafoneZiggo, en zo ja, welke invulling van de 

tariefregulering passend is. 

6.12.1 Beoordeling tariefregulering  

748. In het voorgaande heeft de ACM vastgesteld dat een toegangsverplichting, een non-

discriminatieverplichting en een verplichting tot het publiceren van een referentieaanbod geschikt 

en noodzakelijk zijn om een aantal van de geïdentificeerde mededingingsproblemen te 

voorkomen. In deze paragraaf motiveert de ACM waarom ook het opleggen van tariefregulering 

aan VodafoneZiggo op de markt voor WFA een geschikte en noodzakelijke maatregel is.  

749. De volgende geconstateerde potentiële mededingingsproblemen zijn relevant als het 

gaat om tariefregulering: prijsdiscriminatie, marge-uitholling en buitensporig hoge prijzen. 

750. Tariefregulering is geschikt omdat het de potentiële mededingingsproblemen 

prijsdiscriminatie, marge-uitholling en buitensporig hoge prijzen adresseert. Zo kan een 

tariefplafond voorkomen dat VodafoneZiggo buitensporig hoge prijzen rekent. Hierdoor wordt 

VodafoneZiggo ook beperkt in de mogelijkheden tot marge-uitholling. Ook de mogelijkheden tot 

prijsdiscriminatie kunnen worden beperkt met een tariefplafond. Immers, een tariefplafond stelt 

een bovengrens aan de tarieven die VodafoneZiggo extern rekent en begrenst daarmee de 

mogelijkheden om extern hogere wholesaletarieven dan intern te rekenen. Dat betekent dat het 

de ruimte voor prijsdiscriminatie begrenst. 

751. Tariefregulering is noodzakelijk omdat er geen minder belastende verplichting is die het 

probleem van buitensporig hoge prijzen helemaal kan voorkomen. Immers, de verplichtingen tot 

toegang, transparantie en non-discriminatie ontnemen VodafoneZiggo niet de mogelijkheid om 

buitensporig hoge prijzen te hanteren, waardoor het risico op deze hoge prijzen blijft bestaan. 

VodafoneZiggo kan ondanks een non-discriminatieverplichting zijn eigen retailbedrijf en externe 

afnemers buitensporig hoge prijzen rekenen. 

752. Ook vanuit het oogpunt van proportionaliteit is een verplichting tot tariefregulering 

passend aangezien aan KPN ook een verplichting tot tariefregulering is opgelegd ter remediëring 

van dezelfde potentiële mededingingsproblemen. De onderlinge samenhang van de 

tariefverplichtingen op te leggen aan beide partijen met (gezamenlijke) AMM speelt ook later in dit 

hoofdstuk nog een rol bij de specifieke invulling van de tariefverplichting voor VodafoneZiggo.  

Conclusie  

753. De ACM concludeert dat het opleggen aan VodafoneZiggo van tariefregulering voor WBT 

passend is. De ACM legt aan VodafoneZiggo ten behoeve van het kunnen afnemen van 

toegangsdiensten en bijbehorende faciliteiten die behoren tot WBT tariefregulering op. 
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754. In de volgende paragrafen zal de ACM onderbouwen hoe zij deze tariefregulering nader 

zal invullen voor de in dit besluit opgelegde vorm van toegang tot het kabelnetwerk van 

VodafoneZiggo. 

6.12.2 Tariefregulering WBT op kabel 

755. Ter invulling van de tariefregulering acht de ACM kostenoriëntatie passend voor WBT. In 

de eerste plaats zorgt kostenoriëntatie ervoor dat buitensporig hoge tarieven worden voorkomen. 

Ten tweede biedt kostenoriëntatie een geschikte signaalfunctie voor (potentiële) toetreders. Dit 

maakt kostenoriëntatie passend aangezien een andere (lichtere) invulling deze signaalfunctie 

minder goed kan vervullen. Kostenoriëntatie is immers de enige invulling die relevante informatie 

over de kostprijs van toegang kan bieden. De ACM hecht waarde aan de signaalfunctie van een 

kostengeoriënteerd tarief omdat de centrale toegang tot het netwerk van VodafoneZiggo een 

toekomstvast karakter kan hebben. 

756. Bij de invulling van een tariefverplichting kunnen verschillende tariefsystemen worden 

gehanteerd. De Commissie beveelt het gebruik van BULRIC+ aan. Voor de tariefregulering van 

KPN geldt specifiek een top-down-methodiek (de EDC-methodiek).
307

 In de volgende paragrafen 

worden deze tariefmethodieken op geschiktheid beoordeeld. Voordat nader wordt ingegaan op 

de verschillende tariefsystemen wordt in het onderstaande eerst nog herhaald welke 

uitgangspunten volgens de ND-aanbeveling
308

 in acht moeten worden genomen bij bepalen van 

de meest passende tariefregulering.  

Relatie ND-aanbeveling 

757. In haar ND-aanbeveling van 11 september 2013 maakt de Commissie voor 

wholesaletoegangsproducten de afweging tussen het opleggen van tariefregulering enerzijds en 

het opleggen van een aantal non-discriminatie verplichtingen anderzijds. Deze aanbeveling geldt 

voor NGA-netwerken, waaronder DOCSIS 3.x-netwerken, en is dus ook van toepassing op het 

kabelnetwerk van VodafoneZiggo.  

758. In overweging 49 van de ND-aanbeveling wordt aanbevolen af te zien van 

tariefregulering indien het mogelijk is om een non-discriminatieverplichting op basis van EoI op te 

leggen in combinatie met een repliceerbaarheidstoets. 

759. In randnummer 716 heeft de ACM reeds gemotiveerd dat een EoI niet passend is voor 

toegang tot het netwerk van VodafoneZiggo. Daarnaast heeft de ACM geoordeeld dat het niet 

proportioneel is om VodafoneZiggo een repliceerbaarheidstoets ten behoeve van marge-

uitholling op te leggen (zie paragraaf 6.10.4). De ACM acht het evenmin proportioneel om 

                                                        

307
 De ACM merkt in dat kader nog op dat tariefregulering op basis van een safety cap in dit geval niet mogelijk is omdat 

er nog geen gereguleerde tarieven voor wholesalediensten van VodafoneZiggo bestaan.  

308
 Aanbeveling van de Commissie van 11 september 2013 (2013/466/EU) betreffende consistente verplichtingen tot non-

discriminatie en kostenmethodologieën om de concurrentie te bevorderen en investeringen in breedband aantrekkelijker 

te maken, PbEU 2013, L251.  
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VodafoneZiggo te verplichten tot een economische repliceerbaarheidstoets. In de praktijk zou 

een dergelijke toets alsnog neerkomen op een verbod tot marge-uitholling. Bovendien is het 

opleggen van een repliceerbaarheidstoets ook niet wenselijk omdat dat de prijsflexibiliteit in de 

tariefstelling van VodafoneZiggo beperkt. Dit zal vervolgens de investeringen in het kabelnetwerk 

minder aantrekkelijk maken. Tot slot is het vanuit de onderlinge gelijkheid en het uitgangspunt 

van consistentie in de regulering ook niet proportioneel om VodafoneZiggo wel een 

repliceerbaarheidstoets op te leggen. 

760. Gelet op het voorgaande wordt al met al niet voldaan aan de door de Commissie 

gestelde voorwaarden om af te zien van tariefregulering zoals genoemd in overweging 49 van de 

ND-aanbeveling.  

761. Voorts beveelt de Commissie in haar ND-aanbeveling voor tariefregulering de 

zogenoemde BULRIC+-methodiek aan. NRI’s moeten op basis van deze methodiek een 

kostenmodel opstellen dat de kosten van een NGA netwerk weerspiegelt. De ACM dient zoveel 

mogelijk rekening te houden met de ND-aanbeveling en wijkt hier alleen van af als daar 

voldoende zwaarwegende redenen voor zijn. In overwegingen 25 tot en met 30 van de ND-

aanbeveling motiveert de Commissie waarom BULRIC+ de passende invulling van 

tariefregulering is: 

(25) Om de doelstellingen van het regelgevingskader te bereiken, moet een 

kostenmethodologie worden toegepast die leidt tot toegangsprijzen die zo dicht mogelijk 

bij de verwachte prijzen op een markt met daadwerkelijke mededinging liggen. Een 

dergelijke kostenmethodologie dient te zijn gebaseerd op een modern efficiënt netwerk, 

dient de behoefte aan langdurig stabiele en voorspelbare wholesaleprijzen voor 

kopertoegang te weerspiegelen, waardoor sterke schommelingen en schokken worden 

voorkomen, om te zorgen voor een duidelijk kader voor investeringen, en dient in staat te 

zijn om kostengeoriënteerde wholesaleprijzen voor kopertoegang te genereren, die als 

anker dienen voor NGA-diensten en op toepasselijke en consistente wijze rekening 

houden met het effect van afnemende volumes als gevolg van de overgang van koper 

naar NGA-netwerken, dat wil zeggen dat een kunstmatige stijging van wholesaleprijzen 

voor kopertoegang wordt vermeden, die anders plaats zal vinden doordat klanten naar de 

NGA-netwerken van de AMM-exploitant migreren. 

(26) Het terugverdienen van de kosten is een van de hoofdbeginselen van een 

kostenmethodologie. Hierdoor wordt gewaarborgd dat de door exploitanten op een 

efficiënte manier gemaakte kosten worden gedekt en dat hun geïnvesteerde kapitaal een 

behoorlijk rendement oplevert.  

(27) Een kostenmethodologie waarvan het juiste „bouwen of kopen”-signaal uitgaat, dient 

het goede evenwicht te vinden tussen het waarborgen van efficiënte toegang en 

voldoende prikkels om te investeren en in het bijzonder om NGA-netwerken aan te 

leggen en daardoor nieuwe, snellere en betere breedbanddiensten te leveren.  
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(28) De aanbevolen kostenmethodologie moet binnen de Unie voor transparantie en 

consistentie zorgen. Bovendien is er een consistente modelleringsbenadering nodig, 

waarbij rekening wordt gehouden met specifieke nationale omstandigheden.  

(29) De kostenmethodologie op basis van bottom-up long-run incremental costs plus (BU 

LRIC +) komt wat betreft het vastleggen van prijzen voor gereguleerde 

wholesaletoegangsdiensten het beste tegemoet aan deze doelstellingen. Bij deze 

methodologie wordt er een model opgesteld op basis van het incrementele kapitaal (met 

inbegrip van eerder gemaakte kosten) en de exploitatiekosten die een hypothetisch 

efficiënte exploitant maakt bij het leveren van alle toegangsdiensten, waaraan een marge 

voor het volledig terugverdienen van de gemeenschappelijke kosten wordt toegevoegd. 

Bij de methodologie op basis van BU LRIC + kunnen derhalve de totale, op doeltreffende 

wijze gemaakt kosten worden terugverdiend.  

30) Bij de methodologie op basis van BU LRIC + worden de huidige kosten 

toekomstgericht berekend (dat wil zeggen op basis van moderne technologie, verwachte 

vraag etc.) die een efficiënte netwerkexploitant zou maken om momenteel een netwerk te 

bouwen waarmee alle vereiste diensten kunnen worden geleverd. BU LRIC + geeft 

derhalve de juiste en efficiënte signalen voor toegang.” 

762. Naast bovenstaande doelstellingen uit de ND-aanbeveling dient de ACM – gelet op de 

situatie van gezamenlijke AMM – de onderlinge samenhang met de tariefverplichtingen opgelegd 

aan KPN in haar beoordeling te betrekken (zie ook randnummer 378). Vanuit het oogpunt van 

proportionaliteit acht de ACM het van belang dat de tariefverplichtingen opgelegd aan beide 

AMM-partijen zoveel mogelijk gelijk zijn. Gelijktrekking van deze verplichtingen draagt bij aan een 

gelijk speelveld tussen VodafoneZiggo en KPN en zorgt ervoor dat aan toegangsvragers 

vergelijkbare toegangsmogelijkheden worden geven. Het tarief van een toegangsdienst is een 

belangrijke parameter bij de afweging van toegangsvragers om een toegangsdienst af te nemen. 

Alleen als de tarieven voor toegangsdiensten van VodafoneZiggo en KPN op een vergelijkbare 

manier zijn vastgesteld is er een gelijk speelveld en heeft de toegangsvrager een effectieve 

keuze tussen dienstverlening op verschillende netwerken. Dit sluit ook aan bij de doelstellingen 

genoemd in randnummer 755.  

763. De ACM onderschrijft de doelstellingen uit de ND-aanbeveling. Op die basis zou 

BULRIC+ een geschikte invulling kunnen zijn van tariefregulering voor WBT op kabel. Echter, 

voor de regulering van toegangsdiensten op koper heeft de ACM gekozen voor een top-down-

methodiek. Daarom beoordeelt de ACM hieronder eveneens de passendheid van een top-down-

methodiek voor de invulling van de tariefverplichting voor VodafoneZiggo.  

764. Hieronder wordt tariefregulering op basis van BULRIC+ en een top-down-methodiek 

beoordeeld aan de hand van bovenstaande doelstellingen.  
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BULRIC+ versus top-down 

765. De ACM wijkt alleen van de ND-aanbeveling af als daar voldoende zwaarwegende 

redenen voor zijn. In het onderstaande zal de ACM uiteenzetten waarom BULRIC+ geen 

passende invulling is voor de tariefverplichting voor VodafoneZiggo.  

766. In dit kader merkt de ACM ten eerste op dat BULRIC+ voor een belangrijk deel dezelfde 

kenmerken heeft als een top-down-methodiek zoals de ACM die voor KPN heeft voorgeschreven. 

Beide methoden (1) nemen een langetermijnperspectief waardoor ook vaste kosten in de 

kostprijs terecht komen, (2) hanteren actuele (vervangings)waarde als kostengrondslag, (3) staan 

een opslag in de kostprijs ter dekking van de gemeenschappelijke kosten toe, en (4) geven een 

juist ‘bouwen of kopen’-signaal aan potentiële toetreders.  

767. Een verschil tussen beide methoden is dat een top-down-methodiek uitgaat van het 

netwerk en de daadwerkelijke kosten van de AMM-partij. BULRIC+ betreft daarentegen een 

bottom-up-methodiek die het netwerk en de kosten van een hypothetische nieuwe toetreder 

modelleert. De ACM stelt echter dat dit verschil in de praktijk nauwelijks een rol van betekenis 

speelt. In overweging 32 van de ND-aanbeveling zet de Commissie namelijk uiteen op welke 

manier het hypothetische netwerk met gebruikmaking van BULRIC+ moet worden gemodelleerd. 

In randnummer 596 stelt de ACM met verwijzing naar overweging 32 van de ND-aanbeveling dat 

het te modelleren netwerk voor een deel gebaseerd moet zijn op bestaande activa van het vaste 

netwerk van KPN. Eenzelfde redenering gaat ook op voor modellering van een hypothetisch 

kabelnetwerk. Deze zal namelijk (deels) moeten worden gebaseerd op het netwerk van 

VodafoneZiggo. Om te voldoen aan de doelen van de digitale agenda zal bovendien een netwerk 

moeten worden gemodelleerd dat in grote mate gelijkenissen vertoont met het bestaande 

netwerk van VodafoneZiggo. Dit kabelnetwerk is immers een NGA-netwerk dat op een 

toekomstvaste wijze is ingericht. Ten slotte zal voor het vullen van het te modelleren 

kabelnetwerk met kosten- en volumedata veelvuldig gebruik worden gemaakt van informatie van 

bestaande marktpartijen. Aangezien VodafoneZiggo over het grootste kabelnetwerk beschikt, zal 

de door VodafoneZiggo geleverde informatie in het bijzonder relevant zijn.  

768. De ACM verwacht zodoende dat in dit specifieke geval het verschil tussen top-down en 

bottom-up relatief beperkt zal zijn. De ACM acht de BULRIC+- en de EDC-methodiek dus in hoge 

mate vergelijkbaar en beschouwt daarmee beide als een geschikte invulling van de 

tariefregulering.  

769. Ondanks de vergelijkbaarheid van beide methoden acht de ACM het opleggen van 

BULRIC+ niet proportioneel. Zoals uiteengezet in randnummers 597 en 598 bestaat bij regulering 

van KPN een aantal factoren dat een top-down-tariefsysteem (EDC in het geval van KPN) 

geschikter maakt dan BULRIC+ en daardoor is het niet passend om KPN een BULRIC+-

verplichting op te leggen. Vanuit de onderlinge gelijkheid en het uitgangspunt van consistentie in 

de regulering acht de ACM het daardoor ook niet proportioneel om VodafoneZiggo wel een 

BULRIC+-verplichting op te leggen. KPN en VodafoneZiggo worden dan ongelijk behandeld 

terwijl daar vanuit het oogpunt van effectieve toegang tot de markt geen noodzaak toe is. 
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Ongelijke tariefregulering draagt bovendien niet bij aan een gelijk speelveld tussen beide AMM-

partijen.  

770. Bovendien hecht de ACM waarde aan de doelstelling uit de ND-aanbeveling die stelt dat 

een consistente modelleringsbenadering moet worden gekozen waarbij rekening wordt gehouden 

met specifieke nationale omstandigheden. De specifieke Nederlandse omstandigheden zijn dat 

aan KPN in de vorige reguleringsperiodes een top-down-verplichting is opgelegd. Dit heeft de 

ACM in de vorige marktanalysebesluiten beargumenteerd en dit is door het CBb getoetst. Een 

consistente uitvoering van de modelleringsbenadering houdt dus in dat voor VodafoneZiggo ook 

een top-down-verplichting en geen BULRIC+-verplichting moet worden opgelegd.  

771. De bovenstaande randnummers zetten uiteen dat de ACM een BULRIC+-verplichting niet 

proportioneel acht en daarom kiest voor een top-down-verplichting. In dat kader moet wel worden 

opgemerkt dat ten opzichte van BULRIC+ het nadeel van een top-down-methodiek is dat 

eventuele kosteninefficiënties uit het netwerk van VodafoneZiggo worden doorberekend naar de 

afnemer. Er is echter geen directe reden om aan te nemen dat VodafoneZiggo inefficiënt of 

inefficiënter dan KPN opereert. Het doel van tariefregulering is dus niet VodafoneZiggo ertoe te 

bewegen zijn kostenstructuur te verbeteren, waardoor het belangrijkste nadeel van de top-down-

methodiek niet van toepassing is.  

772.  Uitgaande van deze conclusies acht de ACM een vorm van tariefregulering op basis van 

een top-down-kostenmethodiek passend. 

Invulling top-down-methodiek 

773. De ACM is van oordeel dat het gebruik van een met KPN vergelijkbare WPC/EDC-

methodiek een geschikte invulling is van de top-down-kostenmethodiek. Een dergelijke 

methodiek zorgt voor voorspelbare en stabiele tarieven tijdens de reguleringsperiode. Omdat 

deze methodiek de werkelijke kosten van VodafoneZiggo als uitgangspunt neemt, stelt deze 

VodafoneZiggo in staat zijn kosten terug te verdienen. De ACM verwijst voor een nadere 

uitwerking van deze top-down-kostenmethodiek naar Annex B van dit besluit. 

774. Ter invulling van de top-down-kostenmethodiek dient VodafoneZiggo een 

kostentoerekeningssysteem te ontwikkelen. Bij de invulling van het kostentoerekeningssysteem 

acht de ACM het van belang dat VodafoneZiggo niet de maximale snelheid maar het totaal van 

het door klanten van afnemers gegenereerde verkeer als kostendrijver hanteert in zijn 

tariefstelling. De belangrijkste kostenveroorzaker in het kabelnetwerk is namelijk het verkeer dat 

over de WAP-poort wordt gestuurd. Het snelheidsprofiel bepaalt de maximale internetsnelheid die 

haalbaar is voor een klant en daarmee als afgeleide de hoeveelheid verkeer die tijdens het 

gebruik van de dienst wordt verbruikt op het netwerk. De toewijzing van snelheidsprofielen heeft 

dus maar beperkt gevolgen voor het verkeer op het netwerk. Het gegenereerde verkeer heeft een 

directe relatie met de netwerkkosten en is tevens goed meetbaar. Dit maakt dat het 

gegenereerde verkeer door klanten van afnemers de meest geschikte kostenveroorzaker is voor 

het bepalen van kostengeoriënteerde tarieven.  
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775. In paragraaf 6.8 schrijft de ACM voor dat zij tarieven niet ambtshalve zal beoordelen. 

Vanuit het oogpunt van consistentie en het uitgangspunt om de verplichtingen tussen KPN en 

VodafoneZiggo zo veel mogelijk gelijk te stellen ter bevordering van het gelijke speelveld, acht de 

ACM acht het in beginsel passend om VodafoneZiggo en toegangsvragers zo veel mogelijk de 

ruimte te geven om in eerste instantie via onderhandeling tot een overeenkomst te komen ten 

aanzien van de tarieven voor WBT.  

Procedurele aspecten 

776. De ACM zal in eerste instantie niet ambtshalve de tarieven voor WBT beoordelen. De 

ACM geeft partijen de ruimte om via onderhandeling tot een overeenkomst te komen. Hiervoor 

verwijst de ACM ook naar hetgeen is opgenomen in paragraaf 6.11.2.
309

 

777. Indien partijen overeenstemming over de tarieven hebben bereikt dient VodafoneZiggo bij 

de ACM een tariefvoorstel in met de overeen gekomen tarieven.  

778. Indien een (potentiële) afnemer van WBT of VodafoneZiggo zelf de ACM een verzoek 

doet tot beoordeling van de tariefplafonds van dergelijke diensten, is VodafoneZiggo verplicht 

binnen drie maanden een tariefvoorstel met een kostentoerekeningssysteem dat aan de in Annex 

B beschreven voorschriften voldoet ter goedkeuring aan de ACM voor te leggen. Op basis 

daarvan zal de ACM in dat geval de tariefplafonds voor de tarieven van WBT vaststellen in een 

tariefbesluit. Partijen kunnen te allen tijde vragen om een tariefbeoordeling bij de ACM en/of de 

ACM verzoeken een (bemiddelende) rol te spelen in de onderhandelingen. 

779. Bij de start van een tariefbeoordeling door de ACM zal zij in gesprek treden met de 

partijen die onderhandeld hebben. De ACM zal in deze gesprekken onderzoeken welke 

onderhandelingsresultaten en uitkomsten binnen de randvoorwaarden van het besluit eventueel 

overgenomen kunnen worden in de tariefbeoordeling.   

780. Tevens dient VodafoneZiggo altijd een accountantsrapportage te voegen bij de 

rapportage over het resultaat van de toepassing van het kostentoerekeningssysteem. De ACM 

kan zich voorstellen dat dit bij kleine dienstaanpassingen niet altijd nodig is. Deze uitzonderingen 

kan VodafoneZiggo aan de ACM voorleggen. Indien VodafoneZiggo in het concrete geval kan 

onderbouwen dat een accountantscontrole disproportioneel is, kan de ACM in die specifieke 

situaties VodafoneZiggo toestaan om geen externe accountantscontrole te laten uitvoeren. 

781. Zolang de ACM niet in een tariefbesluit de tariefplafonds heeft vastgesteld, gelden de 

tarieven uit het gepubliceerde referentieaanbod van VodafoneZiggo als de tariefplafonds. 

Conclusie 

782. De ACM is van oordeel dat een top-down-methodiek van kostenoriëntatie passend is 

voor de tariefregulering van WBT en bijbehorende faciliteiten. 

                                                        

309
 De ACM heeft deze procedurele aspecten aangepast naar aanleiding van randnummer 2022 van de nota van 

bevindingen. 
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783. Een dergelijke top-down-methodiek is nieuw voor VodafoneZiggo. De uitgangspunten 

van deze methodiek zijn beschreven in Annex B van dit besluit. Het tariefsysteem van 

VodafoneZiggo moet voldoen aan deze uitgangspunten. 

784. Wat betreft de procedurele aspecten voor de vaststelling van de tarieven van bestaande 

MDF-toegangsdiensten verwijst de ACM naar randnummer 776 tot en met 781. 
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7 Dictum 

I. De ACM heeft op grond van artikel 6a.1, eerste lid, van de Tw onderzocht welke 

markt(en) overeenkomen met de in de aanbeveling relevante markten vermelde markt 3a 

(ontbundelde toegang) en markt 3b (centrale toegang). De ACM concludeert dat de nationale 

markt voor Wholesale Fixed Access (virtueel) ontbundelde toegang tot het koper- en 

glasvezelnetwerk en wholesalebreedbandtoegang tot het koper-, glasvezel- en kabelnetwerk 

omvat.  

II. De ACM concludeert dat de markt voor Wholesale Fixed Access niet daadwerkelijk 

concurrerend is en dat KPN en VodafoneZiggo op deze markt beschikken over gezamenlijke 

aanmerkelijke marktmacht. Gegeven deze conclusie wijst de ACM de volgende ondernemingen 

aan als onderneming bedoeld in artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw: 

a. Koninklijke KPN N.V. en zijn groepsmaatschappijen als bedoeld in artikel 24b Boek 2 

Burgerlijk Wetboek, alsmede Reggefiber Group B.V., waarin KPN N.V. uitsluitende 

zeggenschap heeft (gezamenlijk: KPN), voor zover zij actief zijn als aanbieder van 

openbare elektronische communicatienetwerken, bijbehorende faciliteiten of 

elektronische communicatiediensten op de markt voor Wholesale Fixed Access; 

b. VodafoneZiggo Group B.V. en zijn groepsmaatschappijen als bedoeld in artikel 24b Boek 

2 Burgerlijk Wetboek, voor zover zij actief zijn als aanbieder van openbare elektronische 

communicatienetwerken, bijbehorende faciliteiten of elektronische communicatiediensten 

op de markt voor Wholesale Fixed Access. 

III. Gelet op het ontbreken van daadwerkelijke concurrentie op de markt voor Wholesale 

Fixed Access en de gezamenlijke AMM-positie van KPN en VodafoneZiggo op deze markt, legt 

de ACM, gelet op de te verwachten mededingingsproblemen, de hierna te noemen verplichtingen 

op aan KPN en VodafoneZiggo. 

IV. De ACM acht de verplichtingen zoals deze aan KPN zijn opgelegd in het besluit 

‘Marktanalyse ontbundelde toegang’ van 17 december 2015 (kenmerk: ACM/DTVP/2015207525) 

niet langer passend. Voor zover deze verplichtingen nog gelden, worden zij op grond van artikel 

6a.2, eerste lid, onder c, van de Tw ingetrokken, onder gelijktijdige oplegging van de hierna 

genoemde verplichtingen. 

Verplichtingen KPN 

Toegangsverplichting 

V. Op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw legt de ACM aan KPN de 

verplichting op om te voldoen aan redelijke verzoeken tot Wholesale Fixed Access. Deze 
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verplichting heeft betrekking op MDF-access (gedeeld of volledig ontbundeld), VULA over koper, 

ODF-access FttH en VULA over FttH. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummers 376, 416, 

429, 441 en 456 van dit besluit. 

VI. Op grond van artikel 6a.2 juncto artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw legt de ACM aan KPN 

de verplichting op om alle bijbehorende faciliteiten te leveren als onderdeel van toegang. Hiervoor 

verwijst de ACM naar randnummers 458, 459 en 471 van dit besluit. 

VII. Op grond van artikel 6a.6, derde en vierde lid, van de Tw verbindt de ACM aan de 

toegangsverplichting voorschriften. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummers 473 tot en met 

485 van dit besluit. 

VIII. Het is KPN niet toegestaan gereguleerde toegang te vragen tot het netwerk van 

VodafoneZiggo, tenzij de toegang niet tot doel heeft de mededinging te belemmeren dan wel het 

effect heeft dat de mededinging wordt belemmerd. De ACM verwijst hiervoor naar randnummer 

394. 

Non-discriminatieverplichting 

IX. Op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.8 van de Tw legt de ACM aan KPN een generieke 

non-discriminatieverplichting op. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummers 499 tot en met 

503.  

X. De non-discriminatieverplichting omvat mede een verbod op het hanteren van 

tariefdifferentiatie. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummers 510 en 511 van dit besluit. 

Transparantieverplichting en het referentieaanbod 

XI. Op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.9, tweede lid, van de Tw legt de ACM aan KPN 

een algemene transparantieverplichting op en de verplichting om een referentieaanbod bekend te 

maken. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummer 525 van dit besluit. 

XII. Op grond van artikel 6a.9, vijfde lid, van de Tw verbindt de ACM aan de verplichting om 

een referentieaanbod te publiceren specifieke voorschriften. Hiervoor verwijst de ACM naar 

randnummers 526 tot en met 533 van dit besluit. 

Tariefregulering 

XIII. Op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.7 van de Tw legt de ACM aan KPN ten behoeve 

van het kunnen afnemen van toegangsdiensten en bijbehorende faciliteiten die behoren tot de 

markt voor Wholesale Fixed Access tariefregulering op (zie randnummer 539). Voor verschillende 

vormen van toegang gelden verschillende invullingen van tariefregulering, die hierna zijn 

aangegeven. 
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XIV. Voor de tariefregulering van bestaande vormen van MDF-access en bijbehorende 

faciliteiten waarvoor de ACM al eerder een kostprijs heeft vastgesteld, verwijst de ACM naar 

randnummers 574 tot en met 576 van dit besluit.  

XV. Voor de tariefregulering van nieuwe vormen van MDF-access en bijbehorende faciliteiten 

verwijst de ACM naar randnummers 586 en 587 van dit besluit. 

XVI. Voor de tariefregulering van VULA over koper en bijbehorende faciliteiten verwijst de 

ACM naar randnummers 609 en 610 van dit besluit. 

XVII. Voor ODF-access FttH en bijbehorende faciliteiten is de verplichting tot kostenoriëntatie 

van toepassing zoals die is beschreven in randnummers 633 tot en met 636 van dit besluit. 

XVIII. Voor de tariefregulering van VULA over FttH en bijbehorende faciliteiten verwijst de ACM 

naar randnummers 651 en 652 van dit besluit.  

Verplichtingen VodafoneZiggo 

Toegangsverplichting 

XIX. Op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw legt de ACM aan 

VodafoneZiggo de verplichting op om te voldoen aan redelijke verzoeken tot toegang tot het 

netwerk van VodafoneZiggo. Deze verplichting heeft betrekking op toegang tot de National Head-

End-locaties op een wijze waarop een alternatieve aanbieder in staat is de diensten televisie, 

internet en telefonie gebundeld aan te bieden. De toegang omvang omvat daarom tevens: 

a. Een verplichting tot het doorleveren van digitale televisiekanalen die door VodafoneZiggo 

aan de eigen abonnees worden geleverd en de verplichting om op basis van een redelijk 

verzoek van een alternatieve aanbieder één of enkele extra kanalen aan te bieden; 

b. De verplichting om alternatieve aanbieders toegang te geven tot de DOCSIS-kanalen in 

het frequentiespectrum van het kabelnetwerk ten behoeve van internetdiensten. De ACM 

legt daarom aan VodafoneZiggo een verplichting op om alternatieve aanbieders in de 

gelegenheid te stellen eigen snelheidsprofielen te kiezen binnen de technische 

mogelijkheden van het VodafoneZiggo netwerk. VodafoneZiggo wordt op voorhand niet 

verplicht een wholesaleaanbod met alleen internet aan te bieden. Indien een alternatieve 

aanbieder hiertoe een redelijk verzoek doet kan de ACM VodafoneZiggo verplichten een 

alsnog een wholesaleaanbod met alleen internet aan te bieden.  

Hiervoor verwijst de ACM naar randnummers 376 en 686 van dit besluit. 
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XX. Op grond van artikel 6a.2 juncto artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw legt de ACM aan 

VodafoneZiggo de verplichting op om alle bijbehorende faciliteiten te leveren als onderdeel van 

toegang. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummers 688 en 689 van dit besluit. 

XXI. Op grond van artikel 6a.6, derde en vierde lid, van de Tw verbindt de ACM aan de 

toegangsverplichting voorschriften. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummers 691 tot en met 

704. 

XXII. Het is VodafoneZiggo niet toegestaan gereguleerde toegang te vragen tot het netwerk 

van KPN, tenzij de toegang niet tot doel heeft de mededinging te belemmeren dan wel het effect 

heeft dat de mededinging wordt belemmerd. De ACM verwijst hiervoor naar randnummer 394. 

Non-discriminatieverplichting 

XXIII. Op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.8 van de Tw legt de ACM aan VodafoneZiggo een 

generieke non-discriminatieverplichting op. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummers 716 tot 

en met 719. 

XXIV. De non-discriminatieverplichting omvat mede een verbod op het hanteren van 

tariefdifferentiatie. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummers 726 en 727 van dit besluit. 

Transparantieverplichting en het referentieaanbod 

XXV. Op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.9, tweede lid, van de Tw legt de ACM aan 

VodafoneZiggo een algemene transparantieverplichting op en de verplichting om een 

referentieaanbod bekend te maken. Hiervoor verwijst de ACM naar randnummer 740 van dit 

besluit. 

XXVI. Op grond van artikel 6a.9, vijfde lid, van de Tw verbindt de ACM aan de verplichting om 

een referentieaanbod te publiceren specifieke voorschriften. Hiervoor verwijst de ACM naar 

randnummers 741 tot en met 746 van dit besluit. 

Tariefregulering 

XXVII. Op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.7 van de Tw legt de ACM aan VodafoneZiggo ten 

behoeve van het kunnen afnemen van toegangsdiensten en bijbehorende faciliteiten die behoren 

tot de markt voor ontbundelde toegang, tariefregulering op (zie randnummer 753).  

XXVIII. Voor de invulling van de tariefregulering van WBT en bijbehorende faciliteiten verwijst de 

ACM naar randnummers 782 tot en met 784 van dit besluit.  
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Overgangsbepaling 

XXIX. Op aanvragen tot het vaststellen van een tarief ter uitvoering van de verplichtingen 

opgelegd bij voormeld besluit van 17 december 2015 die vóór de ingangsdatum van het 

onderhavige besluit zijn ingediend, blijft het besluit van 17 december 2015 van toepassing. Het 

tarief dat naar aanleiding van een dergelijke aanvraag wordt vastgesteld, werkt terug tot het 

moment dat de dienst waarop de aanvraag betrekking heeft, geïntroduceerd is. Met het van 

kracht worden van het onderhavige besluit kwalificeert de dienst waarvoor het tarief is 

vastgesteld als een bestaande dienst waarvoor al eerder door de ACM een kostprijs werd 

vastgesteld, onder de voorwaarden zoals die in het onderhavige besluit worden vastgesteld.  

Inwerkingtreding besluit 

XXX. Dit besluit treedt in werking op 1 oktober 2018. 
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Annex A Kosten- en tarievenannex KPN 

A.1 Kostentoerekening en financiële rapportages: algemeen 

A.1.1 Inleiding 

785. In het marktanalysebesluit waarbij deze Annex is gevoegd, heeft de ACM aangegeven op 

welke markten zij aan KPN verplichtingen inzake tariefregulering oplegt. Ten behoeve van deze 

verplichtingen dient KPN financiële rapportages op te stellen waarin hij verantwoording aflegt 

over kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen van diensten en markten. Met het oog 

hierop dient duidelijk te zijn aan welke regels deze financiële rapportages en de berekening van 

kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen van diensten en markten moeten voldoen. De 

ACM wil bij de financiële rapportages en kostentoerekening zoveel mogelijk dezelfde regels 

hanteren.  

786. Dit hoofdstuk bevat algemene regels ten aanzien van kostentoerekening en financiële 

rapportages. Voorschriften die alleen in het kader van kostengeoriënteerde 

wholesaletariefregulering gelden, zijn beschreven in hoofdstuk A.2 ‘Kostentoerekening en 

financiële rapportages: wholesale’.  

787. In paragraaf A.1.2 gaat de ACM in op kostentoerekening. Paragraaf A.1.3 behandelt de 

goedkeuring en toepassing van het kostentoerekeningssysteem. Paragraaf A.1.4 ten slotte gaat 

in op de eisen die aan de rapportages gesteld worden. 

A.1.2 Kostentoerekening: algemene uitgangspunten 

788. Kostentoerekening dient om kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen aan 

diensten en markten toe te rekenen.
310

 In het kostentoerekeningssysteem is vastgelegd welke 

kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen aan diensten en markten toegerekend worden 

en op welke wijze deze toegerekend worden. 

A.1.2.1 Toe te rekenen kosten 

789. Het startpunt van de toerekening van kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen is 

de jaarrekening. Dit betekent dat aangesloten wordt bij de grondslagen voor waardering en 

resultaatbepaling die KPN in het kader van de jaarrekening toepast. Als de ACM vindt dat 

afwijkende grondslagen voor waardering en resultaatbepaling gehanteerd moeten worden, geeft 

de ACM dat hierna expliciet aan. 

                                                        

310
 Het begrip kostentoerekening heeft hier niet alleen betrekking op kosten, maar ook op omzet en geïnvesteerd 

vermogen. Het is echter gebruikelijk om hiervoor het begrip kostentoerekening te hanteren. 
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790. Gegeven de principes die KPN in zijn jaarrekening hanteert, betekent het voorgaande 

onder andere dat:
311

 

- afschrijvingen op basis van de lineaire afschrijvingsmethode worden berekend, waarbij 

dezelfde afschrijvingstermijnen gehanteerd worden als bij het opstellen van de 

jaarrekening; 

- activa gewaardeerd worden op basis van de historische kostenmethode. 

 

791. De ACM gaat in beginsel uit van het principe van fully allocated cost. Dit betekent dat 

kosten die ten behoeve van diensten en markten gemaakt worden in principe volledig aan deze 

diensten en markten toegerekend dienen te worden. Dit betekent dat kosten die een gezamenlijk 

of gemeenschappelijk karakter hebben ook aan diensten en markten toegerekend dienen te 

worden. 

792. Opgelegde financiële sancties mogen niet in de kostentoerekening betrokken worden. 

A.1.2.2  Uitgangspunten bij kostentoerekening 

793. Ten aanzien van de wijze van kostentoerekening hanteert de ACM de volgende 

uitgangspunten: 

- bij de verschillende verplichtingen dient zoveel mogelijk dezelfde wijze van 

kostentoerekening gehanteerd te worden; 

- de wijze van kostentoerekening voor de verschillende verplichtingen dient consistent te 

zijn; 

- kostentoerekening dient op objectieve, transparante en efficiënte wijze plaats te vinden; 

- kosten mogen slechts eenmaal toegerekend worden; 

- kosten dienen zo veel mogelijk op causale wijze toegerekend te worden. 

 

Hieronder licht de ACM deze regels toe.  

 

794. De ACM hanteert als regel dat kosten, en, waar aan de orde, opbrengsten en 

geïnvesteerd vermogen, zoveel mogelijk op dezelfde wijze toegerekend dienen te worden. Er is 

alleen sprake van aanvullende of afwijkende kostentoerekening ten behoeve van één van de 

verplichtingen als dit hierna is aangegeven. Aanvullingen op en afwijkingen van het algemene 

kostentoerekeningssysteem staan vermeld in hoofdstuk A.2. 

795. Daarnaast dient de kostentoerekening consistent te zijn. Dit betekent dat de toerekening 

van een bepaald type kosten over de volle breedte van het KPN-bedrijf op dezelfde wijze dient 

plaats te vinden, ongeacht of het om gereguleerde of ongereguleerde diensten en markten gaat 

en ongeacht of het om retail- of wholesalediensten en -markten gaat. Door een consistente 

                                                        

311
 In het kader van kostengeoriënteerde wholesaletariefregulering zijn ten aanzien van de bepaling van de kosten van 

vaste activa afwijkingen van toepassing. Zie hiervoor hoofdstuk A.2.  
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aanpak wordt de toerekening robuust voor wijzigingen in het gereguleerde portfolio van diensten. 

Als de ACM ten aanzien van een dienst of markt de verplichting tot tariefregulering oplegt, of 

besluit dergelijke verplichtingen ten aanzien van een dienst of markt te laten vervallen, dan heeft 

dit zodoende in beginsel geen invloed op de kostentoerekening. 

796. Consistentie houdt ook in dat bij in de tijd opeenvolgende rapportages dezelfde wijze van 

kostentoerekening gehanteerd wordt. De kostentoerekening kan alleen gewijzigd worden als 

hierdoor de kostentoerekening nauwkeuriger wordt of als sprake is van noodzakelijke 

aanpassingen, bijvoorbeeld vanwege wijzigingen in het netwerk of door reorganisatie. Het is niet 

toegestaan dat de kostentoerekening gewijzigd wordt enkel met het oog op de verwachte 

effecten daarvan op de uitkomsten. 

797. De wijze van kostentoerekening, en in het bijzonder de keuze van de cost drivers of 

kostenverdeelsleutels, dient objectief, transparant en efficiënt te zijn. Op die manier is de wijze 

van kostentoerekening duidelijk en inzichtelijk en kan deze met zo min mogelijk moeite 

uitgevoerd worden. Kosten mogen slechts eenmaal toegerekend worden. Als kosten gemaakt 

worden ten behoeve van meerdere diensten, dan mogen deze kosten niet aan ieder van deze 

diensten volledig toegerekend worden, maar moeten deze kosten verdeeld worden over de 

diensten ten behoeve waarvan ze gemaakt worden. In het kostentoerekeningssysteem dient 

gewaarborgd te worden dat kosten slechts eenmaal worden toegerekend. 

A.1.2.3 Principes voor kostentoerekening 

798. Voor de toerekening van kosten aan diensten en markten kunnen verschillende principes 

gehanteerd worden:
312

 

                                                        

312
 Zie onder meer de Principles of Implementation and Best Practice (PIBs) regarding cost recovery principles as decided 

by the Independent Regulators Group, van 23 september 2003. Met deze PIBs is de IRG gekomen tot een meer 

geharmoniseerde toepassing van artikel 13 van de Toegangsrichtlijn inzake prijscontrole en kostentoerekening (wat in 

Nederland is geïmplementeerd met artikel 6a.7 van de Tw). Het tweede lid van dit artikel stelt namelijk: “De nationale 

regelgevende instanties zien erop toe dat regelingen voor het terugverdienen van kosten en tariferingsmethoden die 

worden opgelegd erop gericht zijn efficiëntie en duurzame concurrentie te bevorderen en de consument maximaal 

voordeel te bieden.” In randnummer 20 bij de toelichting op dit artikel wordt aanvullend vermeld dat de methode van het 

terugverdienen van de kosten aangepast moet zijn aan de omstandigheden. Ook de ERG Common Position: Guidelines 

for implementing the Commission Recommendation C (2005) 3480 on Accounting Separation & Cost Accounting systems 

under the regulatory framework for electronic communications, ERG (05) 29 (p.9) noemt deze zes principes voor 

kostentoerekening.  
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- de kosten kunnen toegerekend worden aan de diensten en markten die de kosten 

veroorzaken (‘cost causation’); 

- de kosten kunnen toegerekend worden aan de gebruikers die de voordelen genieten die 

samenhangen met de gemaakte kosten; dit hoeven niet noodzakelijkerwijs dezelfde 

gebruikers te zijn die de diensten waarvoor de kosten gemaakt worden afnemen 

(‘benefits received’); 

- de kosten kunnen op zodanige wijze toegerekend worden dat dit de totstandkoming van 

duurzame concurrentie bevordert (‘effective competition’), en meer in het bijzonder van 

een gelijk speelveld (‘level playing field’); 

- de kosten kunnen op zodanige wijze toegerekend worden dat daar een prikkel vanuit 

gaat om deze kosten te minimaliseren (‘cost minimisation’); 

- de kosten kunnen op basis van reciprociteit (van bijvoorbeeld de onderliggende 

functionaliteit) worden toegerekend; 

- de kosten kunnen op zodanige wijze toegerekend worden dat de praktische 

uitvoerbaarheid van de wijze van kostentoerekening nog in redelijke verhouding staat tot 

de met die toerekening te bereiken doelstellingen (‘practicality’). 

 

799. De ACM gaat in de toepassing van kostenoriëntatie in beginsel uit van het principe van 

causale toerekening van kosten. Een kenmerk van tarieven die op basis van causale toerekening 

in redelijke verhouding tot de onderliggende kosten staan, is dat ze voorkomen dat KPN te hoge 

of te lage winsten (of zelfs verliezen) genereert waardoor kruissubsidies ontstaan die het gelijke 

speelveld verstoren. Ook bevorderen tarieven die gebaseerd zijn op causale toerekening van 

onderliggende kosten in het algemeen de concurrentie, doordat ze in beginsel de juiste prikkels 

geven ten aanzien van het gebruik van deze diensten en de beslissingen van concurrenten van 

KPN om al dan niet in eigen infrastructuur te investeren. 

800. Rekening houdend met de omstandigheden van een specifiek geval, kan ten aanzien van 

bepaalde (typen) kosten causale toerekening echter tot suboptimale uitkomsten leiden. Om de 

geconstateerde concurrentieproblemen te voorkomen, kan het in een dergelijk geval dan beter 

zijn om af te wijken van kostencausaliteit. Dit is met name het geval bij wholesalespecifieke 

kosten. 

801. Wholesalespecifieke kosten betreffen de kosten die KPN maakt in verband met een 

verplichting om te voldoen aan redelijke verzoeken tot door de ACM bepaalde vormen van 

toegang. Op basis van causale kostentoerekening zouden deze kosten via de wholesaletarieven 

volledig voor rekening van de om toegang verzoekende aanbieders komen. Dit betekent dat deze 

aanbieders met een extra kostenpost geconfronteerd zouden worden, waardoor het voor hen 

moeilijker zo niet onmogelijk zou worden om te concurreren met KPN, die deze kosten voor zijn 

eigen dienstverlening niet hoeft te maken. KPN heeft hierdoor een kostenvoordeel ten opzichte 

van zijn concurrenten en kan daarmee marges van concurrenten uithollen, waardoor er geen 

sprake is van een gelijk speelveld. Dit betekent dat kostencausaliteit tot een uitkomst leidt die op 

gespannen voet staat met de doelstelling van duurzame concurrentie, en dat overwogen moet 

worden dat de betreffende kosten op basis van een ander principe dan causaliteit moeten kunnen 
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worden toegerekend. Ook heeft KPN bij causale toerekening van dit type kosten geen prikkel om 

deze kosten te minimaliseren. 

802. Voor dit type kosten kan proportionele toerekening worden toegepast.
 
Bij proportionele 

toerekening draagt KPN naar evenredigheid bij aan deze kosten. Op die manier wordt marge-

uitholling voorkomen en worden alternatieve aanbieders dus niet op achterstand ten opzichte van 

KPN gezet, maar ontstaat juist een gelijkwaardig speelveld. Hierdoor zijn alternatieve aanbieders 

in staat om op gelijke voet met KPN in de retailmarkt te concurreren, hetgeen ten goede komt 

aan de eindgebruikers. Ten slotte geeft proportionele toerekening ook een stimulans aan KPN 

om deze kosten te beheersen. 

803. Ook kan er sprake zijn van kosten waarbij causale toerekening tot een complexe wijze 

van toerekening leidt die op zichzelf veel kosten kan veroorzaken, bijvoorbeeld omdat gegevens 

geregistreerd moeten worden die eerst niet geregistreerd werden. In dergelijke gevallen moet 

afgewogen worden of een eenvoudiger wijze van toerekenen aanvaardbaar is. Dit kan 

bijvoorbeeld het geval zijn als de vertekening in de toegerekende kosten die hierdoor ontstaat 

verwaarloosbaar is. 

804. Op grond van het bovenstaande geldt dat bij de invulling van kostenoriëntatie en de in 

dat kader toe te passen kostentoerekening causaliteit als leidend beginsel gehanteerd moet 

worden. In afwijking hiervan geldt dat andere principes van kostentoerekening gehanteerd 

moeten worden, met name in het geval dat dit de concurrentie of de belangen van eindgebruikers 

beter bevordert. 

A.1.2.4 Toepassing van causale kostentoerekening 

805. In het voorgaande is beschreven dat in de toepassing van kostenoriëntatie in beginsel 

uitgegaan moet worden van het principe van causale toerekening van kosten. Dit betekent dat 

diensten of markten alleen die kosten toegerekend krijgen die ten behoeve van die diensten of 

markten gemaakt worden. Kosten die gemaakt worden ten behoeve van een bepaalde dienst of 

markt, worden in beginsel niet aan een andere dienst of markt toegerekend. 

806. Er zal niet bij alle kosten een duidelijk causale relatie met een dienst of markt 

geïdentificeerd kunnen worden. De kosten van het netwerk zijn bijvoorbeeld slechts indirect te 

relateren aan een bepaalde dienst of markt. Bij andere kosten, zoals de kosten die op 

concernniveau gemaakt worden en de kosten van besturing en beheersing van de business 

units, kan het onmogelijk blijken een causale relatie met de diensten en markten te 

identificeren.
313

 In dit verband onderscheidt de ACM drie manieren van kostentoerekening, met 

een afnemende mate van causaliteit: 

                                                        

313
 Deze kosten worden vaak aangeduid als gemeenschappelijke en gezamenlijke kosten. 
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- directe toerekening: kosten worden direct aan diensten of markten toegerekend; 

- toerekening op basis van verdeelsleutels: kosten worden met behulp van cost drivers of 

kostenverdeelsleutels aan diensten of markten toegerekend; en 

- overige toerekeningen: kosten worden via een opslag op reeds toegerekende kosten aan 

diensten of markten toegerekend. 

 

807. Als het mogelijk is, dienen kosten via directe toerekening aan diensten of markten 

toegerekend te worden. 

808. Als kosten niet op basis van directe toerekening aan diensten en markten toegerekend 

kunnen worden, dienen de kosten via een getrapte toerekening aan de diensten en markten 

toegerekend te worden. Bij een getrapte toerekening worden één of meer tussenliggende 

kostenpools benoemd. Kosten worden eerst aan deze kostenpools toegerekend en vervolgens 

op basis van cost drivers of kostenverdeelsleutels aan de diensten of markten. Een kostenpool 

kan een activiteit zijn, een productiemiddel of bijvoorbeeld een organisatieonderdeel. Kosten 

worden zoveel mogelijk direct aan deze kostenpools toegerekend. Als dat niet mogelijk is, 

worden kosten via verdeelsleutels aan deze kostenpools toegerekend. Als ook dat niet mogelijk 

is, worden kosten via een opslag aan deze kostenpools toegerekend. De kosten die aan een 

kostenpool zijn toegerekend, worden via een verdeelsleutel of cost driver aan de diensten of 

markten toegerekend. Deze verdeelsleutels worden zoveel mogelijk ontleend aan de bron van 

deze kosten. 

809. Als kosten niet op basis van directe toerekening, en ook niet met behulp van cost drivers 

of kostenverdeelsleutels aan diensten en markten toegerekend kunnen worden, dan dienen deze 

kosten via een opslag op de reeds toegerekende kosten aan diensten of markten toegerekend te 

worden. 

810. Een geschikte manier om kosten toe te rekenen waarbij de bovenstaande methodiek 

wordt toegepast is activity based costing. Hierbij wordt getracht de kosten zo causaal mogelijk toe 

te rekenen. Activity based costing ziet diensten als een serie van activiteiten, waarbij deze 

activiteiten kosten veroorzaken. De kosten van de activiteiten worden via cost drivers aan de 

diensten toegerekend. 

A.1.3 Goedkeuring en toepassing kostentoerekeningssysteem 

A.1.3.1 Goedkeuring 

811. In het kader van de verplichting tot het hanteren van kostengeoriënteerde tarieven dient 

KPN een door de ACM goedgekeurd kostentoerekeningssysteem toe te passen. KPN dient 

hiertoe een kostentoerekeningssysteem te ontwikkelen dat voldoet aan de regels die in deze 

Annex zijn beschreven. KPN dient dit systeem ter goedkeuring voor te leggen aan de ACM. 

812. In het kostentoerekeningssysteem is in ieder geval het volgende gespecificeerd: 
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- de verschillende soorten en categorieën van kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen 

die aan de diensten en markten worden toegerekend. Hierbij moet duidelijk zijn om welke 

soorten kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen het gaat. Wat betreft de kosten moet 

duidelijk zijn waar in de organisatie en ten behoeve van welke activiteiten deze kosten 

ontstaan; 

- de methodiek van kostentoerekening, inclusief de belangrijkste kostenpools en 

kostenverdeelsleutels. Uitgaande van de kosten zoals die ontstaan, dient duidelijk te zijn hoe 

deze kosten aan diensten en markten toegerekend worden. Hierbij dient duidelijk te zijn of 

sprake is van directe toerekening, toerekening op basis van cost drivers of 

kostenverdeelsleutels of van toerekening via een opslag. Als sprake is van toerekening via 

cost drivers of kostenverdeelsleutels dient duidelijk te zijn welke kostenpools en welke cost 

drivers of kostenverdeelsleutels gehanteerd worden. Als sprake is van toerekening via 

opslagen dient duidelijk te zijn hoe deze opslagen precies berekend worden; en 

- de bronnen van de gegevens. Hierbij gaat het enerzijds om de bronnen van de financiële 

gegevens en anderzijds om de bronnen van de niet-financiële gegevens. Hierbij dient 

duidelijk te zijn in hoeverre deze gegevens via geautomatiseerde processen tot stand komen, 

dan wel dat deze gegevens op inschattingen van medewerkers gebaseerd worden. 

 

813. Met het oog op de goedkeuring onderzoekt en beoordeelt de ACM het door KPN 

ontwikkelde en voorgestelde kostentoerekeningssysteem. Hierbij beoordeelt de ACM of de regels 

uit deze Annex op een juiste wijze in het kostentoerekeningssysteem zijn verwerkt en of dit door 

KPN op de juiste wijze wordt toegepast bij de onderbouwing van de ter goedkeuring voorliggende 

tarieven. De ACM beoordeelt dan de werking van de kostentoerekening aan de hand van die 

specifieke toepassing (onder andere op basis van een aantal concrete gevallen, bijvoorbeeld ten 

aanzien van een aantal kostenposten en ten aanzien van de kosten van een aantal diensten). 

A.1.3.2 Toepassing 

814. KPN dient in het kader van de uitwerking van verplichtingen financiële rapportages op te 

stellen waarin hij het goedgekeurde kostentoerekeningssysteem dient toe te passen. De inhoud 

van de rapportage wordt in paragraaf A.1.4 uitgewerkt. 

815. De toepassing van het kostentoerekeningssysteem dient in beginsel gelijk te zijn aan de 

toepassing in het vorige verslagjaar. KPN dient er zorg voor te dragen dat een overzicht 

beschikbaar is van eventuele wijzigingen. Deze lijst kan door de accountant gebruikt worden bij 

het accountantsonderzoek. 

A.1.4 Financiële rapportages 

816. KPN dient in het kader van de uitwerking van verplichtingen financiële rapportages op te 

stellen. Deze in de Nederlandse taal op te stellen rapportages bestaan in ieder geval uit de 

volgende vier onderdelen:  
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- financiële overzichten; 

- toelichting op de financiële overzichten; 

- beschrijving van het kostentoerekeningssysteem; 

- rapportage van een accountant. 
 

A.1.4.1 Algemeen 

817. Op grond van regelgeving ten aanzien van beursnoteringen moeten kapitaalverschaffers 

in verschillende landen op hetzelfde moment over dezelfde informatie kunnen beschikken. Ook 

moet de informatie eenduidig zijn, relevant zijn en niet verwarrend zijn in combinatie met andere 

informatie, bijvoorbeeld omdat de waarderingsgrondslagen verschillen of omdat gedetailleerde 

cijfers uit de ene rapportage niet eenvoudig te interpreteren zijn ten opzichte van geaggregeerde 

cijfers uit een andere rapportage. Een ander uitgangspunt dat in de externe verslaggeving 

gehanteerd wordt, is dat deze moet aansluiten bij de wijze waarop de organisatie intern bestuurd 

wordt, terwijl de financiële rapportages die KPN in het kader van toezicht op dient te stellen 

gericht zijn op diensten en markten. 

818. De ACM is van oordeel dat de plicht die op KPN rust om de eigen financiële 

verslaggeving aan bovenstaande uitgangspunten te laten voldoen, ook geldt voor de financiële 

rapportages die KPN in het kader van toezicht dient op te stellen. Dit betekent onder andere dat 

het aan KPN is om ervoor zorg te dragen dat de financiële rapportages zodanig geformuleerd zijn 

dat gebruikers deze goed kunnen begrijpen en kunnen interpreteren in relatie tot andere 

financiële publicaties van KPN. In dat verband is het belangrijk dat de financiële rapportage een 

goede en inzichtelijke beschrijving van het kostentoerekeningssysteem bevat en een adequate 

toelichting op de gerapporteerde cijfers. 

A.1.4.2 Financiële overzichten 

819. In de financiële overzichten worden kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen van 

diensten en markten verantwoord, die berekend zijn onder toepassing van het 

kostentoerekeningssysteem. De inhoud van de financiële overzichten is verschillend voor iedere 

rapportage en wordt in hoofdstuk A.2 beschreven. 

820. De ACM kan aanvullende financiële overzichten vragen. Deze overzichten dienen om de 

ACM beter inzicht te geven in de toepassing van het kostentoerekeningssysteem in een bepaalde 

financiële rapportage. De ACM denkt hierbij bijvoorbeeld aan een overzicht van de 

kostenbedragen die als input bij de kostentoerekening gebruikt worden en een overzicht waaruit 

blijkt welk deel van ieder van deze kostenbedragen aan gereguleerde diensten toegerekend is. 

Op deze overzichten is het accountantsonderzoek van toepassing. Deze aanvullende overzichten 

zijn alleen voor de ACM bedoeld en komen dus in beginsel niet in aanmerking voor 

openbaarmaking. 

A.1.4.3 Toelichting  

821. Het tweede onderdeel van een financiële rapportage is de toelichting op de financiële 

overzichten. In deze toelichting dient KPN in kwalitatieve termen inzicht te geven in de hoogte en 
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ontwikkeling van de uitkomsten die in de financiële overzichten verantwoord worden en in de 

factoren die daarbij een rol spelen. Hierbij dient in ieder geval aandacht gegeven te worden aan 

de volgende aspecten:  

- de hoogte en ontwikkeling in kostenniveaus, prijzen en volumes; 

- wijzigingen in de technische specificatie van diensten en de wijze waarop deze diensten 

voortgebracht worden en de invloed daarvan op de kosten; 

- de oorzaken van grote wijzigingen in de uitkomsten van de financiële rapportage 

(bijvoorbeeld als uitkomsten substantieel hoger of lager zijn dan in het vorige jaar); 

- het effect van stelselwijzigingen die KPN in de jaarrekening heeft toegepast op de 

berekeningen en de uitkomsten van de financiële rapportage. 

 

A.1.4.4 Beschrijving kostentoerekeningssysteem 

822. De financiële rapportages bevatten ook een beschrijving van het 

kostentoerekeningssysteem. Deze beschrijving gaat in ieder geval in op de verschillende soorten 

kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen die aan diensten en markten worden 

toegerekend, de methodiek van kostentoerekening, en de bronnen van de gegevens die bij de 

kostentoerekening gebruikt worden (zie randnummer 812). 

A.1.4.5 Accountantsrapportage 

823. Om inzicht te krijgen in de betrouwbaarheid van de financiële rapportages dient in 

beginsel bij iedere rapportage een accountantsrapportage toegevoegd te worden. In het 

onderstaande beschrijft de ACM de regels voor het accountantsonderzoek bij de financiële 

rapportages. Het gaat daarbij om de volgende onderwerpen: 

- type accountantsonderzoek en -rapportage; 

- accountant; en 

- review. 

 

Type onderzoek 

824. Er zijn verschillende typen accountantsonderzoeken. Afhankelijk van het doel dat de 

financiële rapportage dient en het karakter van deze rapportage, bepaalt de ACM het soort 

accountantsonderzoek dat ten aanzien van iedere rapportage uitgevoerd dient te worden (zie 

hoofdstuk A.2): 

- bij financiële rapportages die betrekking hebben op een afgesloten verslagjaar dient een 

accountantscontrole uitgevoerd te worden. Deze accountantscontrole resulteert in een 

accountantsverklaring, die bij deze rapportage gevoegd dient te worden; en 

- bij financiële rapportages die betrekking hebben op een toekomstige periode is een 

accountantscontrole niet mogelijk. In dat geval dient een rapport van bevindingen 

opgeleverd te worden over specifiek overeengekomen werkzaamheden. De accountant 

onderzoekt daarbij in ieder geval of de door de ACM gestelde regels rond 
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kostentoerekening en financiële rapportage en het door de ACM goedgekeurde 

kostentoerekeningssysteem door KPN zijn toegepast. 

 

Accountant 

825. De ACM is van oordeel dat de huidige praktijk, waarin KPN zijn huisaccountant opdracht 

geeft tot het uitvoeren van de accountantsonderzoeken bij de financiële rapportages, voortgezet 

kan worden. KPN dient er zorg voor te dragen dat de regels ten aanzien van 

accountantsonderzoek die in deze annex beschreven zijn in de opdrachtformulering aan de 

accountant opgenomen worden. Indien de ACM in een bepaald geval wenst dat een andere 

accountant dan de huisaccountant het onderzoek uitvoert, of indien de ACM in een bepaald geval 

zelf als opdrachtgever wenst op te treden, zal de ACM KPN hiervan nadrukkelijk op de hoogte 

stellen. 

826. Met het oog op een goede afstemming van het accountantsonderzoek op het doel dat 

met de financiële rapportages beoogd wordt en op de behoeften van de ACM, dient het 

controleplan en controleverslag ten aanzien van iedere accountantsonderzoek aan de ACM ter 

beschikking te worden gesteld. 

Review 

827. De ACM kan een review laten uitvoeren op het accountantsonderzoek dat de 

huisaccountant van KPN ten aanzien van de financiële rapportages uitvoert. Bij een review 

onderzoekt een accountant, in opdracht van de ACM, of het accountantsonderzoek deugdelijk is 

uitgevoerd. Degene die de review uitvoert krijgt daarbij toegang tot alle informatie die voor de 

werkzaamheden noodzakelijk is. Een review is een goede manier voor de ACM om zicht te 

krijgen op de kwaliteit van het accountantsonderzoek. 

828. De ACM kan dit instrument op de volgende wijze inzetten: 

- periodieke review. Eens in de drie tot vijf jaar kan de ACM opdracht geven tot een 

algemene review. Het doel van een dergelijke review is om zicht op de deugdelijkheid 

van het accountantsonderzoek te krijgen. Hierbij gaat het om een review met een 

algemeen karakter; 

- diepgaande review. De ACM zal een diepgaande review alleen laten uitvoeren als er 

aanleiding is te vermoeden dat het accountantsonderzoek niet goed is uitgevoerd. Als 

bijvoorbeeld uit de periodieke review blijkt dat er twijfels zijn of een bepaalde aanpak in 

het accountantsonderzoek wel de juiste is, kan dit via een diepgaande review nader 

bekeken worden. Ook kan een diepgaande review uitgevoerd worden als de ACM, 

bijvoorbeeld op grond van signalen uit dossiers die de ACM behandelt, twijfels heeft over 

een bij een rapportage uitgevoerd accountantsonderzoek. 

 

Openbaarheid van de financiële rapportages 

829. Op grond van artikel 18.8 van de Tw maakt de ACM de financiële rapportages van KPN 

openbaar om een open en concurrentiegerichte markt te bevorderen. Bij openbaarmaking van de 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

222/572 
 

financiële rapportages houdt de ACM rekening met de bedrijfsvertrouwelijkheid en de regelgeving 

ten aanzien van beursnoteringen. Dit betekent in ieder geval dat in voorkomend geval KPN de 

gelegenheid zal worden gegeven om gemotiveerd aan te geven welke informatie in de financiële 

rapportages als bedrijfsvertrouwelijk moet worden beschouwd, waar de ACM gemotiveerd van 

kan afwijken. 

A.2 Kostentoerekening en financiële rapportages: wholesale 

A.2.1 Inleiding 

830. In dit hoofdstuk gaat de ACM in op de aanvullingen en uitzonderingen op de algemene 

regels zoals die hiervoor beschreven zijn. 

831. Paragraaf A.2.2 gaat in op de regels die, in aanvulling op hetgeen in hoofdstuk A.1 

gesteld is, gelden voor de wholesalekostentoerekening. Paragraaf A.2.3 behandelt de eisen die, 

in aanvulling op hetgeen in hoofdstuk A.1 gesteld is, gelden voor de financiële rapportage. 

Paragraaf A.2.4 gaat in op de operationalisering. 

A.2.2 Kostentoerekening 

832. De ACM sluit voor de regels ten aanzien van wholesalekostentoerekening aan bij het 

huidige EDC-systeem. Dit systeem moet voldoen aan de algemene regels uit hoofdstuk A.1 en 

de aanvullingen en uitzonderingen die in dit hoofdstuk beschreven worden. Deze aanvullingen en 

uitzonderingen betreffen: 

- het gebruik van meerjarenvensters; 

- afschrijvingsmethode en afschrijvingstermijnen; 

- de waarderingsgrondslag; en 

- de vermogenskosten. 

 

833. Deze vier punten worden in deze paragraaf nader uitgewerkt. Eerst wordt een toelichting 

gegeven op de hoofdpunten van EDC. 

A.2.2.1 EDC-systeem van KPN 

834. Voor de tariefregulering van wholesalediensten heeft KPN eind jaren negentig in 

opdracht van de minister het EDC-systeem ontwikkeld. Met het EDC-systeem worden de 

kostprijzen van de wholesalediensten berekend. EDC staat daarbij voor Embedded Direct Costs. 

Vanuit deze methodiek worden alleen de kosten die direct aan diensten zijn toe te rekenen in de 

kostprijs van deze diensten opgenomen. Met andere woorden, er dient een causale relatie tussen 

de kosten en de dienst te zijn. Als EDC in zuivere vorm zou worden toegepast, zouden alleen de 

directe kosten aan de diensten worden toegerekend. Dit impliceert dat alle kosten die niet direct 
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met de diensten samenhangen, dat wil zeggen alle kosten met een indirect, gezamenlijk of 

gemeenschappelijk karakter, dan ook niet aan de diensten toegerekend zouden worden. 

835. De toepassing van EDC zoals deze door KPN en de ACM is uitgewerkt, kenmerkt zich 

als volgt. In de eerste plaats worden alle relevante kosten, dus ook de indirecte, gezamenlijke en 

gemeenschappelijke kosten, aan de diensten toegerekend. In de tweede plaats wordt gebruik 

gemaakt van het forward looking-principe. Dit houdt in dat waar dat mogelijk is de kosten op 

zodanige wijze berekend worden dat de hoogte ervan een goede investeringsprikkel aan 

potentiële toetreders geeft. Op grond van het forward looking-principe is gekozen voor de 

toepassing van current costing (zie verder paragraaf A.2.2.4). 

836. De uitwerking die de afgelopen jaren is gekozen, vertoont sterke gelijkenis met de LRIC-

methodiek (Long Run Incremental Costs), waarbij gemeenschappelijke kosten doorgaans aan de 

hand van een opslag worden toegerekend. Binnen de LRIC-methodiek is zowel een top-down- 

als een bottom-up-benadering mogelijk. De ACM en KPN hebben met de ontwikkeling en 

toepassing van het EDC-systeem van KPN uitwerking gegeven aan een top-down-invulling. Dit 

betekent dat de cijfers in de boekhouding van KPN het startpunt voor de berekeningen in het 

EDC-systeem vormen. 

A.2.2.2 Meerjarenvensters 

837. In hoofdstuk A.1 is uiteengezet dat uitgegaan wordt van kosten, opbrengsten en 

geïnvesteerd vermogen, zoals die in de jaarrekening worden verantwoord. Dit betekent in het 

algemeen dat operationele kosten ten laste van het jaar worden gebracht waarin de 

corresponderende uitgaven gedaan zijn, en dat investeringen geactiveerd worden en over de 

levensduur via afschrijvingen als kosten ten laste van de resultaten van de opeenvolgende jaren 

gebracht worden. Hierop wordt een uitzondering gemaakt ten aanzien van eenmalig hoge kosten. 

KPN dient eenmalig hoge kosten via meerjarenvensters over een periode van een aantal jaren in 

de kostprijzen en tarieven van de wholesalediensten te verwerken. 

838. Ingeval op grond van toegangsverplichtingen een nieuwe wholesaledienst wordt 

geïntroduceerd, betekent dit doorgaans dat implementatiekosten gemaakt moeten worden. 

Meestal gaat het dan om projectmatige kosten voorafgaand aan de introductie van de dienst. Ook 

ten aanzien van een reeds bestaande dienst of activiteit kunnen eenmalig extra kosten gemaakt 

worden. Het kan dan bijvoorbeeld gaan om de implementatie van een belangrijke wijziging in de 

dienst of in de processen die nodig zijn om die dienst te leveren. De afzet van een dergelijke 

dienst ontwikkelt zich echter niet conform de ontwikkeling van het kostenpatroon. Als deze 

eenmalig hoge kosten volledig in het jaar waarin de corresponderende uitgaven gedaan zijn in de 

kostprijs van de dienst worden verrekend, ontstaat een relatief hoge kostprijs. Een tarief dat op 

deze kostprijs gebaseerd is, kan de afzetontwikkeling van deze dienst nadelig beïnvloeden, 

doordat afnemers deze hoge prijs niet willen of kunnen betalen. 
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839. In dergelijke gevallen is het daarom met het oog op de doelstelling van regulering beter 

om de eenmalig hoge kosten over een aantal jaren te spreiden en gelijkmatig toe te rekenen aan 

de afzet in die periode. Op die manier ontstaat een meer gelijkmatig tariefpatroon, waardoor het 

gebruik van de dienst niet door eenmalig hoge prijzen wordt ontmoedigd en KPN over de gehele 

periode bezien de gemaakte kosten toch kan terugverdienen. 

840. Bij de eerste toepassing van een meerjarenvenster wordt een inschatting gemaakt van 

de verwachte afzet gedurende de komende jaren.
314

 De eenmalige kosten worden vervolgens 

gelijkmatig over de verwachte afzet verdeeld. Bij het begin van het tweede jaar in het venster 

dient een herberekening uitgevoerd te worden, waarbij de werkelijke kosten en afzet van het 

eerste jaar in het meerjarenvenster verrekend worden. Tevens wordt bekeken of de eerder 

gemaakte inschattingen ten aanzien van de toekomstige afzet aanpassing behoeven. Hieruit 

volgt dan een nieuwe toerekening van kosten over de verschillende jaren. Deze procedure wordt 

herhaald totdat de periode van het meerjarenvenster is verstreken.  

A.2.2.3 Afschrijvingsmethode en afschrijvingstermijnen 

841. In hoofdstuk A.1 is uiteengezet dat KPN in het kostentoerekeningssysteem in principe de 

grondslagen voor waardering en resultaatbepaling uit zijn jaarrekening dient te hanteren. In de 

jaarrekening hanteert KPN de lineaire afschrijvingsmethode en een per activatype bepaalde 

afschrijvingstermijn om de boekwaarde van de activa en de omvang van de afschrijvingen te 

bepalen. Tot heden heeft de ACM bij de kosten- en kostprijsbepaling in EDC geen aanleiding 

gezien om hiervan af te wijken en een andere afschrijvingsmethode en andere 

afschrijvingstermijnen te hanteren. Vanwege de ingrijpende netwerkvernieuwingen houdt de ACM 

nadrukkelijk de mogelijkheid open om van deze gedragslijn af te wijken. Dit wordt hieronder 

toegelicht. 

842. Om activa te kunnen afschrijven, moet bepaald worden hoe lang de termijn is waarover 

afgeschreven zal worden. Hierbij is leidend hoe lang naar verwachting de betreffende activa 

operationeel zullen zijn en ingezet zullen worden om dienstverlening voort te brengen en dus 

opbrengsten te genereren. Vanzelfsprekend valt hier vooraf geen volledige zekerheid over te 

verkrijgen, omdat dit een verwachting betreft over de toekomst. Ingeval het activa betreft van een 

type dat al enige tijd in gebruik is, is de juiste lengte van de afschrijvingstermijn eenvoudiger te 

bepalen dan ingeval het een volledig nieuw type activa betreft en als dit nieuwe type activa 

ingezet zal worden om nieuwe soorten dienstverlening voort te brengen. 

843. De ACM zal tijdens het tarieftraject de afschrijvingstermijnen van met name nieuwe typen 

activa beoordelen. In geval hier aanleiding toe is, zal zij een aangepaste afschrijvingstermijn 

vaststellen. 

844. KPN hanteert in de jaarrekening de lineaire afschrijvingsmethode. Bij deze methode 

wordt bij ieder actief jaarlijks een gelijk bedrag afgeschreven, waardoor de boekwaarde ieder jaar 

                                                        

314
 Over het algemeen wordt met een periode van vijf jaar gewerkt. 
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met een vast bedrag afneemt.
315

 Dit betekent dat de vermogenskosten, die mede gebaseerd zijn 

op de boekwaarde, bij de aanschaf van het actief hoog zijn en in de loop van de tijd dalen naar 

nihil. De kapitaalkosten, zijnde de som van de afschrijvingen en de vermogenskosten, van een 

actief zijn direct na ingebruikname van de activa hoog en dalen in de loop van de tijd, hetgeen 

betekent dat de kostprijs in het begin ook hoog is en in de loop van de tijd zal dalen. 

845. Dit kostenpatroon is in de praktijk van kostprijscalculatie doorgaans geen probleem, 

aangezien vaak sprake is van een groot aantal eenheden in de betreffende activacategorie die op 

verschillende momenten in de tijd zijn aangekocht. Sommige eenheden zijn dan nog relatief 

nieuw en genereren hoge kapitaalkosten, terwijl andere eenheden van de betreffende 

activacategorie relatief oud zijn en lage kapitaalkosten generen. Opgeteld zullen de jaarlijkse 

kapitaalkosten dan echter redelijk constant zijn omdat in de loop van de jaren telkens weer oude 

eenheden van de betreffende activa worden vervangen door nieuwe eenheden.
316

 

846. In geval echter sprake is van een nieuw type activa waar nieuwe soorten dienstverlening 

gebruik van maken, kan zich de situatie voordoen dat in het begin een grote hoeveelheid van 

dergelijke activa wordt aangeschaft, terwijl in latere jaren dat veel minder het geval zal zijn. 

Hierdoor ontstaat op het totaal van alle eenheden activa in de bewuste activacategorie in de 

eerste jaren een relatief hoge boekwaarde, die in de loop van de tijd daalt. Dit heeft tot gevolg dat 

deze nieuwe vormen van dienstverlening in de eerste jaren relatief veel kosten toegerekend 

krijgen omdat de kapitaalkosten dan nog hoog zijn. Een tarief dat op deze kostprijs gebaseerd is, 

kan de afzetontwikkeling van deze dienst nadelig beïnvloeden, doordat afnemers deze hoge prijs 

niet willen of kunnen betalen. 

847. In dergelijke gevallen kan het hanteren van economische afschrijvingen de voorkeur 

verdienen. Een mogelijkheid daarbij is om gebruik te maken van de annuïtaire 

afschrijvingsmethode. Bij deze methode is de som van de afschrijvingen en de vermogenskosten 

ieder jaar gelijk, zodat een gelijkmatiger kostenpatroon ontstaat dan bij lineaire afschrijvingen. De 

ACM merkt hierbij wel op dat annuïtaire afschrijvingen administratief lastiger zijn te bepalen en 

dat de activa-administratie van KPN hier mogelijk niet op is ingericht.  

848. De ACM zal tijdens het tarieftraject de toepasselijkheid van de lineaire 

afschrijvingsmethode ten aanzien van nieuwe activa beoordelen. In geval hier aanleiding toe is, 

zal zij een andere afschrijvingsmethode voorschrijven. De ACM zal daarbij mede in overweging 

nemen dat de administratieve belasting hierdoor kan toenemen. 

A.2.2.4 Waarderingsgrondslag 

849. In hoofdstuk A.1 is uiteengezet dat KPN in het kostentoerekeningssysteem in principe de 

grondslagen voor waardering en resultaatbepaling uit zijn jaarrekening dient te hanteren. In de 

                                                        

315
 De jaarlijkse afschrijving is het verschil tussen de aanschafprijs en de restwaarde gedeeld door de afschrijvingstermijn. 

316
 In de uiterste situatie is sprake van een ideaalcomplex waarbij de afschrijving ieder jaar gelijk is aan de investering. 

Hierdoor blijft de boekwaarde gelijk, en de vermogenskosten dus ook. Daarmee zijn de kapitaalkosten constant. 
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jaarrekening hanteert KPN de historische kostenmethode als grondslag voor de waardering van 

activa en de bepaling van de afschrijvingsbedragen. Ten aanzien van de waardering van activa in 

het kader van wholesaletariefregulering wijkt de ACM hiervan af. Op grond van het forward 

looking-principe dient hierbij current costing in combinatie met financial capital maintenance 

toegepast te worden. Dit wordt hieronder toegelicht. 

850. Bij de tariefbepaling voor wholesalediensten is voor de ACM van groot belang of de 

tarieven de juiste prikkels geven ten aanzien van het gebruik van de infrastructuur en het 

investeringsgedrag van zowel de AMM-partij als van andere (potentiële) infrastructuuraanbieders. 

Deze prikkels worden het beste gewaarborgd in een situatie waarin investeringsbeslissingen 

genomen kunnen worden op basis van de afweging tussen enerzijds de kosten van een eigen 

investering en anderzijds wat het KPN op dit moment kost om de betreffende dienst te leveren. 

Een afweging op grond van wat het KPN in het verleden zou hebben gekost om de dienst te 

leveren, resulteert in een suboptimale keuze, gegeven dat daarin niet de meest recente 

informatie over de relatieve schaarste van productiemiddelen is opgenomen. Om deze reden 

kiest de ACM voor de toepassing van de vervangingswaarde (current cost accounting ofwel CCA) 

ten aanzien van de waardering van de activa van KPN. 

851. Bij de toepassing van CCA dienen de activa van KPN jaarlijks geherwaardeerd te 

worden. Hiervoor kan gebruik worden gemaakt van technologie-afhankelijke prijsindexering. Dit 

betekent dat gebruik gemaakt wordt van specifieke prijsindexcijfers die door gespecialiseerde 

bureaus, zoals het Centraal Bureau voor de Statistiek, berekend worden. Als voor bepaalde 

activa geen geschikte prijsindexcijfers beschikbaar zijn, kan KPN deze op basis van de huidige 

prijzen van activa berekenen.  

852. De toepassing van CCA leidt tot een jaarlijkse afschrijving die berekend wordt op basis 

van de vervangingswaarde van de activa. Ook leidt de toepassing van CCA ertoe dat de 

vermogenskosten aangepast worden, gegeven dat deze worden berekend over de 

vervangingswaarde van de activa (paragraaf A.2.2.5 gaat verder in op de vermogenskosten). Ten 

slotte leidt de toepassing van CCA tot een jaarlijkse herwaardering van activa. Als de nieuwe 

activawaardering hoger is, leidt herwaardering tot een waardewinst, maar als de nieuwe 

activawaardering lager is, leidt herwaardering tot een waardeverlies. 

853. Voor de wijze waarop deze herwaarderingen verwerkt moeten worden zijn twee 

methoden beschikbaar, operating capital maintenance (OCM) en financial capital maintenance 

(FCM). Bij toepassing van OCM worden de herwaarderingen via het eigen vermogen geleid.
317

 In 

het geval sprake is van afwaarderingen worden de reguliere afschrijvingen lager en zal het totaal 

van de afschrijvingen lager zijn dan de aanschafprijs. Als er echter sprake is van opwaarderingen 

dan worden de reguliere afschrijvingen hoger en is het totaal van de afschrijvingen over de 

levensduur bezien meer dan de aanschafprijs. Hierdoor bestaat er bij OCM onzekerheid of over 

                                                        

317
 OCM is een substantialistische methode. In Nederland wordt dit ook wel aangeduid als de klassieke 

vervangingswaardemethode. 
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de levensduur van het actief bezien de investeringen precies terugverdiend zullen worden. De 

onzekerheid of een investering wel terugverdiend kan worden, is een risico voor zowel de huidige 

eigenaren van infrastructuur, waaronder ook KPN waarop de toegangsverplichting rust, als de 

potentiële infrastructuurconcurrenten. Dit risico vermindert de investeringsprikkel. 

854. Bij FCM worden herwaarderingen via het resultaat en de kostprijzen geleid.
318

 

Afwaarderingen leiden daarbij tot een extra kostenpost in het jaar van de afwaardering (en dus tot 

hogere kostprijzen) en opwaarderingen leiden tot een vrijval ten gunste van de kostprijzen in het 

jaar van de opwaardering (een winst of een korting op de kosten). Dit betekent dat over de 

levensduur van het actief bezien de investeringen precies worden terugverdiend; er is sprake van 

volledige kostendekking. Door de herwaarderingen wordt alleen het patroon van de afschrijvingen 

over de jaren heen aangepast.  

855. Het nadeel van FCM is hiermee dat bij een herwaardering een eenmalige vertekening in 

de kostprijs in het jaar van de herwaardering optreedt. Hiertegenover staat het voordeel dat er 

voor bestaande en potentiële infrastructuurconcurrenten zekerheid bestaat dat investeringen 

terugverdiend kunnen worden, wat bij OCM niet het geval is. De ACM hecht eraan dat 

investeringsprikkels niet worden aangetast door deze met OCM samenhangende onzekerheid 

dat investeringen niet terugverdiend kunnen worden. 

856. Op grond hiervan kiest de ACM ervoor om bij de toepassing van current costing de 

financial capital maintenance-methodiek te hanteren. Bij de beoordeling van de kosten toetst de 

ACM of de toepassing van current costing in overeenstemming is met de Principles of 

Implementation and Best Practice van de IRG over current costing.
319

 

A.2.2.5 Vermogenskostenvoet 

857. KPN heeft veel vermogen geïnvesteerd in zijn infrastructuur. Hierbij gaat om omvangrijke 

investeringen die voor zeer lange perioden in de activa worden vastgelegd. Daarom is het redelijk 

dat KPN via de tarieven een vergoeding voor het geïnvesteerd vermogen ontvangt.
320

 

858. De vermogenskosten worden niet intracomptabel in de boekhouding van KPN 

geregistreerd. Daarom dienen deze vermogenskosten separaat berekend te worden. De 

kostenvoet van het geïnvesteerd vermogen wordt berekend met behulp van de weighted average 

cost of capital (WACC) op grond van het capital asset pricing model (CAPM). De 

vermogenskosten zijn gelijk aan de WACC vermenigvuldigd met het geïnvesteerd vermogen. 

                                                        

318
 FCM wordt ook wel aangemerkt als modern nominalisme. 

319
 IRG (2006), Principles and implementation of best practice regarding the use of current cost accounting methodologies 

as applied to electronic communications activities, IRG (05) 40, 8 februari 2006.  

320
 Richtlijn 2002/19/EG van het Europees Parlement en de Raad van 7 maart 2002 inzake de toegang tot en 

interconnectie van elektronische-communicatienetwerken en bijbehorende faciliteiten (toegangsrichtlijn), PbEG L 108/51 

van 24 april 2002, randnummer 20 en de memorie van toelichting bij de Tw, Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr. 3, p. 

27/8. 
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859. In de Principles of Implementation and Best Practice over de WACC van de IRG en de 

ERG wordt de WACC nader toegelicht.
321

 Hierbij wordt ook toegelicht dat de hoogte van de 

WACC onder meer afhankelijk is van de risicograad van de activiteiten van de onderneming, die 

uitgedrukt wordt via de bèta.
322

 De bèta van de onderneming als geheel kan bepaald worden op 

basis van gegevens over de beurskoers van de aandelen van de onderneming. Het is mogelijk 

dat verschillende activiteiten van de onderneming een verschillende systematisch risico hebben. 

Deze Principles of Implementation and Best Practice geven aan dat het theoretisch correct is om 

dan een naar risicograad gedifferentieerde WACC te hanteren, maar dat in de praktijk kan blijken 

dat dit niet mogelijk is. Dit komt doordat het vanwege een gebrek aan gegevens vaak niet 

mogelijk is om de risicograad (bèta) van specifieke activiteiten van een onderneming op een 

betrouwbare wijze te bepalen. 

A.2.3 Financiële rapportage 

860. Conform hetgeen in hoofdstuk A.1 gesteld is, bevat de door KPN in het kader van de 

tariefregulering op te leveren financiële rapportage (hierna: de EDC-rapportage) de volgende 

onderdelen: 

- financiële overzichten; 

- toelichting op de financiële overzichten; 

- beschrijving van het kostentoerekeningssysteem; en 

- rapportage van een accountant. 

 

A.2.3.1 Financiële overzichten 

861. In de financiële overzichten dient KPN over de kostprijzen van de wholesalediensten te 

rapporteren. Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen historische overzichten en 

toekomstgerichte overzichten. In de historische financiële overzichten worden de kostprijzen in 

het afgelopen jaar berekend. Daarbij wordt uitgegaan van de werkelijke kosten en de werkelijke 

volumes en het goedgekeurde kostentoerekeningssysteem. In de toekomstgerichte financiële 

overzichten worden de verwachte kostprijzen voor een lopend of komend jaar berekend. De 

verwachte kostprijzen worden berekend uitgaande van de verwachte kosten en de verwachte 

volumes en het goedgekeurde kostentoerekeningssysteem. De verwachte kosten betreffen de 

werkelijke kosten van het afgelopen jaar, met aanpassingen voor reeds bekende veranderingen, 

zoals de aanschaf of buitengebruikstelling van apparatuur en geplande projecten. 

862. In de financiële overzichten dient in ieder geval over het volgende gerapporteerd te 

worden: 

 

                                                        

321
 IRG (2007), Principles of implementation and best practice for WACC calculation, ERG (07) 05, februari 2007.  

322
 Het gaat hierbij om het systematisch risico, dat wil zeggen het risico dat niet diversificeerbaar is. 
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- kostprijzen van de diensten, met daarbij uitgesplitst de bijdrage van de kosten die vanuit 

ieder van de hoofdkostenpools en categorieën van kosten aan deze diensten 

toegerekend zijn; 

- van de kosten: 

o de bedragen die als input in het kostentoerekeningssysteem ingevoerd worden, 

hierbij dient duidelijk te zijn in welke organisatorische eenheden deze kosten 

ontstaan zijn; 

o de bedragen die bij de hoofdcategorieën gecategoriseerd zijn; en 

o de bedragen die aan de hoofdkostenpools toegerekend zijn; 

- de hier bedoelde kostenbedragen betreffen kosten die via de kostentoerekening aan 

zowel gereguleerde als aan ongereguleerde diensten toegerekend worden; 

- per activacategorie de voor de herwaardering gebruikte indexcijfers en de omvang van 

de herwaarderingen, alsmede het bedrag aan herwaarderingen dat in de kostprijs van 

iedere dienst verwerkt is; en 

- de presentatie van deze kostenbedragen dient te stroken met de beschrijving van het 

kostentoerekeningssysteem en met de toelichting op de financiële overzichten. 

 

863. Ten aanzien van de hoofdcategorieën van kosten en de hoofdkostenpools die KPN dient 

te hanteren, kan aangesloten worden bij de indeling die in de huidige EDC-rapportage door KPN 

gehanteerd wordt. 

A.2.3.2 Toelichting op de financiële overzichten 

864. Het tweede onderdeel van de EDC-rapportage is de toelichting op de kosten en 

kostprijzen die in de financiële overzichten verantwoord worden. Hierin dient KPN een toelichting 

te geven op de hoogte en de ontwikkeling van kosten en van de kostprijs van iedere dienst. In 

hoofdstuk A.1 is aangegeven waaraan in een toelichting aandacht besteed dient te worden. In 

aanvulling daarop dient de toelichting nadrukkelijk ook in te gaan op: 

- de hoogte van de kosten, gespecificeerd naar de organisatieonderdelen waar deze 

kosten hun oorsprong hebben en gespecificeerd naar de hoofdcategorieën van kosten en 

de hoofdkostenpools die in het kostentoerekeningssysteem gehanteerd worden; 

- de volumes van belangrijke cost drivers of kostenverdeelsleutels en de volumes van 

diensten die bij de berekeningen gehanteerd worden; 

- de toegepaste meerjarenvensters; 

- de omvang van de herwaarderingen en de invloed daarvan op de verantwoorde kosten 

en kostprijzen. 

 

A.2.3.3 Beschrijving van het kostentoerekeningssysteem 

865. De financiële rapportages bevatten ook een beschrijving van het 

kostentoerekeningssysteem. Deze beschrijving gaat in ieder geval in op de verschillende soorten 

kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen die aan diensten en markten worden 

toegerekend, de methodiek van kostentoerekening, en de bronnen van de gegevens die bij de 

kostentoerekening gebruikt worden (zie randnummer 812). 
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A.2.3.4 De accountantsrapportage 

866. KPN dient bij het historische deel van de EDC-rapportage in beginsel een 

accountantsverklaring te voegen. 

867. In de toekomstgerichte EDC-rapportages speelt toekomstgerichte informatie, zoals 

volumevoorspellingen en geschatte kostenniveaus, een belangrijk rol. KPN dient bij het 

toekomstgerichte deel van de EDC-rapportage in beginsel een rapport van bevindingen te 

voegen waarin de accountant verslag doet van de overeengekomen specifieke werkzaamheden.  

A.2.4 Operationalisering 

868. KPN dient een door de ACM goedgekeurd kostentoerekeningssysteem te hanteren bij 

het opstellen van een rapportage. Dit kostentoerekeningssysteem dient te voldoen aan de 

voorschriften die uiteen zijn gezet in hoofdstuk A.1 en aan de in dit hoofdstuk beschreven 

aanvullingen en afwijkingen. De EDC-rapportage bevat daartoe een beschrijving van het ter 

goedkeuring voorgelegde kostentoerekeningsysteem. 

869. KPN dient het kostentoerekeningssysteem als één geheel met de kostenrapportage(s) 

aan de ACM op te leveren. De beoordeling van het kostentoerekeningssysteem is niet alleen 

gericht op de goedkeuring van het kostentoerekeningssysteem, maar  in samenhang met de 

beoordeling van de concrete toepassing van het systeem voor een specifiek jaar  ook op de 

vaststelling van de tariefplafonds in het kader van de meerjarige tariefregulering op basis van het 

WPC-systeem en de jaarlijks vast te stellen tariefplafonds bij eventuele jaarlijkse tariefregulering 

(zie hiervoor hoofdstuk A.3). 

A.3 Tariefregulering op basis van kostenoriëntatie met EDC 

A.3.1 Inleiding 

870. In de marktanalysebesluiten heeft de ACM aangegeven voor welke diensten zij 

tariefregulering op basis van kostenoriëntatie met EDC aan KPN oplegt. De ACM heeft daarbij 

tevens gemotiveerd wanneer kostenoriëntatie op basis van het meerjarige wholesale price cap-

systeem (hierna: WPC-systeem) van toepassing is.  

871. In dit hoofdstuk gaat de ACM nader in op de werking van het WPC-systeem en van 

eenjarige tariefregulering en geeft de ACM nadere voorschriften over deze systemen van 

tariefregulering. 

872. Paragraaf A.3.2 gaat in op de meerjarige tariefregulering volgens het WPC-systeem. In 

paragraaf A.3.3 komt eenjarige tariefregulering aan de orde. 
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A.3.2 Wholesale price cap-systeem 

873. Voor alle wholesalediensten van KPN waarvan de tarieven met behulp van het WPC-

systeem gereguleerd zullen worden, voorziet het WPC-systeem in de tariefplafonds die tijdens de 

reguleringsperiode zullen gelden. In deze paragraaf wordt achtereenvolgens ingegaan op de 

lengte van de tariefperiode, de mogelijkheid om tussentijds tariefplafonds aan te passen (de 

noodrem), de comparatieve efficiëntieanalyse en het opnemen van nieuwe diensten in de WPC. 

A.3.2.1 Lengte reguleringsperiode 

874. De ACM heeft een voorkeur voor meerjarige tariefregulering boven eenjarige 

tariefregulering. Meerjarige tariefregulering geeft partijen meer zekerheid over de 

tariefontwikkeling, en KPN een extra prikkel om zijn kosten te beheersen en zijn efficiëntie te 

vergroten. 

875. In het onderstaande licht de ACM dit nader toe en gaat de ACM in op de vraag hoe lang 

de periode dient te zijn waarvoor de tariefplafonds vastgesteld worden. De ACM vindt dat een 

periode van drie jaar, gelijk aan de geldigheid van de marktanalysebesluiten, de voorkeur 

verdient. 

876. In vergelijking met eenjarige tarieven, heeft het vaststellen van tarieven voor een langere 

periode verschillende voordelen. Partijen hebben bij de inrichting van hun businessplan 

gedurende een langere periode zekerheid over de tarieven die zij voor toegang aan KPN moeten 

betalen. Dit zorgt voor zekerheid die noodzakelijk is bij het vaststellen van de retailprijzen die de 

aanbieder wil hanteren, bij het sluiten van (lange termijn) contracten met klanten en bij het nemen 

van beslissingen over investeringen. Wanneer tarieven voor een langere periode worden 

vastgesteld zal hun investeringsbereidheid groter zijn omdat zij meer zekerheid hebben over de 

context waarbinnen zij deze investeringen doen. In de tweede plaats wordt ook de 

efficiëntiestimulans voor KPN groter naarmate de reguleringsperiode langer is. KPN heeft immers 

meer baat bij een efficiëntieverbetering als zij de voordelen daarvan gedurende een langere 

periode mag behouden. 

877. Wat betreft ontwikkelingen in marktomstandigheden en de concurrentie merkt de ACM op 

dat zij na drie jaar weer een marktanalyse dient uit te voeren en opnieuw moet vaststellen of de 

dan geldende situatie op de markten aanleiding geeft tot regulering en welke verplichtingen dan 

passend zijn. Deze analyse kan met zich meebrengen dat de nu opgelegde tariefverplichtingen 

heroverwogen moeten worden, en daarmee ook het WPC-systeem of de nadere invulling 

daarvan. Het feit dat uiterlijk na drie jaar het WPC-systeem wordt heroverwogen impliceert dat 

het geen zin heeft om een reguleringsperiode te kiezen met een looptijd van langer dan drie jaar. 

878. Bij haar overweging ten aanzien van de lengte van de reguleringsperiode heeft de ACM 

tevens gekeken naar de praktijk in binnen- en buitenland. Price cap-systemen komen voor in 

allerlei sectoren, en hebben over het algemeen een lengte van drie tot vijf jaar.  
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879. Op basis van het bovenstaande acht de ACM het redelijk en verantwoord de 

reguleringsperiode gelijk te stellen aan drie jaar. Hiermee is de reguleringsperiode gelijk is de 

geldigheidsduur van marktanalysebesluiten. 

A.3.2.2 Tussentijdse aanpassing tariefplafonds 

880. De ACM heeft een voorkeur voor meerjarige tariefregulering vanwege de tariefzekerheid 

die hierdoor ontstaat voor KPN en alternatieve telecomaanbieders en vanwege de 

efficiëntieprikkel richting KPN.  

881. Echter, ook als de ACM op het moment dat zij op basis van de WPC meerjarige 

tariefplafonds vaststelt voldoende zekerheid heeft dat de kosten- en volumeprognoses realistisch 

zijn, kan zich toch de situatie voordoen dat met het verstrijken van de tijd blijkt dat de 

kostprijsontwikkeling niet volledig in de pas loopt met de tariefontwikkeling. Dit kan het geval zijn 

als de volumes en/of kosten significant afwijken van de bij de besluitvorming gehanteerde 

prognoses. De ACM past in een dergelijke situatie de door haar vastgestelde tariefplafonds in 

beginsel niet aan om de hierna te noemen redenen. 

882. In de eerste plaats betekent een dergelijke ‘noodremprocedure’ een verkleining van de 

tariefzekerheid. Juist tariefzekerheid is een zeer belangrijk kenmerk van het WPC-systeem, zowel 

voor alternatieve aanbieders als voor KPN. Alternatieve aanbieders hebben op deze manier veel 

betere mogelijkheden om vooraf te bepalen of zij een goede business case hebben en in hun 

businessplan beslissingen te nemen over de dienstverlening en prijsstelling die zij richting 

eindgebruikers willen hanteren. 

883. In de tweede plaats zou het hanteren van een noodremprocedure betekenen dat de 

efficiëntieprikkel richting KPN negatief beïnvloed wordt. De prikkel tot efficiënt gedrag verdwijnt 

immers wanneer de ACM het tarief direct naar beneden zou bijstellen indien KPN een kostprijs 

realiseert die onder het tariefplafond ligt. Omgekeerd krijgt KPN alsnog een vergoeding voor 

inefficiënties, als hij verlies maakt doordat de gerealiseerde kostprijs hoger is dan de 

tariefplafonds en de ACM om die reden de tarieven opwaarts zou bijstellen. Op deze wijze geeft 

de tariefregulering geen positieve prikkel aan KPN om zijn efficiëntie te verbeteren. 

884. Op grond van het bovenstaande concludeert de ACM dat het instellen van tussentijdse 

aanpassingen van de tariefplafonds niet wenselijk is, omdat zij met een dergelijk procedure de 

positieve kenmerken van meerjarige tariefregulering wegneemt. 

A.3.2.3 Bepaling tariefplafonds 

885. In deze paragraaf beschrijft de ACM op welke wijze de WPC-tariefplafonds bepaald 

worden. 

886. Bij de bepaling van de meerjarige tariefplafonds gaat de ACM uit van de kostprijzen die 

op basis van het EDC-systeem worden berekend, eventueel met correctie op basis van de CEA 
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(zie paragraaf A.3.2.4). De tariefplafonds tijdens de tariefperiode worden bepaald door een rechte 

lijn te trekken tussen de gerealiseerde kostprijs voor het laatst beschikbare verslagjaar, en de 

geprognosticeerde kostprijs van het laatste jaar van de tariefperiode. Daarbij geldt dat de eerste 

tariefstap plaatsvindt aan het begin van de reguleringsperiode, en daarna ieder half jaar. 

887.  De tariefplafonds zullen in beginsel op de volgende wijze berekend worden (waarbij jaar 

t het eerste jaar van de reguleringsperiode is): 

Periode Berekening tariefplafond 

januari jaar t – juni jaar t 7/16 x (kostprijs jaar t+2 -/- kostprijs jaar t-2) + kostprijs jaar t-2 

juli jaar t – juni jaar t+1 10/16 x (kostprijs jaar t+2 -/- kostprijs jaar t-2) + kostprijs jaar t-2 

juli jaar t+1 – juni jaar t+2 14/16 x (kostprijs jaar t+2 -/- kostprijs jaar t-2) + kostprijs jaar t-2 

juli jaar t+2 – december jaar t+2 16/16 x (kostprijs jaar t+2 -/- kostprijs jaar t-2) + kostprijs jaar t-2 

Tabel A.1: Berekeningswijze tariefplafonds. 

888. De breuken die in Tabel A.1 genoemd zijn, zijn zodanig bepaald dat het tariefplafond in 

die periode wordt vastgesteld op basis van het midden van die periode. Zo is dan het 

tariefplafond voor de periode juli jaar t - juni jaar t+1 gebaseerd op het midden van die periode, te 

weten 1 januari jaar t+1. Deze datum ligt 10 kwartalen na medio jaar t-2 (de basis van de 

startkostprijs) en 6 kwartalen voor medio jaar t+2 (de basis van de eindkostprijs). Het 

tariefplafond wordt dan berekend als de kostprijs van jaar t-2 plus 10/16 van het verschil tussen 

de kostprijs van jaar t+2 en jaar t-2.
323

 Omdat er voor nieuwe diensten geen kostenrealisaties 

beschikbaar zijn, kunnen voor nieuwe diensten kostenprognoses worden gebruikt om de 

tariefplafonds te bepalen. 

889. Het is KPN toegestaan om zijn kosten te prognosticeren op basis van de in een 

strategische meerjarenplan beraamde kosten- en volumeontwikkelingen. De ACM acht het 

strategisch plan van KPN de meest geschikte basis voor de kostenprognose omdat hij zelf het 

beste kan inschatten hoe zijn kosten zich gedurende de reguleringsperiode zullen ontwikkelen. 

Dit laat onverlet dat de ACM de kostenprognoses kan toetsen op realiteitsgehalte op basis van 

externe bronnen. Dit betekent onder meer dat gebruik kan worden gemaakt van specifieke 

prijsindexcijfers die door gespecialiseerde bureaus, zoals het Centraal Bureau voor de Statistiek, 

berekend worden.  

                                                        

323
 Voor dit voorbeeld is het uitgangspunt dat het laatst beschikbare verslagjaar twee kalenderjaren voor de 

reguleringsperiode ligt (t-2). Echter, het kan voorkomen dat het laatst beschikbare verslagjaar het kalenderjaar betreft 

direct voorafgaand aan de reguleringsperiode (t-1). In dat geval dient dat kalenderjaar als uitgangspunt te worden 

genomen. 
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890. De hierboven genoemde berekenings- en indexeringswijze geldt ook voor diensten 

waarbij de wholesaleafnemer een bepaalde handeling uitvoert namens KPN in het netwerk van 

de laatstgenoemde en daarvoor een vergoeding ontvangt van KPN.
324

  

A.3.2.4 Comparatieve efficiëntieanalyse 

891. De ACM ziet geen directe aanleiding om uit te gaan van inefficiënties van KPN en is 

daarom niet voornemens om in alle gevallen een comparatieve efficiëntieanalyse (hierna: CEA) 

uit te voeren om de efficiëntie van de kosten van KPN te beoordelen. Wel houdt de ACM de 

mogelijkheid open om in specifieke situaties een CEA uit te voeren om aan de hand daarvan de 

kosten- en volumeprognoses nader te onderzoeken en te beoordelen. Hieronder licht de ACM 

kort toe hoe de CEA er uit ziet en op welke wijze deze mogelijk gebruikt zal worden om de 

kosten- en volumeprognoses te beoordelen. 

892. Ten behoeve van de toepassing van het WPC-systeem in de reguleringsperiode 2006-

2008 heeft het adviesbureau NERA in opdracht van de ACM een comparatieve efficiëntieanalyse 

uitgevoerd waarin de efficiëntie van KPN vergeleken werd met de efficiëntie van Amerikaanse 

telecomaanbieders. Binnen de telecomsector wordt algemeen aangenomen dat deze 

Amerikaanse telecomaanbieders een redelijke mate van efficiëntie bereikt hebben omdat zij 

onder concurrerende omstandigheden dienen te opereren. 

893. Over deze Amerikaanse telecomaanbieders is een grote hoeveelheid gegevens 

beschikbaar die het mogelijk maakt een statistische analyse uit te voeren en vast te stellen wat 

de invloed van een aantal verklarende variabelen op de kosten is. Voorbeelden van verklarende 

variabelen zijn volumes, zoals het aantal aansluitlijnen en verkeersminuten, en 

omgevingsomstandigheden, zoals bevolkingsdichtheid en terreinomstandigheden. Met behulp 

van een statistische analyse wordt vervolgens een kostenfunctie bepaald waarin de coëfficiënt 

voor iedere verklarende variabele geschat wordt. Deze coëfficiënt geeft weer wat de invloed van 

die variabele op de efficiënte kosten is. 

894. Door vervolgens de waarden voor de verklarende variabelen van de verschillende 

Amerikaanse telecomaanbieders en KPN in deze kostenfunctie in te vullen, kan bepaald worden 

wat het efficiënte kostenniveau is per aanbieder is. Dit efficiënte kostenniveau van de betreffende 

telecomaanbieder wordt vervolgens afgezet tegen de werkelijke of geprognosticeerde kosten. Het 

verschil geeft de mate van efficiëntie weer. 

895. De ACM heeft ten behoeve van WPC-I (2006-2008) het adviesbureau NERA opdracht 

gegeven een CEA uit te voeren.
325

 Deze analyse wees uit dat KPN relatief efficiënt was, doordat 

KPN in een ranking van 67 ondernemingen de zesde plaats innam en zich dus schaarde in de 

groep van 10 procent meest efficiënte telecomaanbieders. 

                                                        

324
 Een dergelijke situatie doet zich onder andere voor als wholesaleafnemers zelf een storing in het netwerk van KPN 

verhelpen om op die manier onafhankelijk van KPN een goede dienstverlening te garanderen.  

325
 Zie NERA (2006), The comparative efficiency of KPN, a report for OPTA, 30 maart 2006. 
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896. De meerjarige tariefplafonds worden mede gebaseerd op de kostprijs voor jaar t+2 (zie 

randnummer 887). Dit is een verwachte kostprijs die berekend wordt op basis van prognoses 

over de kosten en volumes in dat jaar. KPN baseert deze prognoses op zijn businessplannen. De 

cijfers uit deze businessplannen zijn gebaseerd op verwachtingen, en bevatten daarmee dus 

subjectieve inschattingen. Hierdoor is het risico aanwezig dat KPN zaken rooskleuriger of juist 

negatiever inschat dan realistisch is. Dit probleem doet zich niet voor bij de kosten en volumes 

over een reeds afgesloten verslagjaar, omdat gegevens daarover vastgelegd zijn in de 

administraties van KPN. 

897. In geval KPN zodanige kostenontwikkelingen voorspelt dat dit een afwijkend 

kostprijspatroon tot gevolg heeft, of in het geval dat de ACM op basis van de onderbouwingen 

van KPN en gegevens van marktpartijen onvoldoende zekerheid heeft dat de door KPN 

gepresenteerde cijfers realistisch zijn, kan de ACM besluiten om alsnog een CEA uit te laten 

voeren. Het doel van deze CEA is om te bepalen of de kosten die KPN voor jaar t+2 

prognosticeert in redelijke verhouding staan tot de volumes. Indien uit de CEA blijkt dat dit niet 

het geval is, en dat de kosten te hoog zijn en KPN dus inefficiënte kosten heeft opgevoerd, dan 

dienen de kosten en tarieven neerwaarts bijgesteld te worden. De ACM zal KPN hierbij 

vergelijken met de 10 procent meest efficiënte Amerikaanse telecomaanbieders. 

898. In geval KPN zodanige volumeontwikkelingen voorspelt dat dit een afwijkend 

kostprijspatroon tot gevolg heeft, of de ACM heeft op basis van de onderbouwingen van KPN en 

gegevens van marktpartijen onvoldoende zekerheid dat de door KPN gepresenteerde cijfers 

realistisch zijn, dan kan de ACM besluiten om over te gaan tot eenjarige tariefregulering waarbij 

de kostprijs en tariefplafonds steeds slechts voor een jaar worden vastgesteld. 

A.3.3 Eenjarige tariefregulering 

899. Indien tijdens de tariefbeoordeling in het kader van het meerjarige WPC-systeem blijkt dat 

er geen meerjarige price cap opgelegd kan worden, bijvoorbeeld omdat er teveel onzekerheden 

aan de voorspellingen over de kosten en volumes zijn verbonden, dan kan de ACM alsnog 

beslissen om eenjarige tariefregulering toe te passen. 

900. In geval door de ACM wordt besloten om eenjarige tariefregulering toe te passen, geldt 

het volgende. KPN dient een EDC-rapportage op te leveren met daarin het resultaat van de 

toepassing van het kostentoerekeningssysteem. Deze EDC-rapportage bestaat uit een historisch 

deel dat betrekking heeft op het vorige verslagjaar en een toekomstgericht deel dat betrekking 

heeft op het lopende verslagjaar. In het historische deel van de rapportage worden de 

gerealiseerde kostprijzen berekend en in het toekomstgerichte deel van de EDC-rapportage 

worden de verwachte kostprijzen berekend. Ten aanzien van de kostentoerekening en de EDC-

rapportage gelden de voorschriften in hoofdstuk A.1 en A.2. 
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901. De ACM zal de tariefplafonds vaststellen op basis van de verwachte kostprijs in het 

toekomstgerichte deel van de jaarlijkse EDC-rapportage. KPN dient er zorg voor te dragen dat de 

tarieven die hij hanteert op of onder deze tariefplafonds liggen. 
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Annex B Kosten- en tarievenannex VodafoneZiggo 

B.1 Kostentoerekening en financiële rapportages: algemeen 

B.1.1 Inleiding 

903. In het marktanalysebesluit waarbij deze Annex is gevoegd, heeft de ACM aangegeven op 

welke markten zij aan VodafoneZiggo verplichtingen inzake tariefregulering oplegt. Ten behoeve 

van deze verplichtingen dient VodafoneZiggo financiële rapportages op te stellen waarin hij 

verantwoording aflegt over kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen van diensten en 

markten. Met het oog hierop dient duidelijk te zijn aan welke regels deze financiële rapportages 

en de berekening van kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen van diensten en markten 

moeten voldoen. De ACM wil bij de financiële rapportages en kostentoerekening zoveel mogelijk 

dezelfde regels hanteren.  

904. Dit hoofdstuk bevat algemene regels ten aanzien van kostentoerekening en financiële 

rapportages. Voorschriften die alleen in het kader van kostengeoriënteerde 

wholesaletariefregulering gelden, zijn beschreven in hoofdstuk B.2 ‘Kostentoerekening en 

financiële rapportages: wholesale’.  

905. In paragraaf B.1.2 gaat de ACM in op kostentoerekening. Paragraaf B.1.3 behandelt de 

goedkeuring en toepassing van het kostentoerekeningssysteem. Paragraaf B.1.4 ten slotte gaat 

in op de eisen die aan de rapportages gesteld worden. 

B.1.2 Kostentoerekening: algemene uitgangspunten 

906. Kostentoerekening dient om kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen aan 

diensten en markten toe te rekenen.
326

 In het kostentoerekeningssysteem is vastgelegd welke 

kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen aan diensten en markten toegerekend worden 

en op welke wijze deze toegerekend worden. 

B.1.2.1 Toe te rekenen kosten 

907. Het startpunt van de toerekening van kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen is 

de jaarrekening. Dit betekent dat aangesloten wordt bij de grondslagen voor waardering en 

resultaatbepaling die VodafoneZiggo in het kader van de jaarrekening toepast. Als de ACM vindt 

dat afwijkende grondslagen voor waardering en resultaatbepaling gehanteerd moeten worden, 

geeft de ACM dat hierna expliciet aan. 
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 Het begrip kostentoerekening heeft hier niet alleen betrekking op kosten, maar ook op omzet en geïnvesteerd 

vermogen. Het is echter gebruikelijk om hiervoor het begrip kostentoerekening te hanteren. 
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908. Gegeven de principes die VodafoneZiggo in zijn jaarrekening hanteert, betekent het 

voorgaande onder andere dat:
327

 

- afschrijvingen op basis van de lineaire afschrijvingsmethode worden berekend, waarbij 

dezelfde afschrijvingstermijnen gehanteerd worden als bij het opstellen van de 

jaarrekening; 

- activa gewaardeerd worden op basis van Fair Value. 

 

909. De ACM gaat in beginsel uit van het principe van fully allocated cost. Dit betekent dat 

kosten die ten behoeve van diensten en markten gemaakt worden in principe volledig aan deze 

diensten en markten toegerekend dienen te worden. Dit betekent dat kosten die een gezamenlijk 

of gemeenschappelijk karakter hebben ook aan diensten en markten toegerekend dienen te 

worden. 

910. Opgelegde financiële sancties mogen niet in de kostentoerekening betrokken worden. 

B.1.2.2 Uitgangspunten bij kostentoerekening 

911. Ten aanzien van de wijze van kostentoerekening hanteert de ACM de volgende 

uitgangspunten: 

- bij de verschillende verplichtingen dient zoveel mogelijk dezelfde wijze van 

kostentoerekening gehanteerd te worden; 

- de wijze van kostentoerekening voor de verschillende verplichtingen dient consistent te 

zijn; 

- kostentoerekening dient op objectieve, transparante en efficiënte wijze plaats te vinden; 

- kosten mogen slechts eenmaal toegerekend worden; 

- kosten dienen zo veel mogelijk op causale wijze toegerekend te worden. 

 

Hieronder licht de ACM deze regels toe.  

 

912. De ACM hanteert als regel dat kosten, en, waar aan de orde, opbrengsten en 

geïnvesteerd vermogen, zoveel mogelijk op dezelfde wijze toegerekend dienen te worden. Er is 

alleen sprake van aanvullende of afwijkende kostentoerekening ten behoeve van één van de 

verplichtingen als dit hierna is aangegeven. Aanvullingen op en afwijkingen van het algemene 

kostentoerekeningssysteem staan vermeld in hoofdstuk B.2. 

913. Daarnaast dient de kostentoerekening consistent te zijn. Dit betekent dat de toerekening 

van een bepaald type kosten over de volle breedte van het VodafoneZiggo-bedrijf op dezelfde 

wijze dient plaats te vinden, ongeacht of het om gereguleerde of ongereguleerde diensten en 

markten gaat en ongeacht of het om retail- of wholesalediensten en -markten gaat. Door een 

                                                        

327
 In het kader van kostengeoriënteerde wholesaletariefregulering zijn ten aanzien van de bepaling van de kosten van 

vaste activa afwijkingen van toepassing. Zie hiervoor hoofdstuk B.2.  
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consistente aanpak wordt de toerekening robuust voor wijzigingen in het gereguleerde portfolio 

van diensten. Als de ACM ten aanzien van een dienst of markt de verplichting tot tariefregulering 

oplegt, of besluit dergelijke verplichtingen ten aanzien van een dienst of markt te laten vervallen, 

dan heeft dit zodoende in beginsel geen invloed op de kostentoerekening. 

914. Consistentie houdt ook in dat bij in de tijd opeenvolgende rapportages dezelfde wijze van 

kostentoerekening gehanteerd wordt. De kostentoerekening kan alleen gewijzigd worden als 

hierdoor de kostentoerekening nauwkeuriger wordt of als sprake is van noodzakelijke 

aanpassingen, bijvoorbeeld vanwege wijzigingen in het netwerk of door reorganisatie. Het is niet 

toegestaan dat de kostentoerekening gewijzigd wordt enkel met het oog op de verwachte 

effecten daarvan op de uitkomsten. 

915. De wijze van kostentoerekening, en in het bijzonder de keuze van de cost drivers of 

kostenverdeelsleutels, dient objectief, transparant en efficiënt te zijn. Op die manier is de wijze 

van kostentoerekening duidelijk en inzichtelijk en kan deze met zo min mogelijk moeite 

uitgevoerd worden. Kosten mogen slechts eenmaal toegerekend worden. Als kosten gemaakt 

worden ten behoeve van meerdere diensten, dan mogen deze kosten niet aan ieder van deze 

diensten volledig toegerekend worden, maar moeten deze kosten verdeeld worden over de 

diensten ten behoeve waarvan ze gemaakt worden. In het kostentoerekeningssysteem dient 

gewaarborgd te worden dat kosten slechts eenmaal worden toegerekend. 

B.1.2.3 Principes voor kostentoerekening 

916. Voor de toerekening van kosten aan diensten en markten kunnen verschillende principes 

gehanteerd worden:
328

 

                                                        

328
 Zie onder meer de Principles of Implementation and Best Practice (PIBs) regarding cost recovery principles as decided 

by the Independent Regulators Group van 23 september 2003. Met deze PIBs is de IRG gekomen tot een meer 

geharmoniseerde toepassing van artikel 13 van de Toegangsrichtlijn inzake prijscontrole en kostentoerekening (welk 

artikel in Nederland is geïmplementeerd met artikel 6a.7 van de Tw). Het tweede lid van dit artikel stelt namelijk: “De 

nationale regelgevende instanties zien erop toe dat regelingen voor het terugverdienen van kosten en tariferingsmethoden 

die worden opgelegd erop gericht zijn efficiëntie en duurzame concurrentie te bevorderen en de consument maximaal 

voordeel te bieden.” In randnummer 20 bij de toelichting op dit artikel wordt aanvullend vermeld dat de methode van het 

terugverdienen van de kosten aangepast moet zijn aan de omstandigheden. Ook de ERG Common Position: Guidelines 

for implementing the Commission Recommendation C (2005) 3480 on Accounting Separation & Cost Accounting systems 

under the regulatory framework for electronic communications, ERG (05) 29 (p. 9) noemt deze zes principes voor 

kostentoerekening.  
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- de kosten kunnen toegerekend worden aan de diensten en markten die de kosten 

veroorzaken (‘cost causation’); 

- de kosten kunnen toegerekend worden aan de gebruikers die de voordelen genieten die 

samenhangen met de gemaakte kosten; dit hoeven niet noodzakelijkerwijs dezelfde 

gebruikers te zijn die de diensten waarvoor de kosten gemaakt worden afnemen 

(‘benefits received’); 

- de kosten kunnen op zodanige wijze toegerekend worden dat dit de totstandkoming van 

duurzame concurrentie bevordert (‘effective competition’), en meer in het bijzonder van 

een gelijk speelveld (‘level playing field’); 

- de kosten kunnen op zodanige wijze toegerekend worden dat daar een prikkel vanuit 

gaat om deze kosten te minimaliseren (‘cost minimisation’); 

- de kosten kunnen op basis van reciprociteit (van bijvoorbeeld de onderliggende 

functionaliteit) worden toegerekend; 

- de kosten kunnen op zodanige wijze toegerekend worden dat de praktische 

uitvoerbaarheid van de wijze van kostentoerekening nog in redelijke verhouding staat tot 

de met die toerekening te bereiken doelstellingen (‘practicality’). 

 

917. De ACM gaat in de toepassing van kostenoriëntatie in beginsel uit van het principe van 

causale toerekening van kosten. Een kenmerk van tarieven die op basis van causale toerekening 

in redelijke verhouding tot de onderliggende kosten staan, is dat ze voorkomen dat 

VodafoneZiggo te hoge of te lage winsten (of zelfs verliezen) genereert waardoor kruissubsidies 

ontstaan die het gelijke speelveld verstoren. Ook bevorderen tarieven die gebaseerd zijn op 

causale toerekening van onderliggende kosten in het algemeen de concurrentie, doordat ze in 

beginsel de juiste prikkels geven ten aanzien van het gebruik van deze diensten en de 

beslissingen van concurrenten van VodafoneZiggo om al dan niet in eigen infrastructuur te 

investeren. 

918. Rekening houdend met de omstandigheden van een specifiek geval, kan ten aanzien van 

bepaalde (typen) kosten causale toerekening echter tot suboptimale uitkomsten leiden. Om de 

geconstateerde concurrentieproblemen te voorkomen, kan het in een dergelijk geval dan beter 

zijn om af te wijken van kostencausaliteit. Dit is met name het geval bij wholesalespecifieke 

kosten. 

919. Wholesalespecifieke kosten betreffen de kosten die VodafoneZiggo maakt in verband 

met een verplichting om te voldoen aan redelijke verzoeken tot door de ACM bepaalde vormen 

van toegang. Op basis van causale kostentoerekening zouden deze kosten via de 

wholesaletarieven volledig voor rekening van de om toegang verzoekende aanbieders komen. Dit 

betekent dat deze aanbieders met een extra kostenpost geconfronteerd zouden worden, 

waardoor het voor hen moeilijker zo niet onmogelijk zou worden om te concurreren met 

VodafoneZiggo, die deze kosten voor zijn eigen dienstverlening niet hoeft te maken. 

VodafoneZiggo heeft hierdoor een kostenvoordeel ten opzichte van zijn concurrenten en kan 

daarmee marges van concurrenten uithollen, waardoor er geen sprake is van een gelijk 

speelveld. Dit betekent dat kostencausaliteit tot een uitkomst leidt die op gespannen voet staat 
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met de doelstelling van duurzame concurrentie, en dat overwogen moet worden dat de 

betreffende kosten op basis van een ander principe dan causaliteit moeten kunnen worden 

toegerekend. Ook heeft VodafoneZiggo bij causale toerekening van dit type kosten geen prikkel 

om deze kosten te minimaliseren. 

920. Voor dit type kosten kan proportionele toerekening worden toegepast.
 
Bij proportionele 

toerekening draagt VodafoneZiggo naar evenredigheid bij aan deze kosten. Op die manier wordt 

marge-uitholling voorkomen en worden alternatieve aanbieders dus niet op achterstand ten 

opzichte van VodafoneZiggo gezet, maar ontstaat juist een gelijkwaardig speelveld. Hierdoor zijn 

alternatieve aanbieders in staat om op gelijke voet met VodafoneZiggo in de retailmarkt te 

concurreren, hetgeen ten goede komt aan de eindgebruikers. Ten slotte geeft proportionele 

toerekening ook een stimulans aan VodafoneZiggo om deze kosten te beheersen. 

921. Ook kan er sprake zijn van kosten waarbij causale toerekening tot een complexe wijze 

van toerekening leidt die op zichzelf veel kosten kan veroorzaken, bijvoorbeeld omdat gegevens 

geregistreerd moeten worden die eerst niet geregistreerd werden. In dergelijke gevallen moet 

afgewogen worden of een eenvoudiger wijze van toerekenen aanvaardbaar is. Dit kan 

bijvoorbeeld het geval zijn als de vertekening in de toegerekende kosten die hierdoor ontstaat 

verwaarloosbaar is. 

922. Op grond van het bovenstaande geldt dat bij de invulling van kostenoriëntatie en de in 

dat kader toe te passen kostentoerekening causaliteit als leidend beginsel gehanteerd moet 

worden. In afwijking hiervan geldt dat andere principes van kostentoerekening gehanteerd 

moeten worden, met name in het geval dat dit de concurrentie of de belangen van eindgebruikers 

beter bevordert. 

B.1.2.4 Toepassing van causale kostentoerekening 

923. In het voorgaande is beschreven dat in de toepassing van kostenoriëntatie in beginsel 

uitgegaan moet worden van het principe van causale toerekening van kosten. Dit betekent dat 

diensten of markten alleen die kosten toegerekend krijgen die ten behoeve van die diensten of 

markten gemaakt worden. Kosten die gemaakt worden ten behoeve van een bepaalde dienst of 

markt, worden in beginsel niet aan een andere dienst of markt toegerekend. 

924. Er zal niet bij alle kosten een duidelijk causale relatie met een dienst of markt 

geïdentificeerd kunnen worden. De kosten van het netwerk zijn bijvoorbeeld slechts indirect te 

relateren aan een bepaalde dienst of markt. Bij andere kosten, zoals de kosten die op 

concernniveau gemaakt worden en de kosten van besturing en beheersing van de business 

units, kan het onmogelijk blijken een causale relatie met de diensten en markten te 

identificeren.
329

 In dit verband onderscheidt de ACM drie manieren van kostentoerekening, met 

een afnemende mate van causaliteit: 

                                                        

329
 Deze kosten worden vaak aangeduid als gemeenschappelijke en gezamenlijke kosten. 
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- directe toerekening: kosten worden direct aan diensten of markten toegerekend; 

- toerekening op basis van verdeelsleutels: kosten worden met behulp van cost drivers of 

kostenverdeelsleutels aan diensten of markten toegerekend; en 

- overige toerekeningen: kosten worden via een opslag op reeds toegerekende kosten aan 

diensten of markten toegerekend. 

 

925. Als het mogelijk is, dienen kosten via directe toerekening aan diensten of markten 

toegerekend te worden. 

926. Als kosten niet op basis van directe toerekening aan diensten en markten toegerekend 

kunnen worden, dienen de kosten via een getrapte toerekening aan de diensten en markten 

toegerekend te worden. Bij een getrapte toerekening worden één of meer tussenliggende 

kostenpools benoemd. Kosten worden eerst aan deze kostenpools toegerekend en vervolgens 

op basis van cost drivers of kostenverdeelsleutels aan de diensten of markten. Een kostenpool 

kan een activiteit zijn, een productiemiddel of bijvoorbeeld een organisatieonderdeel. Kosten 

worden zo veel mogelijk direct aan deze kostenpools toegerekend. Als dat niet mogelijk is, 

worden kosten via verdeelsleutels aan deze kostenpools toegerekend. Als ook dat niet mogelijk 

is, worden kosten via een opslag aan deze kostenpools toegerekend. De kosten die aan een 

kostenpool zijn toegerekend, worden via een verdeelsleutel of cost driver aan de diensten of 

markten toegerekend. Deze verdeelsleutels worden zoveel mogelijk ontleend aan de bron van 

deze kosten. 

927. Als kosten niet op basis van directe toerekening, en ook niet met behulp van cost drivers 

of kostenverdeelsleutels aan diensten en markten toegerekend kunnen worden, dan dienen deze 

kosten via een opslag op de reeds toegerekende kosten aan diensten of markten toegerekend te 

worden. 

928. Een geschikte manier om kosten toe te rekenen waarbij de bovenstaande methodiek 

wordt toegepast is activity based costing. Hierbij wordt getracht de kosten zo causaal mogelijk toe 

te rekenen. Activity based costing ziet diensten als een serie van activiteiten, waarbij deze 

activiteiten kosten veroorzaken. De kosten van de activiteiten worden via cost drivers aan de 

diensten toegerekend. 

B.1.3 Goedkeuring en toepassing kostentoerekeningssysteem 

B.1.3.1 Goedkeuring 

929. In het kader van de verplichting tot het hanteren van kostengeoriënteerde tarieven dient 

VodafoneZiggo een door de ACM goedgekeurd kostentoerekeningssysteem toe te passen. 

VodafoneZiggo dient hiertoe een kostentoerekeningssysteem te ontwikkelen dat voldoet aan de 

regels die in deze Annex zijn beschreven. VodafoneZiggo dient dit systeem ter goedkeuring voor 

te leggen aan de ACM. 
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930. In het kostentoerekeningssysteem is in ieder geval het volgende gespecificeerd: 

- de verschillende soorten en categorieën van kosten, opbrengsten en geïnvesteerd 

vermogen die aan de diensten en markten worden toegerekend. Hierbij moet duidelijk 

zijn om welke soorten kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen het gaat. Wat 

betreft de kosten moet duidelijk zijn waar in de organisatie en ten behoeve van welke 

activiteiten deze kosten ontstaan; 

- de methodiek van kostentoerekening, inclusief de belangrijkste kostenpools en 

kostenverdeelsleutels. Uitgaande van de kosten zoals die ontstaan, dient duidelijk te zijn 

hoe deze kosten aan diensten en markten toegerekend worden. Hierbij dient duidelijk te 

zijn of sprake is van directe toerekening, toerekening op basis van cost drivers of 

kostenverdeelsleutels of van toerekening via een opslag. Als sprake is van toerekening 

via cost drivers of kostenverdeelsleutels dient duidelijk te zijn welke kostenpools en welke 

cost drivers of kostenverdeelsleutels gehanteerd worden. Als sprake is van toerekening 

via opslagen dient duidelijk te zijn hoe deze opslagen precies berekend worden; en 

- de bronnen van de gegevens. Hierbij gaat het enerzijds om de bronnen van de financiële 

gegevens en anderzijds om de bronnen van de niet-financiële gegevens. Hierbij dient 

duidelijk te zijn in hoeverre deze gegevens via geautomatiseerde processen tot stand 

komen, dan wel dat deze gegevens op inschattingen van medewerkers gebaseerd 

worden. 

 

931. Met het oog op de goedkeuring onderzoekt en beoordeelt de ACM het door 

VodafoneZiggo ontwikkelde en voorgestelde kostentoerekeningssysteem. Hierbij beoordeelt de 

ACM of de regels uit deze Annex op een juiste wijze in het kostentoerekeningssysteem zijn 

verwerkt en of dit door VodafoneZiggo op de juiste wijze wordt toegepast bij de onderbouwing 

van de ter goedkeuring voorliggende tarieven. De ACM beoordeelt dan de werking van de 

kostentoerekening aan de hand van die specifieke toepassing (onder andere op basis van een 

aantal concrete gevallen, bijvoorbeeld ten aanzien van een aantal kostenposten en ten aanzien 

van de kosten van een aantal diensten). 

B.1.3.2 Toepassing 

932. VodafoneZiggo dient in het kader van de uitwerking van verplichtingen financiële 

rapportages op te stellen waarin hij het goedgekeurde kostentoerekeningssysteem dient toe te 

passen. De inhoud van de rapportage wordt in paragraaf B.1.4 uitgewerkt. 

933. De toepassing van het kostentoerekeningssysteem dient in beginsel gelijk te zijn aan de 

toepassing in het vorige verslagjaar. VodafoneZiggo dient er zorg voor te dragen dat een 

overzicht beschikbaar is van eventuele wijzigingen. Deze lijst kan door de accountant gebruikt 

worden bij het accountantsonderzoek. 
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B.1.4 Financiële rapportages 

934. VodafoneZiggo dient in het kader van de uitwerking van verplichtingen financiële 

rapportages op te stellen. Deze in de Nederlandse taal op te stellen rapportages bestaan in ieder 

geval uit de volgende vier onderdelen:  

- financiële overzichten; 

- toelichting op de financiële overzichten; 

- beschrijving van het kostentoerekeningssysteem; 

- rapportage van een accountant. 
 

B.1.4.1 Algemeen 

935. Op grond van regelgeving ten aanzien van beursnoteringen moeten kapitaalverschaffers 

in verschillende landen op hetzelfde moment over dezelfde informatie kunnen beschikken. Ook 

moet de informatie eenduidig zijn, relevant zijn en niet verwarrend zijn in combinatie met andere 

informatie, bijvoorbeeld omdat de waarderingsgrondslagen verschillen of omdat gedetailleerde 

cijfers uit de ene rapportage niet eenvoudig te interpreteren zijn ten opzichte van geaggregeerde 

cijfers uit een andere rapportage. Een ander uitgangspunt dat in de externe verslaggeving 

gehanteerd wordt, is dat deze moet aansluiten bij de wijze waarop de organisatie intern bestuurd 

wordt, terwijl de financiële rapportages die VodafoneZiggo in het kader van toezicht op dient te 

stellen gericht zijn op diensten en markten. 

936. De ACM is van oordeel dat de plicht die op VodafoneZiggo rust om de eigen financiële 

verslaggeving aan bovenstaande uitgangspunten te laten voldoen, ook geldt voor de financiële 

rapportages die VodafoneZiggo in het kader van toezicht dient op te stellen. Dit betekent onder 

andere dat het aan VodafoneZiggo is om ervoor zorg te dragen dat de financiële rapportages 

zodanig geformuleerd zijn dat gebruikers deze goed kunnen begrijpen en kunnen interpreteren in 

relatie tot andere financiële publicaties van VodafoneZiggo. In dat verband is het belangrijk dat de 

financiële rapportage een goede en inzichtelijke beschrijving van het kostentoerekeningssysteem 

bevat en een adequate toelichting op de gerapporteerde cijfers. 

937. De ACM is zich er van bewust dat VodafoneZiggo vooralsnog geen beursgenoteerde 

onderneming is. Dit laat onverlet dat bovenstaande ook van toepassing is op VodafoneZiggo. 

Beide moederondernemingen, Liberty Global en Vodafone Group, zijn immers wel 

beursgenoteerd. Daarnaast bestaat de mogelijkheid dat deze partijen VodafoneZiggo in de 

toekomst ook naar de beurs zullen brengen.  

B.1.4.2 Financiële overzichten 

938. In de financiële overzichten worden kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen van 

diensten en markten verantwoord, die berekend zijn onder toepassing van het 

kostentoerekeningssysteem. De inhoud van de financiële overzichten is verschillend voor iedere 

rapportage en wordt in hoofdstuk B.2 beschreven. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

245/572 
 

939. De ACM kan aanvullende financiële overzichten vragen. Deze overzichten dienen om de 

ACM beter inzicht te geven in de toepassing van het kostentoerekeningssysteem in een bepaalde 

financiële rapportage. De ACM denkt hierbij bijvoorbeeld aan een overzicht van de 

kostenbedragen die als input bij de kostentoerekening gebruikt worden en een overzicht waaruit 

blijkt welk deel van ieder van deze kostenbedragen aan gereguleerde diensten toegerekend is. 

Op deze overzichten is het accountantsonderzoek van toepassing. Deze aanvullende overzichten 

zijn alleen voor de ACM bedoeld en komen dus in beginsel niet in aanmerking voor 

openbaarmaking. 

B.1.4.3 Toelichting  

940. Het tweede onderdeel van een financiële rapportage is de toelichting op de financiële 

overzichten. In deze toelichting dient VodafoneZiggo in kwalitatieve termen inzicht te geven in de 

hoogte en ontwikkeling van de uitkomsten die in de financiële overzichten verantwoord worden 

en in de factoren die daarbij een rol spelen. Hierbij dient in ieder geval aandacht gegeven te 

worden aan de volgende aspecten:  

- de hoogte en ontwikkeling in kostenniveaus, prijzen en volumes; 

- wijzigingen in de technische specificatie van diensten en de wijze waarop deze diensten 

voortgebracht worden en de invloed daarvan op de kosten; 

- de oorzaken van grote wijzigingen in de uitkomsten van de financiële rapportage 

(bijvoorbeeld als uitkomsten substantieel hoger of lager zijn dan in het vorige jaar); 

- het effect van stelselwijzigingen die VodafoneZiggo in de jaarrekening heeft toegepast op 

de berekeningen en de uitkomsten van de financiële rapportage. 

 

B.1.4.4 Beschrijving kostentoerekeningssysteem 

941. De financiële rapportages bevatten ook een beschrijving van het 

kostentoerekeningssysteem. Deze beschrijving gaat in ieder geval in op de verschillende soorten 

kosten, opbrengsten en geïnvesteerd vermogen die aan diensten en markten worden 

toegerekend, de methodiek van kostentoerekening, en de bronnen van de gegevens die bij de 

kostentoerekening gebruikt worden (zie randnummer 930). 

B.1.4.5 Accountantsrapportage 

942. Om inzicht te krijgen in de betrouwbaarheid van de financiële rapportages dient in 

beginsel bij iedere rapportage een accountantsrapportage toegevoegd te worden. In het 

onderstaande beschrijft de ACM de regels voor het accountantsonderzoek bij de financiële 

rapportages. Het gaat daarbij om de volgende onderwerpen: 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

246/572 
 

- type accountantsonderzoek en -rapportage; 

- accountant; en 

- review. 

 

Type onderzoek 

943. Er zijn verschillende typen accountantsonderzoeken. Afhankelijk van het doel dat de 

financiële rapportage dient en het karakter van deze rapportage, bepaalt de ACM het soort 

accountantsonderzoek dat ten aanzien van iedere rapportage uitgevoerd dient te worden (zie 

hoofdstuk B.2): 

- bij financiële rapportages die betrekking hebben op een afgesloten verslagjaar dient een 

accountantscontrole uitgevoerd te worden. Deze accountantscontrole resulteert in een 

accountantsverklaring, die bij deze rapportage gevoegd dient te worden; en 

- bij financiële rapportages die betrekking hebben op een toekomstige periode is een 

accountantscontrole niet mogelijk. In dat geval dient een rapport van bevindingen 

opgeleverd te worden over specifiek overeengekomen werkzaamheden. De accountant 

onderzoekt daarbij in ieder geval of de door de ACM gestelde regels rond 

kostentoerekening en financiële rapportage en het door de ACM goedgekeurde 

kostentoerekeningssysteem door VodafoneZiggo zijn toegepast. 

 

Accountant 

944. De ACM is van oordeel dat het uitvoeren van de accountantsonderzoeken bij de 

financiële rapportages kan worden uitgevoerd door de huisaccountant van VodafoneZiggo. 

VodafoneZiggo dient er zorg voor te dragen dat de regels ten aanzien van accountantsonderzoek 

die in deze annex beschreven zijn in de opdrachtformulering aan de accountant opgenomen 

worden. Indien de ACM in een bepaald geval wenst dat een andere accountant dan de 

huisaccountant het onderzoek uitvoert, of indien de ACM in een bepaald geval zelf als 

opdrachtgever wenst op te treden, zal de ACM VodafoneZiggo hiervan nadrukkelijk op de hoogte 

stellen. 

945. Met het oog op een goede afstemming van het accountantsonderzoek op het doel dat 

met de financiële rapportages beoogd wordt en op de behoeften van de ACM, dient het 

controleplan en controleverslag ten aanzien van iedere accountantsonderzoek aan de ACM ter 

beschikking te worden gesteld. 

Review 

946. De ACM kan een review laten uitvoeren op het accountantsonderzoek dat de 

huisaccountant van VodafoneZiggo ten aanzien van de financiële rapportages uitvoert. Bij een 

review onderzoekt een accountant, in opdracht van de ACM, of het accountantsonderzoek 

deugdelijk is uitgevoerd. Degene die de review uitvoert krijgt daarbij toegang tot alle informatie 

die voor de werkzaamheden noodzakelijk is. Een review is een goede manier voor de ACM om 

zicht te krijgen op de kwaliteit van het accountantsonderzoek. 
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947. De ACM kan dit instrument op de volgende wijze inzetten: 

- periodieke review. Eens in de drie tot vijf jaar kan de ACM opdracht geven tot een 

algemene review. Het doel van een dergelijke review is om zicht op de deugdelijkheid 

van het accountantsonderzoek te krijgen. Hierbij gaat het om een review met een 

algemeen karakter; 

- diepgaande review. De ACM zal een diepgaande review alleen laten uitvoeren als er 

aanleiding is te vermoeden dat het accountantsonderzoek niet goed is uitgevoerd. Als 

bijvoorbeeld uit de periodieke review blijkt dat er twijfels zijn of een bepaalde aanpak in 

het accountantsonderzoek wel de juiste is, kan dit via een diepgaande review nader 

bekeken worden. Ook kan een diepgaande review uitgevoerd worden als de ACM, 

bijvoorbeeld op grond van signalen uit dossiers die de ACM behandelt, twijfels heeft over 

een bij een rapportage uitgevoerd accountantsonderzoek. 

 

Openbaarheid van de financiële rapportages 

948. Op grond van artikel 18.8 van de Tw maakt de ACM de financiële rapportages van 

VodafoneZiggo openbaar om een open en concurrentiegerichte markt te bevorderen. Bij 

openbaarmaking van de financiële rapportages houdt de ACM rekening met de 

bedrijfsvertrouwelijkheid en de regelgeving ten aanzien van eventuele beursnoteringen. Dit 

betekent in ieder geval dat in voorkomend geval VodafoneZiggo de gelegenheid zal worden 

gegeven om gemotiveerd aan te geven welke informatie in de financiële rapportages als 

bedrijfsvertrouwelijk moet worden beschouwd, waar de ACM gemotiveerd van kan afwijken. 

B.2 Kostentoerekening en financiële rapportages: wholesale 

B.2.1 Inleiding 

949. In dit hoofdstuk gaat de ACM in op de aanvullingen en uitzonderingen op de algemene 

regels zoals die hiervoor beschreven zijn. 

950. Paragraaf B.2.2 gaat in op de regels die, in aanvulling op hetgeen in hoofdstuk B.1 

gesteld is, gelden voor de wholesalekostentoerekening. Paragraaf B.2.3 behandelt de eisen die, 

in aanvulling op hetgeen in hoofdstuk B.1 gesteld is, gelden voor de financiële rapportage. 

Paragraaf B.2.4 gaat in op de operationalisering. 

B.2.2 Kostentoerekening 

951. Het door VodafoneZiggo te ontwikkelen kostentoerekeningssysteem (hierna: het 

VodafoneZiggo kostensysteem) moet voldoen aan de algemene regels uit hoofdstuk B.1 en de 

aanvullingen en uitzonderingen die in dit hoofdstuk beschreven worden. Deze aanvullingen en 

uitzonderingen betreffen: 
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- het gebruik van meerjarenvensters; 

- afschrijvingsmethode en afschrijvingstermijnen; 

- de waarderingsgrondslag; en 

- de vermogenskosten. 

 

952. Deze vier punten worden in deze paragraaf nader uitgewerkt.  

B.2.2.1 VodafoneZiggo kostensysteem  

953. Voor de tariefregulering van wholesalediensten dient VodafoneZiggo een 

kostentoerekeningssysteem te ontwikkelen. Met dit VodafoneZiggo kostensysteem worden de 

kostprijzen van gereguleerde wholesalediensten berekend. In deze methodiek dienen alleen de 

kosten die direct aan diensten zijn toe te rekenen in de kostprijs van deze diensten te zijn 

opgenomen. Met andere woorden, er dient een causale relatie tussen de kosten en de dienst te 

zijn. Als dit in zuivere vorm zou worden toegepast, zouden alleen de directe kosten aan de 

diensten worden toegerekend. Dit impliceert dat alle kosten die niet direct met de diensten 

samenhangen, dat wil zeggen alle kosten met een indirect, gezamenlijk of gemeenschappelijk 

karakter, dan ook niet aan de diensten toegerekend zouden worden. 

954. In het VodafoneZiggo kostensysteem dienen alle relevante kosten, dus ook de indirecte, 

gezamenlijke en gemeenschappelijke kosten, aan de diensten te worden toegerekend. Daarnaast 

wordt gebruik gemaakt van het forward looking-principe. Dit houdt in dat waar dat mogelijk is de 

kosten op zodanige wijze berekend worden dat de hoogte ervan een goede investeringsprikkel 

aan potentiële toetreders geeft. Op grond van het forward looking-principe is gekozen voor de 

toepassing van current costing (zie verder paragraaf B.2.2.4). 

955. De uitwerking die hierboven is beschreven, vertoont sterke gelijkenis met de LRIC-

methodiek (Long Run Incremental Costs), waarbij gemeenschappelijke kosten doorgaans aan de 

hand van een opslag worden toegerekend. Binnen de LRIC-methodiek is zowel een top-down- 

als een bottom-up-benadering mogelijk. VodafoneZiggo dient bij de ontwikkeling en toepassing 

van het VodafoneZiggo kostensysteem gebruik te maken van een top-down- invulling. Dit 

betekent dat de cijfers in de boekhouding van VodafoneZiggo het startpunt voor de berekeningen 

in het VodafoneZiggo kostensysteem vormen. 

B.2.2.2 Meerjarenvensters 

956. In hoofdstuk B.1 is uiteengezet dat uitgegaan wordt van kosten, opbrengsten en 

geïnvesteerd vermogen, zoals die in de jaarrekening worden verantwoord. Dit betekent in het 

algemeen dat operationele kosten ten laste van het jaar worden gebracht waarin de 

corresponderende uitgaven gedaan zijn, en dat investeringen geactiveerd worden en over de 

levensduur via afschrijvingen als kosten ten laste van de resultaten van de opeenvolgende jaren 

gebracht worden. Hierop wordt een uitzondering gemaakt ten aanzien van eenmalig hoge kosten. 

VodafoneZiggo dient eenmalig hoge kosten via meerjarenvensters over een periode van een 

aantal jaren in de kostprijzen en tarieven van de wholesalediensten te verwerken. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

249/572 
 

957. Ingeval op grond van toegangsverplichtingen een nieuwe wholesaledienst wordt 

geïntroduceerd, betekent dit doorgaans dat implementatiekosten gemaakt moeten worden. 

Meestal gaat het dan om projectmatige kosten voorafgaand aan de introductie van de dienst. Ook 

ten aanzien van een reeds bestaande dienst of activiteit kunnen eenmalig extra kosten gemaakt 

worden. Het kan dan bijvoorbeeld gaan om de implementatie van een belangrijke wijziging in de 

dienst of in de processen die nodig zijn om die dienst te leveren. De afzet van een dergelijke 

dienst ontwikkelt zich echter niet conform de ontwikkeling van het kostenpatroon. Als deze 

eenmalig hoge kosten volledig in het jaar waarin de corresponderende uitgaven gedaan zijn in de 

kostprijs van de dienst worden verrekend, ontstaat een relatief hoge kostprijs. Een tarief dat op 

deze kostprijs gebaseerd is, kan de afzetontwikkeling van deze dienst nadelig beïnvloeden, 

doordat afnemers deze hoge prijs niet willen of kunnen betalen. 

958. In dergelijke gevallen is het daarom met het oog op de doelstelling van regulering beter 

om de eenmalig hoge kosten over een aantal jaren te spreiden en gelijkmatig toe te rekenen aan 

de afzet in die periode. Op die manier ontstaat een meer gelijkmatig tariefpatroon, waardoor het 

gebruik van de dienst niet door eenmalig hoge prijzen wordt ontmoedigd en VodafoneZiggo over 

de gehele periode bezien de gemaakte kosten toch kan terugverdienen. 

959. Bij de eerste toepassing van een meerjarenvenster wordt een inschatting gemaakt van 

de verwachte afzet gedurende de komende jaren.
330

 De eenmalige kosten worden vervolgens 

gelijkmatig over de verwachte afzet verdeeld. Bij het begin van het tweede jaar in het venster 

dient een herberekening uitgevoerd te worden, waarbij de werkelijke kosten en afzet van het 

eerste jaar in het meerjarenvenster verrekend worden. Tevens wordt bekeken of de eerder 

gemaakte inschattingen ten aanzien van de toekomstige afzet aanpassing behoeven. Hieruit 

volgt dan een nieuwe toerekening van kosten over de verschillende jaren. Deze procedure wordt 

herhaald totdat de periode van het meerjarenvenster is verstreken.  

B.2.2.3 Afschrijvingsmethode en afschrijvingstermijnen 

960. In hoofdstuk B.1 is uiteengezet dat VodafoneZiggo in het kostentoerekeningssysteem in 

principe de grondslagen voor waardering en resultaatbepaling uit zijn jaarrekening dient te 

hanteren. In de jaarrekening hanteert VodafoneZiggo de lineaire afschrijvingsmethode en een per 

activatype bepaalde afschrijvingstermijn om de boekwaarde van de activa en de omvang van de 

afschrijvingen te bepalen. De ACM houdt nadrukkelijk de mogelijkheid open om hiervan af te 

wijken. Dit wordt hieronder toegelicht. 

961. Om activa te kunnen afschrijven, moet bepaald worden hoe lang de termijn is waarover 

afgeschreven zal worden. Hierbij is leidend hoe lang naar verwachting de betreffende activa 

operationeel zullen zijn en ingezet zullen worden om dienstverlening voort te brengen en dus 

opbrengsten te genereren. Vanzelfsprekend valt hier vooraf geen volledige zekerheid over te 

verkrijgen, omdat dit een verwachting betreft over de toekomst. Ingeval het activa betreft van een 

type dat al enige tijd in gebruik is, is de juiste lengte van de afschrijvingstermijn eenvoudiger te 

                                                        

330
 Over het algemeen wordt met een periode van vijf jaar gewerkt. 
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bepalen dan ingeval het een volledig nieuw type activa betreft en als dit nieuwe type activa 

ingezet zal worden om nieuwe soorten dienstverlening voort te brengen. 

962. De ACM zal tijdens het tarieftraject de afschrijvingstermijnen van de activa beoordelen. In 

geval hier aanleiding toe is, zal zij een aangepaste afschrijvingstermijn vaststellen. 

963. VodafoneZiggo hanteert in de jaarrekening de lineaire afschrijvingsmethode. Bij deze 

methode wordt bij ieder actief jaarlijks een gelijk bedrag afgeschreven, waardoor de boekwaarde 

ieder jaar met een vast bedrag afneemt.
331

 Dit betekent dat de vermogenskosten, die mede 

gebaseerd zijn op de boekwaarde, bij de aanschaf van het actief hoog zijn en in de loop van de 

tijd dalen naar nihil. De kapitaalkosten, zijnde de som van de afschrijvingen en de 

vermogenskosten, van een actief zijn direct na ingebruikname van de activa hoog en dalen in de 

loop van de tijd, hetgeen betekent dat de kostprijs in het begin ook hoog is en in de loop van de 

tijd zal dalen. 

964. Dit kostenpatroon is in de praktijk van kostprijscalculatie doorgaans geen probleem, 

aangezien vaak sprake is van een groot aantal eenheden in de betreffende activacategorie die op 

verschillende momenten in de tijd zijn aangekocht. Sommige eenheden zijn dan nog relatief 

nieuw en genereren hoge kapitaalkosten, terwijl andere eenheden van de betreffende 

activacategorie relatief oud zijn en lage kapitaalkosten generen. Opgeteld zullen de jaarlijkse 

kapitaalkosten dan echter redelijk constant zijn omdat in de loop van de jaren telkens weer oude 

eenheden van de betreffende activa worden vervangen door nieuwe eenheden.
332

 

965. In geval echter sprake is van een nieuw type activa waar nieuwe soorten dienstverlening 

gebruik van maken, kan zich de situatie voordoen dat in het begin een grote hoeveelheid van 

dergelijke activa wordt aangeschaft, terwijl in latere jaren dat veel minder het geval zal zijn. 

Hierdoor ontstaat op het totaal van alle eenheden activa in de bewuste activacategorie in de 

eerste jaren een relatief hoge boekwaarde, die in de loop van de tijd daalt. Dit heeft tot gevolg dat 

deze nieuwe vormen van dienstverlening in de eerste jaren relatief veel kosten toegerekend 

krijgen omdat de kapitaalkosten dan nog hoog zijn. Een tarief dat op deze kostprijs gebaseerd is, 

kan de afzetontwikkeling van deze dienst nadelig beïnvloeden, doordat afnemers deze hoge prijs 

niet willen of kunnen betalen. 

966. In dergelijke gevallen kan het hanteren van economische afschrijvingen de voorkeur 

verdienen. Een mogelijkheid daarbij is om gebruik te maken van de annuïtaire 

afschrijvingsmethode. Bij deze methode is de som van de afschrijvingen en de vermogenskosten 

ieder jaar gelijk, zodat een gelijkmatiger kostenpatroon ontstaat dan bij lineaire afschrijvingen. De 

ACM merkt hierbij wel op dat annuïtaire afschrijvingen administratief lastiger zijn te bepalen en 

dat de activa-administratie van VodafoneZiggo hier mogelijk niet op is ingericht.  

                                                        

331
 De jaarlijkse afschrijving is het verschil tussen de aanschafprijs en de restwaarde gedeeld door de afschrijvingstermijn. 

332
 In de uiterste situatie is sprake van een ideaalcomplex waarbij de afschrijving ieder jaar gelijk is aan de investering. 

Hierdoor blijft de boekwaarde gelijk, en de vermogenskosten dus ook. Daarmee zijn de kapitaalkosten constant. 
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967. De ACM zal tijdens het tarieftraject de toepasselijkheid van de lineaire 

afschrijvingsmethode ten aanzien van de activa beoordelen. In geval hier aanleiding toe is, zal zij 

een andere afschrijvingsmethode voorschrijven. De ACM zal daarbij mede in overweging nemen 

dat de administratieve belasting hierdoor kan toenemen. 

B.2.2.4 Waarderingsgrondslag 

968. In hoofdstuk B.1 is uiteengezet dat VodafoneZiggo in het kostentoerekeningssysteem in 

principe de grondslagen voor waardering en resultaatbepaling uit zijn jaarrekening dient te 

hanteren. In de jaarrekening hanteert VodafoneZiggo Fair Value als grondslag voor de 

waardering van activa en de bepaling van de afschrijvingsbedragen. Ten aanzien van de 

waardering van activa in het kader van wholesaletariefregulering wijkt de ACM hiervan af. Op 

grond van het forward looking-principe dient het principe van current costing in combinatie met 

financial capital maintenance toegepast te worden. Dit wordt hieronder toegelicht. 

969. Bij de tariefbepaling voor wholesalediensten is voor de ACM van groot belang of de 

tarieven de juiste prikkels geven ten aanzien van het gebruik van de infrastructuur en het 

investeringsgedrag van zowel de AMM-partij als van andere (potentiële) infrastructuuraanbieders. 

Deze prikkels worden het beste gewaarborgd in een situatie waarin investeringsbeslissingen 

genomen kunnen worden op basis van de afweging tussen enerzijds de kosten van een eigen 

investering en anderzijds wat het VodafoneZiggo op dit moment kost om de betreffende dienst te 

leveren. Een afweging op grond van wat het VodafoneZiggo in het verleden zou hebben gekost 

om de dienst te leveren, resulteert in een suboptimale keuze, gegeven dat daarin niet de meest 

recente informatie over de relatieve schaarste van productiemiddelen is opgenomen. Om deze 

reden kiest de ACM voor de toepassing van de vervangingswaarde (current cost accounting 

ofwel CCA) ten aanzien van de waardering van de activa van VodafoneZiggo. 

970. Bij de toepassing van CCA dienen de activa van VodafoneZiggo jaarlijks geherwaardeerd 

te worden. Hiervoor kan gebruik worden gemaakt van technologie-afhankelijke prijsindexering. 

Dit betekent dat gebruik gemaakt wordt van specifieke prijsindexcijfers die door gespecialiseerde 

bureaus, zoals het Centraal Bureau voor de Statistiek, berekend worden. Als voor bepaalde 

activa geen geschikte prijsindexcijfers beschikbaar zijn, kan VodafoneZiggo deze op basis van de 

huidige prijzen van activa berekenen.  

971. De toepassing van CCA leidt tot een jaarlijkse afschrijving die berekend wordt op basis 

van de vervangingswaarde van de activa. Ook leidt de toepassing van CCA ertoe dat de 

vermogenskosten aangepast worden, gegeven dat deze worden berekend over de 

vervangingswaarde van de activa (paragraaf B.2.2.5 gaat verder in op de vermogenskosten). Ten 

slotte leidt de toepassing van CCA tot een jaarlijkse herwaardering van activa. Als de nieuwe 

activawaardering hoger is, leidt herwaardering tot een waardewinst, maar als de nieuwe 

activawaardering lager is, leidt herwaardering tot een waardeverlies. 
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972. Voor de wijze waarop deze herwaarderingen verwerkt moeten worden zijn twee 

methoden beschikbaar, operating capital maintenance (OCM) en financial capital maintenance 

(FCM). Bij toepassing van OCM worden de herwaarderingen via het eigen vermogen geleid.
333

 In 

het geval sprake is van afwaarderingen worden de reguliere afschrijvingen lager en zal het totaal 

van de afschrijvingen lager zijn dan de aanschafprijs. Als er echter sprake is van opwaarderingen 

dan worden de reguliere afschrijvingen hoger en is het totaal van de afschrijvingen over de 

levensduur bezien meer dan de aanschafprijs. Hierdoor bestaat er bij OCM onzekerheid of over 

de levensduur van het actief bezien de investeringen precies terugverdiend zullen worden. De 

onzekerheid of een investering wel terugverdiend kan worden, is een risico voor zowel de huidige 

eigenaren van infrastructuur, waaronder ook VodafoneZiggo waarop de toegangsverplichting 

rust, als de potentiële infrastructuurconcurrenten. Dit risico vermindert de investeringsprikkel. 

973. Bij FCM worden herwaarderingen via het resultaat en de kostprijzen geleid.
334

 

Afwaarderingen leiden daarbij tot een extra kostenpost in het jaar van de afwaardering (en dus tot 

hogere kostprijzen) en opwaarderingen leiden tot een vrijval ten gunste van de kostprijzen in het 

jaar van de opwaardering (een winst of een korting op de kosten). Dit betekent dat over de 

levensduur van het actief bezien de investeringen precies worden terugverdiend; er is sprake van 

volledige kostendekking. Door de herwaarderingen wordt alleen het patroon van de afschrijvingen 

over de jaren heen aangepast.  

974. Het nadeel van FCM is hiermee dat bij een herwaardering een eenmalige vertekening in 

de kostprijs in het jaar van de herwaardering optreedt. Hiertegenover staat het voordeel dat er 

voor bestaande en potentiële infrastructuurconcurrenten zekerheid bestaat dat investeringen 

terugverdiend kunnen worden, wat bij OCM niet het geval is. De ACM hecht eraan dat 

investeringsprikkels niet worden aangetast door deze met OCM samenhangende onzekerheid 

dat investeringen niet terugverdiend kunnen worden. 

975. Op grond hiervan kiest de ACM ervoor om bij de toepassing van current costing de 

financial capital maintenance-methodiek te hanteren. Bij de beoordeling van de kosten toetst de 

ACM of de toepassing van current costing in overeenstemming is met de Principles of 

Implementation and Best Practice van de IRG over current costing.
335

 

B.2.2.5 Vermogenskostenvoet 

976. VodafoneZiggo heeft veel vermogen geïnvesteerd in zijn infrastructuur. Hierbij gaat om 

omvangrijke investeringen die voor zeer lange perioden in de activa worden vastgelegd. Daarom 

                                                        

333
 OCM is een substantialistische methode. In Nederland wordt dit ook wel aangeduid als de klassieke 

vervangingswaardemethode. 

334
 FCM wordt ook wel aangemerkt als modern nominalisme. 

335
 IRG (2006), Principles and implementation of best practice regarding the use of current cost accounting methodologies 

as applied to electronic communiations activities, IRG (05) 40, 8 februari 2006.  
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is het redelijk dat VodafoneZiggo via de tarieven een vergoeding voor het geïnvesteerd vermogen 

ontvangt.
336

 

977. De vermogenskosten worden niet intracomptabel in de boekhouding van VodafoneZiggo 

geregistreerd. Daarom dienen deze vermogenskosten separaat berekend te worden. De 

kostenvoet van het geïnvesteerd vermogen wordt berekend met behulp van de weighted average 

cost of capital (WACC) op grond van het capital asset pricing model (CAPM). De 

vermogenskosten zijn gelijk aan de WACC vermenigvuldigd met het geïnvesteerd vermogen. 

978. In de Principles of Implementation and Best Practice over de WACC van de IRG en de 

ERG wordt de WACC nader toegelicht.
337

 Hierbij wordt ook toegelicht dat de hoogte van de 

WACC onder meer afhankelijk is van de risicograad van de activiteiten van de onderneming, die 

uitgedrukt wordt via de bèta.
338

 De bèta van de onderneming als geheel kan bepaald worden op 

basis van gegevens over de beurskoers van de aandelen van de onderneming. Indien de 

onderneming niet beursgenoteerd is, kan de bèta worden berekend door middel van een 

benchmark met gebruikmaking van een peer group. Het is mogelijk dat verschillende activiteiten 

van de onderneming een verschillende systematisch risico hebben. Deze Principles of 

Implementation and Best Practice geven aan dat het theoretisch correct is om dan een naar 

risicograad gedifferentieerde WACC te hanteren, maar dat in de praktijk kan blijken dat dit niet 

mogelijk is. Dit komt doordat het vanwege een gebrek aan gegevens vaak niet mogelijk is om de 

risicograad (bèta) van specifieke activiteiten van een onderneming op een betrouwbare wijze te 

bepalen. 

B.2.3 Financiële rapportage 

979. Conform hetgeen in hoofdstuk B.1 gesteld is, bevat de door VodafoneZiggo in het kader 

van de tariefregulering op te leveren financiële rapportage (hierna: de VodafoneZiggo rapportage) 

de volgende onderdelen: 

- financiële overzichten; 

- toelichting op de financiële overzichten; 

- beschrijving van het kostentoerekeningssysteem; en 

- rapportage van een accountant. 

 

                                                        

336
 Richtlijn 2002/19/EG van het Europees Parlement en de Raad van 7 maart 2002 inzake de toegang tot en 

interconnectie van elektronische-communicatienetwerken en bijbehorende faciliteiten (toegangsrichtlijn), PbEG L 108/51 

van 24 april 2002, randnummer 20 en de memorie van toelichting bij de Tw, Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr. 3, p. 

27/8. 
337

 IRG (2007), Principles of implementation and best practice for WACC calculation, ERG (07) 05, februari 2007. 

338
 Het gaat hierbij om het systematisch risico, dat wil zeggen het risico dat niet diversificeerbaar is. 
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B.2.3.1 Financiële overzichten 

980. In de financiële overzichten dient VodafoneZiggo over de kostprijzen van de 

wholesalediensten te rapporteren. Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen historische 

overzichten en toekomstgerichte overzichten. In de historische financiële overzichten worden de 

kostprijzen in het afgelopen jaar berekend. Daarbij wordt uitgegaan van de werkelijke kosten en 

de werkelijke volumes en het goedgekeurde kostentoerekeningssysteem. In de toekomstgerichte 

financiële overzichten worden de verwachte kostprijzen voor een lopend of komend jaar 

berekend. De verwachte kostprijzen worden berekend uitgaande van de verwachte kosten en de 

verwachte volumes en het goedgekeurde kostentoerekeningssysteem. De verwachte kosten 

betreffen de werkelijke kosten van het afgelopen jaar, met aanpassingen voor reeds bekende 

veranderingen, zoals de aanschaf of buitengebruikstelling van apparatuur en geplande projecten. 

981. In de financiële overzichten dient in ieder geval over het volgende gerapporteerd te 

worden: 

- kostprijzen van de diensten, met daarbij uitgesplitst de bijdrage van de kosten die vanuit 

ieder van de hoofdkostenpools en categorieën van kosten aan deze diensten 

toegerekend zijn; 

- van de kosten; 

o de bedragen die als input in het kostentoerekeningssysteem ingevoerd worden, 

hierbij dient duidelijk te zijn in welke organisatorische eenheden deze kosten 

ontstaan zijn; 

o de bedragen die bij de hoofdcategorieën gecategoriseerd zijn; en 

o de bedragen die aan de hoofdkostenpools toegerekend zijn; 

- de hier bedoelde kostenbedragen betreffen kosten die via de kostentoerekening aan 

zowel gereguleerde als aan ongereguleerde diensten toegerekend worden; 

- per activacategorie de voor de herwaardering gebruikte indexcijfers en de omvang van 

de herwaarderingen, alsmede het bedrag aan herwaarderingen dat in de kostprijs van 

iedere dienst verwerkt is; en 

- de presentatie van deze kostenbedragen dient te stroken met de beschrijving van het 

kostentoerekeningssysteem en met de toelichting op de financiële overzichten. 

 

B.2.3.2 Toelichting op de financiële overzichten 

982. Het tweede onderdeel van de VodafoneZiggo rapportage is de toelichting op de kosten 

en kostprijzen die in de financiële overzichten verantwoord worden. Hierin dient VodafoneZiggo 

een toelichting te geven op de hoogte en de ontwikkeling van kosten en van de kostprijs van 

iedere dienst. In hoofdstuk B.1 is aangegeven waaraan in een toelichting aandacht besteed dient 

te worden. In aanvulling daarop dient de toelichting nadrukkelijk ook in te gaan op: 
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- de hoogte van de kosten, gespecificeerd naar de organisatieonderdelen waar deze 

kosten hun oorsprong hebben en gespecificeerd naar de hoofdcategorieën van kosten en 

de hoofdkostenpools die in het kostentoerekeningssysteem gehanteerd worden; 

- de volumes van belangrijke cost drivers of kostenverdeelsleutels en de volumes van 

diensten die bij de berekeningen gehanteerd worden; 

- de toegepaste meerjarenvensters; 

- de omvang van de herwaarderingen en de invloed daarvan op de verantwoorde kosten 

en kostprijzen. 

 

B.2.3.3 Beschrijving van het kostentoerekeningssysteem 

983. De VodafoneZiggo rapportage bevat ook een beschrijving van het VodafoneZiggo 

kostensysteem. Deze beschrijving gaat in ieder geval in op de verschillende soorten kosten, 

opbrengsten en geïnvesteerd vermogen die aan diensten en markten worden toegerekend, de 

methodiek van kostentoerekening, en de bronnen van de gegevens die bij de kostentoerekening 

gebruikt worden (zie randnummer 930). 

B.2.3.4 De accountantsrapportage 

984. VodafoneZiggo dient bij het historische deel van de VodafoneZiggo rapportage in 

beginsel een accountantsverklaring te voegen. 

985. In de toekomstgerichte VodafoneZiggo rapportage speelt toekomstgerichte informatie, 

zoals volumevoorspellingen en geschatte kostenniveaus, een belangrijk rol. VodafoneZiggo dient 

bij het toekomstgerichte deel van de VodafoneZiggo rapportage in beginsel een rapport van 

bevindingen te voegen waarin de accountant verslag doet van de overeengekomen specifieke 

werkzaamheden.  

B.2.4 Operationalisering 

986. VodafoneZiggo dient een door de ACM goedgekeurd kostentoerekeningssysteem te 

hanteren. Dit kostentoerekeningssysteem dient te voldoen aan de voorschriften die uiteen zijn 

gezet in hoofdstuk B.1 en aan de in dit hoofdstuk beschreven aanvullingen en afwijkingen. De 

VodafoneZiggo rapportage bevat daartoe een beschrijving van het ter goedkeuring voorgelegde 

kostentoerekeningsysteem. 

987. VodafoneZiggo dient het kostentoerekeningssysteem als één geheel met de 

kostenrapportage(s) aan de ACM op te leveren. De beoordeling van het 

kostentoerekeningssysteem is niet alleen gericht op de goedkeuring van het 

kostentoerekeningssysteem, maar  in samenhang met de beoordeling van de concrete 

toepassing van het systeem voor een specifiek jaar  ook op de vaststelling van de tariefplafonds 

in het kader van de meerjarige tariefregulering op basis van het WPC-systeem en de jaarlijks vast 

te stellen tariefplafonds bij eventuele jaarlijkse tariefregulering (zie hiervoor hoofdstuk B.3). 
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B.3 Tariefregulering op basis van kostenoriëntatie  

B.3.1 Inleiding 

988. In de marktanalysebesluiten heeft de ACM aangegeven voor welke diensten zij 

tariefregulering op basis van kostenoriëntatie aan VodafoneZiggo oplegt en op welke wijze deze 

kostenoriëntatie moet worden ingericht. De ACM heeft daarbij tevens gemotiveerd wanneer 

kostenoriëntatie op basis van het meerjarige wholesale price cap-systeem (hierna: WPC-

systeem) van toepassing is.  

989. In dit hoofdstuk gaat de ACM nader in op de werking van het WPC-systeem en van 

eenjarige tariefregulering en geeft de ACM nadere voorschriften over deze systemen van 

tariefregulering. 

990. Paragraaf B.3.2 gaat in op de meerjarige tariefregulering volgens het WPC-systeem. In 

paragraaf B.3.3 komt eenjarige tariefregulering aan de orde. 

B.3.2 Wholesale price cap-systeem 

991. Voor alle wholesalediensten van VodafoneZiggo waarvan de tarieven met behulp van het 

WPC-systeem gereguleerd zullen worden, voorziet het WPC-systeem in de tariefplafonds die 

tijdens de reguleringsperiode zullen gelden. In deze paragraaf wordt achtereenvolgens ingegaan 

op de lengte van de tariefperiode, de mogelijkheid om tussentijds tariefplafonds aan te passen 

(de noodrem), de comparatieve efficiëntieanalyse en het opnemen van nieuwe diensten in de 

WPC. 

B.3.2.1 Lengte reguleringsperiode 

992. De ACM heeft een voorkeur voor meerjarige tariefregulering boven eenjarige 

tariefregulering. Meerjarige tariefregulering geeft partijen meer zekerheid over de 

tariefontwikkeling en VodafoneZiggo een extra prikkel om zijn kosten te beheersen en zijn 

efficiëntie te vergroten. 

993. In het onderstaande licht de ACM dit nader toe en gaat de ACM in op de vraag hoe lang 

de periode dient te zijn waarvoor de tariefplafonds vastgesteld worden. De ACM vindt dat een 

periode van drie jaar, gelijk aan de geldigheid van de marktanalysebesluiten, de voorkeur 

verdient. 

994. In vergelijking met eenjarige tarieven, heeft het vaststellen van tarieven voor een langere 

periode verschillende voordelen. Partijen hebben bij de inrichting van hun businessplan 

gedurende een langere periode zekerheid over de tarieven die zij voor toegang aan 

VodafoneZiggo moeten betalen. Dit zorgt voor zekerheid die noodzakelijk is bij het vaststellen 

van de retailprijzen die de aanbieder wil hanteren, bij het sluiten van (lange termijn) contracten 
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met klanten en bij het nemen van beslissingen over investeringen. Wanneer tarieven voor een 

langere periode worden vastgesteld zal hun investeringsbereidheid groter zijn omdat zij meer 

zekerheid hebben over de context waarbinnen zij deze investeringen doen. In de tweede plaats 

wordt ook de efficiëntiestimulans voor VodafoneZiggo groter naarmate de reguleringsperiode 

langer is. VodafoneZiggo heeft immers meer baat bij een efficiëntieverbetering als zij de 

voordelen daarvan gedurende een langere periode mag behouden. 

995. Wat betreft ontwikkelingen in marktomstandigheden en de concurrentie merkt de ACM op 

dat zij na drie jaar weer een marktanalyse dient uit te voeren en opnieuw moet vaststellen of de 

dan geldende situatie op de markten aanleiding geeft tot regulering en welke verplichtingen dan 

passend zijn. Deze analyse kan met zich meebrengen dat de nu opgelegde tariefverplichtingen 

heroverwogen moeten worden, en daarmee ook het WPC-systeem of de nadere invulling 

daarvan. Het feit dat uiterlijk na drie jaar het WPC-systeem wordt heroverwogen impliceert dat 

het geen zin heeft om een reguleringsperiode te kiezen met een looptijd van langer dan drie jaar. 

996. Bij haar overweging ten aanzien van de lengte van de reguleringsperiode heeft de ACM 

tevens gekeken naar de praktijk in binnen- en buitenland. Price cap-systemen komen voor in 

allerlei sectoren, en hebben over het algemeen een lengte van drie tot vijf jaar.  

997. Op basis van het bovenstaande acht de ACM het redelijk en verantwoord de 

reguleringsperiode gelijk te stellen aan drie jaar. Hiermee is de reguleringsperiode gelijk is de 

geldigheidsduur van marktanalysebesluiten. 

B.3.2.2 Tussentijdse aanpassing tariefplafonds 

998. De ACM heeft een voorkeur voor meerjarige tariefregulering vanwege de tariefzekerheid 

die hierdoor ontstaat voor VodafoneZiggo en alternatieve telecomaanbieders en vanwege de 

efficiëntieprikkel richting VodafoneZiggo.  

999. Echter, ook als de ACM op het moment dat zij op basis van de WPC meerjarige 

tariefplafonds vaststelt voldoende zekerheid heeft dat de kosten- en volumeprognoses realistisch 

zijn, kan zich toch de situatie voordoen dat met het verstrijken van de tijd blijkt dat de 

kostprijsontwikkeling niet volledig in de pas loopt met de tariefontwikkeling. Dit kan het geval zijn 

als de volumes en/of kosten significant afwijken van de bij de besluitvorming gehanteerde 

prognoses. De ACM past in een dergelijke situatie de door haar vastgestelde tariefplafonds in 

beginsel niet aan om de hierna te noemen redenen. 

1000. In de eerste plaats betekent een dergelijke ‘noodremprocedure’ een verkleining van de 

tariefzekerheid. Juist tariefzekerheid is een zeer belangrijk kenmerk van het WPC-systeem, zowel 

voor alternatieve aanbieders als voor VodafoneZiggo. Alternatieve aanbieders hebben op deze 

manier veel betere mogelijkheden om vooraf te bepalen of zij een goede business case hebben 

en in hun businessplan beslissingen te nemen over de dienstverlening en prijsstelling die zij 

richting eindgebruikers willen hanteren. 
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1001. In de tweede plaats zou het hanteren van een noodremprocedure betekenen dat de 

efficiëntieprikkel richting VodafoneZiggo negatief beïnvloed wordt. De prikkel tot efficiënt gedrag 

verdwijnt immers wanneer de ACM het tarief direct naar beneden zou bijstellen indien 

VodafoneZiggo een kostprijs realiseert die onder het tariefplafond ligt. Omgekeerd krijgt 

VodafoneZiggo alsnog een vergoeding voor inefficiënties, als hij verlies maakt doordat de 

gerealiseerde kostprijs hoger is dan de tariefplafonds en de ACM om die reden de tarieven 

opwaarts zou bijstellen. Op deze wijze geeft de tariefregulering geen positieve prikkel aan 

VodafoneZiggo om zijn efficiëntie te verbeteren. 

1002. Op grond van het bovenstaande concludeert de ACM dat het instellen van tussentijdse 

aanpassingen van de tariefplafonds niet wenselijk is, omdat zij met een dergelijk procedure de 

positieve kenmerken van meerjarige tariefregulering wegneemt. 

B.3.2.3 Bepaling tariefplafonds 

1003. In deze paragraaf beschrijft de ACM op welke wijze de WPC-tariefplafonds bepaald 

worden. 

1004. Bij de bepaling van de meerjarige tariefplafonds gaat de ACM uit van de kostprijzen die 

op basis van het VodafoneZiggo kostensysteem worden berekend, eventueel met correctie op 

basis van de CEA (zie paragraaf B.3.2.4). De tariefplafonds tijdens de tariefperiode worden 

bepaald door een rechte lijn te trekken tussen de gerealiseerde kostprijs voor het laatst 

beschikbare verslagjaar, en de geprognosticeerde kostprijs van het laatste jaar van de 

tariefperiode. Daarbij geldt dat de eerste tariefstap plaatsvindt aan het begin van de 

reguleringsperiode, en daarna ieder half jaar. 

1005.  De tariefplafonds zullen in beginsel op de volgende wijze berekend worden (waarbij jaar 

t het eerste jaar van de reguleringsperiode is): 

Periode Berekening tariefplafond 

januari jaar t – juni jaar t 7/16 x (kostprijs jaar t+2 -/- kostprijs jaar t-2) + kostprijs jaar t-2 

juli jaar t – juni jaar t+1 10/16 x (kostprijs jaar t+2 -/- kostprijs jaar t-2) + kostprijs jaar t-2 

juli jaar t+1 – juni jaar t+2 14/16 x (kostprijs jaar t+2 -/- kostprijs jaar t-2) + kostprijs jaar t-2 

juli jaar t+2 – december jaar t+2 16/16 x (kostprijs jaar t+2 -/- kostprijs jaar t-2) + kostprijs jaar t-2 

Tabel B.1: Berekeningswijze tariefplafonds. 

1006. De breuken die in Tabel B.1 genoemd zijn, zijn zodanig bepaald dat het tariefplafond in 

die periode wordt vastgesteld op basis van het midden van die periode. Zo is dan het 

tariefplafond voor de periode juli jaar t - juni jaar t+1 gebaseerd op het midden van die periode, te 

weten 1 januari jaar t+1. Deze datum ligt 10 kwartalen na medio jaar t-2 (de basis van de 

startkostprijs) en 6 kwartalen voor medio jaar t+2 (de basis van de eindkostprijs). Het 

tariefplafond wordt dan berekend als de kostprijs van jaar t-2 plus 10/16 van het verschil tussen 
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de kostprijs van jaar t+2 en jaar t-2.
339

 Omdat er voor nieuwe diensten geen kostenrealisaties 

beschikbaar zijn, kunnen voor nieuwe diensten kostenprognoses worden gebruikt om de 

tariefplafonds te bepalen.  

1007. Het is VodafoneZiggo toegestaan om zijn kosten te prognosticeren op basis van de in 

een strategisch meerjarenplan beraamde kosten- en volumeontwikkelingen. De ACM acht het 

strategisch plan van VodafoneZiggo
340

 de meest geschikte basis voor de kostenprognose omdat 

hij zelf het beste kan inschatten hoe zijn kosten zich gedurende de reguleringsperiode zullen 

ontwikkelen. Dit laat onverlet dat de ACM de kostenprognoses kan toetsen op realiteitsgehalte op 

basis van externe bronnen. Dit betekent dat onder meer gebruik kan worden gemaakt van 

specifieke prijsindexcijfers die door gespecialiseerde bureaus, zoals het Centraal Bureau voor de 

Statistiek, berekend worden. 

1008. De hierboven genoemde berekenings- en indexeringswijze geldt ook diensten waarbij de 

wholesaleafnemer een bepaalde handeling uitvoert namens VodafoneZiggo in het netwerk van 

de laatstgenoemde en daarvoor een vergoeding ontvangt van VodafoneZiggo.
341

  

B.3.2.4 Comparatieve efficiëntieanalyse 

1009. De ACM ziet geen directe aanleiding om uit te gaan van inefficiënties van VodafoneZiggo 

en is daarom niet voornemens om in alle gevallen een comparatieve efficiëntieanalyse (hierna: 

CEA) uit te voeren om de efficiëntie van de kosten van VodafoneZiggo te beoordelen. Wel houdt 

de ACM de mogelijkheid open om in specifieke situaties een CEA uit te voeren om aan de hand 

daarvan de kosten- en volumeprognoses nader te onderzoeken en te beoordelen. Hieronder licht 

de ACM kort toe hoe de CEA er uit ziet en op welke wijze deze mogelijk gebruikt zal worden om 

de kosten- en volumeprognoses te beoordelen. 

1010. Ten behoeve van de toepassing van het WPC-systeem in de reguleringsperiode 2006-

2008 heeft het adviesbureau NERA in opdracht van de ACM een comparatieve efficiëntieanalyse 

uitgevoerd waarin de efficiëntie van KPN vergeleken werd met de efficiëntie van Amerikaanse 

telecomaanbieders. Een dergelijke analyse kan ook voor VodafoneZiggo worden uitgevoerd.  

1011. Binnen de telecomsector wordt algemeen aangenomen dat deze Amerikaanse 

telecomaanbieders een redelijke mate van efficiëntie bereikt hebben omdat zij onder 

concurrerende omstandigheden dienen te opereren. Over deze Amerikaanse telecomaanbieders 

is een grote hoeveelheid gegevens beschikbaar die het mogelijk maakt een statistische analyse 

                                                        

339
 Voor dit voorbeeld is het uitgangspunt dat het laatst beschikbare verslagjaar twee kalenderjaren voor de 

reguleringsperiode ligt (t-2). Echter, het kan voorkomen dat het laatst beschikbare verslagjaar het kalenderjaar betreft 

direct voorafgaand aan de reguleringsperiode (t-1). In dat geval dient dat kalenderjaar als uitgangspunt te worden 

genomen. 

340
 [Vertrouwelijk:                                     ]. 

341
 Een dergelijke situatie doet zich onder andere voor als wholesaleafnemers zelf een storing in het netwerk van 

VodafoneZiggo verhelpen om op die manier onafhankelijk van VodafoneZiggo een goede dienstverlening te garanderen.  
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uit te voeren en vast te stellen wat de invloed van een aantal verklarende variabelen op de kosten 

is. Voorbeelden van verklarende variabelen zijn volumes, zoals het aantal aansluitlijnen en 

verkeersminuten, en omgevingsomstandigheden, zoals bevolkingsdichtheid en 

terreinomstandigheden. Met behulp van een statistische analyse wordt vervolgens een 

kostenfunctie bepaald waarin de coëfficiënt voor iedere verklarende variabele geschat wordt. 

Deze coëfficiënt geeft weer wat de invloed van die variabele op de efficiënte kosten is. 

1012. Door vervolgens de waarden voor de verklarende variabelen van de verschillende 

Amerikaanse telecomaanbieders en VodafoneZiggo in deze kostenfunctie in te vullen, kan 

bepaald worden wat het efficiënte kostenniveau is per aanbieder is. Dit efficiënte kostenniveau 

van de betreffende telecomaanbieder wordt vervolgens afgezet tegen de werkelijke of 

geprognosticeerde kosten. Het verschil geeft de mate van efficiëntie weer. 

1013. De meerjarige tariefplafonds worden mede gebaseerd op de kostprijs voor jaar t+2 (zie 

randnummer 1005). Dit is een verwachte kostprijs die berekend wordt op basis van prognoses 

over de kosten en volumes in dat jaar. VodafoneZiggo baseert deze prognoses op zijn 

businessplannen. De cijfers uit deze businessplannen zijn gebaseerd op verwachtingen, en 

bevatten daarmee dus subjectieve inschattingen. Hierdoor is het risico aanwezig dat 

VodafoneZiggo zaken rooskleuriger of juist negatiever inschat dan realistisch is. Dit probleem 

doet zich niet voor bij de kosten en volumes over een reeds afgesloten verslagjaar, omdat 

gegevens daarover vastgelegd zijn in de administraties van VodafoneZiggo. 

1014. In geval VodafoneZiggo zodanige kostenontwikkelingen voorspelt dat dit een afwijkend 

kostprijspatroon tot gevolg heeft, of in het geval dat de ACM op basis van de onderbouwingen 

van VodafoneZiggo en gegevens van marktpartijen onvoldoende zekerheid heeft dat de door 

VodafoneZiggo gepresenteerde cijfers realistisch zijn, kan de ACM besluiten om alsnog een CEA 

uit te laten voeren. Het doel van deze CEA is om te bepalen of de kosten die VodafoneZiggo voor 

jaar t+2 prognosticeert in redelijke verhouding staan tot de volumes. Indien uit de CEA blijkt dat 

dit niet het geval is, en dat de kosten te hoog zijn en VodafoneZiggo dus inefficiënte kosten heeft 

opgevoerd, dan dienen de kosten en tarieven neerwaarts bijgesteld te worden. De ACM zal 

VodafoneZiggo hierbij vergelijken met de 10 procent meest efficiënte Amerikaanse 

telecomaanbieders. 

1015. In geval VodafoneZiggo zodanige volumeontwikkelingen voorspelt dat dit een afwijkend 

kostprijspatroon tot gevolg heeft, of de ACM heeft op basis van de onderbouwingen van 

VodafoneZiggo en gegevens van marktpartijen onvoldoende zekerheid dat de door 

VodafoneZiggo gepresenteerde cijfers realistisch zijn, dan kan de ACM besluiten om over te 

gaan tot eenjarige tariefregulering waarbij de kostprijs en tariefplafonds steeds slechts voor een 

jaar worden vastgesteld. 
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B.3.3 Eenjarige tariefregulering 

1016. Indien tijdens de tariefbeoordeling in het kader van het meerjarige WPC-systeem blijkt dat 

er geen meerjarige price cap opgelegd kan worden, bijvoorbeeld omdat er teveel onzekerheden 

aan de voorspellingen over de kosten en volumes zijn verbonden, dan kan de ACM alsnog 

beslissen om eenjarige tariefregulering toe te passen. 

1017. In geval door de ACM wordt besloten om eenjarige tariefregulering toe te passen, geldt 

het volgende. VodafoneZiggo dient een rapportage op te leveren met daarin het resultaat van de 

toepassing van het kostentoerekeningssysteem. Deze rapportage bestaat uit een historisch deel 

dat betrekking heeft op het vorige verslagjaar en een toekomstgericht deel dat betrekking heeft 

op het lopende verslagjaar. In het historische deel van de rapportage worden de gerealiseerde 

kostprijzen berekend en in het toekomstgerichte deel van de rapportage worden de verwachte 

kostprijzen berekend. Ten aanzien van de kostentoerekening en de rapportage gelden de 

voorschriften in hoofdstuk B.1 en B.2. 

1018. De ACM zal de tariefplafonds vaststellen op basis van de verwachte kostprijs in het 

toekomstgerichte deel van de jaarlijkse rapportage. VodafoneZiggo dient er zorg voor te dragen 

dat de tarieven die hij hanteert op of onder deze tariefplafonds liggen. 
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Annex C Analyse indirecte prijsdruk kabel 

C.1 Inleiding  

1019. In de afbakening van de markt voor WFA (hoofdstuk 3) is geconcludeerd dat er 

aanwijzingen zijn voor directe substitutie tussen toegang tot kabelnetwerken en toegang tot 

koper- en glasvezelnetwerken. In deze annex onderzoekt de ACM of er sprake is van indirecte 

substitutie tussen toegang tot kabelnetwerken en toegang tot koper- en glasvezelnetwerken als 

gevolg van indirecte prijsdruk via de retailmarkten. In 2014 gebruikte Ofcom ook indirecte 

prijsdruk om dergelijke indirecte substitutie te evalueren.
342

 De evaluatie van Ofcom was 

gebaseerd op een kwalitatieve analyse. De Commissie is van mening dat de 

indirecteprijsdrukanalyse zowel kwalitatieve als kwantitatieve beoordelingen moet opleveren.
343

 

Deze annex geeft uitleg over de kwalitatieve en kwantitatieve factoren die worden gebruikt in het 

onderzoek van de ACM. Deze methode werd ook gebruikt in ULL2015 en getoetst door het 

CBb.
344

 

C.2 Beschrijving mechanisme indirecte prijsdruk 

1020. Op retailniveau vormen de diensten die geleverd worden via kabel-, koper- en 

glasvezelnetwerken substituten van elkaar. Dat betekent dat prijsverhogingen van een 

retaildienst de eindgebruikers kunnen motiveren om over te stappen naar een vervangende 

dienst die is gebaseerd op een andere netwerktechnologie. Indien deze overstap in voldoende 

mate plaatsvindt, is er sprake van prijsdruk. Als de retaildiensten op wholesaletoegang zijn 

gebaseerd, zijn de retailprijzen mede afhankelijk van het wholesaletarief. Een verhoging van het 

wholesaletarief werkt door in de retailprijzen, hetgeen vervolgens ook het overstapgedrag van 

eindgebruikers kan beïnvloeden. Wanneer er in voldoende mate sprake van overstap is, is er 

sprake van indirecte prijsdruk op wholesaleniveau. Dit is het geval indien de (potentiële) overstap 

op retailniveau zodanig groot is dat aanbieders van wholesaletoegang hun tarieven op 

wholesaleniveau niet winstgevend kunnen verhogen. Figuur C.1 is een schematische weergave 

van het indirecte prijsdrukmechanisme.  

                                                        

342
 Ofcom (2014), Fixed access market reviews: wholesale local access, wholesale fixed analogue exchange lines, ISDN2 

and ISDN30, Volume 1: Statement on the markets, market power determinations and remedies (Non-confidential 

Version), 31 maart 2014.  

343
 Besluit van de Commissie inzake zaak UK/2014/1606: Wholesale local access market, 19 juni 2014. 

344
 CBb 17 juli 2017, ECLI:NL:CBB:2017:2018, overweging 5.5.3. 
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Figuur C.1: Schematische weergave indirecte prijsdruk. 

1021. Om te bepalen of er sprake is van indirecte prijsdruk wordt een SSNIP-test
345

 uitgevoerd. 

In deze test wordt beoordeeld wat er zal gebeuren als een hypothetische monopolist van toegang 

tot koper- en glasvezelnetwerken zijn prijzen met 10 procent laat stijgen, terwijl de prijs van alle 

andere producten gelijk blijft.  

1022. Een SSNIP-test vindt plaats vanuit het competitieve prijsniveau. Dat wil zeggen dat de 

onderliggende kostprijs van de toegangsdienst wordt gebruikt als benadering voor de 

competitieve prijs. In de test wordt een afnemer van wholesaletoegang geconfronteerd met een 

10 procent prijsstijging van zijn toegangsdienst. Om te bezien in welke mate deze 

wholesaleprijsstijging leidt tot overstap op retailniveau dient ook op retailniveau te worden 

uitgegaan van een competitieve marktsituatie. De ACM merkt op dat de huidige retailprijzen tot 

stand zijn gekomen op een markt waarop, in aanwezigheid van regulering, concurrentie 

plaatsvindt tussen verschillende aanbieders die actief zijn op de retailmarkt. De ACM neemt 

daarom aan dat de retailprijs gelijk is aan het competitieve prijsniveau. De vraag die in het kader 

van de indirecteprijsdrukanalyse onderzocht moet worden is of deze 10 procent prijsstijging op 

wholesaleniveau zorgt voor een zodanige mate van overstap op retailniveau van op koper- en 

glasvezelnetwerken gebaseerde diensten naar op kabelnetwerken gebaseerde diensten dat deze 

prijsstijging op wholesaleniveau niet winstgevend is. 

                                                        

345
 SSNIP-test staat voor ‘small but significant non-transitory increase in price’. Als een hypothetische monopolist van een 

bepaald product zijn prijs significant (met 5-10 procent) en over een langere periode winstgevend kan verhogen terwijl de 

prijzen van alle andere producten gelijk blijven dan is er sprake van een aparte relevante markt voor dat product. 

Eindgebruikers stappen immers niet in voldoende mate over naar alternatieven om de prijsstijging niet winstgevend te 

laten zijn.  
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1023. Er is sprake van indirecte prijsdruk als de actual loss (het aantal afnemers dat feitelijk 

overstapt als gevolg van de 10 procent prijsstijging) groter is dan de critical loss (het aantal 

afnemers dat minimaal moet overstappen van op koper- en glasvezelnetwerken gebaseerde 

diensten naar op kabelnetwerken gebaseerde diensten om de prijsverhoging niet winstgevend te 

maken). 

1024. De formules en de parameters om de actual loss en crital loss uit te rekenen luiden als 

volgt:  

𝑎𝑐𝑡𝑢𝑎𝑙 𝑙𝑜𝑠𝑠 =  𝑝𝑟𝑖𝑗𝑠𝑣𝑒𝑟ℎ𝑜𝑔𝑖𝑛𝑔 ∗ 𝑣𝑒𝑟𝑑𝑢𝑛𝑛𝑖𝑛𝑔 ∗ 𝑑𝑜𝑜𝑟𝑔𝑖𝑓𝑡𝑒 ∗ 𝑝𝑟𝑖𝑗𝑠𝑒𝑙𝑎𝑠𝑡𝑖𝑐𝑖𝑡𝑒𝑖𝑡 

𝑐𝑟𝑖𝑡𝑖𝑐𝑎𝑙 𝑙𝑜𝑠𝑠 =  
𝑝𝑟𝑖𝑗𝑠𝑣𝑒𝑟ℎ𝑜𝑔𝑖𝑛𝑔

(𝑝𝑟𝑖𝑗𝑠𝑣𝑒𝑟ℎ𝑜𝑔𝑖𝑛𝑔 + 𝑖𝑛𝑖𝑡𝑖ë𝑙𝑒 𝑚𝑎𝑟𝑔𝑒)
 

Prijsverhoging: de procentuele prijsstijging van de wholesaleprijs. In dit geval 10 
procent.  

Verdunning: de mate waarin de procentuele prijsverhoging op retailniveau lager is 
dan de procentuele prijsverhoging op wholesaleniveau.  

verdunning = competitieve wholesaleprijs / gemiddelde retailprijs 

Doorgifte: de mate waarin de kostenstijging van het wholesaleniveau wordt 
doorgerekend aan de retailafnemers. In dit geval 100 procent. 

Prijselasticiteit: de retailprijselasticiteit van bundels met internettoegang.  

Initiële marge: de initiële winstmarge. 

initiële marge = (prijs – kosten) / prijs 

1025. De critical loss wordt bepaald door de wholesaleprijsverhoging en de initiële marge. Het 

vorige besluit beschouwde de initiële marge als 96 procent omdat de variabele kosten van het 

aansluitnet relatief laag waren.
346

 De ACM verwacht dat de variabele kosten over het koper- en 

glasvezelnetwerk in de komen jaren niet zullen stijgen en maakt dus gebruik van dezelfde initiële 

marge. Dit leidt tot een relatief conservatieve critical loss, die mogelijke overschatting van de 

indirecte prijsdruk voorkomt. De critical loss van koper- en glasvezeltoegang is 9,43 procent.  

1026. In het vervolg van deze Annex wordt de indirecteprijsdrukanalyse uitgevoerd vanuit koper 

en glasvezel. Vervolgens worden de conclusies uit deze twee analyses samengenomen om een 

conclusie te trekken over de mate waarin koper- en glasvezelnetwerken tezamen indirecte 

prijsdruk ondervinden van kabelnetwerken. 

                                                        

346
 Antwoorden van KPN van 24 juni 2014 op vragen van de ACM in het kader van de vergunningaanvraag KPN-

Reggefiber, p. 13.  



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

265/572 
 

C.3 Is er sprake van voldoende indirecte prijsdruk van kabel op koper? 

1027. In het navolgende gaat de ACM er vanuit dat een hypothetische monopolist van toegang 

tot kopernetwerken zijn tarieven voor ontbundelde toegang, VULA over koper en WBT met 10 

procent verhoogt. De wholesaleprijs van de ontbundelde toegangsdiensten is gelijk aan het 

gereguleerde tarief, en de wholesaleprijs van VULA over koper en WBT is de commerciële prijs 

per aansluiting.
347

 

1028. Zoals hiervoor uiteengezet zal de prijsstijging van toegang tot kopernetwerken volledig 

worden doorgegeven in de retailprijs. Om de retailprijs te bepalen, wordt uitgegaan van een 

gewogen gemiddelde prijs van retaildiensten die geleverd kunnen worden op basis van toegang 

tot kopernetwerken. Daarbij gaat het om de producten voor internettoegang en bundels met 

internettoegang.
348

 Het wholesaletarief van kopertoegang is berekend door de wholesaleprijzen 

voor ontbundelde toegang, en toegang op basis van VULA over koper en WBT-diensten naar 

verhouding van de wholesaleaandelen (op basis van het aantal aansluitingen) te wegen.  

1029. De gewogen gemiddelde retailprijs voor vaste internettoegang via het kopernetwerk is € 

35,08. Deze gemiddelde prijs is berekend door de prijzen
349

 van de verschillende producten naar 

de verhouding van de marktaandelen (op basis van het aantal verkochte producten) te wegen. 

De retailproducten, hun prijzen en hun marktaandelen staan in Tabel C.1. 

  

                                                        

347
 Dit stelt ook de Commissie in haar AMM-richtsnoeren: “Op het gebied van regelgeving ex ante, d.w.z. wanneer een 

product of dienst reeds wordt aangeboden tegen een gereguleerde, op kostprijs gebaseerde prijs, wordt ervan uitgegaan 

dat een gereguleerde prijs wordt vastgesteld op een concurrerend niveau, en deze moet als uitgangspunt voor de test van 

de ,,hypothetische monopolist” worden genomen.” Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de 

beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek van het EU- regelgevingskader voor elektronische 

communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01, randnummer 31. 

348
 PSTN- en ISDN-producten zijn uitgesloten omdat deze producten niet via kabel worden aangeboden  

349
 De prijzen zijn de retailprijs per maand excl. BTW (en eventuele kortingen). Bron: websites aanbieders 22 november 

2017.  
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[Vertrouwelijk: 

Aanbieder
350

 Bundels 
Aantal eindgebruikers

351
 

(x1.000) 
Prijs (excl. BTW) Marktaandeel 

Online BB [XXX] € 23,70 [XXX]% 

Online BB+VT [XXX] € 25,68 [XXX]% 

Online BB+tv [XXX] € 32,00 [XXX]% 

Online BB+tv+VT [XXX] € 33,97 [XXX]% 

KPN BB [XXX] € 30,81 [XXX]% 

KPN BB+VT [XXX] € 31,60 [XXX]% 

KPN BB+tv [XXX] € 38,71 [XXX]% 

KPN BB+tv+VT [XXX] € 39,50 [XXX]% 

KPN BB+tv+VT+M [XXX] € 39,50 [XXX]% 

Tele2 BB [XXX] € 22,12 [XXX]% 

Tele2 BB+VT [XXX] € 26,07 [XXX]% 

Tele2 BB+tv [XXX] € 30,02 [XXX]% 

Tele2 BB+tv+VT [XXX] € 33,97 [XXX]% 

T-Mobile BB [XXX] € 21,73 [XXX]% 

T-Mobile BB+VT [XXX] € 23,70 [XXX]% 

T-Mobile BB+tv [XXX] € 33,58 [XXX]% 

T-Mobile BB+tv+VT [XXX] € 35,55 [XXX]% 

Tabel C.1: Op koper gebaseerde retaildiensten met vast internet.] 

1030. De gewogen gemiddelde wholesaleprijs is gebaseerd op de wholesaleprijzen (vermeld in 

Tabel C.2) naar rato van het aantal aansluitingen
352

 van elk van de wholesalediensten. De interne 

leveringen van KPN beslaan een aanzienlijk aantal wholesaleaansluitingen op het kopernetwerk 

van KPN. De bovengenoemde retailproducten van KPN bieden een internetsnelheid van 

maximaal 40 Mbit/s. Dat geeft aan dat deze retailproducten waarschijnlijk niet op basis van MDF-

toegang worden voortgebracht. In het ontwerpbesluit heeft de ACM de volgende drie scenario's 

onderzocht: 

- Een scenario waarbij voor alle KPN-retaildiensten MDF-access wordt verondersteld met 

het bijbehorende MDF-tarief.  

- Een scenario waarbij voor KPN een gewogen wholesaletarief van VULA over koper en 

MDF wordt genomen, naar rato van het aantal aansluitingen waarover diensten met 0-30 

Mbit/s of >30 Mbit/s door KPN worden aangeboden.  

                                                        

350
 In deze analyse gaat de ACM uit van de meest verkochte producten. Voor koper is dit het vaste 

internettoegangsproduct met een snelheid van circa 50 Mbit/s.  

351
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017.  

352
 Idem.  
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- Een scenario waarbij uitsluitend met het tarief van VULA over koper voor KPN wordt 

gerekend.  

1031. Naar aanleiding van de zienswijze van KPN heeft de ACM
353

 besloten, omdat het 

verkeerde VULA-tarief gebruikt werd, om het VULA-tarief aan te passen. De ACM heeft 

tegelijkertijd alle wholesaletarieven opnieuw onderzocht en aangepast in de 

indirecteprijsdrukanalyse. In Tabel C.2 wordt het overzicht getoond van wholesaletarieven die 

KPN hanteert voor koperdiensten. De maandelijkse wholesaletarieven worden berekend op basis 

van de volgende parameters en veronderstellingen:  

a. Contractduur:       36 maanden  

b. Eenmalige investering VULA over koper:  € 7.000.000 

c. Terugverdientijd eenmalige investeringen VULA:  84 maanden  

d. Aantal aansluitingen VULA over koper:   [vertrouwelijk:  ]354
 

e. WBT snelheidsprofiel 50/10 Mbits:    € 3,58 per maand 

f. Additionele maandelijkse multicaststreamkosten WBT: [vertrouwelijk:  ]355
 

 

1032. Bij de berekening van de maandelijkse wholesaletarieven worden de eenmalige kosten 

en maandelijks terugkerende kosten meegenomen. De eenmalige kosten omvatten de 

aansluitkosten, opzegkosten, eenmalige investering, WAP-kosten en transportkosten. 

Maandelijkse kosten zijn lijntariefkosten, WAP-kosten en de kosten voor snelheidsprofiel en 

multicaststream. Deze factoren leiden tot de wholesaletarieven die worden weergegeven in Tabel 

C.2. Dat betekent dat de gewogen gemiddelde wholesaleprijs via het kopernetwerk € 14,21 is.  

Wholesaleprijzen € 14,21 

MDF/SDF € 8,58 

VULA over koper € 14,50 

WBT € 21,80 

Tabel C.2: Wholesaletarieven kopertoegang. (Bron: KPN-tarief geldig vanaf 1 januari 2018.
356

) 

1033. De actual loss van een 10 procent prijsstijging op wholesaleniveau is 11,71 procent op 

retailniveau. De berekening staat in Tabel C.3. 

  

                                                        

353
 Randnummer 1722. 

354
 Het aantal aansluitingen bestaat uit de interne en externe VULA-aansluitingen op het kopernetwerk van KPN (ACM 

Telecommonitor Q2 2017). Voor de berekening van de interne VULA-aansluitingen van KPN gebruikt de ACM de eerste 

methode die KPN in zijn zienswijze heeft aangegeven.   

355
 Maandelijkse WMP Broadcast Stream kosten 2016. 

356
 https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang.htm, bezocht november 2017. 

https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang.htm
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Tabel C.3: Berekening actual loss vaste internettoegang via het kopernetwerk.  

1034. De actual loss is groter dan de critical loss (11,71 procent > 9,43 procent). Dit betekent 

dat er sprake is van voldoende indirecte prijsdruk van op kabelnetwerken gebaseerde diensten 

naar diensten gebaseerd op toegang tot kopernetwerken. 

C.4 Is er sprake van voldoende indirecte prijsdruk van kabel op glasvezel? 

1035. Een hypothetische monopolist van glasvezel verhoogt zijn (ontbundelde) toegangstarief 

met 10 procent. De wholesaleprijs van de ODF-access FttH-diensten is gelijk aan het 

gereguleerde tarief, en de wholesaleprijs van WBT is de commerciële prijs per aansluiting.  

1036. Zoals hiervoor uiteengezet, zullen afnemers van (ontbundelde) glasvezeltoegang deze 

wholesaleprijsstijging volledig doorgeven in hun retailprijs. Om de retailprijs te bepalen wordt 

uitgegaan van een gewogen gemiddelde van alle retaildiensten die geleverd kunnen worden op 

basis van (ontbundelde) glasvezeltoegang. Concreet gaat het hierbij om internettoegang en 

bundels met internettoegang. Dit zijn de belangrijkste retailproducten die op basis van 

(ontbundelde) glasvezeltoegang worden geleverd.  

1037. De gewogen gemiddelde retailprijs voor vaste internettoegang en bundels met 

internettoegang via het glasvezelnetwerk is € 39,95. Deze gemiddelde prijs is berekend door de 

prijzen
357

 van de verschillende producten naar de verhouding van de marktaandelen (op basis 

van het aantal verkochte producten) te wegen. Deze producten en hun marktaandelen worden 

weergegeven in Tabel C.4.  

  

                                                        

357
 Dit zijn de retailprijzen per maand excl. BTW (en eventuele kortingen). (Bron: websites aanbieders, bezocht op 22 

november 2017).  

Competitieve wholesaleprijs € 14,21 

Prijsstijging wholesale procentueel 10% 

Prijsstijging wholesale absoluut € 15,64 

Initiële marge 96% 

Doorgifte 100% 

Verdunning 40,52% 

Gemiddelde retailprijs € 35,08 

Retailprijs na wholesale prijsstijging € 36,50 

Procentuele stijging retailprijs 4,05% 

Retailprijselasticiteit 2,89 

Actual loss 11,71% 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

269/572 
 

[Vertrouwelijk: 

Aanbieder Bundels 
Aantal eindgebruikers 
(x1.000) 

Prijs (excl. 
BTW) 

Marktaandeel 

KPN BB [XXX] € 34,76 [XXX]% 

KPN BB+VT [XXX] € 35,55 [XXX]% 

KPN BB+tv [XXX] € 42,66 [XXX]% 

KPN BB+tv+VT [XXX] € 43,45 [XXX]% 

KPN BB+tv+VT+M [XXX] € 43,45 [XXX]% 

Tele2 BB+tv [XXX] € 43,45 [XXX]% 

Tele2 BB+tv+VT [XXX] € 47,40 [XXX]% 

T-Mobile BB [XXX] € 27,65 [XXX]% 

T-Mobile BB+VT [XXX] € 29,63 [XXX]% 

T-Mobile BB+tv [XXX] € 39,50 [XXX]% 

T-Mobile BB+tv+VT [XXX] € 41,48 [XXX]% 

Caiway BB+tv+VT [XXX] € 36,34 [XXX]% 

Tabel C.4: Op glasvezel gebaseerde retaildiensten met vast internet.] 

1038. Naar aanleiding van de zienswijze van KPN heeft de ACM
358

 ook de wholesaletarieven 

over het glasvezelnetwerken opnieuw onderzocht en aangepast in de indirecteprijsdrukanalyse. 

De maandelijkse wholesaletarieven worden berekend op basis van de volgende parameters en 

veronderstellingen:  

a. Contractduur:       36 maanden  

b. WBT snelheidsprofiel 100/100 Mbit/s:   € 11,08 per maand 

c. Additionele maandelijkse multicaststreamkosten: [vertrouwelijk:  ]
359

 

 

1039. Bij de berekening van de maandelijkse wholesaletarieven worden dezelfde eenmalige en 

maandelijkse kosten meegenomen als bij het bepalen van de wholesaleprijs van koperdiensten. 

Deze factoren leiden tot de wholesaletarieven die worden weergegeven in Tabel C.5. Dat 

betekent dat de gewogen gemiddelde wholesaleprijs via het glasvezelnetwerk € 20,82 is. 

Wholesaleprijzen € 20,82 

ODF € 19,90 

WBT over glasvezel € 35,14 

Tabel C.5: Wholesaletarieven glastoegang. (Bron: KPN-tarief geldig vanaf 1 januari 2018.) 

1040. De actual loss van een 10 procent prijsstijging op wholesaleniveau is 10,63 procent op 

retailniveau. De berekening staat in tabel C.6. 

                                                        

358
 Randnummer 1727. 

359
 Maandelijkse WMP Broadcast Stream-kosten 2016.  
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Tabel C.6: Berekening actual loss vaste internettoegang via het glasvezelnetwerk.  

1041. De actual loss is dus groter dan de critical loss (10,63 procent > 9,43 procent). Op basis 

van de indirecteprijsdrukanalyse blijkt dus dat er sprake is van voldoende indirecte prijsdruk van 

op kabelnetwerken gebaseerde diensten naar diensten gebaseerd op (ontbundelde) 

glasvezeltoegang. 

C.5 Is er sprake van voldoende indirecte prijsdruk van kabel op glasvezel en 
koper? 

1042. In het bovenstaande heeft de ACM geconcludeerd dat er voldoende indirecte prijsdruk 

uitgaat van op kabelnetwerken gebaseerde diensten naar diensten gebaseerd op 

wholesaletoegang tot koper- en glasvezelnetwerken.  

1043. Om de totale actual loss voor alle toegangsvormen tot het koper- en glasvezelnetwerken 

te bepalen weegt de ACM de actual loss van koper en glasvezel, zoals getoond in Tabel C.7. 

[Vertrouwelijk: 

  Actual loss Aandeel in WFA 

Koper 11,71% [XXX]% 

Glas 10,63% [XXX]% 

Gewogen 11,40%   

Tabel C.7: Gewogen actual loss voor diensten gelevered over het koper- en 

glasvezelnetwerk.] 

1044. De gewogen actual loss is dus groter dan de critical loss (11,40 procent > 9,4 procent). 

Op basis van de indirecteprijsdrukanalyse blijkt dat er dus sprake is van indirecte prijsdruk van op 

kabelnetwerken gebaseerde diensten naar op koper- en glasvezelnetwerken gebaseerde 

diensten.  

                                                        

360
 Blauw Research (2017), Overstapgedrag bundels, juni 2017, p. 31 (hierna: Blauw (2017, bundels)).  

Competitieve wholesaleprijs € 20,82 

Prijsstijging wholesale procentueel 10% 

Prijsstijging wholesale absoluut € 22,9 

Initiële marge 96% 

Doorgifte 100% 

Verdunning 52% 

Gemiddelde retailprijs € 39,9 

Retailprijs na wholesale prijsstijging € 42 

Procentuele stijging retailprijs 5% 

Retailprijselasticiteit 2,04
360

 

Actual loss 10,63% 
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1045. In het Blauw-onderzoek antwoordde ongeveer 26 procent van de ondervraagde 

eindgebruikers van koper- en glasvezelproducten "weet niet" op de vraag of ze zullen 

overstappen wanneer de prijs met 10 procent wordt verhoogd.
361

 Het Blauw-onderzoek 

beschouwt al deze “weet niet”-eindgebruikers als "blijvers".
362

 Dit betekent dat de werkelijke 

prijselasticiteit voor koper- en glasvezelproducten mogelijk hoger is dan wat in deze analyse 

wordt aangenomen. Hierdoor is sprake van een veilige aanname.  

  

                                                        

361
 Blauw (2017, bundels), p. 29.  

362
 Blauw (2017, bundels), p. 31. 
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Annex D Speltheoretische onderbouwing bij gezamenlijke AMM 

 

1046. In deze Annex onderbouwt de ACM dat KPN en VodafoneZiggo een prikkel hebben om tot 

een verstandhouding te komen over toegangsweigering. Hiertoe geeft de ACM eerst een 

beschrijving van de werking van een Prisoners’ dilemma aan de hand van een gestileerd model 

in paragraaf D.1. Vervolgens introduceert de ACM in paragraaf D.2 een speltheoretisch model 

dat kan worden toegepast op de situatie op de markt voor WFA. Dit is een model dat de interactie 

tussen KPN en VodafoneZiggo op de markt voor WFA op een sterk vereenvoudigde wijze 

weergeeft, zodat hier voor de analyse relevante conclusies uit getrokken kunnen worden. 

Ondanks dat de realiteit complexer is dan de theorie, is het speltheoretisch model nuttig om te 

analyseren welke prikkels partijen hebben om tot een verstandhouding te komen. Tot slot geeft 

paragraaf D.3 een mathematische uitwerking van een herhaald Prisoners’ dilemma-spel. Deze 

uitwerking geeft inzicht in hoe en onder welke voorwaarden coördinatie in een Prisoners’ dilemma 

tot stand komt.
363

 

D.1 Werking Prisoners’ dilemma  

Opzet van het spel 

1047. De opzet van het model is een spel met twee fases, voor de wholesale- en retailmarkt. In 

de eerste fase bepalen partijen of zij toegang verlenen of weigeren op de markt voor WFA. In de 

tweede fase bepalen partijen welke prijs zij zetten op de retailmarkt. De combinatie van deze 

twee keuzes bepaalt de winst die partijen kunnen behalen. Verder zijn niet alleen de eigen 

keuzes, maar ook de keuzes van de andere partij van invloed op de winst. Tabel D.1 laat zien 

welke winsten partijen kunnen behalen, gegeven de keuzes die zij maken.  

 VodafoneZiggo 

Toegang weigeren Toegang verlenen 

KPN 

Toegang weigeren 3, 3 (scenario 1) 1, 4 (scenario 3) 

Toegang verlenen 4, 1 (scenario 2) 2, 2 (scenario 4) 

Tabel D.1: Winstmatrix van gecombineerde wholesale- en retailwinst. 

1048. De waardes uit de winstmatrix zijn niet gebaseerd op de daadwerkelijke winsten van KPN 

en VodafoneZiggo op de markt voor WFA. Bovendien hebben de partijen in de werkelijkheid een 

breder keuzepalet dan het simpelweg toegang verlenen of weigeren. Zo kunnen zij er 

bijvoorbeeld voor kiezen om toegang te verlenen tegen een hoge of een lage wholesaleprijs.
364

 

                                                        

363
 De ACM heeft deze annex gewijzigd naar aanleiding van de nota van bevindingen, paragraaf H.5. 

364
 In het model in paragraaf D.2 hebben de partijen de mogelijkheid om hun wholesaleprijs en retailprijs te kiezen, 

waardoor in feite een veel grotere en complexere pay-off matrix ontstaat die beter aansluit bij de werkelijkheid. 
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Dit neemt niet weg dat de winsmatrix in Tabel D.1 een goede reflectie geeft van de prikkels die 

KPN en VodafoneZiggo met betrekking tot het verlenen van toegang ondervinden. 

1049. Uit de matrix volgt dat de gezamenlijke winst van KPN en VodafoneZiggo het grootst is 

wanneer zij beide toegang weigeren (scenario 1). In dit geval zijn er immers geen alternatieve 

aanbieders op de markt aanwezig, en kunnen KPN en VodafoneZiggo hun retailprijzen op een 

hoger niveau zetten waardoor zij beide een winst van 3 behalen. 

1050. In het geval dat één partij toegang biedt en de andere partij niet (scenario 2 en 3), geldt dat 

de partij die toegang biedt kan profiteren van het gegeven dat hij de enige is die toegang biedt, 

en hierdoor een hogere toegangsprijs kan vragen en een winst van 4 kan behalen (dit is de 

gecombineerde winst op wholesale- en retailniveau). De partij die geen toegang verleent behaalt 

de laagst mogelijke winst, namelijk 1. Deze partij heeft er ten opzichte van scenario 1 een extra 

concurrent bij op de retailmarkt. In scenario 4 wordt de extra concurrentie deels gecompenseerd 

door winst op de wholesalemarkt. 

1051. Indien beide partijen besluiten toegang te bieden (scenario 4), zijn zij beide slechter af dan 

wanneer zij toegang weigeren (scenario 1). Er is namelijk sprake van extra concurrentie op de 

retailmarkt, maar dit wordt niet volledig gecompenseerd op de wholesalemarkt, aangezien er in 

scenario 4 tevens concurrentie is op de wholesalemarkt.   

Statisch spel 

1052. In het statische spel bepalen partijen slechts één keer hun strategie, zodat zij niet 

toekomen aan de mogelijkheid om in een volgende ronde te reageren op het gedrag van de 

ander. Het gevolg hiervan is dat het bieden van toegang in het statische spel een dominante 

strategie
365

 is voor beide partijen. Ongeacht of de ene partij toegang biedt, is het voor de andere 

partij het meest gunstig om toegang te bieden. Immers, indien VodafoneZiggo ervoor kiest 

toegang te weigeren, is het voor KPN het gunstigst om toegang te bieden omdat een winst van 4 

(scenario 2) beter is dan een winst van 3 (scenario 1). Als VodafoneZiggo ervoor kiest toegang te 

bieden, is toegang bieden voor KPN eveneens het meest gunstig, omdat een winst van 2 

(scenario 4) beter is dan een winst van 1 (scenario 3). Dezelfde redenering gaat op voor 

VodafoneZiggo. Scenario 4, waarbij beide partijen toegang bieden, is daarom een Nash-

evenwicht.
366

 

1053. Hoewel de realiteit niet statisch is maar dynamisch, is het statische spel relevant omdat het 

duidelijk laat zien welke prikkels KPN en VodafoneZiggo hebben wanneer zij niet kunnen 

coördineren.  

  

                                                        

365
 De dominante strategie is de actie die een speler altijd kiest, ongeacht de actie van de ander. 

366
 Een Nash-evenwicht wordt bereikt als geen van beide partijen zijn actie wil wijzigen, gegeven de (verwachte) actie van 

de ander.  
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Dynamisch spel 

1054. In het dynamische spel wordt de interactie uit het statische spel herhaald. In een herhaald 

spel kunnen KPN en VodafoneZiggo elkaars gedrag observeren en hun eigen gedrag hierop 

aanpassen. Dit stelt hen in staat hun gedrag stilzwijgend af te stemmen om zo een hogere winst 

te behalen. Tabel D.1 laat zien dat KPN en VodafoneZiggo gezamenlijk de hoogste winst kunnen 

behalen wanneer zij beiden geen toegang verlenen (scenario 1). 

Conclusie 

1055. In het spel in tabel D.1 is er sprake van een Prisoners’ dilemma. In het evenwicht van het 

statische spel verlenen KPN en VodafoneZiggo beide toegang. In het dynamische spel hebben 

KPN en VodafoneZiggo een prikkel om hun gedrag stilzwijgend af te stemmen en geen toegang 

te verlenen.  

D.2 Speltheoretische onderbouwing 

1056. In deze paragraaf zal de ACM het model uit paragraaf D.1 nader onderbouwen. De ACM 

doet dit aan de hand van een uitwerking van het gedifferentieerd Bertrand-model van Höffler en 

Schmidt (2008) (hierna: Höffler (2008)).
367

 De ACM neemt dit model als basis, omdat op de 

markten voor (bundels met) internettoegang en WFA wordt geconcurreerd op basis van prijzen 

en er sprake is van (enigszins) gedifferentieerde producten. Het gedifferentieerd Bertrand-model 

geeft naar het oordeel van de ACM een goede benadering van de situatie op de markten voor 

(bundels met) internettoegang en WFA. Eerst wordt in paragraaf D.2.1 het originele model kort 

beschreven. Daarna volgt in paragraaf D.2.2 de uitbreiding van het model door de ACM. In 

paragraaf D.2.3 worden de uitkomsten van het statische spel geanalyseerd. Tot slot wordt in 

paragraaf D.2.4 ingegaan op de prikkels om te coördineren op een andere uitkomst. 

1057. De vergelijkingen uit het Höffler (2008) zijn aangevuld met de initialen van de auteurs, 

bijvoorbeeld vergelijking (1HS). Op deze manier is het mogelijk onderscheid te maken tussen de 

vergelijkingen uit het paper en de door de ACM uitgevoerde berekeningen. 

D.2.1 Het originele model 

1058. Op de aanbodzijde van de markt zijn twee verticaal geïntegreerde bedrijven actief, deze 

bedrijven worden weergeven als bedrijf 1 en bedrijf 2. Daarnaast is er een potentiële toetreder op 

de retailmarkt, bedrijf 3. De kosten, met uitzondering van de wholesalekosten voor de potentiële 

toetreder, zijn genormaliseerd naar nul. 

                                                        

367
 Höffler, F., Schmidt, K.M. (2008): Two tales on resale. International Journal of Industrial Organization 26, p. 1448-1460. 
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1059. De vraagzijde van de markt wordt weergegeven door een representatieve consument met 

een quasilineaire nutsfunctie:
368

 

𝑈𝑛 = ∑ 𝑞𝑗
𝑛
𝑗=1 −

1

2
(∑ 𝑞𝑗

𝑛
𝑗=1 )

2
−

𝑛

2(1+𝛾)
[∑ 𝑞𝑗

2𝑛
𝑗=1 −

(∑ 𝑞𝑗
𝑛
𝑗=1 )

2

𝑛
]   (7HS) 

 

1060. In deze functie wordt het aantal bedrijven weergegeven door de variabele n. De vraag naar 

het product van bedrijf j is gelijk aan qj. De mate van productdifferentiatie wordt weergegeven 

door de parameter γ, waar γ ≥ 0. Als γ gelijk is aan 0, dan zijn de producten maximaal 

gedifferentieerd en zijn de bedrijven in feite monopolisten met een eigen markt voor hun product. 

Hoe groter γ, des te meer de producten substituten zijn. Als γ oneindig groot is dan zijn de 

producten perfecte substituten. 

1061. De vraagfunctie kan vervolgens worden bepaald door de nutsfunctie te maximaliseren, dit 

geeft: 

𝐷𝑗(𝑝) =
1

𝑛
(1 − 𝑝𝑗 − 𝛾(𝑝𝑗 −

1

𝑛
∑ 𝑝𝑘

𝑛
𝑘=1 ))    (8HS) 

 

1062. Door substitutie van het aantal bedrijven, n=3, krijgen we de volgende vraagfunctie: 

 

𝐷𝑗(𝑝) =
1

3
(1 − 𝑝𝑗 − 𝛾(𝑝𝑗 −

1

3
∑ 𝑝𝑘

3
𝑘=1 ))    (1) 

 

1063. Het is belangrijk om te vermelden dat vergelijking (1) alleen geldt als de representatieve 

consument van elk bedrijf producten afneemt.
369

 Als uit het optimalisatieprobleem van de 

consument volgt dat hij van maar twee bedrijven een product af wil nemen dan wordt de 

vraagfunctie:
370

 

 

𝐷1(𝑝1 , 𝑝2) =
1+𝛾

3+2𝛾
(1 − 𝑝1 − 𝛾

𝑝1−𝑝2

3
)    (9HS) 

 

1064. Als bedrijf 3 geen toegang afneemt, dan neemt de consument per definitie niet van alle drie 

bedrijven producten af. In dat geval wordt de vraagfunctie ook gegeven door vergelijking (9HS). 

1065. Het (statische) spel wordt gespeeld in een aantal stappen: 

  

                                                        
368

 Quasilineaire preferenties worden veel gebruikt in economische modellen, zie bijvoorbeeld Vives, X. (2001): Oligopoly 

Pricing: Old Ideas and New Tools, 2. Edn. MIT Press, Cambridge, MA. 

369
 De representatieve consument vertegenwoordigt alle consumenten op de markt, en neemt als zodanig (mogelijk) van 

alle bedrijven op de markt producten af. 

370
 De consument neemt alleen een product af als de prijs van dit product niet te hoog is ten opzichte van de prijzen van 

de andere producten. 
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Stap 1: Bedrijf 1 bepaalt of hij toegang verleent aan bedrijf 3 en tegen welke wholesaleprijs: w1. 

Stap 2: Bedrijf 2 observeert of bedrijf 1 toegang verleent en ook tegen welke prijs. 

Stap 3: Bedrijf 1 en bedrijf 2 kiezen tegelijkertijd hun retailprijs: p1 en p2. Indien bedrijf 1 toegang 

verleent in stap 1, dan kiest ook bedrijf 3 tegelijkertijd zijn retailprijs, p3. 

D.2.2 Uitbreiding model door de ACM 

1066. In het originele model heeft alleen bedrijf 1 de mogelijkheid om toegang te verlenen. Voor 

de ACM is het echter relevant om te onderzoeken wat er gebeurt als ook bedrijf 2 de mogelijkheid 

heeft om toegang te verlenen. Daarnaast introduceert de ACM kosten voor investeringen, ofwel 

vaste kosten, die benodigd zijn om toegang mogelijk te maken. De geïntegreerde bedrijven zijn 

volledig symmetrisch in het originele model. Door toe te staan dat de geïntegreerde bedrijven 

verschillende investeringskosten hebben om toegang te kunnen verlenen, is er ook ruimte voor 

asymmetrie in het spel. 

1067. Spelverloop van het nieuwe model: 

Stap 1a: Bedrijf 1 en bedrijf 2 bepalen tegelijkertijd of zij toegang zullen verlenen en tegen welke  

wholesaleprijs: w1 en w2, voor respectievelijk bedrijf 1 en bedrijf 2. 

Stap 1b: Bedrijf 3 kiest van welk bedrijf hij toegang afneemt, mits ten minste één bedrijf toegang 

verleent. 

Stap 2a: Bedrijf 1 en bedrijf 2 observeren de keuze van bedrijf 3 in stap 2 en observeren tevens 

tegen welke wholesaleprijs toegang wordt afgenomen, indien toegang wordt afgenomen. 

Stap 2b: Als bedrijf 3 toegang afneemt dan investeert het bedrijf dat toegang verleent in zijn 

netwerk om toegang te faciliteren. 

Stap 3: Bedrijf 1 en bedrijf 2 kiezen tegelijkertijd hun retailprijs: p1 en p2. Indien bedrijf 3 toegang 

afneemt dan kiest ook dit bedrijf tegelijkertijd zijn retailprijs, p3. 

 

1068. Het spelverloop verschilt vooral van het originele model in stap 1. Nu beide bedrijven in 

stap 1a toegang kunnen bieden ontstaat er in stap 1b een keuzemoment voor bedrijf 3. In stap 2a 

wordt de keuze van bedrijf 3 bekend en volgen er in stap 2b de benodigde investeringen van het 

bedrijf dat toegang gaat verlenen.  

1069. Met betrekking tot de investeringskosten veronderstelt de ACM dat de bedrijven toegang 

kunnen verlenen tegen (vaste) kosten Fi, waar i = 1,2. Zonder af te doen aan de resultaten 

veronderstellen wij dat F2 ≥ F1 ≥ 0. Deze specificatie staat toe dat de bedrijven identieke maar 

ook verschillende investeringskosten kunnen hebben. Bovendien sluit het niet uit dat een bedrijf 

geen investeringskosten heeft.  

D.2.3 Oplossing statisch spel 

1070. Het spel wordt opgelost door middel van backward induction (achterwaarts redeneren). De 

ACM begint met het bepalen van de optimale retailprijzen in stap 3 gegeven de uitkomsten van 
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stap 1 en 2. Vervolgens wordt in stap 2 bepaald van welk bedrijf er toegang wordt afgenomen, 

gegeven de uitkomsten van stap 1 en de verwachte uitkomsten op de retailmarkt. Tot slot wordt 

het gedrag op de wholesalemarkt in stap 1 bepaald, gegeven de verwachte uitkomsten in stap 2 

en 3. 

D.2.3.1 Prijsgedrag op de retailmarkt 

 

1071. Uit stap 2 volgen twee mogelijkheden: bedrijf 3 neemt geen toegang af en bedrijf 3 neemt 

wel toegang af. Als bedrijf 3 geen toegang afneemt dan spelen investeringskosten geen rol en 

volgen de retailprijzen direct uit Höffler (2008): 

𝑝1 = 𝑝2 =
3

6+𝛾
      (10HS) 

 

1072. Stel nu dat bedrijf 3 toegang afneemt van bedrijf i en daardoor geen toegang afneemt van 

bedrijf j ≠ i, waar i = 1,2. De winsten van bedrijf i en bedrijf j kunnen dan respectievelijk 

geschreven worden als:  

 

 𝜋𝑖 =
1

3
(1 − 𝑝𝑖 − 𝛾 (𝑝𝑖 −

∑ 𝑝𝑘
3
𝑘=1

3
)) 𝑝𝑖 +

1

3
(1 − 𝑝3 − 𝛾 (𝑝3 −

∑ 𝑝𝑘
3
𝑘=1

3
)) 𝑤𝑖 − 𝐹𝑖  (2) 

 

en 

𝜋𝑗 =
1

3
(1 − 𝑝𝑗 − 𝛾 (𝑝𝑗 −

∑ 𝑝𝑘
3
𝑘=1

3
)) 𝑝𝑗    (3) 

 

1073. De vaste kosten, Fi en Fj, hebben geen invloed op de prijszetting op de retailmarkt, 

aangezien 
∂πi

∂Fi
=

∂πi

∂Fj
=

∂πj

∂Fj
=

∂πj

∂Fi
= 0.

 371
 De retailprijzen volgen wederom direct uit Höffler (2008), 

maar worden weergegeven in een algemenere vorm aangezien in het model van de ACM beide 

bedrijven toegang kunnen verlenen: 

 pi =
18+15γ+9γwi+5γ2wi

A
      (4) 

 

 pj =
18+15γ+3γwi+3γ2wi

A
      (5) 

 

 p3 =
18+15γ+18wi+21γwi+7γ2wi

A
     (6) 

 

, waar A = 36 + 42γ + 10γ
2
.
 372

 

 

1074. Tot slot is het nuttig om te bepalen welke retailprijzen tot stand komen als er sprake is van 

de monopolieprijs op de wholesalemarkt. Gegeven dat de retailprijzen onafhankelijk zijn van de 

                                                        

371
 De investeringskosten hebben wel een indirecte invloed op de retailprijzen via de wholesaleprijzen. 

372
 Deze vergelijkingen staan op p. 1452 van Höffler (2008) maar zijn ongenummerd. 
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investeringskosten, is de monopolieprijs op de wholesalemarkt ook gelijk aan Höffler (2008), waar 

we voor verdere verwijzing wmon definiëren als de monopoliewholesaleprijs: 

 

 𝑤𝑚𝑜𝑛 =
3(6+5𝛾)(18+18𝛾+5𝛾2)

𝐵
     (14HS) 

 

1075. Indien er toegang wordt afgenomen tegen 𝑤𝑚𝑜𝑛, dan komen de volgende retailprijzen tot 

stand: 

 

𝑝𝑖 =
9(4+3𝛾)(18+21𝛾+5𝛾2)

2𝐵
      (15HS) 

 

 𝑝𝑗 =
3(216+378𝛾+213𝛾2+35𝛾3)

2𝐵
     (16HS) 

 

 𝑝3 =
3(3+3𝛾)(108+150𝛾+55𝛾2)

2𝐵
     (17HS) 

 

, waar B = 648 + 1296γ + 909γ
2 
+ 249γ

3 
+ 20γ

4
. 

 

D.2.3.2 Bepalen toegangsverlener 

 

1076. Uit vergelijkingen (4) tot en met (6) volgt dat de retailprijzen niet afhankelijk zijn van bij 

welke partij toegang wordt afgenomen. Bedrijf 3 heeft daardoor, los van de gevraagde 

wholesaleprijs, geen voorkeur om toegang af te nemen van bedrijf 1 of bedrijf 2. Het is voor 

bedrijf 3 daarom optimaal om toegang af te nemen van het bedrijf met de laagste wholesaleprijs. 

Indien w1 = w2 dan is bedrijf 3 indifferent en kan hij er in principe voor kiezen om van bedrijf 1 dan 

wel bedrijf 2 toegang af te nemen.  

D.2.3.3 Gedrag op de wholesalemarkt 

 

1077. Het is duidelijk dat er geen toegang wordt verleend als de investeringskosten te hoog zijn. 

Wij beperken onze analyse daarom tot de situatie waarin de investeringskosten zodanig zijn dat 

beide partijen een prikkel hebben om toegang te verlenen (gegeven dat de andere partij geen 

toegang verleent). Uit Propositie 1 volgt dat er in dit geval alleen een evenwicht bestaat waarin 

beide bedrijven toegang bieden, ondanks dat de bedrijven (mogelijk) verschillende 

investeringskosten hebben. 

 

1078. Propositie 1. Als de investeringskosten niet te hoog zijn, i.e. 𝐹2 < �̂�, dan bestaat er alleen 

een evenwicht waarin beide bedrijven toegang bieden, waar: 

 

�̂�  =
−10𝑦6+123𝑦5+3249𝑦4+15552𝑦3+32076𝑦2+31104𝑦+11664

160𝑦7+4152𝑦6+42804𝑦5+224748𝑦4+645408𝑦3+1022544𝑦2+839808𝑦+279936
  (7) 
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In dit evenwicht neemt bedrijf 3 toegang af van het bedrijf met de laagste investeringskosten, 

bedrijf 1. 

 

Bewijs Propositie 1. Het bewijs van Propositie 1 volgt uit Lemma 1 tot en met Lemma 3. Uit 

Lemma 1 en Lemma 2 volgt dat er geen andere evenwichten bestaan, terwijl Lemma 3 bevestigt 

dat het beoogde evenwicht bestaat. ■ 

 

1079. Lemma 1. Als 𝐹2 < �̂�, dan bestaat er geen evenwicht waarin beide partijen geen toegang 

bieden. 

Bewijs Lemma 1. Stel dat er geen toegang wordt verleend. De vraagfunctie wordt nu gegeven 

door: 

 

𝐷1(𝑝1, 𝑝2) =
1+𝛾

3+2𝛾
(1 − 𝑝1 − 𝛾

𝑝1−𝑝2

3
)    (9HS) 

 

De winst van beide bedrijven kan na substitutie van vergelijking (10HS) in vergelijking (9HS) en 

vereenvoudiging worden geschreven als: 

 

𝜋1 = 𝜋2 =
3(3+𝛾)(1+𝛾)

(6+𝛾)2(3+2𝛾)
      (8) 

 

Stel vervolgens dat bedrijf i afwijkt door toch toegang te verlenen. Het is evident dat in dit geval w i 

= wmon, oftewel de wholesaleprijs van bedrijf i is gelijk aan de monopoliewholesaleprijs. Bedrijf i 

heeft een prikkel om af te wijken als: 

 

1

3
(1 − 𝑝𝑖 − 𝛾 (𝑝𝑖 −

∑ 𝑝𝑘
3
𝑘=1

3
)) 𝑝𝑖 +

1

3
(1 − 𝑝3 − 𝛾 (𝑝3 −

∑ 𝑝𝑘
3
𝑘=1

3
)) 𝑤𝑚𝑜𝑛 − 𝐹𝑖 >

3(3+𝛾)(1+𝛾)

(6+𝛾)2(3+2𝛾)
  (9) 

 

, waar de wholesaleprijs wordt gegeven door vergelijking (14HS) en de retailprijzen door 

vergelijkingen (15HS) tot en met (17HS).  

 

Door vergelijkingen (14HS) tot en met (17HS) te substitueren in vergelijking (9) en te 

vereenvoudigen krijgen we dat bedrijf i afwijkt als de investeringskosten voldoende laag zijn: 

 

𝐹𝑖 < �̂� =
−10𝑦6+123𝑦5+3249𝑦4+15552𝑦3+32076𝑦2+31104𝑦+11664

160𝑦7+4152𝑦6+42804𝑦5+224748𝑦4+645408𝑦3+1022544𝑦2+839808𝑦+279936
  (10) 

 

Als 𝐹2 < �̂� dan heeft bedrijf 2 dus een prikkel om af te wijken. ■ 

 

1080. De intuïtie achter Lemma 1 is vrij eenvoudig. Als de investeringskosten laag genoeg zijn 

dan is er altijd een prikkel om af te wijken door toegang te gaan verlenen tegen de 

wholesalemonopolieprijs. Aangezien 𝐹1 ≤ 𝐹2 geldt dat wanneer 𝐹2 < �̂� ook moet gelden dat 

𝐹1 < �̂�. Dit betekent dat beide bedrijven een prikkel hebben om toegang te leveren als 𝐹2 < �̂�, 

dus als de investeringskosten van bedrijf 2 voldoende laag zijn. 

1081. Lemma 2. Als 𝐹2 < �̂� , dan bestaat er geen evenwicht waarin maar één partij toegang 

biedt. 
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Bewijs Lemma 2. Stel dat bedrijf i toegang biedt. Het is evident dat deze partij toegang zal 

bieden tegen de optimale wholesaleprijs, namelijk 𝑤𝑚𝑜𝑛. Stel nu dat bedrijf j afwijkt door toch 

toegang te gaan leveren. Indien deze partij toegang verleent is het optimaal om net onder 𝑤𝑚𝑜𝑛 te 

prijzen. De winst die bedrijf j nu realiseert is identiek aan de winst die bedrijf i realiseert door 

toegang te verlenen tegen 𝑤𝑚𝑜𝑛, maar gecorrigeerd voor de verschillen in investeringskosten. 

Om precies te zijn is de winst door af te wijken gelijk aan: 

 

𝜋𝑗 = 𝜋𝑖 + 𝐹𝑖 − 𝐹𝑗 =
1

3
(1 − 𝑝𝑖 − 𝛾 (𝑝𝑖 −

∑ 𝑝𝑘
3
𝑘=1

3
)) 𝑝𝑖 +

1

3
(1 − 𝑝3 − 𝛾 (𝑝3 −

∑ 𝑝𝑘
3
𝑘=1

3
)) 𝑤𝑚𝑜𝑛 − 𝐹𝑗  (11) 

 

, waar de wholesaleprijs wordt gegeven door vergelijking (14HS) en de retailprijzen door 

vergelijkingen (15HS) tot en met (17HS). 

 

Bedrijf j heeft een prikkel om af te wijken als de winst uit vergelijking (11) hoger is dan de winst uit 

vergelijking (3). Door substitutie van de retailprijzen en 𝑤𝑚𝑜𝑛 kan na herschrijven de volgende 

conditie worden afgeleid: 

 

𝐹𝑗 < �̅� =
3(11664+46656𝛾+77112𝛾2+67446𝛾3+32850𝛾4+8349𝛾5+800𝛾6−25𝛾7)

2(648+1296𝛾+909𝛾2+249𝛾3+20𝛾4)2    (12) 

 

Als de investeringskosten van bedrijf j laag genoeg zijn is er dus een prikkel voor bedrijf j om af te 

wijken door zelf ook toegang te gaan verlenen. 

 

Er zijn nu twee ‘investeringsdrempels’, namelijk �̂� en �̅�. Het is de vraag hoe deze 

investeringsdrempels zich tot elkaar verhouden. Simulaties tonen aan dat �̂� ≤  �̅�, zie grafiek 

D.1.
373

 

 

 
Grafiek D.1: Simulatie investeringsdrempels. 

                                                        

373
 Als �̂� < 0 is het mogelijk dat �̂� >  �̅�, maar dit is uit te sluiten gegeven dat moet gelden dat 0 ≤ 𝐹2 < �̂�. 
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Gegeven dat 𝐹2 < �̂�, 𝐹1 ≤ 𝐹2 en �̂� ≤  �̅� geldt dat 𝐹𝑗 < �̅� voor j = 1,2. De condities 𝐹2 < �̂� en 

𝐹1 ≤ 𝐹2 impliceren dat beide bedrijven een prikkel hebben om toegang te verlenen (zie Lemma 1). 

De conditie �̂� ≤  �̅� houdt in dat beide bedrijven ook een prikkel hebben om tegen een lagere prijs 

toegang te bieden dan de wholesalemonopolieprijs. Met andere woorden, beide bedrijven hebben 

een prikkel om af te wijken door ook toegang te gaan verlenen als alleen de concurrent toegang 

verleent (tegen de monopolieprijs).■ 

 

1082. Uit Lemma 1 volgt dat beide bedrijven een prikkel hebben om toegang te verlenen als de 

concurrent geen toegang verleent. In principe zorgt deze prikkel voor concurrentie op de 

wholesalemarkt, waardoor er nooit een evenwicht is waarin een enkele partij toegang biedt. 

1083. Een uitzonderingssituatie kan ontstaan als de niet-toegangsverlener een hogere winst 

behaalt dan de toegangsverlener. Dit is mogelijk wanneer �̂� >  �̅�. Bourreau (2011) toont (indirect) 

aan dat er een γ is waarvoor geldt dat �̂� >  �̅�.
374

 Er is in dit geval echter geen evenwicht, omdat in 

deze situatie ook geldt dat �̂� < 0 (zie grafiek D.1), waardoor er een prikkel is voor de 

toegangsverlener om af te wijken door geen toegang meer te verlenen. Bourreau (2011) laat na 

om deze afwijking te controleren en komt ten onrechte tot de conclusie dat er een evenwicht 

bestaat waarin maar een partij toegang biedt. Höffler (2008) komt al tot deze conclusie (zie 

voetnoot 12 in het artikel) op basis van een eerdere versie van het paper van Bourreau, namelijk 

Bourreau (2008).
375

 Deze fout is echter niet hersteld in Bourreau (2011). 

1084. Lemma 3. Als 𝐹2 < �̂�, dan bestaat er een evenwicht waarin beide partijen toegang bieden 

en bedrijf 3 toegang afneemt van bedrijf 1. In dit evenwicht zijn de wholesaleprijzen gelijk en lager 

dan de wholesalemonopolieprijs: w1 = w2 < wmon. 

Bewijs Lemma 3. Eerst tonen wij aan dat w1 = w2 < wmon. Laat wmin = min{w1,w2}. Dit is de 

laagste van de twee wholesaleprijzen. Stel dat wmin > wmon. Het bedrijf dat toegang verleent heeft 

een prikkel om af te wijken door zijn prijs te verlagen naar wmon. Stel nu dat wmin = wmon. Uit 

Lemma 2 volgt dat gegeven 𝐹2 < �̂� de niet-toegangsverlener een prikkel heeft om af te wijken 

door een wholesaleprijs net onder wmon te zetten. Tot slot is het, gegeven dat wmin < wmon, 

duidelijk dat in het evenwicht moet gelden dat w1 = w2. Stel bijvoorbeeld dat w1 < w2. Nu heeft 

bedrijf 1 een prikkel om zijn wholesaleprijs te verhogen tot w2. 

 

Laat vanaf nu w1 = w2 < wmon. Ongeacht van welk bedrijf toegang wordt afgenomen wordt de 

retailprijs van de toegangsverlener gegeven door vergelijking (4), de retailprijs van de niet-

toegangsverlener door vergelijking (5) en de retailprijs van bedrijf 3 door vergelijking (6).  

 

Stel dat bedrijf i toegang verleent. Het is evident dat bedrijf i geen prikkel heeft om af te wijken 

door zijn wholesaleprijs te verlagen. Anderzijds heeft bedrijf j geen prikkel om zijn wholesaleprijs 

te verhogen. Immers bedrijf i blijft in dat geval toegang verlenen. Er zijn daarom twee mogelijke 

                                                        

374
 Bourreau, M., Hombert, J.,Pouyet, J., and Schutz, N. (2011): “Upstream competition between Vertically Integrated 

Firms,” The Journal of Industrial Economics, Vol. 59, Issue 4, 677-713. 

375
 Bourreau, M., Hombert, J.,Pouyet, J., and Schutz, N. (2008): “Wholesale Markets in Telecommunications,” CEPR 

Discussion Paper No. DP6224. 
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afwijkingen: (i) bedrijf i verhoogt zijn wholesaleprijs en (ii) bedrijf j verlaagt zijn wholesaleprijs (tot 

net onder de wholesaleprijs van bedrijf i). In beide gevallen leidt de afwijking ertoe dat de 

uiteindelijke wholesaleprijs niet (noemenswaardig) verandert. De bedrijven kunnen in feite elkaars 

positie overnemen. 

 

Bovenstaande impliceert dat wanneer bedrijf i afwijkt zijn winst 𝜋𝑗  wordt in plaats van 𝜋𝑖. Er moet 

dus gelden dat 𝜋𝑗 ≤ 𝜋𝑖. Als bedrijf j afwijkt dan wordt zijn winst 𝜋𝑖 + 𝐹𝑖 − 𝐹𝑗 in plaats van 𝜋𝑗, de 

winst van de huidige toegangsverlener gecorrigeerd voor de verschillen in investeringskosten. Dit 

geeft de conditie: 𝜋𝑖 + 𝐹𝑖 − 𝐹𝑗 ≤ 𝜋𝑗. Uit deze condities volgt dat 𝐹𝑖 ≤ 𝐹𝑗, ofwel het bedrijf met de 

laagste investeringskosten, bedrijf 1, moet in het evenwicht de toegangsverlener zijn. 

 

Laat bedrijf 1 toegang verlenen. Als 𝜋1 = 𝜋2, dan hebben beide bedrijven dus geen prikkel om af 

te wijken, gegeven dat 𝐹1 ≤ 𝐹2. Nu tonen wij aan dat er altijd een w1 bestaat, zeg �̅�, waarvoor 

geldt dat 𝜋1 = 𝜋2 en 0 ≤ �̅� < 𝑤𝑚𝑜𝑛. Stel dat w1 = 0. Uit vergelijkingen (4) tot en met (6) volgt dat 

alle drie de bedrijven nu dezelfde retailprijs vragen. Bedrijf 1 en bedrijf 2 boeken dus evenveel 

winst op de retailmarkt. Bedrijf 1 behaalt echter een negatieve winst op de wholesalemarkt ter 

grootte van zijn investeringskosten. Dit impliceert dat: 𝜋1(𝑤1 = 0) < 𝜋2(𝑤1 = 0). 

Stel nu dat 𝑤1 = 𝑤𝑚𝑜𝑛. Uit Lemma 2 volgt dat 𝜋1(𝑤1 = 𝑤𝑚𝑜𝑛) > 𝜋2(𝑤1 = 𝑤𝑚𝑜𝑛). 

Vervolgens is het evident dat 
𝛿𝜋1

𝛿𝑤1
> 0 en 

𝛿𝜋2

𝛿𝑤1
> 0 als 𝑤1 < 𝑤𝑚𝑜𝑛. Er moet dus minstens een punt 

zijn waar 𝜋1 en 𝜋2 elkaar kruisen in het domein {0,wmon}.■ 

 

1085. Als de investeringskosten van bedrijf 2 voldoende laag zijn, 𝐹2 < �̂�, dan hebben beide 

bedrijven een prikkel om toegang te verlenen (zie Lemma 1). Uit Lemma 2 volgt dat wanneer er 

maar één partij toegang biedt, deze partij meer winst behaalt dan zijn concurrent. Dit impliceert 

dat beide bedrijven gaan concurreren op de wholesalemarkt. Beide partijen moeten in het 

evenwicht wel een vergelijkbare wholesaleprijs bieden, want anders kan de partij met de laagste 

wholesaleprijs zijn prijs verhogen. Uiteindelijk neemt bedrijf 3 toegang af van het bedrijf met de 

laagste investeringskosten, namelijk bedrijf 1. Als bedrijf 3 toegang zou afnemen van bedrijf 2, 

dan heeft bedrijf 1 een prikkel om de wholesaleprijs van bedrijf 2 te onderbieden. 

Conclusie 

1086. Als KPN en VodafoneZiggo beide een prikkel hebben om toegang te verlenen als de ander 

geen toegang verleent, dan is er (in het statische spel) alleen een evenwicht waarin beide 

bedrijven toegang bieden.  

D.2.4 Prikkels om te coördineren 

1087. In deze paragraaf wordt onderzocht of partijen een prikkel hebben om te coördineren op 

een andere uitkomst dan de uitkomst van het statische spel (zie Propositie 1).  

1088. In principe kunnen beide partijen op allerlei uitkomsten coördineren. Zo kunnen zij 

coördineren op de wholesalemarkt door het niet verlenen van toegang, of coördineren op de 

retailmarkt door het zetten van hoge prijzen. Uit de analyse van het statische spel volgt dat de 

wholesale- en retailmarkt communicerende vaten zijn; het verlenen van toegang heeft 
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consequenties voor de prijzen die op de retailmarkt tot stand komen. Het coördineren op het niet 

verlenen van toegang heeft dan ook als doel om tot hogere retailprijzen te kunnen komen. Het 

niet verlenen van toegang heeft immers tot effect dat er geen andere concurrenten op de markt 

aanwezig zijn en geeft partijen de mogelijkheid hun retailprijzen door middel van stilzwijgende 

afstemming te verhogen. 

1089. Coördinatie heeft alleen kans van slagen als beide partijen er op vooruit gaan ten opzichte 

van het evenwicht in het statische spel. Om te onderzoeken of partijen een prikkel hebben om te 

coördineren is het daarom van belang om uit te gaan van een vorm van coördinatie waarbij beide 

partijen er het meest op vooruit gaan. De ACM onderzoekt daarom of de verticaal geïntegreerde 

bedrijven een prikkel hebben om gelijktijdig te coördineren op: (i) het niet verlenen van toegang 

en (ii) het coördineren op hoge prijzen in de retailmarkt. Propositie 2 toont aan dat beide 

bedrijven deze prikkel hebben als er aan bepaalde voorwaarden is voldaan. 

1090. Propositie 2. De verticaal geïntegreerde bedrijven hebben een prikkel om te coördineren 

op het niet verlenen van toegang en het rekenen van de monopolieprijs op de retailmarkt, 

𝑝1 = 𝑝2 = 𝑝𝑚𝑜𝑛 = 1/2, als aan één van de volgende voorwaarde is voldaan: (i) de producten zijn 

voldoende homogeen, i.e. 𝛾 > �̃�(𝐹1) of (ii) de investeringskosten verschillen niet te veel. 

Bewijs Propositie 2. Het is evident dat bedrijf 2 een prikkel heeft om te coördineren. Immers, 

bedrijf 2 verleent in het evenwicht (zie Propositie 1) geen toegang en verliest door het niet 

verlenen van toegang geen winst op de wholesalemarkt. Daarnaast profiteert bedrijf 2 door 

coördinatie op de retailmarkt wel van een hogere winst op deze markt. Voor bedrijf 1 is de situatie 

complexer. Door te coördineren profiteert bedrijf 1 op de retailmarkt, maar verliest zijn winst op de 

wholesalemarkt.   

 

Eerst tonen we aan dat pmon = 1/2 en vervolgens berekenen we de winst van bedrijf 1 bij 

coördinatie, 𝜋𝐶. Substitutie van p1 = p2 = pmon in vergelijking (9HS) geeft de vraagfunctie: 

 

𝐷1 = 𝐷2 =
1+𝛾

3+2𝛾
(1 − 𝑝𝑚𝑜𝑛)     (13) 

 

De winstfunctie wordt verkregen door vergelijking (13) te vermenigvuldigen met de prijs: 

 

𝜋1 = 𝜋2 =
1+𝛾

3+2𝛾
(1 − 𝑝𝑚𝑜𝑛)𝑝𝑚𝑜𝑛    (14) 

 

Maximalisatie van vergelijking (14) geeft pmon = 1/2. Door substitutie van pmon = 1/2 in vergelijking 

(14) verkrijgen we de winst bij coördinatie: 

 

𝜋𝐶 =
1+𝛾

12+8𝛾
      (15) 

 

De winst bij coördinatie moet hoger zijn dan de winst die bedrijf 1 behaalt als er niet wordt 

gecoördineerd. Zonder coördinatie wordt er gespeeld volgens het evenwicht uit Propositie 1. Het 

is echter complex om te berekenen welke wholesaleprijs precies tot stand komt in dit 
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evenwicht.
376

 Daarom analyseren we eerst de situatie waarin de monopoliewholesaleprijs , w1 = 

wmon tot stand komt. 

 

Stel dat bedrijf 2 dusdanig hoge investeringskosten heeft dat hij nauwelijks nog een prikkel heeft 

om toegang te verlenen, i.e. 𝐹2 → �̂�. In dit geval kan bedrijf 1 vrijwel de monopoliewholesaleprijs 

vragen, i.e. 𝑤1 → 𝑤𝑚𝑜𝑛. De winst van bedrijf 1 is in dit geval: 

 

𝜋1(𝑤𝑚𝑜𝑛) =
1

3
(1 − 𝑝1 − 𝛾 (𝑝1 −

∑ 𝑝𝑘
3
𝑘=1

3
)) 𝑝1 +

1

3
(1 − 𝑝3 − 𝛾 (𝑝3 −

∑ 𝑝𝑘
3
𝑘=1

3
)) 𝑤𝑚𝑜𝑛 − 𝐹1  (16) 

 

, waar de wholesaleprijs wordt gegeven door vergelijking (14HS) en de retailprijzen door 

vergelijkingen (15HS) tot en met (17HS). 

 

Bedrijf 1 heeft een prikkel om te coördineren als 𝜋𝐶 > 𝜋1(𝑤𝑚𝑜𝑛). Simulatie toont aan dat aan 

deze conditie is voldaan als de mate van productdifferentiatie voldoende laag is en/of de 

investeringskosten van bedrijf 1 voldoende hoog zijn, i.e.  𝛾 > �̃�(𝐹1). 

 

: 

Grafiek D.2: Simulatie hoge investeringskosten bedrijf 2.  

 

De investeringskosten van bedrijf 2 worden in grafiek D.2 gegeven door de blauwe lijn. Bij deze 

investeringskosten is de wholesaleprijs (in het evenwicht volgens Propositie 1) gelijk aan de 

monopoliewholesaleprijs. Als de combinatie van F1 en γ op de rode lijn ligt dan is bedrijf 1 

indifferent tussen het wel en niet coördineren op het verlenen van toegang. Als γ voldoende groot 

is (boven de rode lijn) dan heeft bedrijf 1 een prikkel om te coördineren op het niet verlenen van 

toegang. 

                                                        

376
 Propositie 1 toont aan dat er een bepaalde wholesaleprijs bestaat waarvoor er sprake is van een evenwicht, maar 

berekent niet de exacte wholesaleprijs die tot stand komt.  
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Grafiek D.2 schetst de situatie als bedrijf 2 maximale investeringskosten heeft. Beschouw nu het 

andere uiterste, de bedrijven hebben identieke investeringskosten, i.e. F1 = F2. Uit het bewijs van 

Propostie 1 volgt dat 𝜋1 + 𝐹1 − 𝐹2 ≤ 𝜋2 en 𝜋2 ≤ 𝜋1. Gegeven F1 = F2 kan alleen aan beide 

condities worden voldaan als 𝜋1 = 𝜋2. De winsten van beide partijen kan alleen identiek zijn als 

de wholesaleprijs gelijk is aan de marginale kosten, i.e. w1 = w2 = 0. In deze situatie hebben 

beide bedrijven altijd een prikkel om te coördineren op het niet verlenen van toegang, ongeacht 

de mate van productdifferentiatie, γ, en de hoogte van de investeringskosten.
377

 Er wordt immers 

geen winst gemaakt op de wholesalemarkt. 

 

Tot slot is er de situatie waarin de investeringskosten van bedrijf 2 tussen beide extreme gevallen 

zit  𝐹1 < 𝐹2 < �̂�. Naarmate de investeringskosten van bedrijf 2 dalen zal de wholesaleprijs 

afnemen, waardoor het aantrekkelijker wordt om te coördineren op het niet verlenen van toegang. 

Het dalen van F2 zal er in grafiek D.2 toe leiden dat de rode lijn naar binnen schuift. Als 𝐹2 → 𝐹1 

dan zal de rode lijn convergeren naar de oorsprong (punt 0,0 in de grafiek). Als de 

investeringskosten dus niet te veel verschillen dan hebben beide bedrijven een prikkel om te 

coördineren op het niet verlenen van toegang.■ 

 

1091. Het is evident dat beide bedrijven hun winst op de retailmarkt maximaliseren als zij 

coördineren op het vragen van de monopolieprijs. Daartegenover staat dat door het coördineren 

op het niet verlenen van toegang er mogelijk wholesalewinsten verloren gaan. Uit Propositie 1 

volgt dat alleen het bedrijf met de laagste investeringskosten, bedrijf 1, winst op de 

wholesalemarkt kan behalen. Bedrijf 2 heeft dus altijd een prikkel om te coördineren. Bedrijf 1 

heeft een prikkel om te coördineren als de extra winst op de retailmarkt hoger is dan het verlies 

van de wholesalewinsten. 

1092. De winst die bedrijf 1 kan behalen op de wholesalemarkt is afhankelijk van twee factoren. 

Ten eerste neemt de winst toe naarmate de producten meer gedifferentieerd zijn (lagere γ). Als 

de producten erg gedifferentieerd zijn dan kan de toegangsafnemer in feite een eigen markt 

bedienen. Ten tweede neemt de winst toe als de investeringskosten veel verschillen. Als bedrijf 2 

veel hogere investeringskosten heeft dan bedrijf 1, dan kan bedrijf 1 namelijk een relatief hoge 

wholesaleprijs vragen. 

1093. Bedrijf 1 zal daarom alleen geen prikkel hebben om te coördineren als aan twee 

voorwaarden is voldaan. Ten eerste moeten de producten dusdanig gedifferentieerd zijn dat de 

toegangsverlener een voldoende grote nichemarkt kan bedienen. Ten tweede moeten zijn 

investeringskosten relatief laag zijn ten opzichte van bedrijf 2, waardoor bedrijf 1 met een hoge 

wholesaleprijs voldoende winst van de toegangsafnemer kan afromen. 

1094. Wanneer beide bedrijven een prikkel hebben om te coördineren dan is er per definitie een 

uitkomst waarbij beide partijen beter af zijn dan in de uitkomst van het evenwicht (van het 

statische spel). In dit geval is er dus sprake van een Prisoners’ dilemma. 

                                                        

377
 Zo lang de investeringskosten identiek zijn. 
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Conclusie 

1095. Als de producten niet erg zijn gedifferentieerd en/of de investeringskosten niet teveel 

verschillen, dan hebben KPN en VodafoneZiggo een prikkel om (gelijktijdig) te coördineren op het 

niet verlenen van toegang en het vragen van hoge prijzen op de retailmarkt. In dit geval is er 

sprake van een Prisoners’ dilemma. 

D.3 Dynamisch spel 

1096. Deze paragraaf presenteert een uitwerking van het dynamische spel. Het dynamische spel 

is hetzelfde als het statische spel in paragraaf D.2, maar dan meerdere malen herhaald. Er wordt 

aangetoond dat in het herhaalde spel een evenwicht kan ontstaan waarin gecoördineerd wordt op 

het niet verlenen van toegang.  

1097. In Tabel D.2 wordt een gestileerde/algemene versie van het dynamische spel 

weergegeven.
378

 In het verlengde van paragraaf D.2.4 gaat de ACM er vanuit dat de bedrijven 

coördineren op het niet verlenen van toegang en het vragen van de monopolieprijs op de 

retailmarkt. In principe is het mogelijk dat beide partijen alleen coördineren op het niet verlenen 

van toegang, maar deze vorm van coördinatie leidt tot lagere winsten en is daardoor minder 

aantrekkelijk. 

 

 

VodafoneZiggo 

Coördinatie Geen coördinatie 

KPN 

 Coördinatie A1, A2 (Scenario A) C1, B2 (Scenario C) 

Geen coördinatie B1, C2 (Scenario B) D1, D2 (Scenario D) 

Tabel D.2: Pay-off matrix coördinatie379 

 

1098. In Scenario A is de coördinatie van KPN en VodafoneZiggo succesvol en behalen zij elke 

ronde een pay-off van respectievelijk A1 en A2. Als KPN (VodafoneZiggo) afwijkt door wel 

toegang te verlenen wordt eenmalig een pay-off van B1 (B2) behaald, terwijl de andere partij dan 

een pay-off behaald van C1 (C2). Tot slot is in Scenario D de coördinatie weggevallen en worden 

                                                        

378
 N.b. deze tabel lijkt qua weergave op Tabel D.1, maar gaat in op de prikkels in het dynamisch spel in plaats van het 

statische spel. 

379
 Coördinatie betekent in dit geval dat beide bedrijven geen toegang verlenen en op de retailmarkt de monopolieprijs 

vragen. 
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de straffen voor het breken van de coördinatie uitgevoerd. De pay-offs in Scenario D komen in dit 

geval overeen met de uitkomsten van het statische spel.
380

 

1099. De verhoudingen tussen de pay-offs bepalen of er een prikkel is om te coördineren. Uit 

Propositie 2 volgt dat (onder bepaalde voorwaarden) beide bedrijven een prikkel hebben om te 

coördineren, dit impliceert dat A1 > D1 en A2 > D2. In dit geval is er sprake van een Prisoners’ 

dilemma. In het statische evenwicht worden namelijk de pay-offs uit scenario D behaald, terwijl 

beide bedrijven beter af zijn met de winsten uit scenario A. 

1100. De vraag is wat er gebeurt in de scenario’s B en C. In de ronde waarin wordt afgeweken, 

door het verlenen van toegang, is het niet mogelijk dat de concurrent ingrijpt door zelf toegang te 

verlenen. In deze ronde wordt de concurrent zogezegd verrast. De concurrent heeft echter wel de 

mogelijkheid om in te grijpen op de retailmarkt. Immers, in het statische spel volgt de prijszetting 

op de retailmarkt na de strategische keuze om al dan niet toegang te verlenen. Door af te wijken 

kan een partij dus één ronde acteren als monopolist op de wholesalemarkt. Daartegenover staat 

wel dat er in deze ronde al extra concurrentie gaat plaatsvinden op de retailmarkt.  

1101. Het is dus de vraag of de partij die afwijkt er per saldo op vooruit gaat, i.e. is B1 (B2) > A1 

(A2)? Als A1 > B1 en A2 > B2, dan is de straf op de retailmarkt een dusdanige (reële) dreiging dat 

beide bedrijven geen prikkel hebben om af te wijken door toegang te verlenen.
381

 

1102. Stel nu bijvoorbeeld dat A1 < B1. Nu behaalt bedrijf 1 meer winst in de ronde waarin hij 

afwijkt, namelijk B1 – A1 > 0. Nu is het de vraag in hoeverre straf in de komende ronden zwaarder 

weegt dan de eenmalige extra winst in de huidige ronde. De straf is gelijk aan de winst die 

verloren gaat als gevolg het wegvallen de coördinatie. De straf is dus gelijk aan A1 - D1 per ronde. 

1103. Om de extra winst ten opzichte van de straffen te kunnen wegen zijn een aantal zaken van 

belang. In paragraaf D.3.1 wordt ingegaan op hoe lang (aantal ronden) de straf wordt uitgevoerd. 

Daarna wordt in paragraaf D.3.2 besproken hoe toekomstige winsten worden gewogen ten 

opzichte van winsten in de huidige ronde. Tot slot volgt in paragraaf D.3.3 de analyse waaruit 

volgt onder welke voorwaarden het coördineren tot het niet verlenen van toegang een (stabiel) 

evenwicht is van het dynamische spel. 

                                                        

380
 De exacte pay-offs uit het statische spel zijn erg gecompliceerd en daarom niet weergegeven. Bovendien is het niet 

van belang wat de precieze hoogte is van de pay-offs, maar wat de onderlinge verhouding is tussen de pay-offs in de 

tabel. 

381
 Dit neemt niet weg dat bedrijven een prikkel kunnen hebben om af te wijken op de retailmarkt. In het statische spel is 

het niet mogelijk te reageren op afwijkingen op de retailmarkt. Hierdoor is er in het statische spel altijd een prikkel om af te 

wijken van de monopolieprijs op de retailmarkt. In het dynamische spel is er wel de mogelijkheid om te reageren op 

afwijkingen op de retailmarkt. Aangezien er op de retailmarkt relatief snel kan worden gereageerd op afwijkingen is 

afwijken op de wholesalemarkt in het dynamische spel relatief aantrekkelijker.  
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D.3.1 Strafmechanisme 

1104. Het strafmechanisme geeft weer hoe spelers zich gedragen als er wordt afgeweken van de 

gecoördineerde uitkomst. Voor het strafmechanisme gaan wij uit van de ‘grim trigger strategy’. Bij 

dit strafmechanisme is de straf voor afwijken maximaal. Bij een maximale straf is het minder 

aantrekkelijk om af te wijken van de gecoördineerde uitkomst. Als coördinatie niet tot stand kan 

komen bij een maximale straf, dan zal coördinatie bij een lagere straf ook niet tot stand kunnen 

komen. 

1105. De grim trigger strategy betekent voor dit spel dat wanneer er in een bepaalde ronde wordt 

afgeweken van de gecoördineerde uitkomst, in alle volgende ronden het evenwicht van het 

statische spel zal worden gespeeld, namelijk beide bieden toegang met pay-offs volgens 

Scenario D. 

D.3.2 Dynamiek 

1106. In deze uitwerking gaan wij er van uit dat de bedrijven oneindig veel ronden spelen. Dit is 

een standaardveronderstelling voor dynamische spellen.
382

 Door een tijdsdimensie aan het spel 

toe te voegen ontstaat de vraag hoe bedrijven winsten in de toekomst waarderen ten opzichte 

van winsten in het heden. Wij veronderstellen dat toekomstige winsten worden verdisconteerd 

met een disconteringsvoet: δ > 0. 

1107. De interpretatie van de disconteringsvoet is afhankelijk van de tijdsduur van een enkele 

ronde. Als een ronde erg lang duurt dan zal de disconteringsvoet hoger zijn. De tijdsduur van een 

ronde wordt bepaald door de tijd die partijen nodig hebben om te reageren op acties van de 

concurrent. 

1108. Prijsveranderingen op de retailmarkt zijn eenvoudig en snel te observeren. Op de 

retailmarkt is er dus sprake van een korte tijdsduur. Het reageren op de wholesalemarkt door zelf 

toegang te gaan leveren kan enige tijd vergen. Echter, de partij die afwijkt van coördinatie (door 

toegang te gaan leveren) zal ook enige tijd nodig hebben om dit te bewerkstelligen. Dit geeft de 

concurrentie extra tijd om te reageren. De periode waarin de afwijkende partij hoge winsten kan 

behalen op de wholesalemarkt is daardoor beperkt. Dit komt overeen met een relatief lage 

verdisconteringsvoet.  

                                                        

382
 Een alternatieve veronderstelling is dat de bedrijven niet van te voren weten hoeveel ronden er gespeeld zullen 

worden. Deze veronderstelling geeft vergelijkbare resultaten. 
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D.3.3 Analyse evenwicht 

1109. De ACM analyseert eerst de situatie vanuit het perspectief van KPN. Vervolgens is het 

gegeven de algemene vorm van Tabel D.2 eenvoudig om de analyse voor VodafoneZiggo af te 

leiden van de uitkomsten voor KPN. 

1110. Door te coördineren op geen toegang verlenen behaalt KPN elke ronde een winst van A1. 

De totale winst wordt gegeven door de som van alle verdisconteerde winsten: 

𝜋𝐶𝑂𝑂𝑅 = ∑
𝐴1

(1+𝛿)𝑡−1
𝑡
1       (17) 

 

1111. Coördinatie vormt een evenwicht als geen van beide bedrijven een prikkel heeft om af te 

wijken. In principe kan elke ronde opnieuw de afweging worden gemaakt of er een prikkel is om 

af te wijken. Aangezien er oneindig veel ronden zijn is deze afweging elke ronde dezelfde.
383

 Als 

er aangetoond kan worden dat de spelers niet willen afwijken in de eerste ronde, dan zal dit ook 

gelden voor alle volgende ronden. 

1112. Stel dat KPN besluit af te wijken in de eerste ronde. Door deze afwijking behaalt KPN in de 

eerste ronde een hogere winst, namelijk B1 in plaats van A1. Elke volgende ronde behaalt KPN 

echter een lagere winst, namelijk D1. Het is duidelijk dat KPN alleen wil afwijken als de extra winst 

in de eerste ronde zwaarder weegt dan alle winst die in de toekomst verloren gaat doordat er niet 

meer gecoördineerd zal worden. De winst die KPN verkrijgt door af te wijken wordt gegeven door:  

𝜋𝐴𝐹 = 𝐵1 + ∑
𝐷1

(1+𝛿)𝑡−1
𝑡
2       (18) 

 

1113. Er is sprake van een evenwicht als de winst door afwijken (vergelijking (18)) niet hoger is 

dan de winst bij niet afwijken (vergelijking (17)): 

∑
𝐴1

(1+𝛿)𝑡−1
𝑡
1 ≥ 𝐵1 + ∑

𝐷1

(1+𝛿)𝑡−1
𝑡
2      (19) 

 

1114. Bovenstaande kan worden herschreven als: 

𝐴1 ∑
1

(1+𝛿)𝑡−1
𝑡
1 ≥ 𝐵1 + 𝐷1 ∑

1

(1+𝛿)𝑡−1 − 𝐷1
𝑡
1     (20) 

 

1115. Door op te lossen voor de som van de discontovoeten, S, krijgen we: 

𝑆 = ∑
1

(1+𝛿)𝑡−1
𝑡
1 ≥

𝐵1−𝐷1

𝐴1−𝐷1
      (21) 

 

1116. S kan vervolgens worden vereenvoudigd door te schrijven als: 

𝑆 = ∑ 𝑥𝑡−1𝑡
1 , waar  𝑥 =

1

1+𝜕
     (22) 

                                                        

383
 Als er een eindig maar onzeker aantal ronden is dan is de afweging in principe ook elke ronde hetzelfde. 
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1117. Door S te vermenigvuldigen met x krijgen we: 

𝑥𝑆 = ∑ 𝑥𝑡𝑡
1        (23) 

 

1118. Het verschil tussen vergelijking (22) en vergelijking (23) is: 

 

𝑆 − 𝑥𝑆 = ∑ 𝑥𝑡−1𝑡
1 − ∑ 𝑥𝑡𝑡

1       (24) 

 

1119. Herschrijven van vergelijking (24) geeft: 

𝑆 =
1−𝑥𝑡

(1−𝑥)
      (25) 

 

1120. De term x
t
 gaat naar 0 als t naar oneindig gaat. Substitutie van x

t
 = 0 en x = 1/(1+δ) geeft: 

𝑆 =
1+𝜕

𝜕
       (26) 

 

1121. Substitutie van vergelijking (26) in vergelijking (21) geeft: 

1+𝜕

𝜕
≥

𝐵1−𝐷1

𝐴1−𝐷1
      (27) 

 

1122. Oplossen voor δ geeft: 

𝜕 ≤
𝐴1−𝐷1

𝐵1−𝐴1
      (28) 

 

1123. Voor VodafoneZiggo is de conditie als volgt: 

𝜕 ≤
𝐴2−𝐷2

𝐵2−𝐴2
      (29) 

 

1124. Als aan vergelijking (28) en (29) wordt voldaan, dan is er een evenwicht waarin KPN en 

VodafoneZiggo coördineren op het niet-verlenen van toegang. De rechterkant van de condities 

geeft de verhouding weer tussen de winst die wordt behaald door te coördineren, Ai - Di (i=1,2), 

ten opzichte van de winst die wordt behaald door het afwijken Bi - Ai. De winst door af te wijken is 

eenmalig. De toekomstige winsten die worden misgelopen door af te wijken beslaan alle 

toekomstige ronden, maar deze winsten moeten wel worden verdisconteerd. Als de partijen 

binnen niet afzienbare tijd kunnen reageren op de afwijking van de concurrent, dan is de 

eenmalige winst die behaald kan worden door af te wijken relatief laag. In dit geval is het zelfs bij 

een relatief hoge verdisconteringsvoet niet aantrekkelijk om af te wijken door toegang te 

verlenen. 
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Conclusie 

1125. In het dynamische spel is er een evenwicht waarin KPN en VodafoneZiggo stilzwijgend 

afstemmen op het niet-verlenen van toegang en het zetten van hoge prijzen op de retailmarkt.
384

 

De conditie waaraan moet worden voldaan is dat de partijen niet alleen waarde hechten aan 

winsten op de korte termijn, maar ook op de lange termijn. 

  

                                                        
384

 Dit evenwicht bestaat als er sprake is van een Prisoners’ dilemma in het statische spel, zie paragraaf D.2.4. 
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Annex E Analyse van de retailmarkt voor (bundels met) vaste 

internettoegang 

E.1 Inleiding  

1126. In het kader van de toepassing van ex ante regulering start de ACM met een analyse 

van de concurrentiesituatie op de relevante retailmarkten om vast te stellen of regulering van 

wholesalemarkten gerechtvaardigd is. In afwezigheid van regulering wordt onderzocht of er 

sprake is van een risico dat een of meerdere ondernemingen op een of meer onderliggende 

retailmarkten beschikken over (gezamenlijke) aanmerkelijke marktmacht (hierna: AMM). In deze 

annex onderzoekt de ACM de retailmarkt voor (bundels met) vaste internettoegang. 

1127. In deze annex wordt in paragraaf 2 ingegaan op de afbakening van de retailmarkt voor 

(bundels met) vaste internettoegang. In paragraaf 3 wordt beoordeeld of er sprake is van een 

risico op enkelvoudige AMM van KPN of VodafoneZiggo. In paragraaf 4 wordt vervolgens 

beoordeeld of er sprake is van een risico op gezamenlijke AMM. 

E.2 Afbakening retailmarkt voor internettoegang 

1128. In dit hoofdstuk bakent de ACM de retailmarkt voor vaste internettoegang af. In de 

Marktanalyse ontbundelde toegang van 17 december 2015 (hierna: ULL2015) heeft de ACM de 

retailmarkt afgebakend als de markt voor alle vaste internettoegangsdiensten, al dan niet 

geleverd in een bundel. Deze markt was nationaal van omvang. Internettoegang voor 

eindgebruikers op een vaste locatie over koper-, kabel-, en glasvezelnetwerken behoorden tot 

dezelfde relevante markt. De ACM heeft in het besluit van 2015 tevens geconcludeerd dat er 

geen nader onderscheid dient te worden gemaakt naar afnemersgroepen of verschillende 

snelheden.  

1129. Internettoegang stelt afnemers in staat om via het internet bestanden te ontvangen en te 

versturen, webpagina’s te bezoeken, video’s te bekijken of bijvoorbeeld online games te spelen. 

Internettoegang kan worden geleverd via vaste en mobiele infrastructuren. Wifi-verbindingen 

komen tot stand via een vaste of mobiele internetverbinding, zoals de wifi-verbinding bij 

consumenten thuis of wifi-spots in de trein. Voor een wifi-verbinding is dus altijd een vaste of 

mobiele aansluiting nodig, In het vervolg zal daarom niet afzonderlijk op wifi worden ingegaan. 

1130. Een relevante markt kent twee dimensies: de productdimensie en de geografische 

dimensie. De relevante productmarkt omvat alle producten en/of diensten die op grond van hun 

kenmerken, hun prijzen en het gebruik waarvoor zij zijn bestemd, door de eindgebruiker als 
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onderling uitwisselbaar of substitueerbaar worden beschouwd.
385

 De relevante geografische 

markt is het gebied waarbinnen de betrokken ondernemingen een rol spelen in de vraag naar en 

het aanbod van goederen of diensten, waarbinnen de concurrentievoorwaarden voldoende 

homogeen zijn en dat van aangrenzende gebieden kan worden onderscheiden doordat daar 

duidelijk afwijkende concurrentievoorwaarden bestaan.
386

 

E.2.1 Productmarkt 

1131.  De ACM onderzoekt allereerst of er sprake is van vraagsubstitutie. De ACM gaat daarbij 

bijvoorbeeld na of producten of diensten op grond van hun objectieve kenmerken, hun prijs en 

het gebruik waarvoor ze zijn bestemd voldoende uitwisselbaar zijn. Een veelgebruikte test om te 

onderzoeken of sprake is van vraagsubstitutie is de SSNIP-test (Small but Significant Non-

transitory Increase in Price). Hierbij wordt de vraag gesteld of een hypothetische monopolist de 

prijs van een bepaald product winstgevend met 10 procent zou kunnen verhogen. Indien te veel 

eindgebruikers naar aanleiding van die prijsstijging overstappen, is het product waarnaar zij 

overstappen een substituut en moet het aan de productmarkt worden toegevoegd. Indien geen 

sprake is of lijkt van vraagsubstitutie, onderzoekt de ACM of er sprake is van aanbodsubstitutie. 

Er is sprake van aanbodsubstitutie als een aanbieder van product B relatief gemakkelijk, op 

relatief korte termijn en zonder aanzienlijke extra investeringen zijn productie zodanig kan 

aanpassen dat hij ook product A kan aanbieden. 

1132. Bij de afbakening van de relevante productmarkt in het onderhavige besluit neemt de 

ACM de afbakening van ULL2015 (internettoegang, al dan niet geleverd in een bundel) als 

uitgangspunt en gaat de ACM na of zich sinds ULL2015 ontwikkelingen hebben voorgedaan die 

mogelijk gevolgen hebben voor deze afbakening.
387

  

1133. Op de mobiele markt hebben zich ontwikkelingen voorgedaan die mogelijk relevant zijn 

voor de marktafbakening. Het aantal mobiele aansluitingen met een dataverbinding is van Q3 

2015 op Q2 2017 met 15 procent gestegen, T-Mobile en Tele2 hebben proposities 

geïntroduceerd met een onbeperkte databundel en de snelheid van mobiel internet is verder 

toegenomen. Daarom onderzoekt de ACM eerst of mobiele internettoegang tot dezelfde 

relevante productmarkt behoort als vaste internettoegang.  

1134. In ULL2015 zag de ACM dat vaste internettoegang voor consumenten mogelijk niet 

voldeed voor zeer grote zakelijke eindgebruikers. Vanwege het verwaarloosbare effect dat het 

maken van een nader onderscheid voor internettoegang voor grootzakelijke eindgebruikers zou 

                                                        

385
 Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek 

van het EU- regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01 van 7 mei 

2018 (hierna: AMM-richtsnoeren), randnummer 33 e.v. 

386
 AMM-richtsnoeren, randnummer 48. 

387
 Zie in dit verband randnummer 6.1.2 van de CBb-uitspraak van 3 september 2015 (ECLI:NL:CBB:2015:280). 
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hebben, heeft de ACM dit in ULL2015 achterwege gelaten. In deze analyse stelt de ACM zich 

opnieuw de vraag of een nader onderscheid gemaakt dient te worden.  

1135. De bundeling van vaste telecomdiensten is een trend die ten tijde van ULL2015 al in 

volle gang was. Nu de trend zich doorzet en de ACM ziet dat internettoegang bijna altijd in een 

bundel met televisie en/of vaste telefonie wordt afgenomen, onderzoekt de ACM hieronder tot slot 

of dual- en triple play-bundels en vast-mobiele aanbiedingen tot dezelfde relevante productmarkt 

behoren als losse internettoegang.  

1136. In ULL2015 heeft de ACM onderzocht of er op de markt voor internettoegang een nader 

onderscheid gemaakt dient te worden tussen verschillende down- en upload- snelheden. De 

ACM kwam toen tot de conclusie dat dit niet het geval was, omdat internettoegangsdiensten met 

verschillende snelheden substituten voor elkaar vormden. De substitueerbaarheid lijkt verder 

toegenomen sinds ULL2015. Uit een reactie op de door Blauw gestelde vraag wat respondenten 

zouden doen bij een prijsverhoging van 10 procent van hun huidige abonnement, geeft 34 

procent van de respondenten aan te zullen overstappen naar een abonnement met een andere 

snelheid.
388

 Dit was in 2014 nog 24 procent.
389

  

1137. Ook kwam de ACM in ULL2015 tot de conclusie dat internettoegangsdiensten via koper, 

kabel en glasvezel tot dezelfde relevante productmarkt behoorden. Uit onderzoek van Blauw 

bleek dat consumenten de drie infrastructuren in voldoende mate als alternatief beschouwden. 

Ook uit het laatste onderzoek van Blauw blijkt dat dit het geval is. Afhankelijk van de 

infrastructuur geeft 16 tot 25 procent van de respondenten aan naar een andere infrastructuur te 

zullen overstappen bij een prijsverhoging van 10 procent.
390

  

1138. De ACM heeft geen aanwijzingen dat er in de marktafbakening onderscheid gemaakt 

dient te worden naar verschillende snelheden internettoegang of naar infrastructuur en zal hier in 

het onderstaande geen nader onderzoek naar doen.  

1139. Bij de afbakening van de relevante productmarkt start de ACM met de kleinst mogelijke 

markt en onderzoekt zij vervolgens of die markt kan worden uitgebreid met andere producten. In 

ULL2015 nam de ACM vaste internettoegang als startpunt voor de marktafbakening. Ook hier zal 

de ACM vaste internettoegang als startpunt nemen.  

E.2.1.1 Behoort mobiele internettoegang tot de markt voor vaste internettoegang? 

1140. In deze paragraaf onderzoekt de ACM of mobiele internettoegang tot dezelfde relevante 

productmarkt behoort als vaste internettoegang. In het voorgaande marktanalysebesluit 

concludeerde de ACM dat dit niet het geval was. De ACM onderzoekt nu opnieuw of vaste 

internetnettoegang en mobiele internettoegang substituten voor elkaar zijn. 

                                                        

388
 Blauw Research (2017), Overstapgedrag vast internet, juni 2017 (hierna: Blauw (2017, internet)), p. 33.  

389
 Blauw (2014): Consumentenonderzoek: Aanschaf- en overstapgedrag vast internet, 12 maart 2014, p. 45. 

390
 Blauw (2017, internet), p. 29. Deze percentages liggen boven de critical loss van 9,4 procent.  
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1141. Mobiele internettoegang kan worden afgenomen via een simkaart van een mobiele 

provider. Eindgebruikers kunnen vervolgens met hun laptop, tablet of smartphone gebruikmaken 

van deze mobiele internetverbinding. 

Analyse vraagsubstitutie 

1142. De ACM onderzoekt of mobiele internettoegang vanuit de eindgebruiker bezien een 

substituut is voor vaste internettoegang. Hiervoor wordt gekeken naar (i) de objectieve 

kenmerken en het gebruik van mobiele internettoegang in vergelijking met vaste internettoegang, 

en (ii) het verwachte overstapgedrag van eindgebruikers van vaste internettoegang naar mobiele 

internettoegang naar aanleiding van een prijsstijging van 10 procent.  

(i) De objectieve kenmerken en het gebruik 

1143. Mobiele internettoegang heeft andere productkenmerken dan vaste internettoegang. Zo 

heeft mobiele internettoegang een minder stabiele kwaliteit en snelheid dan vaste 

internettoegang, hebben veel mobiele abonnementen een datalimiet en heeft mobiele 

internettoegang een andere gebruikswijze. Dit maakt dat mobiele internettoegang op basis van 

de objectieve kenmerken en het gebruik van de verschillende diensten geen alternatief vormt 

voor vaste internettoegang. Hierna worden deze verschillen tussen mobiele en vaste 

internettoegang nader toegelicht. 

1144. De theoretische maximumsnelheid die te behalen is over mobiele netwerken is op dit 

moment 300 Mbit/s, en verwacht wordt dat de snelheden verder verhoogd worden.
391

 De snelheid 

die in de praktijk wordt behaald is echter een stuk lager. In de praktijk varieert de 

downloadsnelheid tussen de 28 en 65 Mbit/s (afhankelijk van het gebruikte netwerk).
392

 Hoewel 

de verwachting is dat de snelheden en kwaliteit op mobiele netwerken verder omhoog zullen 

gaan met de komst van 5G, zal de introductie van 5G nog enkele jaren op zich laten wachten. De 

standaard is op dit moment nog volop in ontwikkeling, waardoor ook nog niet duidelijk is welke 

eigenschappen 5G precies zal hebben. Pas in 2020 komt in Nederland de eerste frequentieband 

beschikbaar die zal worden ingezet voor 5G, de 700 MHz-band. De ACM verwacht daarom dat 

5G in elk geval niet voor 2020 beschikbaar zal komen.
393

  

1145.  Via vaste infrastructuren kunnen op dit moment downloadsnelheden worden bereikt van 

200 Mbit/s via DSL-netwerken, 500 Mbit/s via kabelnetwerken en 1 Gbit/s en sneller via 

glasvezelnetwerken, en het is aannemelijk dat deze snelheden in de komende periode verder 

worden verhoogd. Met bonded vectored VDSL+ zijn downloadsnelheden mogelijk tot 400 Mbit/s. 

Uitrol hiervan staat gepland voor 2018.
394

 Op basis van DOCSIS 3.1 zal VodafoneZiggo in de 

                                                        

391
 Telecompaper (2017), 20 juli 2017: Dutch mobile market monitor Q1 2017, 20 juli 2017, p. 49. KPN, Vodafone en T-

Mobile kunnen deze snelheden behalen door tri-carrier aggregation: het inzetten van drie frequentiebanden voor 4G. 

392
 https://tweakers.net/nieuws/130569/speedtest-ookla-t-mobile-haalt-hoogste-4g-snelheid-van-nederland.html. 

393
 Conceptadvies multibandveiling 2019 van 10 oktober 2017, met kenmerk: ACM/DTVP/203503.  

394
 https://tweakers.net/nieuws/134685/kpn-gaat-400mbit-s-dsl-vanaf-tweede-kwartaal-breed-beschikbaar-maken.html. 

https://tweakers.net/nieuws/130569/speedtest-ookla-t-mobile-haalt-hoogste-4g-snelheid-van-nederland.html
https://tweakers.net/nieuws/134685/kpn-gaat-400mbit-s-dsl-vanaf-tweede-kwartaal-breed-beschikbaar-maken.html
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toekomst downloadsnelheden tot 10 Gbit/s kunnen leveren. Commerciële uitrol van DOCSIS 3.1 

staat echter pas gepland voor [vertrouwelijk:    ].  

1146. Hoewel in elk geval de theoretische snelheden van mobiele netwerken zich goed 

kunnen meten met de snelheden van vaste netwerken, zijn de snelheid en kwaliteit van mobiele 

netwerken in sterke mate afhankelijk van het aantal gebruikers dat per mobiele zendmast gebruik 

maakt van de internetverbinding. In de praktijk varieert het aantal gebruikers per zendmast, 

waardoor gebruikers gedurende de dag verschillen in snelheid en kwaliteit ervaren. Bij vaste 

internetverbindingen treedt een dergelijke variatie in veel mindere mate op. Bij internet over een 

kabelnetwerk wordt de capaciteit gedeeld over een vast aantal ([vertrouwelijk:    

  ]) huishoudens. Bij internettoegang over glasvezel- en kopernetwerken is helemaal geen 

sprake van een gedeelde capaciteit. Bovendien is de kwaliteit en stabiliteit van mobiele 

verbindingen in veel gevallen binnenshuis minder goed dan buitenshuis, wat deze minder 

geschikt maakt als vervangers voor vast internet.
395

  

1147. De ACM vindt het aannemelijk dat, wanneer eindgebruikers hun vaste internetverbinding 

op grote schaal zouden substitueren door een mobiele internetverbinding, de snelheid en 

kwaliteit van de mobiele verbindingen in de praktijk sterk zullen afnemen door de toegenomen 

drukte op het netwerk. Hoewel mobiele operators hun netwerkcapaciteit wellicht zouden kunnen 

uitbreiden om aan deze toegenomen capaciteitsvraag te voldoen, vindt de ACM het niet 

aannemelijk dat zij de aanpassingen op korte termijn zouden kunnen doorvoeren. Het 

gemiddelde datagebruik op vaste netwerken ligt vele malen hoger dan dat op mobiele netwerken. 

Het gemiddelde dataverbruik per mobiele gebruiker lag in Q2 2017 op 1,6 GB per maand.
396

 Uit 

gegevens van VodafoneZiggo blijkt dat het verbruik op vaste netwerken gemiddeld bijna 

[vertrouwelijk:    ] GB per aansluiting per maand is.
397

 Gecorrigeerd voor 

het aantal inwoners per huishouden
398

 is dit nog altijd [vertrouwelijk:       ] keer 

zo veel als het gemiddelde gebruik via mobiele netwerken. [Vertrouwelijk:    

             

             

            ]
399

 Van andere marktpartijen heeft de ACM vergelijkbare signalen 

ontvangen. De ACM vindt het daarom zeer onwaarschijnlijk dat mobiele netwerken op korte 

termijn in staat zijn om (een deel van) het dataverkeer op vaste netwerken over te nemen.  

                                                        

395
 Mobiele verbindingen worden opgebouwd uit hoge en lage frequenties. Waar het signaal van lage frequenties goed 

kan doordringen tot gebouwen, is dit voor hoge frequenties veel minder het geval. De lage frequenties ondersteunen vaak 

minder gelijktijdige hogesnelheidsverbindingen dan hoge frequenties. Het gevolg hiervan is dat mobiele verbindingen 

binnenshuis vaak minder stabiel zijn.  

396
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017.  

397
 Antwoorden van VodafoneZiggo van 25 oktober 2017 op vragen van de ACM.  

398
 Volgens het CBS zijn er in 2017 gemiddeld 2,2 personen per huishouden.  

399
 [Vertrouwelijk:          .] 
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1148. Ook het toegestane dataverbruik tussen vaste en mobiele internettoegang verschilt 

sterk. Het dataverbruik via vaste internettoegang is veelal onbeperkt. Bij vaste internettoegang is 

vaak alleen sprake van een fair use policy. Het dataverbruik via mobiele internettoegang is 

daarentegen in veruit de meeste gevallen gelimiteerd. Mobiele internettoegang wordt veelal 

aangeboden met datalimieten. Deze datalimieten maken dat bepaalde toepassingen (zoals 

video- of televisiestreams) zich niet, of in elk geval minder goed, lenen voor gebruik via een 

mobiele verbinding. De ACM ziet wel dat abonnementen met onbeperkte datalimieten in opkomst 

zijn. T-Mobile zette in juni 2016 een aanbod in de markt voor onbeperkt mobiel internet voor € 90 

per maand. In januari 2017 verlaagde T-Mobile de prijs naar € 35. Tele2 biedt sinds mei 2017 

onbeperkt mobiel internet aan voor € 25 per maand. Abonnementen met onbeperkte datalimieten 

worden momenteel door een beperkte groep gebruikers afgenomen.  

1149. Ook de gebruikswijze van mobiele internettoegang en vaste internettoegang verschilt: 

een mobiel abonnement wordt veelal door een enkele persoon gebruikt, waar een vast 

internetabonnement wordt gebruikt door een huishouden. Daarom zou in 

meerpersoonshuishoudens mobiele internettoegang pas een substituut kunnen vormen voor 

vaste internettoegang als alle leden van het huishouden een eigen mobiel abonnement hebben. 

Dit blijkt ook uit het consumentenonderzoek dat Blauw in opdracht van de ACM heeft uitgevoerd. 

Van de respondenten die hebben aangegeven niet te verwachten binnen nu en een jaar de vaste 

internetverbinding volledig door een mobiele internetverbinding te vervangen, heeft circa 29 

procent aangegeven dit niet te doen omdat de vaste internettoegang nodig blijft voor andere 

gezinsleden.
400

  

 (ii) Het verwachte overstapgedrag van consumenten 

1150. Uit het onderzoek van Blauw blijkt dat 11 procent van de eindgebruikers verwacht 

binnen een jaar de vaste internetaansluiting volledig te vervangen door een mobiele aansluiting. 

Op de vraag hoe eindgebruikers zouden beslissen als ze de keuze op dit moment moesten 

maken, gaf echter slechts 0,5 procent aan over te stappen.  

1151. Uit de Telecommonitor van de ACM blijkt geenszins dat vaste internetaansluitingen 

worden vervangen door mobiele aansluitingen. Het aantal breedbandaansluitingen is sinds Q3 

2015 juist toegenomen, van 6,9 miljoen aansluitingen naar 7,2 miljoen aansluitingen in Q2 2017. 

De ACM verwacht daarom dat de bovengenoemde 11 procent een overschatting betreft. Uit 

verschillende onderzoeken blijkt dat intenties (op het moment van invullen van vragenlijsten) 

geen goede voorspeller zijn van het daadwerkelijk gedrag.
401

 Indien 11 procent van de 

eindgebruikers binnen een jaar na juni 2017 de vaste internetaansluiting zou vervangen door een 

mobiele aansluiting, zou dit immers al ruimschoots in de cijfers zichtbaar moeten zijn. 

1152. Uit deze percentages maakt de ACM op dat veruit de meeste eindgebruikers mobiele 

internettoegang voorlopig niet als vervanger zien voor vaste internettoegang. De toenemende 

                                                        

400
 Blauw (juni 2017, internet), p. 18. 

401
 Zie bijvoorbeeld Sheeran, P. (2002): Intention-behaviour relations: A conceptual and empirical overview.  
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populariteit van bundels van vaste en mobiele telecomdiensten wijst er juist op dat vaste en 

mobiele internettoegang geen substituten, maar complementen van elkaar zijn. De ACM 

verwacht daarom dat mobiele internettoegang in de komende drie jaar nog geen substituut zal 

zijn voor vaste internettoegang.  

1153. Uit het voorgaande concludeert de ACM dat mobiele internettoegang geen 

vraagsubstituut is voor vaste internettoegang. Dit blijkt zowel uit de verschillen in de objectieve 

kenmerken van vaste en mobiele diensten, die substitutie de komende drie jaar niet aannemelijk 

maken, als het beperkte percentage eindgebruikers dat zegt te zullen overstappen van vaste 

naar mobiele internettoegang als die keuze direct moet worden gemaakt. Ook ziet de ACM in de 

Telecommonitor geenszins aanwijzingen dat eindgebruikers hun vaste internetaansluiting 

vervangen door een mobiele aansluiting.  

Analyse aanbodsubstitutie 

1154. Het is onwaarschijnlijk dat eigenaren van een mobiele infrastructuur op korte termijn en 

tegen relatief lage kosten een vaste infrastructuur zullen aanleggen. Mobiele 

infrastructuureigenaren kunnen alleen de backbone van hun mobiele netwerk hergebruiken als 

backbone voor het (eventuele) vaste netwerk. Dit is slechts een beperkt deel van het netwerk. De 

meeste kosten van het vaste netwerk zitten echter in het aansluitnetwerk.  

1155. De aanpassing van het mobiele netwerk tot een vast netwerk vereist significante 

investeringen en is niet op de korte termijn te realiseren. Aanbodsubstitutie van mobiele 

internettoegang naar vaste internettoegang is om die reden niet aannemelijk.  

Conclusie 

1156. De ACM concludeert dat mobiele internettoegang niet tot de relevante productmarkt voor 

vaste internettoegang behoort. 

E.2.1.2 Dient er een onderscheid te worden gehanteerd naar internettoegang voor 

consumenten en internettoegang voor (verschillende typen) zakelijke 

eindgebruikers? 

1157. In deze paragraaf onderzoekt de ACM of op het gebied van vaste internettoegang een 

nader onderscheid dient te worden gehanteerd naar internettoegang voor consumenten en 

(verschillende typen) zakelijke eindgebruikers.
402

  

Vraagsubstitutie 

1158. In ULL2015 concludeerde de ACM dat er geen onderscheid gemaakt diende te worden 

tussen internettoegang voor consumenten en internettoegang voor (verschillende typen) zakelijke 

eindgebruikers. De ACM zag dat het type internettoegangsdienst dat een bedrijf afneemt niet 

                                                        

402
 De ACM merkt op dat breedbandverbindingen die geen toegang bieden tot het publieke internet en die door zakelijke 

eindgebruikers bijvoorbeeld worden gebruikt om verbinding te maken met een datacenter, niet als internetaansluiting 

worden beschouwd. 
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noodzakelijkerwijs gerelateerd was aan de omvang van het bedrijf. Ook zag de ACM dat 

internettoegang voor consumenten en zakelijke eindgebruikers steeds meer naar elkaar toe is 

gegroeid, doordat de snelheid en stabiliteit van internettoegang steeds verder zijn toegenomen. 

Wel zag de ACM dat standaard internettoegang mogelijk geen alternatief vormde voor zeer grote 

zakelijke eindgebruikers, die mogelijk behoefte hebben aan betere storingsoplostijden, 

beschikbaarheids- en capaciteitsgaranties. Een nader onderscheid zou echter een 

verwaarloosbaar effect hebben op de beoordeling van de concurrentiesituatie. Daarom achtte de 

ACM een nader onderscheid voor zeer grote zakelijke eindgebruikers niet zinvol. 

1159. Sinds 2015 zijn de internetsnelheden verder toegenomen: de maximale 

downloadsnelheden over koper zijn gestegen van 100 Mbit/s naar 200 Mbit/s, en de maximale 

uploadsnelheden over koper zijn gestegen van 30 Mbit/s naar 60 Mbit/s. De maximale 

downloadsnelheid over coax is gestegen van 300 Mbit/s naar 500 Mbit/s en de maximale 

uploadsnelheden van 30 naar 40 Mbit/s. Ook heeft KPN in 2015 premium SLA’s toegevoegd aan 

het FttH-portfolio. Op het koperportfolio waren die reeds beschikbaar. De ACM verwacht dat de 

gestegen snelheden en verbeterde SLA’s ervoor zorgen dat standaard internettoegang in elk 

geval in dezelfde mate als in 2015, en mogelijk in toegenomen mate, geschikt is voor 

(groot)zakelijke eindgebruikers. 

1160. Ook uit de antwoorden van marktpartijen blijkt dat standaard internettoegang voor de 

meeste zakelijke eindgebruikers voldoet. Desgevraagd heeft KPN aangegeven voor ZZP’ers en 

het MKB geen verschil te zien tussen zakelijke internetdiensten en standaard internettoegang.
403

 

Aan de bovenkant van de markt (grootzakelijke eindgebruikers) valt de internetdienstverlening 

volgens KPN samen met andere zakelijke diensten op basis van zakelijk glasvezel, wat voor KPN 

aanleiding is te stellen dat er ook daar geen aparte retailmarkt is voor zakelijk internet. 

VodafoneZiggo geeft aan dat er wel enkele verschillen zijn tussen standaard (consumenten-) 

internettoegang en internettoegang voor grootzakelijke bedrijven. Tegelijkertijd geeft 

VodafoneZiggo aan dat maar een zeer gering percentage [vertrouwelijk:              

.          ] van de zakelijke klanten behoefte heeft aan een niet-standaard 

internettoegangsdienst.
404

 Hiermee concludeert de ACM dat er ook nu geen onderscheid 

gemaakt hoeft te worden tussen internettoegang voor zakelijke eindgebruikers en 

internettoegang voor consumenten. 

Conclusie 

1161. Op grond van het voorgaande concludeert de ACM dat op het gebied van vaste 

internettoegang geen nader onderscheid dient te worden gehanteerd naar consumenten en 

zakelijke afnemers. 

                                                        

403
 Brief van KPN van 7 november 2017 met kenmerk L/17/U/035. 

404
 E-mail VodafoneZiggo van 25 oktober 2017. 
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E.2.1.3 Behoren bundels tot dezelfde relevante productmarkt als standalone 

internettoegang? 

1162. Bundeling van telecomdiensten is al langere tijd een trend. De ACM ziet dat het aantal 

internetaansluitingen dat los wordt afgenomen steeds verder daalt, en dat het aantal 

bundelaansluitingen stijgt. In Figuur E.1 is deze trend zichtbaar. De ACM verwacht dat het aantal 

triple play-bundels de komende jaren zal blijven stijgen, ten koste van het aantal losse 

internetaansluitingen en dual play-bundels.  

 

Figuur E.1: (On)gebundelde afname van internettoegang.
405

 

1163. Nu slechts 10 procent van de internetaansluitingen nog los wordt afgenomen, rijst de 

vraag of internettoegang nog wel als los product kan worden gezien (en of de markt voor 

internettoegang dus nog wel op die wijze kan worden afgebakend). In het onderstaande zal de 

ACM op basis van vraagsubstitutie onderzoeken of dual- en triple play-bundels tot dezelfde 

relevante productmarkt behoren als losse (standalone) internettoegang. Ook onderzoekt de ACM 

of aanbiedingen waarbij vaste en mobiele diensten samen worden afgenomen een substituut 

vormen voor bundels van vaste diensten. 

Vraagsubstitutie 

1164. Voor de analyse van de vraagsubstitutie maakt de ACM gebruik van een 

gedachtenexperiment op basis van de SSNIP-test. De ACM zoekt een antwoord op de vraag of 

een hypothetische monopolist van een product zijn prijs winstgevend met 10 procent kan 

verhogen. Wanneer te veel eindgebruikers overstappen naar een ander product is dit niet het 

geval, en wordt de markt uitgebreid met dat product.  

                                                        

405
 In de tabel zijn quad play-bundels (een aanbod waarbij een triple play-bundel wordt gecombineerd met één of meer 

mobiele abonnementen) meegenomen in het percentage triple play-bundels. 

Q4 2014 Q2 2015 Q4 2015 Q2 2016 Q4 2016

Standalone internet 14% 14% 12% 11% 10%

Dual play met internet 24% 24% 24% 22% 22%

Triple play met internet 62% 63% 64% 67% 68%
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(i) Behoort dual play tot dezelfde relevante productmarkt als standalone internettoegang? 

1165. Een bundel bestaande uit twee vaste telecomdiensten wordt een dual play-bundel 

genoemd. De ACM onderzoekt hier of een dual play-bundel met internettoegang onderdeel is van 

de relevante productmarkt. Er zijn daarbij twee varianten mogelijk, namelijk: internettoegang met 

vaste telefonie en internettoegang met televisie.  

1166. De ACM kijkt allereerst of een dual play-bundel van internettoegang en televisie tot 

dezelfde relevante productmarkt behoort als standalone internettoegang. Uit de cijfers van de 

Telecommonitor van de ACM blijkt dat er in Q2 2017 7,2 miljoen vaste internetaansluitingen zijn 

en 7,9 miljoen televisieaansluitingen.
406

 Aangezien er in 2017 volgens het CBS 7,8 miljoen 

huishoudens
407

 zijn, is het daarmee aannemelijk dat ieder huishouden dat (standalone) 

internettoegang afneemt, daarnaast ook (standalone) televisie afneemt. De ACM neemt dit in 

acht bij het analyseren van de substitutie tussen standalone-diensten en bundels. 

1167. In de onderstaande tabel worden de prijzen van alle standalone-diensten en gebundelde 

diensten van KPN en VodafoneZiggo weergegeven. Uit de gegevens in deze tabel blijkt dat het 

afnemen van internettoegang en televisie in een bundel (€ 46,50 tot € 49) voordeliger is dan het 

afnemen van twee standalone-diensten (€ 54,50 tot € 57). Dit prijsverschil van € 5,50 tot € 10,50 

wordt niet verklaard door verschillen in productkenmerken, aangezien de internettoegangsdienst 

van gelijke kwaliteit en de televisiedienst van een hogere kwaliteit
408

 is, dan als de diensten los 

worden aangeboden.  

 

 Standalone Dual play Triple play 

 
Internet-

toegang
409

 

Vaste 

telefonie
410

 
Televisie

411
 

Internet + 

telefonie 

Internet + 

televisie 

Internet, 

televisie, 

telefonie 

KPN € 39 € 12 €15,50 € 40 € 49 € 50 

VodafoneZiggo n.v.t. n.v.t. € 18 n.v.t. € 46,50 € 47,50 

Tabel E.1: Prijzen van standalone-diensten en bundels, juli 2017.
412

 

                                                        

406
 In Q2 2017 zijn er 4,8 miljoen televisieaansluitingen in een triple play-bundel, 2,1 miljoen standalone 

televisieaansluitingen en bijna 1 miljoen dual play-bundels van televisie en internettoegang. 

407
 Dat er meer televisieaansluitingen zijn dan huishoudens, komt doordat er op plekken die niet permanent bewoont 

worden, zoals campings en vakantieparken, ook televisieaansluitingen worden afgenomen. 

408
 In het goedkoopste standalone televisiepakket van VodafoneZiggo krijgt de eindgebruiker 25 televisiezenders 

(waarvan 4 in HD-kwaliteit) , terwijl in het dual-play (en ook triple-play)-pakket de eindgebruiker 77 televisiezenders 

(waarvan 36 in HD-kwaliteit) krijgt.  

409
 Voor KPN en VodafoneZiggo is in de gehele tabel uitgegaan van een snelheid van 40 Mbit/s.  

410
 Voor KPN is uitgegaan van het goedkoopste abonnement voor vaste telefonie: Belbudget. 

411
 Voor KPN en VodafoneZiggo is in de gehele tabel uitgegaan van het goedkoopste televisiepakket. 
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1168. SAMR heeft aan eindgebruikers die nu een bundel van vaste telecomdiensten afnemen 

en die zijn overgestapt of zich georiënteerd hebben op een overstap, de vraag gesteld wat 

hiervoor de belangrijkste reden was voor hen. Het grootste deel (44 procent) wilde besparen op 

de maandelijkse kosten. De één na belangrijkste reden was het onderbrengen van alle 

telecomdiensten bij één aanbieder (28 procent). 
413

 Hieruit maakt de ACM op dat eindgebruikers 

die ervoor hebben gekozen een bundel af te nemen zowel belang hechten aan de lagere prijzen 

als aan het gemak van bundeling. Hoewel de ACM deze gegevens niet beschikbaar heeft voor 

eindgebruikers die enkel standalone-diensten afnemen, heeft de ACM geen redenen om aan te 

nemen dat deze eindgebruikers specifieke bezwaren hebben tegen het afnemen van een bundel. 

Het gegeven dat internettoegang steeds minder in standalone-vorm worden afgenomen (zie 

Figuur E.1), ondersteunt dit.  

1169. Gelet op het voorgaande acht de ACM het zeer waarschijnlijk dat een hypothetische 

monopolist de prijs van standalone internettoegang niet winstgevend met 10 procent zou kunnen 

verhogen. De ACM komt tot de conclusie dat de bundel van internettoegang en televisie tot 

dezelfde relevante productmarkt behoort als standalone internettoegang. 

1170. Naast een dual play-bundel met internettoegang en televisie is ook een dual play-bundel 

mogelijk met internettoegang en vaste telefonie. Uit de cijfers van de Telecommonitor van de 

ACM blijkt dat in Q2 2017 er in totaal 6,2 miljoen vaste telefonieaansluitingen zijn.
414

 Gezien het 

feit dat er 7,8 miljoen huishoudens zijn, waarvan er 7,2 miljoen internettoegang afnemen, 

concludeert de ACM dat de meeste huishoudens die internettoegang afnemen, daarnaast 

(standalone) vaste telefonie afnemen.  

1171. De vaste telefonieaansluiting wordt in de dual play-bundels van KPN voor de zeer 

geringe meerprijs van € 1 geboden. Daarmee acht de ACM het zeer waarschijnlijk dat een 

hypothetische monopolist de prijs van standalone internettoegang niet winstgevend met 10 

procent zou kunnen verhogen. De ACM komt tot de conclusie dat ook een dual play-bundel met 

internettoegang en telefonie tot de relevante productmarkt behoort.  

1172. De ACM concludeert dat dual play-bundelvormen met daarin internettoegang in 

combinatie met televisie of vaste telefonie onderdeel zijn van de relevante productmarkt.  

 

 

                                                                                                                                                                     

412
 De prijzen zijn op 25 juli 2017 opgevraagd op de websites van KPN en VodafoneZiggo.  

413
 SAMR (2017): Switch binnen de telecommarkt blijft gelijk: een op de vijf stapt over, 25 mei 2017 (hierna: SAMR 

(2017)), p. 39.  

414
 In Q2 2017 zijn er 4,6 miljoen vaste telefonieaansluitingen in een triple play-bundel, ruim 1 miljoen standalone 

telefonieaansluitingen en ruim een half miljoen dual play-aansluitingen met internettoegang en vaste telefonie.  
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(ii) Behoort triple play tot dezelfde relevante productmarkt als standalone internettoegang en 

dual play? 

1173. In deze subparagraaf kijkt de ACM of een bundel met daarin internettoegang, televisie 

en vaste telefonie (hierna: triple play-bundel) tot dezelfde relevante productmarkt behoort als 

standalone internettoegang, de bundel van internettoegang en televisie en de bundel van 

internettoegang en vaste telefonie. In Tabel E.1 is te zien dat het afnemen van een triple play-

bundel (€ 47,50 tot € 50) goedkoper is dan het afnemen van standalone internettoegang, televisie 

en vaste telefonie (€ 69)415, een bundel van internet en televisie in combinatie met standalone 

vaste telefonie (€ 58,50 tot € 61) of een bundel van internet en vaste telefonie met standalone 

televisie (€ 58). Hoewel de kenmerken van de vaste televisie- of telefoniedienst in de bundel en 

de standalone vaste televisie- of telefoniedienst in Tabel E.1 verschillen, kunnen de verschillen 

volgens de ACM niet het prijsverschil van € 8 tot € 21,50 verklaren.
416 

 

1174.  De vaste telefonieaansluiting wordt in de triple play-bundels van KPN en 

VodafoneZiggo voor de zeer geringe meerprijs van € 1 geboden. Daarmee acht de ACM het zeer 

waarschijnlijk dat een hypothetische monopolist de prijs van standalone internettoegang, een 

bundel met internettoegang en vaste telefonie of een bundel van internettoegang en televisie niet 

winstgevend met 10 procent zou kunnen verhogen. De ACM komt tot de conclusie dat een triple 

play-bundel tot dezelfde relevante productmarkt behoort als standalone internettoegang en dual 

play met internettoegang.  

(iii) Behoren vast-mobiele aanbiedingen tot de relevante productmarkt?  

1175. Eerder in dit hoofdstuk heeft de ACM geconcludeerd dat mobiele internettoegang geen 

substituut vormt voor vaste internettoegang. De ACM ziet echter dat eindgebruikers hun vaste en 

mobiele diensten steeds vaker samen met vaste diensten bij dezelfde aanbieder afnemen. 

Mobiele abonnementen worden echter nog voor het overgrote deel los afgenomen, in 

tegenstelling tot abonnementen bestaande uit internet, telefonie en/of televisie.
417 

Mogelijk 

                                                        

415
 Aangezien van de 7,7 miljoen huishoudens in Nederland er 7,2 miljoen internettoegang, 7,9 miljoen televisie en 6,2 

miljoen vaste telefonie afnemen, is het zeer aannemelijk dat een eindgebruiker van standalone internettoegang daarnaast 

ook televisie en vaste telefonie afneemt.  

416
 Het verschil tussen de twee diensten is de wijze waarop het belgedrag wordt getarifeerd. Voor de standalone vaste 

telefoniedienst KPN BelBudget die in Tabel E.1 is gebruikt, ligt het starttarief voor het bellen naar alle nummers binnen 

Nederland op € 0,06, en ligt het tarief per minuut op € 0,13 voor het bellen naar vaste nummers en op € 0,26 voor het 

bellen naar mobiele nummers. Voor de telefoniedienst uit de bundel geldt voor het bellen naar alle nummers binnen 

Nederland zowel een starttarief als een tarief per minuut van € 0,12. Ook bellen naar internationale nummers is 

voordeliger met de telefoniedienst uit de bundel. Per saldo lijkt KPN BelBudget dus zeker niet voordeliger dan de vaste 

telefoniedienst uit de bundel. Op basis van deze verschillen kan de ACM daarom niet concluderen dat een prijsverschil 

van € 8,50 tot € 13,50 veroorzaakt wordt door een verschil in productkenmerken. 

417
 In Q2 2017 werden ongeveer 2,5 miljoen mobiele aansluitingen afgenomen als onderdeel van een vast-mobiele 

aanbieding. Er worden in Q2 2017 in totaal 14,4 miljoen mobiele aansluitingen voor spraak en data afgenomen.  
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vormen vast-mobiele aanbiedingen een substituut voor een bundel van vaste telecomdiensten 

(en een standalone mobiele dienst). De ACM beoordeelt hier of dit het geval is.  

1176. Om te beoordelen of vast-mobiele aanbiedingen tot de relevante productmarkt gerekend 

moeten worden, bekijkt de ACM eerst of er wel daadwerkelijk sprake is van een bundel van vaste 

en mobiele diensten. Bij deze beoordeling zal de ACM ingaan op de mate van contractuele 

verbondenheid en economische verbondenheid van vaste en mobiele diensten die samen 

verkocht worden.  

1177. In tegenstelling tot bundels van vaste diensten, worden aanbiedingen met vaste en 

mobiele communicatiediensten afgenomen op basis van separate contracten voor de vaste en de 

mobiele component. Zowel bij KPN als bij VodafoneZiggo is niet bekend of, en op welke termijn 

de contracten zullen worden geïntegreerd. Dit betekent dat de contracten op verschillende 

momenten worden afgesloten, waardoor de looptijden niet gelijk zijn en de eindgebruiker mogelijk 

voor het ene product wel kan overstappen en voor het andere product niet. Dit wordt verder 

versterkt door het feit dat de looptijd van een vast abonnement bij KPN en VodafoneZiggo 12 

maanden is, terwijl een mobiel abonnement ook voor bijvoorbeeld 24 maanden kan worden 

afgesloten.  

1178. Eindgebruikers hebben dus de mogelijkheid om het contract van de mobiele component 

onafhankelijk van de vaste component te beëindigen. Dit heeft geen effect op de diensten die op 

grond van het contract voor de vaste component worden afgenomen (maar kan wel 

consequenties hebben voor de hierna beschreven voordelen die bundeling van vaste en mobiele 

diensten kan hebben). Daarentegen is het niet mogelijk om in het geval van een triple play bundel 

één van de diensten te beëindigen zonder dat dat gevolgen heeft voor de andere diensten uit de 

triple play-bundel.  

1179. Gelet op het voorgaande is er naar het oordeel van de ACM geen sprake van een 

contractuele verbondenheid tussen vaste en mobiele diensten die samen verkocht worden. Wel 

krijgen eindgebruikers enkele voordelen als zij vaste en mobiele diensten bij dezelfde aanbieder 

afnemen. Dergelijke voordelen zouden voor een economische verbondenheid van vaste en 

mobiele diensten kunnen zorgen. 

1180. Om te bepalen in hoeverre sprake is van economische verbondenheid, beoordeelt de 

ACM in hoeverre er sprake is van een sterke (economische) prikkel om vaste en mobiele 

diensten bij één aanbieder af te nemen, in plaats van bij twee verschillende aanbieders. Zoals 

eerder genoemd bieden KPN en VodafoneZiggo klanten die zowel vaste als mobiele diensten bij 

hen afnemen automatisch de volgende voordelen: € 5 korting en een verdubbeling van de 
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databundel voor elk mobiel abonnement. Daarnaast bieden KPN en VodafoneZiggo enkele 

voordelen op vaste telecomdiensten, waaronder een gratis tv-pakket.
418 

 

1181. De ACM ziet ook dat, hoewel een eindgebruiker voordelen krijgt wanneer hij kiest voor 

een vast-mobiele aanbieding, deze voordelen niet noodzakelijkerwijs groter zijn dan wanneer hij 

in plaats daarvan voor een mobiel aanbod kiest van T-Mobile of Tele2. In Figuur E.2 zijn de 

prijzen van mobiele diensten in een vast-mobiele bundel, inclusief voordelen, afgezet tegen de 

prijzen van standalone mobiele diensten. Te zien is dat het afnemen van standalone-diensten in 

veel gevallen goedkoper is dan het afnemen van mobiele diensten binnen een vast-mobiele 

aanbieding, ondanks de voordelen die KPN en VodafoneZiggo hierbij bieden.
419

  

 

Figuur E.2: Prijzen van mobiele diensten in een vast-mobiele bundel en mobile only, 

afgezet tegen de omvang van de databundel in GB, juni 2017.
420

 

 

                                                        

418
 Voordelen van het gecombineerd afnemen van vaste en mobiele diensten zoals die per 1 februari 2018 door KPN en 

VodafoneZiggo op hun website staan vermeld.  

419
 De ACM neemt hierbij de eerder genoemde voordelen op vaste diensten (gratis tv-pakket) niet mee, omdat dit een 

“extraatje” is bovenop de televisiedienst, waarvan de waarde voor de eindgebruiker naar de verwachting van de ACM niet 

gelijk is aan de prijs die KPN en VodafoneZiggo hiervoor normaal gesproken rekenen. Uit onderzoek van SAMR (juni 

2017, “De stand van zaken op de telecommarkt”, p. 40) blijkt bijvoorbeeld dat het aanbod van series, films of sport voor 

slechts 4 procent van de eindgebruikers een belangrijke reden is om naar een andere aanbieder over te stappen.  

420
 Prijsgegevens opgehaald in juni 2017 van de websites van KPN, VodafoneZiggo, T-Mobile en Tele2. Prijzen zijn 

inclusief voordelen van vast-mobiele bundeling voor KPN en VodafoneZiggo en inclusief voordelen van “T-Mobile 

Samen”. 
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1182. Wat de ACM niet heeft meegenomen in de bovenstaande figuur zijn mobiele 

abonnementen met onbeperkte databundels. T-Mobile en Tele2 zijn op dit moment de enige 

mobiele providers die dit aanbieden. Abonnementen met onbeperkte databundels zijn populair en 

zorgen ervoor dat de datagroei sterk toeneemt.
421 

Voor eindgebruikers die een abonnement met 

onbeperkte data willen afnemen, is een mobiel abonnement van KPN of VodafoneZiggo hoe dan 

ook geen alternatief.  

1183. Verder is er vanuit de transactiekosten
422 

bezien geen economische prikkel om het vaste 

en het mobiele abonnement bij één aanbieder af te nemen. Er blijft sprake van twee losse 

contracten, zodat de transactiekosten die de eindgebruiker heeft, niet afnemen wanneer alles bij 

dezelfde aanbieder wordt afgenomen.  

1184. Ook voor de aanbieder van vaste en mobiele diensten is er geen sterke economische 

verbondenheid tussen de twee diensten. In tegenstelling tot bijvoorbeeld vaste telefonie en vaste 

internettoegang, maken mobiele en vaste telecomdiensten in beperkte mate gebruik van een 

gezamenlijke input. Zo kan het vaste kernnetwerk zowel gebruikt worden voor het aansluiten van 

mobiele opstelpunten als vaste distributielocaties. Het grootste deel van de kosten wordt echter 

gemaakt voor het aansluitnetwerk. Deze kosten kunnen niet worden verdeeld over vaste en 

mobiele diensten.  

1185. Anders dan bij een bundel van vaste diensten, waarbij het afnemen van de bundel altijd 

goedkoper is dan het afnemen van losse diensten en waarbij de transactiekosten worden 

verlaagd doordat sprake is van één contract, is er in het geval van vast-mobiele aanbiedingen 

dus geen sprake van een duidelijk voordeel. Er is daarom geen sterke economische prikkel voor 

eindgebruikers om vaste en mobiele diensten bij één aanbieder af te nemen. Ook is er voor de 

aanbieder geen sterke economische rationale om de diensten gebundeld aan te bieden. De ACM 

concludeert daarom dat er in het geval van vast-mobiele aanbiedingen nauwelijks sprake is van 

economische verbondenheid. 

1186. De ACM komt op grond van het voorgaande tot de conclusie dat er geen sprake is van 

contractuele verbondenheid en dat er slechts sprake is van een zwakke economische 

verbondenheid tussen vaste en mobiele diensten. De ACM concludeert daarom dat er geen 

sprake is van een daadwerkelijke vast-mobiele bundel. 

1187. Dat vast-mobiele aanbiedingen hoe dan ook niet tot de markt voor (bundels met) 

internettoegang kunnen worden gerekend, blijkt uit het volgende gedachtenexperiment: wanneer 

de prijs van een bundel van vaste diensten met 10 procent stijgt, is het volgens de ACM niet 

aannemelijk dat eindgebruikers naar aanleiding van die prijsstijging zullen overstappen naar een 

vast-mobiel aanbod. Eindgebruikers kunnen de prijsstijging van de vaste diensten immers niet 

                                                        

421
 https://www.telecompaper.com/nieuws/acm-ziet-sterke-groei-mobiele-data-door-unlimited-bundels--1228336.  

422
 De transactiekosten zijn in dit geval de (impliciete) kosten in de vorm van tijd en moeite die de eindgebruiker moet 

maken voor het afsluiten van de abonnementen.  

https://www.telecompaper.com/nieuws/acm-ziet-sterke-groei-mobiele-data-door-unlimited-bundels--1228336
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vermijden door naast deze vaste diensten ook een mobiel abonnement bij de betreffende 

aanbieder af te gaan nemen. Een SSNIP-test zal dus niet slagen.  

1188. De ACM concludeert op basis van het voorgaande dat vast-mobiele aanbiedingen niet 

tot de markt voor (bundels met) internettoegang behoren. 

E.2.1.4 Conclusie productmarkt 

1189.  De ACM komt tot de conclusie dat de relevante productmarkt bestaat uit 

internettoegang en alle bundels van vaste diensten waarvan internettoegang onderdeel uitmaakt 

(hierna: de markt voor (bundels met) internettoegang). Mobiele internettoegang maakt geen 

onderdeel uit van deze relevante markt. Er wordt geen nader onderscheid gemaakt naar 

snelheden of internettoegang voor consumenten en zakelijke afnemers. 

1190. In ULL2015 is de productmarkt afgebakend als “de markt voor internettoegang, al dan 

niet geleverd in bundels”. Het verschil tussen de nu afgebakende productmarkt en de in ULL2015 

afgebakende productmarkt is daarom dat de vaste telefonie- en televisiedienst die in de bundel 

met internettoegang geleverd worden, ook tot de markt worden gerekend (zie onderstaande 

figuur). 

  

Figuur E.3: Vergelijking productmarktafbakening ULL2015 en 2018. 
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E.2.2 Geografische markt 

1191. In deze paragraaf bakent de ACM de relevante geografische markt af. In afwezigheid 

van regulering zijn op de productmarkt voor vaste internettoegang KPN, VodafoneZiggo, EQT 

(Delta en Caiway) en enkele lokale aanbieders met een eigen netwerk actief. Hierna onderzoekt 

de ACM wat bezien vanuit KPN en VodafoneZiggo de relevante geografische markt is. In de 

analyse neemt de ACM ook de indirecte prijsdruk vanuit EQT mee, maar gaat de ACM niet 

verder in op de lokale aanbieders, vanwege hun zeer geringe omvang.. 

Analyse vraag- en aanbodsubstitutie 

1192. Net als bij de afbakening van de productmarkt, moet bij de afbakening van de 

geografische markt de vraag- en aanbodsubstitutie worden beoordeeld. In het kader van de 

afbakening van de geografische markt voor internettoegang is vraagsubstitutie niet aannemelijk. 

Afnemers zullen niet verhuizen als gevolg van een prijsverhoging van een 

internettoegangsproduct van 5 à 10 procent. 

1193. Aanbodsubstitutie is eveneens niet aannemelijk. Voor aanbodsubstitutie is vereist dat 

een aanbieder die nu niet op de geografische markt actief is, op relatief korte termijn en met 

geringe investeringen kan toetreden tot de markt. De uitrol van een telecommunicatienetwerk 

kent daarvoor echter te hoge investeringen en een te lange doorlooptijd. 

Startpunt: verzorgingsgebied 

1194. Aangezien vraag- en aanbodsubstitutie niet aannemelijk zijn, leidt toepassing hiervan al 

snel tot hele kleine en onwerkbare markten. In theorie zou ieder adres dan een aparte markt 

kunnen zijn. 

1195. Als startpunt voor de afbakening van de geografische markt voor vaste internettoegang 

wordt daarom het gebied genomen waarbinnen een aanbieder met zijn eigen netwerk 

internettoegang aanbiedt (hierna: het verzorgingsgebied). Een aanbieder kan namelijk binnen zijn 

eigen verzorgingsgebied zonder enige belemmeringen (i) internettoegang aanbieden en (ii) het 

productaanbod (waaronder de prijs en kwaliteit van zijn product) aanpassen. 

1196. De verzorgingsgebieden van KPN, VodafoneZiggo en EQT (Delta en Caiway) zijn niet 

gelijk aan elkaar. KPN heeft een landelijk verzorgingsgebied. Het verzorgingsgebied van 

VodafoneZiggo omvat ruim 90 procent van de Nederlandse huishoudens. Het verzorgingsgebied 

van EQT omvat Zeeland en delen van Zuid-Holland, Utrecht, Noord-Holland, Gelderland, Noord-

Brabant en Overijssel. 

Ketensubstitutie 

1197. In het navolgende wordt onderzocht wat de omvang is van de geografische markt(en) 

waarop KPN en VodafoneZiggo actief zijn, waarbij hun verzorgingsgebieden als startpunt voor de 

afbakening worden genomen. 
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1198. De omvang van de geografische markt waarop een aanbieder actief is, kan groter zijn 

dan zijn eigen verzorgingsgebied vanwege ketensubstitutie. Er is sprake van ketensubstitutie als 

aanbieders A en C – ondanks dat hun verzorgingsgebieden niet overlappen en zij daarom niet 

direct met elkaar concurreren – indirect via aanbieder B, waar zij beide direct mee concurreren, 

ook met elkaar concurreren. Een voorwaarde voor ketensubstitutie in dit fictieve voorbeeld is dat 

aanbieder B zijn prijs laat dalen (of stijgen) naar aanleiding van een daling (of stijging) van de 

prijs door aanbieder A. Vervolgens laat aanbieder C zijn prijs dalen (of stijgen) naar aanleiding 

van de daling (of stijging) van de prijs van aanbieder B. Op deze wijze werkt een daling (of 

stijging) van de prijs van aanbieder A door op de prijsvorming van aanbieder C. 

1199. Een voorwaarde voor de werking van ketensubstitutie is dat aanbieder B niet kan of zal 

differentiëren in zijn prijzen in de verzorgingsgebieden van aanbieders A en C. Als aanbieder B 

dit namelijk zou doen, kan een daling (of stijging) van de prijs van aanbieder A niet doorwerken 

op de prijsvorming van aanbieder C. 

 

Prijsdifferentiatie 

1200. Zoals in het voorgaande aangegeven, is een voorwaarde voor ketensubstitutie dat er 

geen geografische prijsdifferentiatie plaatsvindt. Hierbij is van belang of KPN, als middelste 

schakel in de keten tussen enerzijds VodafoneZiggo en anderzijds EQT (Delta en Caiway), zal 

differentiëren in zijn tarieven in de verzorgingsgebieden van respectievelijk VodafoneZiggo en 

EQT. Indien KPN prijsdifferentiatie toepast in zijn prijzen dan zal de daling of stijging van de prijs 

van VodafoneZiggo geen effect hebben op de prijsvorming van EQT. KPN zal in dit geval 

namelijk de prijs van VodafoneZiggo kunnen volgen in het verzorgingsgebied van VodafoneZiggo 

en daarbuiten de bestaande prijs kunnen handhaven. 

1201. KPN en VodafoneZiggo hanteren in principe een nationaal prijsniveau voor hun 

producten.  

KPN 

1202. Op de website van KPN is af te lezen dat hij landelijke prijzen voor xDSL-verbindingen 

hanteren. In principe heeft hij wel de mogelijkheid om door middel van acties in te spelen op 

plaatselijke ontwikkelingen. Hierdoor zouden prijzen als gevolg van acties kunnen verschillen van 

gebied tot gebied en dan lager liggen dan de landelijke tarieven. Daarnaast kan ook de 

marktbewerking verschillend (toegespitst op de lokale situatie en cultuur) en intensiever zijn. Het 

is echter aannemelijk dat deze acties tijdelijk van aard zullen zijn.  

1203. Uit het voorgaande volgt dat KPN in bepaalde mate een mogelijkheid heeft om regionaal 

te differentiëren in zijn prijzen door middel van tijdelijke kortingen. Voor KPN zijn echter nadelen 

verbonden aan geografische prijsdifferentiatie, zeker als het gaat om differentiatie die verder gaat 

dan een eenmalige, tijdelijke aanbieding. Ten eerste is het voor KPN zelf complexer om de 

verschillende prijsstellingen te beheren in zijn eigen administratiesystemen. Ten tweede is het 

complexer om de gedifferentieerde prijsstelling naar (potentiële) klanten te communiceren. Zo zal 
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KPN op zijn website alle verschillende tarieven duidelijk moeten presenteren. Ten derde is het 

moeilijk de verschillende prijsstellingen uit te leggen. Consumenten of instanties die hun 

belangen behartigen, zouden waarschijnlijk moeilijk begrijpen waarom de prijs voor een product 

in het Delta-verzorgingsgebied lager is dan voor eenzelfde product in het VodafoneZiggo-

verzorgingsgebied. 

1204. Op grond van het voorgaande concludeert de ACM dat het in deze marktsituatie niet 

aannemelijk is dat KPN structureel en duurzaam zal differentiëren in zijn prijzen in de 

verzorgingsgebieden van VodafoneZiggo, EQT (Delta en Caiway). 

VodafoneZiggo 

1205. Het verzorgingsgebied van VodafoneZiggo omvat zoals aangegeven in randnummer 

1196 meer dan 90 procent van Nederland. De geografische markt waarop VodafoneZiggo actief 

is, kan ruimer zijn dan zijn verzorgingsgebied als er sprake is van ketensubstitutie. Dat is het 

geval indien VodafoneZiggo indirecte concurrentiedruk ondervindt vanuit de verzorgingsgebieden 

van EQT. Voorwaarde voor ketensubstitutie is dat KPN zijn prijs zal laten dalen (of stijgen) naar 

aanleiding van een daling (of stijging) van de prijs door EQT. Vervolgens dient VodafoneZiggo 

zijn prijs te laten dalen (of stijgen) naar aanleiding van de daling (of stijging) van de prijs van 

KPN. 

1206. Als EQT zijn prijs zou laten dalen in zijn verzorgingsgebied is het niet aannemelijk dat 

KPN in reactie eveneens zijn prijzen zal laten dalen in heel Nederland. Het klantenbestand van 

KPN in het verzorgingsgebied van EQT is immers veel kleiner dan het klantenbestand van KPN 

in de rest van Nederland. De daling van de winst voor KPN in het relatief beperkte 

verzorgingsgebied van EQT als KPN zijn prijzen niet aanpast, is daarom zeer waarschijnlijk veel 

lager dan de daling van de winst als KPN in geheel Nederland zijn prijzen zou verlagen. 

1207. Op basis van het voorgaande is het niet aannemelijk dat EQT in voldoende mate 

indirecte prijsdruk uitoefent op VodafoneZiggo waardoor de omvang van de geografische markt 

ruimer zou dienen te worden afgebakend dan het verzorgingsgebied van VodafoneZiggo. 

E.2.2.1 Conclusie geografische marktafbakening 

1208. Op grond van het voorgaande bakent de ACM de omvang van de geografische markt 

voor KPN als nationaal af.  

1209. Zoals aangegeven in randnummer 1207 is het niet aannemelijk dat de omvang van de 

geografische markt voor VodafoneZiggo ruimer dient te worden afgebakend dan zijn 

verzorgingsgebied. Dit, omdat VodafoneZiggo geen indirecte prijsdruk ondervindt van EQT. 

Echter, aangezien het voor de hiernavolgende concurrentieanalyse niet uitmaakt of wordt 

uitgegaan van een geografische markt voor VodafoneZiggo die nationaal van omvang is of zijn 

verzorgingsgebied omvat, zal ook voor VodafoneZiggo worden uitgegaan van een nationale 

markt. 
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1210. Daarnaast bleek uit de reacties van marktpartijen dat de geografische markt niet anders 

afgebakend hoeft te worden dan nationaal. 

E.2.3 Conclusie relevante markt 

1211. De ACM concludeert dat de relevante markt bestaat uit internettoegang en alle bundels 

waarvan internettoegang onderdeel uitmaakt. De geografische markt is nationaal van omvang. 

E.3 Concurrentieanalyse retailmarkt voor (bundels met) internettoegang 

1212. In deze paragraaf analyseert de ACM de concurrentiesituatie op de retailmarkt voor 

(bundels met) internettoegang in afwezigheid van regulering. Allereerst beschrijft de ACM hoe de 

marktsituatie in afwezigheid van regulering er naar verwachting uit zal zien. Vervolgens 

onderzoekt de ACM of er in afwezigheid van regulering een risico bestaat dat één of meerdere 

partij(en) beschikken over (gezamenlijke) AMM.
423

 

1213. De concurrentieanalyse is een toekomstgerichte analyse, wat betekent dat niet alleen de 

bestaande concurrentiesituatie wordt onderzocht, maar ook of een eventueel gebrek aan 

daadwerkelijke concurrentie blijvend is.
424

 Gelet op artikel 6a.4 van de Tw hanteert de ACM voor 

deze toekomstgerichte analyse een periode van in beginsel drie jaar. 

1214. Het marktaandeel wordt vaak gebruikt als indicatie van de markmacht.
425

 Daarnaast 

onderzoekt de ACM of de volgende factoren al dan niet bijdragen aan het risico op 

(gezamenlijke) AMM van de betrokken onderneming(en) op de relevante markt: 

- actuele concurrentie; 

- kopersmacht; en 

- potentiële concurrentie. 

 

1215. Deze factoren kunnen een disciplinerende druk uitoefenen op de betrokken 

onderneming(en) met marktmacht. 

                                                        

423
 Zoals in hoofdstuk 2 beschreven, sluit de ACM hiermee aan bij de benadering die de Commissie voorschrijft in de 

Explanatory note bij de Aanbeveling relevante markten: “An initial view that a retail market is effectively competitive must 

be tested in order to determine whether SMP would be likely in the event that existing regulation is removed at wholesale 

and, if applicable, at retail level. In this respect NRAs should analyze all existing and potential relevant competitive 

constraints and the possibility of consumer harm.”  

424
 AMM-richtsnoeren, randnummer 16. 

425
 AMM-richtsnoeren, randnummer 54 e.v. 
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E.3.1 Marktsituatie zonder regulering 

1216. De beslissing van KPN en VodafoneZiggo om wel of geen toegang te geven tot het eigen 

vaste netwerk, is een beslissing die genomen wordt op wholesaleniveau en niet op de retailmarkt 

voor (bundels met) internettoegang. Bij de beoordeling van de concurrentiesituatie op de 

retailmarkt voor (bundels met) internettoegang gaat de ACM uit van een situatie waarin 

bestaande regulering van de markt voor ontbundelde toegang, zoals deze met ULL2015 aan 

KPN is opgelegd, wordt weggedacht (‘modified greenfield’-benadering). In de analyse van de 

markt voor WFA zal de ACM onderzoeken of KPN en VodafoneZiggo ook in de toekomst de 

prikkel en mogelijkheid hebben om geen toegang tot hun vaste netwerken te geven. 

1217. Omdat de keuze om wel of geen toegang te leveren gemaakt wordt op wholesaleniveau, 

moet, om de concurrentiesituatie op het retailniveau te beoordelen, worden gewerkt vanuit een 

aanname ten aanzien van de keuze die op wholesaleniveau door KPN en VodafoneZiggo wordt 

gemaakt in afwezigheid van regulering. De ACM werkt in de onderstaande concurrentieanalyse 

vanuit de aanname dat beide partijen geen toegang verlenen. Of deze aanname juist is wordt in 

de wholesaleanalyse getoetst.  

1218. In deze paragraaf licht de ACM verder toe waarom het in een situatie zonder regulering 

onwaarschijnlijk is dat de bestaande toegang tot het vaste netwerk van KPN (onder dezelfde 

voorwaarden) zal worden gecontinueerd en dat er effectieve wholesaletoegang wordt geboden. 

Hiermee laat de ACM zien dat dit een realistische aanname is voor het analyseren van de 

retailmarkt in de afwezigheid van regulering.  

Toegang tot het koper- en glasvezelnetwerk van KPN 

1219. KPN biedt, in aanwezigheid van regulering, verschillende vormen van toegang tot zijn 

koper- en glasvezelnetwerken, namelijk ontbundelde toegang in de vorm van MDF- en ODF-

access (FttH); VULA over koper; en ongereguleerd wholesalebreedbandtoegang (onder de 

noemer: WBA, OWM en WEAS). In afwezigheid van regulering zal naar de inschatting van de 

ACM een groot risico bestaan dat de volgende situatie ontstaat. 

1220. De ACM verwacht dat KPN, in een situatie in afwezigheid van regulering, niet langer 

MDF- of ODF-access (FttH) zal aanbieden of dit uitsluitend zal aanbieden tegen commercieel 

onaantrekkelijke voorwaarden. KPN heeft in het verleden laten zien bij het wegvallen van 

regulering toegangsmogelijkheden in te trekken (zie ODF-access (FttO)).
426

  

1221. VULA (alleen over koper) en OWM worden thans geleverd op basis van 

overeenkomsten die KPN met de betrokken partijen, Tele2 voor VULA en Online en T-Mobile 

voor OWM, na commerciële onderhandelingen heeft gesloten. In ULL2015 heeft de ACM 

geconcludeerd dat deze overeenkomsten onder druk van dreigende regulering tot stand zijn 

                                                        

426
 Brief van KPN Wholesale van 27 december 2013: ODF Access FttO Intrekken Aanbod. 
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gekomen en dat deze, in afwezigheid van regulering, in de concurrentieanalyse buiten 

beschouwing moeten worden gelaten.  

1222. De ACM kwam destijds tot deze conclusie omdat meerdere partijen tijdens de 

voorgaande marktanalyse hebben aangegeven dat de VULA-overeenkomst, en daarmee ook het 

daarop gebaseerde referentieaanbod, niet tot stand zou zijn gekomen zonder regulering. KPN is 

pas met afnemers in gesprek gegaan over het VULA- en het OWM-aanbod, nadat de ACM het 

ontwerpbesluit in oktober 2014 naar buiten had gebracht. Tot dat moment was KPN enkel bereid 

tot het leveren van WBT-diensten op nationaal niveau tegen voorwaarden waarmee afnemers 

geen daadwerkelijke concurrentiedruk konden uitoefenen.
427

 

1223. De betrokken partijen hebben ook in het kader van deze marktanalyse aangegeven dat 

er vanuit KPN geen bereidheid bestaat om toegang te bieden tegen voorwaarden die kunnen 

leiden tot daadwerkelijke concurrentiedruk. Zo geven partijen aan dat KPN terughoudend is om 

met een aanbod te komen en slechts beperkt bereid is om de overeenkomsten zodanig aan te 

passen aan gewijzigde marktomstandigheden dat daarmee effectieve concurrentie mogelijk is.
428

 

Dit zet de businesscase van deze ondernemingen nu al onder druk.  

1224. De ACM stelt op basis van het voorgaande vast dat VULA en OWM nog op grond van 

dezelfde overeenkomsten en dus ook onder vergelijkbare voorwaarden worden aangeboden als 

ten tijde van het onderzoek voorafgaande aan ULL2015. De ACM ziet daarom geen aanleiding 

om van het standpunt af te wijken zoals dit in ULL2015 is ingenomen. In de concurrentieanalyse 

zal de ACM daarom de VULA- en OWM-overeenkomsten en het op de VULA-overeenkomst 

gebaseerde referentieaanbod buiten beschouwing laten. 

1225. Tot slot heeft KPN, naast het hiervoor behandelde OWM, al lange tijd een 

ongereguleerd WBA en WEAS-aanbod. Een groot aantal partijen maakt hiervan gebruik. 

Desalniettemin relativeert de ACM de betekenis van deze toegangsvorm in een situatie zonder 

regulering en wijst daarbij op het volgende. 

1226. Partijen die WBT afnemen, anders dan op basis van OWM, zijn kleine tot zeer kleine 

ondernemingen die met name gericht zijn op zakelijke dienstverlening.
429

 Het betreft een groot 

aantal partijen waarvan de totale omvang van 100.000 aansluitingen stabiel is en blijft. De ACM 

sluit niet uit dat voor dergelijke partijen er in de toekomst wel een vrijwillig wholesaleaanbod zal 

blijven bestaan. Gezien de beperkte omvang en de focus op zakelijke dienstverlening zal er naar 

het oordeel van de ACM echter onvoldoende concurrentiedruk van deze partijen uitgaan om voor 

effectieve concurrentie op de markt voor internettoegang te zorgen. 

                                                        

427
 Zie ULL2015, randnummer 644 en 1427. 

428
 Gespreksverslag T-Mobile van 13 maart 2017 en 21 augustus 2017, gespreksverslag Tele2 van 20 maart 2017. 

[Vertrouwelijk:             

          .] 

429
 Zie overzicht wholesaleafnemers, door KPN per e-mail toegezonden op 29 juni 2017. 
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1227. Daarnaast hebben verschillende marktpartijen aangegeven een verband te zien tussen 

de prijsstelling van het ongereguleerde WBT-aanbod en de gereguleerde toegangsproducten. Zij 

veronderstellen dat bij het wegvallen van regulering er mogelijk nog wel een WBT-aanbod zal 

blijven bestaan, maar dat dit dan tegen onaantrekkelijke tarieven en voorwaarden zal worden 

geleverd. Ook de ACM ziet geen aanleiding te veronderstellen dat KPN de voorwaarden 

waaronder WBT wordt aangeboden in afwezigheid van regulering zal verbeteren. De ACM acht 

het aannemelijker dat KPN de tarieven en voorwaarden ten nadele van afnemers zal aanpassen.  

1228. Gelet op het voorgaande laat de ACM, in afwezigheid van regulering, alle huidige 

toegang tot het koper- en glasvezelnetwerk van KPN buiten beschouwing. 

Toegang tot het coaxnetwerk van VodafoneZiggo 

1229. Voor VodafoneZiggo geldt dat hij tot op heden nog geen vorm van toegang tot zijn 

kabelnetwerk biedt waarmee alternatieve aanbieders op de retailmarkt voor internettoegang 

actief kunnen zijn. VodafoneZiggo heeft aangegeven geen toegang aan te bieden zolang hij 

daartoe niet verplicht wordt. Hij stelt dat het bieden van toegang, in welke vorm dan ook, voor 

hem niet rendabel is. [Vertrouwelijk:     ] heeft gevraagd om toegang tot het kabelnetwerk van 

VodafoneZiggo, maar dit verzoek is afgewezen.
430

 

1230. Gelet op het voorgaande acht de ACM het onaannemelijk dat VodafoneZiggo in 

afwezigheid van regulering toegang zal verlenen tot zijn kabelnetwerk.  

Overige aanbieders met een eigen netwerk 

1231. Naast KPN en VodafoneZiggo is er nog een beperkt aantal andere marktpartijen dat 

internettoegang kan bieden over een eigen glasvezel- en/of kabelnetwerk. Voorbeelden van 

partijen met een eigen netwerk zijn Delta en CIF.
431

 Er is geen reden te veronderstellen dat deze 

lokaal en regionaal opererende partijen, in afwezigheid van regulering, geen internettoegang 

meer kunnen bieden. Zij maken immers geen gebruik van de toegangsregulering van KPN. Ook 

in afwezigheid van regulering moet daarom in de concurrentieanalyse rekening worden gehouden 

met de overige partijen met een eigen netwerk. 

Conclusie 

1232. De ACM acht het onaannemelijk dat KPN in afwezigheid van regulering een 

commercieel aantrekkelijke vorm van toegang aan alternatieve aanbieders biedt op basis 

waarvan zij effectieve concurrentiedruk op KPN kunnen uitoefenen. Aangezien VodafoneZiggo 

op dit moment geen toegang biedt aan alternatieve aanbieders, verwacht de ACM dat hij dit ook 

niet gaat doen in een marktsituatie zonder regulering. In een situatie zonder regulering zal dan 

(vrijwel) de gehele Nederlandse retailmarkt voor (bundels met) internettoegang worden bediend 

door KPN en VodafoneZiggo met uitzondering van die gebieden waarin andere regionaal of 

lokaal opererende coax- en/of glasvezelnetwerken bestaan. 

                                                        

430
 [Vertrouwelijk:            .] 

431
 CIF is een wholesale-only operator. Caiway biedt retaildiensten aan over het netwerk van CIF. 
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E.3.2 Risico op enkelvoudige AMM  

1233. In deze paragraaf onderzoekt de ACM of er in afwezigheid van regulering een risico is op 

enkelvoudige AMM van KPN of VodafoneZiggo op de retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang. Om dit te beoordelen worden (i) de marktaandelen en (ii) de eventuele 

concurrentievoordelen van KPN en VodafoneZiggo geanalyseerd. In het voorgaande 

marktanalysebesluit concludeerde de ACM dat op de retailmarkt voor internettoegang geen risico 

op enkelvoudige AMM bestond van KPN of VodafoneZiggo.  

1234. De AMM-richtsnoeren geven een opsomming van criteria die kunnen worden gebruikt om 

de marktmacht van een onderneming vast te stellen. De ACM heeft de criteria geïdentificeerd 

welke naar haar oordeel een goed inzicht geven in de concurrentieverhoudingen op de 

retailmarkt voor (bundels met) internettoegang. De criteria die de ACM in haar beoordeling buiten 

beschouwing heeft gelaten, hebben een beperkte invloed op de analyse, zodat deze de conclusie 

van de ACM niet veranderen. Bij de analyse van de eventuele concurrentievoordelen op de markt 

voor (bundels met) internettoegang zal de ACM vooral ingaan op factoren waarop de twee 

grootste aanbieders van elkaar verschillen. Indien deze verschillen zodanig groot zijn dat een 

partij zich onafhankelijk kan gedragen van zijn afnemers en concurrenten, kan een dergelijk 

verschil mogelijk leiden tot een risico op enkelvoudige AMM. 

E.3.2.1 Marktaandelen 

1235. De marktaandelen geven een indicatie van de concurrentieverhoudingen op de markt 

voor (bundels met) internettoegang. In haar analyse van de marktaandelen zal de ACM eerst in 

beeld brengen hoe deze marktaandelen zich tot en met Q2 2017 hebben ontwikkeld op de markt 

voor internettoegang in aanwezigheid van regulering. Vervolgens kijkt de ACM naar de 

ontwikkeling van de marktaandelen tot en met Q2 2017 in afwezigheid van regulering. Tot slot 

brengt de ACM in beeld hoe de marktaandelen zich in afwezigheid van regulering in de periode 

tot en met 2021 naar verwachting zullen ontwikkelen. 

Ontwikkeling van de markt in aanwezigheid van regulering 

1236. In onderstaande Tabel E.2 is de ontwikkeling van de marktaandelen (gemeten in 

aantallen aansluitingen waarover (bundels met) internettoegang worden geleverd) van KPN en 

VodafoneZiggo op de retailmarkt voor (bundels met) internettoegang in de afgelopen vier jaar 

weergegeven
432

. Uit deze tabel blijkt dat in een situatie met regulering KPN en VodafoneZiggo in 

termen van aantal aansluitingen een (vrijwel) gelijke positie hebben op de markt voor (bundels 

met) internettoegang. De feitelijke ontwikkeling van het marktaandeel van KPN en 

VodafoneZiggo komt goed overeen met de prognose van de ACM in ULL2015.
433

 

  

                                                        

432
 Cijfers ACM Telecommonitor. 

433
 ULL2015, randnummer 657, Tabel 4. 
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[Vertrouwelijk: 

 Q4-2014 Q4-2015 Q4-2016 Q2-2017 

KPN 
40-45%  

[XXX]%  

40-45%  

[XXX]% 

40-45%  

[XXX]% 

40-45%  

[XXX]% 

VodafoneZiggo 
45-50%  

[XXX]%  

40-45%  

[XXX]% 

40-45%  

[XXX]% 

40-45%  

[XXX]% 

Overig eigen netwerk 
0-5%  

[XXX]% 

0-5%  

[XXX]% 

0-5%  

[XXX]% 

0-5%  

[XXX]% 

Overig via netwerk KPN 
5-10%  

[XXX]% 

5-10%  

[XXX]% 

5-10%  

[XXX]% 

5-10%  

[XXX]% 

Tabel E.2: Marktaandelen gemeten in aansluitingen in aanwezigheid van regulering.] 

1237. Naar het oordeel van de ACM geven de marktaandelen gemeten in aansluitingen de 

verhoudingen op de markt voor (bundels met) internettoegang goed weer. Echter, omdat een 

losse internetdienst tegen een lager tarief wordt aangeboden dan bijvoorbeeld een triple play-

pakket waarin eenzelfde internetdienst is opgenomen zou de bepaling van marktaandelen op 

basis van aansluitingen het marktaandeel van een partij die relatief veel triple play-diensten levert 

kunnen onderschatten ten opzichte van het marktaandeel van een partij die veel afzonderlijke 

internetdiensten levert. Om te controleleren of dat een wezenlijk ander beeld geeft, heeft de ACM 

daarnaast ook een inschatting gemaakt van de marktaandelen gebaseerd op omzet. 

1238. Het omrekenen van marktaandelen in aantallen aansluitingen in marktaandelen 

gebaseerd op omzet is echter lastig. Als bijvoorbeeld wordt uitgaan van de huidige retailprijzen 

dan geeft dit een vertekend beeld omdat consumenten nog diensten kunnen afnemen op basis 

van oude overeenkomsten met andere tarieven dan nu het geval is.  

1239. Gelet op het voorgaande is de ACM uitgegaan van de average revenue per user (ARPU) 

van marktpartijen. Het betreft dan de ARPU voor alle (consumenten-)diensten geleverd over de 

vaste aansluiting. Dat betekent dat voor alle partijen ook omzet wordt meegenomen die niet tot 

de afgebakende markt behoort, bijvoorbeeld de omzet uit belminuten, de verkoop van tv-

pakketten en de single play-diensten als losse vaste telefonie of een afzonderlijk tv-product. KPN 

levert in vergelijking met VodafoneZiggo ook relatief veel zakelijke internetdiensten die niet zijn 

meegenomen in de ARPU. Hierdoor moeten de marktaandelen berekend op basis van ARPU 

met de nodige voorzichtigheid worden geïnterpreteerd. Dat neemt niet weg dat de marktaandelen 

gebaseerd op ARPU een aanvullende indicatie geven van de verhoudingen op de markt voor 

(bundels met) internettoegang.  

1240. De marktaandelen van de overige partijen met en zonder eigen netwerk zijn gebaseerd 

op de gemiddelde ARPU van KPN, VodafoneZiggo, Tele2 en T-Mobile. De ARPU van de 

verschillende partijen is hieronder in Tabel E.3 weergegeven. 

  



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

317/572 
 

 [Vertrouwelijk: 

 2014 2015 2016 2017 

KPN
434

 [XXX] [XXX] [XXX] [XXX] 

VodafoneZiggo
435

 [XXX] [XXX] [XXX] [XXX] 

Tele2 [XXX] [XXX] [XXX] [XXX] 

T-Mobile
436

 -- -- [XXX] [XXX] 

Overig
437

 [XXX] [XXX] [XXX] [XXX] 

Tabel E.3: Gemiddelde omzet per eindgebruiker (ARPU) in euro’s.] 

1241. De marktaandelen gemeten in omzet zijn in onderstaande Tabel E.4 berekend aan de 

hand van het totaal aantal aansluitingen en de ARPU. 

[Vertrouwelijk: 

 Q4-2014 Q4-2015 Q4-2016 Q2-2017 

KPN 
40-45%  
[XXX]%  

40-45%  
[XXX]%  

40-45%  
[XXX]%  

40-45%  
[XXX]%  

VodafoneZiggo 
45-50%  
[XXX]%  

45-50%  
[XXX]%  

45-50%  
[XXX]%  

45-50%  
[XXX]% 

Overig eigen 
netwerk 

0-5%  
[XXX]%   

0-5%  
[XXX]%  

0-5%  
[XXX]% 

0-5%  
[XXX]% 

Overig via 
netwerk KPN 

5-10%  
[XXX]%   

5-10%  
[XXX]%  

5-10%  
[XXX]%  

5-10%  
[XXX]%  

Tabel E.4: Marktaandelen gemeten in omzet in aanwezigheid van regulering.] 

1242. Het marktaandeel van KPN, zowel gemeten in aansluitingen als in omzet bedroeg 40-45 

procent [vertrouwelijk:                       ] in Q2 van 2017. Het marktaandeel van VodafoneZiggo 

lag met 40-45 procent (aansluitingen) en 45-50 (omzet) [vertrouwelijk:    ] 

procent [vertrouwelijk:     ]. Deze marktenaandelen zijn vele malen 

hoger dan die van overige partijen die actief zijn in de markt voor (bundels met) internettoegang. 

Marktaandelen in afwezigheid van regulering 

1243. In afwezigheid van regulering zijn KPN en VodafoneZiggo, met uitzondering van de 

kleine regionale partijen zoals EQT (Delta en Caiway (via het netwerk van CIF)), de enige spelers 

die actief zijn op de markt voor (bundels met) internettoegang. Dit betekent dat het marktaandeel 

van marktpartijen die niet over een eigen netwerk beschikken, moet worden toegerekend aan 

partijen die wel over een eigen netwerk beschikken. Zoals hierboven reeds is beschreven, gaat 

het om een relatief laag marktaandeel. 

                                                        

434
 [Vertrouwelijk:      ] en brief van KPN van 1 november 2017. 

435
 E-mail van VodafoneZiggo van 2 november 2017. 

436
 T-Mobile heeft geen gegevens over 2014 en 2015 kunnen overleggen omdat deze jaren voor het moment liggen 

waarop hij VodafoneThuis heeft overgenomen. 

437
 Berekend als gemiddelde van de ARPU’s van KPN, VodafoneZiggo, Tele2 en T-Mobile. 
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1244. Gegeven het toenemende belang van een goede internetverbinding voor consumenten 

en bedrijven acht de ACM het zeer onwaarschijnlijk dat klanten van de marktpartijen die de markt 

verlaten als er geen regulering zou zijn, in het geheel geen internettoegang meer af zullen 

nemen.
438

 De klanten van marktpartijen die niet over een eigen netwerk beschikken worden 

daarom verdeeld over de marktpartijen met een eigen netwerk. Voor deze verdeling gaat de ACM 

uit van een verdeling naar ratio van het marktaandeel in aanwezigheid van regulering.  

1245. Gelet op de relatief kleine groep eindgebruikers [vertrouwelijk:      

     ] die het betreft wijzigen de marktaandelen niet wezenlijk 

als er wordt uitgegaan van andere scenario’s. Denkbaar is bijvoorbeeld dat het merendeel van de 

klanten overstapt naar KPN of juist het tegenovergestelde, namelijk dat de meerderheid van de 

klanten bij VodafoneZiggo terecht komt. Gelet op de geringe impact hiervan op de marktaandelen 

worden deze scenario’s verder buiten beschouwing gelaten. In de onderstaande Tabel E.5 

worden de marktaandelen weergegeven van de partijen die in afwezigheid van regulering op de 

markt aanwezig blijven. 

[Vertrouwelijk: 

 Q4-2014 Q4-2015 Q4-2016 Q2-2017 

KPN 
45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

VodafoneZiggo 
45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

Overig eigen netwerk 
0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

Tabel E.5: Marktaandelen gemeten in aansluitingen in afwezigheid van regulering.] 

 

[Vertrouwelijk: 

 Q4-2014 Q4-2015 Q4-2016 Q2-2017 

KPN 
40-45% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

VodafoneZiggo 
50-55% 

[XXX]% 

50-55% 

[XXX]% 

50-55% 

[XXX]% 

50-55% 

[XXX]% 

Overig eigen netwerk 
0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

Tabel E.6: Marktaandelen gemeten in omzet in afwezigheid van regulering.] 

1246. In afwezigheid van regulering vallen de marktaandelen van KPN en VodafoneZiggo iets 

hoger uit dan de marktaandelen in aanwezigheid van regulering omdat het marktaandeel van de 

partijen die afhankelijk zijn van (gereguleerde) toegang tot het KPN-netwerk is verdeeld over de 

                                                        

438
 In ULL2018 kwam Blauw tot de conclusie dat 18 procent van de consumenten geen internetaansluiting meer zou 

afnemen in het geval dat zij deze dienst niet langer van partijen als Tele2 en Vodafone zouden kunnen afnemen. 
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partijen met een eigen netwerk. In afwezigheid van regulering bedraagt het marktaandeel van 

KPN, zowel gemeten in aansluitingen als in omzet 40-45 procent [vertrouwelijk:   

   ] in Q2 van 2017. Het marktaandeel van VodafoneZiggo lag met 45-50 

procent (aansluitingen) en 50-55 (omzet) [vertrouwelijk:    ] procent 

[vertrouwelijk:           ]. Deze marktaandelen zijn zeer veel hoger dan die 

van overige partijen met een eigen netwerk, zoals weergegeven in Tabel E.6.  

De prospectieve marktaandelen 

1247. In opdracht van de ACM heeft onderzoeksbureau Dialogic ten behoeve van ULL2015 een 

prognose gemaakt van de ontwikkeling van marktaandelen tot 2018.
439

 Dialogic heeft een 

analyse uitgevoerd waarin hij op basis van trends en trendbreuken tot en met 2018 een 

inschatting heeft gemaakt van de posities van individuele partijen op deze retailmarkt. Voor de 

markt voor internettoegang zijn destijds twee typen parameters gebruikt. Het eerste type betreft 

de parameters die iets zeggen over de ontwikkeling van de totale omvang van de markt voor 

internettoegang. Het tweede type betreft de parameters die iets zeggen over de overstap van 

eindgebruikers naar een andere aanbieder dan wel een andere infrastructuur (bijvoorbeeld van 

koper naar glas). De ACM heeft de gebruikte parameters opnieuw bekeken voor zowel 

consumenten als zakelijke eindgebruikers. 

1248. Uit de Telecommonitor blijkt dat aan het einde van het laatste kwartaal van 2016 het 

totaal aantal aansluitingen ruim 7,2 miljoen bedroeg.
440 

Uit de Telecommonitor van de ACM blijkt 

dat de markt in de afgelopen jaren licht is gegroeid met ongeveer 3 procent per jaar. 

1249. Deze trend volgt ook uit cijfers van het CBS. De ontwikkeling van het aantal huishoudens 

en de penetratie van breedbandaansluitingen wijst erop dat de markt in de komende 

reguleringsperiode blijft groeien. Omdat de groei van het aantal breedbandaansluitingen afhangt 

van het aantal huishoudens en de penetratie van breedband en deze laatste factor richting de 

100 procent gaat, zal de groei van het aantal breedbandaansluitingen afnemen en op termijn 

gelijk zijn aan de groei van het aantal huishoudens. In Tabel E.7 is dit inzichtelijk gemaakt. 

  

                                                        

439
 Dialogic (2014), Prospectief onderzoek naar de marktaandeelontwikkeling op de telecommunicatiemarkten voor 

internettoegang, vaste telefonie en zakelijke netwerkdiensten, 12 maart 2014. 

440
 Cijfers ACM Telecommonitor Q4 2016. 
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2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2030 

Aantal huishoudens in miljoenen 7,59 7,67 7,73 7,81 7,88 7,94 7,98 8,36 

Penetratie breedbandaansluitingen 88,6 88,8 90,1 94,2 -- -- -- -- 

Aantal breedbandaansluitingen 6,72 6,81 6,96 7,35 -- -- -- -- 

Tabel E.7: Groei van aantal huishoudens en aantal breedbandaansluitingen. (Bron: CBS). 

1250.  De ACM verwacht, gegeven de prognoses van het CBS, dat de omvang van de vraag 

zich in de toekomst op soortgelijke wijze blijft ontwikkelen als in de afgelopen periode. 

1251. De ACM verwacht geen trendbreuk in die zin dat grote groepen eindgebruikers naar een 

andere infrastructuur zullen overstappen. De ACM stelt vast dat de grootschalige uitrol van 

glasvezel (FttH) door KPN is gestopt. KPN zal naar verwachting ook in de komende periode maar 

in een beperkt aantal gebieden glasvezel uitrollen volgens de Reggefiber-aanpak 

(gebiedsverglazing). [Vertrouwelijk:         

            

            

        ]. De verwachting is wel dat de 

kleine kabelaars hun netwerken aanvullen, vervangen door een glasvezelnetwerk of naar 

DOCSIS 3.1 migreren. Deze trend is daarmee ongewijzigd ten opzichte van de voorgaande 

reguleringsperiode. Gelet op de beperkte geografische footprint van dergelijke netwerken is 

echter niet te verwachten dat dit tot een substantiële verschuiving van aansluitingen leidt. 

Datzelfde geldt voor de realisatie van NGA-netwerken in het buitengebied. In de komende 

periode rondt KPN de uitrol van VDSL op zijn kopernetwerk af. De ACM verwacht ook dat KPN, 

net als VodafoneZiggo, in de komende reguleringsperiode aan de klantvraag kan blijven voldoen 

door zijn netwerken en dienstenportfolio aan te passen.  

1252. De ACM verwacht dat het al dan niet aanbieden van exclusieve content in de komende 

reguleringsperiode geen belangrijk effect zal hebben op de ontwikkeling van de marktaandelen. 

De huidige ontwikkeling van de marktaandelen geeft weinig aanleiding dit te veronderstellen. De 

ACM komt hier in de randnummers 1281 t/m 1288 op terug. 

1253. Nagenoeg alle zakelijke eindgebruikers hebben een vaste internetaansluiting.
441

 Voor 

ZZP’ers zal dit voornamelijk een consumentenaansluiting zijn, voor MKB en groot-zakelijke 

eindgebruikers zal dit een zakelijke internetdienst zijn. Aangenomen mag worden dat alle nieuwe 

ondernemingen ook een internetaansluiting zullen afnemen. Het aantal zakelijke 

internetaansluitingen zal dan rechtstreeks samenhangen met de groei van het aantal 

ondernemingen. Het aantal bedrijven is van 1,48 miljoen in Q1 2015, toegenomen naar 1,65 

miljoen in Q4 2017. Het overgrote deel van de nieuwe bedrijven (circa 180.000) bestaat uit 

ZZP’ers. Zoals Dialogic al concludeerde zal dit niet of nauwelijks geleid hebben tot een toename 

van het aantal zakelijke internetaansluitingen. ZZP’ers kunnen veelal gebruik blijven maken van 

                                                        

441
 Bron: CBS, ITC-gebruik bij bedrijven; kerncijfers. Zie:  

http://statline.cbs.nl/Statweb/publication/?DM=SLNL&PA=83249ned&D1=a&D2=a&VW=T. 

http://statline.cbs.nl/Statweb/publication/?DM=SLNL&PA=83249ned&D1=a&D2=a&VW=T
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hun bestaande consumenteninternetaansluiting. Mogelijk is een deel van de ZZP’ers wel 

overgestapt van een consumentenabonnement naar een zakelijk abonnement. Dit zal voor het 

totaal aantal internetaansluitingen nauwelijks tot geen gevolgen hebben, aangezien het 

consumentenabonnement wordt opgezegd ten koste van een zakelijk abonnement. Het aantal 

bedrijven met meer dan één werknemer is in de periode 2015 t/m 2017 stabiel gebleven op circa 

350.000 bedrijven.
442

 Al met al schat de ACM dan ook in dat het aantal zakelijke 

internetaansluitingen in de komende reguleringsperiode (2018-2021) stabiel zal blijven.   

1254. Gegeven de gestage maar beperkte groei van het totaal aantal aansluitingen verwacht de 

ACM dat de bestaande trend in marktaandelen zich onveranderd voort zal zetten als wordt 

uitgegaan van de ARPU zoals deze in 2016 is gerealiseerd. [Vertrouwelijk:    

            

            

       ] Gelet op het voorgaande zien de 

marktverhoudingen er in afwezigheid van regulering de komende jaren uit als weergegeven in 

Tabel E.8 en E.9. 

[Vertrouwelijk: 

 Q4-2016 Q4-2017 Q4-2018 Q4-2019 Q4-2020 Q4-2021 

KPN 
45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

VodafoneZiggo 
45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

Overig eigen 

netwerk 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

Tabel E.8: Prognose marktaandelen gemeten in aansluitingen in afwezigheid van 

regulering.] 

 

[Vertrouwelijk: 

 

 Q4-2016 Q4-2017 Q4-2018 Q4-2019 Q4-2020 Q4-2021 

KPN 
45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

VodafoneZiggo 
50-55% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

45-50% 

[XXX]% 

Overig eigen 

netwerk 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

0-5% 

[XXX]% 

5-10% 

[XXX]% 

Tabel E.9: Prognose marktaandelen gemeten in omzet in afwezigheid van regulering.] 

                                                        

442
 Bron: CBS, Bedrijven; bedrijfsgrootte en rechtsvorm. Zie:  

https://opendata.cbs.nl/statline/#/CBS/nl/dataset/81588NED/table?ts=1519220290174.  

https://opendata.cbs.nl/statline/#/CBS/nl/dataset/81588NED/table?ts=1519220290174
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1255. Uit de prognose zoals weergegeven in Tabel E.8 blijkt dat de marktaandelen in 

afwezigheid van regulering van KPN en VodafoneZiggo naar verwachting stabiel blijven. Beide 

partijen hebben naar verwachting in de komende jaren een marktaandeel tussen de 45 en 50 

procent. In 2021 is het marktaandeel van KPN dan tussen 45 en 50 [vertrouwelijk:    ] procent 

en dat van VodafoneZiggo tussen 45 en 50 [vertrouwelijk:    ] procent. Het gezamenlijk 

marktaandeel van de overige partijen met een eigen netwerk is zeer laag en komt uit tussen 5 en 

10 [vertrouwelijk:    ] procent. 

Conclusie marktaandelen 

1256. De (vrijwel) gelijke en in vergelijking met de overige marktpartijen zeer hoge 

marktaandelen van KPN en VodafoneZiggo vormen geen aanwijzing dat er sprake is van een 

risico op enkelvoudige AMM van KPN of VodafoneZiggo.  

E.3.2.2 Actuele concurrentie 

1257. Hierna wordt beoordeeld of KPN en VodafoneZiggo ondanks de vergelijkbare 

marktaandelen bepaalde concurrentievoordelen hebben waardoor toch sprake is van een risico 

op enkelvoudige AMM van KPN of VodafoneZiggo. Specifiek zal worden ingegaan op de 

volgende eventuele concurrentievoordelen: (i) bundels, (ii) technologische voorsprong of 

superioriteit, (iii) schaal- en breedtevoordelen, (iv) verkoop- en distributienetwerk, (v) reputatie en 

(vi) content. 

(i) Vast-mobiele bundels 

1258. Uit de analyse van de ACM blijkt dat eindgebruikers steeds vaker vaste en mobiele 

telecomdiensten afnemen bij dezelfde aanbieder (zie paragraaf E.2.1.3). Sinds de joint venture 

tussen Vodafone en Ziggo zijn zowel KPN als VodafoneZiggo in staat om op basis van hun eigen 

netwerken zowel vaste als mobiele diensten aan te bieden, waarbij eindgebruikers die beide 

diensten afnemen, voordelen ontvangen. KPN biedt sinds een 2013 bundel bestaande uit vaste 

en mobiele diensten aan. Begin 2017 is ook VodafoneZiggo gestart met het aanbieden van vast-

mobiele bundels. Deze bundels bestaan op dit moment uit afzonderlijke contracten voor vast en 

mobiel [vertrouwelijk:           

        ], zodat enkel sprake is van een commerciële relatie tussen vaste en mobiele 

diensten: de voordelen die klanten ontvangen wanneer ze beide afnemen. De voordelen die KPN 

en VodafoneZiggo bieden bij vast-mobiele bundels zijn zeer vergelijkbaar.
443

 

1259. Op basis van het voorgaande concludeert de ACM dat KPN en VodafoneZiggo allebei op 

basis van eigen netwerken bundels kunnen aanbieden van vaste en mobiele diensten en wat dit 

betreft goed vergelijkbaar zijn. 

 

                                                        

443
 Vast-mobiele bundelklanten van KPN en VodafoneZiggo ontvangen € 5 korting op het mobiele abonnement, een 

verdubbeling van de mobiele databundel, en extra (televisie)content.  
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(ii) Technologische voorsprong of superioriteit 

1260. Zowel KPN als VodafoneZiggo beschikt over een fijn vertakt aansluitnetwerk waarover 

vaste telecomdiensten kunnen worden aangeboden. Er zijn geen andere ondernemingen die over 

een dergelijk netwerk beschikken met een vergelijkbare dekking. Hieronder analyseert de ACM of 

KPN dan wel VodafoneZiggo zodanige voordelen genieten die samenhangen met deze 

netwerken, dat zij zich op grond daarvan van elkaar onderscheiden. 

1261. KPN beschikt over een kopernetwerk dat bijna 100 procent van de huishoudens en 

bedrijven in Nederland dekt. De maximale up- en downloadsnelheid op het kopernetwerk 

bedragen op dit moment 200 Mbit/s en 60 Mbit/s, al hangt de daadwerkelijke snelheid af van de 

afstand van de eindgebruiker tot de straatkast. Op het kopernetwerk kan KPN door het toepassen 

van koperupgrades (vectoring en mogelijk phantoming) nog snelheidswinsten behalen. Met 

bonded vectored VDSL+ zijn downloadsnelheden tot 400 Mbit/s mogelijk, met uploadsnelheden 

tot 120 Mbit/s. KPN geeft aan dat hij verwacht in 2018 aan ongeveer [vertrouwelijk:     

 ] van de Nederlandse huishoudens en bedrijven een internetsnelheid van boven de 100 

Mbit/s te kunnen bieden
444

.  

1262. Naast een kopernetwerk beschikt KPN over een glasvezelnetwerk (FttH). De dekking 

daarvan is op dit moment [vertrouwelijk:     ] procent van de huishoudens. Op dit moment 

wordt glasvezel slechts mondjesmaat naar huishoudens uitgerold. [Vertrouwelijk:   

            

            

        ]
445

. Via glasvezel zijn 

ongelimiteerde internetsnelheden mogelijk, waardoor het naar alle waarschijnlijkheid de meest 

toekomstvaste technologie is. Ook brengt een glasvezelnetwerk het voordeel met zich mee dat 

de uploadsnelheid even hoog is als de downloadsnelheid. Mogelijk zal KPN bij toekomstige uitrol 

gebruik gaan maken van de techniek GPON. Hiermee kunnen symmetrische snelheden tot 10 

Gbit/s behaald worden.  

1263. VodafoneZiggo’s kabelnetwerk dekt ruim [vertrouwelijk:    ] procent 

van de Nederlandse huishoudens. In de gebieden waar VodafoneZiggo geen dekking heeft, 

liggen in de regel netwerken van andere kabelexploitanten, zoals Delta in Zeeland en Cogas in 

Twente. Met DOCSIS 3.0 kunnen kabelaanbieders momenteel downloadsnelheden tot 500 Mbit/s 

en uploadsnelheden tot 120 Mbit/s aanbieden.
446

 Wel moet opgemerkt worden dat het 

kabelnetwerk een gedeeld netwerk is.
447

 Dit houdt in dat de maximale up- en downloadsnelheden 

                                                        

444
 Gespreksverslag KPN van 16 augustus 2017.  

445
 [Vertrouwelijk:             ]. 

446
 WIK-Consult (2017), Study into the current and future technological access options to all fixed telecommunication 

infrastructures in the Netherlands, 30 juni 2017 (hierna: WIK (2017)), p. 40. 

447
 De architectuur van het kabelnetwerk is anders dan die van het koper- en glasvezelnetwerk van KPN. Waar in het 

koper- en glasvezelnetwerk iedere woning wordt bediend met een eigen lijn vanaf de wijk- of PoP-centrale, worden in het 

kabelnetwerk met een enkele coaxkabel vanaf de wijkcentrale [vertrouwelijk:      
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gedeeld moeten worden met gemiddeld [vertrouwelijk:   ] eindgebruikers, 

waardoor de daadwerkelijke snelheid vaak veel lager zal zijn dan de maximale snelheid. Het 

netwerk van VodafoneZiggo is gebaseerd op de DOCSIS 3.0-standaard en kan uitgebreid 

worden met DOCSIS 3.1-technologie in de toekomst. Met de introductie van DOCSIS 3.1 zullen 

de snelheden verder toenemen, met uploadsnelheden tot 1 Gbit/s en downloadsnelheden tot 10 

Gbit/s. Volgens VodafoneZiggo staat een commerciële uitrol van DOCSIS 3.1 voor zijn klanten in 

[vertrouwelijk:    ] gepland.
448

  

1264. Het coaxnetwerk van VodafoneZiggo is nauwelijks uitgerold naar bedrijventerreinen. De 

voornaamste reden hiervoor is dat kabel is aangelegd om analoge televisie aan residentiële 

eindgebruikers aan te bieden. VodafoneZiggo heeft dus een beperktere dekking voor het 

aansluiten van (groot-)zakelijke eindgebruikers ten opzichte van KPN die een bijna 100 procent 

dekking heeft.  

1265. Een ander nadeel van het kabelnetwerk is dat het een gedeeld netwerk is, waardoor 

capaciteitsgaranties niet of nauwelijks aangeboden kunnen worden. VodafoneZiggo kan alleen 

een capaciteitsgarantie afgeven door capaciteit in het DOCSIS-spectrum vast te reserveren voor 

één eindgebruiker. Doordat in het kabelnetwerk één coaxkabel met een capaciteit van maximaal 

500 Mbit/s wordt gedeeld met gemiddeld [vertrouwelijk:   ] huizen (of 

bedrijven) is dit een inefficiënt gebruik van het DOCSIS-spectrum.  

1266. Overigens verwacht de ACM dat het verschil tussen KPN en VodafoneZiggo met 

betrekking tot het leveren aan zakelijke eindgebruikers de komende jaren kleiner zal worden, 

omdat zakelijke eindgebruikers steeds vaker diensten op basis van zakelijk glasvezel (FttO)
449

 

gaan afnemen en het belang van het kopernetwerk van KPN voor zakelijke eindgebruikers dus 

afneemt.  

1267. De ACM komt op basis van het voorgaande tot de conclusie dat zowel KPN als 

VodafoneZiggo over een netwerk beschikken dat voordelen biedt. Zo biedt het kabelnetwerk van 

VodafoneZiggo hogere snelheden en betere upgrademogelijkheden dan het kopernetwerk van 

KPN. Anderzijds biedt het glasvezelnetwerk van KPN, dat een nog beperkte netwerkdekking 

heeft, de mogelijkheid tot ongelimiteerde
450

 up- en downloadsnelheden en is KPN via zijn 

netwerken beter in staat diensten aan zakelijke eindgebruikers te leveren. De ACM kan op basis 

hiervan niet concluderen dat KPN of VodafoneZiggo een duidelijk voordeel heeft ten opzichte van 

de ander. Beide partijen hebben via hun netwerken de mogelijkheid om de komende jaren 

                                                                                                                                                                     

 ] bediend. De capaciteit van het kabelnetwerk wordt dus in belangrijke mate bepaald door het aantal huizen of 

bedrijven dat is aangesloten op één wijkcentrale (fibre node), en dat dus een coaxkabel moet delen. 

448
 [Vertrouwelijk:                ] 

449
 In de Marktanalyse FttO van 1 september 2016 heeft de ACM geconcludeerd dat deze markt concurrerend is, en dat 

KPN hier gedisciplineerd wordt door Eurofiber en andere glasvezelaanbieders. 

450
 In theorie is de snelheid van glasvezel ongelimiteerd. In de praktijk is deze echter afhankelijk van de beschikbare 

apparatuur. De maximumsnelheid over glasvezel is op dit moment 100 Gbit/s. Dit zal in de toekomst verder toenemen.  
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netwerkupgrades uit te voeren en hogere snelheden aan te bieden. Naar de verwachting van de 

ACM kunnen beide partijen daarom in de komende jaren voldoen aan de groeiende 

bandbreedtebehoefte van eindgebruikers. Eventuele voordelen als gevolg van een 

technologische voorsprong of superioriteit van KPN of VodafoneZiggo zijn daarom beperkt.  

(iii) Schaal- en breedtevoordelen 

1268. Van schaalvoordelen is sprake wanneer door een hogere productie de gemiddelde 

kosten per eenheid product afnemen. Schaalvoordelen doen zich met name voor bij 

productieprocessen met hoge vaste kosten en lage variabele kosten. Er is sprake van 

breedtevoordelen als de gemiddelde kosten voor een bepaald type product lager zijn doordat 

dezelfde onderneming ook een ander gelijksoortig product produceert. Breedtevoordelen doen 

zich vaak voor in netwerksectoren, aangezien de capaciteit van het netwerk voor meerdere 

producten kan worden ingezet. Schaal- en breedtevoordelen kunnen een toetredingsdrempel 

vormen voor nieuwe aanbieders en kunnen een voordeel zijn voor een aanbieder ten opzichte 

van bestaande concurrenten.  

1269. De ACM concludeerde in het voorgaande marktanalysebesluit dat KPN en 

VodafoneZiggo allebei profiteren van schaalvoordelen op de retailmarkt voor internettoegang. 

Ook nu is dit het geval. Zowel KPN als VodafoneZiggo hebben een kostenstructuur met zeer 

hoge vaste kosten (van de aanleg en onderhoud van het netwerk) en lage variabele kosten (de 

kosten van het aansluiten van gebruikers op het netwerk zijn in verhouding zeer laag). Wat deze 

kostenstructuur betreft verschillen de kosten van koper-, kabel- en glasvezelnetwerken onderling 

niet van elkaar.  

1270. In het hierna volgende beoordeelt de ACM in hoeverre KPN en VodafoneZiggo profiteren 

van breedtevoordelen, doordat ze hun vaste netwerkkosten kunnen verdelen over verschillende 

telecomdiensten.  

Zakelijke diensten 

1271. KPN is meer dan VodafoneZiggo actief op het zakelijke segment. Dit blijkt onder meer uit 

zijn sterke positie op de retailmarkten voor zakelijke netwerkdiensten en zakelijke telefonie. 

Hoewel ook VodafoneZiggo groeit op de zakelijke markt, is zijn positie ten opzichte van KPN nog 

beperkt. KPN kan de vaste kosten van zijn vaste netwerk daarom in sterkere mate dan 

VodafoneZiggo spreiden over zakelijke en residentiële diensten.
451 

 

Mobiele diensten 

1272. Evenals KPN beschikt VodafoneZiggo na de fusie van Ziggo en Vodafone over een 

mobiele infrastructuur. KPN gebruikt het achterliggende netwerk (de backbone) waar de mobiele 

                                                        

451
 Zo beschikt KPN in afwezigheid van regulering over een marktaandeel van 60-65 procent [vertrouwelijk:    ] procent 

op de markt voor zakelijke netwerkdiensten. Dit betekent dat hij over circa [vertrouwelijk:  ] zakelijke 

netwerkaansluitingen een deel van de kosten van zijn vaste netwerk kan spreiden, terwijl VodafoneZiggo op deze markt 

over een aandeel van 5-10 procent beschikt. Dit zegt overigens niets over de hoogte van de totale kosten. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

326/572 
 

masten op zijn aangesloten ook voor het leveren van telecomdiensten. Dit is niet het geval voor 

VodafoneZiggo, omdat deze het vaste en mobiele netwerk (nog) niet volledig heeft geïntegreerd. 

[Vertrouwelijk:           

         ]
452

 Door het gedeeld 

gebruik van het vaste netwerk zijn de kosten voor de backbone per klant voor KPN lager. 

Hierdoor heeft KPN een breedtevoordeel ten opzichte van VodafoneZiggo. Het grootste deel van 

de kosten van het vaste netwerk zitten echter in het aansluitnetwerk. Het breedtevoordeel dat 

KPN heeft op mobiel doordat hij zijn backbone kan hergebruiken, is daardoor beperkt. 

Televisiediensten 

1273. Het voordeel dat kabelaanbieders van oudsher hadden op het gebied van televisie neemt 

af nu ook KPN met VodafoneZiggo vergelijkbare televisiepakketten kan aanbieden. KPN biedt 

ook interactieve televisie in HD-kwaliteit aan, zowel via zijn glasvezelnetwerk als via zijn 

kopernetwerk. Voor beide partijen geldt dat televisie via hetzelfde netwerk wordt geleverd als 

internet. Beide partijen behalen dus breedtevoordelen doordat zij hun netwerk waarover zij 

(bundels met) internettoegang kunnen leveren ook kunnen inzetten voor het leveren van televisie. 

Voor VodafoneZiggo is dit voordeel groter omdat hij een sterkere positie op het gebied van 

televisie heeft dan KPN en zijn kosten dus kan verdelen over meer televisieaansluitingen dan 

KPN. Uit de Telecommonitor van de ACM blijkt dat VodafoneZiggo eind Q2 2017 over een 

marktaandeel van 55-60 procent [vertrouwelijk:     ] op het gebied van televisie beschikt 

en KPN over een marktaandeel van 25-30 procent [vertrouwelijk:        ]. 

Conclusie schaal- en breedtevoordelen 

1274. KPN en VodafoneZiggo profiteren allebei van schaalvoordelen specifiek op de retailmarkt 

voor (bundels met) internettoegang, en deze schaalvoordelen komen vanwege de vergelijkbare 

kostenstructuur van KPN en VodafoneZiggo naar de inschatting van de ACM goed met elkaar 

overeen. VodafoneZiggo beschikt over een beperkt breedtevoordeel vanwege zijn hogere aantal 

televisieaansluitingen. KPN heeft een beperkt breedtevoordeel doordat hij zijn vaste infrastructuur 

voor zowel vaste als mobiele diensten kan inzetten, terwijl dit niet het geval is voor 

VodafoneZiggo. De posities van KPN en VodafoneZiggo verschillen het meest als gevolg van het 

breedtevoordeel van KPN op de zakelijke markt. Hierdoor kan KPN de kosten van het vaste 

netwerk beter verspreiden over residentiële en zakelijke aansluitingen dan VodafoneZiggo. De 

ACM acht dit breedtevoordeel van KPN echter niet dermate groot dat KPN in staat is om zich op 

de retailmarkt voor (bundels met) internettoegang onafhankelijk te gedragen van VodafoneZiggo. 

De ACM concludeert daarom dat breedtevoordelen van enerzijds KPN en anderzijds 

VodafoneZiggo niet leiden tot enkelvoudige AMM van een van deze partijen. 

(iv) Distributie- en verkoopnetwerk 

1275. Zowel VodafoneZiggo als KPN verkoopt het merendeel van de (bundels met) 

internettoegang online en telefonisch. Uit het consumentenonderzoek dat SAMR in opdracht van 

                                                        

452
 [Vertrouwelijk:        .] 
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de ACM heeft uitgevoerd, blijkt eveneens dat het merendeel van de respondenten zich online 

oriënteert
453

 en via de klantenservice abonneert
454

.  

1276. Daarnaast hebben KPN en VodafoneZiggo ook fysieke verkooppunten. Een overzicht 

van deze verkooppunten is opgenomen in de onderstaande Tabel E.10. 

[Vertrouwelijk: 

Aantallen fysieke 

verkooppunten 
KPN VodafoneZiggo 

Eigen winkels [XXX] [XXX]
455

 

Andere eigen verkooppunten -- [XXX]
456

 

Winkels derden [XXX]
457

 [XXX] 

Tabel E.10: Fysieke verkooppunten voor (bundels met) internettoegang.] 

1277. De ACM is van oordeel dat het niet aannemelijk is dat KPN of VodafoneZiggo een 

significant voordeel heeft ten opzichte van de ander op het gebied van de distributie en verkoop 

van internettoegangsproducten, omdat beide aanbieders hun producten voornamelijk telefonisch 

en via hun website verkopen. Het verschil in aantallen fysieke verkooppunten, in het voordeel van 

KPN, doet niet af aan het voornoemde oordeel. 

(v) Reputatie 

1278. Uit verschillende consumentenonderzoeken komt naar voren dat consumenten met name 

kiezen op basis van prijs, en in mindere mate stabiliteit en de snelheid van de internetverbinding. 

Imago speelt een relatief beperkte rol en is bovendien geen doorslaggevende factor bij de keuze 

voor een internettoegangsverbinding.
458

  

1279. Qua reputatie bestaat weinig verschil tussen KPN en VodafoneZiggo. Uit de beste alles-

in-1 provider-test van de Consumentenbond
459

 wordt KPN beter beoordeeld dan VodafoneZiggo. 

Vooral internetkwaliteit van KPN glasvezel wordt beter gewaardeerd door eindgebruikers dan die 

van het kabelnetwerk van VodafoneZiggo. Uit stemmingen onder gebruikers van de website 

                                                        

453
 Via de website van aanbieders: 61 procent; via een (prijs-)vergelijkingssite: 35 procent. 

454
 De meeste abonnementen in 2017 afgesloten via de klantenservice (48 procent), gevolgd door online (35 procent).  

455
 [Vertrouwelijk:                ] 

456
 Shop-in-shop-formule bij Mediamarkt. 

457
 [Vertrouwelijk:            

            

      ] 

458
 Zie bijvoorbeeld SAMR (2017), p. 7.  

459
 https://www.consumentenbond.nl/alles-in-1/beste#no1, bezocht in juli 2017.  

https://www.consumentenbond.nl/alles-in-1/beste#no1
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Tweakers komt daarentegen VodafoneZiggo al een aantal jaren naar voren als beste 

internetprovider.
460

 Telecompaper meet elk halfjaar de Word-of-Mouth-score (WoM-score) van 

aanbieders van telecomdiensten: het percentage eindgebruikers dat een bepaalde aanbieder zou 

aanraden. KPN scoort hier doorgaans beter dan VodafoneZiggo. Ook wat betreft de (hiermee 

vergelijkbare) Net Promotor Score (NPS), die door de aanbieders zelf gemeten wordt, scoort 

KPN beter dan VodafoneZiggo. 

1280. De resultaten van verschillende reputatieonderzoeken lopen dus uiteen. Al met al lijkt 

KPN een betere reputatie te hebben dan VodafoneZiggo. Dit komt echter niet uit alle 

onderzoeken naar voren. Omdat imago daarnaast geen belangrijke rol lijkt te spelen bij de keuze 

voor een aanbieder van internettoegang, verwacht de ACM niet dat KPN hier een significant 

concurrentievoordeel heeft.  

(vi) Voordelen uit content 

1281. Het belang van (exclusieve) content, zoals sport, series en films lijkt de afgelopen jaren 

toegenomen. Uit de rapportage bundeling en content van de ACM blijkt dat KPN en 

VodafoneZiggo in de afgelopen jaren fors in de aankoop van content investeerden.
461

 Zowel 

VodafoneZiggo als KPN bieden bepaalde content exclusief aan hun klanten.  

1282. VodafoneZiggo biedt sinds begin 2017 exclusief aan zijn klanten toegang tot het HBO-

platform, waar de populaire serie Game of Thrones onderdeel van uitmaakt. KPN is begonnen 

met enkele eigen producties die exclusief voor zijn eigen klanten beschikbaar zijn op het kanaal 

KPN Presenteert. Daarnaast voegen KPN en VodafoneZiggo in toenemende mate gratis content 

toe aan hun pakketten. Klanten van VodafoneZiggo kunnen bepaalde sportcontent, zoals voetbal 

en Formule 1, gratis kijken via Ziggo Sport. Bij KPN moeten klanten voor het bekijken van deze 

sportcontent een maandelijks bedrag betalen. VodafoneZiggo lijkt hier mogelijk te beschikken 

over een voordeel.
462

 

1283. De beschikking over (exclusieve) content kan op verschillende manieren de 

concurrentieverhoudingen op de markt voor (bundels met) internettoegang beïnvloeden. De ACM 

heeft al eerder een drietal mogelijke gevolgen van exclusieve content onderzocht, namelijk of 

exclusieve content tot (i) toename van concurrentie, (ii) uitsluiting of (iii) hogere prijzen zou 

kunnen leiden. Voor de analyse van het risico op AMM is echter uitsluitend van belang of KPN 

dan wel VodafoneZiggo met de content die door hen verworven is een dermate groot 

concurrentievoordeel heeft dat dit hem in staat stelt zich onafhankelijk van de ander te gedragen. 

Om de hierna volgende redenen is de ACM van oordeel dat dit niet het geval is. 

                                                        

460
 https://tweakers.net/reviews/5185/10/tweakers-awards-16-17-uitslag-alle-winnaars-op-een-rij!-providers.html.  

461
 ACM-rapportage over bundeling van telecomdiensten en content van juli 2017, p. 8.  

462
 Zie ook de uitspraak van het Hof van Justitie van 26 oktober 2017 waarin het belang van sportcontent aanleiding was 

om het besluit van de Europese Commissie tot goedkeuring van de fusie van UPC en Ziggo te vernietigen. 

https://tweakers.net/reviews/5185/10/tweakers-awards-16-17-uitslag-alle-winnaars-op-een-rij!-providers.html
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1284. Allereerst wijst de ACM op het gegeven dat content voor consumenten (nog) geen 

belangrijke factor is om over te stappen naar een andere aanbieder. In opdracht van de ACM 

heeft SAMR in 2017 aan consumenten gevraagd naar de belangrijkste redenen om op een 

andere aanbieder over te stappen. Voor slechts een zeer beperkt deel van de ondervraagde 

consumenten (3 procent)
463

 was het aanbod van films, series, sport of betaalde tv-zenders van de 

nieuwe aanbieder doorslaggevend
464

. Dit percentage wijkt slechts in beperkte mate af van het 

percentage uit een vergelijkbaar onderzoek van SAMR in 2016. In dat jaar antwoordde 4 procent 

van de respondenten dat het aanbod van films, series of sport een belangrijke reden was om 

over te stappen.
465

 De mogelijkheid voor consumenten om door het overstappen een lagere prijs 

te krijgen of alle diensten bij één aanbieder gebundeld af te nemen blijken in de praktijk een veel 

belangrijkere redenen om over te stappen. 

1285. SAMR heeft ook onderzocht of content ook een reden is om niet over te stappen. Dit blijkt 

voor een klein deel van de eindgebruikers het geval: 12 procent van de respondenten van het 

SAMR-onderzoek geeft aan niet over te stappen omdat in het pakket van de huidige aanbieder 

diensten zitten die niet bij een andere aanbieder te krijgen zijn.
466

 Dit percentage is in vergelijking 

met 2016 sterk gestegen. In dat jaar was het pakket voor zes procent van de respondenten 

aanleiding om niet over te stappen.
467

 Met ‘diensten’ kunnen overigens ook andere diensten dan 

contentdiensten worden aangeduid, waardoor de genoemde percentages mogelijk een 

overschatting betreffen. De ACM schat in dat er op dit moment een kleine groep eindgebruikers is 

die zodanig veel waarde hecht aan de aangeboden (exclusieve) content, dat deze minder 

geneigd is om over te stappen. Afhankelijk van de aangeboden (exclusieve) content kan dit 

percentage in de toekomst toenemen. Content kan dus een churnbeperkend effect hebben dat 

van invloed kan zijn op de ontwikkeling van de marktaandelen in de toekomst. De ACM wijst er 

echter op dat andere redenen, waarvan tevredenheid met de aanbieder waarvan diensten 

worden afgenomen verreweg de belangrijkste is, een grotere rol spelen in de afweging van 

consumenten om niet over te stappen. 

1286. In de tweede plaats wijst de ACM op het gegeven dat ondanks de ontwikkelingen die 

hebben plaatsgevonden in relatie tot content, deze nog geen significant effect lijken te hebben op 

de ontwikkeling van de marktaandeelverhouding van KPN en VodafoneZiggo, zie hiervoor in 

paragraaf E.3.2.1.
468

 Het gegeven dat VodafoneZiggo content kan aanbieden die anderen niet tot 

hun beschikking hebben, lijkt daarmee nog geen concurrentievoordeel te verschaffen ten 

                                                        

463
 Deze uitkomst komt overeen met een opgave van Tele2, zie e-mail van 5 april 2017, waarin wordt aangegeven dat 

[vertrouwelijk:   ] van circa [vertrouwelijk:              ] klanten die tv-diensten afnemen, zijn overgestapt 

nadat Fox niet meer in het pakket was opgenomen. 

464
 SAMR (2017), p. 40. 

465
 SAMR (2016), Consumentenonderzoek naar de telecommarkt, juli 2016 (hierna: SAMR (2016)), p. 39. 

466
 SAMR (2017), p. 41.  

467
 SAMR (2016), p. 40.  

468
 ACM-rapportage over bundeling van telecomdiensten en content, van juli 2017, p. 28. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

330/572 
 

opzichte van andere marktpartijen waaronder KPN. Dit lijkt in lijn met het beperkte belang dat 

consumenten thans hechten aan content als reden om over te stappen op een andere aanbieder. 

1287. Het voorgaande neemt niet weg dat content in de komende reguleringsperiode een 

belangrijker rol kan gaan spelen bij de afweging die consumenten maken bij de keuze om over te 

stappen naar een andere aanbieder of juist bij hun aanbieder te blijven. Externe rapporten laten 

geen eenduidig beeld zien van welke rol contentdiensten in de toekomst zullen spelen bij de 

keuze voor een aanbieder.
469

 De ACM concludeert in haar eerdere onderzoek naar content dat er 

mogelijk wel zorgen zijn over de rol die content in het concurrentieproces kan gaan spelen, maar 

heeft daarin nog geen daadwerkelijke problemen kunnen vaststellen. 

1288. De ACM concludeert dat met name VodafoneZiggo de beschikking heeft over content die 

hij (exclusief) aan zijn klanten kan bieden. Gegeven het beperkte belang dat consumenten thans 

aan content lijken te hechten en de feitelijke ontwikkeling van marktaandelen, kan de ACM echter 

niet concluderen dat VodafoneZiggo op dit moment over een onderscheidend voordeel beschikt 

ten opzichte van KPN. 

E.3.2.3 Afweging en conclusie risico op enkelvoudige AMM 

1289. De posities van KPN en VodafoneZiggo zijn zeer vergelijkbaar op de retailmarkt voor 

(bundels met) internettoegang. Zo beschikken beide partijen in afwezigheid van regulering over 

een marktaandeel van 45 tot 50 procent. Zowel KPN als VodafoneZiggo hebben op de relevante 

markt een aanzienlijk groter marktaandeel dan de nummer drie. Alleen als andere 

concurrentievoordelen zeer zwaar zouden wegen, zou de ACM tot de conclusie kunnen komen 

dat KPN of VodafoneZiggo zich in de afwezigheid van regulering onafhankelijk van de andere 

partij (en afnemers) kan gedragen.  

1290. Uit de concurrentieanalyse blijkt dat de posities van KPN en VodafoneZiggo op de markt 

voor (bundels met) internettoegang niet significant verschillen. Aangezien de posities van KPN en 

VodafoneZiggo op de markt voor (bundels met) internettoegang ongeveer gelijk zijn en eventuele 

concurrentievoordelen naar het oordeel van de ACM niet voldoende groot zijn om partijen in staat 

te stellen om zich onafhankelijk van elkaar te gedragen, concludeert de ACM dat er geen sprake 

is van een risico op enkelvoudige aanmerkelijke marktmacht van KPN of VodafoneZiggo. 

1291. Uit de concurrentieanalyse blijkt dat KPN en VodafoneZiggo in sterke mate symmetrisch 

zijn wat betreft marktaandelen, de mogelijkheid tot het leveren van bundels, groeimogelijkheden 

van het vaste netwerk, schaal- en breedtevoordelen, distributie- en verkoopnetwerk en reputatie. 

De mate van symmetrie zorgt er mogelijk voor dat VodafoneZiggo en KPN een prikkel hebben 

om de concurrentiedruk die zij op elkaar uitoefenen, te beperken en het kan relatief eenvoudig 

zijn om tot een onderlinge verstandhouding te komen. De ACM ziet hierin een aanleiding om in 

het hierna volgende het risico op gezamenlijke AMM te onderzoeken.  

                                                        

469
 Zie de onderzoeksrapporten bij de e-mail KPN van 21 maart 2017. 
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E.3.3 Risico op gezamenlijke AMM  

E.3.3.1 Inleiding 

1292. De ACM heeft hiervoor vastgesteld dat op de retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang in afwezigheid van regulering geen risico bestaat op enkelvoudige AMM van 

KPN of VodafoneZiggo. De ACM heeft daarnaast geconcludeerd dat de mate van symmetrie 

tussen KPN en VodafoneZiggo kan duiden op een risico op gezamenlijke AMM. In deze 

paragraaf wordt onderzocht of KPN en VodafoneZiggo in de afwezigheid van regulering de 

prijzen op retailniveau kunnen afstemmen op een bovencompetitief niveau, zodat er sprake is 

van een risico op gezamenlijke AMM. 

1293. In deze analyse abstraheert de ACM van alternatieve aanbieders die afhankelijk zijn van 

wholesaletoegang. In de afwezigheid van regulering zijn, naast KPN en VodafoneZiggo, enkel 

nog kleine partijen zoals EQT (Delta en Caiway (via het netwerk van CIF)) actief op de 

retailmarkt, waarbij deze vanwege hun zeer beperkte netwerkdekking en marktaandeel geen 

significante invloed uitoefenen op KPN en VodafoneZiggo.  

1294. Sinds de joint venture tussen Vodafone en Ziggo van eind 2016 is naast KPN ook 

VodafoneZiggo in staat om bundels van vaste en mobiele diensten te leveren op basis van eigen 

netwerken.
470

 Begin 2017 heeft VodafoneZiggo een vast-mobiel bundelaanbod geïntroduceerd 

dat vergelijkbaar is met dat van KPN. Hiermee is de symmetrie tussen KPN en VodafoneZiggo, 

die de ACM tijdens de voorgaande analyse al zag, nog verder toegenomen. Mede naar 

aanleiding van deze ontwikkeling analyseert de ACM in het vervolg of de huidige 

concurrentieomstandigheden zich lenen om tot een gecoördineerde marktuitkomst te komen. 

1295. De ACM analyseert het risico op gezamenlijke AMM langs de lijnen van het bestaande 

mededingingsrechtelijke kader met betrekking tot een gezamenlijke collectieve machtspositie. 

Specifiek zal worden gekeken naar de criteria zoals deze door het Hof van Justitie van de 

Europese Gemeenschappen in de Airtours-uitspraak zijn genoemd.
471

 Daarnaast houdt de ACM 

rekening met de uitspraak van het Hof in de zaak Impala.
472

 Tot slot houdt de ACM rekening met 

de AMM-richtsnoeren, waarin de Commissie een analysekader schetst voor het beoordelen van 

onder meer gezamenlijke AMM.
473

 

1296. Bij gezamenlijke AMM vloeit de marktmacht voort uit stilzwijgende coördinatie tussen 

partijen. Om te beoordelen of er in afwezigheid van regulering sprake is van een risico op 

gezamenlijke AMM zal de ACM, de AMM-richtsnoeren en de Airtours- en Impala-uitspraak, in het 

                                                        

470
 Bij bundels van vaste en mobiele diensten is op dit moment sprake van twee afzonderlijke contracten. 

471
 Zaak T-342/99, Airtours/Commissie, Jurispr. 2002, II-2585 e.v. 

472
 Zaak T-464/04, Impala/Commissie, Jurispr.2006, II-2298 e.v. 

473
 Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek 

van het EU- regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01 (hierna: 

AMM-richtsnoeren). 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

332/572 
 

navolgende ingaan op de prikkel (paragraaf E.3.3.2) en de mogelijkheid om tot een 

verstandhouding over de coördinatievoorwaarden te komen en de mogelijkheid om in voldoende 

mate te controleren of de verstandhouding wordt nageleefd (paragraaf E.3.3.3), de aanwezigheid 

van een geloofwaardig disciplineringsmechanisme dat in werking kan worden gesteld bij 

afwijkend gedrag (paragraaf E.3.3.3), en of de met de coördinatie beoogde resultaten ook stabiel 

zijn voor verstorende factoren van buitenaf (paragraaf E.3.3.4).  

1297. In paragraaf E.3.3.5 maakt de ACM inzichtelijk wat het risico is op consumentenschade 

die in de afwezigheid van regulering kan ontstaan als gevolg van gezamenlijke AMM. Aan de 

hand van het gedrag van KPN en VodafoneZiggo in de huidige situatie schetst de ACM haar 

verwachtingen over het gedrag in de afwezigheid van regulering en laat de ACM zien dat 

consumentenschade ontstaat als gevolg van een hoger prijsniveau. 

1298. De afweging en conclusie met betrekking tot het risico op gezamenlijke AMM wordt ten 

slotte beschreven in paragrafen E.3.3.6 en E.4.  

E.3.3.2 De prikkel om tot een verstandhouding te komen 

1299. In de afwezigheid van regulering verwacht de ACM dat KPN en VodafoneZiggo geen 

toegang tot hun vaste netwerken zullen bieden aan alternatieve aanbieders. In de afwezigheid 

van alternatieve aanbieders hebben KPN en VodafoneZiggo grofweg twee mogelijkheden. Zij 

kunnen allereerst de concurrentie met elkaar aangaan en door middel van een scherpe 

prijsstelling zo veel mogelijk klanten proberen te verwerven. Het resultaat van deze strategie is 

een markt waarin beide operators sterk met elkaar concurreren. Vanwege de lage prijzen in de 

markt zullen beide partijen in dat geval een relatief lage winst behalen. De tweede mogelijkheid 

die KPN en VodafoneZiggo hebben is om hun gedrag onderling af te stemmen om zo tot 

bovencompetitieve prijzen te komen. In dat geval mag verwacht worden dat beide partijen relatief 

hoge winsten kunnen behalen. 

1300. De ACM verwacht dat KPN en VodafoneZiggo een sterke prikkel hebben om, in een 

markt zonder alternatieve aanbieders, tot onderlinge afstemming te komen over de prijzen. 

Zonder extra concurrenten op de markt kunnen KPN en VodafoneZiggo immers de winst die met 

de hoge prijzen te behalen valt, onderling delen. En hoe hoger het niveau waarop de prijzen 

worden afgestemd, hoe hoger de winst die KPN en VodafoneZiggo zullen behalen.  

1301. Dat het risico hierop niet denkbeeldig is laat de huidige praktijk, in aanwezigheid van 

regulering, zien. Een voorbeeld hiervan is het gegeven dat KPN en VodafoneZiggo ieder jaar in 

mei prijsverhogingen aankondigen, die zij kort na elkaar in juli doorvoeren.  

1302. Dat KPN en VodafoneZiggo een prikkel hebben om tot een verstandhouding te komen 

over de prijzen, betekent niet automatisch dat zij hier ook een mogelijkheid toe hebben. De ACM 

onderzoekt in de volgende paragraaf in hoeverre deze mogelijkheid er is.  
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E.3.3.3 De mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen 

1303. In deze paragraaf beoordeelt de ACM de mogelijkheid van partijen om tot een 

verstandhouding over de prijzen te komen. Die wordt bepaald door (i) de mate van symmetrie 

tussen de partijen, (ii) de frequentie van de interactie tussen partijen, (iii) de complexiteit en 

stabiliteit van de markt, (iv) de mate waarin partijen zich richten op de korte dan wel de lange 

termijn, (v) het coördinatiemechanisme, en (vi) de transparantie van de markt. Deze criteria 

baseert de ACM op de relevante criteria uit de eerder genoemde AMM-richtsnoeren, de Airtours-

uitspraak en de uitspraak in de zaak Impala.
 
 

(i) Symmetrie tussen partijen 

1304. De mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen wordt mede bepaald door de 

mate waarin de belangen van de partijen vergelijkbaar zijn. Vergelijkbare belangen zorgen er 

immers voor dat partijen dezelfde prikkels hebben om zich met hun gedrag te richten op 

eenzelfde evenwicht. Als partijen te sterk van elkaar verschillen, zullen zij bijvoorbeeld 

verschillende voorkeuren hebben voor wat betreft het prijsniveau, de kwaliteit van de geleverde 

producten of hun afzetniveau. Vergelijkbare belangen worden dus bepaald door de mate waarin 

partijen gelijk ofwel ‘symmetrisch’ zijn. De ACM kijkt daarbij naar gelijkheid in marktaandeel, 

kostenstructuur, de partijen ter beschikking staande technologische mogelijkheden en de mate 

van verticale integratie. In het onderstaande bepaalt de ACM in hoeverre KPN en VodafoneZiggo 

op de markt voor WFA vergelijkbare belangen hebben. 

Marktaandelen 

1305. In paragraaf E.3.2.1 heeft de ACM geconcludeerd dat de marktaandelen op de markt 

voor (bundels met) internettoegang van KPN en VodafoneZiggo in afwezigheid van regulering 

zeer vergelijkbaar zijn. Het marktaandeel van KPN in aansluitingen en in omzet bedroeg 45-50 

procent [vertrouwelijk:     ] in Q2 van 2017. Het marktaandeel van 

VodafoneZiggo bedraagt 45-50 procent in aansluitingen en omzet [vertrouwelijk:        

          ]. Zoals in paragraaf E.3.2.1 is beschreven verwacht de ACM 

niet dat de marktaandelen in de toekomst veel uiteen zullen lopen. Het feit dat KPN en 

VodafoneZiggo zowel in termen van aansluitingen als in termen van omzet zeer vergelijkbare 

marktaandelen hebben, draagt bij aan de conclusie dat hun belangen op de markt voor (bundels 

met) internetaansluitingen vergelijkbaar zijn.  

 
Kostenstructuur 

1306. Wat betreft kostenstructuur is de ACM in randnummer 1290 tot de conclusie gekomen dat 

zowel de netwerken van KPN als van VodafoneZiggo gekenmerkt worden door hoge vaste 

kosten en relatief lage variabele kosten: het aansluiten van een extra huishouden betekent wel 

een extra beslag op de capaciteit van het netwerk, maar die capaciteit kan relatief gemakkelijk en 

tegen geringe kosten worden uitgebreid; de kosten van een extra levering van (bundels met) 

internettoegang is dus beperkt. Dat maakt dat de eventuele verschillen in de variabele kosten van 

KPN en VodafoneZiggo een klein effect hebben op de prijsstelling die beide partijen hanteren. Op 
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basis hiervan concludeert de ACM dat eventuele verschillen in de kostenstructuur van KPN en 

VodafoneZiggo geen wezenlijk andere belangen creëren. 

Technologische mogelijkheden 

1307. Als de technologische mogelijkheden van partijen te veel uiteen lopen, kan dit een partij 

met betere technologische mogelijkheden een prikkel geven om van het gecoördineerde 

evenwicht af te wijken. Hoe groter de technologische superioriteit, hoe groter de potentiële winst 

die behaald kan worden als van het evenwicht wordt afgeweken. Om stilzwijgende afstemming te 

laten slagen is het dus van belang dat geen van beide partijen over zodanige technologische 

mogelijkheden beschikt, dat deze veel beter in staat is om eindgebruikers te bedienen.  

 

1308. In randnummers 1260 tot en met 1267 beschrijft de ACM de technologische 

mogelijkheden van de netwerken van KPN en VodafoneZiggo. De ACM komt hier tot de 

conclusie dat beide partijen over bepaalde voordelen beschikken: Zo biedt het kabelnetwerk van 

VodafoneZiggo hogere snelheden en betere upgrademogelijkheden dan het kopernetwerk van 

KPN, maar het heeft een beperktere dekking dan het kopernetwerk. Anderzijds biedt het 

glasvezelnetwerk van KPN, dat een nog beperktere netwerkdekking heeft, de mogelijkheid tot 

ongelimiteerde
474

 up- en downloadsnelheden en is KPN via zijn netwerken beter in staat diensten 

aan zakelijke eindgebruikers te leveren. De ACM kan op basis van het voorgaande niet 

concluderen dat één partij technologisch superieur is aan de ander. Beide partijen hebben via 

hun netwerken de mogelijkheid om de komende jaren netwerkupgrades uit te voeren en hogere 

snelheden aan te bieden. Naar de verwachting van de ACM kunnen beide partijen daarom in de 

komende jaren voldoen aan de groeiende bandbreedtebehoefte van eindgebruikers. Daarmee is 

er de komende jaren ook wat betreft de technische mogelijkheden geen sprake van zodanige 

asymmetrie dat dat resulteert in wezenlijk andere belangen van KPN en VodafoneZiggo.  

 
Productdifferentiatie 

1309. Hoe groter het verschil in het productaanbod van aanbieders, hoe moeilijker het is om tot 

stilzwijgende coördinatie te komen. Het afstraffen van afwijkend gedrag is bijvoorbeeld veel 

minder effectief als eindgebruikers niet overstappen, omdat ze het ene product zien als superieur 

ten opzichte van een ander product. Ook zou de partij die een superieur product biedt meer baat 

hebben bij afwijken van het gecoördineerde evenwicht dan de partij die een inferieur product 

biedt. Het gecoördineerde evenwicht is in dat geval relatief niet erg stabiel. In paragraaf E.3.2.2 

heeft de ACM geconcludeerd dat er (kleine) verschillen zijn tussen KPN en VodafoneZiggo met 

betrekking tot content en reputatie. 

 

1310. In randnummer 1288 stelt de ACM vast dat er sprake is van verschillen op het gebied van 

de content die KPN en VodafoneZiggo aanbieden. VodafoneZiggo ondervindt een licht voordeel 

van de meer populaire content die hij aanbiedt. Tegelijkertijd blijkt uit onderzoek van SAMR dat 

content slechts voor een klein deel van de consumenten een reden is om (niet) naar een andere 

                                                        

474
 In theorie is de snelheid van glasvezel ongelimiteerd. In de praktijk is deze echter afhankelijk van de beschikbare 

apparatuur. De maximumsnelheid over glasvezel is op dit moment 100 Gbit/s. Dit zal in de toekomst verder toenemen.  
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aanbieder over te stappen. De ACM is daarom niet van mening dat de content die 

VodafoneZiggo aanbiedt zijn productaanbod superieur maakt ten opzichte van dat van KPN.  

 

1311. In randnummer 1280 stelt de ACM vast dat KPN, op basis van verschillende 

reputatieonderzoeken, een betere reputatie lijkt te hebben dan VodafoneZiggo. Dit komt echter 

niet uit alle onderzoeken naar voren. Ook blijkt uit consumentenonderzoek dat consumenten met 

name kiezen op basis van prijs, en dat reputatie slechts een kleine rol speelt. De ACM is daarom 

van oordeel dat een verschil in reputatie niet leidt tot een significant verschil tussen KPN en 

VodafoneZiggo. 

  

1312. De ACM concludeert op basis van het bovenstaande dat verschillen tussen KPN en 

VodafoneZiggo in het contentaanbod en reputatie niet leiden tot superioriteit van de een ten 

opzichte van de ander die resulteert in wezenlijk andere belangen van KPN en VodafoneZiggo.  

 
Verticale integratie 

1313. Tot slot is zowel KPN als VodafoneZiggo verticaal geïntegreerd. Dit betekent dat ze 

allebei actief zijn op meerdere niveaus in de productieketen en op dit gebied een vergelijkbaar 

belang hebben. 

 

Conclusie symmetrie 

1314. De ACM stelt vast dat KPN en VodafoneZiggo in afwezigheid van regulering min of meer 

gelijkwaardig zijn aan elkaar, waardoor zij vergelijkbare belangen hebben op grond waarvan 

beide partijen in een situatie zonder regulering de mogelijkheid hebben om tot een 

verstandhouding te komen.  

(i) Frequentie van de interactie 

1315. Hoe frequenter de interactie tussen twee partijen op een markt, hoe gemakkelijker het is 

om een gecoördineerd evenwicht in stand te houden. Partijen kunnen dan namelijk direct 

reageren als een andere partij van het gecoördineerde evenwicht afwijkt, en de afstraffing zal dan 

effectiever zijn.  

1316. Op de markt voor (bundels met) internettoegang zijn KPN en VodafoneZiggo voortdurend 

met elkaar in interactie. Op elk moment kunnen zij elkaars prijzen observeren, en een wijziging in 

prijs van de ene partij kan direct worden gedetecteerd door een andere partij. Ook hebben zij de 

mogelijkheid hun prijzen op zeer korte termijn aan te passen. Het merendeel van de 

consumenten is niet gebonden aan een lange contractduur en heeft de mogelijkheid om, na de 

opzegtermijn van een maand, over te stappen.
475

 Op een prijsverlaging zal naar verwachting van 

                                                        

475
 VodafoneZiggo en KPN hanteren een contractduur van 12 maanden. Uit onderzoek van SAMR (2017) blijkt dat 41 

procent van de consumenten in de afgelopen drie jaar intern of naar een andere aanbieder is overgestapt. Uit onderzoek 

van Blauw (2017, internet) blijkt dat 24 procent van de consumenten in de afgelopen 18 maanden is overgestapt naar een 

andere aanbieder. De ACM heeft geen gegevens beschikbaar over het percentage consumenten dat in de afgelopen 12 
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de ACM het effect – overstap – dus snel volgen en op deze wijze kan effectieve afstraffing 

plaatsvinden. Dit maakt dat partijen er weinig baat bij hebben om af te wijken van het 

gecoördineerde evenwicht. 

(ii) Complexiteit en stabiliteit van de markt  

1317. Hoe minder complex en hoe stabieler de economische omgeving is, des te eenvoudiger 

is het voor ondernemingen om tot overeenstemming te komen over de 

coördinatievoorwaarden.
476

 In het onderstaande gaat de ACM in op het aantal partijen, de groei 

van de markt, de technologische ontwikkeling en diensteninnovatie.  

Aantal partijen 

1318. Hoe minder partijen deelnemen aan stilzwijgende afstemming, hoe gemakkelijker het is 

om tot een verstandhouding te komen. Hoe groter het aantal partijen, hoe moeilijker het is om af 

te stemmen op prijzen of marktaandelen, hoe moeilijker het is om te controleren of alle partijen 

zich aan de afspraak houden en hoe groter de kans dat de belangen van partijen uiteenlopen. 

Ook moet de winst over meer partijen verdeeld worden, wat de baten van de stilzwijgende 

coördinatie kleiner maakt, en de verleiding om van het gecoördineerde evenwicht af te wijken 

groter.
477

  

1319. In de afwezigheid van regulering zou er op de markt voor (bundels met) internettoegang 

sprake zijn van twee partijen die stilzwijgend met elkaar afstemmen. Dit zorgt ervoor dat partijen 

relatief gemakkelijk met elkaar tot een verstandhouding kunnen komen.
478

  

Groei van de markt 

1320. In een markt met een stabiele omvang bestaat meer zekerheid over toekomstige baten 

van de stilzwijgende coördinatie dan in een markt die sterk groeit of krimpt. Dit maakt het 

eenvoudiger om tot overeenstemming te komen. De markt voor (bundels met) internettoegang is 

stabiel in termen van de ontwikkeling van het aantal verkochte aansluitingen. Het gaat om een 

volwassen markt met nog slechts een beperkte en voorspelbare groei van het aantal 

aansluitingen (zie paragraaf E.3.2.1). Dit draagt bij aan de mogelijkheid om tot overeenstemming 

te komen.  

Technologische ontwikkeling 

1321. Op het gebied van netwerktechniek is er wel een voortdurende technologische 

ontwikkeling. Meest relevant daarbij zijn ontwikkelingen die de snelheid van netwerken verhogen. 

                                                                                                                                                                     

maanden van contract is gewisseld, maar vindt het aannemelijk dat het gaat om een klein percentage (minder dan 20 

procent) dat op dit moment vast zit aan een opzegtermijn van langer dan een maand. 

476
 AMM-richtsnoeren , randnummer 72.  

477
 Ivaldi et al. (2003): The economics of tacit collusion, maart 2003.  

478
 De ACM abstraheert hier van kleine, lokale partijen met een eigen netwerk. Gezien hun geringe geografische dekking 

en marktaandeel acht de ACM het uitgesloten dat dez epartijen onderdeel zullen uitmaken van de stilzwijgende 

afstemming.  
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Bij koper zijn dat bijvoorbeeld de inzet van VDSL op de straatkast, vectoring, pair bonding en 

phantoming. Bij coax is dat bijvoorbeeld de inzet van DOCSIS 3.0, DOCSIS 3.1 en DOCSIS 3.1 

Full Duplex (FD). Ook de inzet van glasvezelnetwerken is een technologische ontwikkeling.  

1322. Naar het oordeel van de ACM hebben deze ontwikkelingen slechts een beperkte 

destabiliserende werking op de prikkel of mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen. 

Daarbij is relevant dat het merendeel van de technische ontwikkelingen afkomstig is van de 

fabrikanten van netwerkapparatuur en netwerkelementen. Aanbieders kunnen die technische 

ontwikkelingen vervolgens implementeren in hun netwerk. Technische ontwikkelingen volgen 

daardoor een redelijk goed voorspelbare trend. Het gaat hier dus niet om een markt waar de 

partijen elkaar kunnen verrassen met technische innovaties die het speelveld onverwacht en 

aanzienlijk veranderen.  

1323. Bovendien is het voor KPN en VodafoneZiggo naar verwachting mogelijk om bij het doen 

investeringen in hun netwerken rekening met elkaar te houden, zodat investeringen de 

stilzwijgende afstemming zo min mogelijk kunnen destabiliseren. KPN en VodafoneZiggo laten 

een zekere terughoudendheid zien als het gaat om investeringen in hun netwerken. Ingrijpende 

netwerkinnovaties, zoals de uitrol van FttH en de invoering van DOCSIS 3.1, lijken te worden 

uitgesteld.  

1324. In 2014 heeft KPN glasvezelbedrijf Reggefiber overgenomen. KPN heeft sindsdien ervoor 

gekozen zich hoofdzakelijk te richten op het upgraden van het kopernetwerk en niet meer te 

investeren in de verdere uitrol van zijn glasvezelnetwerk (zie Figuur E.4). [Vertrouwelijk:  

            

            

            

            

  ]  
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[Vertrouwelijk: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur E.4: Aantal additionele homes passed glasvezelnetwerk door KPN.] 

1325. Ook investeringen in het coaxnetwerk van VodafoneZiggo lijken zo veel mogelijk te 

worden uitgesteld. [Vertrouwelijk:         

            

     ]
479

 Ter vergelijking: lokale operator Delta zal DOCSIS 

3.1 al in 2018 lanceren, en in Duitsland zal DOCSIS 3.1 vanaf Q1 2018 gelanceerd worden door 

Liberty Global.
480

  

1326. De ACM verwacht dat de afwachtende houding van KPN en VodafoneZiggo op het 

gebied van netwerkinvesteringen en -innovaties verklaard kan worden doordat zij rekening 

houden met een tegenreactie van de andere partij. Een snelle uitrol van glasvezel door KPN zou 

bijvoorbeeld kunnen zorgen voor forse netwerkupgrades door VodafoneZiggo, waardoor de 

investeringen KPN per saldo minder opleveren. Andersom kan VodafoneZiggo op basis van 

DOCSIS 3.0 goed concurreren met het koperaanbod van KPN en zou het implementeren van 

DOCSIS 3.1 vermoedelijk leiden tot de landelijke uitrol van glasvezel door KPN. Het lijkt daarom 

aantrekkelijker voor KPN en VodafoneZiggo om zoveel mogelijk de status quo te behouden en 

snelheden van hun netwerken in een laag tempo op te voeren zonder daarbij te veel klanten van 

de ander af te pakken. [Vertrouwelijk:         

            

            

            

            

                                                        

479
 [Vertrouwelijk:       ] 

480
 https://www.broadbandtvnews.com/2017/03/20/liberty-global-starts-docsis-3-1-rollout-in-germany/.  

https://www.broadbandtvnews.com/2017/03/20/liberty-global-starts-docsis-3-1-rollout-in-germany/
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           ].
481

 

1327.  [Vertrouwelijk:          

            

            

   ]. 

1328. In de afwezigheid van regulering zullen KPN en VodafoneZiggo bij het plannen van 

netwerkinvesteringen minstens net zo veel rekening houden met investeringen van de andere 

partij. De prikkel om netwerkinnovaties op voorspelbare wijze uit te voeren zal immers nog groter 

zijn als het gecoördineerde evenwicht moet worden beschermd. De ACM concludeert daarom dat 

technologische ontwikkelingen slechts een beperkt destabiliserend effect zullen hebben op de 

prikkel of mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen. 

Diensteninnovatie 

1329. Naast netwerkinnovaties kunnen partijen ook innovaties doorvoeren in hun 

dienstenportfolio. Voorbeelden van diensteninnovaties op de markt voor (bundels met) 

internettoegang zijn de mogelijkheid om tv te kijken via een tablet, interactieve tv, programma’s 

terugkijken, en de mogelijkheid tot gebruik van WiFi-dekking via de modems van andere klanten 

van de aanbieder. Dergelijke diensteninnovaties zijn echter naar het oordeel van de ACM niet 

destabiliserend in de zin dat ze de algemene machtsverhoudingen in de markt zo kunnen doen 

omslaan dat ze een gezamenlijk belang van de partijen verstoren. KPN en VodafoneZiggo 

kunnen elkaar relatief snel en gemakkelijk volgen met dergelijk innovaties. 

1330. Op basis van het voorgaande concludeert de ACM dat de markt voor (bundels met) 

internettoegang relatief stabiel is en bovendien een beperkte mate van complexiteit kent. Dit 

draagt naar het oordeel van de ACM bij aan de mogelijkheid om tot een verstandhouding te 

komen. 

(iii) Mate waarin partijen zich richten op de korte dan wel de lange termijn 

1331. Indien partijen meer gericht zijn op de lange termijn – en toekomstige inkomsten 

zwaarder meewegen – is er een sterkere prikkel en mogelijkheid om tot een verstandhouding te 

komen en een minder sterke prikkel om af te wijken van een eenmaal tot stand gekomen 

verstandhouding. Hoe langer partijen met elkaar interacteren, hoe groter de zekerheid over de 

toekomstige inkomsten en de stabiliteit van het collusieve evenwicht. Indien partijen gedurende 

een langere periode met elkaar op de markt aanwezig zijn en daarbij frequent interacteren, zijn er 

dus meer prikkels en meer mogelijkheden om tot een verstandhouding te komen en die te 

handhaven.  

                                                        
481

 [Vertrouwelijk:        ]. 
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1332. KPN en VodafoneZiggo zijn partijen die naar verwachting langdurend actief zijn op de 

markt voor (bundels met) internettoegang. KPN en VodafoneZiggo hebben veel geïnvesteerd in 

hun vaste netwerken en hebben hoge verzonken kosten, waardoor het voor hen onaantrekkelijk 

is de markt te verlaten. Door de hoge verzonken kosten is het voor KPN en VodafoneZiggo 

rationeel om voldoende aandacht te hebben voor de langere termijn. De terugverdientermijnen en 

afschrijvingstermijn van netwerkinvesteringen bedragen vaak tientallen jaren. Het verbreken van 

de verstandhouding met als doel het verhogen van de eigen winst op de korte termijn met als 

consequentie minder winst op de lange termijn, is dan geen optimale strategie.  

1333. Een dergelijke strategie is zeker niet optimaal in een stabiele markt die zeer hoge 

toetredingsdrempels kent waardoor er een geringe dreiging is van grootschalige toetreding van 

nieuwe partijen. Die zeer hoge toetredingsdrempels volgen uit de grote schaalvoordelen
482

 op 

deze markt. Die hoge kosten voor het aanleggen van een vast netwerk maken dat dit voor een 

nieuwe toetreder onaantrekkelijk is.  

1334. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat KPN en VodafoneZiggo vooral gericht 

zullen zijn op de lange termijn en dat dit bijdraagt aan de prikkel en mogelijkheid om te komen tot 

een verstandhouding. 

(iv) Coördinatiemechanisme  

1335. Een voor de hand liggend doel van coördinatie op de markt voor (bundels met) 

internettoegang is om de prijzen op een bovencompetitief niveau af te stemmen. Omdat de 

belangen van KPN en VodafoneZiggo vergelijkbaar zijn op deze markt, profiteren zij ongeveer in 

gelijke mate van de afstemming van de prijzen op een bovencompetitief niveau. Prijsstijgingen 

zijn voor KPN en VodafoneZiggo transparant en eenvoudig door te voeren. Daarom kunnen KPN 

en VodafoneZiggo elkaar makkelijk volgen bij het doorvoeren van prijsstijgingen. Zo hebben KPN 

en VodafoneZiggo in de afgelopen jaren steeds in mei vergelijkbare prijsstijgingen aangekondigd, 

die per juli werden doorgevoerd.  

1336. Het uitkomen op een concreet prijsniveau dat voor beide partijen precies gelijk is, is voor 

deze afstemming niet vereist. Aangezien sprake is van enige heterogeniteit in het productaanbod 

van KPN en VodafoneZiggo, staat het ook niet vast dat zij voor precies dezelfde prijsstelling 

zullen kiezen. Volgens de ACM is het aannemelijk dat KPN en VodafoneZiggo voor een 

prijsniveau zullen kiezen waarbij de marktaandelen (in termen van aansluitingen)
483

 van beide 

partijen stabiel zijn en bovendien geen grote verschillen laten zien. Als de marktaandelen uiteen 

zouden lopen, zou het moeilijker zijn om tot een gecoördineerd evenwicht te komen. Het ontstaan 

van grote verschillen tussen de marktaandelen van beide partijen zou immers kunnen leiden tot 

                                                        

482
 De grote schaalvoordelen blijken al uit een aanzienlijke bruto marge (vaste kosten als percentage van de totale kosten) 

van 96 procent. 

483
 De ACM vindt het aannemelijk dat partijen kijken naar de marktaandelen in termen van aansluitingen, en niet in termen 

van omzet. De omzet is namelijk veel minder transparant. 
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een uiteenlopend belang, en zou de partij met het krimpende marktaandeel een groeiende prikkel 

geven om van het gecoördineerde evenwicht af te wijken. Partijen coördineren dus op basis van 

hun prijzen, maar kijken daarbij wel naar het effect van de prijzen op het marktaandeel. 

1337. Om de prijzen te kunnen verhogen, is een lage prijselasticiteit van de vraag vereist. Voor 

producten met een hoge prijselasticiteit is het niet mogelijk de prijzen van producten te verhogen, 

omdat eindgebruikers dan in zodanige mate naar andere producten over zullen stappen dat de 

prijsverhoging niet winstgevend is. De prijselasticiteit voor (bundels met) internettoegang geeft 

aan hoe de vraag verandert naar aanleiding van een marktbrede prijsstijging van 5 à 10 procent. 

De prijselasticiteit van de vraag naar vaste internettoegang is naar inschatting van de ACM 

maximaal -0,43
484

. Dit is ruim lager dan een elasticiteit van -1 en daarom is er voor vaste 

internettoegang sprake van een lage prijselasticiteit. Dit betekent dat het mogelijk is de prijzen 

van (bundels met) internettoegang winstgevend te verhogen. 

1338. De ACM ziet een aantal redenen om het verhogen van de prijzen als meest 

aannemelijke coördinatiemechanisme te kwalificeren.
485

 In de eerste plaats zijn de prijzen en 

prijsverhogingen van (bundels met) internettoegang transparant. Hetzelfde geldt voor 

marktuitkomsten (marktaandeel). De ACM komt hier in de volgende sub-paragraaf (v) op terug bij 

de beoordeling van de transparantie van de markt. Ten tweede biedt het feit dat de prijzen 

transparant zijn een goede mogelijkheid om afwijkend gedrag van de andere partij te straffen; de 

afstraffing kan immers direct als zodanig worden herkend door de andere partij. Ten derde is prijs 

een variabele die direct te controleren is door partijen, en die zonder dat dit veel tijd of moeite 

kost kan worden aangepast en gebruikt voor het afstraffen van een partij die afwijkt van het 

gecoördineerde evenwicht.  

1339. [Vertrouwelijk:          

             

             

     
486

         

                                                        

484
 Uit onderzoek van Cadman en Dineen (2008) (zie http://spcnetwork.eu/uploads/Broadband_Price_Elasticity.pdf) blijkt 

dat de prijselasticiteit van vaste internettoegang in OECD-landen -0,43 is. De ACM verwacht dat de prijselasticiteit, die al 

laag is, zelfs verder is afgenomen sindsdien omdat het belang van internettoegang in de afgelopen jaren verder is 

toegenomen. 

485
 In LG/Ziggo beschrijft de Europese Commissie in de analyse van gecoördineerde effecten dat prijs een geschikt 

coördinatiemechanisme zou kunnen zijn en geeft daarbij aan dat dit ook voor marktaandeel het geval kan zijn 

(randnummer 503 en voetnoot 454). De Commissie stelt: “Some characteristics of the post-merger retail markets for tv 

services, fixed telephony, Internet access and multi play services in the Netherlands seem to make those markets 

conducive to coordination. Coordination on retail prices for instance might be possible because prices seem to be 

transparent and publically available”. “Market shares might also constitute a possible focal point for coordination, in light of 

their transparency and availability to the general public.”  

486
 [Vertrouwelijk:        ]. 

http://spcnetwork.eu/uploads/Broadband_Price_Elasticity.pdf
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        ]
 487

 Naar het oordeel van de ACM vormt 

dit een aanwijzing dat een focus op prijs in combinatie met het gelijk houden van het 

marktaandeel inderdaad een aannemelijk coördinatiemechanisme is in de afwezigheid van 

regulering. 

(v) Transparantie 

1340. Coördinerende ondernemingen kunnen in de verleiding komen af te wijken van de 

stilzwijgende coördinatie, bijvoorbeeld door prijzen te verlagen of kortingen aan te bieden. Alleen 

de geloofwaardige dreiging van een afdoende represaille vanuit de andere coördinerende partij 

weerhoudt de ondernemingen ervan afwijkend gedrag te vertonen. Markten moeten dus 

voldoende transparant zijn om de coördinerende ondernemingen in staat te stellen afdoende te 

controleren of andere ondernemingen afwijkend gedrag vertonen en zo te weten wanneer 

represailles moeten worden genomen. 

1341. Om tot een verstandhouding te komen, dient er dus voldoende sprake zijn van 

transparantie in de markt met betrekking tot de prijzen. KPN en VodafoneZiggo moeten kunnen 

observeren wanneer de ander een verandering doorvoert in zijn strategie of productaanbod, en 

welke gevolgen de verandering heeft voor het eigen marktaandeel. Als bijvoorbeeld een van de 

twee partijen ziet dat de andere partij een prijsverlaging doorvoert, kan hij zijn eigen prijzen 

aanpassen om het gedrag van de andere partij af te straffen.  

1342. De ACM constateert dat de markt wat betreft prijzen en prijsverhogingen transparant is. 

Hoewel er veel verschillende bundels met verschillende prijspunten zijn, waar ook de Commissie 

in het fusiebesluit LG/Ziggo op wijst, gaat het overwegend om een markt met 

consumentendiensten waar veelal standaardprijzen worden gehanteerd die worden gepubliceerd 

op de website van de partijen.
488

 Veruit de meest verkochte pakketten van VodafoneZiggo en 

KPN zijn de pakketten met een televisie- en internetaansluiting (en eventueel een 

telefonieaansluiting voor € 1 per maand extra). Deze pakketten zijn bij beide partijen in drie 

varianten beschikbaar: een basisvariant, een standaardvariant en een premiumvariant. Vanwege 

de vergelijkbare opbouw van het aanbod is de transparantie van dit aanbod naar het oordeel van 

de ACM hoog. 

1343. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat de transparantie van de prijzen 

bijdraagt aan de mogelijkheid om te komen tot een verstandhouding. Transparantie van de 

prijzen is ook een voorwaarde voor de controle op afwijkend gedrag, zoals hierna wordt 

beschreven.  

                                                        

487
 [Vertrouwelijk:       ] 

488
 Ook de Europese Commissie beschrijft in het LG/Ziggo-besluit de transparantie van prijzen (randnummer 503). De 

Commissie stelt: “This degree of transparency might allow easy detection of deviations from coordination and may, 

therefore, be conducive to coordination.” 
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(vi) Disciplineringsmechanisme 

1344. Coördinerende ondernemingen kunnen in de verleiding komen af te wijken van de 

stilzwijgende coördinatie, en toch toegang te verlenen aan één of meer wholesaleafnemers. Zij 

kunnen op die manier immers hogere winsten behalen dan wanneer zij coördineren (zie 

paragraaf E3.3.2). Alleen de geloofwaardige dreiging van een afdoende represaille vanuit de 

andere partij weerhoudt partijen ervan om afwijkend gedrag te vertonen. De dreiging is alleen 

geloofwaardig als het voldoende zeker is dat, bij het aan het licht komen van afwijkend gedrag 

van een van de ondernemingen, een disciplineringsmechanisme ook echt in werking wordt 

gesteld.
 
 

1345.  De ACM is van oordeel dat disciplinering op de markt voor (bundels met) 

internettoegang mogelijk is via allerlei aanpassingen van strategische variabelen. Het meest in 

het oog springende voorbeeld is de prijs. Door het verlagen van de prijs kan de oorspronkelijke 

situatie (gelijke marktaandelen) hersteld worden.
489

 Gelet op de transparantie van de markt is 

afwijkend gedrag snel waarneembaar en kan een dergelijke reactie ook relatief snel worden 

doorgevoerd. Wanneer van het gecoördineerde evenwicht wordt afgeweken en daaropvolgend 

vergelding plaatsvindt, leidt dit voor beide ondernemingen tot lagere winsten.  

1346. Disciplinering kan bijvoorbeeld worden vormgegeven als een prijsverlaging voor 

overstappers. Een dergelijke actie raakt de concurrent het hardst, omdat deze gericht is op het 

wegnemen van klanten bij de concurrent en de omzet voor bestaande klanten van de 

disciplinerende partij niet aantast. Prijsverlagingen zijn relatief makkelijk omkeerbaar: wanneer de 

afwijkende partij zijn eigen prijs verhoogt in een poging om terug te keren naar het 

gecoördineerde evenwicht, kan de disciplinerende partij hierop snel reageren waardoor sneller 

naar de gecoördineerde uitkomst kan worden teruggekeerd. 

1347. Doordat een disciplinerende reactie door de transparantie van de markt relatief snel kan 

worden uitgevoerd, zal de disciplinering ook voldoende als disciplinering kenbaar zijn voor de 

concurrent. 

1348. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat het mogelijk is om afwijkend gedrag te 

disciplineren. 

(vii) Conclusie ten aanzien van het komen tot een verstandhouding 

Op basis van het voorgaande komt de ACM tot de conclusie dat KPN en VodafoneZiggo in de 

afwezigheid van regulering niet alleen de prikkel, maar ook de mogelijkheid hebben om hun 

gedrag op de markt voor (bundels met) internettoegang af te stemmen en de prijzen te verhogen 

                                                        

489
 Disciplinering via kwaliteitsverbetering is minder aannemelijk, omdat dit meer voorbereidingstijd vereist en bovendien 

mogelijk onomkeerbaar is. De ACM verwacht dat partijen voor een disciplineringsmechanisme zullen kiezen wat het 

mogelijk maakt om (op termijn) terug te keren naar het gecoördineerde evenwicht.  
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tot bovencompetitief niveau. De ACM concludeert ook dat de stilzwijgende afstemming een hoge 

mate van interne stabiliteit heeft. Dit wil zeggen dat de afstemming stabiel is, omdat KPN en 

VodafoneZiggo sterke prikkels hebben om niet van het gecoördineerde evenwicht af te wijken. In 

het hierna volgende toetst de ACM de mate van externe stabiliteit.  

E.3.3.4 Externe stabiliteit van de verstandhouding 

1349. Een verstandhouding is alleen duurzaam van aard als deze niet alleen intern, maar ook 

extern stabiel is. Dit betekent dat de verstandhouding niet kan worden verstoord door partijen van 

buitenaf. Om dit te beoordelen onderzoekt de ACM de invloed van twee factoren op de 

verstandhouding: (i) reacties van buitenstaanders en (ii) kopersmacht.  

(i) Reacties van buitenstaanders 

1350. In de afwezigheid van regulering zijn dit naar de verwachting van de ACM enkel relatief 

kleine lokale partijen zoals EQT (Delta en Caiway (via het netwerk van CIF)) actief op de markt 

voor (bundels met) internettoegang. De ACM vindt het, gezien de zeer beperkte schaal en 

netwerkdekking van deze partijen, zeer onwaarschijnlijk dat deze partijen in staat zullen zijn het 

gecoördineerde evenwicht te ondermijnen. In november 2017 werd bekend dat EQT, de eigenaar 

van Delta, ook Caiway heeft overgenomen
490

, wat leidt tot een gezamenlijk marktaandeel van 

[vertrouwelijk:     ] procent. Dit verandert deze conclusie echter niet. Gelet op dit zeer beperkte 

marktaandeel is de ACM van oordeel dat ook na een fusie geen verstorende invloed uitgaat van 

deze partijen.  

1351. Daarnaast kan concurrentiedruk van buiten de markt (potentiële concurrentie) een 

gecoördineerd evenwicht verstoren, omdat aanbieders zich hierdoor minder onafhankelijk kunnen 

gedragen. Zij moeten immers rekening houden met de mogelijkheid dat potentiële concurrenten 

tot de markt toetreden. De mate waarin potentiële concurrentie het gecoördineerde evenwicht 

kan verstoren, is afhankelijk van toetredingsdrempels. Bij hoge toetredingsdrempels zullen 

potentiële concurrenten de markt niet kunnen betreden en daarmee het collusieve evenwicht niet 

kunnen verstoren.  

1352. Op de markt voor (bundels met) internettoegang is in de afwezigheid van regulering 

sprake van zeer hoge toetredingsdrempels. Voor het uitrollen van een landelijk dekkend vast 

netwerk moeten zeer hoge kosten worden gemaakt (enkele miljarden euro’s). Daarom heeft een 

eventuele nieuwkomer een hoog percentage geactiveerde aansluitingen nodig om de gedane 

investeringen terug te verdienen. Gegeven het feit dat er reeds twee vaste netwerken op de 

markt aanwezig zijn, is het volledig repliceren van een aansluitnetwerk een zeer kostbare en 

risicovolle onderneming. De ACM acht het daarom zeer onaannemelijk dat in de toekomst een 

potentiële toetreder zelf een landelijk dekkend netwerk uitrolt.  

                                                        

490
 Financieel Dagblad (2017), Kabeldwergen Delta en Caiway fuseren, 17 november 2017.  
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1353. Dit geldt ook voor partijen als T-Mobile en Tele2, die reeds een kernnetwerk hebben 

uitgerold om WFA-diensten te kunnen afnemen. Hoewel dit kernnetwerk kan worden gebruikt 

voor het uitrollen van een eigen landelijk dekkend netwerk, zit veruit het grootste deel van de 

kosten in het aansluitnetwerk dat tot de eindgebruikerslocaties moet worden uitgerold. Ook voor 

deze partijen is de ACM van oordeel dat het zeer onaannemelijk is dat zij in de toekomst zelf een 

landelijk dekkend netwerk uitrollen.  

1354. Tot slot is het volgens de ACM onwaarschijnlijk dat aanbieders van OTT-diensten (over-

the-top-diensten, diensten die over het internet worden aangeboden) het gecoördineerde 

evenwicht verstoren. Hoewel partijen als Netflix hun populariteit in Nederland zien groeien, lijken 

deze op dit moment niet gezien te worden als vervanger voor de televisieaansluiting. Hoewel er 

sinds de introductie van Netflix in september 2013 2,4 miljoen Netflix-aansluitingen zijn in 

Nederland, is het aantal televisie-aansluitingen sindsdien maar zeer licht gedaald (van 8 miljoen 

in Q4 2013 naar 7,6 miljoen in Q2 2017). De ACM verwacht dat dit type OTT-diensten vanwege 

hun inhoud meer als complement dan als substituut voor televisiediensten gezien moet worden. 

OTT-diensten als NLZiet, NPO Start en RTL XL, die televisiezenders aanbieden, zullen naar 

verwachting van de ACM voor meer concurrentiedruk zorgen. Deze partijen zijn qua omvang 

echter nog zeer beperkt: volgens Telecompaper hadden de diensten respectievelijk 150.000 en 

10.000 klanten in oktober 2017.
491

 Ook de concurrentiedruk die hiervan uitgaat is daarom volgens 

de ACM zeer beperkt, zodat het gecoördineerde evenwicht niet door deze aanbieders zal worden 

verstoord.  

1355. Ook als OTT-diensten daadwerkelijk concurrentiedruk zouden uitoefenen op televisie- en 

telefoniediensten, is de ACM van oordeel dat dit de coördinatie tussen KPN en VodafoneZiggo 

niet hoeft te verstoren. Zowel KPN als VodafoneZiggo worden dan door de concurrentiedruk 

geraakt, waardoor de belangen van partijen vergelijkbaar blijven. Voor de internettoegangsdienst, 

die in elk geval niet door de concurrentiedruk geraakt wordt, kunnen KPN en VodafoneZiggo 

bovencompetitieve prijzen blijven rekenen.  

1356. De ACM concludeert dat het onwaarschijnlijk is dat het gecoördineerde evenwicht zal 

worden verstoord door reacties van buitenstaanders. 

(ii) Kopersmacht  

1357. De aanwezigheid van afnemers met een sterke onderhandelingspositie kan van invloed 

zijn op de mate waarin een onderneming zich onafhankelijk van zijn afnemers kan gedragen. 

Kopersmacht beperkt de marktmacht van de aanbieder en kan er, afhankelijk van de situatie, toe 

leiden dat er geen sprake is van AMM.
492

 

                                                        

491
 https://www.telecompaper.com/achtergrond/verandering-in-het-nederlandse-tv-landschap--1217789.   

492
 Zie in dit verband bijvoorbeeld CBb 29 augustus 2006, LJN: AY7997 (MTA-uitspraak). 

https://www.telecompaper.com/achtergrond/verandering-in-het-nederlandse-tv-landschap--1217789
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1358. Indien een klein aantal afnemers een groot deel van de totale vraag voor zijn rekening 

neemt, kan er sprake zijn van kopersmacht. Grotere klanten zijn vaak in staat om bij hun 

leveranciers betere voorwaarden te bedingen dan kleinere klanten. Van belang daarbij is dat 

deze klanten een alternatief hebben en dat de overstap naar een concurrerende aanbieder of 

vervangende dienst een reële dreiging is. 

1359. De afnemers op de markt voor (bundels met) internettoegang betreffen voornamelijk 

consumenten. De ACM heeft geen aanwijzingen dat er sprake is van bundeling van de vraag 

waarmee door afnemers effectief tegenwicht kan worden geboden tegen KPN en VodafoneZiggo. 

KPN en VodafoneZiggo zijn daarmee niet of nauwelijks afhankelijk van individuele consumenten. 

Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat op deze markt geen sprake is van 

kopersmacht die coördinatie zou kunnen voorkomen en een tegenwicht kan bieden aan een 

eventuele gezamenlijke machtspositie.  

Conclusie 

Op basis van het voorgaande komt de ACM tot de conclusie dat stilzwijgende afstemming op de 

markt voor (bundels met) internettoegang in de afwezigheid van regulering een hoge mate van 

externe stabiliteit kent. Het risico dat het gecoördineerde evenwicht door buitenstaanders of 

afnemers met kopersmacht wordt verstoord, is zeer laag.  

E.3.3.5 Risico op consumentenschade
493

 

1360. De ACM heeft in de voorgaande paragraaf vastgesteld dat de retailmarkt voor (bundels 

met) internettoegang gekenmerkt wordt door een aantal factoren die bijdragen aan het ontstaan 

van gezamenlijke AMM. In deze paragraaf maakt de ACM inzichtelijk welke consumentenschade 

er in de afwezigheid van regulering kan ontstaan als gevolg van gezamenlijke AMM. Daarbij 

analyseert de ACM de prijs- en ARPU-ontwikkelingen. Vervolgens onderzoekt de ACM of de 

prijs- en ARPU-ontwikkelingen verklaard kunnen worden door een (ii) lage rentabiliteit of (iii) een 

verhoogde investeringsintensiteit.  

(i) Prijs- en ARPU-ontwikkelingen  

1361. In de afwezigheid van regulering verwacht de ACM dat KPN en VodafoneZiggo door het 

wegvallen van concurrentiedruk van alternatieve aanbieders en in onderlinge afstemming hun 

prijzen kunnen laten stijgen.  

1362. In de onderstaande figuur worden de ontwikkelingen tussen 2013 en 2017 van de 

gemiddelde prijzen van triple-playbundels van verschillende aanbieders met elkaar vergeleken. 

De ontwikkeling van de lijnen geeft aan hoeveel de prijs is gestegen of gedaald ten opzichte van 

het eigen prijsniveau in Q1 2013. Deze figuur laat zien dat KPN (incl. XS4ALL en Telfort) en 

VodafoneZiggo hun prijs gedurende de hele periode hebben verhoogd. Het prijsniveau van 

alternatieve aanbieders laat een andere ontwikkeling zien. Zo is het prijsniveau van T-Mobile over 

                                                        

493
 De ACM heeft deze paragraaf toegevoegd naar aanleiding van de nota van bevindingen, randnummers 2170 en 2194. 
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de gehele periode sterk verlaagd, en is de prijs van Tele2 tijdelijk verlaagd, waarna het in Q2 

2017 weer op hetzelfde niveau ligt als in Q1 2013. Hieruit blijkt dat aanbieders die afhankelijk zijn 

van toegang tot het netwerk van KPN in belangrijke mate zorgen voor de prijsdruk op de markt. 

Hoewel deze prijsdruk KPN en VodafoneZiggo er blijkbaar niet toe kan bewegen hun prijzen te 

verlagen, vindt de ACM het aannemelijk dat Tele2 en T-Mobile de prijsstijgingen van KPN en 

VodafoneZiggo beperken. De ACM verwacht daarom dat KPN en VodafoneZiggo in de 

afwezigheid van deze prijsdruk hun prijzen in onderlinge afstemming veel verder zullen verhogen. 

Dit zal leiden tot een verlies aan consumentenwelvaart ten opzichte van de huidige situatie. 

  

 

Figuur E.5: Prijsontwikkelingen triple-playbundels.
494

 

1363. De ACM kijkt niet alleen naar de prijsontwikkelingen van de afgelopen jaren, maar ook 

naar de interne strategie en verwachtingen van marktpartijen voor de komende periode. De 

onderstaande figuur toont de werkelijke en verwachte ARPU (Average Revenue Per User)-

ontwikkelingen van KPN, VodafoneZiggo, T-Mobile en Tele2 over het consumentensegment van 

de vaste diensten.
495

 [Vertrouwelijk:         

            

            

            

                                                        

494
 Data afkomstig van Telecompaper in het kader van de analyse triple play-tarieven van juli 2017. 

 
 

495
 Antwoorden van KPN van 10 november 2017 en VodafoneZiggo van 2 november 2017 op het informatieverzoek van 

de ACM over de financiële gegevens en strategieplannen.  
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[Vertrouwelijk: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur E.6: Gerealiseerde en verwachte ARPU-ontwikkelingen.] 

1364. De ACM merkt op dat de prijsverhogingen die KPN en VodafoneZiggo doorvoeren soms 

gepaard gaan met een verhoogde internetsnelheid, meer televisie- of HD-zenders of anderszins 

verbeterde kwaliteit. Wel is in het algemeen de internetsnelheid, evenals het aantal televisie- 

en/of HD-kanalen omhoog gegaan tussen 2013 en 2017. De ACM merkt echter op dat het door 

technologische vooruitgang steeds goedkoper wordt om een Mbit te leveren, en dat 

prijsstijgingen bij een gestegen snelheid daarom niet per se voor de hand liggen. Een voorbeeld 

is de markt voor mobiele communicatiediensten, waar de snelheden in de afgelopen jaren 

aanzienlijk zijn gestegen, terwijl onder druk van concurrentie de prijzen aanzienlijk zijn gedaald.   

1365. Ook in het geval dat prijsverhogingen gepaard gaan met een verbeterde kwaliteit is de 

ACM van oordeel dat er consumentenschade ontstaat. Consumenten die geen behoefte hebben 

aan een snellere internetverbinding of een grotere hoeveelheid televisiekanalen, worden toch met 

prijsverhogingen geconfronteerd en betalen dan een hogere prijs voor diensten die zij niet nodig 

hebben. Dit leidt tot welvaartsverlies voor deze consumenten. Deze welvaartsverlies neemt in de 

afwezigheid van regulering toe, omdat KPN en VodafoneZiggo hun prijzen naar de verwachting 
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van de ACM in onderlinge afstemming nog veel verder zullen laten stijgen (zoals ook gesteld in 

randnummer 1361). 

(ii) Rentabiliteit  

1366. Als prijsverhogingen niet het gevolg zijn van verbeterde producten of dienstverlening, 

kunnen ze mogelijk worden veroorzaakt door lage operationele rentabiliteit (bijvoorbeeld 

vanwege zeer sterke concurrentie). Om te onderzoeken of de prijsstijgingen van KPN en 

VodafoneZiggo zijn doorgevoerd vanwege een lage operationele rentabiliteit, analyseerde de 

ACM de EBITDA-marge
496

 en de ROCE
497

 van beide partijen. Deze twee indicatoren worden ook 

door de Belgische toezichthouder BIPT gebruikt om de rentabiliteit van de Belgische markt te 

onderzoeken.
498

 De Commissie beschouwt een analyse van de rentabiliteit als een passende 

aanvulling voor het onderzoek naar gezamenlijke AMM.
499

  

1367. De EBITDA-marge geeft de rentabiliteit aan als een percentage van de totale omzet.
500

 

De onderstaande figuur toont de EBITDA-marge van KPN
501

 en VodafoneZiggo
502

. Na de fusie 

van Vodafone en Ziggo zijn veel financiële overzichten en prognoses alleen zichtbaar op 

geïntegreerd niveau. Dat betekent dat de gerapporteerde cijfers de kosten van de mobiele en 

vaste dienstverlening integreren. Om een eerlijke vergelijking te maken, laat de onderstaande 

grafiek beide cijfers zien. De marge van vaste diensten wordt aangeduid met de ononderbroken 

lijnen en de marge van geïntegreerde diensten wordt aangeduid met de stippellijnen.  

1368. [Vertrouwelijk:          

            

            

            

            

            

   
503

 

                                                        

496
 EBITDA staat voor Earnings Before Interest, Tax, Depreciation and Amortization.  

497
 ROCE staat voor Return On Capital Employed. 

498
 BIPT (2018) Projet de decision, Analyse des marchés du haut debit et de la radiodiffusion télévisuelle (Version 

publique), 27 april 2018, randnummer 1854. 

499
 Commission Decision corncerning Case BE/2018/2073, Case BE/2018/2074 en Case BE/2018/2075, p.16.  

500
 https://www.investopedia.com/terms/e/ebitda-margin.asp 

501
 Reactie van KPN op ACM informatieverzoek. 10 oktober 2017, p.6 en KPN SP 2017-2021, p. 17.   

502
 E-mail VodafoneZiggo van 6 december 2017 en [vertrouwelijk:       

   ].  

503
 Bijvoorbeeld: de EBITDA-marge van Vodafone NL in 2015 was 33 procent, exclusief shareholder charges, Bron: 

LibertyGlobal Investor Call, 16 February 2016, slide 8, https://www.libertyglobal.com/pdf/presentations/Liberty-Global-

2015-Investor-Call-Presentation-FINAL.pdf.  

https://www.libertyglobal.com/pdf/presentations/Liberty-Global-2015-Investor-Call-Presentation-FINAL.pdf
https://www.libertyglobal.com/pdf/presentations/Liberty-Global-2015-Investor-Call-Presentation-FINAL.pdf
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       ]
 
Daarom komt de ACM tot de conclusie 

dat de prijsstijgingen die de ACM in onderdeel (i) van deze paragraaf signaleerde niet worden 

veroorzaakt door rentabiliteitsproblemen.  

 [Vertrouwelijk:  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur E.7: EBITDA-marge.]
504

 

 

1369. ROCE is een andere indicator die de ACM gebruikt om de rentabiliteit te evalueren. 

ROCE meet de rentabiliteit en de efficiëntie van het ingezette kapitaal. ROCE kan vergeleken 

                                                        

504
 De EBITDA-marge voor West-Europa is afkomstig uit het rapport Industry Top Trends 2017 – Telecommunications van 

S&P Global, p. 4. Het betreft de adjusted EBITDA-marge. Deze ligt vaak hoger dan de EBITDA-marge zoals die door 

marktpartijen wordt gerapporteerd. Waarschijnlijk is het daadwerkelijke verschil tussen de EBITDA-marges van KPN en 

VodafoneZiggo en die van de West-Europese benchmark dus groter dan afgebeeld in Figuur E.7. 
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worden met WACC om te evalueren welke marge over WACC verdiend wordt. Als ROCE veel 

hoger is dan WACC, duidt dit op hoge rentabiliteit.
505

  

1370. De figuur hieronder toont de WACC
506

 en ROCE
507

 van KPN
508

 en VodafoneZiggo
509

. De 

ROCE van KPN is berekend op basis van de EBIT en Capital Employed die KPN intern berekent 

voor het consumentensegment van de vaste diensten. Wanneer dezelfde methode wordt gebruikt 

voor de ROCE-berekening van VodafoneZiggo, leidt het gebruik van deze methode niet tot een 

betekenisvolle uitkomst
510

 omdat een grote hoeveelheid kapitaal van VodafoneZiggo 

fusiegerelateerd is.
511

 Daarom heeft de ACM voor VodafoneZiggo de Greenblatt-methode
512

 

gekozen zodat de financiële parameters zoals goodwill en de kosten voor de 

moedermaatschappijen zijn uitgesloten.  

1371. De onderstaande grafiek laat zien dat de ROCE van KPN en VodafoneZiggo 

[vertrouwelijk:           

             

             

            ]  

  

                                                        

505
 Principles of Managerial Finance, 6

th
 edition, p. 494. 

506
 De WACC van KPN is de gereguleerde WACC en de WACC van VodafoneZiggo is de interne WACC (zoals mondeling 

medegedeeld tijdens het gesprek met VodafoneZiggo op 29 november 2017).  

507
 ROCE = EBIT / Capital Employed. 

508
 Bron: Reactie van KPN van 10 november 2017 op informatieverzoek ACM, p.1. De interne ROCE-berekening van KPN 

is gebaseerd op NOPLAT (d.w.z. na belasting). Om een eerlijke vergelijking te maken, maakt de ACM een eigen ROCE-

berekening op basis van EBIT (d.w.z. vóór belasting).  

509
 Bron: ACM interne analyse, e-mail van VodafoneZiggo van 6 december 2017 en VodafoneZiggo jaarverslag 2015. 

510
 Ook bevestigd door VodafoneZiggo (zie e-mail VodafoneZiggo van 16 november 2017).  

511
 Bijvoorbeeld restricted cash en goodwill, VodafoneZiggo 2016 Annual Report, p. II-26. 

512
 The little book that beats the market, Joel Greenblatt, 2006.  
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[Vertrouwelijk: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur E.8: ROCE en WACC van KPN en VodafoneZiggo.] 

 

1372. Op basis van het voorgaande concludeert de ACM dat de prijsverhogingen die KPN en 

VodafoneZiggo hebben doorgevoerd [vertrouwelijk:       

   ] niet noodzakelijk zijn vanwege een lage operationele rentabiliteit. Hieruit maakt 

de ACM op dat KPN en VodafoneZiggo in de huidige situatie op de markt voor (bundels met) 

internettoegang al een prikkel en een mogelijkheid hebben hun prijzen te laten stijgen. In de 

afwezigheid van regulering en de prijsdruk van alternatieve aanbieders verwacht de ACM daarom 

dat zij hun prijzen in onderlinge afstemming nog veel meer zullen laten stijgen. 

(iii) Investeringsintensiteit  

1373. In de telecomsector zijn de investeringen in technologie en innovaties belangrijk om de 

eigen concurrentiepositie te behouden of te versterken.
513

 De investeringsintensiteit kan daarom 

bijdragen aan een beeld van de mate van concurrentie op een bepaalde markt. Een van de 

indicatoren om de investeringsintensiteit te onderzoeken is te kijken naar de CAPEX/omzet-

                                                        

513
 https://www.weforum.org/agenda/2016/09/why-digital-innovation-in-telecommunications-needs-to-be-about-more-than-

just-connectivity/. 

https://www.weforum.org/agenda/2016/09/why-digital-innovation-in-telecommunications-needs-to-be-about-more-than-just-connectivity/
https://www.weforum.org/agenda/2016/09/why-digital-innovation-in-telecommunications-needs-to-be-about-more-than-just-connectivity/
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ratio’s. Daarom heeft de ACM de technologie-CAPEX
514

 en de gerelateerde CAPEX/omzet-ratio 

van KPN en VodafoneZiggo geanalyseerd. Mogelijk kan een verhoogde investeringsintensiteit 

verklaren waarom de tarieven en de ARPU van KPN en VodafoneZiggo zijn gestegen.  

1374. De onderstaande figuur toont de (verwachte) CAPEX/omzet-ratio’s van KPN
515

 en 

VodafoneZiggo
516

 tussen 2013 en 2021. [Vertrouwelijk:      

            

            

            

            

            

            

            

            

         ]
517, 518

  

  

                                                        

514
 Technologie-CAPEX zijn de investeringen die worden gebruikt voor de uitrol van netwerken, IT-systemen en andere 

technologie-gerelateerde activiteiten. Andere investeringen zoals investeringen in marketing en reorganisatie zijn niet 

inbegrepen.  

515
 Reactie van KPN van 20 oktober 2017 op informatieverzoek ACM, p.6.   

516
 E-mail en bijlage VodafoneZiggo, 4 september 2017.  

517
 De UPC/Ziggo-fusie vond plaats in 2014 en KPN heeft Reggefiber in 2014 overgenomen.  

518
 Bron: [Vertrouwelijk:        ], e-mail en bijlage 

VodafoneZiggo, 4 september 2017.  
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[Vertrouwelijk: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur E.9: CAPEX/omzet-ratio van KPN en VodafoneZiggo.] 

 

Conclusie: in afwezigheid van regulering risico op consumentenschade 

1375. Op basis van de bovenstaande analyses acht de ACM het aannemelijk dat de 

afwezigheid van regulering ertoe leidt dat KPN en VodafoneZiggo de prijzen van (bundels met) 

internettoegang aanzienlijk zullen verhogen, ten nadele van de consument. Deze 

prijsverhogingen zijn niet te verklaren uit de verbeteringen van het productaanbod. Ook zijn deze 

niet noodzakelijk om de rentabiliteit op peil te houden. De ACM acht het verder niet aannemelijk 

dat de winsten die resulteren uit de prijsverhogingen zullen worden aangewend voor extra 

investeringen in technologie-innovatie. Daarom zal er naar het oordeel van de ACM een verlies 

aan consumentenwelvaart optreden in de afwezigheid van regulering. 

E.3.3.6 Conclusie gezamenlijke AMM 

1376. In het bovenstaande is de ACM tot de conclusie gekomen dat KPN en VodafoneZiggo in 

de afwezigheid van regulering de prikkel en mogelijkheid hebben om tot een verstandhouding te 

komen en de prijzen op een bovencompetitief niveau af te stemmen. De markt is transparant 

genoeg om gedrag dat van de verstandhouding afwijkt te detecteren, en beide partijen hebben de 

mogelijkheid om elkaar bij afwijkend gedrag te disciplineren.  



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

355/572 
 

1377. Omdat er geen effectieve wholesaletoegang wordt geboden en de overige partijen die op 

basis van een eigen netwerk actief zijn op de markt een zeer klein bereik hebben, zullen reacties 

van buitenstaanders de verstandhouding niet kunnen verstoren. Ook zijn er geen afnemers met 

kopersmacht die een tegenwicht kunnen bieden aan KPN en VodafoneZiggo.  

1378. Doordat KPN en VodafoneZiggo in de afwezigheid van regulering een mogelijkheid en 

een prikkel hebben om hun prijzen in onderlinge afstemming te verhogen, ontstaat er 

consumentenschade. 

1379. De ACM concludeert, kortom, dat er in de afwezigheid van regulering een risico is op 

gezamenlijke AMM van KPN en VodafoneZiggo op de markt voor (bundels met) internettoegang. 

E.4 Afweging en conclusie  

1380.  De ACM komt tot de conclusie dat er op de markt voor (bundels met) internettoegang in 

de afwezigheid van regulering een risico bestaat op gezamenlijke AMM van KPN en 

VodafoneZiggo dat KPN en VodafoneZiggo hun prijzen kunnen afstemmen op een 

bovencompetitief niveau en dat dit resulteert in consumentenschade.  
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Annex F Retailanalyse zakelijke netwerkdiensten 

F.1 Inleiding 

1381. In het kader van de toepassing van ex ante regulering start de ACM met een analyse van 

de concurrentiesituatie op de relevante retailmarkten om vast te stellen of regulering van 

wholesalemarkten gerechtvaardigd is. Voor de marktanalyse WFA zijn twee retailmarkten 

onderzocht, namelijk de markt voor (bundels met) internettoegang en de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten.  

1382. In deze annex onderzoekt de ACM de markt voor zakelijke netwerkdiensten. Hierbij 

onderzoekt de ACM of in afwezigheid van regulering sprake is van een risico dat een 

onderneming op deze markt beschikt over aanmerkelijke marktmacht (hierna AMM).  

1383. Eerst bakent de ACM de relevante markt voor zakelijke netwerkdiensten af (hoofdstuk 2). 

Vervolgens analyseert zij de concurrentiesituatie (hoofdstuk 3). 

F.2 Marktafbakening 

1384. In dit hoofdstuk bakent de ACM eerst de productmarkt af (paragraaf F.2.1) en daarna de 

geografische markt (paragraaf F.2.2).  

1385. In voorgaande besluiten
519

 heeft de ACM de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten 

afgebakend als de nationale markt voor klassieke huurlijnen, gesloten VPN’s
520 

en dark fiber en 

lichtpaden. De ACM concludeerde dat er sprake was van indirecte concurrentie (ketensubstitutie) 

tussen producten met de hogere en lagere capaciteiten. In het besluit ontbundelde toegang 

2015
521 

(hierna: ULL2015) is geconcludeerd dat open VPN’s eveneens tot de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten behoren. Er was destijds geen aanleiding om de retailmarkt voor zakelijke 

netwerkdiensten nader te onderscheiden naar productkenmerken.  

F.2.1 Productmarkt 

1386. In deze paragraaf bakent de ACM de relevante productmarkt voor zakelijke 

netwerkdiensten af. De ACM onderzoekt hierbij of sprake is van vraagsubstitutie. De ACM stelt 

zich daarbij de vraag of producten of diensten voldoende uitwisselbaar zijn op grond van hun 

                                                        

519
 Marktanalyse Ontbundelde toegang tot zakelijke glasvezelnetwerken van 28 december 2012 met kenmerk: 

OPTA/AM/2012/203110. 

520
 VPN staat voor Virtual Private Networks; in het onderhavige besluit gaat het om bedrijfsnetwerken. 

521
 Marktanalysebesluit ontbundelde toegang van 17 december 2015, kenmerk: ACM/DTVP/2015207525 (hierna: 

ULL2015). 
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gebruiksdoel, functionaliteiten, prijs en prijsontwikkeling, de mate waarin afnemers de producten 

of diensten als alternatief voor elkaar beschouwen en het overstapgedrag tussen de producten of 

diensten. Vervolgens onderzoekt de ACM zo nodig, in het geval diensten geen vraagsubstituten 

zijn, of er sprake is van aanbodsubstitutie. Er is sprake van aanbodsubstitutie als een aanbieder 

van product B relatief gemakkelijk, op relatief korte termijn en tegen relatief lage kosten zijn 

productie zodanig kan aanpassen dat hij ook product A kan aanbieden. 

1387. In de voorgaande analyse is door marktpartijen niet betwist dat klassieke huurlijnen, 

gesloten VPN’s, dark fiber en lichtpaden tot dezelfde relevante productmarkt behoren. In de 

onderhavige analyse neemt de ACM daarom klassieke huurlijnen, gesloten VPN’s, dark fiber en 

lichtpaden als startpunt. Hiervan wijkt de ACM af indien zich sinds ULL2015 ontwikkelingen 

hebben voorgedaan die mogelijk gevolgen hebben voor deze afbakening.
522

 De ACM gaat dit na 

in onderstaande analyse.  

1388. Marktpartijen
523

 betwisten of open VPN’s tot de relevante productmarkt behoren. Dit blijkt 

uit de ingediende beroepsgronden op ULL2015 en de inbreng die marktpartijen hebben geleverd 

bij de totstandkoming van deze analyse. Het zwaartepunt van de productmarktafbakening zal 

daarom liggen op de vraag of open VPN’s tot de relevante productmarkt behoren. In haar 

uitspraak over ULL2015 oordeelde het CBb dat het antwoord op deze vraag irrelevant is voor de 

vraag of in afwezigheid van regulering een risico op AMM bestaat. Dit kwam doordat KPN in 

beide gevallen – open VPN’s wel of niet tot de markt rekenend – over AMM beschikte. Toch mist 

het CBb een nadere kwantitatieve onderbouwing ten aanzien van de vraag of open VPN’s tot 

dezelfde relevante markt behoren.
524

 De ACM toetst daarom in deze retailanalyse opnieuw de 

vraag of open VPN’s onderdeel zijn van de relevante productmarkt.  

1389. Om te voorzien in de door het CBb gevraagde onderbouwing heeft de ACM een 

afnemersonderzoek laten uitvoeren door Panteia. Daarbij heeft Panteia telefonische interviews 

afgenomen bij afnemers van gesloten VPN’s. Het doel hiervan was na te gaan of afnemers van 

een gesloten VPN een open VPN als reëel alternatief zien. Daarom is onder meer gevraagd voor 

welke toepassingen een open VPN mogelijk geschikt is, de overweging om daadwerkelijk over te 

stappen en mogelijke kostenbesparingen die dit met zich mee zou brengen. De resultaten van 

het onderzoek worden hieronder bij de verschillende onderwerpen besproken.  

1390. Voor de afbakening van de productmarkt beantwoordt de ACM de volgende vragen: 

1. Hebben er ontwikkelingen plaatsgevonden die maken dat dark fiber, lichtpaden, huurlijnen 

of gesloten VPN’s niet meer tot de markt zouden behoren? 

2. Behoren open VPN’s tot de relevante productmarkt voor zakelijke netwerkdiensten? 

                                                        

522
 ECLI:NL:CBB:2015:280.  

523
 Te weten Tele2 , Vodafone en Eurofiber. 

524
 ECLI:NL:CBB:2017:218. 
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1391. In de volgende paragraaf geeft de ACM een beschrijving van de zakelijke 

netwerkdiensten (paragraaf F.2.1.1) in termen van gebruikersdoel, functionaliteiten en prijs. 

Daarna onderzoekt de ACM of zich ontwikkelingen in markt hebben voorgedaan die maken dat 

dark fiber, lichtpaden, huurlijnen of gesloten VPN’s niet meer tot de markt zouden behoren 

(paragraaf F.2.1.2). Ten slotte onderzoekt de ACM de tweede vraag; de vraag of open VPN’s tot 

de relevant productmarkt behoren (paragraaf F.2.1.3). 

F.2.1.1 Dienstbeschrijvingen  

 

Gebruiksdoel  

1392. Een zakelijke netwerkdienst is een dienst die een zakelijke eindgebruiker gebruikt voor 

elektronische communicatie tussen verschillende bedrijfsvestigingen. Zakelijke eindgebruikers 

gebruiken deze diensten om op een veilige, betrouwbare en (vaak) snelle wijze verschillende 

locaties van de organisatie te koppelen voor interne communicatie, zoals het uitwisselen van 

(financiële) data en telefoonverkeer tussen verschillende bedrijfslocaties. 

1393. De keuze voor (een combinatie van) zakelijke netwerkdiensten is afhankelijk van de 

benodigde bandbreedte, de gewenste kwaliteit en betrouwbaarheid van verbindingen en de mate 

waarin een zakelijke afnemer beschikt over de kennis, middelen en de behoefte om zelf het 

beheer en de invulling van een intern bedrijfsnetwerk te verzorgen. De behoeften kunnen 

verschillen voor de verschillende locaties van zakelijke afnemers. Daarom neemt een zakelijke 

afnemer vaak verschillende typen zakelijke netwerkdiensten af.  

1394. Het type netwerkdienst dat een zakelijke afnemer afneemt, is niet noodzakelijkerwijs 

gerelateerd aan de omvang van deze afnemer. Zo zijn er kleine bedrijven die behoefte hebben 

aan hoogwaardige diensten en grote bedrijven waarvoor dit niet geldt. Het aanbod van zakelijke 

netwerkdiensten bevat veelal een waaier aan productkenmerken en wordt vaak door middel van 

maatwerk samengesteld.  

Functionaliteiten 

1395. Een kenmerk van de in deze analyse beschouwde diensten is capaciteit (bandbreedte). 

Er kan daarbij onderscheid worden gemaakt tussen upload- en downloadcapaciteit en tussen 

symmetrische en asymmetrische verbindingen. 

1396. Een ander belangrijk kenmerk is kwaliteit. Hierbij gaat het onder meer om de mate waarin 

de capaciteit van een verbinding gegarandeerd is, de mate waarin de beschikbaarheid van de 

verbinding gegarandeerd is en de storingsoplossingen die voorhanden zijn. Kwaliteitsafspraken 

worden (bijna) altijd via Service Level Agreements (hierna: SLA’s) en met boetebeding 

aangeboden. De diensten worden veelal geleverd met hersteltijden van 4 of 8 uur, capaciteits- en 

beschikbaarheidsgaranties. SLA’s zijn bij elk van de zakelijke netwerkdiensten beschikbaar, 

waardoor het geen kenmerk is waarop diensten zich van elkaar onderscheiden. 

1397. Voor het leveren van zakelijke netwerkdiensten kunnen koper-, glasvezel- en 

coaxaansluitingen worden gebruikt. Het aandeel van zakelijke netwerkdiensten over coax is 

echter zeer beperkt doordat coax veelal in residentiële gebieden ligt. Daarnaast is coax een 
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gedeeld medium waardoor het zich minder goed leent voor het geven van beschikbaarheids- en 

capaciteitsgaranties.
525

  

 

1398. Koper en glasvezel zijn dan ook veruit de belangrijkste dragers voor zakelijke 

netwerkdiensten, waarbij het aandeel van glasvezel de afgelopen jaren gestaagd is gegroeid ten 

koste van koper (zie Figuur F.1). Op dit moment wordt 67,7 procent van de zakelijke 

netwerkdiensten geleverd over een koperlijn, en 31,4 procent van de aansluitingen wordt 

geleverd over een glasvezelverbinding.   

 

Figuur F.1: Onderliggende infrastructuur voor de retail zakelijke netwerkdienst. 

 

1399. De dienst dark fiber omvat de huur van een glasvezelkabel tussen twee bedrijfslocaties. 

De dienst lichtpaden (ook wel DWDM genoemd) omvat de huur van een glasvezelkabel tussen 

twee bedrijfslocaties waarbij het spectrum is opgedeeld in kleuren. Om deze passieve glasvezels 

(zowel dark fiber als lichtpaden) daadwerkelijk te gebruiken, moeten de afnemers van deze 

diensten de glasvezelkabels zelf voorzien van actieve apparatuur. Beschikbaarheid en capaciteit 

zijn beide (vrijwel) volledig gegarandeerd en er is een up- en downloadcapaciteit beschikbaar 

                                                        

525
 De architectuur van het kabelnetwerk is anders dan die van het koper- en glasvezelnetwerk van KPN. Waar in het 

koper- en glasvezelnetwerk iedere woning wordt bediend met een eigen lijn vanaf de wijk- of PoP-centrale, worden in het 

kabelnetwerk met een enkele coax-lijn vanaf de wijkcentrale gemiddeld [vertrouwelijk:       ] huizen 

bediend. De capaciteit van het kabelnetwerk wordt dus in belangrijke mate bepaald door het aantal huizen dat is 

aangesloten op één wijkcentrale (fiber node), en dat dus een coaxkabel moet delen. 
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vanaf 10 of 100 Gbit/s, afhankelijk van de apparatuur die de eindgebruiker hiervoor gebruikt. Bij 

lichtpaden is deze capaciteit beschikbaar per kleur.  

1400. Een klassieke huurlijn is een verbinding tussen twee bedrijfslocaties, waarbij de volledige 

capaciteit ten behoeve van deze verbinding is gereserveerd. Traditionele analoge huurlijnen en 

digitale huurlijnen met een capaciteit tot 2 Mbit/s (1984 kbit/s) zijn de afgelopen jaren geleidelijk 

uitgefaseerd. In 2015 zijn de laatste aansluitingen hiervan verdwenen. Digitale huurlijnen met een 

capaciteit van 2 Mbit/s (2048 kbit/s) tot 155 Mbit/s zijn nog wel te verkrijgen. Hierbij zijn 

beschikbaarheid en capaciteit beide vrijwel volledig gegarandeerd. 

1401. Gesloten VPN’s koppelen bedrijfslocaties van zakelijke eindgebruikers Dit gaat via een 

pakketgeschakeld netwerk waarvoor verschillende technieken worden gebruikt, met name 

Ethernet (Ethernet-VPN, ofwel E-VPN) en Internet Protocol (IP-VPN). Een IP-VPN onderscheidt 

zich van een E-VPN door een toegevoegde ‘laag’
526

, waardoor een eindgebruiker minder zelf 

hoeft te doen. Andere eindgebruikers kunnen dit ervaren als beperking om de VPN zelf in te 

richten. Kenmerkend voor een gesloten VPN is dat het verkeer altijd binnen het netwerk van de 

aanbieder blijft, waardoor de aanbieder controle heeft over de gehele verbinding. Terwijl bij 

klassieke huurlijnen sprake is van een gehele gereserveerde verbinding, wordt bij een VPN de 

verbinding gedeeld met andere eindgebruikers op het netwerk van de betreffende aanbieder. De 

up- en downloadcapaciteit liggen bij gesloten VPN’s tussen 256 kbit/s en 10 Gbit/s en kunnen 

worden geleverd met zowel symmetrische als asymmetrische snelheden. 

Beschikbaarheidsgaranties van gesloten VPN’s worden tussen de 97 en (bijna) 100 procent 

aangeboden en op het gebied van capaciteitsgaranties is er keuze tussen premium (met 

capaciteitsgaranties) en best effort (zonder capaciteitsgaranties). 

1402. Open VPN’s zijn bedrijfsnetwerken gebouwd op een openbare internetverbinding. Ze 

verschillen van een gesloten VPN, waarbij het verkeer binnen het netwerk van de aanbieder blijft. 

Een open VPN bestaat uit een combinatie van een internetaansluiting en een open VPN-

verbinding tussen bedrijfslocaties, waarbij beide diensten afzonderlijk ingekocht kunnen worden 

bij verschillende operators. Open VPN’s omvatten geen remote access, een toepassing die 

ervoor zorgt dat een enkele gebruiker (bijvoorbeeld een thuiswerker of mobiele werker) tijdelijk en 

locatieonafhankelijk met een bedrijfsnetwerk verbonden kan worden door middel van een 

verbinding met software (VPN-client). De reden hiervoor is dat het bij zakelijke netwerkdiensten 

gaat om het verbinden van bedrijfslocaties. Daarom worden in deze analyse alleen de open 

VPN’s behandeld die geleverd worden op een vaste bedrijfslocatie. 

Prijzen 

1403. De prijzen die afnemers van zakelijke netwerkdiensten betalen worden in grote mate 

bepaald door gegeven kortingen. Partijen zeggen korting te geven afhankelijk van een individuele 

                                                        

526
 Een IP-VPN is een OSI-laag 3 IP-dienst, terwijl een E-VPN een OSI-laag 2 Ethernetdienst is. Het grote verschil tussen 

beide VPN-types is dat bij een IP-VPN de operator de dienst volledig beheert voor de eindgebruiker, terwijl bij een E-VPN 

de eindgebruiker de dienst zelf volledig in beheer heeft . 
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business case
527

, de bijbehorende contractduur en het volume
528 

en/of op basis van 

dealkorting
529

. Deze kortingen kennen een brede spreiding van circa 5 tot 40 procent.
530

 Door de 

grote spreiding en doordat de korting per individuele klant verschilt is het bovendien voor partijen 

niet mogelijk om een gemiddelde korting te berekenen. Wel geeft KPN aan dat [vertrouwelijk:                                                                                                                                                                                                                 

.                                                                                                                                                           

.                     ].
531

 

1404. Als gevolg hiervan lijkt de ontwikkeling van de lijstprijs weinig te zeggen over de 

werkelijke ontwikkeling van de overeengekomen prijs. Hierdoor is het niet goed te bepalen welke 

prijs een zakelijke afnemer daadwerkelijk betaalt voor (individuele) zakelijke netwerkdiensten. 

Ook in ULL2015 werd dit geconcludeerd en bestond ditzelfde beeld. 
532

 Antwoorden van partijen 

geven echter geen aanwijzingen dat prijsverhoudingen tussen diensten in belangrijke mate zijn 

veranderd sinds de vorige analyse.  

F.2.1.2 Ontwikkelingen 

1405. In deze paragraaf onderzoeken we of er ontwikkelingen hebben plaatsgevonden die 

relevant zijn voor de productmarktafbakening van zakelijke netwerkdiensten.  

1406. Op basis van de antwoorden op de vragenlijst
533

 en interviews met marktpartijen komen 

de volgende – deels samenhangende – marktontwikkelingen als de belangrijkste naar voren: 

- Vraag naar meer bandbreedte; grotere softwareapplicaties en grotere bestanden zorgen 

voor een steeds verder toenemende bandbreedtebehoefte. 

- Toename van de beschikbare (internet)capaciteit; voortschrijdende techniek en 

investeringen in telecomnetwerken maken de beschikbare capaciteit (bandbreedte) 

groter. 

- Overgang naar meer hybride netwerken. Dit zijn bedrijfsnetwerken die bestaan uit een 

combinatie van toegangstechnieken, waaronder ook open VPN-aansluitingen. 

 

1407. Marktpartijen hebben genoemd dat de benodigde bandbreedte per aansluiting steeds 

verder toeneemt. Dit heeft onder meer te maken met de grotere bestanden die verstuurd worden 

en een grotere ICT-intensiteit bij bedrijven. Deze groei is een duurzaam kenmerk van deze markt. 

Met marktpartijen is de ACM van mening dat dit niet de marktafbakening beïnvloedt, omdat de 

producten in de markt schaalbaar zijn qua bandbreedte. 

                                                        

527
 Antwoorden van [vertrouwelijk:                                                      ] en [vertrouwelijk:      .   

.      ].  

528
 Antwoorden van [vertrouwelijk:                                              ]. 

529
 Antwoorden van [vertrouwelijk:                                      ]. 

530
 Zie bijvoorbeeld de antwoorden van [vertrouwelijk:                           ]. 

531
 Antwoorden van KPN op 21 september 2017. 

532
 ACM (2015), Marktanalyse Ontbundelde toegang, randnummer 1181, kenmerk: ACM/DTVP/2015207525. 

533
 Vraag 3 van de vragenlijst Marktanalyse ontbundelde toegang en retailanalyse internettoegang van 3 mei 2017. 
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1408. De toename van beschikbare internetcapaciteit is evenmin van invloed op de afbakening 

van de markt voor zakelijke netwerkdiensten voor zover het traditionele huurlijnen, gesloten 

VPN’s, dark fiber en lichtpaden betreft. Internettoegang is voor deze producten geen bouwsteen. 

Open VPN’s maken echter wel gebruik van het internet. De toename van de beschikbare 

internetcapaciteit in de relatie tot de vraag naar meer bandbreedte zal daarom in paragraaf 

F.2.1.3 over open VPN’s worden geanalyseerd. 

1409. Met hybride wordt de combinatie van een open VPN met een “traditionele” zakelijke 

netwerkdienst, dus een gesloten VPN, huurlijn, dark fiber of lichtpad, bedoeld. Afnemers kiezen 

dan bijvoorbeeld om enkele applicaties, zoals PIN of alarm, op basis van een open VPN te laten 

draaien terwijl zij voor andere, meer bedrijfskritische applicaties een gesloten netwerk gebruiken.  

1410. Partijen hebben aangegeven verder geen ontwikkelingen te zien die van invloed zijn op 

de afbakening. De hierboven genoemde marktontwikkelingen vormen geen aanleiding om het 

gekozen startpunt te heroverwegen. De ACM concludeert daarom dat dark fiber, lichtpaden, 

huurlijnen en gesloten VPN’s tot de relevante productmarkt behoren. Wel zal de ACM de 

bovengenoemde ontwikkelingen betrekken bij de vraag of open VPN’s behoren tot de relevante 

markt voor zakelijke netwerkdiensten. 

F.2.1.3 Open VPN 

1411. In deze paragraaf onderzoekt de ACM of open VPN’s tot dezelfde relevante productmarkt 

behoren als klassieke huurlijnen, gesloten VPN’s, dark fiber en lichtpaden. Hierbij ligt de focus 

met name op de vraag of open VPN’s een substituut zijn voor gesloten VPN’s. De reden hiervoor 

is dat open VPN’s van de vier typen zakelijke netwerkdiensten het meest lijken op gesloten 

VPN’s. Voor het beantwoorden van deze vraag gaat de ACM in op het gebruiksdoel, 

functionaliteiten, prijzen, overstap en de mate waarin zakelijke afnemers open VPN’s 

beschouwen als reëel alternatief voor gesloten VPN’s. 

1412. De ACM onderzoekt deze vraag op basis van een door partijen
534

 beantwoorde 

vragenlijst, interviews met partijen
535

 en een afnemersonderzoek uitgevoerd door Panteia.  

1413. Zoals toegelicht in randnummer 1402 zijn open VPN’s bedrijfsnetwerken gebouwd over 

open internetverbindingen. Open VPN’s bestaan daarom uit een bundel van een 

internetverbinding en een open VPN-verbinding. 

1414. Open VPN’s gebundeld met een internettoegangsdienst dienen te worden onderscheiden 

van een losse internettoegangsdienst (zonder dat deze gebundeld is met een open VPN). Zoals 

toegelicht in het besluit marktanalyse ontbundelde toegang 2015 voorziet een 

internettoegangsdienst in een andere behoefte dan een open VPN, namelijk externe 

                                                        

534
 Vragenlijst Retailanalyse zakelijke netwerkdiensten van 14 augustus 2017, verstuurd aan KPN, Verizon, Delta, 

VodafoneZiggo, Tele2 en Eurofiber.  

535
 Gespreksverslag KPN, 27 september 2017, gespreksverslag Colt, 2 oktober 2017, gespreksverslag Verizon, 2 oktober 

2017, gespreksverslag Tele2, 19 oktober 2017. 
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communicatie (met apparaten die zich buiten het (bedrijfs-)netwerk bevinden) in plaats van 

interne communicatie (met apparaten die zich binnen het bedrijfsnetwerk bevinden). 

1415. In voorgaande analyse concludeerde de ACM dat open VPN’s tot de productmarkt 

behoren. Dit was een verandering ten opzichte van eerdere besluiten. Verschillende partijen 

tekenden destijds beroep aan tegen deze conclusie. In de huidige analyse geven partijen geen 

eenduidig antwoord op de vraag of open VPN’s onderdeel uitmaken van de relevante 

productmarkt, waardoor dit ook in huidige analyse in belangrijk discussiepunt is.  

1416. Zo geven vier (van de zes) partijen dat open VPN’s niet tot de relevante productmarkt 

behoren. 

1417. Eurofiber stelt in dat kader dat open VPN’s worden geleverd als add-on op een 

internettoegangsdienst en als zodanig niet kunnen worden vergeleken met gesloten VPN’s. 

Daarnaast merkt Delta op: “Open VPN’s (in feite internet-toepassingen) zien we in dit 

marktsegment maar beperkt opkomen, maar zien we vaker in (hybride) cloudoplossingen.” 

VodafoneZiggo stelt dat open VPN’s niet tot de markt behoren omdat zij naar hun aard geen 

volwaardig substituut zijn voor gesloten VPN’s. Tele2 verwijst tot slot naar een eerder ingediende 

zienswijze
536

 waarin hij onder andere opmerkte dat de functionaliteit van open VPN’s significant 

verschilt van die van gesloten VPN’s, met name omdat bij open VPN’s geen capaciteitsgaranties 

geboden worden. Deze vier partijen stellen bovendien allemaal dat de enige overeenkomst 

tussen open en gesloten VPN’s is dat ze dataverkeer tussen twee bedrijfslocaties mogelijk 

maken. Daarbij houdt volgens hen de vergelijking op.  

1418. De twee andere partijen die de vragenlijst beantwoordden zijn Verizon en KPN. Verizon 

antwoordde dat hij de marktdefinitie die de ACM in 2015 vaststelde volgt en dat wat hem betreft 

open VPN’s tot de markt behoren. KPN betoogt dat ook open VPN’s wel tot de productmarkt 

behoren. Daarbij stelt KPN dat de markt voor zakelijke netwerkdiensten steeds meer los komt te 

staan van de onderliggende netwerkaansluiting. Het gaat volgens KPN meer over een bredere 

markt voor ‘zakelijke netwerkfunctionaliteiten’, waar ook open VPN’s bij horen. Volgens KPN zijn 

de verschillen tussen gesloten en open VPN niet zozeer functioneel van aard maar zitten de 

verschillen meer in de technische inrichting die gekozen wordt. De gebruiker kan ongeacht de 

gekozen variant zijn bedrijfsapplicaties benaderen, samenwerken met collega’s, toegang hebben 

tot internet en gebruik maken van andere functionaliteiten zoals telefonie.  

Gebruiksdoel 

1419. Open VPN’s worden gebruikt om bedrijfslocaties via een internetverbinding met elkaar te 

verbinden, met interne datacommunicatie als doel. Hierbij valt te denken aan het gebruik van 

open VPN’s door winkelketens voor het onderling verbinden van vestigingen. Andere mogelijke 

toepassingen van open VPN’s zijn pinnen over IP, VoIP en alarm over IP.
537

 

                                                        

536
 Zienswijze Tele2 over ULL 2015. 

537
 https://www.divider.net, bezocht op 20 februari 2018. 

https://www.divider.net/
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1420. In de vorige analyse concludeerde de ACM dat het gebruiksdoel van open VPN’s 

overeenkomt met dat van gesloten VPN’s, die ook bedrijfslocaties met elkaar verbinden. Het blijkt 

echter dat open VPN’s worden vooral gebruikt voor minder bedrijfs- en tijdskritische toepassingen 

en applicaties die nauwelijks garanties vragen.
538

 Voor bedrijfsapplicaties (zoals financiële 

gegevens, processen m.b.t. ordering, en research en development processen) en tijdskritische 

(zoals vaste telefonie en videoconferencing) lijken open VPN’s minder passend en zijn gesloten 

VPN’s veelal een must. Dit bleek ook al uit het Dialogic-onderzoek uit 2014.
539

 De resultaten van 

Panteia sluiten aan bij dit beeld en tonen dat als open VPN’s al worden gezien als alternatief, dat 

dit alleen is waar er geen sprake is van gevoelige of vertrouwelijke informatie.
540 

 

1421. De ACM acht het belangrijk deze nuance mee te nemen doordat dit, evenals de in 

randnummer 1408 geschetste overgang naar hybride oplossingen, erop wijst dat dat de diensten 

elkaar aanvullen in plaats van dat ze elkaar kunnen vervangen. Het hiervoor geschetste beeld dat 

open VPN’s vooral gebruikt worden voor applicaties die gebruik maken van het internet (zoals e-

mail, internetverkeer en gesloten VPN’s vooral voor bedrijfs- en tijdskritische applicaties, sluit hier 

goed op aan. De ACM vindt het daarom aannemelijk dat open VPN’s beschouwd moeten worden 

als een aanvullende dienst in plaats van als een substituut van gesloten VPN’s. Bedrijven 

beschikken namelijk altijd over bedrijfsgevoelige data (financiële gegevens en R&D-processen) 

en tijdsgebonden (vaste telefonie) toepassingen waardoor in ieder geval voor een deel van de 

applicaties een gesloten VPN meer geschikt blijft.  

Functionaliteiten 

1422. Open VPN’s kunnen op basis van verschillende functionaliteiten worden vergeleken met 

gesloten VPN’s, te weten: a) capaciteitsgaranties; b) beschikbaarheidsgaranties; en c) de 

veiligheid van de verbinding. Deze worden hieronder besproken. 

 

a) Capaciteitsgaranties 

1423. De capaciteit van een verbinding hangt af van de capaciteit op de aansluitingen en de 

capaciteit van de tussenliggende verbinding. Zowel bij een open als gesloten VPN kan de 

capaciteit op de aansluiting gekocht worden bij de aanbieder van de aansluiting. Bij een gesloten 

VPN kan tevens de capaciteit van de tussenliggende verbinding gekozen worden. Bij een open 

VPN is dat niet het geval. Dan hangt het af van de beschikbare capaciteit op het internet.  

1424. Bij een gesloten VPN kan de aanbieder de volledige capaciteit garanderen. Een 

capaciteitsgarantie houdt in dat een zakelijke eindgebruiker te allen tijde gebruik kan maken van 

het gereserveerde deel van de capaciteit van de VPN, ook in het geval er ergens in het netwerk 

sprake is van congestie (abnormale drukte op het netwerk). Dit is vooral van belang voor 

                                                        

538
 Gespreksverslag Colt, 2 oktober 2017, gespreksverslag Tele2,19 oktober 2017, gespreksverslag VodafoneZiggo, 2 

november 2017 en gespreksverslag Verizon, 2 oktober 2017. 

539
 Dialogic (2014), Het gedrag en de behoeften van zakelijke afnemers van zakelijke netwerkdiensten en vaste telefonie, 

23 april 2014, p.37. 

540
 Panteia (2017), Eindgebruikersonderzoek zakelijke netwerkdiensten, 16 november 2017 (hierna: Panteia (2017)), p. 

12. 
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zakelijke eindgebruikers die hoge eisen stellen aan de kwaliteit van de verbinding omdat zij 

gebruik maken van bedrijfs- en tijdskritische applicaties die niet onderbroken mogen worden. 

1425. Capaciteitsgaranties kunnen daarbij alleen gegeven worden over het deel van de 

verbindingen dat onder controle staat van een aanbieder. Capaciteitsgaranties daarentegen 

kunnen niet gegeven worden over het dataverkeer dat gaat over het open internet. In geval van 

congestie, zal het open VPN-verkeer concurreren met het overige internetverkeer. Er is geen 

mechanisme om in deze gevallen het dataverkeer van een eindgebruiker voorrang te geven.
541 

Een verschil tussen open en gesloten VPN’s is dus dat gesloten VPN’s geleverd kunnen worden 

met capaciteitsgaranties, terwijl open VPN’s zonder capaciteitsgaranties geleverd worden. Voor 

zakelijke eindgebruikers die gebruik maken van bedrijfs- en tijdskritische applicaties zal een open 

VPN dus nooit een substituut zijn. Zij willen de garantie dat deze applicaties te allen tijde blijven 

draaien. Ook Tele2 stelde in zijn beroepsgronden
542

 en het recente interview
543

 dat het al dan niet 

kunnen bieden van capaciteitsgaranties een significant verschil in functionaliteit is tussen open en 

gesloten VPN’s. Hoewel het gebruik van open VPN’s voor diverse toepassingen een optie is, is 

het daardoor voor vele andere toepassingen ongeschikt, aldus Tele2. 

1426. Zakelijke eindgebruikers zullen voor bedrijfs- en tijdskritische applicaties afhankelijk 

blijven van een gesloten VPN. Wel geven meerdere partijen
544

 aan dat eindgebruikers steeds 

vaker voor niet-bedrijfskritische applicaties (zoals e-mail, internetverkeer (zoals Facebook, 

Youtube, etc.) kiezen voor een open VPN oplossing. Eindgebruikers lijken dus steeds vaker te 

kiezen voor een hybride vorm, waarbij de gesloten VPN wordt gebruikt voor bedrijfskritische 

applicaties, terwijl de open VPN wordt gebruikt voor applicaties die gebruik maken van het 

internet. Open VPN’s lijken daardoor een aanvulling te zijn op een gesloten VPN en niet zozeer 

een substituut. 

b) Beschikbaarheidsgarantie 

1427. Een beschikbaarheidsgarantie is het percentage van de tijd op jaarbasis waarop een 

verbinding werkt. Evenals voor capaciteitsgaranties, geldt voor beschikbaarheidsgaranties dat 

deze alleen kunnen worden gegeven voor het deel van de verbinding dat onder controle staat 

van een aanbieder. Een aanbieder kan dus geen beschikbaarheidsgarantie geven over het deel 

van de verbinding dat gaat over het open internet, omdat dat buiten zijn eigen domein ligt. Indien 

een open VPN gerealiseerd wordt door een aanbieder die niet de leverancier is van de 

internetaansluiting, dan kan deze daar geen SLA op afgeven. Dat betekent dat als de 

internetaansluiting uitvalt, de VPN-leverancier deze niet zelf kan herstellen. Voor tijdig herstel is 

de eindgebruiker afhankelijk van de leverancier van de internetaansluiting. Vaak wordt een 

internetaansluiting geleverd met SLA’s voor de consumentenmarkt. Een defecte aansluiting wordt 

dan doorgaans binnen 3 tot 5 werkdagen hersteld. Vaak kan wel een verhoging van de SLA 

                                                        

541
 Zienswijze Tele over ULL2015. 

542
 ECLI:NL:CBB:2017:218. 

543
 Gespreksverslag Tele2, 19 oktober 2017. 

544
 Gespreksverslag KPN, 27 september 2017, gespreksverslag Tele2, 19 oktober 2017, gespreksverslag Colt, 2 oktober 

2017, gespreksverslag Verizon, 2 oktober 2017. 
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bijgekocht worden. Echter, niet alle internetaanbieders hanteren dezelfde hoogste SLA’s als die 

gebruikelijk zijn bij gesloten VPN’s (bijvoorbeeld binnen 8 uur op winkel- of werkdagen). 

1428. Ondanks dit gegeven proberen partijen beschikbaarheidsgaranties te geven met andere 

oplossingen. Zo biedt KPN (via Divider) mobiele internettoegang aan als back-up voor het 

oplossen van beschikbaarheidsproblemen bij open VPN’s.
545

 Door gebruik te maken van 

verschillende netwerken proberen partijen dus bij open VPN’s zo veel mogelijk met die van 

gesloten VPN’s vergelijkbare beschikbaarheidsgaranties te leveren. De gedacht is dat als één 

netwerk (bijvoorbeeld KPN) uitvalt, dat dit kan worden opgevangen door gebruik te maken van 

een ander netwerk (bijvoorbeeld VodafoneZiggo). Toch blijft het feit dat er ook in dat geval geen 

volledige controle bestaat over de verbinding, waardoor het een suboptimale oplossing blijft ten 

opzichte van de mogelijke garanties bij een gesloten VPN. Het gevolg hiervan is dat de 

verbinding volledig kan wegvallen
546

, waardoor er geen gegevens gedeeld kunnen worden en 

werkzaamheden verstoord worden. 

c) Veiligheid 

1429. Een traditionele huurlijn en een dark fiber worden doorgaans als zeer veilig beschouwd 

omdat de verbinding fysiek gescheiden is van andere verbindingen. Het is daardoor zeer moeilijk 

om de interne communicatie van de eindgebruiker te hacken. Bij gesloten VPN’s worden de 

verbindingen niet meer fysiek gescheiden in het transportnetwerk,
547

 maar wordt het dataverkeer 

in het transportnetwerk samengevoegd met al het overige dataverkeer dat wordt gegenereerd 

door andere eindgebruikers binnen het netwerk van de betreffende telecomaanbieder. Een 

telecomaanbieder kan daarbij het dataverkeer van individuele klanten identificeren (door gebruik 

te maken van protocollen) en afleveren op de gewenste (eindgebruikers)locatie. Doordat bij een 

gesloten VPN het dataverkeer het netwerk van de telecomaanbieder niet verlaat, kan een 

telecomaanbieder soortgelijke veiligheidsgaranties garanderen als bij een huurlijn of een dark 

fiber. Het bedrijfsnetwerk van een eindgebruiker dat is aangesloten via gesloten VPN’s wordt 

daarbij “beschermd” tegen aanvallen van buitenaf (bijvoorbeeld DDoS-aanvallen
548

) door de 

telecomaanbieder. De meeste zakelijke eindgebruikers zijn daarnaast op één punt (vaak het 

eigen datacentrum) verbonden met het open internet, waarbij het interne dataverkeer tot aan het 

overdrachtspunt (datacentra en het open internet) beveiligd is door de telecomaanbieder.  

                                                        

545
 Gespreksverslag KPN, 27 september 2017. 

546
Vooral voor mobiel internet geldt dat de behaalde snelheid en dus beschikbaarheid van de dienst afhankelijk is van de 

dekking.  

547
 Het netwerk van KPN is opgebouwd uit een access- en transportnetwerk . De access bestaat uit het aansluitpunt op de 

locatie van de zakelijke eindgebruiker (inclusief de randapparatuur), de DSLAM (koper) of ODF (glasvezel) en het fysieke 

netwerk tussen beide locaties. In het transportnetwerk wordt het verkeer van de zakelijke eindgebruiker afgeleverd op de 

WAP van een wholesaleafnemer. Vanaf de WAP bepaalt de wholesaleafnemer zelf hoe het verkeer van de zakelijke 

eindgebruiker vervolgens wordt afgehandeld. 

548
 Distributed denial-of-service-aanvallen (DDoS-aanvallen) zijn pogingen van hackers om een computer of 

bedrijfsnetwerk onbruikbaar te maken. De zakelijke eindgebruiker kan in het geval van een succesvolle aanval dus geen 

gebruik maken van zijn computersystemen.  
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1430. Bij een open VPN heeft de telecomaanbieder vanaf de toegangslocatie 

(eindgebruikerslocatie) geen controle meer over het dataverkeer van een eindgebruiker. Bij een 

open VPN worden daarom alle afzonderlijke verbindingen vanaf de toegangslocatie beveiligd, 

terwijl bij een gesloten VPN de gehele verbinding tot aan de datacentra is beveiligd door de 

telecomaanbieder.  

1431. KPN is daarbij van mening dat er door technische ontwikkelingen op het gebied van 

beveiliging (encryptie) geen verschil meer zit in de veiligheid (bescherming tegen aanvallen van 

buitenaf) tussen een open en een gesloten VPN. Daarnaast licht KPN toe dat een eindgebruiker 

van een open VPN beschermd is tegen een aanval van buitenaf tot aan zijn bandbreedte. Bij een 

DDos-aanval wordt bijvoorbeeld geprobeerd een bedrijfsnetwerk onklaar te maken door extreem 

veel data te versturen naar een bedrijfsnetwerk met als doel om de volledig beschikbare 

bandbreedte te gebruiken, waardoor het bedrijfsnetwerk wordt overbelast. Hoe hoger de 

bandbreedte van de verbinding, hoe beter de eindgebruiker dus beschermd is tegen een aanval 

van buitenaf. Tevens kan volgens KPN de eindgebruiker ervoor kiezen om meerdere firewalls te 

plaatsen, wat de veiligheid van de verbinding ten goede komt
549

. Daarentegen geven zowel 

Tele2
550

 als VodafoneZiggo
551

 aan dat de zakelijke eindgebruiker in het geval van een open VPN 

kwetsbaar blijft voor een man-in-the-middle-aanval
552

, waarbij het bedrijfsnetwerk niet wordt 

gehackt maar het dataverkeer wordt onderschept op het open internet. 

1432. Een groot verschil in veiligheid tussen een open en gesloten VPN is dus de mate waarin 

de zakelijke eindgebruiker is beveiligd tegen aanvallen van buitenaf. Bij een gesloten VPN is de 

zakelijke eindgebruiker beveiligd tegen een man-in-the-middle-aanval, omdat het verkeer het 

netwerk van de telecomaanbieder niet verlaat en daarom niet onderschept kan worden. 

Daarnaast is een zakelijke eindgebruiker bij een gesloten VPN beter beschermd tegen een 

DDoS-aanval dan bij een open VPN, aangezien bij een DDoS-aanval de beschikbare 

bandbreedte van de verbinding van belang is. Bij een gesloten VPN is dit de volledige 

beschikbare bandbreedte van een telecomaanbieder tussen het eigen netwerk en het open 

internet (via een internet exchange). 

1433. Uit het onderzoek van Panteia blijkt dat veruit de meeste respondenten veiligheid als de 

belangrijkste reden zien om niet over te stappen op open VPN’s. Zo noemen enkele 

respondenten dat er te veel gevoelige en/of vertrouwelijke data over de VPN-verbinding gaat om 

de overstap te overwegen. Respondenten hebben behoefte aan de gegarandeerde veiligheid van 

een gesloten VPN en beschouwen open VPN’s als onvoldoende veilig. De ACM concludeert 

                                                        

549
 Gespreksverslag KPN, 27 september 2017. 

550
 Gespreksverslag Tele2, 19 oktober 2017. 

551
 Gespreksverslag VodafoneZiggo, 2 november 2017. 

552
 Een man-in-the-middle-aanval is een aanval waarbij informatie tussen twee communicerende partijen onderschept 

wordt zonder dat beide partijen daar weet van hebben. Hierbij bevindt de computer van de aanvaller zich tussen de twee 

communicerende partijen. De berichten kunnen daarbij mogelijk gelezen en veranderd worden. Ook kunnen berichten 

worden verzonden die niet door de andere partij zijn geschreven. 
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hieruit dat de perceptie van veiligheid een zeer bepalende rol speelt bij de keuze, of eventuele 

overstap, tussen een gesloten en een open VPN.  

Prijzen 

1434. De vorige analyse toonde dat de prijs van een open VPN bestaat uit drie componenten: 

de prijs van de router, de prijs van de internetaansluiting en eventueel de prijs van de software 

waarmee de VPN-verbinding tot stand gebracht wordt. Ook in het huidige onderzoek komen deze 

componenten naar voren. De prijs van een voor open VPN’s geschikte router lijkt te beginnen bij 

circa € 250 en kan oplopen tot € 1.000.
553

 De prijs van de internetaansluiting begint bij € 30 

(standaard consumentenverbinding) maar kan afhankelijk van de gebruikte infrastructuur (koper, 

coax of glasvezel) en bandbreedte oplopen. Voor open VPN’s worden doorgaans lage 

bandbreedtes op basis van koper afgenomen. De prijs van de software voor het tot stand 

brengen van de VPN-verbinding zit bijvoorbeeld bij [vertrouwelijk:    ] al verwerkt in de prijs voor 

de internetverbinding. Bij andere bevraagde partijen kost dit circa € 10 per maand. Wanneer 

wordt uitgaan van een 3-jarig contract ligt de basisprijs per maand voor een open VPN op circa € 

40 per maand. Daarnaast worden – afhankelijk van de SLA’s – kosten voor het beheer van de 

verbinding in rekening gebracht. De totaalprijs van een open VPN kan hierdoor sterk variëren.  

1435. De prijzen van open VPN’s lijken op basis van deze gegevens te raken aan de 

goedkoopste best effort-gesloten VPN’s. Echter lopen de prijzen van gesloten VPN’s sterk op tot 

zo’n € 4.500 naarmate er hogere snelheden worden gekozen. Hierdoor lopen de prijsverschillen 

van open en gesloten VPN’s verder uiteen bij hogere snelheden en lijken de prijzen van open 

VPN’s gemiddeld lager te zijn dan van gesloten VPN’s. Marktpartijen geven over het algemeen 

aan dat prijzen voor open VPN’s lager liggen dan van gesloten VPN’s.
554

 

1436. Resultaten van het Panteia-onderzoek tonen dat respondenten weinig weet hebben van 

de kosten van zowel hun eigen gesloten VPN, als de kosten van een open VPN. 77 procent gaf 

aan niet te weten of niet te willen zeggen wat zij per maand betalen voor hun gesloten VPN. Ook 

op de vraag naar eventuele kostenbesparingen door een overstap naar open VPN’s kon of wilde 

88 procent geen antwoord geven. Prijs lijkt hierdoor geen belangrijke keuzefactor te zijn.  

1437. Uit de beschikbare informatie maakt de ACM op dat open VPN’s over het algemeen 

goedkoper zijn dan gesloten VPN’s. Echter lijkt dit voor eindgebruikers nauwelijks mee te spelen 

in hun keuzeproces. De ACM concludeert hieruit dat prijzen van ondergeschikt belang zijn bij de 

vraag of open en gesloten VPN’s substituten zijn.  

SSNIP-test 

1438. Zoals eerder genoemd was het CBb in haar uitspraak van 17 juli 2017 kritisch over de 

onderbouwing ten aanzien van de vraag of open VPN’s tot de relevante markt behoren. Hierbij 

suggereerde het CBb het uitvoeren van een SSNIP-test. De ACM heeft de mogelijkheden voor 

het uitvoeren van een dergelijke test onderzocht.  

                                                        

553
 Gespreksverslag XRC, 21 november 2017. 

554
 Gespreksverslag Colt, 2 oktober 2017; gespreksverslag Verizon, 2 oktober 2017; gespreksverslag Tele2, 19 oktober 

2017. 
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1439. Zoals in de vorige paragraaf is aangegeven kenmerkt de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten zich door een grote diversiteit van producten en diensten, waarbij zakelijke 

netwerkdiensten ook vaak gecombineerd worden afgenomen. Hierdoor is vaak sprake van 

maatwerktarifering. Door de grote variaties in prijs en kenmerken is het vrijwel onmogelijk om 

representatieve prijs en kenmerken te vinden waarmee de toets kan worden uitgevoerd. 

Daardoor lijkt een SSNIP-test geen geschikte methode om overstap en substitueerbaarheid te 

onderzoeken. 

1440. Daarbij lijkt de prijs een ondergeschikte keuzefactor te zijn (zie randnummer 1436). Uit 

het onderzoek van Panteia blijkt dat veruit de meeste eindgebruikers van zakelijke 

netwerkdiensten niet op de hoogte zijn van de huidige prijzen. Naast dat een SSNIP-test erg 

lastig uitvoerbaar is, is de ACM daarom van mening dat de resultaten hoogstwaarschijnlijk weinig 

zouden opleveren. 

1441. Kortom, vanwege de prijsstructuur van zakelijke netwerkdiensten en de resultaten van 

het Panteia-onderzoek acht de ACM een SSNIP-test niet passend. 

Overstap  

1442. Zoals beschreven in randnummer 1406 vindt er overgang naar hybride netwerken plaats. 

De afnemer maakt dan gebruik van een traditionele zakelijke netwerkdienst in combinatie met 

een open VPN. Een volledige overstap naar open VPN lijkt echter voor veel klanten nog te vroeg. 

Dit blijkt uit gesprekken met partijen.
555 

 

 

1443. Zo geeft KPN aan dat klanten niet direct met al hun applicaties over durven te stappen, 

waardoor de overstap in eerste instantie slechts met een deel wordt gemaakt, Verizon vermoedt 

zelfs dat er altijd bepaalde (bedrijfskritische) applicaties blijven die niet over kunnen naar open 

VPN. Dit is ook het beeld dat Tele2 schetst.  

1444. Dat volledige overstap naar open VPN nog maar zeer beperkt plaatsvindt correspondeert 

ook met de geringe daling in het aantal gesloten VPN’s (van 117.500 in Q1 2014 naar 108.500 in 

Q2 2017). Ook het aantal open VPN-aansluitingen is de afgelopen jaren maar beperkt gestegen, 

van 18.000 naar 20.000 aansluitingen.
556

 Figuur F.3 geeft beide ontwikkelingen weer. De ACM 

acht het daarom aannemelijk dat de overstap van gesloten naar open VPN’s niet of slechts in 

beperkte mate heeft plaatsgevonden. 

                                                        

555
 Zie gespreksverslag KPN, 27 september 2017; gespreksverslag Colt, 2 oktober 2017; gespreksverslag Verizon, 2 

oktober 2017; gespreksverslag Tele2, 19 oktober 2017. 

556
 De ACM heeft het onderzoek naar aantallen open VPN’s dat zij uitvoerde in ULL2015 herhaald. Hiervoor heeft de ACM 

contact opgenomen met de bij haar bekende aanbieders van open VPN’s.  
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Figuur F.2: Ontwikkeling aantal aansluitingen open VPN
557

, gesloten VPN, dark fiber en 

huurlijnen. Het aantal lichtpaden (in tientallen) is niet weer te geven in deze grafiek. 

 

1445. Dit beeld wijkt enigszins af van het beeld ten tijde van de vorige analyse, waarin werd 

gesteld dat er daadwerkelijk overstap plaatsvond naar open VPN. Deze overstap ziet de ACM 

echter niet terug in het aantal gesloten VPN-aansluitingen, welke slechts beperkt zijn gedaald. 

Hierdoor lijken de voorspellingen gemaakt ten tijde van de vorige analyse op dit punt niet uit te 

komen en lijkt de overstap naar open VPN’s niet of nauwelijks plaats te vinden.  

1446. Daarnaast laat ook het onderzoek van Panteia zien dat dat 76 procent van de 

respondenten niet overweegt om over te stappen en 14 procent het niet weet of het niet wil 

zeggen. Van deze 14 procent verwacht de ruime meerderheid van 82 procent van de 

respondenten hier ook in de komende 3 jaar niet naar te gaan kijken.
558

 De ACM acht overstap 

naar open VPN’s daarom ook geen relevante te verwachten ontwikkeling voor de komende 

reguleringsperiode. 

Samenvatting  

1447. Uit het voorgaande volgt dat open VPN’s eerder aanvullende diensten bij een gesloten 

VPN zijn dan een substituut. Dit is een verandering ten opzichte van de vorige analyse. Het door 

het CBb gevraagde nadere onderzoek heeft nieuwe informatie opgeleverd over het gebruiksdoel 

van open VPN’s, de functionaliteiten en de door partijen geschetste overgang naar hybride 

netwerken. Hieronder zet de ACM deze punten kort op een rij:  

                                                        

557
 De ACM heeft in Q1 2014 (meetpunt 1) en in Q2 2017 (meetpunt 2) een onderzoek uitgevoerd naar het aantal open 

VPN’s. De ACM heeft daarom een stippellijn geplaatst tussen meetpunt 1 en 2.  

558
 Panteia (2017), p. 11-14. 
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a. Bij open VPN’s kunnen geen capaciteits- en beschikbaarheidsgaranties worden gegeven 

waardoor ze, in tegenstelling tot gesloten VPN’s, niet geschikt zijn voor bedrijfs- en 

tijdskritische applicaties die te allen tijde behoren te werken (randnummer 1425 en 45). 

b. De (perceptie van) veiligheid van open VPN’s blijft nog steeds achter ten opzichte van 

gesloten VPN’s, waardoor open VPN’s niet als alternatief worden gezien (randnummer 

1429 tot 1433). 

c. Open en gesloten VPN’s verschillen in gebruiksdoel. Zo worden gesloten VPN’s gebruikt 

voor bedrijfs- en tijdskritische applicaties en open VPN’s voor applicaties die gebruik 

maken van het internet zoals e-mail, internetverkeer (randnummer 1420 en 1421).  

d. Marktpartijen geven aan een overgang te zien naar hybride netwerken, waarbij een 

eindgebruiker dus een traditionele zakelijke netwerkdienst afneemt in combinatie met een 

open VPN (randnummer 1405). 

1448. Deze punten geven sterke aanleiding voor de constatering dat open VPN’s geen 

substituut zijn van gesloten VPN’s, maar eerder een aanvulling. Bovendien volgt uit zowel 

reacties van partijen (randnummer 1442) als uit het afnemersonderzoek (randnummer 1446) dat 

het onwaarschijnlijk is dat dit beeld de komende reguleringsperiode zal veranderen. 

1449. De ACM trekt hieruit de conclusie dat open VPN’s beschouwd moeten worden als een 

aanvullende dienst voor de traditionele zakelijke netwerkdiensten, waaronder gesloten VPN’s. 

Met andere woorden, open VPN’s zijn geen substituut voor de zakelijke netwerkdiensten en 

behoren daarom niet tot de relevante productmarkt. 

F.2.1.4 Conclusie productmarkt 

1450. Gelet op het voorgaande stelt de ACM vast dat relevante productmarkt voor zakelijke 

netwerkdiensten bestaat uit gesloten VPN’s, klassieke huurlijnen, dark fiber en lichtpaden. 

F.2.2 Geografische markt 

1451. In deze paragraaf bakent de ACM de relevante geografische markt af. In de vorige 

analyses van de markt voor zakelijke netwerkdiensten (WBT 2013 en ULL 2015) is 

geconcludeerd dat sprake is van een nationale markt. Marktpartijen hebben in antwoord op de 

vragenlijst geen ontwikkelingen genoemd die de geografische dimensie van de marktafbakening 

beïnvloeden. Als startpunt van de analyse wordt daarom uitgegaan van een nationale markt. Dat 

betekent dat alleen aansluitingen ten behoeve van zakelijke netwerkdiensten betrokken worden 

die in Nederland liggen. 

1452. In elektronische communicatiemarkten is vraagsubstitutie veelal niet aannemelijk. 

Afnemers zullen immers over het algemeen niet verhuizen als gevolg van een prijsverhoging van 

een dienst met 5-10 procent. Daarom focust de ACM zich in deze paragraaf op het onderzoeken 

van aanbodsubstitutie. 
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1453. Voor aanbodsubstitutie is vereist dat aanbieders die nu niet actief zijn in een bepaald 

gebied, op relatief korte termijn en met relatief geringe investeringen wel actief kunnen worden in 

dat gebied. Voor de segmenten waarin marktpartijen alleen actief kunnen zijn op basis van een 

eigen netwerk is dit niet mogelijk, door de hoge investeringen die de aanleg van een elektronisch 

communicatienetwerk vergt.
559 

 

1454. In aanvulling op het analyseren van vraag- en aanbodsubstitutie is het gebruikelijk om 

gebieden samen te voegen waarbinnen de concurrentieomstandigheden op elkaar lijken of 

voldoende homogeen zijn en die van aangrenzende gebieden kunnen worden onderscheiden 

doordat daar duidelijk afwijkende concurrentievoorwaarden heersen.
560

 

1455. Het gebied waarbinnen de betrokken ondernemingen actief zijn als aanbieder van 

zakelijke netwerkdiensten vormt het startpunt van de analyse van de relevante geografische 

markt. De betrokken ondernemingen zijn de ondernemingen waarvan het vermoeden bestaat dat 

zij marktmacht hebben. Gegeven de conclusies in het vorige marktanalysebesluit is dit op de 

markt voor zakelijke netwerkdiensten KPN, die een landelijk dekkend aanbod heeft. 

1456. Uit de AMM-richtsnoeren volgt dat in de elektronische communicatiesector de 

omschrijving van de relevante geografische markt traditioneel plaatsvindt op basis van de 

volgende twee criteria:
561

 

1. het gebied dat door een netwerk wordt bestreken; 

2. het bestaan van wettelijke en andere regelgevingsinstrumenten. 

 

1457. Hierna onderzoekt de ACM of de concurrentievoorwaarden binnen Nederland voldoende 

homogeen zijn of dat er binnen Nederland gebieden zijn te onderscheiden waartussen duidelijk 

afwijkende concurrentievoorwaarden heersen. De ACM analyseert hiertoe eerst de 

vraagstructuur en daarna de aanbodstructuur. 

Analyse 

1458. In Nederland geldt, voor zover hier van belang, uitsluitend nationale wet- en regelgeving. 

Deze hebben derhalve geen invloed op de afbakening van de relevante geografische markt. 

1459. Afnemers van zakelijke netwerkdiensten bevinden zich in heel Nederland. Zakelijke 

netwerkdiensten worden gebruikt voor het opzetten van interne bedrijfsnetwerken tussen 

verschillende geografisch van elkaar gescheiden locaties. Afnemers kiezen in de regel voor één 

aanbieder voor een zakelijke netwerkdienst. De vraagstructuur is derhalve een gebundelde vraag 

naar twee of meer aansluitingen, plus een tussenliggende verbinding. Voorbeelden hiervan zijn 

                                                        

559
 Wel kan er aanbodsubstitutie plaatsvinden van partijen die wel al in een geografisch gebied actief zijn met een eigen 

infrastructuur, maar in dit gebied de producten op de relevante markt nog niet aanbieden. 

560
 Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek 

van het EU- regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01 van 7 mei 

2018 (hierna: AMM-richtsnoeren), randnummer 48. 

561
 AMM-richtsnoeren, randnummer 51. 
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winkelketens die via zakelijke netwerkdiensten zijn aangesloten op een magazijn, of detaillisten 

die gebruikmaken van pindiensten. Deze locaties kunnen zich verspreid door geheel Nederland 

bevinden. Zeker voor de grotere afnemers van zakelijke netwerkdiensten is dit het geval, 

aangezien zij vaak behoefte hebben aan een bedrijfsnetwerk waarbij meer dan twee vestigingen 

worden aangesloten. Het is hierbij niet waarschijnlijk dat al deze vestigingen zich binnen één 

enkele stad of regio bevinden. Als de individuele vraag van bedrijven naar zakelijke 

netwerkdiensten in Nederland bij elkaar wordt opgeteld ontstaat een nationale vraagstructuur. 

1460. Als de aanbodstructuur als uitgangspunt wordt genomen, dan hanteren de meeste grote 

aanbieders op de markt voor zakelijke netwerkdiensten (onder meer KPN, Tele2 en 

VodafoneZiggo) een landelijk aanbod met diensten. Partijen zoals Tele2 en VodafoneZiggo zijn 

voor dit landelijke aanbod deels afhankelijk van (gereguleerde) toegang tot het netwerk van 

derden. In afwezigheid van regulering vindt de concurrentie plaats tussen aanbieders met een 

eigen (glasvezel)infrastructuur, zoals KPN en Eurofiber. 

1461. In de komende reguleringsperiode zal een nationaal aanbod van KPN op basis van koper 

beschikbaar blijven. Daarnaast heeft KPN een vrijwel landelijk aanbod op basis van glasvezel. 

Andere aanbieders hebben individueel een beperkte geografische dekking, maar hebben 

gezamenlijk een met KPN vergelijkbare geografische dekking op glasvezel. Dat betekent dat in 

ieder geval in de gebieden waar veel economische activiteiten plaatsvinden naast KPN over het 

algemeen minimaal één andere aanbieder van zakelijke netwerkdiensten op glasvezel een 

aanbod kan doen. 

1462. De vraag is of een verschillend aantal aanbieders in een gebied leidt tot verschillen in 

concurrentieomstandigheden. Een indicatie hiervoor zouden grote verschillen in de prijzen van 

zakelijke netwerkdiensten zijn. 

1463. De ACM heeft geen aanwijzingen dat aanbieders van zakelijke netwerkdiensten 

verschillende prijzen hanteren in verschillende regio’s die niet verklaard kunnen worden vanuit 

kostenverschillen. Daarnaast zorgt de aard van zakelijke netwerkdiensten ervoor dat 

geografische kostenverschillen niet ontstaan. De markt voor zakelijke netwerkdiensten wordt 

immers gekenmerkt door de multi-site (aansluiten meerdere bedrijfslocaties) vraag van 

eindgebruikers. Dit heeft tot gevolg dat tarieven worden bepaald voor een verzameling van 

bedrijfslocaties op verschillende plekken in Nederland. Door de nationale structuur van vraag en 

aanbod worden de concurrentievoorwaarden op die verschillende plekken in Nederland zodanig 

met elkaar vermengd, dat eventuele lokale verschillen in de mate van concurrentie worden 

uitgemiddeld. 

F.2.2.1 Conclusie geografische markt 

1464. Gelet op het voorgaande bepaalt de ACM dat de relevante geografische markt voor 

zakelijke netwerkdiensten nationaal is. 
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F.2.3 Conclusie relevante markt 

1465. Gelet op het voorgaande stelt de ACM vast dat de relevante markt voor zakelijke 

netwerkdiensten bestaat uit klassieke huurlijnen, gesloten VPN’s en dark fiber en lichtpaden en 

dat de relevante markt nationaal is. 

F.3 Concurrentieanalyse retailmarkt zakelijke netwerkdiensten 

1466. In dit hoofdstuk onderzoekt de ACM of er in afwezigheid van regulering een risico bestaat 

op AMM van KPN op de markt voor zakelijke netwerkdiensten. Een onderneming met AMM kan 

zich in belangrijke mate onafhankelijk van zijn concurrenten, klanten en eindgebruikers gedragen. 

1467. De ACM acht het aannemelijk dat KPN in afwezigheid van regulering geen commercieel 

aantrekkelijke vorm van toegang aan alternatieve aanbieders aanbiedt op basis waarvan zij 

effectieve en duurzame concurrentiedruk op KPN kunnen uitoefenen.
562

 De ACM neemt om deze 

reden de bij KPN ingekochte aansluitingen van alternatieve aanbieders niet mee wanneer zij de 

concurrentie in afwezigheid van regulering analyseert. De ACM licht in het hoofdstuk 

markaandelen toe hoe deze aansluitingen verdeeld zijn onder de marktpartijen met een eigen 

netwerk.  

1468. De AMM-richtsnoeren geven een opsomming van criteria die kunnen worden gebruikt om 

de marktmacht van een onderneming vast te stellen. De ACM heeft criteria geïdentificeerd die 

naar haar oordeel een goed inzicht geven in de concurrentieverhoudingen op de markt voor 

zakelijke netwerkdiensten. De criteria die door de ACM niet in haar beoordeling zijn betrokken 

(zoals in eerdere marktanalyses is onderzocht), hebben geen dermate grote invloed op de 

analyse dat de conclusie van de ACM daardoor verandert. 

1469. De ACM onderzoekt achtereenvolgens: 

- Marktaandelen (F.3.1 Marktaandelen); 

- Actuele concurrentie (F.3.2 Actuele concurrentie); 

- Het ontbreken van kopersmacht (F.3.3 Het ontbreken van kopersmacht);  

- Het ontbreken van potentiële concurrentie (F.3.4 Het ontbreken van potentiële 

concurrentie). 

                                                        

562
 Zie voor een nadere toelichting sectie B.3.1 in de concurrentieanalyse voor de retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang. Een indicatie hiervoor vormt de hoogte van de tarieven voor wholesalebreedbandtoegangsdiensten over 

koper die gemiddeld significant daalden toen tariefregulering werd ingevoerd op basis van de marktanalyse hoge kwaliteit 

wholesalebreedbandtoegang en wholesale huurlijnen-tariefregulering. Zonder tariefregulering zou KPN waarschijnlijk 

toegangstarieven hanteren die het dubbele zijn van de gereguleerde tarieven. 
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F.3.1 Marktaandelen 

1470. De ACM berekent in deze paragraaf de marktaandelen op de retailmarkt voor zakelijke 

netwerkdiensten. Deze geven een indicatie van de concurrentieverhoudingen op de markt voor 

zakelijke netwerkdiensten. 

1471. In paragraaf F.3.1.1 schetst de ACM de ontwikkeling van de huidige marktaandelen op 

de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten. In paragraaf F.3.1.2 maakt de ACM een inschatting 

van de marktaandelen in afwezigheid van regulering. In paragraaf F.3.1.3 voert de ACM een 

prospectieve analyse uit van de ontwikkeling van de marktaandelen tot 2022. 

F.3.1.1 Huidige marktaandelen 

1472. Tabel F.1 presenteert de ontwikkelingen in het marktaandeel van de belangrijkste 

aanbieders van zakelijke netwerkdiensten in aanwezigheid van regulering. In absolute aantallen 

is het aantal aansluitingen van Eurofiber en VodafoneZiggo licht gestegen, Tele2 en KPN zijn qua 

aantal aansluitingen in de afgelopen jaren licht gedaald. 

[Vertrouwelijk: 

Aanbieder Q2 2014 Q4 2014 Q2 2015 Q4 2015 Q2 2016 Q4 2016 Q2 2017 

KPN 
55-60% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

55-60% 
[XXX]% 

55-60% 
[XXX]% 

55-60% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

Vodafone(Ziggo)
563

 
10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

15-20% 
[XXX]% 

Tele2 
10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

Eurofiber 
5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

Overig 
10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

15-20% 
[XXX]% 

15-20% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

Tabel F.1: Marktaandeel belangrijkste aanbieders zakelijke netwerkdiensten in 

aanwezigheid van regulering op basis van aantal aansluitingen.
564

] 

1473. In aanwezigheid van regulering heeft KPN in het tweede kwartaal van 2017 met 50-55 

[vertrouwelijk   ] procent het grootste marktaandeel op de retailmarkt voor zakelijke 

netwerkdiensten. KPN wordt gevolgd door VodafoneZiggo met een marktaandeel van 15-20 

[vertrouwelijk   ] procent. Hierna volgt Tele2 met 10-15 [vertrouwelijk:   ] procent en Eurofiber 

met 5-10 [vertrouwelijk:    ] procent. De overige marktpartijen hebben ieder een marktaandeel 

van 5-10 procent. Het marktaandeel van KPN (en andere marktpartijen) heeft zich daarmee 

ontwikkeld volgens het model dat Dialogic in 2014 heeft gemaakt voor de ACM. Volgens het 

model van Dialogic zou KPN in 2017 een marktaandeel moeten hebben van 50-55 

[vertrouwelijk:   ] procent.  

                                                        

563
 Vanaf 1 januari 2017 zijn Vodafone en Ziggo gefuseerd. Vanaf deze datum zijn de marktaandelen van Vodafone en 

Ziggo samengevoegd. Dit verklaart het verschil in marktaandelen tussen Q4 2016 en Q2 2017 in de categorieën Overig 

en Vodafone(Ziggo). 

564
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017. 
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Marktaandelen op basis van aantallen aansluitingen 

1474. Net als in eerdere marktanalyses van zakelijke netwerkdiensten gaat de ACM in deze 

analyse uit van marktaandelen op basis van aantallen aansluitingen. De voornaamste reden is 

dat naar oordeel van de ACM de ontvangen omzetcijfers voor de Telecommonitor onderling 

onvoldoende consistent zijn. Dit komt onder andere doordat zakelijke netwerkdiensten vaak in 

bundels van verschillende zakelijke netwerkdiensten en in bundels met andere diensten worden 

geleverd. Hierdoor is de precieze omzet van zakelijke netwerkdiensten moeilijk toe te rekenen. 

Vanwege de maatwerktarifering van een aanbod aan een zakelijke afnemer is het eveneens niet 

mogelijk om een nauwkeurige schatting van de omzet te maken. 

1475. Verder kiest de ACM ervoor om geen weging toe te passen op basis van 

tariefverhoudingen. In de vorige marktanalyse werd een weging toegepast vanwege het grote 

prijsverschil tussen een open VPN en de overige diensten. In de huidige marktafbakening bieden 

alle aanbieders een vergelijkbare mix van laag- en hoogcapacitaire diensten aan, waardoor het 

effect op het marktaandeel verwaarloosbaar is. De ACM gaat in het onderstaande daarom uit van 

het aantal aansluitingen. 

F.3.1.2 Marktaandelen in afwezigheid van regulering 

1476. Uit het voorgaande volgt dat KPN in de huidige marktsituatie, en dus in aanwezigheid van 

regulering, een hoog marktaandeel heeft. In deze paragraaf schat de ACM de huidige 

marktaandelen in afwezigheid van regulering in. 

1477. De marktaandelen van concurrenten van KPN zijn voor een groot deel gerealiseerd door 

de inkoop van bouwstenen bij KPN, zoals ontbundelde toegang, wholesalebreedbandtoegang 

(hierna: WBT) en wholesale huurlijnen (hierna: WHL). Ook maken partijen gebruik van 

bouwstenen van aanbieders die op hun beurt weer gebruik maken van gereguleerde diensten 

van KPN. Het gaat dan bijvoorbeeld om WBT-diensten van Tele2, gebaseerd op ontbundelde 

toegang van KPN. Voor de zakelijke netwerkdiensten gaat het om de volgende verhouding van 

de gebruikte bouwstenen, zoals gepresenteerd in Tabel F.2. 

 
Q4 2014 Q4 2015 Q4 2016 Q2 2017 

Eigen infrastructuur 40% 37% 36% 36% 

Ontbundelde toegang koper 17% 16% 18% 18% 

Ontbundelde toegang FttH 0% 0% 0% 0% 

Ingekocht glasvezel (KPN) 5% 7% 8% 8% 

Ingekocht koper (KPN) 24% 26% 23% 23% 

Ingekocht glasvezel (niet KPN) 4% 5% 6% 6% 

Ingekocht koper (niet KPN) 10% 9% 9% 9% 

Tabel F.2: Verdeling aansluitingen aan zakelijk netwerkdiensten (uitgezonderd KPN) over 

type inkoop en eigen infrastructuur.
565,

 
566

 

                                                        

565
 Via ontbundelde glasvezeltoegang (FttH) worden door alternatieve aanbieders geen zakelijke netwerkdiensten 

geleverd.  
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1478. De ACM acht het aannemelijk dat KPN in afwezigheid van regulering aan afnemers – 

zoals Tele2 – geen (vrijwillige) toegang tot zijn netwerk zal aanbieden, althans niet tegen 

zodanige commerciële voorwaarden dat daarop een duurzame en effectief concurrerende 

business case kan worden gebaseerd.
567

 

1479. De verhouding waarin aanbieders diensten leveren op basis van eigen infrastructuur en 

inkoop van WBT (zie Figuur F.2) is in de afgelopen drie jaar nauwelijks gewijzigd. De enige 

wijziging is dat koperlijnen worden vervangen door een glasvezelverbinding (zowel op basis van 

WBT als eigen infrastructuur). Alternatieve aanbieders zijn in de periode Q4 2013 tot en met Q4 

2016 nauwelijks minder afhankelijk geworden van de inkoop bij KPN. 

1480. Voor het bepalen van marktaandelen in afwezigheid van regulering stelt de ACM de 

volgende hypothese: de huidige bij KPN ingekochte aansluitingen (ontbundelde toegang en WBT 

en WHL) worden evenredig op basis van de marktaandelen in Q4 2016 verdeeld over alle 

marktpartijen met een eigen infrastructuur. In afwezigheid van regulering zou het marktaandeel 

dat Tele2 heeft op basis van ontbundelde toegang 5-10 [vertrouwelijk:   ] procent komen te 

vervallen. Ditzelfde geldt voor het gezamenlijk marktaandeel van 10-15 [vertrouwelijk:    ] 

procent van afnemers van WBT en WHL, dat deels gebaseerd is op de inkoop van ontbundelde 

toegang door Tele2. Verder verwacht de ACM dat VodafoneZiggo in staat zal zijn om bestaande 

koperaansluitingen die gebouwd zijn op de WBT- en WHL- wholesalebouwstenen te vervangen 

door een aansluiting op het Ziggo-netwerk. De ACM heeft daarbij de aanname gedaan dat 

VodafoneZiggo in [vertrouwelijk:       ] procent van de gevallen de KPN-

aansluiting kan vervangen door een aansluiting op het eigen glasvezelnetwerk. Dit percentage is 

gelijk aan de on-net en near-net (<150m) dekking van het VodafoneZiggo-netwerk. In 

afwezigheid van regulering zouden op de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten dus naast 

KPN alleen aanbieders leveren die niet afhankelijk zijn van KPN, omdat ze beschikken over een 

eigen aansluitnetwerk of omdat ze kunnen inkopen bij een partij met een eigen aansluitnetwerk. 

1481. Rekening houdend met bovenstaande punten, heeft de ACM de marktaandelen in Q2 

2017 in afwezigheid van regulering berekend. Tabel F.3 geeft deze weer.  

  

                                                                                                                                                                     

566
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017.  

567
 Zie ook de opmerkingen aan het begin van deze paragraaf. 
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[Vertrouwelijk: 

Aanbieder Q2 2017 

KPN 
65-70% 
[XXX]% 

Vodafone(Ziggo) 
15-20% 
[XXX]% 

Eurofiber 
10-15% 
[XXX]% 

Overig 
5-10% 
[XXX]% 

Tabel F.3: Marktaandelen aanbieders van zakelijke netwerkdiensten Q2 2017 in 

afwezigheid van regulering.
568

] 

1482. Tabel F.3 laat zien dat KPN veruit het grootste marktaandeel heeft in afwezigheid van 

regulering, namelijk 65-70 [vertrouwelijk:   ] procent. De overige aanbieders hebben een zeer 

beperkt marktaandeel, met uitzondering van VodafoneZiggo en Eurofiber.  

1483. De hypothese van randnummer 1480 gaat voorbij aan het multi-site karakter van de 

markt voor zakelijke netwerkdiensten. Het is aannemelijk dat in afwezigheid van regulering 

concurrenten van KPN niet alleen de aansluitingen op basis van gereguleerde bouwstenen niet 

zouden hebben, maar bovendien contracten niet zouden binnenhalen waarbij deze aansluitingen 

slechts een onderdeel zijn. De ACM acht het daarom aannemelijk dat het berekende 

marktaandeel van KPN in afwezigheid van regulering nog een onderschatting is. 

Conclusie 

1484. De ACM concludeert dat in afwezigheid van regulering het huidige marktaandeel van 

KPN op de markt voor zakelijke netwerkdiensten tussen 65-70 [vertrouwelijk:   ] procent ligt. 

F.3.1.3 Prognose: ontwikkelingen marktaandelen 2018-2021 

1485. De ACM maakt tenslotte een inschatting van de hoogte van de marktaandelen in 

afwezigheid van regulering in de komende reguleringsperiode (2018-2021). 

1486. De ACM heeft tijdens de vorige analyse Dialogic opdracht gegeven onderzoek te 

verrichten naar te verwachten ontwikkelingen in - onder meer - de retailmarkt voor zakelijke 

netwerkdiensten
569

. Dialogic identificeerde (in 2014) de volgende trends die van belang zijn voor 

het bepalen van de hoogte van de toekomstige marktaandelen: (1) het door KPN uitfaseren van 

analoge huurlijnen en van digitale huurlijnen tot 2 Mbit/s per 1 januari 2015, (2) de migratie van 

                                                        

568
 Cijfers ACM Telecommonitor Q2 2017. 

569
 Dialogic (2014), Prospectief onderzoek naar de marktaandeelontwikkeling op de telecommunicatiemarkten voor 

internettoegang, vaste telefonie en zakelijke netwerkdiensten, 12 maart 2014.  
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klassieke huurlijnen naar modernere technieken, en (3) het toenemend gebruik van open 

VPN’s.
570

 

1487. De ACM heeft onderzocht
571

 of de door Dialogic geïdentificeerde trends nog steeds van 

toepassing zijn in de huidige situatie.  

1488. Met betrekking tot de eerste trend stelt de ACM vast dat de analoge en digitale huurlijnen 

per 1 januari 2015 daadwerkelijk zijn uitgefaseerd door KPN. Dit heeft geleid tot een sterke 

afname van het aantal huurlijnen.  

1489. Ten aanzien van de tweede trend concludeert de ACM op basis van de 

Telecommonitorcijfers dat het aantal bestaande huurlijnen in de periode Q1 2015 tot en met Q2 

2017 verder is afgenomen (van 2.800 tot 2.000 aansluitingen). De ACM verwacht dat het aantal 

huurlijnen verder zal afnemen en mogelijk wordt een aantal huurlijnen uitgefaseerd aan het einde 

van de komende reguleringsperiode (2018-2021). De ACM verwacht dan ook dat de door 

Dialogic vastgesteld trend zal doorzetten. 

1490. Over de derde trend heeft de ACM vastgesteld dat het aantal open VPN-aansluitingen in 

de afgelopen twee jaar nauwelijks is toegenomen (van 18.000 naar 20.000 aansluitingen). De 

trend van toenemend gebruik van open VPN’s heeft dus niet plaatsgevonden. Zoals bij de 

marktafbakening is vastgesteld behoren open VPN’s niet tot de relevante markt voor zakelijke 

netwerkdiensten. De ACM verwacht dat het aantal gesloten VPN’s en huurlijnen licht blijft dalen 

en dat het aantal dark fibers zal blijven stijgen in de komende reguleringsperiode.  

1491. Verder heeft de ACM bij het berekenen van de marktaandelen van KPN, Eurofiber, 

VodafoneZiggo, en de categorie overig, het gemiddelde groeipercentage over de periode Q1 

2014 tot en met Q2 2017 doorgetrokken tot Q4 2021.  

1492. Op basis van bovenstaande trends heeft de ACM een nieuwe inschatting gemaakt van 

de ontwikkelingen van de marktaandelen. Hieruit blijkt dat het aantal klassieke huurlijnen verder 

daalt (van: 2.300 aansluitingen in Q2 2017 naar 900 aansluitingen in Q4 2021), het aantal dark 

fiber-aansluitingen en lichtpaden verder groeit (van 10.500 aansluitingen in Q2 2017 naar 12.500 

aansluitingen in Q4 2021) en het aantal gesloten VPN’s licht daalt (van 108.500 aansluitingen in 

Q2 2017 naar 103.000 aansluitingen in Q4 2021). 

                                                        

570
 Dialogic (2014), Prospectief onderzoek naar de marktaandeelontwikkeling op de telecommunicatiemarkten voor 

internettoegang, vaste telefonie en zakelijke netwerkdiensten, 12 maart 2014, tabel 18, p. 62. 

571
 Door middel van het uitsturen van vragenlijsten en het houden van interviews met marktpartijen. 
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Figuur F.3: Inschatting ontwikkeling omvang zakelijke netwerkdiensten. Het aantal 

lichtpaden (in tientallen) is niet weer te geven in deze grafiek. 

1493. In afwezigheid van regulering zal het marktaandeel van KPN in de komende jaren dalen 

van 65-70 [vertrouwelijk:   ] procent in Q4 2016 naar 60-65 [vertrouwelijk:    ] procent in Q4 

2021. Eurofiber groeit sterk op dark fiber en ook VodafoneZiggo weet te groeien op de retailmarkt 

voor zakelijke netwerkdiensten. Het marktaandeel van de kleinere marktpartijen met een eigen 

glasvezelnetwerk zal slechts licht gaan dalen.  

[Vertrouwelijk: 

Aanbieder Q2 2017 Q4 2017 Q4 2018 Q4 2019 Q4 2020 Q4 2021 

KPN 
65-70% 
[XXX]% 

65-70% 
[XXX]% 

65-70% 
[XXX]% 

60-65% 
[XXX]% 

60-65% 
[XXX]% 

60-65% 
[XXX]% 

Vodafone(Ziggo) 
15-20% 
[XXX]% 

15-20% 
[XXX]% 

15-20% 
[XXX]% 

15-20% 
[XXX]% 

15-20% 
[XXX]% 

15-20% 
[XXX]% 

Eurofiber 
10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

10-15% 
[XXX]% 

Overig 
5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

5-10% 
[XXX]% 

Tabel F.4: Ontwikkelingen marktaandelen aanbieders van zakelijke netwerkdiensten Q2 

2017 in afwezigheid van regulering.] 

1494. De ACM verwacht dat marktpartijen die momenteel grotendeels afhankelijk zijn van 

koperregulering, zoals Colt en Tele2, in afwezigheid van regulering hun marktaandeel zullen zien 

afnemen.  
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1495. Daarentegen is de verwachting van de ACM dat marktpartijen met een eigen 

glasvezelnetwerk hun marktaandeel weten te behouden of weten uit te breiden. Dit sluit aan bij 

de conclusie in de marktanalyse FttO, waarbij de ACM heeft geconcludeerd dat er op basis van 

de onderzoeksresultaten niet kon worden vastgesteld dat op de FttO-markt één of meerdere 

ondernemingen beschikken over aanmerkelijke marktmacht. De ACM verwacht daarom ook dat 

marktpartijen met een eigen glasvezelnetwerk (waaronder Eurofiber, VodafoneZiggo en BT) ook 

op de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten hun marktaandeel op basis van 

glasvezelleveringen weten te behouden en/of weten uit te breiden.  

Conclusie 

1496. De ACM verwacht dat het marktaandeel van KPN eind 2021 in afwezigheid van 

regulering tussen 60-65 [vertrouwelijk:   ] procent ligt. Het marktaandeel van KPN in 

afwezigheid van regulering blijft daarmee hoog.  

F.3.2 Actuele concurrentie 

1497. Het bestaan van een machtspositie kan naast het marktaandeel worden aangetoond aan 

de hand van een aantal criteria die zijn beschreven in paragraaf 3.1 van de AMM-richtsnoeren 

van de Commissie. Een aantal criteria die een indicatie geven van de mogelijkheid van een 

onderneming om zich in belangrijke mate onafhankelijk van zijn concurrenten, klanten en 

eindgebruikers te gedragen, en die ervoor zorgen dat er een concurrentievoordeel is voor KPN 

als grootste aanbieder ten opzichte van andere aanbieders zijn de volgende:
572

 

- de controle over niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur; 

- verticale integratie; 

- schaal- en breedtevoordelen;  

- product-/dienstendiversificatie. 

 

1498. In paragraaf F.3.2.1 analyseert de ACM of KPN de controle heeft over een niet 

gemakkelijk te repliceren infrastructuur. In paragraaf F.3.2.2 onderzoekt de ACM de voordelen als 

gevolg van verticale integratie. In paragraaf F.3.2.3 en F.3.2.4 komen de schaal- en 

breedtevoordelen respectievelijk product-/dienstendiversificatie aan de orde. 

F.3.2.1 Controle over niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur 

1499. Een partij heeft controle over een niet gemakkelijk te repliceren infrastructuur wanneer 

deze partij een (omvangrijk) netwerk bezit waarvan de aanleg voor een concurrent aanzienlijke 

investeringen en aanzienlijke tijd zou vereisen. De ACM beoordeelt of de relevante infrastructuur 

(het relevante netwerk) binnen de termijn van de herziening van het onderhavige besluit 

economisch rendabel kan worden gerepliceerd. Specifiek onderzoekt de ACM in welke mate de 

geografische reikwijdte van het netwerk, ook wel netwerkdekking wordt of kan worden 

gerepliceerd. Een aanbieder met een grote netwerkdekking is in het voordeel ten opzichte van 

                                                        

572
 AMM-richtsnoeren, randnummer 58. 
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een aanbieder met een kleinere netwerkdekking, zeker indien de klantvraag niet lokaal is 

geconcentreerd maar meerdere – geografisch gespreide – locaties omvat. 

1500. In Tabel F.5 zet de ACM de netwerkdekking van de verschillende aanbieders op de markt 

voor zakelijke netwerkdiensten tegen elkaar af. In deze tabel staat alleen de huidige dekking van 

partijen op basis van hun eigen infrastructuur, en niet de dekking die partijen op basis van 

ingekochte infrastructuur hebben gerealiseerd. De beschreven netwerkdekking is de 

netwerkdekking in heel Nederland en betreft het percentage bedrijfslocaties dat binnen een 

bepaalde afstand van het netwerk van een aanbieder ligt. Als maatstaf voor dekking hanteert de 

ACM hier het percentage van de bedrijven dat rendabel kan worden aangesloten. Het betreft dus 

niet het percentage van de oppervlakte van Nederland. 

1501. Of het aansluiten van een bedrijfslocatie voor een aanbieder rendabel is, hangt af van de 

kosten en opbrengsten. Indien bij een bedrijfslocatie nog geen fysieke aansluiting aanwezig is, 

zal het grootste deel van de aansluitkosten bestaan uit aanlegkosten. De hoogte van deze 

aanlegkosten is grotendeels afstandsafhankelijk vanwege de benodigde graafwerkzaamheden. 

Omdat een relatief klein aantal bedrijfslocaties op glasvezelnetwerken is aangesloten (on-net), 

analyseert de ACM de dekking van deze netwerken op vijf afstanden van het netwerk tot de 

bedrijfslocaties, namelijk 150, 250, 400, 500 en 1000 meter. 

1502. Voor koper en coax geldt dat de huidige gerealiseerde uitrol relevant is, en niet de 

afstand tot het koper- of coaxnetwerk. Vrijwel alle locaties in Nederland zijn aangesloten op het 

kopernetwerk van KPN. De dekking hiervan is dus praktisch 100 procent. Indien een locatie niet 

is aangesloten op het kopernetwerk en een aansluiting moet worden gerealiseerd, dan zal dit 

doorgaans op basis van glasvezel gebeuren. Hetzelfde geldt voor locaties die geen 

coaxaansluiting hebben, maar die toch willen worden aangesloten op het netwerk van de 

kabelaanbieders. Ook zij zullen doorgaans, zo mogelijk, worden voorzien via een 

glasvezelaansluiting. Tabel F.5 toont derhalve alleen de werkelijk aangesloten locaties, en niet de 

locaties binnen een bepaalde graafafstand.573
 

  

                                                        

573
 Het percentage op coax aangesloten bedrijfslocaties is berekend op basis van het aantal locaties binnen het 

verzorgingsgebied van VodafoneZiggo. Hierbij is verondersteld dat alle bedrijfslocaties binnen het verzorgingsgebied van 

VodafoneZiggo op coax zijn aangesloten. 
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[Vertrouwelijk: 

 
Bedrijven met vijf of meer geautomatiseerde werkplekken (153.356 
bedrijven)

574
 

 

(on-net en 
near-net 
klanten) 
<150 meter 

(near-net 
klanten) 
<250 meter 

(near-net 
klanten) 
<400 meter 

(near-net 
klanten) 
<500 meter 

(near-net 
klanten) 
<1000 meter 

KPN (koper) 100% 
 

   

KPN (glas) 
80-85% 
[XXX]% 

85-90% 
[XXX]% 

90-95% 
[XXX]% 

90-95  
[XXX]% 

95-100% 
[XXX]% 

VodafoneZiggo 
(glas) 

60-65% 
[XXX]% 

75-80% 
[XXX]% 

80-85% 
[XXX]% 

85-90% 
[XXX]% 

90-95% 
[XXX]% 

Eurofiber 
45-50% 
[XXX]% 

55-60% 
[XXX]% 

60-65% 
[XXX]% 

65-70% 
[XXX]% 

75-90% 
[XXX]% 

Tele2 
25-30% 
[XXX]% 

35-40% 
[XXX]% 

40-45% 
[XXX]% 

40-45% 
[XXX]% 

50-55% 
[XXX]% 

Tabel F.5: Netwerkdekking in 2017 als percentage van aansluitbare bedrijven in Nederland 

met vijf of meer geautomatiseerde werkplekken op basis van eigen infrastructuur. Bron: 

onderzoek van de ACM op basis van netwerkgegevens van marktpartijen en een 

bedrijvenbestand van SIZO (2015)
575,

 
576

] 

1503. Kolom 1 in Tabel F.5 geeft een overzicht van het percentage bedrijven binnen een 

afstand van 150 meter van het aansluitnetwerk van de verschillende aanbieders. Tevens bevat 

het de aangesloten bedrijfslocaties waarvoor niet hoeft te worden gegraven. Bij on-net en near-

net <150 meter heeft KPN met zijn glasvezelnetwerk de grootste dekking, waarmee hij 80-85 

procent [vertrouwelijk:   ] procent van bedrijfslocaties in Nederland kan bedienen. Ten opzichte 

van de grootste concurrent VodafoneZiggo is de glasvezeldekking van KPN aanzienlijk groter, en 

ten opzichte van Eurofiber en Tele2 bijna twee respectievelijk drie keer zo groot. Ook op grotere 

near-net afstanden is KPN de partij met de grootste glasvezeldekking. De grootste concurrenten 

van KPN op de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten hebben een veel lagere dekking op 

basis van eigen netwerken. 

1504. VodafoneZiggo heeft het netwerk van KPN (zowel met coax als met glasvezel) voor een 

groot deel gerepliceerd, maar is slechts beperkt actief op de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten. VodafoneZiggo heeft zijn investeringen in het verglazen van bedrijventerreinen 

gestaakt. Zij lijken zich meer te richten op het verder benutten van hun coaxnetwerk voor 

kleinzakelijke afnemers. 

                                                        

574
 Voor de berekening van de afstand tot bedrijven met vijf of meer geautomatiseerde werkplekken heeft de ACM thans 

een ander, meer recent bedrijvenbestand gebruikt dan het bedrijvenbestand dat ten grondslag ligt aan de netwerkdekking 

die de ACM in 2014 heeft berekend.  

575
 In deze tabel is alleen de dekking van aanbieders op basis van hun eigen infrastructuur opgenomen. Dekking op basis 

van extern ingekochte aansluitingen is niet meegenomen, omdat hieraan vrijwel geen marktmacht wordt ontleend. 

576
 De netwerkdekking van partijen is berekend op basis van de ligging van de glasvezelbuizen. Door middel van de 

techniek ‘splicing’ kan elke partij op elk punt in het netwerk namelijk een klantaansluiting realiseren.  
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1505. De markt voor zakelijke netwerkdiensten wordt gekenmerkt door afnemers met een multi-

site vraag. Dat wil zeggen dat bedrijven meerdere locaties willen ontsluiten. Het gaat in deze 

markt om het koppelen van meerdere bedrijfslocaties via een zakelijke netwerkdienst. In het 

geval van een multi-sitecontract is veelal sprake van verschillende bedrijfslocaties met 

verschillende behoeften. Om zakelijke afnemers een aanbod te kunnen doen, is het voor 

aanbieders belangrijk om een gecombineerd aanbod van koper en glasvezel te kunnen doen 

teneinde bedrijfslocaties te kunnen ontsluiten. Uit Tabel F.5 blijkt dat KPN beschikt over een 

landelijk dekkend kopernetwerk en over een bijna landelijk dekkend glasvezelnetwerk. KPN hoeft 

daarom geen complementaire dekking in te kopen en kan dus in afwezigheid van regulering alle 

bedrijfslocaties op zijn eigen netwerk aansluiten. 

1506. Dit geldt niet voor andere partijen. Op basis van het marktaandeel in de situatie zonder 

regulering is VodafoneZiggo de grootste concurrent van KPN. VodafoneZiggo heeft ongeveer 60-

65 procent [vertrouwelijk:   ] procent van het aantal zakelijke locaties binnen bereik (<150 

meter). Omdat VodafoneZiggo over een minder ver uitgerold glasvezelnetwerk beschikt en over 

het coaxnetwerk minder dekking biedt kan VodafoneZiggo dus, in afwezigheid van regulering, 

aan veel minder potentiële afnemers een aanbod doen op basis van zijn eigen netwerk.  

1507.  Verder biedt VodafoneZiggo zijn diensten voornamelijk aan via zijn glasvezelnetwerk, en 

beperkt via zijn coaxnetwerk. Voornaamste beperking van het coaxnetwerk
577 

is dat dit in veel 

gevallen niet uitgerold is naar bedrijventerreinen. Het coaxnetwerk heeft derhalve een beperktere 

dekking dan het kopernetwerk van KPN (zie Tabel F.5). 

1508. In aanvulling op de bovenstaande netwerkdekkingsanalyse heeft de ACM in haar 

marktanalyse ODF-access (FttO) een analyse op basis van multi-sitebedrijven uitgevoerd. 

Hiervoor heeft de ACM in het SIZO-bedrijvenbestand een selectie gemaakt van bedrijven met 

meer dan één vestiging. Dit resulteert in 69.881 multi-site vestigingen. Van deze vestigingen ligt 

85-90 [vertrouwelijk:   ] procent binnen 150 meter van het zakelijke glasvezelnetwerk van KPN, 

en 90-95 [vertrouwelijk:    ] procent binnen 250 meter. Bij VodafoneZiggo, Eurofiber en Tele2 is 

dit respectievelijk 75-80 [vertrouwelijk:   ], 55-60 [vertrouwelijk:   ] procent en 35-40 

[vertrouwelijk:   ] procent.
578 

 

1509. Mogelijk vormen de bovenstaande percentages een overschatting van de 

netwerkdekking die in de praktijk wordt ervaren. Het is denkbaar dat een contract niet wordt 

gewonnen, wanneer niet alle vestigingen van een bedrijf binnen hetzelfde contract kunnen 

worden aangesloten. Daarom heeft de ACM in een aanvullende analyse een concernbenadering 

gehanteerd: hierbij gaat de ACM ervan uit dat een multi-sitecontract alleen kan worden 

aangeboden als alle vestigingen van een multi-sitebedrijf bereikbaar zijn via ofwel het netwerk 

van KPN, ofwel het gezamenlijke netwerk van alternatieve aanbieders. Op basis van deze 

                                                        

577
 Ook wel hybrid fiber coax (HFC) genoemd, omdat slechts het aansluitdeel (enkele honderden meters) van coax is, en 

de rest van het netwerk uit glasvezel bestaat. 

578
 Indien de gezamenlijke dekking van Eurofiber, Tele2, VodafoneZiggo, BT en Verizon wordt genomen.  
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concernbenadering is de netwerkdekking van KPN 50-55 [vertrouwelijk:   ] procent bij een 

graafafstand van maximaal 150 meter, en 65-70 [vertrouwelijk:   ] procent binnen 250 meter. De 

alternatieve partijen gecombineerd (Eurofiber, Tele2, VodafoneZiggo) hebben een gezamenlijke 

dekking van 45-50 [vertrouwelijk:   ] procent op 150 meter en [vertrouwelijk:   ] procent op 250 

meter.
579

 Uit deze percentages blijkt een beperkt voordeel van KPN uit netwerkdekking bij het 

bedienen van multi-siteklanten. Wel is de ACM van oordeel dat de concern-benadering een 

uiterste scenario is, dat niet representatief is voor de situatie in de werkelijkheid: in de praktijk ziet 

de ACM dat een groot deel van de vestigingen van een concern bediend wordt via koper in plaats 

van via glasvezel. Uit de Telecommonitor blijkt bovendien dat het aantal multi-sitevestigingen dat 

op glasvezel is aangesloten nog maar licht stijgt. Daarnaast vormt deze gezamenlijke 

netwerkdekking van alternatieve partijen een onderschatting; er zijn immers ook lokale partijen, 

die door de ACM niet zijn meegenomen, maar die wel in staat zijn om wholesaletoegang tot 

zakelijke eindgebruikerslocaties te verlenen.
580

  

1510. De ACM concludeert dat KPN netwerkdekkingsvoordelen ten opzichte van zijn 

concurrenten heeft, doordat hij beschikt over zowel een landelijk dekkend kopernetwerk als het 

grootste glasvezelnetwerk om op landelijk niveau diensten aan te bieden. KPN heeft voordelen 

die voortkomen uit de combinatie van een landelijk dekkend netwerk en kleinere graafafstanden 

tot een groot deel van de bedrijfslocaties. Daarbij is KPN in staat om in gebieden waar hij geen 

glasvezeldekking heeft de zakelijke eindgebruiker te bedienen via zijn kopernetwerk. 

Conclusie 

1511. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat de grotere glasvezelnetwerkdekking en 

het landelijk dekkend kopernetwerk van KPN bijdragen aan (het risico op) AMM van KPN in een 

situatie zonder regulering. 

F.3.2.2 Verticale integratie 

1512. Een aanbieder is verticaal geïntegreerd als deze actief is in meerdere opeenvolgende 

stadia van de productie- of distributieketen. Verticale integratie kan de marktmacht van een 

verticaal geïntegreerde aanbieder versterken, indien deze aanbieder de toegang tot 

wholesalebouwstenen controleert en tegelijk actief is op de onderliggende retailmarkt. Hierdoor 

kan de verticaal geïntegreerde aanbieder marktmacht overhevelen van de wholesale- naar de 

retailmarkt, bijvoorbeeld door toegang te weigeren, door strategisch prijsgedrag of door 

strategisch gedrag ten aanzien van het verlenen van toegang onafhankelijk van de prijs.  

1513. KPN is verticaal geïntegreerd. Hij is actief op de retailmarkt voor zakelijke 

netwerkdiensten en maakt daarvoor uitsluitend gebruik van zijn eigen netwerken. KPN is hiermee 

de enige partij die alle diensten over zijn eigen netwerk aanbiedt. KPN biedt bovendien ook 

wholesalediensten aan. 

                                                        

579
 Indien de gezamenlijke dekking van Eurofiber, Tele2, VodafoneZiggo, BT en Verizon wordt genomen gaat het om 

respectievelijk 41 procent en 51 procent. 

580
 Zie bijvoorbeeld de rapportage Regionale FttO aanbieders van Tele2 van 11 maart 2016.  
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1514. VodafoneZiggo en Delta beschikken weliswaar over eigen netwerken, maar zakelijke 

netwerkdiensten worden slechts zeer beperkt afgenomen over coaxnetwerken. Daarnaast is in 

Tabel F.5 al aangegeven dat de dekking van de glasvezelnetwerken van deze aanbieders 

beperkter is dan die van KPN. Verder heeft Eurofiber een uitgebreid glasvezelnetwerk met een 

lagere dekking dan KPN, en biedt hierover in beperkte mate retaildiensten aan [vertrouwelijk:      

.                                                                                                                       ]. Eurofiber is 

derhalve beperkt verticaal geïntegreerd. 

1515. KPN is meer verticaal geïntegreerd dan de meeste andere marktpartijen, waarbij KPN 

controle heeft over een landelijk dekkend koperaansluitnetwerk en een nagenoeg landelijk 

dekkend glasvezelnetwerk (wat betreft zakelijke locaties). In de situatie zonder regulering kan 

KPN toegang tot deze aansluitnetten weigeren of strategisch gedrag vertonen ten aanzien van 

het verlenen van toegang. 

1516. In de situatie zonder regulering profiteert KPN van voordelen uit verticale integratie, 

omdat KPN als enige partij op deze retailmarkt beschikt over zowel een landelijk dekkend 

kopernetwerk als over een glasvezelnetwerk en derhalve niet afhankelijk is van netwerken van 

derden. De situatie is in vergelijking met de vorige retailanalyse zakelijke netwerkdiensten 

daarmee niet gewijzigd. 

Conclusie 

1517.  Alle aanbieders van zakelijke netwerkdiensten zijn in meer of mindere mate verticaal 

geïntegreerd en bieden via het eigen netwerk diensten aan in de wholesale- en/of retailmarkten. 

KPN is echter de enige aanbieder die in heel Nederland van deze voordelen kan profiteren.  

F.3.2.3 Schaal- en breedtevoordelen 

1518. Van schaalvoordelen is sprake wanneer door een hogere productie de gemiddelde 

kosten per eenheid product afnemen. Schaalvoordelen doen zich sterker voor bij een 

productieproces met hoge vaste kosten en lage variabele en/of marginale kosten. 

Breedtevoordelen doen zich voor wanneer de gemiddelde kosten voor een bepaald type product 

lager zijn doordat dezelfde onderneming ook een ander, gelijksoortig product produceert. 

Breedtevoordelen doen zich vaak voor in netwerksectoren, aangezien de capaciteit van het 

netwerk voor meerdere producten kan worden ingezet. Schaal- en breedtevoordelen kunnen een 

toetredingsdrempel vormen voor nieuwe aanbieders en kunnen een voordeel zijn voor een 

aanbieder ten opzichte van bestaande concurrenten. 

1519. Zoals in de vorige paragrafen is uiteengezet, heeft KPN een groter marktaandeel dan zijn 

concurrenten en beschikt KPN over een grotere netwerkdekking. Door dit grotere marktaandeel 

en daaruit volgende klantenbestand profiteert KPN van kostenvoordelen omdat een groot deel 

van de kosten, zoals de netwerkkosten, vaste kosten zijn en dus niet afhankelijk zijn van 

verkochte aantallen. De kosten per eenheid zijn voor KPN lager. Dit voordeel kan KPN inzetten 

bij het verder aansluiten van (nieuwe) klanten en bedrijventerreinen op glasvezel. Deze 
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schaalvoordelen kunnen er zo toe leiden dat KPN op meer locaties een aanbod zal kunnen doen 

dan concurrenten, zoals Eurofiber en VodafoneZiggo. 

1520. KPN heeft daarnaast in beperkte mate breedtevoordelen omdat hij verschillende 

elektronische communicatiediensten, te weten vaste telefonie, internettoegang en zakelijke 

netwerkdiensten aanbiedt via zijn netwerk. De capaciteit van het netwerk van KPN wordt hierdoor 

efficiënter benut, wat KPN kostenvoordelen oplevert. De hoge vaste kosten die KPN moet maken 

voor zijn netwerk kunnen worden gespreid over de verschillende diensten die over het netwerk 

worden aangeboden. 

1521. Ten opzichte van KPN heeft Tele2 een iets beperkter aanbod aan elektronische 

communicatiediensten. Daarbij heeft Tele2 net als KPN ook een wholesaleportfolio. Eurofiber 

biedt alleen diensten aan zakelijke afnemers op basis van zijn zakelijke glasvezelnetwerk. 

Eurofiber is van oorsprong een wholesaleaanbieder en heeft een beperkter wholesale- en 

retailaanbod dan KPN. Eurofiber levert wholesale en retail uitsluitend dark fiber en lichtpaden en 

gesloten VPN’s, en daarnaast aan partners wholesaletoegang. VodafoneZiggo bieden een 

vergelijkbaar aanbod aan elektronische communicatiediensten aan als KPN. 

1522. De ACM constateert dat de markt voor zakelijke netwerkdiensten in een situatie zonder 

regulering wordt gekenmerkt door schaal- en breedtevoordelen waardoor de grootste aanbieder, 

KPN, een kostenvoordeel heeft ten opzichte van andere, kleinere aanbieders. Daarbij heeft KPN 

een beperkt breedtevoordeel in vergelijking met de meeste van zijn belangrijkste concurrenten. 

Ten opzichte van de vorige retailanalyse zakelijke netwerkdiensten is het voordeel van KPN 

ongewijzigd.  

Conclusie 

1523. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat de schaalvoordelen en de beperkte 

breedtevoordelen van KPN een indicatie zijn van (het risico op) AMM van KPN in een situatie 

zonder regulering. 

F.3.2.4 Product-/dienstendiversificatie 

1524. Er is sprake van product- en dienstendiversificatie (hierna: diversificatie) wanneer een 

portfolio met aanverwante diensten (of producten) wordt aangeboden. Wanneer concurrenten 

niet in staat zijn hetzelfde assortiment diensten aan te bieden is het mogelijk dat de dreiging van 

deze concurrenten afneemt, bijvoorbeeld omdat een alternatieve aanbieder zonder hetzelfde 

assortiment niet in staat is om alle klantgroepen te bedienen. Diversificatie heeft dezelfde 

oorzaak als breedtevoordelen, namelijk het aanbieden van verschillende (aanverwante) 

producten. Bij breedtevoordelen gaat het echter om de kostenvoordelen die daaruit voortvloeien, 

bij diversificatie gaat het om de niet-kostengerelateerde voordelen. 

1525. KPN biedt een breed palet van diensten aan in alle retailmarkten en is eveneens actief 

als aanbieder van wholesalediensten. KPN biedt zijn diensten op basis van glasvezel, koper en 

mobiel aan, en bereikt met zijn netwerken praktisch alle eindgebruikers van elektronische 
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communicatiediensten in Nederland. Tele2 en VodafoneZiggo zijn op dezelfde retailmarkten 

actief als KPN. Eurofiber is hoofdzakelijk actief als aanbieder van zakelijke netwerkdiensten en 

niet op de consumentenmarkt. 

1526. In Tabel F.6 wordt beknopt weergegeven welke retaildiensten de grootste aanbieders 

leveren, om inzichtelijk te maken wat het verschil is in de breedte van het aanbod van 

aanbieders. Een ‘V’ geeft aan dat de marktpartij deze dienst biedt en een ‘X’ geeft aan dat de 

marktpartij deze dienst niet biedt. De ‘(V)’ geeft aan dat de marktpartij de dienst wel biedt, maar 

vanwege de inkoop bij derden niet profiteert van dezelfde mogelijkheden om een eigen prijsbeleid 

te hanteren. 

Aanbieder Internettoegang 
Vaste 

telefonie 

Mobiele 

communicatiediensten 

KPN V V V 

Eurofiber V (V) X 

Tele2 V V V
581

 

VodafoneZiggo V V V 

Tabel F.6: Overzicht aangeboden retaildiensten. 

1527. Uit bovenstaande tabel blijkt dat bijna alle andere aanbieders dezelfde producten en 

diensten op de retailmarkt kunnen aanbieden als KPN. Daarom heeft KPN geen voordeel uit 

product- en dienstdiversificatie ten opzichte van zijn concurrenten. Ten opzichte van de vorige 

retailanalyse zakelijke netwerkdiensten is het voordeel van KPN afgenomen. Vodafone en Ziggo 

zijn per 1 januari 2017 gefuseerd, waardoor ze dezelfde retaildiensten over het eigen netwerk 

kunnen aanbieden.  

Conclusie 

1528. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat de productdiversificatie van KPN niet 

langer bijdraagt aan (het risico op) AMM van KPN in een situatie zonder regulering. 

F.3.3 Het ontbreken van kopersmacht 

1529. De aanwezigheid van afnemers met een sterke onderhandelingspositie kan van invloed 

zijn op de mate waarin een onderneming zich onafhankelijk van zijn afnemers kan gedragen. Het 

criterium kopersmacht kan een doorslaggevende factor vormen bij de beoordeling of sprake is 

van AMM. Kopersmacht beperkt de marktmacht van de aanbieder en kan, afhankelijk van de 

situatie, ertoe leiden dat geen sprake is van AMM.582
 

                                                        

581
 Tele2 heeft alleen een eigen 4G-netwerk, en is voor de inkoop van 2G- en 3G-diensten (spraak en data) afhankelijk 

van T-Mobile. 

582
 Zie in dit verband bijvoorbeeld CBb 29 augustus 2006, LJN: AY7997 (MTA-uitspraak). 
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1530. Kopersmacht wordt in het algemeen bepaald door de omvang van de vraag en afname 

van de grootste vragers te vergelijken met de totale afzet van de onderneming. Als een klein 

aantal afnemers een groot deel van de totale vraag voor zijn rekening neemt, kan sprake zijn van 

kopersmacht. Grote klanten zijn in bepaalde gevallen in staat om bij hun leveranciers betere 

voorwaarden te bedingen dan kleinere klanten. Van belang is of de vragers een alternatief 

hebben en of de overstap naar een concurrerende aanbieder of vervangende dienst een 

geloofwaardige dreiging is. 

1531. De markt voor zakelijke netwerkdiensten is een markt met vele afnemers. De meeste 

bedrijven van enige omvang nemen zakelijke netwerkdiensten in enigerlei vorm af van de 

belangrijke aanbieders van zakelijke netwerkdiensten. Zelfs de grootste afnemers van zakelijke 

netwerkdiensten met soms wel een paar duizend zakelijke locaties hebben in het totaal van de 

markt voor zakelijke netwerkdiensten dus slechts een beperkt inkoopaandeel. 

1532. Een mogelijk alternatief betreft de inkoop van zakelijke netwerkdiensten bij 

telecomadviseurs en ‘system integrators’, die als tussenpersoon door grote volumes in te kopen 

bij aanbieders in staat zijn voordelen te bedingen. Deze bedrijven kopen zakelijke 

netwerkdiensten in voor zakelijke eindgebruikers, en bundelen deze vaak met aanvullende ICT-

diensten en werkplekbeheer. De mate waarin telecomadviseurs en system integrators worden 

ingezet kan echter slechts beperkt bijdragen aan een betere onderhandelingspositie voor 

zakelijke afnemers, omdat de heterogeniteit in de vraag naar zakelijke netwerkdiensten zo groot 

is dat het moeilijk is om volumevoordelen te behalen. De totale afzet van KPN op de markt voor 

zakelijke netwerkdiensten is daarbij groot en omvat een groot aantal zakelijke klanten. Geen van 

de telecomadviseurs en system integrators neemt hier een groot deel van het volume af. 

1533. Voor het bestaan van kopersmacht is het tenslotte cruciaal dat grote afnemers een 

alternatief hebben en dat de overstap naar een concurrerende aanbieder een reële dreiging is. In 

de afwezigheid van regulering zal deze situatie zich echter beperkt voordoen. Alternatieve 

aanbieders die in de afwezigheid van regulering actief zijn, hebben een aanzienlijk kleiner 

netwerk dan KPN en zullen in veel gevallen niet in staat zijn om alle vestigingen van een zakelijke 

afnemer op hun eigen netwerk aan te sluiten. De afwezigheid van volwaardige alternatieven zorgt 

er daarom voor dat er van een geloofwaardige dreiging tot overstap onvoldoende sprake is. 

1534. De ACM constateert dat er geen sprake van kopersmacht op de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten is om AMM te voorkomen. Ten opzichte van de vorige retailanalyse zakelijke 

netwerkdiensten is het voordeel van KPN ongewijzigd. 

Conclusie 

1535. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat het ontbreken van afdoende 

kopersmacht het (risico op) AMM van KPN in een situatie zonder regulering niet verkleint. 
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F.3.4 Het ontbreken van potentiële concurrentie 

1536. In deze paragraaf onderzoekt de ACM of er concurrentiedruk van buiten de markt is op 

de aanbieders van zakelijke netwerkdiensten binnen de relevante markt. Deze druk is minder als 

er sprake is van toetredingsdrempels en bij het ontbreken van potentiële concurrentie. 

1537. De markt voor zakelijke netwerkdiensten kent hoge toetredingsdrempels. In afwezigheid 

van regulering dient een potentiële toetreder tot de markt namelijk beschikking te hebben over 

een aansluitnetwerk waarmee hij een zakelijke afnemer kan bedienen. De aanleg en uitrol van 

een aansluitnetwerk om voldoende schaal te bereiken om te kunnen concurreren brengen echter 

hoge vaste kosten met zich mee. Het is daarom niet aannemelijk dat in de komende periode een 

potentiële aanbieder van zakelijke netwerkdiensten zal opstaan die zal toetreden door middel van 

de uitrol van een eigen aansluitnetwerk. 

1538. Potentiële concurrentie kan ook afkomstig zijn vanuit aanbieders uit aangrenzende 

markten voor elektronische communicatie die op termijn toetreden. Deze aanbieders hebben al 

een eigen aansluitnetwerk waarmee zij telecomdiensten aanbieden. De meest geëigende vorm 

van toetreding tot de markt voor zakelijke netwerkdiensten is vanuit het aanbod van (zakelijke) 

internettoegang.  

1539. De belangrijkste aanbieders van zakelijk internettoegang zijn dezelfde partijen als de 

belangrijkste aanbieders van zakelijke netwerkdiensten. Voor deze aanbieders is er geen prikkel 

om actief de bestaande zakelijke netwerkdiensten te vervangen voor een aansluiting op basis 

van internettoegang (inclusief open VPN), gegeven de hogere tarieven die worden gehanteerd 

voor een zakelijke netwerkdienst.  

1540. Ten slotte is er de mogelijkheid dat een aantal aanbieders van internettoegang die zich 

nu primaire richten op de consumentenmarkt (zoals Caiway en Delta) toetreden tot de markt voor 

zakelijke netwerkdiensten. Deze partijen kunnen relatief gemakkelijk toetreden tot de markt voor 

zakelijke netwerkdiensten omdat ze reeds de beschikking hebben over een eigen 

aansluitnetwerk. Daarbij moet wel opgemerkt worden dat deze partijen vaak een beperkte 

dekking hebben (geconcentreerd tot een bepaald gebied), waardoor ze geen nationaal aanbod 

kunnen doen. Gegeven het feit dat de markt voor zakelijke netwerkdiensten nationaal is 

afgebakend is de concurrentiedruk van deze partijen beperkt.  

1541. De ACM constateert dat er een beperkte mate van potentiële concurrentie is die niet 

voldoende is om AMM te voorkomen. 

Conclusie 

1542. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat het ontbreken van afdoende potentiële 

concurrentie bijdraagt aan (het risico op) AMM van KPN in een situatie zonder regulering. 
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F.3.5 Afweging en conclusie 

1543. KPN is de grootste aanbieder op de markt voor zakelijke netwerkdiensten en heeft in 

aanwezigheid van regulering een marktaandeel van 50-55 [vertrouwelijk:   ] procent. In het 

voorgaande heeft de ACM vastgesteld dat KPN in afwezigheid van regulering in Q2 2017 een 

marktaandeel heeft van 65-70 [vertrouwelijk:   ] procent en eind 2021 over een marktaandeel 

van 60-65 [vertrouwelijk:   ] procent beschikt op de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten. 

De ACM concludeert dat het huidige marktaandeel van KPN een belangrijke indicatie is van (het 

risico op) AMM van KPN op de markt voor zakelijke netwerkdiensten. Ook de prospectieve groei 

die de ACM van het marktaandeel van KPN in afwezigheid van regulering voorziet, draagt 

hieraan bij. 

1544. De ACM is van oordeel dat een dergelijk hoog marktaandeel een bewijs vormt van (een 

risico op) AMM van KPN, uitzonderlijke omstandigheden daargelaten. Uit het onderzoek van de 

ACM is niet gebleken dat zich dergelijke omstandigheden in afwezigheid van regulering zullen 

voordoen. 

1545. Wel heeft de ACM vastgesteld dat er factoren zijn die bevestigen dat zonder regulering 

het risico bestaat dat KPN beschikt over AMM op de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten. 

Zo heeft de ACM vastgesteld dat KPN op deze markt, die zich kenmerkt door het multi-site 

karakter van de vraag, kan profiteren van concurrentievoordelen ten opzichte van zijn 

concurrenten, zoals de controle over een landelijk dekkende, en niet gemakkelijk te repliceren 

infrastructuur, schaalvoordelen en, in mindere mate breedtevoordelen. De ACM heeft verder 

geconstateerd dat er sprake is van te weinig kopersmacht en potentiële concurrentie om 

tegenwicht te kunnen bieden aan de marktmacht van KPN. 

1546. De ACM komt op basis hiervan tot de conclusie dat in afwezigheid van regulering het 

risico bestaat dat KPN in de komende reguleringsperiode zal beschikken over AMM op de 

retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten. 
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Annex G Afkortingenlijst  

ACM Autoriteit Consument & Markt 

ADSL Asymmetric Digital Subscriber Line 

AMM Aanmerkelijke Marktmacht 

ARPU Average Revenue Per User 

Awb Algemene wet bestuursrecht 

BEREC Body of European Regulators for Electronic Communications  

BIPT Belgisch Instituut voor Postdiensten en Telecommunicatie  

Blauw Onderzoeksbureau Blauw Research 

BSoD Business Services over DOCSIS 

BULRIC+ Bottom-Up Long-Run Incremental Cost Plus 

CAPEX Capital Expenditures  

CAPM Capital Asset Pricing Model 

CAS Conditional Access System 

CBb College van Beroep voor het bedrijfsleven 

CBS Centraal Bureau voor de Statistiek 

CCA Current Cost Accounting 

CEA Comparatieve Efficiëntieanalyse 

CI+ Common Interface Plus 

CMTS Cable Modem Termination System 

AMM-richtsnoeren 
Richtsnoeren voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke 
marktmacht van de Commissie van 7 mei 2018. Het betreft een 
herziening van de richtsnoeren uit 2002.  

CPE Customer Premises Equipment  

CPI Consumentenprijsindex 

DCF Discounted Cash Flow 

DDoS Distributed Denial-of-Service 

de Commissie de Europese Commissie 

DOCSIS Data Over Cable Service Interface Specification  

DOCSIS 3.1 FD Data Over Cable Service Interface Specification Full Duplex 

DSL Digital Subscriber Line 

DSLAM Digital Subscriber Line Access Multiplexer 
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EDC Embedded Direct Costs 

EoI Equivalence of Input 

EoO Equivalence of Output 

ERG European Regulators Group 

E-VPN Ethernet-VPN 

FCM Financial Capital Maintenance 

FIST Forum voor Interconnectie en Speciale Toegang 

FttC Fiber to the Curb  

FttH Fiber to the Home 

FttO Fiber to the Office 

GPON Gigabit Passive Optical Network  

HD  High Definition 

HFC Hybrid Fiber Coax 

HKWBT Hoge kwaliteit wholesalebreedbandtoegang 

WHL Wholesale huurlijnen 

IG Industry Group  

IP-VPN Internet Protocol Virtual Private Networks 

IRG Independent Regulators Group 

IRR Internal Rate of Return 

ISDN Integrated Services Digital Network 

Kaderrichtlijn Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en de Raad 

KPI  Key Performance Indicator 

LKWBT Lage kwaliteit wholesalebreedbandtoegang 

LRIC Long-Run Incremental Costs 

LWAP Local Wholesale Access Point 

MC Metro Core 

MDF Main Distribution Frame 

Ministerie van EZK Ministerie van Economische Zaken en Klimaat  

MKB Midden- en kleinbedrijf 

MNO Mobiele netwerkoperator 

ND5 Non-discriminatieregel 5 
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ND-aanbeveling 
Aanbeveling van de Commissie over consistente verplichtingen tot non-
discriminatie en kostenmethodologieën 

NGA-aanbeveling 
Aanbeveling van de Commissie over gereglementeerde toegang tot 
toegangsnetwerken van NGA-netwerken 
 

NGA-netwerken Next Generation Access netwerken 

NG-PON2 Next-Generation Passive Optical Network 2 

NPS Net Promotor Score 

NRA National Regulatory Authority 

NRI Nationale Regelgevende Instanties 

NWAP National Wholesale Access Point 

OCM Operational Capital Maintenance 

ODF Optical Distribution Frame 

Ofcom Office of Communications 

OLT Optical Line Termination 

OPTA Onafhankelijke Post- en Telecommunicatie Autoriteit 

OTT Over-the-Top 

OWM Open Wholesale Model 

PIBs  Principles of Implementation and Best Practice 

PON Passive Optical Network 

PoP Point-of-Presence 

PSTN Public Switched Telephone Network 

PtMP Point-to-Multi-Point 

PtP Point-to-Point 

SD Standard Definition 

SDF Sub-loop Distribution Frame  

SDSL Symmetric Digital Subscriber Line  

SLA's Service Level Agreements 

SMP Significant Market Power 

SSNIP Small but Significant Non-transitory Increase in Price 

TDC Deense NRI  

Tw Telecommunicatiewet 

ULL Ontbundelde toegang (Unbundled Local Loop) 
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ULL2015 Marktanalysebesluit Ontbundelde Toegang 2015 

VDSL Very-high-bitrate Digital Subscriber Line 

VoD Video-on-Demand 

VoIP Voice over IP  

VPN Virtual Private Networks 

VULA Virtual Unbundled Local Access 

WACC Weighted Average Cost of Capitcal 

WAP Wholesale Access Point 

WBT Wholesalebreedbandtoegang 

WEAS Wholesale Ethernet Access Services 

WFA Wholesale Fixed Access 

WHL Wholesale huurlijnen 

WIK WIK-Consult GmbH 

WLR Wholesale Line Rental 

WoM-score Word-of-Mouth-score 

WPC Wholesale Price Cap 

ZARA-locatie Zwolle Amsterdam Rotterdam Arnhem-locatie 

ZZP Zelfstandige zonder personeel 

 

  



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

396/572 
 

Annex H Nota van bevindingen 

H.1 Inleiding  

1547. De ACM heeft op 27 februari 2018 het ontwerpbesluit marktanalyse Wholesale Fixed 

Access gepubliceerd. Overeenkomstig artikel 6b.1 van de Tw zijn belanghebbenden gedurende 

zes weken in de gelegenheid gesteld hun zienswijze op het ontwerpbesluit bij de ACM kenbaar te 

maken. 

1548. De volgende partijen hebben binnen de termijn een schriftelijke zienswijze naar voren 

gebracht:  

- BCPA (samenwerking BT Nederland, Colt Technology Services en Verizon Nederland B.V. 

op het gebied van regelgeving en toezicht); 

- Consumentenbond; 

- [Vertrouwelijk:    ] (hierna: de particulier); 

- Eredivisie Media & Marketing C.V. (hierna: EMM); 

- Eurofiber; 

- Koninklijke KPN N.V. (hierna: KPN); 

- M7 Group S.A. (hierna: M7); 

- NDIX; 

- Vereniging van Commerciële Omroepen (hierna: VCO); 

- Netrebel B.V. (hierna: Netrebel); 

- NLConnect als belangenbehartiger van diverse telecom- en kabelbedrijven; 

- Nox Telecom B.V., Dean One B.V., BLU Telecom B.V., Speak Up B.V., Next Gen 

Networks B.V. en Infopact Netwerkdiensten B.V. (hierna gezamenlijk aangeduid als: Nox 

e.a.); 

- Talpa Network (hierna: Talpa); 

- T-Mobile Nederland B.V. (hierna: T-Mobile); 

- Tele2 Nederland B.V. (hierna: Tele2); 

- VodafoneZiggo B.V. (hierna: VodafoneZiggo); 

- Voiceworks B.V. en Xenosite B.V. (hierna: Voiceworks); 

- YouCa B.V. (hierna: YouCa). 
 

1549. De reactie van KPN en VodafoneZiggo komt er in hoofdlijnen op neer dat zij zich niet 

kunnen vinden in de analyse van de ACM. De bedenkingen van beide partijen richten zich onder 

andere op conclusie van de ACM dat er sprake is van gezamenlijke AMM op de retailmarkt voor 

(bundels met) internettoegang en de markt voor WFA. Daarnaast kunnen partijen zich niet vinden 

in de afbakening van de markt voor WFA en de invulling van de verplichtingen die voor hen 

gelden. 
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1550. Eurofiber is kritisch ten aanzien van de onderbouwing van de afbakening van de markt 

voor WFA en de vaststelling van gezamenlijke AMM van KPN en VodafoneZiggo op deze markt. 

Eurofiber uit zorgen dat de ACM niet langer infrastructuurconcurrentie na lijkt te streven maar 

terug lijkt te gaan naar het stimuleren van dienstenconcurrentie. Als aanbieder van een open 

netwerk ziet Eurofiber een gevaar dat zijn positie wordt verzwakt ten opzichte van partijen die op 

basis van inkoop van actieve diensten op de markt opereren. 

1551. De overige partijen kunnen zich op hoofdlijnen vinden in de analyse van de ACM, waarbij 

een aantal partijen kanttekeningen plaatst bij de onderbouwing van de conclusies en de invulling 

van de verplichtingen. Ten aanzien van het laatste zijn zij van mening dat de verplichtingen 

verder zouden moeten worden aangescherpt. 

Ontvankelijkheid 

1552. Op grond van artikel 6b.1, eerste lid, Tw jo. artikel 3:15 van de Algemene wet 

bestuursrecht hebben belanghebbenden de mogelijkheid een zienswijze in te dienen op het 

ontwerpbesluit. Ten aanzien van de particulier overweegt de ACM dat deze zich in zijn 

hoedanigheid als consument niet onderscheidt van andere consumenten in Nederland en hij 

slechts indirect geraakt wordt door een marktanalysebesluit via zijn civielrechtelijke relatie met 

een telecomprovider. Gelet hierop oordeelt de ACM dat de particulier geen belanghebbende is. 

De door de particulier ingediende zienswijze wordt daarom door de ACM niet betrokken in haar 

definitieve besluitvorming. 

Nieuwe ontwikkelingen  

1553. Op 27 februari 2018, dezelfde dag als de ACM het ontwerpbesluit ter consultatie heeft 

gepubliceerd, heeft KPN zijn Verbrede Vrijwillige Aanbod (hierna: het Aanbod) gepubliceerd. Met 

het Aanbod biedt KPN aan toegangsvragers wholesaletoegang onder de daarin bepaalde 

voorwaarden en tarieven. Om een zorgvuldige afweging te kunnen maken over de betekenis van 

het Aanbod voor de marktanalyse heeft de ACM marktpartijen gevraagd hier hun zienswijze op te 

geven. Acht marktpartijen hebben hiervan gebruik gemaakt. In paragraaf H.3 van deze nota van 

bevindingen gaat de ACM in op het Aanbod en de zienswijzen van marktpartijen daarop.  

1554. Op 7 mei 2018 heeft de Europese Commissie de definitieve versie van de AMM-

richtsnoeren gepubliceerd.
583

 In aanloop naar het ontwerpbesluit was al een conceptversie van 

de AMM-richtsnoeren bekend. Beide versies van de AMM-richtsnoeren komen in grote lijnen met 

elkaar overeen. In haar definitieve oordeel baseert de ACM zich op de definitieve versie van de 

AMM-richtsnoeren. Daar waar in het ontwerpbesluit verwijzingen waren opgenomen naar de 

conceptversie zijn deze in het onderhavige besluit vervangen door verwijzingen naar de 

definitieve versie. 

                                                        

583
 Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek 

van het EU- regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01 van 7 mei 

2018 (hierna: AMM-richtsnoeren). 
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Verwerking van reacties 

1555. Hieronder zal de ACM ingaan op de zienswijzen van de verschillende partijen. Daarbij zal 

de structuur van het besluit worden aangehouden. In paragraaf H.2 volgen eerst de zienswijzen 

en reacties op een aantal algemene punten over de wijze waarop de ACM de marktanalyse 

uitvoert. Daarna wordt ingegaan op het Aanbod van KPN. Dit is uitgewerkt in paragraaf H.3. 

Daarna volgen zienswijzen en reacties op de wholesalemarktafbakening (paragraaf H.4), de 

concurrentieanalyse (paragraaf H.5), de potentiële mededingingsproblemen (paragraaf H.6) en 

de invulling van verplichtingen (paragraaf H.7). Vervolgens geeft de ACM de zienswijzen op de 

retailanalyses weer en reageert ze hierop (paragraaf H.8 tot en met H.9).  

1556. De ACM wijst erop dat de zienswijzen van partijen voor haar aanleiding hebben gevormd 

om haar ontwerpbesluit op een aantal onderdelen aan te passen. In deze gevallen heeft de ACM 

in haar reactie op de betreffende zienswijze aangegeven wat deze wijzigingen inhouden. 

H.2 Algemeen  

1557. In deze paragraaf behandelt de ACM onderdelen uit de zienswijzen die met name 

betrekking hebben op de wijze waarop de ACM marktanalyses uitvoert en hierbij het Europese 

reguleringskader hanteert. 

1558. KPN is van oordeel dat de Nederlandse telecommunicatiemarkt behoort tot de meest 

concurrerende markten van Europa.
584

 In een dergelijke situatie zou regulering moeten afnemen, 

zodat de marktwerking niet langer door regulering beperkt wordt. 

1559. Om te illustreren dat de Nederlandse markt vanuit Europees perspectief zeer concurrerend 

is, verwijst KPN naar de Digital Agenda Scorecard van de Europese Commissie en op de naar de 

mening van KPN unieke marktstructuur met vier mobiele en twee vaste netwerken waarop tal van 

partijen diensten kunnen aanbieden. 

1560. Deze marktstructuur leidt er volgens KPN toe dat er sprake is van een “haasje-over”-spel 

waarin VodafoneZiggo en KPN steeds profiteren van innovaties in hun netwerken, technologieën 

en diensten, waarvan eindgebruikers profiteren doordat zij de mogelijkheid hebben om waar voor 

hun geld te krijgen. In dat verband moet de ACM naar de mening van KPN terughoudendheid 

betrachten en zichzelf de vraag stellen wanneer de concurrentieverhoudingen goed genoeg zijn. 

1561. Daarbij moet de ACM dan betrekken dat de regulering weliswaar geen daadwerkelijke 

infrastructuurconcurrentie heeft opgeleverd, maar dat KPN naar eigen zeggen wel effectieve 

toegang levert tot zijn eigen netwerken. KPN verwijst daarbij naar het VULA-aanbod, het 

Verbrede Vrijwillige Aanbod en de commerciële mogelijkheden op grond van de WBT-

dienstverlening. Naar de mening van KPN mag de ACM deze werkelijkheid niet op basis van een 

                                                        

584
 Zienswijze KPN, p. 5-13. 
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speltheoretische analyse terzijde schuiven. De ACM moet volgens KPN in haar besluit 

meenemen dat wholesaletoegang voor KPN van strategisch belang is om te kunnen concurreren 

met de kabel. De kabel heeft een betere uitgangspositie qua breedbandsnelheid dan het 

kopernetwerk van KPN. Wholesaletoegang draagt bij aan een betere netwerkvulling waarmee 

investeringen in koper terugverdiend kunnen worden en investeringen in glasvezel juist mogelijk 

worden.  

1562. De ACM merkt op dat de ontwikkelingen die KPN beschrijft zich hebben voorgedaan in een 

situatie met regulering. In deze situatie hebben KPN en VodafoneZiggo te maken met partijen die 

op basis van de regulering zijn toegetreden via het netwerk van KPN. Dat KPN en 

VodafoneZiggo in een dergelijke situatie prikkels hebben om hun aanbod verder te verbeteren, 

ligt dan in de lijn der verwachting. De situatie die de ACM in het ontwerpbesluit heeft 

geanalyseerd is echter een situatie waarin bestaande regulering moet worden weggedacht. In 

een dergelijke situatie verwacht de ACM dat er slechts twee grote partijen overblijven. In een 

dergelijke situatie zal de marktdynamiek naar verwachting van de ACM wezenlijk anders zijn. 

1563.  Wat betreft de effectiviteit van de toegang tot het netwerk van KPN wijst de ACM er op dat 

het gezamenlijk marktaandeel van de toegangsvragers langzaam afneemt en inmiddels 

substantieel lager ligt dan in 2013. De verschuiving van gereguleerde toegang naar commerciële 

afspraken, mede veroorzaakt door de upgrade van het KPN-netwerk en het daardoor afnemende 

belang van gereguleerde MDF-access, geeft toegangsvragers kennelijk niet de mogelijkheid om 

marktaandeel te verwerven. In randnummer 1883 gaat de ACM hier nader op in.   

1564. Ondanks investeringen in het kopernetwerk is de achterstand ten opzichte van kabel 

volgens KPN alleen maar opgelopen. KPN kan de concurrentie met de kabel wel aan op basis 

van glasvezel. Echter, de uitrol van glasvezel is volgens KPN door diverse factoren zoals 

beschikbare CAPEX en beperkte capaciteit van aannemers beperkt tot maximaal 5 procent per 

jaar. KPN zal naar eigen zeggen het concurrentienadeel in de komende jaren niet kunnen 

opheffen, zeker niet als na invoering van DOCSIS 3.1 snelheden tot 1 Gbit/s mogelijk worden. De 

ACM moet volgens KPN hier rekening mee houden in de concurrentieanalyse. 

1565. De verdere uitrol van glasvezel wordt volgens KPN onzeker door de regulering van kabel. 

KPN wijst er op dat de voorgenomen regulering aanleiding zal zijn voor langdurige juridische 

procedures waarvan de uitkomst onzeker is. Dit levert onduidelijkheid op voor investeerders. KPN 

verwijst hierbij naar een aantal documenten vanuit de financiële markt.
585

 Regulering van twee 

infrastructuren zet rendementen onder druk en daarmee de investeringsbereidheid. Het is ook 

tegen deze achtergrond dat KPN het Aanbod heeft gedaan. Het Aanbod zou wat KPN betreft ook 

kunnen dienen als een alternatieve set van verplichtingen. Tegen het opleggen daarvan zou KPN 

zich dan ook niet verzetten. 

                                                        

585
 Zienswijze KPN, bijlage 1 - Views vanuit de financiële markt.  
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1566. De ACM wijst er op dat KPN in het verleden zelf de beslissing heeft genomen om de uitrol 

van glasvezel te beperken en in te zetten op de upgrading van het kopernetwerk. KPN heeft dit 

blijkbaar bedrijfseconomisch de beste afweging gevonden rekening houdend met de kosten van 

de investeringen, de verwachte omzet op retailniveau en de verwachte overstap naar kabel. Met 

de huidige koperupgrades kunnen maximale snelheden van boven de 100 of zelfs 200 Mbit/s 

worden bereikt, waarmee KPN kennelijk verwacht aan de marktvraag te kunnen blijven voldoen. 

Daarbij komt dat een verdere upgrading van het kopernetwerk nog mogelijk is, waarmee in de 

toekomst nog hogere snelheden kunnen worden bereikt. Uit de ontwikkeling van de 

marktaandelen volgt ook niet dat de door KPN ingezette strategie KPN op een achterstand heeft 

gezet ten opzichte van de kabel. KPN gaat er daarnaast aan voorbij dat ook de uitrol van 

DOCSIS 3.1 niet van het ene op het andere moment is gerealiseerd en dat KPN daarom in de 

komende jaren de tijd heeft om iets te doen aan de volgens hem dreigende achterstand. Het feit 

dat de verdere uitrol van glasvezel door de door KPN genoemde factoren beperkt zou zijn tot 5 

procent per jaar komt daardoor naar het oordeel van de ACM niet het gewicht toe dat KPN daar 

aan toekent. 

1567. De ACM heeft kennisgenomen van de rapporten van financiële analisten. Hoewel de 

reactie op het ontwerpbesluit in deze rapporten over het algemeen kritisch is, moet de ACM 

vaststellen dat drie van de vier analisten een koersdoel af hebben gegeven dat hoger lag dan de 

dagkoers op 27 februari 2018 (zijnde de datum van de rapporten). De conclusies ten aanzien van 

de investeringsbereidheid die KPN aan de rapporten wil verbinden deelt de ACM dan ook niet. 

1568. In paragraaf H.3 gaat de ACM in op het Aanbod van KPN en de betekenis daarvan voor de 

marktanalyse. Daarbij wordt ook ingegaan op de vraag of het Aanbod als een alternatieve set 

verplichtingen zou kunnen worden gebruikt. De conclusie is dat dit, vanwege de in de betreffende 

paragraaf genoemde redenen, niet mogelijk is.  

1569. KPN vindt het onbegrijpelijk dat de ACM in het ontwerpbesluit geen diepgaande analyse 

heeft gedaan naar de posities van partijen in de content-, media- en tv-markt en de verticale 

integratie van deze markten. KPN verwijst daarbij naar de grote investeringen die telecomspelers 

in content en media doen en de uitspraak van het Hof van Justitie van 26 oktober 2017 inzake de 

vernietiging van de fusie tussen UPC en Ziggo en het gegeven dat het TV-aanbod het 

onderscheidende element is in het portfolio van aanbieders. 

1570. KPN is het ook niet eens met de conclusie van de ACM dat VodafoneZiggo met zijn 

contentpositie slechts een licht concurrentievoordeel heeft ten opzichte van KPN. KPN is van 

mening dat het in opdracht van de ACM verrichte onderzoek van SAMR en de informatie uit het 

rapport van de ACM over bundeling en content tot een andere conclusie zou moeten leiden. Uit 

deze informatie blijkt dat de contentpositie van VodafoneZiggo wel degelijk een betekenisvol 

effect heeft, bijvoorbeeld omdat dit de churn beperkt. KPN verwijst ook naar onderzoek dat in 

opdracht van hem is verricht door Blauw. Uit dit onderzoek volgt volgens KPN dat de 

aantrekkelijkheid van VodafoneZiggo als aanbieder is toegenomen als gevolg van diens 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

401/572 
 

contentpositie. Op grond van deze uitkomsten zou wat KPN betreft het belang van content voor 

consumenten niet langer ‘beperkt’ mogen worden genoemd. 

1571. In paragraaf E.3.2.2 heeft de ACM uitvoerig stilgestaan bij het belang van content. Daarbij 

is het rapport bundeling en content van de ACM en het onderzoek van SAMR nadrukkelijk 

betrokken. Mede op grond van deze onderzoeken heeft de ACM geconcludeerd dat content voor 

de meeste eindgebruikers nog geen belangrijke factor is bij de beslissing om over te stappen van 

bijvoorbeeld KPN naar VodafoneZiggo. Wel heeft de ACM vastgesteld dat content een 

churnbeperkende factor kan zijn. Tevens heeft de ACM vastgesteld dat zowel KPN als 

VodafoneZiggo exclusieve content aanbieden en dat VodafoneZiggo, met zijn sportzenders, daar 

mogelijk over een voordeel beschikt. 

1572. In haar (her)beoordeling van de fusie van UPC en Ziggo relativeert de Europese 

Commissie het belang van de exclusieve content. Zo overweegt de Commissie onder andere dat 

de contentmarkt onvoorspelbaar is en de populariteit van specifieke content over de tijd kan 

variëren.
586

 Ook verwijst de Commissie naar onderzoeken van de ACM waaruit blijkt dat prijs de 

belangrijkste reden is om een aanbieder te kiezen
587

, het geringe belang van exclusieve 

sportcontent in termen van aandeel eindgebruikers
588

 dat daarvoor kiest, en het gegeven dat 

exclusieve content in de regel periodiek wordt aanbesteed.
589

 

1573.  De Commissie wijst ook op het gegeven dat content marktpartijen de gelegenheid geeft 

zichzelf te onderscheiden.
590

 Net als de ACM in het rapport over bundeling en content
591

 ziet de 

Commissie dat content procompetitief kan werken. 

1574. Als wordt gekeken naar de ontwikkeling van de marktaandelen kan ook nu niet worden 

vastgesteld dat, zoals KPN betoogt, VodafoneZiggo over een groter voordeel beschikt dan 

waarvan de ACM in haar ontwerpbesluit is uitgegaan. Als afzonderlijk naar de tv-markt wordt 

gekeken is het marktaandeel van KPN op de tv-markt, net als dat van VodafoneZiggo, stabiel.
592

 

Ditzelfde beeld volgt uit de ontwikkeling van de marktaandelen van bundels (waarvan triple play-

bundels met tv het grootste onderdeel uitmaken), zoals deze in paragraaf E.3.2.1 zijn 

weergegeven.  

                                                        
586

 Case M.7000 Liberty Global – Ziggo, C(2018) 3569 final, randnummer 305-306. 
587

 Idem, randnummer 373. 

588
 Idem, randnummer 377. 

589
 Idem, randnummer 379-382.  

590
 Idem, randnummer 371. 

591
 ACM-rapportage over bundeling van telecomdiensten en content, van juli 2017. 

592
 Telecommonitor Q4 2017, p. 49, gepubliceerd op https://www.acm.nl/sites/default/files/documents/2018-

05/telecommonitor-vierde-kwartaal-2017.pdf. Zie ook Telecompaper 8 juni 2018: 

https://www.telecompaper.com/nieuws/ziggo-en-kpn-verdelen-84-tv-aansluitingen-consolidatie-bij-achtervolgers--

1247635.  

https://www.acm.nl/sites/default/files/documents/2018-05/telecommonitor-vierde-kwartaal-2017.pdf
https://www.acm.nl/sites/default/files/documents/2018-05/telecommonitor-vierde-kwartaal-2017.pdf
https://www.telecompaper.com/nieuws/ziggo-en-kpn-verdelen-84-tv-aansluitingen-consolidatie-bij-achtervolgers--1247635
https://www.telecompaper.com/nieuws/ziggo-en-kpn-verdelen-84-tv-aansluitingen-consolidatie-bij-achtervolgers--1247635


Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

402/572 
 

1575. De ACM volgt de ontwikkelingen op de contentmarkt nauwgezet. Dat telecomspelers en 

andere partijen investeringen doen in content is de ACM bekend. Dat het belang van content 

daardoor in de toekomst kan toenemen, wordt ook door de ACM benoemd in randnummer 1208 

van het ontwerpbesluit. Tegelijkertijd moet de ACM vaststellen dat er geen eenduidig beeld is van 

welke rol content gaat spelen bij de keuze van consumenten tussen aanbieders. Ook de 

zienswijze van KPN geeft daarvoor geen aanknopingspunten. 

1576. Tot slot wijst KPN op de samenhang die er naar zijn mening bestaat tussen de hernieuwde 

beoordeling van de fusie tussen UPC en Ziggo en de marktanalyse WFA. Een consistente 

behandeling van beide zaken is wat KPN betreft essentieel voor de beantwoording van de vraag 

of de kabel gereguleerd moet worden.  

1577. De ACM stelt vast dat de Europese Commissie de fusie tussen UPC en Ziggo op 30 mei 

2018 (wederom) heeft goedgekeurd waarbij aan de gefuseerde onderneming vrijwel dezelfde 

remedies zijn opgelegd als in het fusiebesluit van oktober 2014. De feitelijke situatie waarvan de 

ACM in het ontwerpbesluit is uitgegaan verandert hierdoor dus niet. 

1578. VodafoneZiggo is van oordeel dat de termijn van zes weken voor marktpartijen om hun 

zienswijze te geven op het ontwerpbesluit te kort is, gegeven de omvang en complexiteit van het 

ontwerpbesluit, en de gevolgen van het ontwerpbesluit voor VodafoneZiggo. VodafoneZiggo stelt 

zich op het standpunt dat de termijn van zes weken een onjuiste implementatie is van artikel 6, 

Richtlijn 2002/21/EC en dat er ook geen dwingende deadline bestaat die de ACM zou 

verhinderen een langere reactietermijn toe te staan. 

1579. Op grond van artikel 6b.1, eerste lid, van de Telecommunicatiewet heeft de ACM de 

procedure in afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht gevolgd. In deze afdeling is in 

artikel 3:16 Awb bepaald dat de reactietermijn zes weken is en een langere termijn alleen 

mogelijk is als dit bij wettelijk voorschrift is bepaald. Een dergelijk wettelijk voorschrift ontbreekt 

hier. Volgens vaste rechtspraak is een langere termijn niet mogelijk. Dat artikel 6, Richtlijn 

2002/21/EC in beginsel een langere termijn toestaat doet daar niets aan af. 

1580. VodafoneZiggo stelt verder dat de ACM de namen bekend had moeten maken van de 

marktpartijen die naar zeggen van de ACM gebruik zouden willen maken van kabeltoegang. Ook 

wijst VodafoneZiggo er op dat de ACM, ondanks een verzoek daartoe, geen volledige versie van 

het WIK-rapport heeft toegestuurd. Op basis hiervan had VodafoneZiggo kunnen beoordelen of 

er inderdaad sprake is van (voldoende) potentiële vraag naar kabeldiensten zoals de ACM in 

haar ontwerpbesluit aangeeft. 

1581. Zoals in paragraaf 3.6.2.1 is aangegeven heeft een enkele partij in het verleden al contact 

gezocht met VodafoneZiggo.
593

 De naam van deze partij zal hoe dan ook bij VodafoneZiggo 

bekend zijn. [Vertrouwelijk:    ] heeft zich nog naar aanleiding van het ontwerpbesluit bij 

                                                        

593
 Het betreft [vertrouwelijk:  ].  
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VodafoneZiggo gemeld. Andere partijen hebben nog geen contact opgenomen met 

VodafoneZiggo maar hebben de ACM laten weten dat zij belangstelling hebben om kabeltoegang 

af te nemen.
594

  

1582. Tele2 ondersteunt de analyse en het opleggen van verplichtingen aan KPN en 

VodafoneZiggo. Tele2 meent dat, mits het ontwerpbesluit op enkele punten nog wordt 

aangescherpt, het opleggen van toegangsregulering aan VodafoneZiggo uiteindelijk in 

belangrijke mate kan bijdragen aan het verbeteren van de concurrentieverhoudingen op de 

retailmarkten voor internettoegang en bundels. Wel merkt Tele2 op dat het moment waarop 

kabeltoegang enige impact zal hebben, nog onzeker is. Deze onzekerheid vloeit volgens Tele2 

voort uit de te verwachten juridische procedures die in kabeltoegang geïnteresseerde partijen 

zullen afwachten alvorens te investeren en het feit dat een daadwerkelijk afneembaar 

kabelaanbod nog moet worden uitgewerkt.
595

 

1583. Tele2 acht het van belang dat de ACM bij investeringsbesluiten en netwerkaanpassingen 

van VodafoneZiggo de mogelijkheid heeft om te beoordelen of deze, naast de belangen van 

VodafoneZiggo, ook bijdragen aan effectieve toegang tot de kabel.
596

 

1584. De ACM ziet in het standpunt van Tele2 een bevestiging van het belang van kabeltoegang. 

Daarbij overweegt de ACM wel dat deze kabeltoegang gebaseerd moet zijn op proportionele 

verplichtingen. Het voorstel van Tele2 om investeringen van VodafoneZiggo te beoordelen acht 

de ACM een zeer ingrijpende verplichting die bovendien niet nodig is. Immers, de verplichting om 

toegang te verlenen geldt voor de volledige termijn van het besluit. Indien investeringen ertoe 

zouden leiden dat toegang effectief onmogelijk wordt gemaakt, kan de ACM op basis van de 

toegangsverplichting optreden. 

1585. Tele2 stelt dat hij voor diensten met een hogere bandbreedte [vertrouwelijk:   

            ]. In 

bijlage 1 van zijn zienswijze gaat Tele2 daar nader op in. Tele2 merkt bovendien op dat de door 

WIK berekende business case niet juist is omdat daarin onjuiste retailtarieven zijn gehanteerd. 

Als zou worden uitgegaan van de volgens Tele2 juiste retailtarieven zouden ook de berekeningen 

van WIK laten zien dat [vertrouwelijk:     ]. Tele2 is daarom van mening 

dat de ACM in de marktanalyse voorwaarden moet opnemen op basis waarvan toetreders wel 

een business case hebben; een goede bescherming tegen marge-uitholling is dan een belangrijk 

onderdeel. Tele2 merkt bovendien op dat de VULA-tarieven [vertrouwelijk:    

   ].
597

 

                                                        

594
 Het gaat om [vertrouwelijk:   ] en YouCa. 

595
 Zienswijze Tele2, p. 4. 

596
 Zienswijze Tele2, p. 7. 

597
 Zienswijze Tele2, p. 5-6. 
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1586. Tele2 benadrukt dat MDF-access nog steeds een belangrijke voorwaarde is om te kunnen 

concurreren in het low-end segment van de internetmarkt en bepaalde segmenten op de 

zakelijke markt. Tele2 benadrukt daarom dat uitfasering van MDF-access, voor zover überhaupt 

nodig, niet op een te korte termijn mag worden uitgevoerd en aangekondigd.
598

 

1587. Hoewel Tele2 verheugd is dat VULA over FttH wordt opgelegd, is hij wel van mening dat 

de ACM het gehele bouwwerk van FttH-regulering opnieuw moet beoordelen zodat er, anders 

dan nu het geval is, wel een business case voor toetreders ontstaat. 

1588. De ACM merkt op dat de huidige VULA-tarieven tot stand zijn gekomen na 

onderhandelingen. Op grond van het huidige marktanalysebesluit uit 2015 en ook op grond van 

voorgenomen regulering op grond van het ontwerpbesluit hebben alle marktpartijen de 

mogelijkheid om de VULA-tarieven door de ACM te laten beoordelen. Mogelijk leidt dat tot een 

aanpassing van de VULA-tarieven in die zin dat er [vertrouwelijk:     

      ]. De opmerking van Tele2 dat WIK in de business case die hij voor de ACM heeft 

gemaakt, uitgaat van de onjuiste retailtarieven, deelt de ACM niet. WIK is uitgegaan van de 

retailtarieven zoals deze op de website van KPN zijn gepubliceerd. De opmerkingen van Tele2 

over marge-uitholling worden verder in paragraaf H.6.3 besproken. 

1589. De ACM is met Tele2 eens dat MDF-access voorlopig nog een belangrijk toegangsproduct 

is. In het ontwerpbesluit is daarom ook opgenomen dat ook in de komende reguleringsperiode 

MDF-access mogelijk blijft op locaties waar deze reeds wordt afgenomen. De uitfasering van 

MDF-access is dan ook aan regels gebonden waarop de ACM toeziet. 

1590. T-Mobile stelt vast dat de conclusie van de ACM dat, in afwezigheid van regulering, sprake 

is van een (risico op) AMM van KPN en VodafoneZiggo, overeenkomt met hoe T-Mobile de markt 

op dit moment ervaart, zelfs in aanwezigheid van regulering. T-Mobile heeft echter de indruk dat 

dat de ACM de rode lijn in de strategie van KPN en VodafoneZiggo, die gericht is op aanbieders 

zonder eigen netwerk en die onder meer betrekking heeft op het beperken van de 

toegangsmogelijkheden voor toetreders, uit het oog verliest. De ACM zou onderschatten hoe 

consequent beide partijen deze strategie uitvoeren. Zo heeft KPN in de loop der tijd veel 

toegangsafhankelijke partijen overgenomen. Ook heeft KPN Reggefiber overgenomen waarna de 

tarieven voor wholesaletoegang zijn verhoogd, de beëindigingsmogelijkheden in het 

referentieaanbod zijn uitgebreid en de uitrol van FttH is stopgezet. Toegang wordt verder 

verslechterd door marge-uitholling en laat weinig productdifferentiatie toe. Met de vast-mobiele 

proposities weet KPN de churn te beperken. VodafoneZiggo past dezelfde bundelstrategie toe en 

biedt zelfs in het geheel geen toegang. Wat T-Mobile betreft is er dan ook alle aanleiding voor 

scherpere regulering. Dit geldt wat T-Mobile betreft ook voor de regulering van de toegang tot het 

netwerk van KPN.
599

 

                                                        

598
 Zienswijze Tele2, p. 6. 

599
 Zienswijze T-Mobile, p. 3-4. 
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1591. NLConnect mist in het ontwerpbesluit maatregelen die moeten voorkomen dat KPN en/of 

VodafoneZiggo alternatieve aanbieders die op hun netwerken actief zijn opkoopt/opkopen.
600

  

1592. In reactie op de zienswijzen van T-Mobile en NLConnect merkt de ACM op dat de 

Telecommunicatiewet een limitatieve lijst van mogelijke verplichtingen bevat. Een verplichting op 

basis waarvan verboden kan worden dat een partij die wholesaletoegang biedt een andere partij 

die daarvan gebruik maakt kan overnemen, nog afgezien van de inhoudelijke beoordeling van de 

wenselijkheid daarvan, is niet in de Telecommunicatiewet opgenomen en kan de ACM dus ook 

niet opleggen. 

1593. BCPA is van oordeel dat de ACM de onderling verbonden markten 3a, 3b en 4 gelijktijdig 

en in samenhang had moeten onderzoeken. Voor de ontwikkeling op de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten is het van belang dat deze bovenliggende wholesalemarkten goed functioneren. 

BCPA is overigens van mening dat alle genoemde markten gereguleerd moeten worden. Markt 4 

moet gereguleerd blijven zolang er geen alternatieven voor het huidige gereguleerde HKWBT/HL-

aanbod via VULA beschikbaar zijn.
601

 

1594. De ACM wijst BCPA erop dat in deze marktanalyse de markten 3a en 3b zijn 

samengevoegd in één markt voor WFA, en dat deze om die reden hier tegelijkertijd worden 

geanalyseerd. In een eerdere ontwerpanalyse had de ACM al vastgesteld dat markt 4-producten 

een afzonderlijke markt vormen.
602

 De analyse van markt 4 zal de ACM op een later tijdstip 

hervatten. Alsdan zal uiteraard rekening worden gehouden met de analyse van de markt voor 

WFA. 

1595. De Consumentenbond benadrukt dat er voor een goed functionerende telecommarkt 

voldoende keuze voor consumenten moet zijn. Concreet betekent dat dat consumenten op hun 

adres de keuze moeten hebben tussen minimaal drie aanbieders. Door de dominantie van KPN 

en VodafoneZiggo op de vaste telecommarkt maar in toenemende mate ook de quad play-markt, 

wordt deze keuzevrijheid steeds verder beperkt. Voor derde partijen is het moeilijk om KPN en 

VodafoneZiggo uit te dagen, ook omdat er geen toegang is tot de kabel die voor veel 

consumenten de enige mogelijkheid biedt voor snel internet.
603

  

1596. YouCa is geïnteresseerd in het betreden van de markt voor internettoegang (en ten dele 

de markt voor televisie) via het glasvezelnetwerk van KPN én het vaste netwerk van 

VodafoneZiggo. Met VodafoneZiggo is al contact gezocht, maar deze partij neemt een 

afwachtende houding aan. YouCa stelt dat zowel de consument als alle aanbieders, met 

                                                        

600
 Zienswijzen NLConnect, p. 8. 

601
 Zienswijze BCPA, p. 2-3. 

602
 Zie het inmiddels ingetrokken ontwerpbesluit marktanalyse Hoogwaardige Wholetoegang (HWT) zoals gepubliceerd op 

10 januari 2017: https://www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/16849/Notificatie-marktanalysebesluit-hoogwaardige-

wholesaletoegang.  

603
 Zienswijze Consumentenbond. 

https://www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/16849/Notificatie-marktanalysebesluit-hoogwaardige-wholesaletoegang
https://www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/16849/Notificatie-marktanalysebesluit-hoogwaardige-wholesaletoegang


Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

406/572 
 

uitzondering van VodafoneZiggo, het moeilijk hebben op de markt. Dit komt door de horizontale 

en verticale integratie van VodafoneZiggo die immers een vaste en mobiele infrastructuur heeft 

en een internationaal opererende eigenaar heeft die handelaar, producent en aggregator van 

premium sport- en entertainmentcontent is. Gegeven de positie van VodafoneZiggo pleit YouCa 

voor een verdere aanscherping van de regulering.
604

 

1597. De ACM ziet in de reacties van de Consumentenbond en YouCa een bevestiging van het 

belang van kabelregulering. Naar aanleiding van de opmerking van YouCa dat de verplichtingen 

voor VodafoneZiggo verder moeten worden aangescherpt, merkt de ACM op dat zij steeds de 

passendheid van de verplichtingen als uitgangspunt moet nemen. Dit wordt in paragraaf H7.2 

verder toegelicht.  De ACM is van oordeel dat de verplichtingen die in dit besluit aan 

VodafoneZiggo worden opgelegd proportioneel en effectief zijn en dat voor verdergaande 

regulering geen aanleiding is. 

1598. NDIX betoogt dat ODF-access (FttH) voor de lange termijn en tegen de huidige 

gereguleerde tarieven van doorslaggevend belang is.
605

 

1599. De ACM merkt op dat de looptijd van de marktanalyses op grond van de 

Telecommunicatiewet in beginsel beperkt is tot drie jaar. De langdurige zekerheid die NDIX wil, is 

op grond van de wet dus niet te bereiken. In de opeenvolgende marktanalyses heeft de ACM wel 

steeds dezelfde tariefsystematiek voor FttH opgelegd. Ook in dit besluit is dat het geval. Daarmee 

wil de ACM aan alle partijen reguleringszekerheid bieden. 

1600. Eurofiber merkt op dat uit het ontwerpbesluit onvoldoende blijkt dat voors en tegens van 

de getoetste hypotheses tegen elkaar zijn afgewogen. Verder heeft Eurofiber de indruk dat de 

ACM slechts twee mogelijkheden ziet: de- of juist her-reguleren. Volgens Eurofiber dient echter 

ook een derde mogelijkheid te worden onderzocht, namelijk of slechts één partij gereguleerd 

hoeft te worden.
606

 

1601. Eurofiber wijst ook op de twee concentraties die ter beoordeling bij de Europese 

Commissie liggen, namelijk de herbeoordeling van UPC-Ziggo en de concentratie T-Mobile-

Tele2. Eurofiber merkt op dat de ACM geen enkele blijk geeft hier in de marktanalyse rekening 

mee te houden, terwijl het volgens Eurofiber voor de hand zou liggen de uitkomst hiervan in de 

analyse mee te nemen of met scenario’s te werken. Hierdoor neemt de ACM volgens Eurofiber 

een risico dat zij de Commissie in de wielen rijdt bij diens beoordeling van de fusies én dat 

marktpartijen, in het geval de Commissie de fusies heeft goedgekeurd, kunnen verzoeken om 

een herziening van de marktanalyse. De onzekerheid die daardoor kan ontstaan komt de 

rechtszekerheid niet ten goede. 

                                                        

604
 Zienswijze YouCa, p. 1-3. 

605
 Zienswijze NDIX. 

606
 Zienswijze Eurofiber, p. 1-2. 
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1602. Eurofiber is van mening dat de regulering partijen stimuleert zo veel mogelijk zelf te 

investeren in de uitrol van een eigen netwerk en waarschuwt daarbij voor negatieve spill overs 

vanuit bijvoorbeeld de verzadigde consumentenmarkt op de meer dynamische zakelijke markt. 

1603. De ACM heeft, anders dan Eurofiber betoogt, wel degelijk onderzocht of het reguleren van 

één partij kan volstaan. In paragraaf 6.3.2 van het ontwerpbesluit is dit uitgewerkt. Naar 

aanleiding van de binnengekomen zienswijzen op dit punt wordt dit verder uitgewerkt in paragraaf 

H.7.2 van deze nota van bevindingen. 

1604. Hiervoor is de ACM al ingegaan op de beoordeling van de fusie tussen UPC en Ziggo. Wat 

betreft de beoordeling van de fusie tussen Tele2 en T-Mobile kan de ACM vaststellen dat, in het 

geval de fusie wordt goedgekeurd, dit voor de analyse van de markt voor WFA geen wezenlijk 

verschil maakt. Ook de gefuseerde entiteit zal van toegang tot het netwerk van KPN en/of 

VodafoneZiggo afhankelijk zijn.  

1605. De ACM is met Eurofiber van mening dat de regulering partijen zoveel mogelijk moet 

stimuleren te investeren in de uitrol van het eigen netwerk. De verplichtingen in het besluit zijn 

hier ook zo veel mogelijk op gericht. De ACM ziet verder niet in hoe het stimuleren van de uitrol 

van eigen netwerken op de consumentenmarkt kan zorgen voor negatieve spill overs (ofwel 

externe effecten) op de zakelijke markt. Als er al sprake is van effecten op de zakelijke markt, 

dan zullen die effecten naar de mening van de ACM alleen maar bijdragen aan de bestaande 

dynamiek. 

H.3 Het verbrede vrijwillige aanbod van KPN 

H.3.1 Proces 

1606. Op 27 februari 2018, op dezelfde dag als de ACM het ontwerpbesluit heeft gepubliceerd, 

heeft KPN het Verbrede Vrijwillige Aanbod (hierna: het Aanbod) op zijn website gepubliceerd en 

dit ook gelijktijdig aan de ACM toegezonden. Eind januari, kort voor de publicatie van het 

ontwerpbesluit op 27 februari 2018 is de ACM door KPN voor het eerst geïnformeerd over het 

voornemen van KPN om het Aanbod te gaan doen. In de weken daarna heeft de ACM enkele 

voorstellen en concepten ontvangen. Het volledige Aanbod heeft de ACM op 26 februari 2018 

ontvangen.
607

  

1607. Om het Aanbod op een goede manier mee te kunnen wegen in het marktanalysebesluit 

heeft de ACM aan marktpartijen gevraagd om naast de zienswijze op het ontwerpbesluit, ook een 

inhoudelijke zienswijze te geven op het Aanbod. Zeven partijen hebben van deze gelegenheid 
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 E-mail van KPN van 26 februari 2018. 
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gebruikgemaakt.
608

 Een aantal partijen heeft in de periode tot 10 april 2018, de laatste datum 

waarop de zienswijzen konden worden ingediend, ook nog met KPN om de tafel gezeten om te 

verkennen of het Aanbod ook de grondslag kan zijn voor een overeenkomst. Op 6 april 2018 

heeft KPN aan marktpartijen te kennen gegeven dat het Aanbod blijft staan, ook in het geval de 

ACM regulering oplegt overeenkomstig het ontwerpbesluit.
609

 Geen enkele marktpartij heeft het 

Aanbod echter aanvaard. In de zienswijzen laten alle marktpartijen zich negatief uit over het 

Aanbod. De zienswijzen van marktpartijen wordt hierna in paragraaf H.3.3 besproken. 

1608. Ook de ACM heeft na de publicatie van het Aanbod hierover met KPN gesproken. Uitkomst 

van deze gesprekken is dat de ACM, om de volgende paragrafen genoemde redenen, niet 

meegaat met het voorstel van KPN om het Aanbod in een toezeggingsbesluit in de zin van artikel 

12h van de Instellingswet ACM te verankeren en de bestaande regulering in te trekken. De ACM 

heeft ook aangegeven dat het Aanbod, eveneens om de hierna in paragraaf H.3.3 en H.3.4 

genoemde redenen, onvoldoende is om als een alternatieve set verplichtingen in het 

marktanalysebesluit te verankeren. Dit neemt niet weg dat de ACM het aanbod en de zienswijze 

heeft beoordeeld. Dit heeft geleid tot enkele wijzigingen in het besluit. Deze wijzigingen worden 

paragraaf H.7.4.1 toegelicht. 

H.3.2 De betekenis van het Aanbod voor de marktanalyse 

1609. KPN en VodafoneZiggo betogen in hun zienswijze dat het Aanbod laat zien dat er, anders 

dan de ACM in haar ontwerpbesluit heeft geconcludeerd, wel degelijk sprake is van vrijwillige 

toegang. Dit Aanbod zou in hun ogen dan ook op meerdere plaatsen in het besluit effect hebben: 

a. In de retailmarkt voor (bundels met) internettoegang zou dit tot gevolg moeten hebben 

dat bij de dominantieanalyse in afwezigheid van regulering rekening moet worden 

gehouden met het feit dat partijen wel degelijk toegang (kunnen) afnemen. 

b. Idem op wholesaleniveau. 

c. Indien toch tot gezamenlijke AMM wordt geconcludeerd, laat het Aanbod volgens KPN 

zien dat zich geen potentiële mededingingsproblemen kunnen voordoen. 

 

1610. Indien in de redenering van KPN en VodafoneZiggo zou worden meegegaan dan zou dit 

de consequentie hebben dat er geen sprake zou zijn van gezamenlijke AMM dan wel dat er 

mogelijk wel gezamenlijke AMM zou zijn maar zich desalniettemin geen mededingingsproblemen 

kunnen voordoen. In beide gevallen zou de regulering van VodafoneZiggo dan naar de mening 

van beide partijen niet nodig zijn. De ACM zal in de betreffende paragrafen van de nota van 

bevindingen nader ingaan op de zienswijzen van KPN en VodafoneZiggo.  

                                                        

608
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 71-72; zienswijze T-Mobile, p. 10-13 en 34-37; zienswijze Tele2, p. 7-8; zienswijze M7, 

p. 4; zienswijze Eurofiber, p. 7-8; zienswijze BCPA, p.8; Netrebel, e-mail van 7 maart 2018; zienswijze VCO, p. 5-6; 

zienswijze NLConnect, p. 3; zienswijze Talpa, p. 5; zienswijze Nox e.a., p. 1-2.  

609
 Zie bekendmaking in wholesalenieuwsbrief dd. 6 april 2018. 
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1611. In zijn algemeenheid merkt de ACM op dat het enkele feit dat KPN een aanbod doet op 

zichzelf nog geen indicatie is van ‘vrijwillige toegang’ waarmee sprake zou zijn van een 

daadwerkelijk concurrerende markt dan wel van afwezigheid van potentiële 

mededingingsproblemen in de zin van Hoofdstuk 6a van de Telecommunicatiewet (hierna: Tw). 

Dan zou immers elk aanbod voldoende zijn om alle regulering in te trekken, ook een aanbod 

waarvan duidelijk is dat daarop geen daadwerkelijke toetreding zal plaatsvinden.  

1612. De ACM is van oordeel dat alleen een aanbod op basis waarvan daadwerkelijke, dat wil 

zeggen: effectieve en duurzame, concurrentie mogelijk is, in de marktanalyse een rol zou kunnen 

spelen.
610

 Alleen een dergelijk aanbod draagt bij aan het bereiken van de doelstellingen van 

artikel 1:3, eerste lid van de Tw, namelijk onder meer dat de concurrentie bevorderd wordt.
611

 Dat 

hiervan sprake is, zou kunnen blijken uit het feit dan het aanbod is aanvaard of aannemelijk is dat 

dit aanbod binnen de reguleringsperiode zou worden aanvaard. Tot nu toe heeft echter geen 

enkele marktpartij het Aanbod aanvaard. Gelet op de reacties van marktpartijen op het Aanbod, 

zie hieronder in paragraaf H.3.3, lijkt het uitgesloten dat het Aanbod alsnog aanvaard wordt. 

H.3.3 Zienswijzen marktpartijen 

1613. Zeven marktpartijen hebben in hun zienswijze inhoudelijk gereageerd op het Aanbod van 

KPN. Daarnaast noemt VodafoneZiggo het Aanbod van KPN in zijn zienswijze. VodafoneZiggo 

geeft geen inhoudelijke reactie, maar lijkt  in het Aanbod van KPN vooral het bewijs te zien dat 

KPN ook in afwezigheid van regulering toegang zal blijven bieden, hetgeen naar het oordeel van 

VodafoneZiggo in de marktanalyse moet worden meegenomen.  

1614. Ten aanzien van het Aanbod stelt Tele2 dat de nadelen niet opwegen tegen de voordelen 

daarvan.
612

 Feitelijk ziet Tele2 maar één voordeel: er is geen onzekerheid over regulering. 

Daartegenover staan de volgende nadelen: 

1. Het combinatieaanbod van VULA over koper en FttH is te duur en levert geen business 

case op; 

2. Tele2 wordt onnodig gedwongen te migreren naar een alternatief voor MDF-toegang 

terwijl KPN deze toegang zelf blijft gebruiken; 

3. De voorwaarden voor migratie zijn nadelig voor Tele2, en; 

4. De rechtszekerheid voor Tele2 is vele malen lager bij het aanbod van KPN dan bij 

regulering. 

 

1615. Tele2 plaatst ook vraagtekens bij de wijze waarop het aanbod tot stand is gekomen, 

namelijk zonder dat eerst naar de afnemers van toegang is geluisterd, terwijl dit bij een normaal 

                                                        

610
 Ook in ULL2015 is dit criterium toegepast. Zie randnummer 966 van dit besluit. 

611
 Zie ook artikel 8, eerste en tweede lid, van de Kaderrichtlijn. 

612
 Zienswijze Tele2, p. 7 en bijlage 2. 
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commercieel aanbod wel gebruikelijk is. Ook de timing van het Aanbod (tegelijkertijd met de 

publicatie van het ontwerpbesluit) acht Tele2 opmerkelijk. Ook op basis van een gesprek met 

KPN heeft Tele2 de indruk dat het aanbod niet zozeer voor de afnemers van toegang is bedoeld 

maar dat dit meer bedoeld is om voor toezichthouders en de rechterlijke macht het beeld te 

schetsen dat er een serieuze poging is gedaan om met afnemers tot een vergelijk te komen. 

Hierbij verwijst Tele2 naar bijlage 2 van zijn zienswijze. 

1616.  T-Mobile acht het evident dat het aanbod van KPN is gepubliceerd als reactie op de 

publicatie van het ontwerpbesluit en dat het daarmee onder dreiging van regulering is gedaan.
613

 

T-Mobile vindt de situatie daarmee vergelijkbaar met de situatie in 2015, toen KPN onder dreiging 

van regulering de OWM-overeenkomsten sloot. 

1617. Het aanbod is volgens T-Mobile ook niet nieuw of verbreed. Feitelijk is het aanbod een 

combinatie van het bestaande (gereguleerde) aanbod van VULA over koper met de WBT-

diensten over FttH die thans onderdeel zijn van het OWM-model. T-Mobile wijst er op dat het 

CBb al heeft gezegd dat deze overeenkomsten onder dreiging van regulering tot stand zijn 

gekomen.
614

 Naar de mening van T-Mobile is er geen sprake van een nieuwe VULA over FttH-

dienst omdat deze niet voldoet aan de criteria die de Europese Commissie aan VULA verbindt. 

1618. T-Mobile is van oordeel dat in het aanbod de nadruk ligt op het beperken van MDF- en 

ODF-toegang waarmee KPN de markt zou forceren om over te schakelen van fysiek ontbundelde 

toegang naar andere toegangsvormen die minder mogelijkheid bieden tot differentiatie. Als 

voorbeelden hiervan noemt T-Mobile de door KPN voorziene planning van de uitfasering van 

MDF-toegang. Ook wijst T-Mobile op de beperking van de periode waarvoor KPN ODF-toegang 

nu aanbiedt: zeven jaar in plaats van de twintig jaar die KPN/Reggefiber tot januari 2016 

aanbood. Ook verwijst T-Mobile naar de lijst van ODF-locaties waar volgens KPN in het geheel 

geen ODF-toegang meer mogelijk zou moeten zijn.  

1619. Met de uitfasering van fysieke ontbundelde toegang en de vervanging daarvan door 

andere toegangsvormen laat KPN zien dat hij niet daadwerkelijk een prikkel heeft om de toegang 

zo in te richten dat toegangsvragers effectief kunnen concurreren. 

1620. Anders dan KPN in zijn Aanbod betoogt, is T-Mobile van mening dat het aanbod de 

mededingingsproblemen onvoldoende adresseert, bijvoorbeeld: 

1. Toegangsweigering: de zekerheid van toegang is beperkt tot zeven jaar. Bovendien is 

het onduidelijk hoe KPN in de toekomst verzoeken om toegang op redelijkheid zal 

beoordelen. 

2. Non-discriminatie: het aanbod maakt onvoldoende duidelijk hoe voorkomen wordt dat 

KPN de eigen retailorganisatie bevoordeelt. Zo is ook onduidelijk hoe prijsdiscriminatie 

                                                        

613
 Zienswijze T-Mobile, p. 34 e.v.  

614
 CBb 17 juli 2017, ECLI:NL:CBB:2017:218. 
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wordt voorkomen tussen de KPN-retailorganisatie en externe afnemers. 

 

Daarnaast stelt T-Mobile dat het aanbod nog nadere uitwerking behoeft en het onduidelijk is hoe 

e.e.a. juridisch wordt ingebed. Ook (de juridische grondslag van) de rol van de ACM hierbij is 

onduidelijk.  

 

1621. NLConnect adviseert de ACM om het voorstel van KPN niet te omarmen, met name 

omdat de investeringen in de netwerken van KPN en VodafoneZiggo in afwezigheid van 

regulering verdere vertraging zullen oplopen.
615

 NLConnect wijst ook op het gegeven dat andere 

aanbieders met een eigen netwerk, ondanks hun beperkte omvang en armslag, ambitieuzer zijn 

geweest dan KPN en VodafoneZiggo. Zo wijst NLConnect op het feit dat Delta eerder DOCSIS 

3.1 invoert dan VodafoneZiggo en het feit dat KPN, anders dan de leden van NLConnect, 

nauwelijks meer FttH uitrolt. NLConnect stelt de vraag in hoeverre met name KPN, wiens aanbod 

voor afnemers primair interessant is vanwege de landelijke dekking en niet de capaciteit en 

mogelijkheden daarvan, ertoe kan worden bewogen te concurreren met VodafoneZiggo. In 

afwezigheid van regulering is de verwachting van NLConnect dat KPN en VodafoneZiggo een 

afwachtende houding zullen aannemen. Het Aanbod van KPN zal daar volgens NLConnect geen 

verandering brengen. 

1622. BCPA ziet dat het Aanbod van KPN is bedoeld als oplossing voor de 

mededingingsproblemen op de retailmarkten.
616

 Het voorstel van KPN biedt daarmee geen 

oplossing voor de in BCPA verenigde aanbieders. Het Aanbod is dus niet interessant voor 

grootzakelijke aanbieders. Voor deze aanbieders blijft het daarmee van belang dat de markt voor 

WFA, net als markt 4, gereguleerd blijft. 

1623. Netrebel merkt op dat KPN een relatie legt tussen het Aanbod en het ontwerpbesluit.
617

 

Naar de mening van Netrebel is het Aanbod niet vrijwillig tot stand gekomen en had een 

onderneming die daadwerkelijk een vrijwillig aanbod doet, dit nooit zo verwoord en zou deze juist 

kiezen voor een benadering waarin het niet uitmaakt wat er uit het besluit van de ACM komt. Een 

toegangsverplichting staat een vrijwillig aanbod niet in de weg. Het vervangen van de 

toegangsverplichting door een verbindend aanbod is geen oplossing voor alle toegangsgeschillen 

die buiten het aanbod vallen.  

1624. Netrebel is ook van mening dat het aanbod van KPN geen VULA over FttH bevat, maar dat 

het aanbod dat door KPN zo wordt genoemd, feitelijk een WBT-aanbod is. Netrebel merkt ook op 

dat KPN ten onrechte een koppeling legt tussen de FttH-aanlegkosten en 

infrastructuurconcurrentie. Echter, de kosten van vaste infrastructuur, dus zonder apparatuur, 

worden niet beïnvloed door bandbreedtegebruik. Anders dan KPN betoogt, heeft flat pricing van 

FttH geen nadelige invloed op de business case van de aanleg van infrastructuur. Ook is het 

                                                        

615
 Zienswijze NLConnect, p. 2 en 3. 

616
 Zienswijze BCPA, p. 8. 

617
 Zienswijze Netrebel, p. 1-4. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

412/572 
 

bandbreedtegebruik in het geval van VULA-wide open geen issue meer, er is volgens Netrebel 

een overdaad aan bandbreedte beschikbaar waarbij geldt: hoe hoger in het netwerk van KPN, 

des te minder bandbreedte per klant nodig is. 

1625. Het aanbod van KPN is voor Netrebel, maar ook voor andere kleine aanbieders, niet 

interessant vanwege de hoge upfront investering die KPN vraagt. Ook kan Netrebel zijn huidige 

retailaanbod niet handhaven op basis van het aanbod van KPN.  

1626. Talpa vraagt zich af wat de juridische grondslag van het Aanbod van KPN is.
618

 Een 

dergelijke toezegging zou volgens Talpa alleen passen in een situatie waarin de ACM heeft 

vastgesteld dat een bepaalde markt concurrerend is en kan worden afgezien van remedies. 

Immers als na zeven jaar blijkt dat de markt toch niet concurrerend is, heeft de ACM, in het geval 

zij nu zou afzien van regulering, geen positie meer om hiertegen op te treden. Het Aanbod kan 

daarnaast niet rechtvaardigen dat VodafoneZiggo niet gereguleerd zou worden. 

1627. Naar de mening van Nox e.a. kunnen de mededingingsproblemen op de retailmarkten niet 

met het vrijwillige aanbod van KPN worden opgelost.
619

 Het voorstel is voor Nox e.a. in elk geval 

geen alternatief voor regulering. 

1628. De ACM moet op basis van het voorgaande vaststellen dat marktpartijen die een 

zienswijze hebben gegeven op het voorstel van KPN, allemaal (zeer) kritisch zijn en vinden dat 

de (potentiële) mededingingsproblemen met het voorstel onvoldoende worden opgelost. Anders 

dan KPN beoogde kan het Aanbod daarmee naar de mening van de betreffende marktpartijen 

geen alternatief zijn voor regulering. 

1629. Mede naar aanleiding van de zienswijzen van marktpartijen heeft de ACM ook zelf 

onderzocht of het Aanbod de potentiële mededingingsproblemen kan wegnemen. Het resultaat 

van dit onderzoek is opgenomen in de navolgende paragraaf.  

H.3.4 Het aanbod lost de potentiële mededingingsproblemen niet op 

1630. De ACM is van oordeel dat effectieve en duurzame concurrentie alleen mogelijk is als met 

het Aanbod potentiële mededingingsproblemen worden weggenomen waardoor het aanbod 

toetreders in staat stelt een businesscase te bouwen die ook op de langere termijn houdbaar is 

en daadwerkelijk concurrentiedruk uit kan oefenen op KPN en VodafoneZiggo. Gelet op de 

zienswijzen van marktpartijen op het Aanbod heeft de ACM heeft beoordeeld of het Aanbod de 

potentiële mededingingsproblemen voldoende wegneemt. De ACM stelt vast dat dit niet het geval 

is. Daarbij merkt de ACM op dat het voorstel van KPN op onderdelen weinig specifiek is, hetgeen 

naar het oordeel van de ACM betekent dat er onduidelijkheid bestaat over het mogelijke effect 
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 Zienswijze Talpa, p. 5. 

619
 Zienswijze Nox e.a., p. 1-2. 
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van het Aanbod en een indicatie kan zijn dat potentiële mededingingsproblemen hierdoor niet of 

slechts ten dele worden opgelost. De ACM licht dit hierna op de volgende aspecten van het 

Aanbod toe zonder hierbij uitputtend te willen zijn. 

H.3.4.1 Toegang 

1631. Hoewel het Aanbod toetreders de mogelijkheid verschaft om voor een periode van zeven 

jaar
620

 gebruik te maken van de verschillende toegangsdiensten - hetgeen voor een langere 

periode zekerheid zou kunnen geven dan een marktanalysebesluit dat voor drie jaar geldt - lijkt 

de nadruk in het Aanbod te liggen op de mogelijkheden voor KPN om zijn koper- en 

glasvezelnetwerk te optimaliseren en de daarvoor benodigde beperking van toegang te 

realiseren. Daarbij lijkt het uitgangspunt van het Aanbod te zijn dat KPN de toegang in het door 

hem gewenste tempo kan beperken en dat toegangsvragers achteraf, dat wil zeggen na 

aanvaarding van het Aanbod, met KPN tot overeenstemming moeten komen over een 

alternatieve toegangsvorm. Dit leidt tot een fundamenteel andere positie van de toegangsvrager 

ten opzichte van de bestaande regulering en de voorgestelde regulering in het ontwerpbesluit. Op 

grond van deze regulering geldt immers dat uitfasering of aanpassingen in het netwerk pas 

mogelijk zijn nadat er overeenstemming is bereikt met toegangsvragers. Dit aspect van het 

Aanbod is sterk ten nadele van toegangsvragers. De ACM ziet dit specifiek terug in het 

navolgende. 

1632. De ACM stelt vast dat bij aanvaarding van het Aanbod de toegangvragende partij zich 

moet committeren aan de uitfasering van MDF-access in de periode tot 2023. De 

toegangvragende partij wordt daarbij de mogelijkheid gegeven om te migreren naar een nader 

met de toegangsvrager overeen te komen doelportfolio.
621

 Hoe dit doelportfolio er uit zou kunnen 

zien blijkt niet uit het Aanbod. 

1633. In gebieden waar naast een koperaansluitnetwerk ook een FttH-netwerk ligt, behoudt KPN 

zich het recht voor om in bepaalde situaties (met onmiddellijke ingang) bepaalde diensten niet 

meer te leveren.
622

 Ook behoudt KPN zich het recht voor om in dergelijke gebieden, met 

inachtneming van een aankondigingstermijn van tenminste 18 maanden, geen VULA over koper 

meer te leveren.
623

 

1634. ODF-access wordt door KPN beperkt tot de AreaPoP locaties die zijn opgenomen op een 

(niet gelijktijdig met de rest van het Aanbod gepubliceerde) locatielijst.
624

 De genoemde locatielijst 

                                                        

620
 Te rekenen vanaf 1 maart 2018. Effectief is de termijn waarvoor toegang wordt verleend dus korter gerekend vanaf het 

moment van (toekomstige) aanvaarding van het Aanbod. 

621
 Zie randnummer 4.2.1 van de brief van KPN van 27 februari 2018. 

622
 Zie randnummer 4.2.3 van de brief van KPN van 27 februari 2018. 

623
 Amendement op de Raamovereenkomst inzake Wholesale Broadband Access inzake Virtual Unbundled Local Access,  

versie 27 februari 2018, artikel 2.1. 

624
 Zie randnummer 4.3.3 van de brief van KPN van 27 februari 2018 
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is nog niet gepubliceerd. Het Aanbod maakt niet duidelijk op welke wijze deze lijst tot stand komt 

en of en hoe deze in de toekomst aangepast kan worden. 

1635. Ten opzichte van het huidige VULA-aanbod lijkt de reikwijdte van VULA over koper in het 

Aanbod te worden beperkt. In het Aanbod omvat VULA over koper de module WBA 

ADSL2+POTS en WBA (B)(V)VDSL2 op basis van Ethernet.
625

 Het huidige VULA-aanbod biedt 

nadrukkelijk de mogelijkheid om gebruik te maken van de modules WBA ZM ADSL2+POTS op 

basis van Ethernet en WBA ZM (B)(V)VDSL2 op basis van Ethernet.
626

 VULA over koper uit het 

Aanbod is daardoor mogelijk minder geschikt om de zakelijke markt te bedienen. Het Aanbod 

omvat wel VULA op basis van de module WBT over FttH. Dit is een uitbreiding ten opzichte van 

het huidige VULA-aanbod.  

1636. Nog afgezien daarvan is het op grond van het Aanbod niet zeker dat in de toekomst 

retaildiensten aan alle eindgebruikers op basis van VULA kunnen worden geleverd. In geval KPN 

namelijk investeert in zogenaamde “disruptive technologies”, bijvoorbeeld bij investeringen in 

nieuwe access-poorten op bestaande locaties, zullen op basis hiervan nieuwe modules binnen 

het WBT-portofolio worden geïntroduceerd.
627 

Het Aanbod geeft nog geen richting aan de 

invulling hiervan, maar in het Aanbod merkt KPN wel op dat KPN en toegangsvragers alsdan de 

vergoeding voor deze modules overeen moeten komen. Tot slot meldt KPN dat hij, in het geval 

de zogenaamde PON-technologie wordt geïntroduceerd, een nieuw aanbod zal introduceren.
628

 

Ook hierover zouden KPN en toegangsvragers dan in onderhandeling moeten treden. 

1637. Hoewel KPN zich bindt aan enkele voorwaarden om de transitie naar nieuwe diensten te 

faciliteren, bijvoorbeeld met een tijdelijke “instapsmaak”
629

 voor FttH en de vergoeding van 

migratiekosten, moet de ACM vaststellen dat in al deze gevallen de toegangsvrager sterk 

afhankelijk is van de wijze waarop KPN zich bij de onderhandelingen opstelt.  

1638. Ten aanzien van alle onderwerpen waarover KPN en de toegangsvrager na aanvaarding 

van het Aanbod in onderhandeling moeten treden, geldt dat KPN, in afwezigheid van regulering, 

toegangsvragers alsnog (deels) de toegang tot zijn netwerken de facto kan ontzeggen, 

bijvoorbeeld door het doen van een onrealistisch voorstel of door onderhandelingen te vertragen. 

Daardoor lijkt KPN sterk in het voordeel bij deze onderhandelingen. KPN beschikt over veel meer 

                                                        

625
 Amendement op de Raamovereenkomst inzake Wholesale Broadband Access inzake Virtual Unbundled Local Access,  

versie 27 februari 2018, overweging C. 

626
 Referentieaanbod VULA, overweging B, zoals gepubliceerd op www.KPN-wholesale.com. 

627
 Amendement op de Raamovereenkomst inzake Wholesale Broadband Access inzake Virtual Unbundled Local Access,  

versie 27 februari 2018, artikel 1.15. 

628
 Amendement op de Raamovereenkomst inzake Wholesale Broadband Access inzake Virtual Unbundled Local Access,  

versie 27 februari 2018, artikel 1.16. 

629
 Met de “instapsmaak” biedt KPN voor een periode van twee jaar een verbinding met 20/2 Mbit/s over FttH met een 

tegenover het overige FttH-aanbod gereduceerd tarief waarmee de overgang van retaildiensten via MDF-access naar 

retaildiensten over FttH tijdelijk minder groot wordt. 

http://www.kpn-wholesale.com/
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informatie dan de toegangsvragers en deze toegangsvragers moeten onderhandelen vanuit de 

gedachte dat indien er geen overeenstemming kan worden bereikt, dit kan betekenen dat aan 

bepaalde eindgebruikers geen retaildiensten meer geleverd kunnen worden. Dat de ACM 

(mogelijk) toezicht kan houden op het Aanbod maakt dit niet anders. Daarmee is het Aanbod 

naar het oordeel van de ACM onvoldoende om het potentiële mededingingsprobleem van 

toegangsweigering weg te nemen. In paragraaf H.6.1 wordt hier nog op teruggekomen. 

H.3.4.2 Tarieven 

1639. In het Aanbod stelt KPN voor om de tarieven voor MDF-access, ODF-access (FttH) en 

VULA over koper gelijk te houden aan de tarieven zoals deze onder de huidige regulering zijn 

vastgesteld. Deze tarieven zou KPN dan jaarlijks kunnen indexeren. Met het Aanbod wil KPN de 

safety cap-systematiek uitbreiden naar de tarieven voor ODF-access (FttH) en VULA. Hoewel 

dergelijke tarieven het potentiële mededingingsprobleem van te hoge wholesaletarieven voor de 

genoemde toegangsdiensten in beginsel zouden kunnen wegnemen, acht de ACM een dergelijke 

systematiek alleen mogelijk als aan enkele voorwaarden is voldaan. Zoals hierna in paragraaf 

H.6.2 en H.6.3 door de ACM wordt opgemerkt, wordt hier in het geval van ODF-access (FttH) en 

VULA over koper niet aan voldaan. 

1640. Voor VULA over FttH en andere nieuwe diensten, komt KPN tot een andere conclusie. Van 

deze diensten wordt wel gesteld dat de tarieven worden vastgesteld op basis van het 

onderliggende MDF- of ODF-tarief en de met behulp van EDC vastgestelde kosten voor de 

actieve laag.
630

 Hoe KPN kosten voor deze diensten op basis van EDC vaststelt, wordt door het 

Aanbod onbesproken gelaten. Ook is het de vraag hoe het toezicht daarop van de ACM er uit 

komt te zien: kan de ACM alleen controleren dát EDC is toegepast of kan de ACM ook 

controleren of KPN dit op de juiste manier heeft gedaan? Ook sluiten de verschillende 

documenten die KPN op 27 februari 2018 heeft gepubliceerd ogenschijnlijk niet op elkaar aan. Zo 

geldt in het geval van een disruptive technology dat over de tarieven kennelijk onderhandeld 

wordt.
631

 Onduidelijk is ook hoe het tarief voor de instapsmaak FttH is berekend. VULA over FttH 

biedt KPN alleen aan tegen snelheidsafhankelijke tarieven. Dit beperkt de vrijheid van de 

afnemers daarvan. Het is voor de ACM sterk de vraag of VULA over FttH met de voorgestelde 

tariefstructuur voldoet aan de criteria van de Commissie in de toelichting bij de Aanbeveling 

relevante markten.
632

 Ook hebben verschillende partijen gewezen op het feit dat de door KPN 

voor deze dienst voorgestelde tariefstructuur de afname van VULA over FttH door marktpartijen 

met een kleine klantenbasis nagenoeg onmogelijk maakt. 

1641. KPN geeft wel aan dat de ACM periodiek een rapportage krijgt over onder andere 

tariefaanpassingen. Het is voor de ACM de vraag in hoeverre dit bijdraagt aan een goede 

                                                        

630
 Zie randnummer 4.1.3 van de brief van KPN van 27 februari 2018. 

631
 Amendement op de Raamovereenkomst inzake Wholesale Broadband Access inzake Virtual Unbundled Local Access,  

versie 27 februari 2018, artikel 1.15. 

632
 Europese Commissie (2014), Explanatory note bij de Aanbeveling Relevante Markten. 
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controleerbaarheid van het Aanbod, nu de periodiciteit noch de inhoud van de rapportages is 

gespecificeerd.   

1642. Gegeven de onduidelijkheden in het Aanbod acht de ACM het potentiële 

mededingingsprobleem van te hoge tarieven onvoldoende weggenomen. 

H.3.4.3 Non-discriminatie en transparantie 

1643. De niet-prijsgerelateerde mededingingsproblemen en prijsdiscriminatie worden slechts in 

algemene termen beschreven.
633

 De toezeggingen van KPN zijn op dit punt dan ook zeer globaal 

van aard en lijken juridisch niet afdwingbaar, noch door de toegangsvragers, noch door de ACM. 

Op basis daarvan kan niet gesteld worden dat deze potentiële mededingingsproblemen daardoor 

worden weggenomen. 

H.3.5 Juridische grondslag 

1644. In de brief aan de ACM van 27 februari 2018 stelt KPN dat hij bereid is het Aanbod 

desgewenst bindend te laten verklaren in een toezeggingsbesluit in de zin van artikel 12h van de 

Instellingswet ACM.  

1645. De ACM overweegt dat, gelet op de bewoordingen en de strekking van dit artikel, het 

toezeggingsbesluit niet bedoeld is om regulering opzij te zetten maar om een (dreigende) 

overtreding te beëindigen dan wel te voorkomen. Uit het Aanbod blijkt echter niet welke 

(dreigende) overtreding KPN met zijn toezegging denkt te beëindigen of voorkomen. Uiteraard is 

het denkbaar dat met de toezegging een mogelijke, toekomstige overtreding van artikel 24 van de 

Mededingingswet kan worden voorkomen, maar dat verdraagt zich moeilijk met het standpunt 

van KPN dat “een onderzoek van de bovenliggende wholesalemarkt(en) achterwege kan worden 

gelaten en dat de in het ULL besluit 2015 aan KPN opgelegde verplichtingen (…) ingetrokken 

kunnen worden.”
634

 Kennelijk ziet KPN dan geen AMM in de zin van de Telecommunicatiewet, 

maar wel een mogelijke economische machtspositie in de zin van artikel 24 van de 

Mededingingswet. Gegeven deze onduidelijkheid is wat de ACM betreft een toezeggingsbesluit in 

de zin van artikel 12h van de Instellingswet ACM niet mogelijk. 

1646. Indien echter wel van een (gezamenlijke) machtspositie van KPN (en VodafoneZiggo) 

wordt uitgegaan, wat naar het oordeel van de ACM gelet op haar onderzoek het enige juiste 

uitgangspunt is, blijft de conclusie dat de potentiële mededingingsproblemen met het Aanbod 

onvoldoende worden weggenomen. Ook wat dat betreft is een toezeggingsbesluit niet mogelijk. 

1647. Bovendien is de ACM van oordeel dat het Aanbod te weinig detail biedt om de ACM te 

laten beoordelen of partijen de overeenkomst op basis van het Aanbod op de juiste wijze 

                                                        

633
 Zie de bijlage bij de brief van KPN van 27 februari 2018. 

634
 Zie paragraaf 3 van de brief van KPN van 27 februari 2018. 
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nakomen. Daardoor is het de ACM onduidelijk waarop en op welke wijze de ACM toezicht zou 

kunnen houden op het Aanbod, gezien de vage formuleringen daarvan. Gelet hierop is de ACM 

van oordeel dat het door KPN gewenste toezeggingsbesluit niet effectief zou zijn en ook de 

nodige juridische risico’s met zich mee zou brengen.  

1648. Tot slot wijst de ACM er op dat in het geval van een (gezamenlijke) machtspositie van KPN 

(en VodafoneZiggo) de ACM gehouden is verplichtingen op te leggen. In het geval van een 

gezamenlijke machtspositie van KPN en VodafoneZiggo is het uitgangspunt van de wetgever dat 

beide partijen gereguleerd worden. 

1649. In zijn zienswijze heeft KPN aangegeven dat wanneer de ACM het Aanbod eventueel als 

een alternatieve set verplichtingen oplegt, ter vervanging van de door de ACM voorgestelde 

verplichtingen in het ontwerpbesluit, KPN zich daartegen niet zal verzetten.
635 

Aangezien het 

Aanbod, zoals hiervoor in paragraaf H.3.4 uiteen is gezet, de potentiële mededingingsproblemen 

onvoldoende weg zou nemen, en vanwege de vage formuleringen in het aanbod, acht de ACM 

dit niet mogelijk. 

H.3.6 Aanleiding Aanbod 

1650. De ACM kan het Aanbod niet anders zien dan als een reactie van KPN op de door de ACM 

voorgenomen regulering zoals deze in het ontwerpbesluit is neergelegd.  

1651. Allereerst duidt de timing van het Aanbod daarop. Slechts kort voor de publicatie van het 

ontwerpbesluit, waarvan KPN ongeveer wist wanneer dat zou zijn, is KPN met voornemen om het 

Aanbod te doen naar buiten gekomen. Een uitgewerkte versie van het Aanbod was slechts daags 

voor de publicatie van het ontwerpbesluit beschikbaar. Het lijkt daarom dat KPN zich eerder heeft 

laten leiden door de timing van het marktanalyseproces dan door commerciële overwegingen. 

Door Tele2 wordt dit als volgt verwoord: 

[Vertrouwelijk:          

             

           

           

           

           

           

           

           

           

  ]
636
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 Zienswijze KPN, p. 10.  

636
 Zienswijze Tele2, bijlage 2.  
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1652. Ook T-Mobile en Netrebel stellen in hun zienswijzen dat het Aanbod naar hun oordeel 

onder dreiging van regulering tot stand is gekomen en niet vrijwillig is. 

1653. Ook KPN legt in een door hem op 27 februari 2018 gepubliceerd white paper een verband 

tussen het aanbod en de marktanalyse in die zin dat het Aanbod een reactie is op de 

marktanalyse van de ACM. In het white paper stelt KPN: 

“De door ACM vorig jaar voorgestelde reguleringsstrategie [ACM neemt aan dat KPN hier 

verwijst naar de Industry group-bijeenkomsten van 4 juli en 9 november 2018 waar de 

ACM haar bevindingen en haar voornemen om KPN én VodafoneZiggo te reguleren 

heeft gepresenteerd] zal er op neerkomen dat ACM zowel KPN als VodafoneZiggo wil 

gaan verplichten tot het leveren van gereguleerde toegang tot hun vaste netwerken aan 

derden. KPN ziet in deze nieuwe weg van regulering geen heil.”
637

 

 

1654. Gegeven de timing van het voorstel, de door Tele2 en T-Mobile beschreven ervaringen en 

de link die KPN zelf lijkt te leggen, komt de ACM tot het oordeel dat het Aanbod niet het resultaat 

lijkt van een zelfstandige commerciële overweging, maar ogenschijnlijk bedoeld is om de door de 

ACM voorgestelde regulering te voorkomen. 

H.3.7 Conclusie 

1655. Gelet op (i) de zienswijzen van marktpartijen, (ii) de inhoudelijke analyse van het Aanbod 

waaruit volgt dat daarmee de potentiële mededingingsproblemen onvoldoende worden 

weggenomen, en (iii)de wijze van totstandkoming van het Aanbod waaruit volgt dat dit uitsluitend 

een reactie is op de voorgenomen regulering, komt de ACM tot de conclusie dat het Aanbod 

onvoldoende is om effectieve en duurzame concurrentie te garanderen en van regulering van 

KPN en VodafoneZiggo af te zien of de voorgestelde regulering aan te passen. De consequenties 

van deze conclusie worden in de navolgende paragrafen beschreven. 

H.4 Afbakening relevante markt WFA  

H.4.1 Ontwikkelingen sinds het vorige marktanalysebesluit 

1656. NLConnect stelt dat Cable Labs op 11 oktober 2017 de DOCSIS 3.1 Full Duplex-

standaard heeft gepubliceerd. In het ontwerpbesluit staat (in randnummer 72) vermeld dat 

DOCSIS 3.1 Full Duplex nog niet is gestandaardiseerd. NLConnect verzoekt de ACM daarom om 

het betreffende randnummer in het definitieve besluit aan te passen. NLConnect deelt daarnaast 
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 White paper van KPN van 27 februari 2018. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

419/572 
 

de mening van de ACM dat DOCSIS 3.1 Full Duplex in de komende reguleringsperiode nog niet 

zal worden toegepast in het netwerk van kabelmaatschappijen.
638

 

1657. De ACM heeft naar aanleiding van de opmerking van NLConnect randnummer 74 van het 

besluit aangepast en nu vermeld dat DOCSIS 3.1 Full Duplex op 11 oktober 2017 is 

gestandaardiseerd door Cable Labs. De ACM heeft in het onderhavige besluit gesteld dat 

DOCSIS 3.1 Full Duplex eerst geïmplementeerd moet worden alvorens een VULA-dienst over 

kabel tot de mogelijkheden gaat behoren en dat deze implementatie niet voor 2025 is te 

verwachten. Deze vaststelling van de ACM blijft staan. 

H.4.2 Startpunt (en controle) van de marktafbakening 

1658. BCPA vindt dat de ACM in het ontwerpbesluit onvoldoende aandacht heeft gehad voor de 

actuele concurrentieomstandigheden in de zakelijke markt. In zijn zienswijze merkt BCPA op dat 

hij ervaart dat KPN steeds vaker zakelijke eindgebruikers aansluit op zijn FttH-netwerk in plaats 

van op zijn FttO-netwerk. BCPA roept de ACM op om de marktanalyse FttO te actualiseren en te 

onderzoeken in welke mate er een overlap bestaat tussen ODF-access (FttH) en ODF-access 

(FttO). De ACM dient daarbij volgens BCPA de vraag te beantwoorden of ODF-access (FttO) een 

separate markt is dan wel onderdeel uitmaakt van een brede WFA-markt.
639

 Ook Nox e.a. 

merken op dat zakelijke eindgebruikers in toenemende mate worden aangesloten op het FttH-

netwerk en vinden daarom dat FttO onderdeel is van de relevante markt.
640

 Eurofiber 

daarentegen vindt het positief dat de ACM het onderscheid tussen zakelijk (FttO) en residentieel 

(ULL: MDF/SDF/FttH) in stand houdt.
641 

 

1659. De voornaamste reden dat de ACM in randnummer 95 en verder heeft vastgesteld dat 

ontbundelde toegang tot het glasvezelnetwerk (FttO) geen onderdeel is van de relevante 

productmarkt, is dat FttH- en FttO-netwerken elkaar nauwelijks geografisch overlappen, zodat er 

in de praktijk nauwelijks de mogelijkheid is om van FttH naar FttO over te stappen en vice 

versa.
642

 FttO wordt namelijk op basis van individuele vraag uitgerold, waarbij uitsluitend zakelijke 

eindgebruikers worden aangesloten. FttH daarentegen wordt per gebied uitgerold, waarbij 

nagenoeg alleen consumenten worden aangesloten. Gegeven het feit dat de uitrol van FttH is 

gestagneerd (zie Figuur 3.3 van dit besluit), verwacht de ACM niet dat deze situatie in de 

komende regeringsperiode wezenlijk zal veranderen. Dit verschil leidt er ook toe dat het 

aanleggen van een individuele FttO-aansluiting een veelvoud kost van de aanleg van een FttH-

aansluiting. FttO kent daardoor ook een andere (hogere) tariefstelling dan FttH.  

                                                        

638
 Zienswijze NLConnect, p. 7.  

639
 Zienswijze BCPA, randnummer 26.  

640
 Zienswijze Nox e.a., randnummer 19. 

641
 Zienswijze Eurofiber, p. 5. 

642
 Marktanalyse FttO (2016), randnummer 97.  
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1660. Verder heeft het CBb in haar uitspraak van 19 juni 2018 bevestigd dat FttH en FttO niet tot 

dezelfde relevante markt behoren.
643

  

1661. Nox e.a. stellen dat het voor marktpartijen onduidelijk is welke KPN wholesalediensten 

vallen onder de HKWBT/HL 2012- regulering en welke wholesalediensten vallen onder de WFA-

regulering. Nox e.a. verzoeken de ACM om het onderscheid tussen markt 3- en markt 4- 

regulering te verduidelijken.
644

 

1662. De ACM merkt op dat de afbakening van de markt voor WFA geen invloed heeft op de 

afbakening van markt 4
645

 zoals deze in marktanalyse HKWBT/HL uit 2012 is opgenomen. Alle 

wholesaleproducten die onder de marktanalyse HKWBT/HL vallen, blijven op basis hiervan 

gereguleerd.  Dit betekent dat de levering van wholesale huurlijnen op regionaal niveau 

(waaronder ILL 2Mbit
646

) en hoge kwaliteit WBT over koper op MC-niveau (WBA-ZM
647

 en WEAS 

over koper
648

-portfolio van KPN afgenomen op de LWAP) ook na inwerkingtreding van 

onderhavig besluit, op grond van de marktanalyse HKWBT/HL gereguleerd blijven..   

H.4.3 Maakt WBT onderdeel uit van de markt? 

1663. KPN stelt dat de ACM met de samenvoeging van markt 3a en markt 3b niet voldoet aan de 

uitgangspunten van de EC-aanbeveling relevante markten 2014.
649

 Volgens KPN heeft de ACM 

het verschil in business case tussen markt 3a- en markt 3b-wholesalediensten genegeerd. KPN 

geeft aan dat VULA en OWM (volgens KPN beide onderdeel van markt 3a)
650

 worden 

gekenmerkt door hoge eenmalige investeringen met lage maandelijkse lijntarieven, terwijl een 

marktpartij voor WBT (markt 3b) nauwelijks instapinvesteringen hoeft te doen, maar dat de 

maandelijkse lijntarieven daardoor wel hoger zijn. KPN is dan ook van mening dat VULA en 

OWM vooral geschikt zijn voor marktpartijen met een grootschalige ambitie op de 

consumentenmarkt. KPN ziet dan ook wel een overstap van MDF naar VULA (en OWM)
651

 maar 

niet van MDF naar WBT.  

1664. VodafoneZiggo vindt het onbegrijpelijk dat WBT, en dan met name WBT over kabel, 

onderdeel is van de markt voor WFA. VodafoneZiggo geeft daarbij aan dat de voorgestelde 

                                                        

643
 Uitspraak CBb ECLI:NL:CBB:2018:284.  

644
 Zienswijze Nox e.a., randnummer 18. 

645
 Commissie heeft markt 4 als volgt omschreven: “Hoge kwaliteit wholesaletoegang, geleverd op een vaste locatie”. 

646
 https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/ill-smallband.htm bezocht op 1 mei 2018. 

647
 https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/wba.htm bezocht op 1 mei 2018. 

648
 https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/weas.htm bezocht op 1 mei 2018. 

649
 Zienswijze KPN, p. 32. 

650
 Zienswijze KPN, voetnoot 69. 

651
 Idem. 

https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:CBB:2018:284&showbutton=true
https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/ill-smallband.htm
https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/wba.htm
https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/weas.htm
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marktafbakening in strijd is met het uitgangspunt dat regulering moet leiden tot 

infrastructuurconcurrentie.
652

 
653

 

1665. De ACM herkent de genoemde verschillen tussen markt 3a- en markt 3b-diensten. De 

relevante vraag die de ACM heeft moeten beantwoorden is of deze diensten substituten van 

elkaar zijn. Het onderzoek dat de ACM heeft uitgevoerd (zie paragraaf 3.6) wijst uit dat er sprake 

is van directe substitutie tussen VULA (markt 3a) en OWM/WBT (markt 3b). De ACM heeft 

namelijk vastgesteld dat OWM, in tegenstelling tot VULA, een markt 3b-dienst is. OWM kan 

namelijk alleen op nationaal niveau (ZARA-locaties) afgenomen worden waarmee OWM niet 

voldoet aan het eerste VULA-criterium (VULA dient lokaal afgenomen te worden) van de 

Commissie en dus per definitie niet in markt 3a kan vallen. 

1666. Verder is uit de analyse van de ACM gebleken dat VULA en OWM substituten van elkaar   

zijn, omdat ze nagenoeg dezelfde tarifering en functionaliteiten hebben. [Vertrouwelijk:  

          ]
 654

 De ACM wordt 

daarnaast gesterkt in haar beoordeling dat VULA (markt 3a) en OWM (markt 3b) substituten van 

elkaar zijn, doordat de tarieven en de voorwaarden uit het VULA-aanbod van het Vrijwillige 

Verbrede Aanbod
655

 van KPN [vertrouwelijk:    
656

           

             
657

]. Verder heeft de ACM in randnummer 123 aangegeven dat het 

WBA-portfolio
658

 veruit het hoogste lijntarief (variërend van € 16,36 tot € 45,31 per maand) kent, 

maar dat daar tegenover staat dat de eigen investeringen voor een alternatieve aanbieder zeer 

beperkt zijn. De ACM onderkent daarmee de verschillen in tariefstructuur maar is van oordeel dat 

die geen doorslaggevende betekenis hebben bij de afbakening van de markt. 

1667. De ACM heeft in randnummer 128 vastgesteld dat op basis van VULA, OWM en WBT 

afnemers in staat zijn om gelijkwaardige retaildiensten aan te bieden als op basis van fysiek 

ontbundelde toegang. Het enige significante verschil tussen deze wholesalediensten lijkt de 

verschillende tarifering te zijn, waartegenover echter ook andere investeringen staan. Ook dit lijkt 

echter geen relevant verschil te zijn, aangezien afnemers van deze verschillende 

wholesalediensten in de praktijk in staat zijn om gelijkwaardige producten voor vergelijkbare 

retailprijzen in de markt te zetten. Deze conclusie wordt bevestigd door marktpartijen. KPN geeft 

aan dat zijn dienstverlening voor alle WBT-afnemers gelijk is, ongeacht of ze gebruik maken van 

                                                        

652
 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 6.2. 

653
 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 6.7e.  

654
 [Vertrouwelijk:       .] 

655
 https://www.kpn-wholesale.com/kpn-wholesale/regulatory.htm. 

656
 [Vertrouwelijk:            

      .]  

657
 [Vertrouwelijk:    .] 

658
 De ACM verwijst hierbij naar het WBA-portfolio dat terug te vinden is op: https://www.kpn-wholesale.com/producten-

diensten/breedband-toegang/wba.htm.  

https://www.kpn-wholesale.com/kpn-wholesale/regulatory.htm
https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/wba.htm
https://www.kpn-wholesale.com/producten-diensten/breedband-toegang/wba.htm
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het standaard WBT-, het VULA-, of het OWM-tariefmodel. Tele2, Online en T-Mobile bevestigen 

dat zij weinig verschillen zien anders dan de verschillende tarieven van WBT, OWM, en VULA.
659

 

De ACM heeft daarbij ook vastgesteld dat marktpartijen zijn overgestapt van MDF-access naar 

VULA (markt 3a) en van MDF-access naar OWM (markt 3b) (zie randnummer 126). 

1668. VodafoneZiggo geeft in zijn zienswijze aan dat de door de ACM geobserveerde overstap 

van MDF-toegang naar VULA wordt veroorzaakt door een verandering in de behoefte van 

alternatieve aanbieders gecombineerd met een technische beperking van MDF-toegang. Volgens 

VodafoneZiggo geeft deze overstap geen bruikbare informatie over de substitutieanalyse. 
660

 

1669. De ACM heeft vastgesteld dat de introductie van VULA (en OWM) evenals de technische 

beperking van MDF-toegang ertoe heeft geleid dat marktpartijen, zoals Tele2 en M7, hun 

klantaansluitingen hebben omgezet van MDF-access naar VULA of WBT. Anders dan 

VodafoneZiggo is de ACM van oordeel dat dit een relevant gegeven is voor de substitutieanalyse.  

1670. VodafoneZiggo stelt dat de conclusies van de ACM niet zijn gebaseerd op een gedegen 

onderzoek naar de relevante markt. VodafoneZiggo
661

 (onder verwijzing naar Ecorys
662

) als ook 

Eurofiber
663

 stellen dat wholesaleproducten die elkaars bouwstenen zijn, niet tot dezelfde 

relevante markt kunnen behoren, omdat een SSNIP-test in dit geval niet uitgevoerd zal kunnen 

worden. 

1671. VodafoneZiggo en Eurofiber stellen dan ook geen fundamentele wijzigingen te zien die 

maken dat de ACM kan verklaren dat WBT onderdeel is van de relevante markt. Naar de mening 

van VodafoneZiggo kunnen WBT en VULA, ondanks technologische ontwikkelingen nooit tot 

dezelfde relevante markt behoren. Dit, omdat er altijd verschillen zullen bestaan tussen diensten 

die worden aanboden op nationaal en lokaal niveau. Volgens VodafoneZiggo heeft VULA het 

voordeel dat er lagere backhaulkosten moeten worden afgedragen (dit leidt tot schaalvoordelen); 

dat VULA wederverkocht kan worden op nationaal niveau door een alternatieve aanbieder; en dat 

VULA in het middelpunt (de MC-locatie) van het netwerk van KPN wordt afgenomen.
664

 Ook 

volgens Eurofiber miskent de ACM met de voorgestelde afbakening de fundamentele verschillen 

tussen de wijze waarop VULA in Nederland door KPN is vormgegeven. Eurofiber benoemt hierbij 

dezelfde punten als ingebracht door VodafoneZiggo.
665
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 Gespreksverslag Tele2, 16 oktober 2017; gespreksverslag Online, 10 mei 2017; gespreksverslag T-Mobile, 12 oktober 

2017.  

660
 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 6.10. 

661
 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 6.7c. 

662
 Ecorys (2018), Wholesale access markets in the Netherlands, 10 april 2018. 
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 Zienswijze Eurofiber, p. 5. 

664
 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 6.23f. 

665
 Zienswijze Eurofiber, p. 5. 
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1672. In randnummer 400 heeft de ACM vastgesteld dat door upgrading van het kopernetwerk 

alternatieve aanbieders op basis van MDF-access niet langer retaildiensten met snelheden van 

meer dan 30 Mbit/s kunnen aanbieden. Er bestaat dan ook geen technische en economische 

grondslag meer voor alternatieve aanbieders om uit te rollen naar MDF-locaties. Om 

eindgebruikers retaildiensten met hogere bandbreedtes te kunnen aanbieden, zijn zij 

genoodzaakt om op hoger gelegen netwerkniveaus (MC bij VULA of ZARA bij WBT) diensten af 

te nemen. Deze ontwikkeling is een belangrijke wijziging ten opzichte van de situatie zoals ten 

tijde van de vorige marktanalyse bestond en is de reden geweest om in het onderhavige besluit 

te onderzoeken of de markt anders dient te worden afgebakend.  

1673. Gegeven het feit dat MDF-access nog maar een beperkte en afnemende betekenis heeft 

voor alternatieve aanbieders heeft de ACM aan de hand van de in paragraaf 3.6.1 van het 

ontwerpbesluit genoemde criteria beoordeeld of WBT-diensten tot de relevante productmarkt 

behoren. De conclusie die de ACM uit deze analyse trekt is in lijn met hetgeen Ecorys (2017) 

concludeert. In het rapport dat Ecorys geschreven heeft voor VodafoneZiggo benoemt deze dat 

er een uitzondering bestaat op de regel dat wholesaleproducten die elkaars bouwsteen zijn nooit 

tot dezelfde relevante markt kunnen behoren:  

Rule 2: for practical reasons one can make an exception to rule 1 when the market (i.e. 
demand and/or supply) for stand-alone upstream wholesale products no longer exists 
because the wholesale client cannot (for technical and/or economic reasons) produce its 
own downstream services and can only purchase downstream services from the 
incumbent that also offers the upstream service.

 666
  

1674. Ecorys deelt dus de mening van de ACM dat er een uitzondering bestaat op de regel dat 

wholesaleproducten die elkaars bouwsteen zijn niet tot dezelfde relevante markt kunnen behoren. 

Daarbij merkt de ACM op dat het niet de eerste keer is dat up- en downstream gelegen 

wholesaleproducten tot één en dezelfde markt behoren. Zo is algemeen geaccepteerd dat SDF- 

en MDF-access tot dezelfde markt behoren ook al is de eerstgenoemde toegangsvorm een 

bouwsteen voor MDF-access.  

1675. T-Mobile merkt op dat de ACM de gevolgen onderschat van het meenemen van fysieke en 

niet-fysieke toegang tot dezelfde relevante markt. T-Mobile geeft daarbij aan dat deze verschillen 

grote invloed hebben op het vermogen van toegangsvragers om te kunnen differentiëren en 

daarmee te concurreren op de retailmarkten. Volgens T-Mobile hebben aanbieders in het geval 

van fysiek ontbundelde toegang zelf veel meer controle over de manier waarop het netwerk en de 

dienst worden ingericht. Bij niet-fysiek ontbundelde toegang zijn zij, volgens T-Mobile, veel meer 

afhankelijk van KPN wat betreft de keuze van netwerkapparatuur en -architectuur en de diensten 

die zij op basis daarvan aanbieden.
667
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 Ecorys (2017) Wholesale access markets in the Netherlands, 29 november 2017, p. 29. 
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1676. In het verlengde daarvan plaatst T-Mobile een kanttekening bij randnummer 118 van het 

ontwerpbesluit. In dit randnummer merkt de ACM op dat bij VULA afnemers in staat zouden 

moeten zijn om een eigen multicast mee te zenden, maar dat in de praktijk KPN aan afnemers 

een aanbod doet om de multicast van KPN door te sturen. In zijn zienswijze geeft T-Mobile aan 

dat de ACM niet uit het oog moet verliezen dat KPN ook op deze manier de mogelijkheid tot 

differentiatie beperkt. KPN heeft hier, volgens T-Mobile, een prikkel en de mogelijkheid om zijn 

diensten, en de daarbij behorende tarieven, zo in te richten dat differentiatie op het vlak van 

televisie wordt ontmoedigd of onmogelijk wordt gemaakt. [Vertrouwelijk:    

             

             

             

             

             

      ].
668

 

1677. De ACM is het met T-Mobile eens dat een ontbundelde toegangsdienst (MDF- en ODF- 

access) een toetreder meer vrijheid geeft om te differentiëren dan een toegangsdienst op basis 

van VULA of WBT. Zoals beschreven in paragraaf 3.3 is het met de uitrol van VDSL over koper 

door KPN voor toetreders technisch niet langer mogelijk om op basis van MDF-access 

retaildiensten met hoge snelheden aan te bieden. Er bestaat dan ook geen economische 

grondslag meer voor afnemers om uit te rollen naar de MDF-locaties. Om eindgebruikers wel met 

dergelijke diensten te (kunnen) bedienen, zijn afnemers genoodzaakt om diensten op hoger 

gelegen netwerkniveaus (VULA- of WBT)-diensten af te nemen. De ACM is het met T-Mobile 

eens dat een onvermijdelijk neveneffect van VULA is dat een toetreder (meer) afhankelijk wordt 

van de keuzes die KPN maakt (bijvoorbeeld in netwerkapparatuur), dan in het geval van MDF-

access waarbij de toetreder zijn eigen actieve apparatuur plaatst in de wijkcentrale. De huidige 

VULA verplichtingen zijn wel zo ingeregeld dat toetreders zoveel mogelijk in staat worden gesteld 

om op soortgelijke wijze als op basis van MDF-access en SDF-access de eigen dienstverlening 

in te richten. 

1678. Ten aanzien van het tweede punt dat T-Mobile maakt (met betrekking tot multicast), merkt 

de ACM op dat het KPN vrij staat om in de commerciële OWM- en WBT-overeenkomsten af te 

wijken van de voorwaarden (en tarifering) die de ACM heeft gesteld aan het gereguleerde VULA-

aanbod. Op basis van de VULA-toegangsverplichting (randnummer 421en 454) kan een 

toetreder een verzoek indienen bij KPN om de multicast en unicast (en daarbij behorende 

tarieven) optioneel te maken in het VULA-aanbod. Indien T-Mobile van mening is dat KPN 

differentiatie op het vlak van televisie ontmoedigt of zelfs onmogelijk maakt, dan kan T-Mobile 

dus een verzoek tot beoordeling van het VULA-referentieaanbod indienen bij de ACM. De ACM 

zal vervolgens (al dan niet deels) het VULA-referentieaanbod gaan beoordelen.  
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1679. Eurofiber heeft bedenkingen bij het door de ACM vastgestelde feit dat WBT (LWAP) en 

VULA op dezelfde locaties afneembaar zijn en dat er dus juist geen verschil meer is tussen deze 

diensten. Hoewel dit technisch juist is, zal (volgens Eurofiber) geen enkele aanbieder die als doel 

heeft om de internettoegangsmarkt te bedienen, deze vorm van WBT afnemen om landelijk actief 

te worden op de retailmarkt. Zoals de business cases van WIK aantonen is bij voldoende 

schaalgrootte VULA aantrekkelijker dan WBT. Een aanbieder zal dus niet eerst fors investeren 

om alle 161 MC-locaties te ontsluiten om vervolgens op basis van WBT (LWAP) zijn diensten aan 

te bieden.
669

 

1680. De ACM wijst Eurofiber erop dat op de LWAP (hierna: MC-locatie) behalve gereguleerde 

koperdiensten (VULA) ook ongereguleerde glasvezeldiensten (FttO en FttH) afgenomen kunnen 

worden tegen een lager tarief dan een vergelijkbare dienst op nationaal niveau. Daarnaast 

kunnen partijen op de MC-locatie ook gereguleerde hoge kwaliteit WBT-diensten op basis van 

koper afnemen. Een alternatieve aanbieder heeft dus behalve gereguleerde hoge kwaliteit WBT 

en VULA-diensten ook de mogelijkheid om ongereguleerde WBT-diensten (tegen gunstigere 

voorwaarden en tarieven dan wanneer deze op nationaal worden afgenomen) over glasvezel af 

te nemen op de MC-locatie. Nog afgezien van het feit dat, zoals ook Eurofiber zelf vaststelt, het 

bij VULA en WBT op MC-niveau om vergelijkbare diensten gaat, kan er wel degelijk een reden 

zijn voor een toetreder om uit te rollen naar (een deel van) de MC-locaties zonder direct VULA af 

te nemen.   

H.4.4 WBT over kabel  

1681. VodafoneZiggo merkt op dat de ACM alleen geanalyseerd heeft of WBT over koper en 

glasvezel een substituut is voor WBT over kabel. Volgens VodafoneZiggo vermijdt de ACM 

daarmee het stellen van de vraag of WBT over kabel een substituut is voor VULA en ULL.
670

  

1682. In het onderhavige marktanalysebesluit heeft de ACM onderzocht of er sprake is van een 

ketensubstitutie tussen ULL en VULA, VULA en WBT over koper en glasvezel, en WBT over 

koper en glasvezel en WBT over kabel. Uit de analyse van de ACM is gebleken dat er sprake is 

van een ketensubstitutie. Dit vormt een aanwijzing dat kabel onderdeel is van de relevante markt. 

De vraag van VodafoneZiggo, of WBT  over kabel een substituut is voor VULA en ULL, is 

hierdoor niet van belang. 

1683. VodafoneZiggo stelt dat de ACM in haar analyse alleen heeft gekeken of WBT over kabel 

technisch mogelijk is, maar niet heeft gekeken of het ook economisch rendabel is. Uit een eigen 

analyse (uitgevoerd door Ecorys
671

) is gebleken dat het opzetten van een wholesaleafdeling in 

totaal [vertrouwelijk:        ] gaat kosten over een periode van 5 jaar. VodafoneZiggo 
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 Zienswijze Eurofiber, p. 5. 
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 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 6.8. 
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 Zienswijze VodafoneZiggo, Annex 6. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

426/572 
 

concludeert hieruit dat het niet direct een wholesaleafdeling kan opzetten, zonder significante 

kosten te maken.
672

  

1684. Verder stelt VodafoneZiggo dat de ACM niet zonder meer, ervaringen met kabeltoegang in 

andere landen mag meenemen voor haar eigen conclusie dat WBT over kabel een substituut is 

voor WBT over het netwerk van KPN. De ACM dient volgens VodafoneZiggo nader te 

onderzoeken of de concurrentieomstandigheden in Nederland vergelijkbaar zijn met de 

concurrentieomstandigheden in landen waar ook kabeltoegang als verplichting is opgelegd.
673

 

1685. De ACM heeft kennisgenomen van het onderzoek en de daarin berekende kosten die 

VodafoneZiggo zou hebben om wholesaletoegang mogelijk te maken. Naar aanleiding daarvan 

merkt de ACM op dat zij de door Ecorys genoemde bedragen niet heeft kunnen verifiëren. Als 

desalniettemin deze bedragen als uitgangspunt genomen worden dan stelt de ACM vast dat dit 

bedrag is opgebouwd uit CAPEX en OPEX. De CAPEX is door Ecorys berekend op 

[vertrouwelijk:    ].
674

 Dit bedrag zou dan in 5 jaar geïnvesteerd moeten 

worden waarbij in het eerste jaar het overgrote deel daarvan, namelijk [vertrouwelijk:     

 ] moet worden geïnvesteerd. Als dit bedrag vergeleken wordt met de bedragen die 

VodafoneZiggo jaarlijks in zijn vaste netwerk investeert [vertrouwelijk:            ] 

dan acht de ACM de investeringen in wholesaletoegang niet dermate hoog dat deze een 

onoverkomelijke last voor VodafoneZiggo opleveren. Het zelfde geldt voor de OPEX die door 

Ecorys op [vertrouwelijk:        ] per jaar wordt geprognotiseerd. Ook dit is relatief 

bescheiden vergeleken met de jaarlijkse operationele kosten van VodafoneZiggo voor het vaste 

netwerk [vertrouwelijk           ]
 675

 en het dividend dat VodafoneZiggo begin 2018 aan zijn 

moederbedrijven heeft uitgekeerd (€ 600 - 800 miljoen).
676

  

1686. VodafoneZiggo stelt dat laag 3 WBT over kabel niet een functioneel equivalent is voor 

laag 2 WBT over koper of VULA over koper.
677

 Volgens VodafoneZiggo verschilt een laag 3 

WBT-dienst van een laag 2 WBT-dienst, zoals aangeboden door KPN, in die zin dat een 

aanbieder bij een laag 3 WBT-dienst alleen een me-too-product (een product dat zeer 

vergelijkbaar is met het product van de wholesaleaanbieder) kan aanbieden, terwijl bij een laag 2 

WBT-dienst de aanbieder meer vrijheidsgraden heeft om zijn retailproduct te differentiëren.
678

  

1687. Op de retailmarkt voor (bundels met) internettoegang ziet de ACM dat VodafoneZiggo qua 

functionaliteit soortgelijke retaildiensten kan aanbieden als diensten die zijn gebouwd op koper- of 

glasvezelnetwerken. Een toetreder zal via wholesaletoegang op kabel daarom ook in staat 
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 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 6.24b. 
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 Overzicht in Ecorys (2018), tabel 7-4 op p. 64. 
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gesteld worden om vergelijkbare diensten aan te bieden op de retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang. De architectuur van het kabelnetwerk (gedeeld medium) zorgt er daarnaast voor 

dat er voornamelijk best effort-consumentendiensten aangeboden kunnen worden over het 

kabelnetwerk. Een laag 2 wholesaledienst is voornamelijk interessant voor het aanbieden van 

retaildiensten aan (groot-)zakelijke eindgebruikers, waarbij de aanbieder de verschillende Quality 

of Service- en Class of Service-parameters zelf wil instellen. Voor het leveren van diensten aan 

residentiële eindgebruikers is de ACM echter van mening dat WBT over kabel op basis van laag 

3 vergelijkbare mogelijkheden biedt als WBT en VULA over koper op basis van laag 2.  

1688. VodafoneZiggo is van mening dat het bewijs van de ACM voor de potentiële vraag naar 

WBT over kabel zwak is en dat het bewijs wordt tegengesproken door het onderzoek dat Ecorys 

(2018) voor VodafoneZiggo heeft uitgevoerd.
679

 VodafoneZiggo stelt op basis van WIK (2017) en 

Ecorys (2018) dat de business case voor kabeltoegang slechter is dan de business case voor 

WBT over koper.
680

 Daarnaast betwist VodafoneZiggo dat een toegangszoeker zal kiezen voor 

WBT over kabel als deze niet (voor 2025) kan doorgroeien naar het afnemen van VULA of ULL 

met bijbehorende tarieven.
681

 Ook Eurofiber geeft aan dat hij verwacht dat een toetreder eerder 

zal kiezen voor WBT van KPN met de mogelijkheid om bij succes door te groeien naar VULA met 

een hoger rendement, dan voor WBT over kabel zonder doorgroeimogelijkheden.  

1689. De ACM overweegt dat uit het onderzoek van WIK blijkt dat er al bij een zeer laag 

marktaandeel een positieve business case voor toetreders is. Ecorys heeft wijzigingen toegepast 

in het publieke model van WIK, waaruit volgens VodafoneZiggo blijkt dat de drempel voor een 

positieve business case pas bij een hoger marktaandeel ligt. De ACM benadrukt dat het doel van 

het publieke model van WIK is om de wijze van modellering openbaar te maken. Vanwege de 

vertrouwelijkheid van de door WIK gebruikte gegevens zijn veel inputdata gewijzigd en valt er uit 

de uitkomst van het publieke model geen harde conclusie te trekken.  

1690. Daarbij is de ACM het niet eens met een aantal wijzigingen die Ecorys heeft toegepast. 

Volgens Ecorys ligt de daadwerkelijke blended ARPU van VodafoneZiggo (en KPN) veel lager 

dan de ARPU zoals berekend door WIK, met name doordat een groot deel van de klantenbase 

van VodafoneZiggo goedkopere contracten zou hebben gesloten dan zijn huidige retailprijzen 

(het uitgangspunt van WIK voor de berekening van de ARPU). Naar het oordeel van de ACM 

moeten deze legacy-diensten echter niet bij deze business case worden betrokken. De 

concurrentie met nieuwe toetreders vindt namelijk plaats op nieuwe aansluitingen. 

1691. Daarnaast ligt de werkelijke prijs die alternatieve aanbieders kunnen zetten volgens Ecorys 

veel lager dan de assumptie van WIK voor 10 procent onderbieding van KPN. Volgens Ecorys 

blijkt uit een vergelijking van de retailcijfers dat alternatieve aanbieders hun prijzen gemiddeld 

ongeveer 23 procent onder de prijs van KPN zetten. Hier is de ACM het niet volledig mee eens. 
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In zijn analyse heeft Ecorys het belang van glasvezel onvoldoende meegewogen (aangezien 

klanten bij KPN afhankelijk van beschikbaarheid koper en glasvezel voor dezelfde prijs krijgen). 

Uit onderzoek van de ACM blijkt dat de gemiddelde onderbieding inclusief koper en glasvezel op 

dit moment ruim 18 procent bedraagt. Indien alleen wordt gekeken naar glasvezel blijkt de 

onderbieding ruim 11 procent te bedragen.
682

 Gelet op de voordelen die kabel, net als FttH, kan 

hebben ten opzichte van het kopernetwerk van KPN, acht de ACM de onderbieding op glasvezel 

de beste proxy. Daarbij was de onderbieding op het moment van toetreding van de alternatieve 

aanbieders ook lager dan op dit moment, gegeven de stijging van de retailtarieven van KPN en 

VodafoneZiggo in de afgelopen jaren terwijl de retailtarieven van de alternatieve aanbieders zijn 

gedaald of stabiel zijn gebleven (zie randnummer 2175). Dit ondersteunt de aanname van WIK 

om in zijn business case van 10 procent uit te gaan. 

1692. De ACM overweegt verder dat de business case van WIK meerdere aannames en 

inschattingen bevat, aangezien de dienst die gemodelleerd wordt en de onderliggende kosten 

hiervoor op dit moment nog niet daadwerkelijk vastliggen. Hoewel over enkele van deze 

aannames daarom misschien kan worden getwist en deze in werkelijkheid misschien ietwat 

hoger of lager uit kunnen vallen, is de marge die uit het model van WIK volgt zo ruim, dat dit naar 

het oordeel van de ACM geen afbreuk doet aan de conclusie dat alternatieve aanbieders al bij 

een laag marktaandeel een positieve marge kunnen behalen op kabel. 

1693. De ACM concludeert dat alternatieve aanbieders meerdere redenen kunnen hebben om de 

wholesalemarkt voor kabeltoegang te betreden, anders dan alleen een (eventueel) gunstiger 

tarief voor WBT over kabel dan voor WBT over koper en glas. Dit blijkt ook uit gesprekken met 

marktpartijen. Zo geeft [vertrouwelijk:          

    ]
 683

 Ook het feit dat er (op dit moment) nog geen mogelijkheid is voor het 

afnemen van VULA over kabel hoeft geen afbreuk te doen aan de keuze voor alternatieve 

aanbieders om al dan niet voor kabel te kiezen. Ondanks dit gegeven hebben meerdere partijen 

aangegeven interesse te hebben in kabeltoegang. 

1694. Ook M7 stelt dat in het ontwerpbesluit wordt gesteld dat bij een prijsverhoging van het 

VULA- of OWM-aanbod de voorgestelde WBT over kabel-wholesaledienst een alternatief gaat 

worden.
684

  

1695. VodafoneZiggo vindt daarnaast dat de ACM onvoldoende rekening heeft gehouden met 

de overstapkosten die bestaande toetreders moeten maken om over te stappen van het KPN-

netwerk naar het kabelnetwerk.
685

 Hieraan gerelateerd geeft Eurofiber aan dat hij het ook 

onwaarschijnlijk acht dat bestaande aanbieders op het netwerk van KPN zullen overstappen naar 

WBT over kabel. Als voornaamste reden noemt Eurofiber de investeringen die gemoeid zijn met 
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het vervangen van CPE’s (randapparatuur), waardoor er volgens Eurofiber wel degelijk een 

bepaalde mate van technische lock-in bestaat. Eurofiber heeft dan ook ernstige bedenkingen bij 

de vraag hoe serieus de vraag naar WBT over kabel zal zijn, ondanks dat sommige partijen bij de 

ACM hebben aangegeven interesse te hebben.
686

    

1696. Volgens VodafoneZiggo heeft de ACM niet aannemelijk kunnen maken dat er een 

indicatie is van een geloofwaardige vraag naar WBT over kabel, en daarmee is WBT over kabel 

geen volwaardig substituut voor WBT over koper en glasvezel.  

1697. Zowel Eurofiber als VodafoneZiggo hebben bedenkingen bij de vraag of bestaande 

toetreders op het netwerk van KPN hun klantenbestand zullen gaan overzetten op WBT over 

kabel. De ACM merkt op dat zij in haar analyse is uitgegaan van zowel nieuwe als bestaande 

toetreders (randnummer 143 ev.). Voor nieuwe toetreders geldt dat zij niet geconfronteerd 

worden met overstapkosten en vrijelijk kunnen kiezen tussen het netwerk van VodafoneZiggo en 

de netwerken van KPN. Het belang van nieuwe toetreders voor de marktafbakening wordt door 

de Commissie onderkend.  

1698. De Commissie heeft in haar comment letter over de Belgische markt 3a en markt 3b-

analyse
687

 gesteld dat: 

“Given the forward-looking assessment of the analysis the Commission points out that a 

SSNIP test should also take into account potential new entrants which do not have to 

consider switching costs when choosing their access platform. From a new entrants' 

perspective, wholesale central access platforms may look substitutable because they 

serve the same retail markets.” 

1699. Dit is in lijn met hetgeen de Commissie in de AMM-richtsnoeren heeft vermeld: 

“Given the forward-looking character of the analysis, such assessment should take into 

account that potential access seekers who are not yet providing access-based services 

do not have to consider switching costs when choosing their access platform. This 

assessment should address, on a case by case basis, the significance of such entry, 

while bearing in mind that the scale of future entry is inherently difficult to predict.”
688

  

1700. Voor bestaande afnemers van toegang bij KPN heeft de ACM niet betoogd dat zij verwacht 

dat bestaande afnemers van VULA of OWM op koper en glasvezel hun gehele klantenbestand 

zullen gaan overzetten naar kabel. Wel heeft de ACM in randnummer 148 van het ontwerpbesluit 

                                                        

686
 Zienswijze Eurofiber, p. 6. 

687
 C(2018) 3410 final.  

688
 Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek 

van het EU- regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten, PbEG 2018 C 159/01 van 7 mei 

2018 (hierna: AMM-richtsnoeren), randnummer 40. 
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gewezen op de mogelijkheid voor bestaande afnemers om bijvoorbeeld nieuwe klanten aan te 

sluiten op het kabelnetwerk dan wel klanten op kabel aan te sluiten die een retaildienst willen 

afnemen die niet over het kopernetwerk van KPN kan worden geleverd. Zowel Tele2 en T-Mobile 

als M7 hebben deze aanname van de ACM ondersteund in hun zienswijzen.   

1701. Dat dit ook daadwerkelijk voldoende prijsdruk kan opleveren laat het aantal klanten zien 

dat zich jaarlijks aanmeldt bij Tele2, T-Mobile en Online. Deze aantallen zijn opgenomen in 

onderstaande Tabel H.1. In deze tabel is ook aangegeven welk deel deze nieuwe aanmeldingen 

van de in totaal afgenomen aantallen aansluitlijnen uitmaken. 

[Vertrouwelijk: 

  2014 2015 2016 2017 

DSL -  Wholesaleleveringen [XXX] [XXX] [XXX] [XXX] 

DSL - Overstappers  [XXX] [XXX] [XXX] [XXX] 

DSL - Overstappers % [XXX]% [XXX]% [XXX]% [XXX]% 

FttH - Wholesaleleveringen [XXX] [XXX] [XXX] [XXX] 

FttH - Overstappers [XXX] [XXX] [XXX]
689 [XXX] 

FttH - Overstappers % [XXX]% [XXX]% [XXX]% [XXX]% 

Tabel H.1: Jaarlijkse aantal nieuwe aanmelders (overstappers) in verhouding tot het totaal 

aantal afgenomen aansluitlijnen.
690

] 

1702. Uit de tabel volgt dat het aantal nieuwe aanmeldingen van bestaande toetreders tegen de 

20 procent van het totaal aantal jaarlijks afgenomen aansluitlijnen bedraagt.  

1703. Daarnaast heeft de ACM de critical loss over alle aansluitingen berekend.
691

 Hieruit volgt 

dat de critical loss over alle aansluitingen bij benadering ongeveer 9,5 procent bedraagt. Indien 

bestaande toetreders als reactie op een 10 procent prijsverhoging van de door KPN aangeboden 

wholesalediensten dus meer dan de helft van de nieuwe aanmelders zouden aansluiten via het 

netwerk van VodafoneZiggo, is een dergelijke prijsverhoging niet meer winstgevend. Gelet op de 

overstapcijfers is dit zeker geen denkbeeldige mogelijkheid. 

1704. Deze observatie sluit aan bij het onderzoek dat WIK (2018) heeft verricht voor het rapport 

ter voorbereiding van de herziene AMM-richtsnoeren van de Commissie. WIK stelt daarin vast 

dat, ook in het geval bestaande toetreders (waarschijnlijk) een klein deel van hun klantenbestand 

gaan aansluiten op kabel, er daarmee toch voldoende disciplinerende dreiging uit kan gaan van 

                                                        

689
 Vodafone (nu T-Mobile) is vanaf 2016 op grote schaal glasvezeldiensten gaan aanbieden op de Nederlandse markt. 

690
 ACM Telecommonitor Q4 2017. 

691
 In deze berekening heeft de ACM berekend hoeveel de wholesaleomzet en wholesalekosten bedragen, voor en na 

prijsverhoging met 10 procent, op basis van een wholesalemarge van 96 procent. 
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kabeltoegang om te maken dat deze onderdeel is van de relevante markt.
692

 De resultaten uit het 

WIK (2018)-onderzoek en de zienswijzen van bestaande toetreders sluiten dus aan bij datgene 

wat de ACM heeft betoogd in randnummer 149 en 150. 

1705. Voor nieuw aan te sluiten klanten zullen de extra kosten om een eindgebruiker op het 

netwerk van VodafoneZiggo aan te sluiten (zeer) laag zijn. De technische lock-in door 

bijvoorbeeld randapparatuur waar Eurofiber op wijst, doet zich dan niet of slechts in zeer 

beperkte mate voor.  

1706. Indien een bestaande toetreder wel zijn bestaande klanten zou willen overzetten van het 

KPN-netwerk naar het VodafoneZiggo-netwerk, bijvoorbeeld in het geval de eindgebruiker 

diensten zou willen afnemen die, bij afwezigheid van een glasvezelnetwerk, alleen over het 

kabelnetwerk van VodafoneZiggo kunnen worden geleverd, kan er wel sprake zijn van 

overstapkosten. De ACM wijst er daarbij echter wel op dat de Commissie daarover heeft 

overwogen dat:    

“Furthermore, such analysis should assume a hypothetical competitive access regime 

facilitated by regulation, disregarding non-objectively justifiable impediments to switch 

which may have been artificially inflated by the network operators to prevent switching 

away from, or to a given platform.”
693

 

1707. Hieruit leidt de ACM af dat eventuele overstapkosten, bij het uitvoeren van een SSNIP-test, 

kritisch moeten worden beschouwd en niet te snel aangenomen mag worden dat overstap in het 

geheel niet mogelijk zou zijn. 

1708. Verder is de ACM het oneens met de bewering van VodafoneZiggo en Eurofiber dat de 

ACM onvoldoende aannemelijk heeft gemaakt dat er een geloofwaardige vraag is naar WBT over 

kabel. Uit de reacties van marktpartijen op het ontwerpbesluit heeft de ACM kunnen opmaken dat 

er vanuit vrijwel alle marktpartijen voldoende vraag is naar een WBT-dienst op het netwerk van 

VodafoneZiggo. Daarnaast heeft één relatief grote alternatieve marktpartij [vertrouwelijk:      ] 

zijn interesse kenbaar gemaakt bij VodafoneZiggo voor de levering van een wholesaledienst over 

kabel. De ACM heeft dan ook voldoende signalen ontvangen van marktpartijen dat ze concrete 

interesse hebben in kabeltoegang.  

1709. De ACM heeft daarnaast ook onderzoek gedaan naar de snelheden die de netwerken van 

KPN en VodafoneZiggo kunnen leveren. De ACM heeft daarvoor onder meer gekeken naar de 

mate waarin KPN en VodafoneZiggo een internetsnelheid van 100 Mbit/s of hoger kunnen 

aanbieden aan residentiële eindgebruikers. Uit het onderzoek van de ACM (zie onderstaande 

                                                        

692
 WIK (2018), Review of the Significant Market Power (SMP) Guidelines, final report, 24 april 2018, p. 177. 

693
 Europese Commissie (2018), Richtsnoeren voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in 

het bestek van het EU-regelgevingskader voor elektronischecommunicatienetwerken en -diensten (voor de EER relevante 

tekst), randnummer 40. 
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Figuur H.1) is gebleken dat KPN op 61 procent en VodafoneZiggo op 84 procent van de 

huishoudens een internetsnelheid boven de 100 Mbit/s kan aanbieden. Op 56 procent van alle 

huishoudens kunnen zowel KPN als VodafoneZiggo een 100 Mbit/s-verbinding leveren. 

Belangrijk daarbij is dat VodafoneZiggo dus aan 28 procent van de huishoudens een retaildienst 

met een bandbreedte boven de 100 Mbit/s kan leveren, terwijl via het netwerk van KPN daar 

alleen een retaildienst met een beperkte downloadsnelheid (maximaal 100 Mbit/s) geleverd kan 

worden. Gegeven het feit dat de behoefte van eindgebruikers naar hogere bandbreedtes continu 

zal toenemen, betekent dit dat (alternatieve) aanbieders in deze gebieden via het netwerk van 

KPN slechts beperkt kunnen concurreren met VodafoneZiggo. Dit, simpelweg omdat alternatieve 

aanbieders in deze gebieden niet kunnen voorzien in de behoefte van eindgebruikers en 

daarmee dus geen (concurrerend) aanbod kunnen doen.  

 
Figuur H.1: Vergelijking netwerken KPN en VodafoneZiggo op basis van PC6-gegevens.

694
 

 

1710. Door een combinatie van toegang tot het netwerk van KPN en dat van VodafoneZiggo kan 

een alternatieve aanbieder (bijna) overal in Nederland een concurrerend aanbod doen. Dat op 

het kabelnetwerk van VodafoneZiggo marktpartijen (nog) niet kunnen doorgroeien naar een 

VULA-dienst, betekent niet automatisch dat toetreders niet zullen gaan toetreden tot het 

kabelnetwerk. Immers, bij 28 procent van de huishoudens kan alleen via het netwerk van 

VodafoneZiggo in de (toekomstige) breedbandbehoefte van de residentiële eindgebruiker 

voorzien worden. De ACM is dan ook van mening dat WBT over kabel ook voor bestaande 

toetreders voldoende perspectieven biedt.  

                                                        

694
 De ACM vraagt jaarlijks de breedbandsnelheden die marktpartijen per postcode (PC6 = AAAA 00) kunnen halen, uit. 

De ACM vraagt deze gegevens bij marktpartijen uit om de Broadband Coverage-vragenlijst van de Commissie te kunnen 

beantwoorden. Op basis van de door marktpartijen in 2017 opgeleverd cijfers is deze carrot cake tot stand gekomen.  
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Mbit/s leveren 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

433/572 
 

1711. M7 stelt dat de ACM onterecht refereert aan de business case van WIK waaruit zou blijken 

dat een business case voor WBT over kabel al bij een klein marktaandeel positief is. Volgens M7 

is dit percentage onrealistisch laag en ligt het werkelijke percentage een stuk hoger. De ACM 

mag er dan ook niet bij voorbaat van uitgaan dat er een disciplinerende werking uitgaat van een 

toekomstig aanbod van WBT over kabel. De ACM dient aandacht te schenken aan het nemen 

van maatregelen ter beperking van de effecten van de gesignaleerde marge-uitholling.
695

 Verder 

is M7 van mening dat het beoogde effect, overstap van koper naar kabel, alleen kan plaatsvinden 

als partijen met een VULA- of OWM-aanbod bij kleine aantallen een gunstige prijs kunnen 

bedingen voor WBT over kabel die vergelijkbaar is met de variabele componenten van het VULA-

of OWM-aanbod. 

1712. De ACM gebruikt in het onderhavige besluit de business case van WIK om aan te tonen 

dat er een business case is voor WBT over kabel. Verder begrijpt de ACM uit de reactie van M7 

dat de ACM, naast het opleggen van kabeltoegang, ook rekening dient te houden met het nemen 

van maatregelen ter beperking van de effecten van marge-uitholling. In randnummers 1828 tot en 

met 1844 van de nota van bevindingen zal de ACM verder ingaan op marge-uitholling. 

1713. Voor de tariffering van WBT over kabel verwijst de ACM naar Annex B en paragraaf H7.11, 

waarin de tariefregulering van VodafoneZiggo wordt besproken. 

1714. Nox e.a en BCPA zijn van mening dat de ACM onvoldoende heeft onderzocht in welke 

mate een laag 2-wholesaledienst op het kabelnetwerk mogelijk is. Volgens Nox e.a. heeft 

VodafoneZiggo in het verleden een laag 2-wholesaledienst aangeboden
696

. Daarnaast biedt 

VodafoneZiggo via het eigen netwerk ook gesloten VPN’s aan, wat er volgens Nox e.a. op duidt 

dat een laag 2-toegangsdienst tot de mogelijkheden behoort.
697

 Ook nemen een aantal partijen 

binnen de Nox e.a.-groep nog een laag 2-dienst af bij VodafoneZiggo en uit de WIK (2017) studie 

van de ACM zou dit ook blijken
698

. Nox e.a. pleiten er dan ook voor dat de ACM nogmaals 

onderzoekt of een laag 2-wholesaletoegangsdienst op het kabelnetwerk tot de mogelijkheden 

behoort.  

1715. De ACM heeft onderzoek gedaan naar de toegangsmogelijkheden op kabel, onder andere 

door het doen uitvoeren van een extern onderzoek door WIK en door gesprekken met fabrikanten 

van (rand)apparatuur, en Orange België als toetreder op het kabelnetwerk in België.  

1716. Uit het onderzoek van de ACM is gebleken dat de DOCSIS-standaard voornamelijk 

voorziet in het aanbieden van een laag 3-toegangsdienst. Wel kan via het BSoD-protocol 

(Business Services over DOCSIS) een laag 2-toegangsdienst aangeboden worden door 

VodafoneZiggo. Het grote nadeel van het BSoD-protocol is dat dit nauwelijks wordt toegepast 

                                                        

695
 Zienswijze M7, p. 2. 

696
 Zienswijze Nox e.a., randnummer 22. 

697
 Zienswijze Nox e.a , randnummer 21 en 24. 

698
 Zienswijze Nox e.a, randnummer 23. 
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binnen het kabelnetwerk van VodafoneZiggo, en dat op slechts [vertrouwelijk:    ] procent van 

de CMTS-locaties een BSoD laag 2-toegangsdienst geleverd kan worden. Op veruit de meeste 

CMTS-locaties kan dus alleen een laag 3-toegangsdienst geleverd worden. De ACM acht het niet 

proportioneel om VodafoneZiggo een verplichting tot een landelijke BSoD-toegangsdienst op te 

leggen, aangezien de CMTS-apparatuur dan op [vertrouwelijk:    ] procent van de locaties 

vervangen dient te worden.  

1717. Daarnaast heeft Orange België (toetreder op het kabelnetwerk van Telenet) de ACM erop 

gewezen dat er nauwelijks randapparatuur voor het BSoD-protocol beschikbaar is.
699

 

Voornaamste reden is dat kabelnetwerken (wereldwijd) voornamelijk zijn uitgerold naar 

residentiële gebieden voor de levering van de consumentendienst televisie, en niet naar zakelijke 

eindgebruikerslocaties. Wereldwijd is de vraag naar BSoD-apparatuur daarom beperkt en is de 

apparatuur ook duur in de aanschaf in vergelijking met de standaard DOCSIS 3.x-modems.  

1718. Bovenstaande leidt ertoe dat de ACM geen toegangsverplichting oplegt voor de levering 

van een laag 2-toegangsdienst op basis van BSoD door VodafoneZiggo.  

H.4.5 Annex C Indirecte prijsdruk  

1719. KPN is niet mee eens met twee parameters die worden gebruikt in de indirecte prijsdruk-

analyse.
700

 In de eerste plaats gaat het om het percentage van op VULA-gebaseerde interne 

leveringen van KPN. KPN is van mening dat de volgende twee methoden mogelijk zijn om dit 

percentage te berekenen: 

1) De eerste methode is gebaseerd op de definitie van VULA in het referentie-aanbod. Dat 

betekent dat de lijnen op basis van ADSL2+ en VDSL, al dan niet gecombineerd met 

PSTN, virtueel gebruik maken van VULA. Het betreft hier [vertrouwelijk:      ] 

procent van de retaillijnen van KPN. Alleen lijnen op basis van oude versies van ADSL, 

SDSL en ADSL2+ in combinatie met ISDN die vanuit de hoofdverdeler geleverd worden 

hebben virtueel een MDF-lijn als input. Dit is [vertrouwelijk:    ] procent van de 

retaillijnen van KPN. 

2) De tweede methode is dat alle retaildiensten die door externe partijen vanaf de 

hoofdverdeler geleverd worden, beschouwd worden als virtueel geleverd met MDF-

access. In dat geval worden de retaildiensten die vanaf de hoofdverdeler geleverd 

worden met ADSL2+ beschouwd als interne levering met MDF-access. Dat betekent dat 

[vertrouwelijk:    ] procent van de retaillijnen van KPN virtueel gebruikmaakt van 

VULA en [vertrouwelijk:    ] procent van MDF-access. 
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 Gespreksverslag Orange van 28 september 2017. 

700
 Zienswijze KPN, p. 33. 
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1720. De tweede parameter waar KPN het niet mee eens is, is het VULA-tarief. Volgens KPN is 

het VULA-tarief de som van de tarieven van een lijn, een port en de WAP-bijdrage. KPN komt 

dan op basis van de huidige retail installed base op een bedrag van ongeveer [vertrouwelijk:                                       

       ].  

1721. De ACM heeft in haar analyse van indirecte prijsdruk gerekend met een mix van VULA-

aansluitingen ([vertrouwelijk:         ]) procent en MDF-aansluitingen ([vertrouwelijk:        

]) procent. Ten aanzien van de opmerking van KPN over de methoden om het percentage van 

VULA-aansluitingen te berekenen, past de ACM de analyse aan op basis van de eerste methode. 

Hierdoor kan dezelfde VULA-definitie worden gebruikt voor zowel interne als externe leveringen 

van KPN, ongeacht waar de bestaande (of toekomstige) externe levering wordt geleverd. Deze 

aanpassing is verwerkt in Annex C bij het besluit.
 
 

1722. De ACM heeft naar aanleiding van de zienswijze van KPN ook de bij de berekening van de 

indirecte prijsdruk gebruikte wholesaletarieven opnieuw beoordeeld. De ACM is het met KPN 

eens dat het VULA-tarief in het ontwerpbesluit niet het juiste tarief was. Naar aanleiding hiervan 

heeft de ACM onderzocht wat de juiste tarieven zouden moeten zijn. Daarbij heeft de ACM ook 

rekening gehouden met de eenmalige kosten zoals investeringsbijdragen of aansluitkosten. Ook 

deze aangepaste tarieven zijn verwerkt in Annex C waarbij de uitkomst van de analyse, namelijk 

dat de actual loss groter is dan de critical loss, dezelfde is als van de indirecteprijsdrukanalyse 

zoals deze in het ontwerpbesluit was opgenomen.
701

 

1723. Het door de ACM berekende tarief voor VULA is iets hoger dan het tarief dat KPN in zijn 

zienswijze noemt. Ter controle heeft de ACM de indirecte prijsdruk ook berekend met het VULA-

tarief van KPN van [vertrouwelijk:   ]. Het gewogen gemiddelde tarief van alle 

afgenomen wholesaletoegang (ULL, VULA en WBT (exclusief OWM)) tot het kopernetwerk komt 

dan uit op € 13,46. Het resultaat hiervan wordt weergegeven in de onderstaande tabel.  
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Competitieve wholesaleprijs € 13,46 

Prijsstijging wholesale procentueel 10% 

Prijsstijging wholesale absoluut € 14,80 

Initiële marge 96% 

Doorgifte 100% 

Verdunning 38,36% 

Gemiddelde retailprijs € 35,08 

Retailprijs na wholesale prijsstijging € 36,42 

Procentuele stijging retailprijs 3,84% 

Retailprijselasticiteit 2,89 

Actual loss 11,09% 

Tabel H.2: Berekening actual loss vaste internettoegang via het kopernetwerk met KPN 

interne VULA-oplevering van [vertrouwelijk:        ] procent en het VULA tarief van KPN.  

1724. Deze aangepaste analyse laat zien dat de actual loss ook in dit scenario groter is dan de 

critical loss (9,43 procent). Dit betekent dat er sprake is van voldoende indirecte prijsdruk van op 

kabelnetwerken gebaseerde diensten naar diensten gebaseerd op toegang tot kopernetwerken. 

1725. Tot slot heeft de ACM dezelfde analyse voor alle zekerheid ook met het andere door KPN 

geschetste scenario getoetst. Als ervan wordt uitgegaan dat de KPN interne leveringen voor 

[vertrouwelijk:  ] procent gebaseerd zijn op VULA, dan is de actual loss nog steeds 10,64 

procent. Ook dan is de actual loss nog altijd groter dan de crital loss (9,43 procent). De ACM is 

daarom van oordeel dat, ook met de tweede methode van KPN, er sprake is van voldoende 

indirecte prijsdruk van op kabelnetwerken gebaseerde diensten naar diensten gebaseerd op 

toegang tot kopernetwerken.  

1726. De bovengenoemde analyse maakt gebruik van het VULA-tarief van [vertrouwelijk:             

]. KPN heeft aangegeven dat het VULA-tarief van KPN afhankelijk is van de huidige retail-

installed base van KPN. De ACM is van mening dat dit gerelateerd is aan de kostenstructuur van 

VULA, waarbij een hoge initiële investering vereist is. Dit betekent: hoe groter het klantbestand, 

hoe lager de maandelijkse kosten per aansluiting. Aangezien KPN veel grotere retail-installed 

base heeft dan externe VULA-afnemers, vindt de ACM het aannemelijk dat het werkelijke VULA-

tarief voor de externe afnemers veel hoger is dan het interne VULA-tarief van KPN. Dat betekent 

dat de analyse op basis van het interne VULA-tarief van KPN conservatief is. In het geval dat het 

VULA-tarief van de externe VULA-afnemers wordt toegepast, zal de actual loss groter zijn. 

1727. De ACM heeft ook de indirecteprijsdrukanalyse van kabel op glasvezel opnieuw uitgevoerd 

met de aangepaste wholesaletarieven. De actual loss hiervan is 10,63 procent
702

, dus ook hoger 

dan de critical loss (9,43 procent). Er is daarom sprake van voldoende indirecte prijsdruk van op 

kabelnetwerken gebaseerde diensten op toegang tot glasvezelnetwerken. De volledige analyse 

wordt weergegeven in Annex C.  
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1728. Samengevat concludeert de ACM dat er voldoende indirecte prijsdruk is van op 

kabelnetwerken gebaseerde diensten naar diensten gebaseerd op toegang tot koper- en 

glasvezelnetwerken.  

H.4.6 Geografische markt 

1729. NLConnect begrijpt dat alle koper-, glasvezel- en kabelnetwerken onderdeel zijn van 

dezelfde wholesalemarkt, die wordt aangeduid als de markt voor Wholesale Fixed Access (WFA). 

NLConnect vindt het terecht dat de ACM (in randnummer 156 van het ontwerpbesluit) niet verder 

ingaat op kleinere lokale aanbieders met een eigen netwerk ‘vanwege de zeer geringe omvang 

van hun netwerken’. Ook deelt NLConnect de constatering in de voetnoot bij randnummer 241 

van het ontwerpbesluit dat het is uitgesloten dat kleinere aanbieders met een eigen netwerk 

‘gezien hun zeer beperkte geografische dekking en marktaandeel (…) onderdeel zullen uitmaken 

van de stilzwijgende afstemming’ die in afwezigheid van regulering tussen KPN en 

VodafoneZiggo optreedt. 

1730. De ACM ziet in de reactie van NLConnect een bevestiging dat er sprake is van een 

nationale markt waarop de rol van de kleinere, lokale spelers een wezenlijk andere is dan die van 

KPN en VodafoneZiggo. 

H.5 Concurrentieanalyse WFA (inclusief Annex D) 

1731. In de inleiding van zijn zienswijze merkt KPN op dat de ACM haar stelling dat KPN zonder 

regulering geen toegang zou bieden enkel baseert op een speltheoretische analyse en dat zij 

meer naar de werkelijke situatie zou moeten kijken. KPN verwijst naar zijn open wholesalebeleid 

dat volgens hem tot concurrentie heeft geleid. KPN geeft ook aan dat hij een economische prikkel 

heeft om wholesaletoegang te bieden.
703

 Volgens KPN komt dit doordat de wholesalewinst hoger 

is dan de retailwinst. KPN voert een berekening aan ter ondersteuning van zijn zienswijze. 

1732. De ACM heeft op basis van de door KPN voorgestelde methode zelf een berekening 

uitgevoerd, waaruit blijkt dat de berekening van KPN en daarmee ook de conclusies die hij 

daaruit trekt onjuist zijn. In het hierna volgende licht de ACM de berekening die zij zelf gemaakt 

heeft en de aannames die bij de berekening horen, toe. Op basis daarvan moet de ACM 

vaststellen dat het door KPN gebruikte voorbeeld niet overtuigt. Het laat hooguit zien dat 

bepaalde typen WBT-diensten in een situatie zonder regulering mogelijk vrijwillig door KPN 

geleverd zullen worden.  

1733. Volgens de ACM had KPN in zijn berekening moeten uitgaan van de gemiddelde retailprijs 

voor producten over koper die hij aan zijn klanten in rekening brengt [vertrouwelijk:                            

]. De door KPN gebruikte retailprijs van [vertrouwelijk:        ] is mede gebaseerd 
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op de retailprijzen van de concurrenten van KPN, deze moeten bij de beoordeling van de prikkels 

voor KPN zelf buiten beschouwing worden gelaten. Deze gemiddelde prijs heeft de ACM bepaald 

door het gewogen gemiddelde te nemen van de retaildiensten met vaste internettoegang van 

(uitsluitend) KPN zoals opgenomen in Tabel C.1 uit het ontwerpbesluit. De retailmarge die KPN 

op basis van deze gemiddelde retailprijs kan realiseren moet worden vergeleken met de marge 

die KPN weet te halen op zijn wholesalediensten. Daarbij is het onjuist om, zoals KPN in zijn 

zienswijze doet, uit te gaan van een gemiddelde wholesaleprijs die gelijk is aan het WBT-tarief. 

Dit doet geen recht aan het feit dat toetreders verschillende soorten diensten afnemen, namelijk 

WBT, VULA en MDF-access. De ACM is van oordeel dat KPN de prijs die hij voor deze 

verschillende toegangsvormen in rekening brengt als uitgangspunt had moeten nemen voor het 

berekenen van de wholesalemarge. 

1734. In haar berekening gaat de ACM uit van dezelfde uitgangspunten als KPN. Dat wil zeggen 

dat KPN in het geval hij niet langer wholesaletoegang biedt, 50 procent van de eindgebruikers die 

door de toegangsvrager worden bediend kwijtraakt en dus 50 procent van die eindgebruikers als 

retailklanten behoudt. Daarmee stelt de ACM de diversion ratio op 0,5, in lijn met de analyse van 

de ACM in paragraaf E.3.2.1 van het ontwerpbesluit. Uitgaande van een een retailmarge van 70 

procent berekent de ACM de gemiddelde retailmarge als 70% x 0,5 x [vertrouwelijk:                                  

]. Deze marge moet dan vergeleken worden met de marge die KPN kan maken op 

wholesaletoegang. De berekening van de wholesalemarges en de vergelijking daarvan met de 

retailmarge is opgenomen in onderstaande Tabel H.3. Bij het berekenen van de wholesalemarge 

is de ACM net als KPN uitgegaan van een initiële marge van 96 procent. 

[vertrouwelijk: 

 MDF-access VULA WBT 

Wholesaletarief € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Wholesalemarge  € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Retailmarge € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Verschil € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Tabel H.3: Marge wholesalediensten in vergelijking met marge retaildiensten.] 

 

1735. De uitkomsten uit Tabel H.3 laten zien dat KPN in elk geval, bij de huidige 

wholesaletarieven, geen prikkel heeft om MDF-access te bieden. In dat geval is het aanzienlijk 

lucratiever om de betreffende klanten zelf retaildiensten te leveren.  

1736. Als niet wordt uitgegaan van de producten van KPN als genoemd in Tabel C.1 van het 

ontwerpbesluit maar bijvoorbeeld van een product met een hogere bandbreedte verandert het 

beeld. Dit heeft er mee te maken dat de tarieven voor MDF-access en VULA (en in mindere mate 

ook WBT) onafhankelijk zijn van de bandbreedte van het retailproduct dat daarover geleverd 

wordt, terwijl de retailtarieven wél afhankelijk zijn van de internetsnelheid. In het geval van 

internet met een bandbreedte van 80 Mbit/s en tv met een retailprijs van € 48,59 (exclusief BTW) 

zal de gemiddelde marge van KPN, op dezelfde manier berekend als hiervoor, [         

vertrouwelijk:    ] bedragen. Dit leidt tot het resultaat als weergegeven in Tabel H.4. 
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[vertrouwelijk: 

 MDF-access VULA WBT 

Wholesaletarief € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Wholesalemarge  € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Retailmarge € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Verschil € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Tabel H.4: Marge wholesalediensten in vergelijking met marge retaildiensten met een 

hogere bandbreedte.] 

 

1737. In de huidige marktsituatie met (deels) gereguleerde wholesaletarieven, heeft KPN ook 

geen prikkel meer om toegang via VULA te leveren als KPN er in slaagt om retailproducten te 

verkopen met een hogere marge. Dit neemt niet weg dat het voor KPN aantrekkelijk kan zijn om 

WBT te blijven bieden, zolang de toegangsvragers vergelijkbare retaildiensten aanbieden tegen 

een lagere prijs. De praktijk laat zien dat dit niet tot een reële concurrentiedruk leidt op de 

retaildiensten van KPN en VodafoneZiggo. Het marktaandeel van toegangsvragers dat op basis 

van het WBT-portfolio, anders dan VULA en [vertrouwelijk:      ] 

OWM, retaildiensten aanbiedt is zeer beperkt. Dat KPN in een situatie zonder regulering mogelijk 

WBT blijft aanbieden is in randnummer 1148 van het Ontwerpbesluit ook niet uitgesloten. 

1738. Op basis van de voorgaande voorbeelden is duidelijk dat KPN geen economische prikkel 

heeft om wholesaletoegang te bieden onder de huidige voorwaarden, dus op basis van tarieven 

die in een gereguleerde situatie tot stand zouden komen. Dit neemt overigens niet weg dat KPN 

of VodafoneZiggo in een ‘modified greenfield’-scenario (hierna ook aangeduid met 

greenfieldsituatie) waarin er nog geen toegang zou bestaan, mogelijk een prikkel heeft om 

toegang te verlenen tegen een hogere wholesaleprijs. 

1739. In een inleidende opmerking over de analyse van gezamenlijke AMM stelt VodafoneZiggo 

vast dat de ACM ten onrechte niet de criteria uit Annex II van de Kaderrichtlijn heeft toegepast.
704

 

1740. De ACM wijst er op dat Bijlage II van de Kaderrichtlijn een checklist bevat met criteria die 

kunnen bijdragen aan gezamenlijke AMM. Dit is, anders dan VodafoneZiggo lijkt te 

veronderstellen, geen dwingende lijst van criteria die moeten worden beoordeeld. Zoals in de 

Bijlage wordt opgemerkt is “de lijst (…) veeleer slechts bedoeld ter illustratie van factoren die als 

bewijs zouden kunnen dienen om beweringen dat er sprake is van een gezamenlijke 

machtspositie te staven.”  

1741. De ACM wijst daarnaast op artikel 14, tweede lid, van de Kaderrichtlijn waarin is bepaald 

dat wanneer een nationale regelgevende instantie beoordeelt of twee of meer ondernemingen 

een gezamenlijke machtspositie hebben, zij zich daarbij onder andere zeer zorgvuldig dient te 

houden aan de “richtsnoeren voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke 

marktmacht”. Deze richtsnoeren zijn op 7 mei 2018 herzien en hierin wordt uitvoerig ingegaan op 
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het analysekader dat moet worden toegepast bij de beoordeling van de vraag of er sprake is van 

een gezamenlijke machtspositie (hierna genoemd: de AMM-richtsnoeren).  

1742. In de AMM-richtsnoeren wordt rekening gehouden het het gegeven dat het 

mededingingsrechtelijk kader voor analyses van gezamenlijke AMM inmiddels is geëvolueerd 

waarbij het belang van een integrale analyse van een coördinatiemechanisme voorop staat. De 

Airtourscriteria zoals door de ACM geanalyseerd, vormen de kern van dit beoordelingskader. De 

elementen uit Bijlage II van de Kaderrichtlijn spelen daarbij overigens een rol binnen deze criteria, 

omdat ze wat zeggen over de economische omstandigheden van een markt. De criteria uit 

Bijlage II zijn daarom wel degelijk beoordeeld. In randnummer 2187 ev. gaat de ACM hier nog 

nader op in. 

1743. De ACM merkt overigens op dat VodafoneZiggo zelf ook in randnummer 5.36 van zijn 

zienswijze vaststelt dat de Europese Commissie in de herziene AMM-richtsnoeren de 

Airtourscriteria blijft aanwijzen als (het enige) juiste kader om gezamenlijke AMM te analyseren. 

Gelet op het voorgaande is de ACM is van mening dat ze het juiste beoordelingskader toepast. 

Speltheoretisch model 

1744. Onder verwijzing naar studies van Radicand en Oxera is VodafoneZiggo van mening dat 

het door de ACM gepresenteerde speltheoretische model een aantal tekortkomingen heeft. 

1745. Volgens Radicand bewijst de ACM niet dat er inderdaad sprake is van een Prisoners’ 

dilemma en gaat zij er bij voorbaat vanuit dat KPN en VodafoneZiggo een prikkel hebben om te 

coördineren. Volgens Radicand had de ACM eerst moeten nagaan of elke partij een prikkel tot 

toegangsverlening heeft. In haar analyse zou de ACM naar het huidige geobserveerde gedrag 

moeten kijken en moeten nagaan of dit consistent is met de winsten in de matrix. 

1746. Onder verwijzing naar Oxera beargumenteert VodafoneZiggo waarom hij geen unilaterale 

prikkel heeft om toegang te verlenen. De wholesaleprijs van KPN ligt significant onder de break-

even wholesaleprijs die VodafoneZiggo zou moeten rekenen. Als VodafoneZiggo de prijs van 

KPN zou matchen, zou de netto contante waarde van het verlies [vertrouwelijk:   

  ] bedragen (vanwege de incrementele kosten die VodafoneZiggo moet maken om 

toegang te bieden). Ook hieruit blijkt volgens VodafoneZiggo dat er geen sprake is van een 

Prisoners’ dilemma en dat KPN, zijn eigen prikkels volgend, de enige aanbieder van toegang zal 

zijn.
705

   

1747. Ook Eurofiber plaatst vraagtekens bij de winstmatrix van de ACM. Onder verwijzing naar 

KPN’s wholesaleaanbod denkt Eurofiber dat de waarden in de matrix geen goede weergave zijn 

van de huidige situatie en daadwerkelijke winsten die KPN en VodafoneZiggo verwachten als 

                                                        

705
 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 7.21. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

441/572 
 

resultaat van hun keuze om wel of geen toegang te bieden. Bovendien is toegangsweigering om 

deze reden in de ogen van Eurofiber geen realistisch focal point.
706

  

1748. Zowel VodafoneZiggo als Eurofiber zijn van mening dat de ACM onvoldoende naar het 

daadwerkelijke gedrag van partijen heeft gekeken. De ACM benadrukt dat KPN in de huidige 

(gereguleerde) situatie toegang biedt omdat de ACM dit oplegt en tegen tarieven die door 

regulering worden bepaald. De prikkels voor VodafoneZiggo om in een dergelijke situatie toegang 

te bieden, of juist geen toegang te bieden, zijn daarmee in de huidige praktijk wezenlijk anders 

dan in de situatie waarin de regulering wordt weggedacht.  

1749. De ACM acht het goed mogelijk dat VodafoneZiggo het niet aantrekkelijk vindt om toegang 

te bieden bij het huidige, gereguleerde prijsniveau op de wholesalemarkt, bijvoorbeeld omdat 

VodafoneZiggo in die situatie zijn (beperkte) investeringskosten niet kan terugverdienen. Ook 

kunnen strategische overwegingen een rol spelen; mogelijk vreest VodafoneZiggo dat het bieden 

van toegang het risico vergroot dat hij zal worden onderworpen aan strenge 

toegangsverplichtingen.  

1750. De speltheoretische situatie die de ACM beschrijft gaat uit van de hypothetische situatie 

waarin er geen enkele (dreiging van) regulering is. Daarom biedt het huidige marktgedrag van 

KPN en VodafoneZiggo en hun keuzes om al dan niet toegang te bieden onvoldoende 

aanknopingspunten voor het model dat de prikkels in een greenfieldsituatie analyseert. 

1751. In een greenfieldsituatie echter kan KPN kiezen of hij wel of niet wholesaletoegang biedt. 

Als KPN wel toegang biedt kan hij zelf bepalen welk tegen welk tarief dat gebeurt. Als KPN geen 

toegang verleent zal VodafoneZiggo in een ongereguleerde situatie een prikkel hebben om 

toegang te verlenen. De ACM verwijst in dit kader naar hetgeen in opdracht van VodafoneZiggo 

geschreven rapporten hierover zeggen. Oxera (2017) schrijft dat partijen met een eigen 

infrastructuur over het algemeen de prikkel hebben om toegang te verlenen als ze hierdoor ook 

retailklanten van de concurrerende infrastructuurpartij kunnen winnen. Oxera verwijst hierbij naar 

het eerdergenoemde model van Ordover en Shaffer (2007).
707

 Ook in de reactie op het 

ontwerpbesluit (2018) schrijft Oxera dat KPN de prikkel heeft om toegang te verlenen, onder 

meer omdat KPN toetreding van VodafoneZiggo op de wholesalemarkt riskeert als hij hiermee 

stopt, waardoor KPN zijn first-mover advantage verliest.
708

 

                                                        

706
 Zienswijze Eurofiber, p. 6-7. 

707
 Oxera (2017), “Regulating oligopolies in electronic communications markets”, Discussion Paper prepared for Liberty 

Global, september 2017, p. 36. Oxera verwijst naar het paper van Ordover, J. and Shaffer, G. (2007): “Wholesale access 

in multi-firm markets: When is it profitable to supply a competitor?”, International Journal of Industrial Organization, Vol. 

25, Issue 5, 1026-1045. 

708
 Oxera (2018), “Economic Review of the ACM’s finding of joint SMP in retail and wholesale fixed access”, 10 april 2018, 

p. 46. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

442/572 
 

1752. Als KPN wel toegang biedt, geldt dat hij in afwezigheid van regulering een (veel) hoger 

wholesaletarief kan vragen. Immers, wanneer een toetreder op basis van die toegang een 

gedifferentieerd product aanbiedt dat waarde toevoegt ten opzichte van bestaande producten, 

kan KPN hiervan meeprofiteren en wordt het verlies aan retailinkomsten meer dan 

gecompenseerd door de wholesaleinkomsten. 

1753. De ACM is van oordeel dat VodafoneZiggo in die situatie ook een prikkel heeft om toegang 

te verlenen. Als KPN toegang biedt betekent dit immers dat er een extra concurrent op de 

retailmarkt komt, die zijn klanten voor een deel bij VodafoneZiggo vandaan zal halen. 

VodafoneZiggo verliest hiermee retailinkomsten die hij niet, zoals KPN, kan compenseren door 

middel van inkomsten op wholesaleniveau. Door zelf ook toegang te gaan bieden kan 

VodafoneZiggo door middel van wholesaleinkomsten in ieder geval gedeeltelijk de verloren 

retailinkomsten compenseren. Gegeven de hogere wholesaletarieven die in een ongereguleerde 

situatie tot stand komen, heeft VodafoneZiggo, anders dan in een gereguleerde situatie, wel 

degelijk een business case voor het verlenen van wholesaletoegang.   

1754. Gegeven de prikkels van KPN en VodafoneZiggo om in een ongereguleerde situatie 

toegang te verlenen heeft de ACM onderzocht of er sprake is van een Prisoners’ dilemma. In 

Annex D heeft de ACM aan de hand van een model beargumenteerd onder welke voorwaarden 

sprake is van een Prisoners’ dilemma. Dit is als de investeringskosten voldoende laag zijn (zie 

onderdeel D.2.3.3) en de markt enige mate van productdifferentiatie kent
709

 (zie onderdeel D.2.4). 

In randnummer 1685 gaat de ACM in op de investeringskosten van VodafoneZiggo. De conclusie 

van de ACM is dat de investeringen die VodafoneZiggo moet doen om toegang te kunnen 

verlenen voldoende laag zijn, zodat VodafoneZiggo ondanks deze extra investeringen een prikkel 

heeft om toegang te verlenen. Daarnaast heeft de ACM in het onderhavige marktanalysebesluit 

vastgesteld dat de markten voor (bundels met) internettoegang en WFA markten zijn met 

(enigszins) gedifferentieerde producten die wel onderdeel uitmaken van één markt. Tot slot heeft 

de ACM naar aanleiding van de zienswijzen in de consultatie van het onderhavige besluit 

aangetoond dat partijen ook een prikkel hebben tot het verlenen van toegang wanneer hun 

investeringskosten voor het verlenen van toegang verschillend zijn (zie paragraaf D.2.3.3). De 

ACM is daarmee van mening zij voldoende heeft onderbouwd dat er sprake is van een Prisoners’ 

dilemma.  

1755. Hieruit blijkt dat niet alleen KPN maar ook VodafoneZiggo in een situatie zonder regulering 

een prikkel heeft om toegang te verlenen. 
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1756. In Tabel 4.1 van het rapport van Oxera (2018) staat een berekening om het effect van het 

verlenen van toegang op de winst van VodafoneZiggo te berekenen. Hierover merkt de ACM het 

volgende op. 

1757. In het rapport van Oxera wordt voor de berekening van de wholesalekosten, die 

VodafoneZiggo zou hebben, verwezen naar het rapport van Ecorys.
710

 In het rapport van Ecorys 

wordt echter alleen berekend wat de opslag voor het leveren van externe toegang zou zijn 

bovenop de kosten die VodafoneZiggo heeft om interne diensten aan zichzelf te leveren.
711

 Deze 

laatste kosten lijken te zijn gebaseerd op de openbare versie van de business case die WIK voor 

de ACM heeft opgesteld. De door WIK berekende kosten zijn echter de totale kosten voor het 

bieden van toegang. Daar nog een opslag bovenop berekenen lijkt naar het oordeel van de ACM 

dan ook niet juist en draagt ten onrechte bij aan een negatieve business case. 

1758. Ten tweede wil de ACM erop wijzen dat los van de gebruikte methodologie sprake is van 

een rekenfout. De brondata voor de tabel is ontleend aan het rapport van Ecorys (2018). In dit 

rapport wordt er vanuit gegaan dat nieuwe klanten (via wholesale) gedurende de loop van het 

jaar klant worden in plaats van direct aan het begin van het jaar. Dit betekent dat een nieuwe 

klant in het jaar waarin hij klant wordt gedurende 6 maanden in plaats van 12 maanden omzet 

oplevert. Oxera (2018) gaat bij de berekening voor nieuwe klanten echter impliciet uit van 12 

maanden aan kosten en 6 maanden aan omzet. Na het herstellen van deze fout, in lijn met de 

methodologie van Ecorys (2018) en Oxera (2018), is de netto contante waarde [vertrouwelijk:     

                          ]. 

1759. Ten derde houdt Oxera (2018) geen rekening met de retailwinsten die VodafoneZiggo 

misloopt door het verlenen van toegang. Immers, er wordt verondersteld dat de helft van de 

wholesaleklanten voormalige retailklanten zijn van VodafoneZiggo. 

1760. Ten vierde wordt er voorbij gegaan aan het feit dat VodafoneZiggo extra schaalvoordelen 

behaalt op zijn netwerk door het verlenen van toegang. Oxera (2018) veronderstelt, in lijn met 

Ecorys (2018), dat de maandelijkse wholesalekosten per klant bestaan uit twee delen: (i) 

[vertrouwelijk:  ] als dekking voor de wholesalekosten en (ii) [vertrouwelijk:    ] om de 

incrementele kosten voor het verlenen van toegang te dekken. De wholesaleklanten betalen op 

deze manier volledig de incrementele kosten voor het verlenen van toegang. Echter, er is ook 

een toename in het aantal klanten dat [vertrouwelijk:            ] bijdraagt om de huidige kosten 

van VodafoneZiggo te dekken. Door het bedienen van een groter aantal klanten op het netwerk 

worden de vaste kosten over een groter aantal klanten verdeeld, waardoor er schaalvoordelen 

ontstaan. Deze schaalvoordelen zijn door Oxera (2018) niet meegenomen in de berekeningen. 

1761. Gegeven het voorgaande is de ACM van oordeel dat aan de business case zoals Oxera 

deze heeft opgesteld niet die waarde moet worden toegekend die VodafoneZiggo daaraan hecht. 
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Op basis van het voorgaande is het aannemelijk dat de kosten van VodafoneZiggo lager uitvallen 

en de opbrengsten juist hoger dan door Oxera voorgespiegeld. In een situatie zonder regulering 

zou een beperkte wholesaleprijsstijging van KPN al een business case voor VodafoneZiggo 

kunnen opleveren. Hiermee oefent VodafoneZiggo prijsdruk uit op KPN. In paragraaf D.2.3.3 

heeft de ACM daarnaast aangetoond dat, ook als VodafoneZiggo hogere investeringskosten 

heeft voor het leveren van toegang, hij nog steeds een prikkel heeft om toegang te leveren en 

KPN zal disciplineren als deze zijn wholesaleprijs te veel zal laten stijgen. 

1762. Door de zienswijzen van VodafoneZiggo en Eurofiber heeft de ACM wel aanleiding gezien 

om paragraaf 4.4.2 te herzien en verder te verduidelijken waarom KPN en VodafoneZiggo naar 

het oordeel van de ACM een prikkel hebben om tot afstemming te komen. Daarnaast is Annex D 

verder aangevuld.  

1763. Volgens Radicand heeft VodafoneZiggo een concurrentienadeel ten opzichte van KPN 

omdat er (i) toetredingsdrempels zijn voor VodafoneZiggo op de WBT-markt; (ii) overstapkosten 

zijn voor toegangsvragers (de ACM moet ook naar huidige toegangsvragers kijken) en (iii) 

VodafoneZiggo een minder aantrekkelijk aanbod kan doen dan KPN, omdat de laatste meer 

mogelijkheden voor productdifferentiatie biedt en aanvullende toegangsmogelijkheden biedt die 

schaalvergroting van toegangsvragers beter faciliteren, en ook een grotere prikkel heeft om 

toegang te bieden.
712

 

1764. De ACM is het met Radicand eens dat KPN en VodafoneZiggo wat dit betreft verschillende 

uitgangsposities hebben. KPN heeft in de afgelopen jaren toegang moeten verlenen op grond 

van de regulering die aan KPN is opgelegd. Op grond daarvan heeft KPN bijvoorbeeld 

wholesaleproducten ontwikkeld, tarieven en voorwaarden opgesteld en leverstraten ingericht. 

Daardoor is KPN in het geval dat regulering wordt weggedacht in staat om zonder aanzienlijke 

extra investeringen wholesaletoegang te bieden. Daarmee is de uitgangspositie van KPN in een 

situatie zonder regulering anders dan die van VodafoneZiggo. Naar het oordeel van de ACM is dit 

verschil echter niet doorslaggevend.  

1765. Allereerst is de ACM van oordeel dat de extra investeringen die VodafoneZiggo moet doen 

voor het verlenen van toegang niet van zodanige aard zijn dat dit een belemmering vormt. 

Radicand noemt hier de kosten voor het aanbieden van wholesaletoegang die door Ecorys zijn 

berekend op [vertrouwelijk:           ] voor een periode van vijf jaar. Het 

genoemde bedrag is, vergeleken met de geprognotiseerde jaarlijkse investeringen in zijn vaste 

netwerk zijnde [vertrouwelijk:      ]
 713

 per jaar, bescheiden te 

noemen. In randnummer 1685 licht de ACM dat verder toe.  Voor een onderneming met een 

financiële omvang als VodafoneZiggo zou dat geen belemmering moeten zijn om de markt te 

betreden. Daarnaast blijkt uit randnummer 1756 en verder dat de door Ecorys berekende 

wholesalekosten gerelativeerd dienen te worden. De ACM heeft bovendien in onderdeel D.2.3.3 
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 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 7.15. 

713
 [Vertrouwelijk         ]   
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aangetoond dat ook in het geval dat partijen verschillende investeringskosten hebben voor het 

verlenen van toegang, zij beide een prikkel zullen hebben om een wholesaleaanbod te doen (en 

om die reden baat zullen hebben bij stilzwijgende afstemming op het weigeren van toegang). 

1766. Ten tweede is de ACM van oordeel dat de overstapkosten door Radicand te hoog worden 

voorgespiegeld, nu hij er vanuit gaat dat bestaande toegangsvragers in één keer met hun gehele 

klantenbasis overstappen van het KPN-netwerk naar dat van VodafoneZiggo. Dit is volgens de 

ACM dan ook niet een voor de hand liggend scenario. Ook als toegangsvragers met slechts een 

deel van hun bestaande klantenbasis overstappen, brengt dit overstapkosten met zich mee. 

Zoals de ACM al in paragraaf H.4.4 heeft overwogen zijn de overstapkosten veel beperkter 

wanneer toegangsvragers enkel hun nieuwe klanten over kabel bedienen en zo geleidelijk een 

steeds groter aandeel aansluitingen over de kabel afnemen. Ten overvloede vermeld de ACM 

nog dat er voor nieuwe toetreders op de markt in het geheel geen overstapkosten zijn.  

1767. Tot slot gaat de ACM in op het argument van Radicand dat KPN betere 

toegangsmogelijkheden zou bieden dan VodafoneZiggo en daarom een grotere toegangsprikkel 

zou hebben. Dat het huidige aanbod van KPN bestaat uit verschillende toegangsproducten die 

afnemers mogelijkheden tot productdifferentiatie bieden en schaalvergroting faciliteren, is het 

gevolg van regulering. In een situatie zonder regulering is het onzeker of KPN dit type 

toegangsproducten zal (blijven) aanbieden. Daarnaast gaat Radicand eraan voorbij dat het 

kabelnetwerk zo zijn eigen voordelen kent, bijvoorbeeld dat dit netwerk hogere snelheden kent 

dan het kopernetwerk. Ook zijn er potentiële toegangsvragers die meer ervaring hebben met 

kabelnetwerken dan met de netwerken van KPN. Daarom kunnen toegangsvragers wel degelijk 

toegang willen afnemen bij VodafoneZiggo. Zoals in randnummer 151 is opgemerkt zijn er 

potentiële toegangsvragers die belangstelling hebben voor het kabelnetwerk. Ook in het geval dat 

KPN in de afwezigheid van regulering een licht voordeel of een iets grotere prikkel heeft bij het 

doen van een wholesaleaanbod ten opzichte van VodafoneZiggo, is de ACM van oordeel dat 

VodafoneZiggo in staat zal zijn op basis van een eigen wholesaleaanbod concurrentiedruk uit te 

oefenen op KPN. Zodra KPN zijn wholesaleprijs boven een bepaald niveau laat stijgen (het 

niveau waarboven VodafoneZiggo zijn investeringskosten kan goedmaken), heeft VodafoneZiggo 

immers een prikkel om zelf toegang te gaan bieden (dit mechanisme wordt ook beschreven in 

paragraaf D.2.3.3). De wholesalediensten die KPN en VodafoneZiggo bieden, bevinden zich 

immers in dezelfde markt, evenals de retailproducten die op basis hiervan aangeboden kunnen 

worden. Die retailproducten kennen in de praktijk veel overeenkomsten: beide partijen bieden (al 

dan niet gebundeld) internettoegang, televisie en telefonie in verschillende snelheidsvarianten 

met een vergelijkbare tariefstructuur.  

1768. Met betrekking tot de winstmatrix merkt Radicand namens VodafoneZiggo op dat het 

hiervoor genoemde concurrentienadeel ertoe leidt dat VodafoneZiggo geen voordeel behaalt van 

een verandering van scenario 2 naar scenario 4 (door toegang te bieden). Volgens Radicand 

geven de winsten geen goed beeld van de huidige concurrentiesituatie en zijn deze mogelijk 

gebaseerd op onjuiste aannames of een onjuist model. In het bijzonder wijst Radicand erop dat 
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de ACM aanneemt dat er op de retailmarkt productdifferentiatie is, maar dat prijzen in het 

evenwicht gelijk zijn vanwege de symmetrie van de twee partijen op het gebied van technologie, 

kostenfunctie en vraagelasticiteit. Echter, het is niet aannemelijk dat de elasticiteit van de vraag 

voor beide partijen gelijk is als er sprake is van gedifferentieerde producten, zoals ook Blauw voor 

de ACM heeft vastgesteld. Daarnaast zijn er volgens Radicand andere modellen met 

gedifferentieerde producten die wel consistent zijn met het waargenomen gedrag van 

VodafoneZiggo. Volgens Radicand bewijst een model van Bourreau et al. (2011) dat de 

winstenmatrix niet wordt gekenmerkt door een Prisoners’ dilemma. Deze conclusie zou worden 

bevestigd door Ordover en Shaffer (2007) en Brito en Pereira (2010).
714

 Het model van de ACM 

kan niet verklaren waarom VodafoneZiggo geen toegang biedt als KPN dat wel doet.
715

  

1769. Ook KPN merkt op dat de vergelijkbare winsten in het speltheoretische model niet 

realistisch zijn omdat de business case er voor hem heel anders uitziet dan voor VodafoneZiggo. 

Dit komt omdat KPN al heeft geïnvesteerd in systemen, processen en een organisatie om 

wholesaletoegangsdiensten te kunnen leveren.
716

 

1770. De ACM verwijst allereerst naar randnummer 1753 voor een uitleg waarom VodafoneZiggo 

op dit moment geen toegang biedt, hoewel KPN dit wel doet (onder gereguleerde voorwaarden).  

1771. Hoewel de uitgangssituatie van KPN in een ongereguleerde situatie anders is dan die van 

VodafoneZiggo, meent de ACM dat er geen sprake is van een zodanig concurrentienadeel voor 

VodafoneZiggo dat deze geen prikkel heeft om toegang te verlenen. In paragraaf D.1 (voorheen 

paragraaf 4.4.2 van het ontwerpbesluit) geeft de ACM al aan dat de winstmatrix niet de 

daadwerkelijke winsten van partijen weergeeft. Het goed is mogelijk dat de winsten van 

VodafoneZiggo en KPN in de praktijk verschillen, ook al zijn deze in de winstmatrix symmetrisch. 

Naar aanleiding van de zienswijzes heeft de ACM het model in Annex D uitgebreid. De partijen 

kunnen verschillen in hun investeringskosten waardoor er asymmetrie binnen het model ontstaat. 

De ACM laat in paragraaf D.2.3.3 zien dat ook als de winsten van partijen verschillen (als gevolg 

van verschillen in investeringskosten), zij nog steeds individueel de prikkel hebben om toegang te 

bieden. Vervolgens toont de ACM in paragraaf D.2.4 aan dat beide partijen er belang bij kunnen 

hebben om te coördineren op het weigeren van toegang, waardoor er zelfs by asymmetrische 

winsten sprake is van een Prisoners’ dilemma. 

1772. De ACM merkt op dat het verschil in elasticiteiten van de vraag voortkomt uit een situatie 

met regulering. In het model wordt echter uitgegaan van een greenfieldsituatie. Bovendien is 

deze uitkomst is eerder consistent dan strijdig met de uitkomsten van het model uit Annex D. Uit 

vergelijkingen (4) en (5) in paragraaf D.2.3.1 volgt namelijk dat, in een situatie waarin één partij 

                                                        

714
 Brito, D. and Pereira, P. (2010): "Access to Bottleneck Inputs under Oligopoly: A Prisoners' Dilemma?", Southern 

Economic Journal, 2010, Vol. 76, Issue 3, 660-677. 

715
 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 7.16. 

716
 Zienswijze KPN, p. 34. 
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toegang verleent, de beide partijen verschillende retailprijzen zullen rekenen. De elasticiteiten van 

de vraag zijn in dit geval dus ook verschillend. 

1773. De ACM is bekend met de andere modellen waarnaar Radicand verwijst. Volgens de ACM 

zijn de uitkomsten van deze modellen grotendeels vergelijkbaar met de uitkomsten van het model 

van de ACM.  

1774. In Ordover en Shaffer (2007) zijn er twee typen evenwichten. In het eerste type evenwicht 

hebben de verticaal geïntegreerde bedrijven geen prikkel om toegang te verlenen, zelfs als de 

concurrent geen toegang verleent. In de nieuwe versie van het model van de ACM is er ook een 

evenwicht waarin beide bedrijven geen toegang verlenen. Dit evenwicht ontstaat als beide 

partijen dusdanig hoge investeringskosten hebben dat beide geen prikkel hebben tot het verlenen 

van toegang (zelfs als de concurrent geen toegang verleent). Het model van de ACM sluit op dit 

punt dus goed aan bij Ordover en Shaffer (2007). Aangezien KPN en VodafoneZiggo wel deze 

prikkel hebben sluit dit type evenwicht echter niet goed aan bij de werkelijke situatie. In het 

tweede type evenwicht in Ordover en Shaffer (2007) verlenen beide partijen toegang en zelfs 

tegen marginale kosten. Er is in dit geval dus ook sprake van een Prisoners’ dilemma. De 

verticaal geïntegreerde bedrijven behalen geen enkele winst op de wholesalemarkt en hebben er 

dus duidelijk belang bij om te coördineren op het niet verlenen van toegang. 

1775. In Brito en Pereira (2010) zijn er drie typen evenwichten. Twee evenwichten zijn 

vergelijkbaar met de evenwichten uit Ordover en Shaffer (2007) en het model van de ACM. In het 

eerste evenwicht hebben beide bedrijven geen prikkel om toegang te verlenen, dit sluit wederom 

niet goed aan bij de werkelijke situatie. In het tweede evenwicht is er ook sprake van een 

Prisoners’ dilemma; dit wordt ook nadrukkelijk genoemd door de auteurs. Sterker nog, de titel van 

het paper verwijst naar dit evenwicht: “ Access to Bottleneck Inputs under Oligopoly: A Prisoners’ 

Dilemma?”. 

1776. Het derde evenwicht in Brito en Pereira (2010) beschrijft een situatie waarin maar één 

bedrijf toegang verleent, maar wel tegen de monopoliewholesaleprijs. Een noodzakelijke 

voorwaarde voor dit type evenwicht is dat de partij die geen toegang verleent meer winst maakt 

dan de partij die wel toegang verleent. Daarnaast moeten beide partijen meer winst behalen ten 

opzichte van een situatie waarin geen toegang wordt verleend. De ACM acht dit een 

onwaarschijnlijke uitkomst. De toegangsverlener behaalt namelijk winst op de wholesale- en 

retailmarkt, terwijl de niet-toegangsverlener alleen winst behaalt op de retailmarkt. Bovendien kan 

deze uitkomst zich alleen voordoen als de retailprijzen gemiddeld gezien behoorlijk toenemen als 

gevolg van het verlenen van toegang. Naast het feit dat dergelijke prijsstijgingen niet aannemelijk 

zijn, is een dergelijke ontwikkeling op zichzelf onwenselijk. Er is in deze situatie namelijk geen 

concurrentie op de wholesalemarkt, aangezien deze wordt bediend door een monopolist tegen de 

monopolieprijs. Daarnaast leidt het verlenen van toegang in dit geval zelfs tot een minder 

competitieve retailmarkt. 
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1777. Tot slot zijn er in Bourreau et al (2011) twee typen evenwichten.
717

 In het eerste type 

evenwicht verlenen beide bedrijven toegang tegen marginale kosten. Beide bedrijven hebben er 

in dit geval belang bij om te coördineren om het niet verlenen van toegang. Ook in dit model is er 

dus sprake van een Prisoners’ dilemma. In het tweede type evenwicht verleent een enkele partij 

toegang tegen de monopolieprijs. Dit evenwicht is vergelijkbaar met het bovengenoemde 

evenwicht in Brito en Pereira (2010). Echter, in het model van Bourreau et al (2011) is er een fout 

gemaakt. Na het herstellen van deze fout blijkt dat dit tweede type evenwicht niet meer bestaat. 

In randnummer 1083 wordt hier in meer detail op ingegaan. 

1778. VodafoneZiggo wijst verder op een kritiekpunt van Oxera, dat vanwege de dynamiek van 

de sector met externe actoren (zoals toetredende OTT-aanbieders) en technologische 

vooruitgang het herhaalde spel niet stabiel zal zijn, omdat KPN en VodafoneZiggo hierdoor op 

een andere manier worden geraakt en hun winsten verschillend worden beïnvloed.
718

  

1779. De ACM merkt op dat Oxera in zijn rapport niet onderbouwt waarom KPN en 

VodafoneZiggo anders geraakt zullen worden door de dynamiek met externe actoren en 

technologische vooruitgang, en hun winsten hierdoor verschillend worden beïnvloed. Voor zover 

de ACM kan beoordelen hebben KPN en VodafoneZiggo, die beide actief zijn op de retailmarkt 

voor (bundels met) internettoegang en hier allebei in dezelfde mate te maken met toetredende 

OTT-aanbieders en technologische ontwikkelingen. Omdat Oxera niet specifiek ingaat op de aard 

van de ontwikkelingen en de manier waarop deze beide partijen zouden beïnvloeden, kan de 

ACM niet goed op dit punt reageren. Voor een inhoudelijke reactie op de zienswijze van KPN op 

dit punt naar aanleiding van de retailanalyses verwijst de ACM naar randnummer 2233.  

1780. Met betrekking tot elasticiteiten merkt Eurofiber op dat het onderzoek van Blauw tot 

andere waarden komt dan de elasticiteit van -0,43 die de ACM in haar concurrentieanalyse 

aanhaalt. Eurofiber begrijpt niet waarom de ACM zonder onderbouwing oudere gegevens 

gebruikt in de concurrentieanalyse.
719

 

1781. De ACM wijst Eurofiber erop dat Blauw naar de elasticiteiten per infrastructuur heeft 

gekeken in het kader van de marktafbakening, terwijl het in de analyse van gezamenlijke AMM 

om de vraagelasticiteit van de gehele dienst (bundels met) internettoegang gaat. De elasticiteit 

van -0,43 geeft volgens de ACM een beter beeld van de elasticiteit van de gehele dienst en is 

mogelijk sinds 2008 nog lager geworden vanwege het toegenomen belang van internettoegang. 

Dat de waarde lager is dan de elasticiteit van individuele infrastructuren (waartussen overstap 

mogelijk is), is eenvoudig te verklaren doordat afnemers niet snel helemaal zullen stoppen met 

het gebruik van (bundels met) internet.   

  

                                                        

717
 Er is een derde type evenwicht maar dit evenwicht is niet stabiel, zie voetnoot 18 in het artikel van Bourreau et al. 
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 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 7.17. 
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 Zienswijze Eurofiber, p. 7. 
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Analyse van de Airtourscriteria 

1782. Zowel KPN als VodafoneZiggo maakt opmerkingen over elementen die de ACM heeft 

geanalyseerd om de gezamenlijke machtspositie te beschrijven. VodafoneZiggo baseert zich 

hierbij op onderzoeken die Oxera en Radicand voor hem hebben uitgevoerd.   

1783. Ten aanzien van de symmetrie tussen partijen, plaatsen ze allebei vraagtekens bij de 

analyse uit het ontwerpbesluit. Naast het hierboven genoemde verschil in huidige 

wholesaletoegangsdienstverlening, benadrukt KPN dat er een groot verschil bestaat tussen KPN 

en VodafoneZiggo in technologie en upgrademogelijkheden. KPN stelt dat de ACM geen 

onderzoek heeft gedaan naar verschillen op dit gebied. Volgens KPN zijn de snelheidsverschillen 

op dit moment groot en zal KPN fors moeten investeren om op gelijke hoogte te komen met 

VodafoneZiggo. Ook zitten er grote verschillen tussen de uitrol van DOCSIS 3.1 door 

VodafoneZiggo, waarbij voornamelijk apparatuur moet worden vervangen, en FttH-uitrol, die 

omvangrijke graafwerkzaamheden met zich meebrengt. Hierdoor kan volgens KPN 

VodafoneZiggo met de uitrol van DOCSIS 3.1 zijn netwerk makkelijker en sneller opwaarderen 

dan KPN dat kan met FttH-uitrol. Juist wanneer DOCSIS 3.1 wordt uitgerold gaan volgens KPN 

de grote kwaliteitsverschillen optreden, waardoor afstemming minder aannemelijk is.
720

 

1784. Volgens de ACM is het voor het beschreven coördinatiemechanisme niet noodzakelijk dat 

KPN en VodafoneZiggo gelijk zijn aan elkaar. Wel moet er zodanige symmetrie zijn, dat de 

belangen van partijen niet te veel uiteenlopen en een coördinatie tussen deze partijen kan 

werken. De ACM merkt op dat, hoewel VodafoneZiggo en KPN verschillen aandragen, zij niet 

aangeven of, en zo ja hoe, deze verschillen zouden leiden tot uiteenlopende belangen die 

coördinatie onmogelijk maken.   

1785. De ACM meent dat er geen sprake is van zodanige verschillen tussen partijen dat 

coördinatie niet mogelijk is. De verschillen die KPN en VodafoneZiggo noemen, leiden in de 

huidige situatie immers niet tot grote verschillen in marktaandeel. Sterker nog, de marktaandelen 

van VodafoneZiggo en KPN zijn bijna gelijk aan elkaar. De ACM vindt het daarom niet 

aannemelijk dat bijvoorbeeld snelheidsverschillen ertoe leiden dat een van de twee partijen op dit 

moment een belangrijk voordeel heeft ten opzichte van de ander.  

1786. De ACM acht de opmerkingen van KPN die er op neerkomen dat KPN alleen door FttH-

uitrol zou kunnen blijven concurreren met VodafoneZiggo als die zijn netwerk opwaardeert naar 

DOCSIS 3.1 niet overtuigend. KPN maakt steeds meer gebruik maakt van andere technieken om 

zijn kopernetwerk te verbeteren. Met deze aanpassingen kan KPN voorlopig aan de klantvraag 

blijven voldoen. In dat verband wijst de ACM ook op de opmerking van KPN dat er nog weinig 

klantvraag is naar snelheden van meer dan 100 Mbit/s.
721

 Het overgrote deel van de klanten zal 

KPN de komende reguleringsperiode kunnen blijven bedienen met het kopernetwerk. 
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1787. Hieraan gerelateerd geven KPN en Radicand namens VodafoneZiggo aan dat de ACM 

ten onrechte suggereert dat zij hun netwerkinvesteringen stilzwijgend afstemmen. Volgens KPN 

gaat de ACM voorbij aan de hoge investeringen die beide partijen in hun netwerken doen. Het 

investeringsniveau ligt, als uitgegaan wordt van de financiële gegevens over 2015 en 2016 boven 

het Europese gemiddelde en het investeringsbedrag is min of meer stabiel. KPN noemt het 

opmerkelijk dat de ACM geen andere verklaringen voor het investeringsgedrag, zoals weinig 

klantvraag naar snelheden boven 100 Mbit/s, onderzoekt.
722

 Ook Radicand beschrijft dat er 

andere redenen kunnen zijn waarom VodafoneZiggo minder snel heeft geüpgraded dan sommige 

andere kabelbedrijven en stelt dat de ACM onterecht conclusies trekt over stilzwijgende 

coördinatie over investeringsstrategieën.
723

 

1788. In het ontwerpbesluit heeft de ACM niet de suggestie willen wekken dat KPN en 

VodafoneZiggo coördineren op investeringen. De ACM acht het aannemelijk dat partijen op de 

wholesalemarkt enkel zullen coördineren op het weigeren van toegang. In het ontwerpbesluit 

heeft de ACM in dit kader enkel gesteld dat technologische ontwikkelingen naar verwachting 

slechts een beperkte destabiliserende impact zullen hebben op een verstandhouding. Nu KPN en 

VodafoneZiggo in de huidige situatie al een afwachtende houding laten zien ten aanzien van 

ingrijpende netwerkinvesteringen, verwacht de ACM dat zij in de afwezigheid van regulering in 

staat zullen zijn ingrijpende investeringen op een zo voorspelbaar mogelijke wijze uit te voeren 

om daarmee het bereikte evenwicht zo min mogelijk te verstoren.  

1789. Als de investeringen als percentage van de omzet stabiel zijn, toont dit volgens de ACM 

niet per definitie aan dat investeringen niet worden uitgesteld. Juist nu VodafoneZiggo in DOCSIS 

3.1 moet gaan investeren, zou men verwachten dat de investeringen als percentage van de 

omzet in 2018 toenemen. Uit gegevens van de ACM Telecommonitor (weergegeven in Tabel 

H.5) blijkt overigens zelfs dat de investeringen in vaste netwerken in absolute zin en als 

percentage van de omzet gedaald zijn tussen 2014 en 2017. Deze gegevens ondersteunen de 

stelling van de ACM dat KPN en VodafoneZiggo met betrekking tot hun investeringen een 

afwachtende houding aannemen, zodat investeringen slechts in beperkte mate een 

destabiliserend effect zullen hebben. 

[Vertrouwelijk:  

 2014 2015 2016 2017 

Investeringen  

(x 1000) 
€ [XXX] € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Wholesale- en 

retailomzet (x 1000) 
€ [XXX] € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Investeringen/omzet [XXX]% [XXX]% [XXX]% [XXX]% 

Tabel H.5: Investeringen en omzet voor vaste netwerken. (Bron: ACM Telecommonitor)] 
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1790. Ook VodafoneZiggo is onder verwijzing naar Radicand kritisch over de conclusies die de 

ACM in het ontwerpbesluit over symmetrie heeft getrokken. Volgens VodafoneZiggo is er sprake 

van verschillen in kostenstructuur, met name omdat er technologische verschillen tussen hun 

netwerken bestaan. De verschillende voordelen (van coax ten opzichte van koper en van 

glasvezel ten opzichte van coax) kunnen niet tegen elkaar worden weggestreept, aangezien 

KPN’s glasvezelnetwerk maar een derde van de huishoudens bereikt, terwijl VodafoneZiggo’s 

coaxnetwerk bijna overal beschikbaar is. KPN’s zakelijke netwerk heeft volgens VodafoneZiggo 

geen relevantie voor snelheid en upgradeopties en geeft geen technologische voordelen voor 

KPN. Dit element, dat door de ACM in de vergelijking is gebracht, leidt enkel tot grotere 

asymmetrie.
724

 

1791. Twee andere verschillen hebben volgens VodafoneZiggo betrekking op de vraagelasticiteit 

en de mate van productdifferentiatie, die volgens Radicand uiteraard groter is in KPN’s 

wholesaleaanbod dan in VodafoneZiggo’s hypothetische wholesaleproduct. Deze differentiatie op 

wholesaleniveau leidt ook tot verschillen in retailproductdifferentiatie. 

1792. Eurofiber, die van mening is dat er geen sprake is van gezamenlijke dominantie, benoemt 

ook dat er volgens hem sprake is van asymmetrie, zowel op het gebied van het leveren van 

toegang als op het gebied van gebruikte techniek. Volgens Eurofiber leidt dit laatste er bovendien 

toe dat KPN en VodafoneZiggo een prikkel hebben om hun diensten te blijven verbeteren en te 

investeren in hun netwerk. 

1793. Op basis van de zienswijzen signaleert de ACM dat meerdere partijen vraagtekens 

plaatsen bij de symmetrie die er volgens de ACM tussen KPN en VodafoneZiggo bestaat. 

Partijen lijken hierbij vooral te hebben gezocht naar verschillen tussen de twee aanbieders. De 

ACM herhaalt dat het voor een stabiele coördinatie niet noodzakelijk is dat KPN en 

VodafoneZiggo grotendeels symmetrisch zijn. Wel moeten ze vergelijkbare belangen hebben, 

wat meer voor de hand ligt naarmate ze meer op elkaar lijken. De ACM kan dit illustreren aan de 

hand van een aantal voorbeelden. Zo zou een coördinatie tussen een partij met een 

marktaandeel van 90 procent en een partij met een marktaandeel van 10 procent lastig zijn; 

allereerst profiteert de marktpartij met het aandeel van 90 procent veel meer van 

schaalvoordelen, waardoor het moeilijk wordt om op retailniveau een prijs af te stemmen. 

Daarnaast zou de partij met het lage marktaandeel in verhouding een veel grotere prikkel hebben 

om af te wijken, omdat hij hiermee (in potentie) zijn winst kan vertienvoudigen. Ook het 

coördineren tussen partijen met zeer gedifferentieerde producten zou moeilijk zijn: allereerst 

concurreren de partijen al nauwelijks met elkaar, aangezien hun producten zo gedifferentieerd 

zijn. Hun prikkel om te coördineren is dus zwak. Daarbij zou een strafmechanisme nauwelijks 

werken, omdat (retail- of wholesale)afnemers de producten nauwelijks als substituten 

beschouwen en niet snel zullen overstappen als gevolg van een prijsverhoging of -verlaging. De 

ACM meent dat er in het geval van KPN en VodafoneZiggo er een zodanige symmetrie is dat er 
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sprake is van vergelijkbare belangen en dat er geen aanwijsbare redenen zijn dat coördinatie niet 

tot stand zou kunnen komen.  

1794. De ACM onderkent de verschillen in techniek en heeft deze ook meegewogen in haar 

besluit, maar is van mening dat deze niet tot verschillende belangen leiden die een coördinatie 

onaannemelijk maken. De ACM signaleert dat ondanks de verschillen in technologie beide 

partijen aan de vraag van eindgebruikers kunnen voldoen, vergelijkbare diensten bieden tegen 

vergelijkbare tarieven, en bovendien zeer vergelijkbare marktaandelen hebben. Noch KPN noch 

VodafoneZiggo geeft aan hoe hun belangen verschillen als gevolg van verschillende 

mogelijkheden en hoe dit ertoe zou leiden dat coördinatie moeilijker of onmogelijk wordt. Mogelijk 

speelt hierbij een rol dat een steeds groter deel van de netwerken van zowel KPN als 

VodafoneZiggo uit glasvezel bestaat, waardoor symmetrie in de loop der tijd verder zal 

toenemen. [Vertrouwelijk:          

             

             

          ]. 

1795. Radicand beschrijft namens VodafoneZiggo dat de ACM haar analyse zou moeten starten 

met het identificeren van de relevante tijdshorizon van beide partijen, omdat deze tijdshorizon ook 

moet worden toegepast bij de analyse (in toekomst en verleden) van de complexiteit en stabiliteit 

van de markt. Nu de ACM is gestart met een analyse van de huidige symmetrie tussen partijen 

zal de analyse snel een checkbox-analyse worden die onvoldoende relaties legt tussen de 

verschillende elementen in de analyse. De typische tijdshorizon van drie jaar bij ex ante 

regulering is hiervoor niet geschikt, omdat telecomoperators bij strategische beslissingen naar 

een langere termijn kijken. Het is onduidelijk wat de ACM bedoelt als ze in het besluit beschrijft 

dat KPN en VodafoneZiggo zich op de lange termijn richten. Als duidelijk is dat bepaalde 

technologische ontwikkelingen zich zullen voordoen binnen nu en bijvoorbeeld tien jaar (zoals de 

uitrol van 5G of Full Duplex), dan moet de ACM de potentiële asymmetrische impact op 

toekomstige winsten van deze ontwikkelingen analyseren en nagaan hoe die het spel nu 

beïnvloeden. De gecoördineerde uitkomst wordt hierdoor instabiel.
725

    

1796. Volgens de ACM schetst Radicand een onjuist beeld van de analyse die de ACM heeft 

uitgevoerd. Een analyse van symmetrie was geen doel op zich, zoals partijen op verschillende 

plaatsen in hun zienswijze suggereren. De ACM heeft geen checklist afgewerkt, maar is 

nagegaan of partijen de prikkel en mogelijkheid hebben om tot coördinatie te komen. Bij de 

analyse van de prikkel speelt de mate van symmetrie een rol, net als de relevante tijdshorizon. 

1797.  De ACM kan bevestigen dat zij in haar analyse naar de prikkels op de langere termijn 

heeft gekeken, dus verder vooruit dan een reguleringsperiode van drie jaar. De ACM acht het 

aannemelijk dat vanuit de huidige uitgangssituatie vooruitkijkend (eerder tien dan vijf jaar) 

coördinatie aantrekkelijk is voor partijen. Dat Radicand van de ACM vraagt om een analyse te 
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maken van specifieke technologische ontwikkelingen, die nog in belangrijke mate onzeker zijn, op 

toekomstige winsten acht de ACM onrealistisch.  

1798. Tegenover de uitrol van Full Duplex over het kabelnetwerk staan volgens de ACM andere 

innovaties op de netwerken van KPN, waardoor dit niet snel tot uiteenlopende belangen zal 

leiden. Specifiek ten aanzien van de uitrol van 5G hebben partijen volgens de ACM vergelijkbare 

uitgangsposities.  

1799. Oxera stelt namens VodafoneZiggo dat er geen effectief afstraffingsmechanisme is. 

Volgens Oxera is het moeilijk om in de praktijk coördinatie op zowel retail- als wholesaleniveau te 

bereiken. Omdat de wholesalecoördinatie van de mogelijkheid tot afstraffing op retailniveau 

afhankelijk is (en vice versa) is gezamenlijke AMM op de wholesalemarkt onwaarschijnlijk. Ook 

stelt Oxera dat een (mogelijk onomkeerbare) prijzenoorlog als gevolg van afstraffing op 

retailniveau niet in het belang van KPN of VodafoneZiggo is en daarom ongeloofwaardig. 

Afstraffing via prijsverlagingen worden volgens Oxera daarnaast bemoeilijkt doordat 

consumenten vaak locked-in zijn vanwege kortingen en het effect van bundels.
726

 

1800. Ook Radicand benoemt de ingewikkelde relatie door afstraffing van coördinatie op 

wholesaleniveau via de retailmarkt. Radicand noemt afstraffing van het afwijken via 

retailprijsverlagingen onrealistisch om twee redenen: i. de retailmarkt is gedifferentieerd, 

waardoor eindgebruikers minder snel zullen overstappen; ii. de andere partij en de toetreder 

zullen de prijsverlaging op retailniveau mogelijk volgen, waardoor het onzeker is of de toetreder 

wordt verdreven en partijen opnieuw terugkeren naar het gecoördineerde evenwicht. Volgens 

Radicand is het afstraffingsmechanisme hierdoor niet geloofwaardig aangezien de afstraffende 

partij scherpe prijsconcurrentie niet voor altijd kan volhouden.
727

 

1801. In afwezigheid van regulering is coördinatie volgens de ACM relatief eenvoudig. Immers, 

het aantal spelers op de wholesalemarkt is beperkt tot KPN en VodafoneZiggo terwijl het focal 

point, het weigeren van toegang, eenvoudig te observeren is. De ACM begrijpt niet waarom 

Oxera stelt dat wholesalecoördinatie afhankelijk is van de mogelijkheid tot afstraffing op 

retailniveau; afstraffing kan immers ook plaatsvinden door zelf ook wholesaletoegang te gaan 

bieden. Met betrekking tot hetgeen Radicand en Oxera stellen over afstraffing via 

prijsverlagingen: hoewel er sprake is van gedifferentieerde retailproducten bevinden de producten 

van KPN en VodafoneZiggo zich in dezelfde productmarkt (wat door KPN en VodafoneZiggo niet 

wordt bestreden) en oefenen ze dus voldoende disciplinerende concurrentiedruk op elkaar uit. 

Bovendien is overstappen, ook met bundels, relatief eenvoudig (o.a. door de overstapservice die 

partijen aanbieden en doordat beide partijen grotendeels dezelfde typen bundels aanbieden met 

vergelijkbare prijsstructuren). Wat dat betreft verwacht de ACM ook niet dat er zodanige 

overstapbarrières zijn dat partijen elkaar niet zullen disciplineren. Dat het onzeker is of de 

toetreder wordt verdreven, er een prijzenoorlog ontketend kan worden en niet zeker is of partijen 
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kunnen terugkeren naar het gecoördineerde evenwicht maakt de prikkel om te (blijven) 

coördineren alleen maar sterker. De dreiging van straf als een partij afwijkt is dermate groot dat 

ze er belang bij hebben om in het gecoördineerde evenwicht te blijven. Immers, het gevolg van 

afstraffing is ook dat partijen niet langer op de retailmarkt kunnen coördineren, waar zij hun 

prijzen op bovencompetitief niveau hebben afgestemd. 

1802. Het andere mogelijke afstraffingsmechanisme van wholesaletoegang dat de ACM in het 

ontwerpbesluit beschrijft, is volgens VodafoneZiggo ook niet realistisch. Radicand en Oxera 

stellen dat deze maatregel niet snel en eenvoudig kan worden genomen. Deze 

toegangsovereenkomsten worden waarschijnlijk voor jaren gesloten en het kost tijd voor een 

afstraffende partij om een wholesaleafdeling met wholesaleproducten te realiseren. Als 

vervolgens een mogelijke toegangsvrager wordt gevonden, is tijd nodig om tot een 

overeenstemming te komen en voor de toegangsvrager om een retailaanbod te ontwikkelen.
728

 

Volgens Oxera heeft de afwijkende partij hier een first-mover advantage. Tegen de tijd dat de 

afstraffende partij achter de afwijking is gekomen, heeft de afwijkende partij volgens Oxera al de 

mogelijkheid gehad tot overeenstemming te komen met de belangrijkste toegangsvragers in de 

markt. Afstraffing door middel van toegang verlenen heeft vervolgens weinig effect, omdat de 

belangrijkste toegangsvragers reeds zijn voorzien.
729

 

1803. De ACM meent dat de hobbels die VodafoneZiggo beschrijft er niet toe zullen leiden dat er 

geen effectief afstraffingsmechanisme is. De ACM gelooft niet dat partijen pas in een 

wholesaleafdeling zullen gaan investeren op het moment dat zij een afwijking door middel van 

wholesaletoegang willen afstraffen. Partijen hebben er belang bij om een zo geloofwaardig 

mogelijke afstraffing te kunnen uitvoeren, en zullen er – als zij afwijkingen willen afstraffen door 

zelf wholesaletoegang te gaan verlenen – voor zorgen dat hun afstraffingsmechanisme snel in 

werking gesteld kan worden indien dat nodig is. Hoewel de afstraffende partij mogelijk een kleine 

achterstand heeft bij de afwijkende partij, heeft hij een sterke prikkel om op korte termijn een 

aantrekkelijke toegangsmogelijkheid te bieden en heeft hij hiertoe ook de mogelijkheid. Dit kan 

bijvoorbeeld al door op een of twee centrale locaties in het netwerk WBT te bieden.  

1804. Daarnaast vindt de ACM het aannemelijk dat toegangsvragers niet bij één, maar bij beide 

partijen zullen aankloppen als zij geïnteresseerd zijn in het afnemen van wholesaletoegang, 

aangezien zij immers de beste toegangsdeal willen en hiervoor handig gebruik kunnen maken 

van het feit dat er twee partijen zijn met een prikkel om toegang te verlenen. Beide partijen zullen 

daarom waarschijnlijk op de hoogte zijn als zich een dreiging van afwijken voordoet, en kunnen 

daarom sneller reageren waardoor een first-mover advantage beperkt blijft.  
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1805. Tenslotte merkt KPN op dat er geen sprake is van transparantie aangezien de inhoud van 

zijn vrijwillige overeenkomsten vertrouwelijk is. Dit gebrek aan transparantie draagt bij aan KPN’s 

opvatting dat er geen sprake is van gezamenlijke dominantie.
730

 

1806. De ACM wijst erop dat transparantie bij gezamenlijke AMM van belang is om voor beide 

partijen inzichtelijk te maken dat partijen zich aan het gecoördineerde evenwicht van 

toegangsweigering houden. Het gaat er dus om dat KPN en VodafoneZiggo elkaars gedrag 

kunnen monitoren en zien wanneer een partij afwijkt van het gecoördineerde evenwicht door 

toegang te verlenen. De inhoud van eventuele overeenkomsten is in dit kader niet van belang. 

Het feit dat er toegang verleend wordt zal namelijk snel bekend zijn. De nieuwe toetreder zal 

immers voordat hij feitelijk diensten gaat aanbieden klanten moeten werven en dus naar buiten 

moeten treden met marketingacties, waarbij ook de prijzen bekend worden gemaakt. Dit biedt 

voor de andere partij voldoende basis voor het in gang zetten van een afstraffingsmechanisme. 

H.6 Potentiële mededingingsproblemen op de markt voor WFA  

H.6.1 Toegangsweigering 

1807. KPN geeft aan dat hij geen prikkel heeft om toegang te weigeren.
731

 Daarbij is het volgens 

KPN - gegeven zijn bestaande wholesaleovereenkomsten en met het onvoorwaardelijke 

vrijwillige Aanbod - ook uitgesloten dat KPN de mogelijkheid heeft om toegang te weigeren. Met 

het Aanbod wordt volgens KPN gewaarborgd dat iedere (potentiële) afnemer VULA kan 

verkrijgen tot de koper- en (FttH) glasvezelaansluitnetwerken van KPN, en dat die toegang 

gedurende minimaal 7 jaar verzekerd is. Dit geldt ook voor ontbundelde toegang tot het 

glasvezelnetwerk (FttH) voor meer dan twee miljoen aansluitadressen. Ook is het Aanbod (bij 

aanvaarding) civielrechtelijk bindend.
732

 

1808. Daarnaast waarborgt het Aanbod volgens KPN dat bestaande afnemers van MDF-access 

hun dienstverlening nog enkele jaren kunnen continueren, en dat KPN hen in staat zal stellen om 

deze dienstverlening te migreren naar een nader overeen te komen doelportfolio uit het 

wholesaleaanbod van KPN. Dit geldt ook voor afnemers van MDF-access ten behoeve van 

zakelijke netwerkdiensten, waarbij KPN deze afnemers in staat zal stellen om te migreren naar 

een doelportfolio zoals (premiumvarianten van) VULA en WBT (op koper en glasvezel).
733

 

1809. Het Aanbod bevat volgens KPN ook procedures om verzoeken om toegang tot nieuwe of 

gewijzigde vormen van (virtueel) ontbundelde toegang in behandeling te nemen en af te 
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handelen, onder verwijzing naar artikelen uit de overeenkomsten voor WBT, MDF-Access en 

ODF FttH. Daarnaast bevat het VULA-aanbod bepalingen met betrekking tot de invoering van 

nieuwe technologieën, die waarborgen dat deze ook volgens het VULA-tariefmodel zullen kunnen 

worden afgenomen. Met deze aanbiedingen wordt het risico van toegangsweigering volgens KPN 

volledig ondervangen.
734

 

1810. Tot slot is KPN van mening dat de stelling van de ACM, gebaseerd op een uitspraak van 

het CBb,
735

 dat van de bestaande wholesaleovereenkomsten van KPN maar beperkt belang 

uitgaat, niet kan slagen. KPN beroept zich onder andere op het standpunt van de Europese 

Commissie, de feitelijke gang van zaken bij het afsluiten van de verschillende bestaande 

overeenkomsten en het Aanbod.  

1811. In haar analyse in paragraaf H.5.1 van de NvB laat de ACM zien dat KPN in de huidige 

gereguleerde situatie wel de economische prikkel heeft om bepaalde vormen van toegang te 

weigeren, zeker in het geval dat KPN de retailproducten weet te verkopen met een hogere 

marge. 

1812. De ACM wijst er verder op dat de marktanalyse wordt uitgevoerd uitgaande van een 

greenfieldsituatie waarin bestaande regulering wordt weggedacht. Zoals ook overwogen in 

paragraaf E.3.1 brengt een dergelijke aanpak met zich mee dat bestaande overeenkomsten 

worden weggedacht voor zover deze onder dreiging van regulering tot stand zijn gekomen. De 

ACM is, zoals reeds is overwogen, van oordeel dat dit bij de overeenkomsten voor VULA en de 

OWM-overeenkomsten het geval is. 

1813. Ten aanzien van het Aanbod wijst de ACM op de analyse van het Aanbod in paragraaf 

H.3.4. De ACM concludeert daar dat de door KPN benoemde potentiële mededingingsproblemen 

niet door het Aanbod worden weggenomen. 

H.6.2 Niet-prijsgerelateerde mededingingsproblemen 

1814. Volgens KPN bestaat er – met name in het kader van het Aanbod – geen risico op de door 

de ACM vermelde niet-prijsgerelateerde mededingingsproblemen. 

1815. Volgens KPN wordt het risico op het discriminatoir gebruik of achterhouden van informatie 

weggenomen door zijn Aanbod, inclusief de bijbehorende faciliteiten. Hiertoe behoren 

informatieproducten die noodzakelijk of ondersteunend zijn voor het verkrijgen van effectieve 

toegang. De beschikbaarheid van deze informatieproducten zal zowel voor de bestaande 

overeenkomsten als het Aanbod worden gecontinueerd. 
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1816. KPN stelt dat hij al sinds het eerste moment dat hij wholesalediensten is gaan aanbieden 

maatregelen (gebruiksbeperkingen, geheimhoudingsplichten en een doorgifteverbod) genomen 

heeft om oneigenlijk gebruik of misbruik van wholesale-informatie te voorkomen.  

1817. KPN meent dat de term ‘vertragingstactieken’ een bewuste strategie om 

wholesaleafnemers te dwarsbomen suggereert. Hiervan is volgens KPN geen sprake. KPN wijst 

hierbij bijvoorbeeld op nieuwe diensten c.q. faciliteiten die hij op verzoek van afnemers heeft 

ontwikkeld en geïmplementeerd, zonder dat hier een verzoek vanuit de eigen retailorganisatie of 

de ACM aan voorafging. KPN meent verder dat de ACM de uitlatingen van twee partijen waarop 

zij zich in dit verband beroept buiten beschouwing moet laten, gelet op het beginsel van hoor en 

wederhoor. 

1818. Volgens KPN illustreert op basis van het gegeven dat het VULA-aanbod en de daaruit 

voortkomende overeenkomsten op commerciële wijze tot stand zijn gekomen, dat KPN geen 

onbillijke voorwaarden hanteert. Dit mededingingsprobleem kan zich daardoor niet voordoen. Dit 

zal met het Aanbod niet anders zijn. 

1819. Daarbij worden de processen voor levering en instandhouding van (virtueel) ontbundelde 

toegangsdiensten ook ingezet voor interne leveringen. Zodoende kan er volgens KPN geen 

sprake zijn van kwaliteitsdiscriminatie. Daarnaast wordt de verstrekking van periodieke KPI-

rapportages in het kader van het Aanbod gecontinueerd. 

1820. Volgens KPN heeft hij een economisch belang bij een zo groot mogelijke vulling van zijn 

netwerken en zodoende geen prikkel om zijn toegangsdiensten strategisch te ontwerpen. 

1821. Ten slotte wijst KPN er op dat alle diensten uit zijn portfolio afzonderlijk kunnen worden 

afgenomen. Dit zal in het kader van het Aanbod niet anders zijn. 

1822. Ten aanzien van het Aanbod wijst de ACM op de analyse van het Aanbod in paragraaf 

H.3.4. De ACM concludeert daar dat de door KPN benoemde potentiële mededingingsproblemen 

niet door het Aanbod worden weggenomen. 

1823. Daarnaast wijst de ACM in het ontwerpbesluit ook op voorbeelden uit het recente verleden 

waaruit blijkt dat KPN in het verleden zelfs onder gereguleerde omstandigheden (mogelijk) 

mededingingsbeperkend gedrag heeft vertoond. Deze voorbeelden kunnen verder worden 

aangevuld met voorbeelden zoals beschreven in het vorige marktanalysebesluit.
736

 KPN gaat in 

zijn zienswijze niet in op deze voorbeelden maar wijst voornamelijk op zijn Aanbod en de 

voorwaarden uit bestaande contracten. Naar het oordeel van de ACM wijzen de verschillende 

praktijkvoorbeelden er op dat de voorwaarden uit deze contracten onvoldoende waarborg bieden 

om het risico op potentiële niet-prijsgerelateerde mededingingsproblemen weg te nemen.  
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H.6.3 Prijsgerelateerde mededingingsproblemen 

Buitensporig hoge prijzen 

1824. Volgens KPN neemt het Aanbod het risico op buitensporig hoge prijzen weg. In het kader 

van het Aanbod kan KPN de tarieven voor MDF, ODF en bijbehorende faciliteiten met ten 

hoogste de CPI-jaarmutatie verhogen. Dit geldt ook voor VULA. Voor VULA over koper bestaat 

daarnaast de mogelijkheid voor KPN om één keer per jaar de tarieven voor de 

maandvergoedingen met € 0,33 te verhogen, indien de beschikbare bandbreedte dat jaar met ten 

minste 10 Mbit/s is toegenomen. Voor nieuwe technologieën in het kader van VULA (zoals VPlus 

en PON) wordt het risico van excessieve prijzen volgens KPN voorkomen door de toezegging dat 

de tarieven – indien partijen hier geen overeenstemming over bereiken – zullen worden 

vastgesteld met inachtneming van de geldende tarieven voor de onderliggende fysieke 

ontbundelde toegang en de met behulp van EDC vastgestelde kosten voor de actieve laag. 

1825. In de eerdere analyse van het Aanbod concludeert de ACM dat het Aanbod het risico op 

buitensporig hoge prijzen niet wegneemt. De ACM verwijst hiervoor kortheidshalve naar 

paragraaf H.3.4. 

Prijsdiscriminatie 

1826. Volgens KPN bestaat er geen risico op prijsdiscriminatie die aan de drie voorwaarden 

beschreven in randnummer 317 van het ontwerpbesluit voldoet, omdat: (i) er geen sprake is van 

enkelvoudige dominantie en KPN heeft aangetoond dat er geen sprake is van een risico op 

gezamenlijke dominantie, (ii) de wholesaleprijzen van KPN voor ontbundelde toegangsdiensten 

en VULA transparant zijn (hoewel KPN aangeeft dat de verhouding tussen de vaste en 

maandelijkse vergoeding voor VULA flexibel is), en (iii) KPN niet inziet hoe met een 

gedifferentieerde prijsstelling doorverkoop wordt voorkomen en de wholesaleovereenkomsten 

van KPN doorverkoop ook niet verbieden. 

1827. De ACM overweegt naar aanleiding van het eerste punt van KPN dat er wel degelijk 

sprake is van gezamenlijke AMM.
737

 Ten aanzien van het tweede punt merkt de ACM op dat er 

thans voor KPN een transparantieverplichting geldt op basis waarvan KPN zijn tarieven moet 

publiceren. Bij de beoordeling van de potentiële mededingingsproblemen moet echter worden 

uitgegaan van een greenfieldsituatie. In een dergelijke situatie heeft KPN wel degelijk de 

mogelijkheid om prijzen niet langer te publiceren en om op die manier onderscheid te maken in 

de prijzen die hij zijn wholesaleklanten in rekening brengt. De ACM wijst er in dat verband op dat 

bijvoorbeeld de tarieven van het ongereguleerde OWM-contract ook niet transparant zijn. Tot slot 

merkt de ACM op dat KPN wel degelijk de mogelijkheid heeft om doorverkoop met een 

gedifferentieerde prijsstelling te voorkomen of dit simpelweg contractueel te verbieden. Dat de 

huidige wholesaleovereenkomsten van KPN deze wederverkoop volgens KPN niet verbieden, 

doet naar het oordeel van de ACM niet af aan de stelling dat dit bij toekomstige overeenkomsten 

wel het geval zou kunnen zijn. 
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Marge-uitholling 

1828. Meerdere partijen (Tele2
738

, T-Mobile
739

, M7
740

) merken op dat de marges van alternatieve 

aanbieders op dit moment reeds worden uitgehold.  

1829. Vooral T-Mobile gaat hier uitgebreid op in. Hij verwijst hierbij naar gesprekken met de 

ACM en stukken die hij in het kader van de voorbereiding van het ontwerpbesluit heeft verstrekt. 

Hierin heeft T-Mobile volgens hem duidelijk gemaakt dat er op dit moment daadwerkelijk marge-

uitholling plaatsvindt op basis van de lage retailprijzen van Telfort. T-Mobile vindt het 

onbegrijpelijk dat de ACM daar in het ontwerpbesluit in zijn geheel niet op ingaat.
741

  

1830. Tele2 verwijst hierbij met name naar de win-back praktijken en retentie-aanbiedingen van 

KPN en VodafoneZiggo.
742

 

Business case T-Mobile 

1831. In zijn business case berekent T-Mobile de marge voor drie verschillende (hypothetische) 

aanbieders: (i) een aanbieder met een soortgelijk marktaandeel als T-Mobile, (ii) een (adjusted) 

Equally Efficient Operator (EEO) met een hypothetisch marktaandeel van 25 procent, en (iii) een 

EEO met een soortgelijk marktaandeel als KPN. [Vertrouwelijk:     

             

             

             

     ] Hoewel de mate van uitholling afneemt bij de grootte van het 

marktaandeel van de aanbieder in het desbetreffende scenario, blijkt volgens T-Mobile dat er op 

dit moment bij elk scenario sprake is van marge-uitholling. 

1832. De ACM heeft (aanvullend) onderzoek uitgevoerd naar de opgeleverde business case. De 

ACM hanteert de ND5-methodiek als toetsingskader voor marge-uitholling.
743

 Dat toetsingskader 

heeft de ACM al enkele reguleringsperioden gebruikt. Indien dit resulteert in een negatieve marge 

is naar het oordeel van de ACM sprake van marge-uitholling. Hoewel de ACM begrijpt dat de 

ND5-toets niet te repliceren is voor T-Mobile (aangezien T-Mobile geen inzage heeft in alle 

relevante onderliggende kosten) plaatst de ACM vraagtekens bij de structuur van het door T-

Mobile gebruikte model. 

1833. In de ND5-methodiek wordt getoetst of de wholesaleaanbieder (in dit geval KPN) zijn 

retailtarief niet te laag zet. In de toets worden dan de kosten van de wholesaleaabieder 

                                                        

738
 Zienswijze Tele2, p. 17. 

739
 Zienswijze T-Mobile, p. 31. 

740
 Zienswijze M7, p. 1. 

741
 Zienswijze T-Mobile, p. 32. 

742
 Zienswijze Tele2, p. 15. 

743
 De ND5-verplichting is laatstelijk in ULL2015 aan KPN opgelegd. Zie voor de wijze waarop deze verplichting wordt 

toegepast: Beleidsregels inzake gedragsregel 5 van 27 mei 2009. 
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opgenomen. De ACM gaat er daarbij van uit dat KPN een efficiënte aanbieder is. De ACM acht 

het niet wenselijk dat partijen die minder efficiënt zijn dan KPN tegen margeuitholling beschermd 

worden, ook niet als sprake is van kostennadelen die niet tijdelijk van aard zijn. Immers, als ook 

minder efficiënte partijen beschermd worden, zou dat tot structureel hogere prijzen voor 

eindgebruikers kunnen leiden.
744

 Daarom beoordeelt de ACM hierna alleen de marge voor een 

EEO en richt zij zich dus alleen op scenario (iii) van de business case van T-Mobile.  

Correcties model 

1834. De ACM kan zich niet vinden in de wijze van modelleren, de gehanteerde kosten en de 

invulling van bepaalde overige parameters door T-Mobile. Op basis hiervan heeft zij dit model 

voor de volgende data gewijzigd c.q. gecorrigeerd:  

[Vertrouwelijk: 

 

            

           

           

           

           

           

           

           

  
745

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                        

744
 ULL2015, randnummer 325. 

745
 Zie ULL 2015 en Beleidsregels inzake gedragsregel 5 van 27 mei 2009. 
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746

  

 

 

 

 

 

 

] 

 

Uitkomst 

1835. De uiteindelijke uitkomst van het model na de implementatie van deze wijzigingen van de 

ACM, is dat er op basis van het model van T-Mobile geen sprake is van marge-uitholling.  

Retentiebeleid 

1836. Volgens Tele2 worden consumenten die willen overstappen - zelfstandig of via het 

‘overstapproces’ waarbij de nieuwe aanbieder de opzegging richting de latende aanbieder 

verzorgt - vaak benaderd door de oude provider met een verbeterde retentiepropositie, om een 

                                                        

746
 Business case Tele2 zoals toegezonden per e-mail van 12 februari 2018. 
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consument te weerhouden van overstappen of terug te winnen. Deze win-back activiteiten van 

verschillende aanbieders zijn volgens Tele2 in grote mate gestandaardiseerd.
747

  

1837. Volgens Tele2 vloeit uit dit retentiebeleid ook een risico op lage retailprijzen voort, met 

name in het low-end segment van de markt. Dit segment betreft proposities zoals bundels van 

lage bandbreedtes met een “uitgekleed” tv-pakket en internet-only aanbiedingen. Volgens Tele2 

gaat het belang van internet-only steeds meer toenemen (aangezien consumenten steeds meer 

geïnteresseerd zijn in een internetverbinding waarover zij zelf hun content inkopen). Om de 

positie van KPN en VodafoneZiggo in de high-end markt te beschermen is het voor het duopolie 

volgens Tele2 dan ook van belang dat alternatieve aanbieders de internet-only markt verlaten. 

Alternatieve aanbieders worden door KPN daarom op afstand gehouden door middel van 

Telfort’s positionering met lage retailtarieven, aangevuld met retentie-aanbiedingen. 

VodafoneZiggo bedient de gehele markt met één merk en voert daarom een agressief retentie-

beleid om te voorkomen dat consumenten overstappen. 

1838. Volgens Tele2 is de analyse van de ACM daarom niet incorrect, maar wel onvolledig. Er is 

volgens Tele2 zeker een risico op te hoge retailtarieven, juist omdat (selectieve) prijsonderbieding 

zo’n eenvoudige manier is om overstappende klanten te behouden. Deze praktijk is volgens 

Tele2 in het voordeel van de incumbents die beide ‘op de klanten zitten’. Het risico op te hoge 

retailtarieven gaat in deze hand in hand met het risico op (selectief) te lage retailtarieven. Het 

gaat hier om afgestemd marktgedrag tussen KPN en VodafoneZiggo, met als doelen 

winstmaximalisatie en beperking van concurrentie, zonder enig risico op een prijsoorlog. 

1839. Naar aanleiding van de reacties van Tele2 heeft de ACM onderzoek gedaan naar het 

retentiebeleid van partijen.
748

 Hieruit is gebleken dat alle gevraagde marktpartijen een (uitgebreid) 

retentiebeleid voeren, waarbij het beleid bestaat uit het leveren van extra diensten (bijvoorbeeld 

tijdelijk een extra tv-pakket), een korting dan wel een combinatie hiervan. In de praktijk zullen 

aanbieders eerst proberen om door de klant ervaren problemen op te lossen. Mocht dat 

onvoldoende zijn om de klant te behouden dan krijgt deze extra diensten aangeboden. Pas 

daarna wordt er een korting opgegeven die, afhankelijk van de vasthoudendheid van de klant, in 

een aantal stapjes leidt tot een maximaal te behalen korting. Deze maximale korting staat in de 

onderstaande tabel maar de ACM merkt daarbij nadrukkelijk op dat lang niet alle klanten deze 

maximale korting zullen ontvangen. De korting, zo daar al sprake van is, zal in de regel lager 

liggen. 

1840. In de hoogte van de maximale korting zit relatief weinig variatie en deze wijkt nauwelijks af 

van de kortingen die nieuwe klanten van de betreffende aanbieder zouden krijgen (zie Tabel H.6). 

Dergelijke kortingen zijn door de ACM altijd in een margeuithollingstoets meegenomen. Ook in 

                                                        

747
 Zienswijze Tele2, p. 35 e.v. 

748
 Zo heeft de ACM vragen gesteld aan KPN, VodafoneZiggo, Tele2, T-Mobile, M7 en COIN. COIN is een samenwerking 

van Nederlandse aanbieders van elektronische communicatiediensten en -netwerken die het overstapproces beheert. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

463/572 
 

het hierboven besproken model van T-Mobile is rekening gehouden met een dergelijke korting. 

Zoals hierboven is opgemerkt levert dat dan geen margeuitholling op. 

[Vertrouwelijk: 

Tabel H.6: Overzicht maximale retentie op instapproduct.] 

 

1841. De ACM overweegt dat deze retentieaanbiedingen in de eerste plaats vooral gezien 

moeten worden als onderdeel van het normale “concurrentiespel”. Eindgebruikers kunnen, door 

aan te geven dat zij bereid zijn om over te stappen, kortingen bedingen. De in de tabel 

weergeven maximale korting zal in de praktijk echter niet altijd worden verkregen en veelal 

(substantieel) lager uitvallen.  

1842. De ACM stelt wel vast dat de effectiviteit van het retentiebeleid verschilt per partij. Uit door 

COIN opgeleverde cijfers blijkt dat [vertrouwelijk:       

             

             

             

             

        .] 

1843. Naar het oordeel van de ACM zou retentie voornamelijk een mededingingsprobleem zijn, 

indien dit duurzaam wordt ingezet om andere marktpartijen uit de markt te drukken. De ACM 

betwijfelt of dit per definitie het geval is: [vertrouwelijk:        

          ] Tele2 heeft in zijn zienswijze ook aangegeven 

dat consumenten bij Tele2 terugkomen als zij een retentieaanbod van een andere aanbieder 

hebben ontvangen. Tele2 kan daar dan ook op reageren. Dit spel van loven en bieden kunnen 

alle aanbieders spelen. Het retentiebeleid en de uitvoering daarvan kan derhalve (ook) een pro-

competitief karakter hebben. 

1844. Alles afwegende is de ACM van oordeel dat op basis van de door Tele2 aangedragen 

argumenten niet geconcludeerd kan worden dat het retentiebeleid tot risico op marge-uitholling 

leidt. Wel kan er sprake zijn van selectieve prijsonderbieding. Naar aanleiding hiervan heeft de 
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ACM randnummer 337 aangepast, en de passage dat het moeilijk is voor partijen om selectieve 

prijzen te hanteren op de retailmarkt geschrapt.  

Zakelijke netwerkdiensten 

1845. Nox e.a. geven aan dat de ACM haar stelling dat er geen prikkel is voor KPN en 

VodafoneZiggo om marges uit te hollen onvoldoende heeft onderbouwd. Deze stelling is volgens 

Nox e.a. hoofdzakelijk gebaseerd op de consumentenmarkt en kan niet opgaan voor zakelijke 

eindgebruikers. Ten aanzien van de markt voor zakelijke netwerkdiensten stelt de ACM dat de 

prikkel voor KPN om marges uit te hollen is afgenomen omdat steeds meer diensten via 

ongereguleerd glasvezel worden geleverd. Deze stelling kunnen Nox e.a. niet volgen. Nox e.a. 

geven aan dat alternatieve aanbieders in de markt voor zakelijke netwerkdiensten in de 

afgelopen jaren hun retailaanbod niet hebben kunnen matchen met het retailaanbod van KPN. Of 

die diensten met ongereguleerde diensten worden geleverd doet naar de mening van Nox e.a. 

niet ter zake.
749 

1846. De ACM merkt op dat Nox e.a. ongereguleerde wholesalediensten (WBA en WEAS op 

nationaal niveau) afnemen op het netwerk van KPN. Deze diensten zijn op dit moment niet 

onderhevig aan regulering en daarom kan voor deze diensten ook geen ND5-verplichting gelden. 

Het is voor de ACM dan ook onduidelijk welk mededingingsprobleem voor Nox e.a. wordt 

opgelost indien de ACM een ND5-verplichting zou opleggen aan KPN op een hoger 

netwerkniveau (ULL en VULA).  

1847. Ook BCPA is het niet eens met de conclusie van de ACM dat KPN, in tegenstelling tot drie 

jaar geleden, slechts een beperkte prikkel heeft om marges uit te hollen door middel van lage 

retailtarieven in de markt voor zakelijke netwerkdiensten. Volgens BCPA heeft de ACM deze 

stelling onvoldoende gemotiveerd en is het onduidelijk wat de ACM bedoelt met ‘beperkte 

prikkel’. Volgens BCPA is de prikkel voor KPN - beperkt of niet – nog niet verdwenen.
750

  

1848. BCPA en Nox e.a. geven daarom aan dat de ND5-toets behouden moet blijven in de markt 

voor zakelijke netwerkdiensten, aangezien KPN nog steeds een prikkel heeft om marges van 

alternatieve aanbieders van zakelijke netwerkdiensten uit te hollen, en KPN dit volgens Nox e.a. 

door zijn prijsbeleid op wholesale- en retailniveau ook doet.
751

 Hierbij geeft BCPA aan dat het van 

belang is in welke retailmarkt de internettoegang voor grootzakelijke gebruikers wordt 

ondergebracht. In de consumentenmarkt is sowieso geen ND5-verplichting van kracht. In de 

zakelijke netwerkdiensten-markt is wel een ND5-verplichting van kracht (mits de ACM zich laat 

overtuigen dat deze behouden moet blijven).
752

 

                                                        

749
 Zienswijze Nox e.a., randnummer 35. 

750
 Zienswijze BCPA, p. 6-7. 

751
 Zienswijze Nox e.a., randnummer 35. 

752
 Zienswijze BCPA, p. 7. 
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1849. De ACM acht het mogelijk dat KPN de door BCPA en Nox e.a. benoemde prikkel heeft om 

marges uit te hollen op de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten. Echter, de ACM is van 

oordeel dat KPN in de praktijk geen mogelijkheid heeft om effectief marges uit te hollen. De ACM 

wijst daarbij op het gegeven dat op dit moment 50 procent van de door alternatieve aanbieders 

geleverde zakelijke netwerkdiensten wordt geleverd over een zakelijke glasvezellijn (op basis van 

FttO) (zie Tabel F.2). Dit aantal is toegenomen ten opzichte van de situatie ten tijde van ULL2015 

en dit percentage zal naar verwachting van de ACM in de komende reguleringsperiode verder 

toenemen. KPN wordt, naar de mening van de ACM, op de markt voor FttO voldoende 

gedisciplineerd door concurrenten (zie randnummer 336 van het ontwerpbesluit). Gegeven het 

feit dat (groot)zakelijke eindgebruikers steeds vaker gebruikmaken van FttO voor de levering van 

zakelijke netwerkdiensten, acht de ACM het aannemelijk dat KPN feitelijk geen mogelijkheden 

heeft om marges uit te hollen op de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten. 

1850. Naar aanleiding van het voorgaande heeft de ACM randnummer 339 verder verduidelijkt. 

H.7 Verplichtingen 

H.7.1 Inleiding 

1851. KPN voert in zijn zienswijze aan dat de ACM haar verplichtingen heeft gebaseerd op een 

onjuist beoordelingskader vanwege de gewijzigde omstandigheden ten opzichte van de vorige 

reguleringsperiode. KPN meent dat ex ante regulering van een markt met gezamenlijke 

dominantie een andere situatie betreft dan regulering van een markt die wordt gekenmerkt door 

enkelvoudige dominantie. Daarom mag de ACM volgens KPN niet de verplichtingen opgelegd 

aan KPN in het vorige marktanalysebesluit als uitgangspunt nemen voor het onderhavige 

marktanalysebesluit en deze evenmin (deels) aan VodafoneZiggo opleggen. Volgens KPN zou 

de ACM op een markt met gezamenlijke dominantie veel terughoudender moeten zijn in het 

opleggen van verplichtingen.
753

 

1852. Bovendien houdt de ACM in haar beoordelingskader volgens KPN onterecht geen 

rekening met de bestaande langetermijn wholesale-overeenkomsten en het Verbrede Vrijwillig 

Aanbod (hierna: Aanbod). De ACM heeft niet aangetoond dat de huidige verplichtingen in het 

licht van deze overeenkomsten en het Aanbod de minst belastende verplichtingen zijn.
754

 KPN 

meent dat het door hem gedane Aanbod meer zekerheid biedt dan de door de ACM voorgestelde 

verplichtingen. Het Aanbod geldt namelijk voor een langere periode dan de komende 

reguleringsperiode.
755

 

                                                        

753
 Zienswijze KPN, p. 44. 

754
 Idem. 

755
 Zienswijze KPN, p. 45. 
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1853. De ACM heeft in paragraaf 6.2 van het ontwerpbesluit het beoordelingskader toegelicht. 

Anders dan KPN stelt is het wettelijk kader op basis waarvan de ACM de beoordeling heeft 

gemaakt hetzelfde bij enkelvoudige als bij gezamenlijke AMM. Een situatie van gezamenlijke 

AMM heeft niet per definitie minder concurrentiebeperkende uitwerkingen dan een situatie van 

enkelvoudige AMM. De AMM-partijen kunnen immers hun gedrag op elkaar afstemmen en zo 

optreden als één partij en op die manier – op eenzelfde wijze als een partij met enkelvoudige 

AMM – de concurrentie beperken.  

1854. De ACM motiveert in het besluit voor elke verplichting waarom deze proportioneel is. Uit 

eerdere reguleringsperiodes is gebleken in hoeverre elke (invulling van de) verplichting effectief is 

voor toetreders en goed te implementeren is voor KPN. Ook is uit concrete zaken gebleken welke 

formulering van de verplichtingen duidelijk en handhaafbaar is. Een belangrijk deel van de 

verplichtingen is ook onderdeel geweest van beroepsprocedures, waardoor de ACM na de 

eerdere beoordeling door het CBb in staat is haar oordeel te geven over de proportionaliteit van 

specifieke remedies. Bovendien wordt er op basis van deze verplichtingen al toegang afgenomen 

en moeten de belangen van deze afnemers worden gewaarborgd bij het opleggen van nieuwe 

verplichtingen. 

1855. Om deze redenen acht de ACM het noodzakelijk om de bestaande verplichtingen (en 

ervaringen daarmee) als uitgangspunt te nemen voor nieuwe marktanalysebesluiten. Ook gelet 

op het beperkte aantal verplichtingen dat de ACM wettelijk gezien kan opleggen – dat zijn er vier, 

de verplichtingen tot boekhoudkundige/functionele scheiding en retailverplichtingen daargelaten – 

is het niet vreemd dat de ACM de bestaande verplichtingen als uitgangspunt heeft genomen.  

1856. Niet alleen de wettelijke systematiek en het toetsingskader pleiten voor hetzelfde 

startpunt als bij een situatie van enkelvoudige AMM, ook de potentiële mededingingsproblemen 

als gevolg van de gezamenlijke AMM zijn vergelijkbaar met een situatie van enkelvoudige AMM. 

Dat maakt het logisch om dit startpunt te hanteren. In hoofdstuk 5 van het besluit heeft de ACM al 

laten zien dat KPN en VodafoneZiggo vergelijkbare prikkels en mogelijkheden hebben om de 

mededinging te beperken.  

1857. De ACM heeft de bestaande wholesaleovereenkomsten wel degelijk in haar 

beoordeling betrokken. De ACM heeft geconstateerd dat de bestaande 

wholesaleovereenkomsten en het Aanbod onder druk van regulering tot stand zijn gekomen. Dit 

bevestigt voor de ACM de noodzaak voor het opleggen van verplichtingen. Bovendien blijkt uit 

gesprekken met toegangsafnemers dat de toegang die KPN beweerdelijk vrijwillig biedt, 

toegangsafnemers onvoldoende mogelijkheden geeft om een solide business case te bouwen. 

Voor wat betreft de beoordeling van het Verbrede Vrijwillige Aanbod van KPN verwijst de ACM 

naar paragraaf H.3. De ACM verwijst hierbij ook naar bijlage 2 en de Annex daarbij,  bij de 
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zienswijze van Tele2 waarin wordt beschreven op welke wijze de toegang op basis van een 

overeenkomst kan worden bemoeielijkt.
756

 

1858. KPN is verder van mening dat de ACM de nagestreefde symmetrie tussen de 

verplichtingen voor KPN en VodafoneZiggo inconsequent toepast. Dat resulteert in niet te 

rechtvaardigen ongelijkheid van verplichtingen, wat zich uit in het volgende
757

: 

- het toegangsniveau is anders: KPN wordt gereguleerd op het lokale niveau van 

ontbundelde toegang (fysiek en virtueel) tot zijn koper- en glasvezelnetwerk. 

VodafoneZiggo moet alleen WBT verlenen op nationaal niveau. Dit zorgt ervoor dat de 

last van de verplichtingen zwaarder is voor KPN. 

- het startpunt is anders: de verplichtingen opgelegd aan KPN zijn in de loop van twintig 

jaar steeds verder ingevuld en aangescherpt, terwijl de verplichtingen opgelegd aan 

VodafoneZiggo nieuw zijn. De uitwerking van de verplichtingen is daarom zwaarder voor 

KPN omdat deze in meer detail zijn uitgewerkt dan die van VodafoneZiggo. Als voorbeeld 

daarvan noemt KPN de continuering van een aantal verplichtingen omdat deze weinig 

belastend zijn. Hierdoor kan KPN zijn netwerk niet rationaliseren. VodafoneZiggo heeft 

hier niet mee te maken.  

De ACM heeft zoveel mogelijk gelijkstelling in de verplichtingen voor KPN en VodafoneZiggo 

nagestreefd. De verschillen zijn te verklaren door het verschil tussen de toegangsmogelijkheden 

tot de netwerken van KPN en VodafoneZiggo.  

 

1859. Ten eerste heeft KPN zowel een glasvezel- als een kopernetwerk, terwijl 

VodafoneZiggo alleen over een kabelnetwerk beschikt. Het kopernetwerk kent een diversiteit aan 

technologieën (ADSL, VDSL, Pair bonding, Vectoring, etc.). Dit op zichzelf maakt al dat de 

verplichtingen voor KPN uitgebreider beschreven zijn. De netwerken van KPN zijn bovendien 

fysiek volledig te ontbundelen en uit de praktijk is gebleken dat ontbundelde toegang ook 

economisch mogelijk is voor toetreders. Daarentegen is het kabelnetwerk hier technisch en 

economisch niet voor geschikt. Dat betekent dat VodafoneZiggo vooralsnog niet op een ander 

netwerkniveau gereguleerd kan worden. 

1860. Ten tweede is KPN al langere tijd bezig met het upgraden van zijn kopernetwerk. 

Dergelijke upgrades leiden er in sommige gevallen toe dat fysiek ontbundelde toegang niet meer 

mogelijk is. De ACM acht het van belang dat KPN op flexibele wijze de mogelijkheid heeft om de 

kwaliteit en mogelijkheden van zijn koper- en glasvezelnetwerk verder te verbeteren. Dat zorgt 

voor goede concurrentieverhoudingen tussen deze netwerken en het netwerk van 

VodafoneZiggo. Om te voorkomen dat de ACM via haar verplichtingen deze 

kwaliteitsverbeteringen op het kopernetwerk frustreert, heeft zij daarom al in 2015 een VULA-

                                                        

756
 Bijlage 2 bij de zienswijze van Tele2 en de daarbij als Annex gevoegde overzicht van de door hem gevoerde 

procedures met KPN. 

757
 Zienswijze KPN, p. 45. 
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verplichting opgelegd. Deze toegangsvorm verschaft KPN de mogelijkheid om 

kwaliteitsverbeteringen door te voeren, ook als deze ontbundelde toegang beperken. 

1861. De stelling van KPN dat het verplichten van zowel een fysieke als een virtuele 

toegangsvorm een onredelijke verplichting is, miskent dat deze verplichting KPN juist faciliteert 

om zijn netwerk te upgraden. In het onderhavige besluit geeft de ACM KPN nog meer ruimte voor 

de upgrade en rationalisering van zijn netwerk dan de ACM in haar marktanalysebesluit van 2015 

aan KPN biedt. Zo wordt het KPN toegestaan om koperupgrades toe te passen en het spectrum 

anders te benutten, zelfs als dat MDF-access beperkt. Het is KPN zelfs toegestaan om het 

kopernetwerk (in bepaalde gebieden) volledig uit te faseren. Ter illustratie wijst de ACM nog op 

de uitzonderingen die de ACM maakt in de uitfaseringsvoorschriften voor MDF-access. Dit maakt 

de uitwerking van de regulering weliswaar gedetailleerder, maar tegelijkertijd juist ook flexibeler. 

Op deze wijze wordt VULA steeds meer de belangrijkste, zo niet de enige, gereguleerde 

toegangsmogelijkheid tot het kopernetwerk van KPN.    

1862. Ten derde benadrukt de ACM dat zij in het onderhavige besluit heeft gemotiveerd 

waarom ontbundelde toegang (waar technisch en economisch mogelijk) een effectievere vorm 

van toegang is dan WBT (zie paragraaf 6.3.3). Daar komt bij dat toetreders significante 

investeringen hebben gedaan om hun netwerk uit te rollen naar lokale locaties in het koper- en 

glasvezelnetwerk.  

1863. Ten slotte wijst de ACM er op dat de aan KPN opgelegde verplichtingen niet alleen tot 

doel hebben om mededingingsproblemen te remediëren op de retailmarkt voor internettoegang. 

De ACM heeft immers eveneens geconcludeerd dat er in afwezigheid van regulering een risico is 

dat KPN enkelvoudige AMM heeft op de retailmarkten voor zakelijke netwerkdiensten. Dit kan 

rechtvaardigen dat KPN met het oog op die retailmarkt verplichtingen krijgt opgelegd die 

VodafoneZiggo niet krijgt opgelegd. 

1864. Voor zover KPN betoogt dat het startpunt van de verplichtingen anders is verwijst de 

ACM naar randnummer 1853 van deze nota van bevindingen. 

H.7.2 Beoordeling toegangsverplichting  

1865. KPN meent dat het niet noodzakelijk is om een toegangsverplichting op te leggen, 

omdat het potentiële mededingingsprobleem van toegangsweigering niet bestaat. Toegang tot 

het netwerk van KPN is namelijk gegarandeerd door middel van langjarige contractuele 

afspraken, waarvan de initiële duur de lengte van de driejarige reguleringsperiode overstijgt en 

die ook (juridisch afdwingbare) opties voor verlenging bevatten. Bovendien heeft KPN het 

Aanbod geïntroduceerd op basis waarvan nieuwe toetreders de markt kunnen betreden.
758

  

1866. VodafoneZiggo brengt hetzelfde standpunt in als KPN en meent dat de ACM het 

bestaan van commerciële toegang in haar afweging had moeten betrekken. Overigens zou alleen 
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regulering van KPN volgens VodafoneZiggo ook al volstaan om het potentiële 

mededingingsprobleem van toegangsweigering op te lossen en dus is regulering van 

VodafoneZiggo niet noodzakelijk.
759

  

1867. De ACM verwijst naar paragraaf H.6.1 voor zover KPN en VodafoneZiggo beweren dat 

de ACM de langjarige contractuele afspraken en het Aanbod onvoldoende in haar beoordeling 

heeft meegenomen. Deze aanbiedingen zijn gedaan onder druk van regulering en kunnen het 

intrekken van de toegangsverplichting daarom niet rechtvaardigen. Dit is door de ACM ook 

toegelicht in paragraaf E.3.1.   

1868. Bovendien benadrukt de ACM dat het Aanbod van KPN de geconstateerde potentiële 

mededingingsproblemen onvoldoende wegneemt en een toegangsverplichting daarom 

noodzakelijk is. Dit is uiteengezet in H.3 van het besluit.   

1869. Het feit dat een aantal partijen zich heeft gebonden aan de meerjarige commerciële 

overeenkomsten betekent niet dat deze overeenkomsten een toegangsverplichting overbodig 

maken. Uit gesprekken met marktpartijen is duidelijk geworden dat zij ontevreden zijn met de 

huidige overeenkomsten [vertrouwelijk:        

            ]. 

Zij zien zich echter gedwongen deze contracten te tekenen, omdat zij menen (nog) een beperkte 

business case te hebben om naar het gereguleerde netwerkniveau uit te rollen. In deze gevallen 

geeft de dreiging van (verdere) uitrol naar gereguleerde diensten, waarmee bijvoorbeeld de 

upgrading van het KPN-netwerk zou worden bemoeilijkt, een onderhandelingsmarge aan deze 

partijen om een commerciële overeenkomst te sluiten tegen relatief gunstige voorwaarden. Het 

onderhandelen over een overeenkomst is in de praktijk voordeliger dan de standaardtarieven van 

KPN afnemen of besluiten tot verdere uitrol tegen een risicovolle of zelfs verlieslatende business 

case. [Vertrouwelijk:           

            

            

            

            

            

            

  .] 

1870. Tot slot merkt de ACM op dat zowel KPN als VodafoneZiggo op meerdere plekken in 

hun zienswijzen aanvoeren dat het reguleren van slechts één partij de potentiële 

mededingingsproblemen volledig remedieert. Voor een reactie van de ACM hierop verwijst zij 

naar randnummers 1883 en verder van deze nota van bevindingen.  

1871. VodafoneZiggo meent ook dat een toegangsverplichting ten aanzien van 

VodafoneZiggo disproportioneel en niet passend is.   
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1872. De toegangsverplichting is niet passend omdat de beoordeling door de ACM geen 

rekening houdt met de ‘modified greenfield’-benadering. Deze benadering schrijft voor dat de 

ACM eerst moet onderzoeken of het opleggen van verplichtingen op de meest upstream gelegen 

markt de geconstateerde potentiële mededingingsproblemen oplost. Pas als dat niet het geval is, 

kan de ACM overgaan tot het opleggen van verplichtingen op lager gelegen markten. Als de ACM 

deze benadering had gevolgd in haar ontwerpbesluit, had zij volgens VodafoneZiggo nooit 

kunnen concluderen dat de verplichting tot WBT op kabel passend is, ook gelet op het feit dat de 

ACM een fysieke en virtuele ontbundelde toegangsverplichting aan KPN heeft opgelegd.
760

 

1873. VodafoneZiggo wijst er daarnaast op dat de toegangsverplichting ook niet passend is, 

omdat WBT op kabel niet geschikt is om de geconstateerde potentiële mededingingsproblemen 

te adresseren. Hij draagt hiertoe het volgende aan
761

: 

- De ACM legt niet uit waarom WBT een substituut is voor (virtueel) ontbundelde toegang. 

- De ACM geeft in haar ontwerpbesluit zelf aan dat WBT een inferieure vorm van 

wholesaletoegang is vergeleken met meer upstream gelegen toegangsvormen. 

- De ACM geeft in haar ontwerpbesluit aan dat bestaande toegangsafnemers hun 

(volledige) klantenbestand niet zullen omzetten naar kabel. Bovendien volgt uit het 

Ecorys-rapport dat VodafoneZiggo heeft laten opstellen dat toegangsafnemers nieuwe 

klanten waarschijnlijk ook niet zullen aansluiten via kabel. 

- De ACM legt in haar ontwerpbesluit niet uit dat er vraag is naar WBT op kabel en 

waarom dat relevant zou zijn voor het mitigeren van de risico’s verbonden aan de 

gezamenlijke dominantie van KPN en VodafoneZiggo. Uit het Ecorys rapport blijkt dat er 

alleen vraag is naar andere toegangsproducten, niet zijnde WBT op kabel. 

- De ACM zet in haar ontwerpbesluit uiteen dat de mededinging het meest effectief wordt 

gestimuleerd via verplichtingen die de infrastructuurconcurrentie bevorderen. Ook zegt 

de ACM in haar ontwerpbesluit dat die doelstelling beter kan worden bereikt met VULA 

dan met WBT. Omdat de ACM echter WBT oplegt op kabel erkent zij volgens 

VodafoneZiggo daarmee impliciet dat VULA op kabel geen levensvatbaar alternatief is. 

Daarmee is er voor toegangsafnemers op kabel dus geen mogelijkheid om omhoog te 

klimmen op de ladder of investment en kan er dus geen infrastructuurconcurrentie tot 

stand komen.   

1874. De ACM stelt vast dat zij wel degelijk een ‘modified greenfield’-benadering heeft toegepast. 

VodafoneZiggo gaat er echter aan voorbij dat er één relevante productmarkt bestaat voor WFA. 

Er is daarmee geen sprake van een meer upstream wholesalemarkt in die zin, dat ULL meer 

upstream zou zijn dan WBT. De ACM kan echter wel kiezen voor het opleggen van verplichtingen 

voor de verschillende toegangsvormen die binnen deze markt vallen. Bij de beoordeling heeft de 
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ACM – in tegenstelling tot wat VodafoneZiggo stelt – eerst de mogelijkheden onderzocht om zo 

diep mogelijk in het netwerk van VodafoneZiggo verplichtingen op te leggen. Zoals echter blijkt uit 

randnummer 656 van dit besluit, is het voor (potentiële) toegangsafnemers technisch en 

economisch niet haalbaar om op de kabel (virtueel) ontbundelde toegang af te nemen op CMTS-

niveau en/of de multitap.  

1875. Vervolgens heeft de ACM beoordeeld of toegang op regionaal niveau haalbaar is. Zij 

heeft geconcludeerd dat regionale WBT technisch mogelijk is, maar voor toegangsafnemers 

economisch naar verwachting niet haalbaar zou zijn. Regionale toegang biedt namelijk dezelfde 

functionaliteiten en mogelijkheden als landelijke toegang, met het verschil dat er naar veel meer 

netwerklocaties moet worden uitgerold. Dit vraagt meer investeringen van de afnemer ten 

opzichte van landelijke toegang, zonder dat daar een (technisch) voordeel tegenover staat. Het 

toegangstarief zal in dat geval wel lager zijn aangezien een kleiner deel van het netwerk van 

VodafoneZiggo wordt gebruikt, maar een nieuwe toetreder zal in de eerste jaren geen 

toereikende klantenbestand hebben om de netwerkinvesteringen naar alle regionale head ends 

rendabel te kunnen realiseren. De ACM is op die manier gekomen tot een verplichting tot WBT 

op de kabel op nationaal netwerkniveau. Een WBT-verplichting op nationaal netwerkniveau is 

overigens een minder vergaande vorm van regulering voor VodafoneZiggo dan een regionale 

WBT-dienst omdat hij bij regulering op nationaal niveau slechts op twee locaties toegang dient te 

effectueren.  

1876. Hierboven zijn de vijf argumenten benoemd waarop VodafoneZiggo zijn mening baseert 

dat de door de ACM opgelegde toegangsverplichting niet passend is. De ACM gaat hieronder op 

elk punt afzonderlijk in.  

Ad a) De ACM heeft in paragraaf 3.6 uiteengezet waarom WBT een substituut is voor 

(virtueel) ontbundelde toegang.  

Ad b) De ACM heeft in haar ontwerpbesluit niet gesteld dat WBT over kabel inferieur is 

aan andere toegangsvormen die wel op het netwerk van KPN mogelijk zijn. In 

randnummer 370 van het ontwerpbesluit zet de ACM uiteen dat WBT toetreders 

weliswaar minder mogelijkheden tot product- en tariefdifferentiatie biedt, maar toetreders 

wel in staat stelt om tegen competitieve kosten vergelijkbare retaildiensten aan te bieden. 

WBT is de meest effectieve vorm van toegang in situaties dat (virtueel) ontbundelde 

toegang technisch en/of economisch niet toereikend is zoals op een kabelnetwerk het 

geval is. WBT is daarom wel degelijk een passende toegangsverplichting.  

Ad c en d) De ACM merkt op dat zij in paragraaf 6.3.2 van het ontwerpbesluit heeft 

aangegeven waarom toegang tot het netwerk van zowel KPN als VodafoneZiggo 

noodzakelijk en geschikt is voor het mitigeren van de risico’s verbonden aan de 

gezamenlijke AMM van KPN en VodafoneZiggo. Daarnaast heeft de ACM in onderhavige 

besluit slechts aangegeven dat zij niet met zekerheid kan stellen dat bestaande 

wholesaleafnemers hun volledige klantenbestand migreren naar kabel. In randnummers 

147 en 148 maakt de ACM namelijk een onderscheid naar marktpartijen die toegang 
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afnemen bij KPN op basis van WBT (deze kunnen relatief makkelijk overstappen maar 

wel met overstapkosten) of OWM, VULA, en MDF (deze zullen gelet op de gedane 

investeringen hun installed base niet snel omzetten maar kunnen eventueel nieuwe 

klanten op kabel aansluiten). De uitspraak van de ACM wordt dus uit zijn verband 

getrokken door VodafoneZiggo. De ACM heeft bovendien van een aantal (potentiële)  

wholesaleafnemers ([vertrouwelijk:          ]) vernomen 

dat zij concrete interesse hebben in het afnemen van kabeltoegang. Dit is ook aan 

VodafoneZiggo kenbaar gemaakt. Ook in België en Denemarken is toetreding tot het 

kabelnetwerk mogelijk gebleken. In België is Orange op basis van kabeltoegang zelfs de 

belangrijkste uitdager van de gevestigde partijen. Tot slot verwijst de ACM naar de 

paragrafen H.4.4 en H.5.1 voor haar reactie op het Ecorys-rapport.  

Ad e) De ACM merkt op dat zij zoveel mogelijk streeft naar infrastructuurconcurrentie. Dit 

betekent echter niet dat dienstenconcurrentie via een WBT-verplichting onwenselijk en 

uitgesloten is. Daar waar infrastructuurconcurrentie niet mogelijk is, heeft 

dienstenconcurrentie namelijk nog steeds een positief effect op het concurrentieniveau. 

Bovendien lost een WBT-verplichting het potentiële mededingingsprobleem van 

toegangsweigering op en is daarmee geschikt. Er kan overigens nog steeds sprake zijn 

van een ladder of investment. Het feit dat toegang tot een hoger gelegen netwerkniveau 

op dit moment niet haalbaar is, betekent namelijk niet dat dat in de toekomst niet anders 

kan zijn. Het klantenbestand van toetreders op het kabelnetwerk kan dermate groot 

worden dat zij kunnen investeren in verdere uitrol naar regionale locaties. Ook zou door 

nieuwe varianten van DOCSIS in de toekomst ook VULA kunnen worden afgenomen. Het 

is niet aannemelijk dat deze situatie zich binnen de komende reguleringsperiode 

voordoet. De regulering staat deze toekomstige ontwikkeling niet in de weg. 

1877. VodafoneZiggo is verder van mening dat de aan hem opgelegde toegangsverplichting 

disproportioneel is. Hij geeft aan dat de disproportionaliteit met name gelegen is in het feit dat de 

ACM een zwaardere toegangsverplichting heeft opgelegd dan noodzakelijk is. Het reguleren van 

zowel KPN als VodafoneZiggo is volgens de laatstgenoemde slechts proportioneel als het alleen 

reguleren van KPN de potentiële mededingingsproblemen niet oplost. Dat is echter niet het geval 

volgens VodafoneZiggo. De ACM heeft volgens hem niet voldoende gemotiveerd waarom het 

noodzakelijk is om beide partijen te reguleren.
762

  

1878. In dit kader voert VodafoneZiggo nog aan dat het voornemen van de ACM om ook 

kabel te reguleren, omdat dat de keuzemogelijkheden voor toegangsafnemers vergroot, niet 

relevant is in de beoordeling van de proportionaliteit. Het beoordelingskader laat alleen ruimte 

voor de minst belastende verplichting die in staat is om de geconstateerde potentiële 

mededingingsproblemen te remediëren. Ook het argument dat het opleggen van verplichtingen 
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aan beide partijen bijdraagt aan wholesaleconcurrentie is volgens VodafoneZiggo geen geldige 

afweging voor de beoordeling van de proportionaliteit.
763

  

1879. De disproportionaliteit volgt volgens VodafoneZiggo ook uit het feit dat KPN reeds 

wholesaletoegang biedt en dat op vrijwillige basis blijft doen, terwijl VodafoneZiggo geen 

wholesaletoegang wil bieden, omdat hij daar geen business case in ziet. Daarbij merkt 

VodafoneZiggo op dat de totstandbrenging van wholesaletoegang VodafoneZiggo [vertrouwelijk

                ] kost. Deze kosten in combinatie met de onzekerheid wat betreft 

de daadwerkelijke toekomstige vraag naar kabeltoegang dragen volgens VodafoneZiggo bij aan 

de disproportionaliteit van de toegangsverplichting. Hij merkt op dat er geen vraag zal zijn naar 

WBT op de kabel, omdat deze toegangsvorm geen aanvullende functionaliteiten kan bieden ten 

opzichte van de meer upstream gelegen toegangsvormen in het netwerk van KPN.
764

  

1880. Tot slot gaat VodafoneZiggo in op de door de ACM nagestreefde symmetrie tussen de 

verplichtingen vanuit het oogpunt van gelijke behandeling. VodafoneZiggo refereert aan een 

overweging uit het ontwerpbesluit waarin de ACM aangeeft dat een gelijke verdeling van de last 

kan leiden tot ‘lichtere verplichtingen per partij, zodat de effecten ervan ook meer evenwichtig zijn 

verdeeld‘. VodafoneZiggo acht deze redenering onhoudbaar in het licht van de proportionaliteit 

om de volgende redenen
765

:  

- De ACM mag niet aan meer partijen verplichtingen opleggen dan strikt noodzakelijk, ook 

niet op grond van het gelijkheidsbeginsel.  

- Het is voor VodafoneZiggo onduidelijk waarom het reguleren van beide partijen resulteert 

in ‘lichtere verplichtingen per partij’. Hij vraagt zich af of KPN zwaarder was gereguleerd 

als VodafoneZiggo niet zou worden gereguleerd en op welke manier KPN dan zwaarder 

gereguleerd zou worden.  

- VodafoneZiggo ziet niet in hoe het reguleren van beide partijen de reguleringslast voor 

KPN vermindert.  

1881. De ACM hanteert ten onrechte het uitgangspunt van symmetrie in de opgelegde 

verplichtingen aan KPN en VodafoneZiggo, omdat er geen sprake is van een gelijke situatie 

tussen beide partijen. Ten eerste omdat WBT op de kabel de geconstateerde potentiële 

mededingingsproblemen niet kan remediëren en ten tweede omdat KPN een veel betere 

business case heeft om wholesaletoegang te bieden. KPN heeft, in tegenstelling tot 

VodafoneZiggo, namelijk al een bestaande wholesaletak en heeft de prikkel om 

wholesaletoegang te blijven bieden. Zelfs in het hypothetische geval dat VodafoneZiggo en KPN 

wel volledig gelijkwaardig zouden zijn, zou het gelijkheidsbeginsel er niet aan in de weg staan dat 

alleen KPN wordt gereguleerd, aangezien dat volgens VodafoneZiggo de minst belastende 

verplichting is die de potentiële mededingingsproblemen remedieert.  
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1882. Eurofiber mist de motivering waarom het noodzakelijk is om in aanvulling op de 

bestaande vormen van toegang op het KPN-netwerk additionele toegangsvormen op te leggen 

op het VodafoneZiggo-netwerk.
766

  

1883. De ACM stelt vast dat het opleggen van een toegangsverplichting aan VodafoneZiggo 

wel degelijk geschikt en noodzakelijk is. Het wettelijke uitgangspunt op basis van art. 6a.2, eerste 

lid, onder a van de Tw is dat aan alle AMM-partijen verplichtingen worden opgelegd. Gelet op de 

gezamenlijke AMM is de ACM er dus aan gehouden om regulering van zowel KPN als 

VodafoneZiggo als vertrekpunt te nemen. De ACM is van oordeel dat hier slechts van kan 

worden afgeweken worden als regulering van één partij alle potentiële mededingingsproblemen 

remedieert, de doelstellingen van de wetgever worden gediend en de verplichtingen hetzelfde 

effect sorteren als regulering van beide partijen. 

1884. Het beoordelingskader dat de ACM hanteert om te bepalen of een verplichting passend 

is, heeft zij toegelicht in randnummers 346 tot en met 349 van het besluit. Zoals uit die 

randnummers ook blijkt is het ook voor de passendheid van belang dat de verplichtingen 

bijdragen aan het verwezenlijken van de doelstellingen als genoemd in artikel 1.3 Tw. Deze 

doelstellingen zijn als volgt verwoord:  

a) het bevorderen van concurrentie bij het leveren van elektronische 

communicatienetwerken, elektronische communicatiediensten, of bijbehorende 

faciliteiten, onder meer door efficiënte investeringen op het gebied van infrastructuur aan 

te moedigen en innovaties te steunen; 

b) de ontwikkeling van de interne markt; 

c) het bevorderen van de belangen van eindgebruikers wat betreft keuze, prijs en kwaliteit. 

1885. De ACM wijst er in dat kader op dat het potentiële mededingingsprobleem van 

toegangsweigering niet in zijn geheel wordt geremedieerd als alleen aan KPN een 

toegangsverplichting wordt opgelegd. Uit Figuur H.1 volgt dat VodafoneZiggo op ongeveer een 

derde van de residentiële aansluitingen in Nederland significant hogere snelheden haalt dan 

KPN. Als alleen een toegangsverplichting aan KPN zou worden opgelegd, zouden toetreders in 

een significant gedeelte van Nederland enkel een minder snel product kunnen afnemen en 

daarom op retailniveau alsnog beperktere concurrentiedruk kunnen uitoefenen op 

VodafoneZiggo. Een deel van de klanten in die gebieden zal minder snel of niet bereid zijn over 

te stappen naar de aanzienlijk langzamere koperlijn. Daarmee zou de toegangsverplichting voor 

alleen KPN minder effectief zijn. Dit is in randnummer 363 nog verder toegelicht. Bovendien 

ervaren klanten ongemakken bij de overstap naar een andere infrastructuur. Vaak dient de 

binnenhuisbekabeling te worden aangepast wanneer een consument voor al zijn diensten 
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overstapt van kabel naar koper of glasvezel en vice versa. Met een toegangsverplichting op het 

kabelnetwerk wordt dus de concurrentie op de hele WFA-markt vergroot.
767

    

1886. Tot slot merkt de ACM op dat kabeltoegang een manier is om wholesaleconcurrentie tot 

stand te brengen. KPN stelt hierover dat hij de toegangsvragers op zijn netwerk nodig heeft en 

dat hij zijn netwerk niet voldoende kan vullen als er ook gereguleerde toegang op het 

kabelnetwerk van VodafoneZiggo mogelijk is. KPN heeft naar eigen zeggen wholesaleklanten 

nodig om (genoeg) omzet te genereren. Als dat zo is, mag verwacht worden dat KPN, in het 

geval VodafoneZiggo toegang moet verlenen, de concurrentie met VodafoneZiggo aan zal gaan 

om er op die manier voor te zorgen dat hij wholesaleomzet behoudt. Op deze manier komt 

wholesaleconcurrentie dus juist op gang. Wholesaleconcurrentie draagt vervolgens weer bij aan 

de belangen van eindgebruikers en aan de doelstellingen van artikel 1.3 van de Tw.  

  

Figuur H.2: Ontwikkeling marktaandeel toetreders op het netwerk van KPN.
768

 

1887. Bovendien wijst de ACM er op dat onder de huidige regulering de toetreding in de 

afgelopen reguleringsperiode is gestagneerd. Het marktaandeel van toetreders is over een 

langere periode bezien afgenomen (zie ook Grafiek H.2). Daarnaast zijn de investeringen in vaste 

infrastructuur van KPN en VodafoneZiggo afgenomen (zie ook paragraaf E.3.3.5 en H.8.2) en zijn 

de prijzen op de retailmarkt gestegen (zie ook paragraaf E.3.3.5). Deze ontwikkelingen lijken er 

op te wijzen dat de huidige regulering onvoldoende effectief gebleken is. Als de regulering 

effectiever moet worden vormgegeven zijn daar, gelet op het feit dat KPN en VodafoneZiggo 

gezamenlijke AMM hebben, twee mogelijkheden voor: beide partijen reguleren of KPN zwaarder 

reguleren 
769

 Dit laatste lijkt onwenselijk want KPN wordt dan op achterstand gezet in zijn 

concurrentiestrijd met VodafoneZiggo. Wanneer twee partijen worden gereguleerd brengt deze 

                                                        

767
 Ter onderbouwing hiervan verwijst de ACM naar de website van de Consumentenbond 

(https://www.consumentenbond.nl/acties/snel-internet/onderzoek) en naar het bijbehorende onderzoek uitgevoerd door 

Stratix (https://www.consumentenbond.nl/binaries/content/assets/cbhippowebsite/actie-voeren/snel-internet/snel-internet-

valt-er-iets-tekiezen---rapport-aan-consumentenbond-okt15.pdf).   

768
 ACM Telecommonitor Q4 2017. 

769
 In randnummer 369 van het besluit heeft de ACM al toegelicht waarom het uitsluitend reguleren van VodafoneZiggo 

geen oplossing is. 
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aanpak met zich mee dat KPN niet zwaarder gereguleerd hoeft te worden dan thans het geval is 

in een situatie waar ook een andere partij naast KPN debet is aan de veroorzaakte (potentiële) 

mededingingsproblemen. Dat is ook juist vanuit het oogpunt van het gelijkheidsbeginsel. 

1888. Gelet op bovenstaande argumenten is de ACM tot de conclusie gekomen dat het 

reguleren van beide partijen de meest passende invulling van de toegangsverplichting is die het 

potentiële mededingingsprobleem van toegangsweigering daadwerkelijk remedieert.  

1889. Voor zover VodafoneZiggo betoogt dat de toegangsverplichting opgelegd aan hem 

disproportioneel is omdat VodafoneZiggo geen toegang wil verlenen en dat inrichten van 

wholesaletoegang hem [vertrouwelijk:    ] kost, merkt de ACM het 

volgende op. Het feit dat VodafoneZiggo niet vrijwillig wholesaletoegang wil bieden en dat het 

inrichten van een wholesaleaanbod geld kost, betekent niet dat de opgelegde verplichting 

disproportioneel is. Inherent aan iedere vorm van regulering is dat er kosten voor worden 

gemaakt. Dat geldt evenzeer voor KPN. De ACM heeft de regulering van VodafoneZiggo zo 

ingericht dat deze kosten zo laag mogelijk blijven. In dat verband wijst de ACM er op dat het door 

VodafoneZiggo berekende bedrag, dat de ACM overigens op basis van de door VodafoneZiggo 

verstrekte informatie niet in detail heeft kunnen controleren maar aan de hoge kant lijkt, de som 

betreft van alle benodigde uitgaven, CAPEX en OPEX, in een periode van vijf jaar. De door 

VodafoneZiggo per jaar genoemde bedragen zijn in vergelijking tot de investeringen en 

operationele kosten van VodafoneZiggo, laag. Dit is hiervoor reeds in randnummer 1685 door de 

ACM beargumenteerd. De hoogte van het totaalbedrag noch de bedragen op jaarbasis 

rechtvaardigen naar het oordeel van de ACM het standpunt van VodafoneZiggo dat de aan hem 

opgelegde verplichtingen disproportioneel zijn.   

1890. VodafoneZiggo kan de door hem berekende kosten bovendien dekken met de 

kostengeoriënteerde toegangstarieven. Ook heeft de ACM – om de proportionaliteit te 

waarborgen – in het besluit opgenomen dat VodafoneZiggo de door hem te leveren 

wholesaletoegang pas daadwerkelijk hoeft te implementeren als er een concrete vraag is naar 

kabeltoegang.  

1891. Onjuist is ten slotte nog de stelling van VodafoneZiggo dat het niet relevant is voor de 

beoordeling van de proportionaliteit of kabeltoegang de keuzemogelijkheden voor 

toegangsafnemers vergroot. Uit artikel 1.3, eerste lid, onder a, van de Tw volgt, dat de besluiten 

van de ACM moeten bijdragen aan de door de wetgever genoemde doelstellingen, waaronder het 

bevorderen van concurrentie bij het leveren van elektronische communicatiediensten en het 

bevorderen van de belangen van eindgebruikers wat betreft keuze, prijs en kwaliteit. Het is voor 

de proportionaliteit dus wel relevant of de keuzemogelijkheden voor toegangsafnemers en 

daarmee ook voor eindgebruikers worden vergroot.   

1892. KPN meent dat het verschil in toegangsniveau ongelijkheid creëert. Omdat KPN, 

anders dan VodafoneZiggo, op lokaal niveau wordt gereguleerd, werkt de toegangsverplichting 

veel dieper door in het netwerk van KPN, wat meer complexiteit oplevert met veranderingen in 

netwerkarchitectuur en -topologie en daaruit voortvloeiende uitfaseringsvraagstukken.  
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1893. De ongelijkheid komt volgens KPN ook tot uiting in het feit dat de ACM ten aanzien van 

KPN een toegangsverplichting oplegt om infrastructuurconcurrentie te bevorderen en ten aanzien 

van VodafoneZiggo niet. Voor VodafoneZiggo legt de ACM namelijk een WBT-verplichting op 

nationaal niveau op. Indien de ACM van mening is dat een dergelijke verplichting voldoende is 

voor een toegangsvrager om zich te onderscheiden, dan is een VULA-verplichting, zoals 

opgelegd aan KPN, evenzeer een meer dan voldoende manier om zich te kunnen 

onderscheiden. Bovendien is het voor de bevordering van dienstenconcurrentie en 

infrastructuurconcurrentie niet nodig om zowel fysieke als virtuele toegang op te leggen. Een 

toegangsvorm op fysiek niveau (MDF/ODF-acces FttH) is gelet op het bovenstaande dus altijd 

disproportioneel en niet noodzakelijk.  

1894. Tot slot merkt KPN op dat hij de argumentatie van de ACM om ontbundelde toegang te 

blijven verplichten niet snapt. Het doel van de ACM is om infrastructuurconcurrentie zo veel 

mogelijk te bevorderen, maar KPN meent dat de mate van infrastructuurconcurrentie niet afhangt 

van de vraag of partijen wel of geen toegang hebben tot een netwerk, maar of er meer of minder 

partijen zelf een netwerk aanleggen. KPN is daarom van mening dat een toegangsverplichting tot 

doel moet hebben om dienstenconcurrentie te bevorderen en dat voor dienstenconcurrentie op 

de retailmarkt geen fysieke ontbundelde toegang nodig is.
770

    

1895. Eurofiber mist de motivering waarom er bij KPN ook niet zou kunnen worden volstaan 

met het opleggen van nationale toegangsvormen.
771

  

1896. De ACM wijst er wederom op dat zij zoveel mogelijk gelijke behandeling heeft getracht 

te bewerkstelligen. Het feit dat de ND-verplichting, de tariefverplichting en de voorschriften bij de 

toegangsverplichting en bij de ND-verplichting nagenoeg gelijk zijn, is illustratief voor de 

nagestreefde reguleringssymmetrie. De ACM houdt rekening met technische verschillen tussen 

de netwerken van KPN en VodafoneZiggo. De koper- en glasvezelnetwerken van KPN zijn 

geschikt voor toegang dieper in het netwerk dan het kabelnetwerk van VodafoneZiggo. Dit heeft 

de ACM uiteengezet in paragraaf 6.9.1 van dit besluit. Omdat uit artikel 1.3 van de Tw blijkt dat 

de ACM infrastructuurconcurrentie zoveel mogelijk dient te bevorderen, is het dus 

vanzelfsprekend dat zij in eerste instantie een toegangsverplichting zo diep mogelijk in het 

netwerk oplegt. Dat aan VodafoneZiggo een verplichting op WBT-niveau is opgelegd en aan KPN 

een ODF, MDF- en een VULA-verplichting, doet niet af aan deze doelstelling. Het is – gelet op de 

technische en economische beperkingen – vooralsnog niet proportioneel om aan VodafoneZiggo 

een (virtueel) ontbundelde toegangsverplichting op te leggen, maar dat betekent niet dat dit in de 

toekomst ook zo zal zijn.  

1897. Dat aan VodafoneZiggo een WBT-verplichting is opgelegd betekent ook geenszins dat 

de VULA-verplichting opgelegd aan KPN een te zware verplichting is. Een toegangsafnemer kan 

zich via een VULA-verplichting beter onderscheiden van zijn concurrenten en is dus in beginsel te 

prefereren boven een WBT-verplichting. KPN kan dus niet stellen dat de aan hem opgelegde 
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 Zienswijze KPN, p. 46-47. 

771
 Zienswijze Eurofiber, p. 8. 
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verplichting inherent disproportioneel is omdat aan VodafoneZiggo een andere verplichting is 

opgelegd. Dit verschil wordt gerechtvaardigd door het hierboven benoemde verschil tussen de 

netwerken van deze twee partijen: VULA is een geschikte verplichting op het netwerk van KPN 

maar (nog) niet op het netwerk van VodafoneZiggo.      

1898. Daarnaast stelt KPN dat een VULA-verplichting toegangsafnemers voldoende 

mogelijkheden geeft om zich te onderscheiden en fysiek ontbundelde toegang daarom niet 

noodzakelijk is om infrastructuurconcurrentie te bevorderen. Dit is onjuist. Er is een risico op 

AMM voor KPN op de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten. Een aantal zakelijke 

toepassingen kan (nog) niet op VULA worden gebouwd. Toegang tot deze diensten is dus alleen 

verzekerd als er een verplichting voor fysiek ontbundelde toegang is. 

1899. Tot slot merkt de ACM op dat zij zich niet kan vinden in het betoog van KPN dat de 

ACM geen enkele reden heeft om een verplichting tot ontbundelde toegang op te leggen. Een 

verplichting tot ontbundelde toegang nodigt toegangsafnemers uit om zoveel mogelijk zelf te 

investeren in een infrastructuur. Een verplichting tot ontbundelde toegang bevordert de 

infrastructuurconcurrentie dus in grotere mate dan een verplichting op een hoger netwerkniveau. 

Partijen nemen deze vorm van toegang ook daadwerkelijk af. Om die reden is het intrekken van 

de verplichting tot ontbundelde toegang niet gepast. Daarnaast is ODF-access (FttH), anders dan 

MDF-access, een toekomstvaste toegangsmogelijkheid waaraan ook in de toekomst behoefte 

kan blijven bestaan. 

H.7.3 Wederzijdse toegang 

1900. KPN vindt dat de ACM ten onrechte een verbod op wederzijdse toegang heeft 

opgelegd. KPN stelt dat de ACM met dit verbod discrimineert. KPN verwijst daarbij naar een 

oordeel van de Belgische rechter waarin een vergelijkbaar verbod op wederzijdse toegang is 

vernietigd, hetgeen in de Belgische regulering tot het uitgangspunt “toegang is redelijk, tenzij” 

heeft geleid. Daarnaast is KPN van mening dat het verbod onduidelijk is en dat dit ook geldt voor 

de toetsingscriteria als ‘eigen infrastructuur op een bepaalde locatie hebben’ en ‘een positieve 

business case’. In het bijzonder heeft KPN drie bezwaren tegen het verbod op wederzijdse 

toegang.  

1901. Ten eerste leidt het verbod ertoe dat KPN en VodafoneZiggo gediscrimineerd worden 

ten opzichte van niet-gereguleerde aanbieders omdat laatstgenoemden wel de mogelijkheid 

hebben om zowel bij KPN als bij VodafoneZiggo gereguleerde toegang af te nemen. Daardoor 

worden KPN en VodafoneZiggo op achterstand gezet, terwijl ook andere partijen, evenals de 

twee gereguleerde partijen, de afweging maken tussen enerzijds gereguleerde toegang afnemen 

en anderzijds zelf investeren in een netwerk. Voor hen geldt dus dezelfde afweging als voor KPN 

en VodafoneZiggo. Daarnaast meent KPN dat het verbod ook tot verschillen in de behandeling 

van gereguleerde partijen leidt, doordat VodafoneZiggo al toegang heeft tot het netwerk van KPN 

en de ACM toegang tot zakelijke aansluitingen (bedrijventerreinen) op voorhand wel redelijk lijkt 
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te vinden. Het toegangsverbod zou er dan in de praktijk op neerkomen dat dit alleen voor KPN 

geldt. 

1902. Ten tweede zorgt het verbod ervoor dat KPN niet meer effectief kan concurreren met 

VodafoneZiggo. KPN voert aan dat VodafoneZiggo op basis van DOCSIS 3.0 en 3.1 qua 

breedbandsnelheid een beter uitgangspunt heeft dan KPN heeft met zijn koperaanbod. Op 

glasvezel kan KPN de snelheden die VodafoneZiggo met DOCSIS 3.1 haalt evenaren, maar KPN 

kan de implementatie van DOCSIS 3.1 niet snel genoeg ondervangen met de uitrol van 

glasvezel. Daarom is er volgens KPN een reëel risico dat het voor KPN niet meer mogelijk is om 

in koper-only gebieden effectief te concurreren met VodafoneZiggo bij een verbod op toegang tot 

het netwerk van VodafoneZiggo. Gelet op het bovenstaande merkt KPN op dat er dus ook geen 

reden is om aan te nemen dat KPN niet meer zou investeren in zijn netwerk als hij toegang zou 

krijgen tot het netwerk van VodafoneZiggo. Significante investeringen zijn sowieso nodig om de 

beperkingen op zijn kopernetwerk te verminderen. Bovendien geldt de regulering maar voor een 

periode van drie jaar. KPN kan het zich niet veroorloven afhankelijk te worden van 

VodafoneZiggo terwijl er nog onzekerheid is over de regulering na die drie jaar.  

1903. Ten derde zou een verbod op wederzijdse toegang de retail- en 

infrastructuurconcurrentie beperken, omdat KPN zonder toegang tot het netwerk van 

VodafoneZiggo wordt geconfronteerd met te hoge kosten voor het investeren in het 

glasvezelnetwerk. Als invoering van DOCSIS 3.1 leidt tot een blijvende of tijdelijke toenemende 

overstap van koper naar kabel, dan wordt het verder uitrollen van glasvezel een zeer kostbare en 

risicovolle onderneming en is er dus geen business case om verder uit te rollen naar specifieke 

gebieden. De mogelijkheid om toegang af te nemen bij VodafoneZiggo zou de overstap kunnen 

beperken en de business case voor glasvezel levend kunnen houden.
772

  

1904. Naar aanleiding van de opmerking van KPN dat een vergelijkbare verplichting in België 

door de rechter is vernietigd
773

, merkt de ACM op dat deze vergelijking hier niet opgaat. In de 

Belgische zaak ging het niet om een wederzijdse beperking van gereguleerde toegang, maar om 

een eenzijdige toegangsbeperking voor alleen Belgacom tot de kabelmarkt. Op de markt voor 

toegang tot het kopernetwerk van Belgacom gold daarentegen geen verbod op toegang voor de 

kabelmaatschappijen. Bovendien was de toegangsbeperking voor Belgacom in het 

ontwerpbesluit nog niet opgenomen, en werd deze wijziging in het definitieve besluit onvoldoende 

gemotiveerd. De Belgische toezichthouder had daarom onvoldoende duidelijk gemaakt dat hier 

sprake zou zijn van een gerechtvaardigd onderscheid tussen enerzijds Belgacom en anderzijds 

de overige aanbieders op de kabelmarkt. In het onderhavige ontwerpbesluit gaat het echter wél 

om een wederzijdse beperking van gereguleerde toegang. Deze betreft bovendien een anders 

afgebakende relevante markt (en geen twee verschillende markten, zoals in de Belgische casus), 

en een markt waarop de ACM gezamenlijke AMM heeft vastgesteld voor KPN en VodafoneZiggo. 

De conclusie dat hierbij geen sprake is van discriminatie en dat uitsluiting van wederzijdse 

toegang noodzakelijk is in het licht van de doelstellingen van artikel 1.3 van de Tw, heeft de ACM 
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 Zienswijze KPN, p. 48-49. 

773
 Hof van beroep van Brussel, 12 november 2014, zaak 2011/AR/2290. 
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in het ontwerpbesluit onderbouwd. Zij licht dit hierna bij de bespreking van de bezwaren van KPN 

verder toe. Ook haar keuze voor een toegangsverbod met een mogelijke uitzondering
774

 heeft zij 

in het ontwerpbesluit onderbouwd. Daaraan liggen vooral procedurele afwegingen ten grondslag 

(randnummers 390 tot en met 394). Op deze manier toetst de ACM namelijk in alle gevallen de 

mogelijke uitzondering op het verbod en wordt het risico op onderlinge afstemming tussen 

partijen verkleind. Dat zou anders zijn als de ACM de partijen het recht zou geven om toegang 

van de ander te weigeren. Dan zou de partij bedrijfsvertrouwelijke informatie verkrijgen over de 

andere partij. Het is onwenselijk dat partijen bedrijfsvertrouwelijke informatie verkrijgen om te 

bepalen of een toegangsverzoek redelijk kan zijn of niet.  

1905. Ten aanzien van het eerste bezwaar van KPN merkt de ACM op dat dit verbod niet leidt 

tot discriminatie, noch van KPN ten opzichte van VodafoneZiggo, noch van KPN en 

VodafoneZiggo ten opzichte van de andere toegangsvragers. Uit het voorbeeld in de 

randnummers 384 tot en met 392 moet niet worden afgeleid dat alleen VodafoneZiggo een 

succesvolle aanvraag zou kunnen doen. Het gaat hier slechts om een voorbeeld van een situatie 

waarin aan het toetsingscriterium ‘geen belemmering van de mededinging’ zou kunnen worden 

voldaan. Zowel KPN als VodafoneZiggo kunnen, als zij toegang tot het netwerk van de ander 

willen afnemen, hier toestemming voor vragen aan de ACM.  

1906.  De ACM zal de aanvragen van KPN en VodafoneZiggo op dezelfde manier en aan de 

hand van hetzelfde toetsingskader beoordelen. Centraal hierbij staat de vraag of de gewenste 

toegang de mededinging belemmert dan wel het effect heeft dat de mededinging wordt 

belemmerd. Dit kan de ACM toetsen aan de hand van de business case van de partij die toegang 

wil krijgen. Aan de hand van deze business case kan de toegangsvrager laten zien dat een 

bepaalde locatie of gebied voor hem niet rendabel is te beleveren vanuit het eigen netwerk en hij 

dus op die locatie of in dat gebied geen mogelijkheid heeft om te concurreren. Indien de ACM 

concludeert dat dit het geval is, kan gereguleerde toegang worden afgenomen op het netwerk 

van de andere partij.  

1907. De ACM is dan ook van oordeel dat er geen sprake is van discriminatie tussen KPN en 

VodafoneZiggo. Daarnaast is de ACM van mening dat er ook geen sprake is van discriminatie 

tussen KPN en andere marktpartijen. Er wordt gediscrimineerd als gelijke of vergelijkbare 

gevallen ongelijk worden behandeld. KPN vergelijkt zichzelf onterecht met toegangsvragers die 

geen eigen netwerk hebben, terwijl dit nu juist een essentieel verschil is, zoals de ACM ook in het 

ontwerpbesluit heeft toegelicht. De business case voor een partij met een eigen netwerk is 

namelijk anders dan de business case voor een partij zonder eigen netwerk. KPN heeft naar 

nagenoeg alle eindgebruikerslocaties in Nederland al een koperlijn aangelegd. De 

investeringsvraag voor KPN is alleen hoe en wanneer hij de koperlijn opwaardeert. Daarvoor 

heeft KPN allerlei opties, zoals de aanleg van een glasvezelnetwerk, maar ook een minder 

kostbare upgrade van de koperlijn met VDSL, Vectoring, Pair bonding, etc. Bij al deze opties 

speelt mee dat KPN een groot klantenbestand heeft en daarmee de schaal om rendabel 

investeringen te doen. Daarentegen hebben alternatieve aanbieders geen noemenswaardig 
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 Dit in afwijking van de Belgische zaak, waarin de materiële toetsing plaatsvindt in het kader van de redelijke toegang. 
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eigen netwerk, laat staan eigen toegang tot de eindgebruikerslocatie. Zij zullen daartoe dus een 

heel nieuw aansluitnetwerk moeten bouwen op basis van een beperkt klantenbestand. Dit is een 

wezenlijk andere uitgangspositie.  

1908. In reactie op het tweede argument van KPN merkt de ACM op dat KPN ervoor heeft 

gekozen om na de volledige overname van Reggefiber de glasvezeluitrol is verminderd en te 

investeren in koperupgrades. KPN heeft dit blijkbaar bedrijfseconomisch de beste afweging 

gevonden rekening houdend met de kosten van de investeringen, de verwachte omzet op 

retailniveau en de verwachte overstap naar kabel. Met de huidige koperupgrades kunnen 

maximale snelheden van boven de 100 of zelfs 200 Mbit/s worden bereikt waarmee KPN 

verwacht aan de marktvraag te kunnen blijven voldoen.  

1909. De ACM ziet niet in dat deze strategische keuzes die KPN in het verleden heeft 

gemaakt, in een situatie waarin kabeltoegang niet mogelijk was, nu zouden moeten betekenen 

dat KPN onbeperkte toegang tot de kabel zou moeten krijgen om concurrerend te kunnen blijven. 

Dit is ook inconsistent met het betoog van KPN dat de ACM in het geheel geen (kabel)regulering 

zou moeten opleggen waardoor KPN, anders dan in het geval van de voorgestelde 

verplichtingen, in het geheel geen toegang zou hebben tot het netwerk van VodafoneZiggo. 

1910.  De ACM wijst er op dat KPN zelf in de hand heeft om ook in de toekomst concurrerend 

te blijven ten opzichte van VodafoneZiggo door te investeren in de uitrol van glasvezel. In het 

verleden is gebleken dat het mogelijk was om jaarlijks honderdduizenden huishoudens van 

glasvezel te voorzien, terwijl KPN ervoor heeft gekozen die uitrol terug te schroeven naar circa 

[vertrouwelijk:         ] aansluitingen per jaar. De door de ACM voorgestelde verplichting 

is, anders dan in het geval KPN (onbeperkte) toegang zou hebben tot het netwerk van 

VodafoneZiggo, juist een prikkel om te investeren in de uitrol van glasvezel.  

1911. In dat verband wijst de ACM er nog op dat de kritiek van KPN op het verbod op 

wederzijdse toegang een discrepantie vertoont met een eerdere reactie van KPN. KPN schrijft 

immers in zijn schriftelijke reactie naar aanleiding van de IG van 9 november 2017: 

Als de kostprijs van het passieve deel van het VodafoneZiggo-netwerk laag blijft omdat 

dit netwerk al grotendeels is afgeschreven, dan zal de kostprijs van een wholesale 

aansluiting op het VodafoneZiggo-netwerk veel lager gaan uitpakken dan de kostprijs van 

een ODF FttH. Voor KPN zal de keuze tussen investeren in glasvezel of inkopen bij 

VodafoneZiggo dan in het voordeel van de laatste optie gaan uitvallen. (onderstreping 

toegevoegd).
775

 

1912. Uit bovenstaande passage leidt de ACM af dat onbeperkte kabeltoegang juist een prikkel is 

om minder te investeren in de uitrol van glasvezel. 

1913. Ten aanzien van het derde argument van KPN merkt de ACM op dat KPN kennelijk 

zorgen heeft dat de invoering van DOCSIS 3.1 zorgt dat eindgebruikers in toenemende mate 
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zullen overstappen op de kabel waardoor de klantenbasis van KPN erodeert en de uitrol van 

glasvezel risicovoller wordt. Dit gaat voorbij aan de mogelijkheden van KPN om te investeren in 

glasvezel of andere mogelijke snelheidsverhogende technieken. Echter, in het geval dat KPN in 

specifieke gebieden onvoldoende mogelijkheden heeft om te concurreren met VodafoneZiggo en 

de uitrol van glasvezel (of andere snelheidsverhogende maatregelen) op korte termijn geen 

oplossing kan bieden, dan biedt de regulering de mogelijkheid om bij de ACM een aanvraag in te 

dienen voor toegang tot bepaalde delen van het VodafoneZiggo-netwerk. 

1914. Anders dan KPN betoogt doet het verbod op wederzijdse toegang dus geen afbreuk 

aan de retailconcurrentie, maar zorgt het ook voor voldoende prikkels om partijen aan te zetten 

tot investeringen in hun netwerken. Gegeven de vastgestelde gezamenlijke AMM wordt, zoals 

uiteen wordt gezet in randnummer 383, met de beperking van de toegang bovendien ook 

voorkomen dat investeringen door KPN en VodafoneZiggo op elkaar af kunnen worden gestemd. 

1915. Gelet op het voorgaande concludeert de ACM dat er op basis van de zienswijze van 

KPN geen aanleiding is om de mogelijkheden tot wederzijdse toegang te verruimen. 

H.7.4 KPN: Toegangsverplichting 

H.7.4.1 MDF-access  

Passendheid MDF-access  

1916. KPN vindt het onbegrijpelijk dat er nog steeds een MDF-access verplichting is omdat 

deze verouderd zou zijn, innovatie en investeringen verhindert en er alternatieven beschikbaar 

zijn. Bovendien is een toegangsverplichting niet proportioneel in relatie tot de WBT-verplichting 

van VodafoneZiggo. Als eerste reden hiervoor noemt KPN dat er, in tegenstelling tot wat de ACM 

stelt, geen substantieel aantal MDF-lijnen meer wordt afgenomen. Deze zijn namelijk gedaald 

van [vertrouwelijk           ] lijnen begin 2015 naar [vertrouwelijk    ] 

lijnen eind 2017. Daarnaast kunnen de retailmarkten bijna geheel met VULA over koper worden 

bediend. De diensten die alleen op basis van MDF-access kunnen worden bediend zijn legacy-

diensten en kunnen allen met toekomstvaste varianten van WBT worden nagebouwd. KPN vindt 

dat niet van hem kan worden verlangd dat alternatieven technisch gelijk moeten zijn en dat voor 

kleine aantallen MDF-aansluitingen waarvoor geen alternatief beschikbaar is, de verplichting nog 

in stand gehouden wordt.
776

   

1917. Tele2 is van mening dat waar het belang van MDF-access voor de consumenten 

afneemt, het belang voor de zakelijke markt onverminderd groot is. Dit belang wordt extra 

onderstreept omdat voor eindgebruikersdiensten waar de bandbreedtebehoefte niet groter is dan 

8 tot 20 Mbit/s, MDF-access nog steeds een adequate oplossing biedt. Door de lagere kosten 

van MDF-lijnen ten opzichte van VULA kan in dit segment op basis van MDF-access (nog) een 

concurrerend aanbod gedaan worden. Ook blijkt het belang uit het feit dat ongeveer 20 procent 
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van de MDF-lijnen deel uitmaakt van het directe net, dat wil zeggen dat de eindgebruiker alleen 

op de MDF, en dus niet via een straatkast, is aangesloten.
777

  

1918. T-Mobile beschouwt MDF-toegang als een niet-toekomstvaste toegangsvorm. 

Desalniettemin ziet T-Mobile dat MDF-toegang nog steeds een belangrijke rol speelt voor die 

verbindingen waarvoor het nog wel een alternatief vormt. [Vertrouwelijk:    

            

     ]
778

  

1919. De ACM is, met Tele2 en T-Mobile, van mening dat, ook al neemt het belang van MDF 

af en zal deze vorm van toegang uiteindelijk worden uitgefaseerd, het belang tijdens de huidige 

reguleringsperiode nog voldoende groot is om MDF te blijven reguleren. De door KPN genoemde 

afname is toe te schrijven aan de totstandkoming van VULA. De overige [vertrouwelijk:                   

   ] lijnen kunnen echter (nog) niet (allemaal) op het VULA portofolio worden toegevoegd, 

omdat nog niet alle zakelijke diensten in VULA beschikbaar zijn. Hiermee blijft het belang van 

MDF-access vooralsnog bestaan. Wanneer de migratie naar VULA en andere toegangsvormen 

goed geregeld is, zal ook voor deze overige lijnen de MDF worden verlaten. Zoals ook besproken 

in paragraaf 6.3.3. geeft WBT de alternatieve aanbieder niet dezelfde mogelijkheden tot product- 

en tariefdifferentiatie als (virtueel) ontbundelde toegang. De ACM acht het van belang dat voor 

die diensten waarvoor nog geen toekomstvast alternatief bestaat, MDF-access nu nog blijft 

bestaan.  

1920. Daarnaast is KPN van mening dat de MDF-access verplichting niet weinig belastend is, 

zoals de ACM in randnummer 400 van haar ontwerpbesluit stelt. KPN moet namelijk nog veel 

systemen en processen in stand laten en onderhouden vanwege deze verplichting. Daarmee 

hindert deze verplichting de rationalisatie van het KPN-netwerk. Dit is het meest duidelijk in 

gebieden waar FttH is uitgerold. In het geval van ondergrondse storingen of gedwongen 

aanpassingen in de netwerktopologie is KPN verplicht te investeren in het kopernetwerk in plaats 

van dat hij glasvezelmag aanleggen. Dit remt innovatie en leidt tot inefficiëntie, wat zorgt voor 

meerkosten en een grote belasting voor KPN. Ook moet KPN in alle gebieden zowel MDF-access 

als VULA over koper leveren. Deze laatste verplichting zou moeten volstaan.
779

  

1921. KPN stelt verder dat als de ACM niet ineens de MDF-verplichting wil intrekken, deze op 

zijn minst stapsgewijs moet worden ingeperkt, zoals KPN ook in zijn Aanbod doet. De ACM zou 

(wholesale-)klanten prikkels moeten geven om te kiezen voor toekomstvastere diensten. Ook had 

de ACM op zijn minst moeten kiezen voor het afschaffen van MDF-access op plekken waar ook 

FttH wordt geboden en zou de verplichting beperkt moeten worden tot locaties waar MDF-

afnemers nu al zitten, en ingetrokken moeten worden voor nieuwe afnemers. KPN vindt het 
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disproportioneel dat de ACM de verplichting nu zo heeft ingericht dat KPN pas MDF-upgrades 

mag uitvoeren als bepaalde zakelijke legacy-diensten ook via VULA beschikbaar zijn.
780

  

1922. De ACM is het met KPN eens dat de verplichting tot MDF-access KPN niet onnodig 

moet beperken in het upgraden en het zo efficiënt mogelijk inrichten van zijn netwerk. De ACM 

heeft daarom de MDF-access verplichting naar aanleiding van zienswijze van KPN aangepast. 

De ACM verwijst hiervoor naar paragraaf 6.5.1. 

1923. De ACM is van mening dat de MDF-access toegangsverplichting niet meer nodig is 

voor gebieden waar geen MDF-afnemers zijn. Het belang waar de ACM eerder op wees 

(randnummer 1919) geldt immers niet voor deze, naar schatting, [vertrouwelijk:   

 ] MDF-locaties. De ACM verwacht niet dat toegangsvragers nog naar nieuwe MDF-

locaties zullen uitrollen. Integendeel, door op een hoger netvlak in te koppelen kunnen juist 

retailproducten met een hogere bandbreedte aan worden geboden. Omdat het tevens de 

verwachting is dat in de komende jaren MDF-access zal worden uitgefaseerd, is de ACM het met 

KPN eens dat het niet wenselijk is dat afnemers nog naar deze locaties uitrollen. Om deze 

redenen acht de ACM het dan ook passend om de MDF-access toegangsverplichting in te perken 

tot die locaties waar alternatieve aanbieders MDF-access afnemen.  

1924. De ACM is het met KPN eens dat er prikkels gegeven mogen worden voor overgang 

van MDF-access naar het toekomstvaste portfolio. Daarom heeft de ACM de 

uitfaseringsvoorschriften ten opzichte van het ontwerpbesluit verduidelijkt en versoepeld. Zo heeft 

de ACM heeft de verplichting hierbij verbijzonderd voor locaties waarvan het dekkingsgebied 

overlapt met een glasvezelgebied. KPN kan in deze gebieden gemakkelijker MDF-access 

uitfaseren. De ACM verwijst ook hiervoor naar paragraaf 6.5.1. 

1925. Over de wens van KPN om zijn netwerk te rationaliseren, merkt de ACM het volgende 

op. Het is begrijpelijk en legitiem dat KPN (het netwerk van) zijn locaties zo efficiënt mogelijk wil 

gebruiken en inrichten. De verplichtingen moeten hiervoor de benodigde ruimte geven. 

Anderzijds moet gewaarborgd worden dat toetreders een redelijk alternatief voor MDF-access 

krijgen dan wel MDF-access onder redelijke voorwaarden kunnen continueren. De ACM is van 

mening dat de verplichtingen voldoende duidelijkheid en ruimte geven aan partijen om hier 

samen uit te komen. Ook de in het vorige randnummer genoemde verduidelijking zou partijen 

hierbij moeten helpen. Voor zover KPN en alternatieve aanbieders hiervoor geen 

overeenstemming kunnen bereiken, kan dit ter geschilbeslechting aan de ACM worden 

voorgelegd. 

Belemmeringen MDF-access voor innovatie 

1926. KPN beargumenteert dat door behoud van de MDF-diensten KPN shaping moet blijven 

inzetten. Hierdoor is niet het hele spectrum beschikbaar en kan KPN minder bandbreedte leveren 

vanuit de straatkasten. Met het uitzetten van shaping kan een bandbreedtewinst van 5 tot 10 

Mbit/s gerealiseerd worden.  
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1927. Tele2 stelt daarentegen dat MDF-access op geen enkele wijze ergens aan in de weg 

staat. Met de migratie van MDF VDSL-lijnen van Tele2 naar VULA is de discussie over spectrale 

issues volgens hem beslecht. Volgens Tele2 zijn hierover in het spectraal overleg duidelijke 

afspraken gemaakt: wanneer innovatietechnieken en bestaande klantenbase elkaar in de weg 

zitten, prevaleert innovatie volgens de spectrale beleidsregels. Omdat dergelijke situaties zich in 

de komende reguleringsperiode niet gaan voordoen, zou de ACM de passages hierover in het 

besluit moeten verwijderen. Ook vectoring en shaping beperken de huidige MDF-mogelijkheden 

die MDF-afnemers zoals Tele2 hebben, op geen enkele wijze.
781

  

1928. Tele2 stelt daarnaast dat het bij de upgrades die genoemd worden in randnummer 410 

niet alleen mogelijk moet zijn om de MDF-diensten te migreren naar VULA over koper, maar ook 

naar WBT over kabel, ODF FttH en/of VULA over FttH.
782

  

1929. De ACM is van mening dat, zoals ook aangegeven in het besluit, MDF-access de 

verdere technische ontwikkeling van het kopernetwerk van KPN zo min mogelijk moet beperken. 

Het is KPN daarom toegestaan technische innovaties door te voeren in zijn kopernetwerk indien 

aan de voorwaarden uit randnummer 410 is voldaan. De ACM merkt daarbij echter op dat het in 

dit kader niet relevant is om in te gaan op de exacte technieken die KPN al dan niet wenst in te 

zetten om zijn kopernetwerk te innoveren. De voorwaarden in randnummer 410 geven hierover 

voldoende richtlijnen. Dit randnummer is ook van toepassing is indien KPN shaping wil uitzetten 

of spectrale verbeteringen uit wil voeren. Ook heeft de ACM verduidelijkt dat ook andere diensten 

dan VULA over koper een alternatief kunnen zijn door de eerder besproken wijzigingen in de 

MDF-verplichting door te voeren. Hiermee zijn ook de glasvezeldiensten een redelijk alternatief, 

zoals Tele2 ook suggereert.  

H.7.4.2 VULA over koper 

1930. KPN vindt dat de ACM voor VULA het huidige aanbod als uitgangspunt moet nemen 

voor de verplichtingen. Daarnaast dient VULA over koper ingeperkt te worden tot niet-FttH-

gebieden.
783

  

1931. De ACM wijst in dit kader op de wijzigingen in de MDF-verplichting die het voor KPN 

mogelijk maken om de koperdienstverlening uit te zetten in gebieden die (deels of volledig) 

overlappen met glasvezelgebieden. Daarmee is het voor KPN ook niet meer mogelijk om VULA 

over koper in dergelijke gebieden aan te bieden. KPN krijgt hiermee meer ruimte om de 

dienstverlening naar zijn wens in te richten.  

1932.  KPN ziet een verkapte oproep aan (met name kleine) afnemers om een verzoek in te 

dienen bij de ACM ter beoordeling van het huidige VULA-aanbod en de bijbehorende tarieven. 

De ACM geeft in het ontwerpbesluit namelijk aan dat er mogelijkheden zijn om het huidige VULA-

aanbod en de bijbehorende tarieven te laten beoordelen. Partijen kunnen een verzoek doen om 
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multicast en unicast en de bijbehorende tarieven optioneel te maken en met name kleine 

toetreders kunnen verzoeken om beoordeling van de tarieven en structuur. KPN geeft aan dat 

VULA een vorm is van ontbundelde toegang en daarom zullen partijen ten aanzien van de 

componenten in de actieve laag (apparatuur en transmissie) eigen investeringen moeten doen 

om uit te rollen. Daarmee is het logisch dat VULA vooral is bedoeld voor niet-kleine toetreders die 

van plan zijn significante volumes af te nemen. Voor partijen die minder kunnen of willen 

investeren en dus asset-light willen opereren, zijn WBT-achtige diensten meer geschikt. Het past 

volgens KPN dan ook niet om een ‘oproep’ tot beoordeling van VULA-tarieven te doen met als 

doel toetreders met beperkte ambities en een eigen wens tot asset-light opereren VULA te laten 

afnemen.
784

  

1933. De ACM wijst erop dat het ook op basis van het ULL-besluit van 2015 mogelijk was 

voor aanbieders om het VULA over koper referentieaanbod en de bijbehorende tarieven te laten 

beoordelen. Hierbij is geen onderscheid gemaakt tussen kleine en grote alternatieve aanbieders. 

De criteria van de Commissie wijzen er evenmin op dat VULA over koper een dienst zou zijn voor 

enkel grote toetreders. Ook bij MDF-access en ODF-access FttH was en is het mogelijk om naar 

een aantal specifieke locaties uit te rollen. Een aantal (zeer) kleine partijen heeft dit ook gedaan. 

Op eenzelfde manier kan het voor partijen ook mogelijk zijn om naar een aantal (specifieke) MC-

locaties uit te rollen. Momenteel vraagt KPN een relatief hoge eenmalige vergoeding voor 

toetreding tot VULA over koper. Deze vergoeding komt bovenop de investeringen die partijen 

moeten doen in de componenten in de actieve laag. De ACM is van mening dat de hoge 

eenmalige vergoeding geen toetredingsdrempel mag vormen voor partijen die willen toetreden tot 

VULA over koper. Indien partijen deze vergoeding toch als toegangsdrempel ervaren, kunnen zij 

een verzoek tot tariefbeoordeling doen. De ACM kan dan beoordelen of deze eenmalige 

vergoeding kostengeoriënteerd is. De ACM heeft in het besluit partijen op deze rechten gewezen 

maar heeft hiermee niet een verkapte oproep tot tariefbeoordeling gedaan. Overigens staat het 

KPN wel vrij om met deze partijen in onderhandeling te treden om zo een tariefbeoordeling voor 

te zijn.  

1934. Tele2 onderstreept het belang dat KPN op VULA over koper alle producteigenschappen 

moet bieden die ook met MDF- en SDF-access mogelijk zijn. Op dit moment zijn niet alle DSL-

diensten beschikbaar als VULA-product. Tele2 neemt SDSL bijvoorbeeld af onder de standaard 

WBT-overeenkomst. Ook heeft KPN recentelijk laten weten dat zijn nieuwste dienst ‘Vplus’ niet 

(vanzelfsprekend) onder de VULA-dienstverlening valt. Ook blijft het volgens Tele2 onduidelijk of 

de ACM van mening is dat KPN nu met VULA over koper al een redelijk alternatief heeft 

geïmplementeerd, of dat KPN’s VULA over koper-aanbod pas als volwaardig alternatief kan 

worden beschouwd als er binnen VULA een oplossing is gevonden voor de zakelijke markt.
785
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1935. T-Mobile wijst op het belang dat de toegangszoeker zoveel mogelijk mogelijkheden tot 

differentiatie behoudt en dat bijvoorbeeld ook toegang beschikbaar moet zijn in andere vormen 

dan die welke KPN voor zijn eigen retaildiensten gebruikt.
786

  

1936. M7 stelt dat er aandacht nodig is voor disruptieve technologieën als supervectoring die 

uitgesloten zijn van het bestaande openbare VULA-aanbod. M7 ziet een beweging waarin 

dergelijke producten in eerste instantie als premium met een meerprijs aan consumenten worden 

aangeboden, maar later (na twee tot drie jaar), worden opgenomen in de standaardpakketten (in 

ieder geval voor acquisitie en retentie) zonder prijsverhoging. Deze ontwikkeling vinden dus naar 

verwachting plaats binnen de reguleringsperiode. Daarom is het ondanks het bestaan van een 

VULA-referentieaanbod op dit moment belangrijk dat er regulering inclusief een tariefverplichting 

blijft bestaan. Dit is met name belangrijk ten aanzien van nieuwe technologieën op koper zodat 

zekergesteld wordt dat ook op het einde van deze reguleringsperiode de dan gebruikelijke 

internetsnelheden tegen acceptabele kosten ingekocht kunnen worden door bestaande en 

nieuwe aanbieders.
787

  

1937. De ACM geeft aan, zoals ook omschreven in randnummer 421, dat VULA beschikbaar 

dient te zijn met alle bandbreedtes, overboekingsfactoren (inclusief non-overboekt) en alle 

overige parameters binnen de technische mogelijkheden van de betreffende onderliggende 

aansluitlijn en actieve netwerkapparatuur. Daarnaast wijst de ACM er op dat, ten aanzien van 

deze punten van Tele2, T-Mobile en M7, in randnummer 428 staat aangegeven dat de ACM het 

referentieaanbod van VULA niet ambtshalve zal beoordelen. Indien marktpartijen geen 

overeenstemming met elkaar vinden over de invulling van het referentieaanbod, kan de ACM om 

beoordeling worden verzocht.  

H.7.4.3 ODF-access FttH en VULA over FttH 

Passendheid toegangsverplichting  

1938. KPN beschouwt de ODF-access FttH-verplichting als een zware verplichting die tot 

ernstige belemmeringen leidt. Hoe dieper de wholesaletoegang in het netwerk zit, hoe moeilijker 

het is om te innoveren en te differentiëren in prijspunten. Dit is zeker van belang voor innovatieve 

diensten, zoals FttH. Een landelijk VULA over FttH-aanbod in plaats van een ODF FttH-

toegangsverplichting is daarom meer proportioneel en minder belastend.
788

  

1939. T-Mobile daarentegen, stelt dat de ACM terecht constateert dat zonder een ODF-

toegangsverplichting alternatieve aanbieders een aanzienlijke concurrentieachterstand op KPN 

zouden krijgen en terecht wijst op het belang van dergelijke toegang voor product- en 

tariefdifferentiatie. Die mogelijkheid tot differentiatie is essentieel om effectief te kunnen 

concurreren. VULA en WBT geven wat dat betreft veel minder mogelijkheden, zo ook VULA over 
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FttH.
789

 Mede doordat glasvezeltechnologie nog volop in ontwikkeling is, is het verschil in 

differentiatiemogelijkheden tussen fysiek en virtueel ontbundelde toegang voor FttH bijzonder 

groot. Ook is VULA over FttH geen geschikt alternatief voor ODF-toegang omdat het in mindere 

mate bijdraagt aan de doelstelling van infrastructuurconcurrentie en omdat het toegangszoekers 

veel minder mogelijkheden geeft om effectief te concurreren. [Vertrouwelijk:    

            

            

            

       ]
790

 

1940. De ACM zou volgens T-Mobile moeten waarborgen dat verdere uitrol van ODF-access 

op bestaande en toekomstige FttH-netwerken van KPN mogelijk blijft. Volgens T-Mobile stelt de 

ACM terecht dat ODF-access FttH een geschikte toegangsverplichting is die moet gelden voor 

het volledige FttH-netwerk van KPN. T-Mobile stelt dat op dit moment niet kan worden 

vastgesteld op welke locaties FttH-uitrol bedrijfseconomisch niet mogelijk zal zijn, zoals KPN lijkt 

te doen in zijn Aanbod. 

1941. Ook benadrukt T-Mobile dat VULA over FttH een andere rol vervult dan VULA over 

koper. VULA over koper is ingevoerd omdat de toepassing van moderne technologieën MDF-

toegang technisch beperkt. VULA over FttH is noodzakelijk en passend omdat ODF-toegang niet 

voor alle locaties economisch haalbaar is en niet omdat ODF-toegang technische beperkingen 

met zich meebrengt. ODF-toegang zelf blijft een toekomstvaste toegangsmethode.
791

  

1942. Daarnaast merkt T-Mobile op dat zich nu al een onderscheid aftekent tussen hoe KPN 

VULA over koper respectievelijk VULA over FttH aanbiedt. Immers, VULA over FttH wordt niet 

‘wide open’ aangeboden door KPN in het Aanbod. Dit betekent dat veel minder snel mag worden 

aangenomen dat VULA over FttH een voldoende alternatief is voor ODF-toegang. Dat geldt niet 

alleen in het kader van de primaire toegangsverplichting, maar ook bij het beoordelen van de 

redelijkheid van uitfaseringsverzoeken.
792

  

1943. Tot slot wijst T-Mobile erop dat de vorm van VULA over FttH in het Aanbod van KPN 

niet aan de door de ACM genoemde VULA-criteria voldoet. Het tweede criterium, dat wil zeggen 

dat alle vormen van VULA FttH beschikbaar moeten zijn die binnen de technische mogelijkheden 

van de desbetreffende onderliggende aansluitlijn en actieve apparatuur vallen, is noodzakelijk 

voor mogelijkheden tot productdifferentiatie en effectieve concurrentie.
793

 

1944. NDIX geeft aan dat het voor hem van groot belang is dat de beschikbaarheid en prijs 

van ODF-access FttH  gegarandeerd zijn voor de middellange tot lange termijn. De WBT-tarieven 
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van KPN, VodafoneZiggo en Eurofiber zijn voor de door NDIX benodigde capaciteit dermate 

hoog dat het type dienstverlening van NDIX vrijwel niet geleverd kan worden over de netwerken 

van deze partijen.
794

  

1945. Netrebel noemt dat VULA over FttH een oplossing kan bieden voor gebieden die ver 

liggen van de alternatieve infrastructuur als er een oplossing komt voor de toegangsdrempels die 

hij noemt.
795

  

1946. De ACM stelt dat een ODF-access FttH-verplichting nodig is en blijft. Dit standpunt 

wordt bevestigd door de zienswijzen van T-Mobile en NDIX. KPN onderbouwt de technische 

belemmeringen die hij ervaart door ODF-access FttH niet. Ook het position paper waarnaar KPN 

in zijn zienswijze verwijst, verschaft hierover geen toelichting. Echter, in het beroep ULL2015 is 

dit punt ook ter sprake gekomen. KPN wees in het kader van die procedure ook op een aantal 

belemmeringen die het gevolg zijn van het feit dat hij de verplichting heeft om ODF-access FttH 

te leveren. Het CBb is niet meegegaan in dit beroep.
796

  

1947. Daarnaast heeft KPN wel degelijk mogelijkheden om te differentiëren in prijspunten en 

doet hij dit ook. Het staat KPN geheel vrij om in prijzen te differentiëren op de retailmarkt. De 

retailprijzen van KPN zijn ongereguleerd en hoeven niet te voldoen aan de voormalige ND5 

marge-uithollingsverplichting.  

1948. Zoals ook onderbouwd in paragraaf 6.3.3, acht de ACM het effectief de 

toegangsverplichtingen zo diep mogelijk in het netwerk op te leggen, aangezien dit het meest 

bijdraagt aan de doelstellingen uit artikel 1.3 uit de Tw. Om die reden is VULA over FttH niet een 

even efficiënte remedie als de ODF-verplichting. ODF-access FttH stelt andere partijen in staat 

om wholesalediensten aan te bieden en met KPN te kunnen (blijven) concurreren in 

glasvezelgebieden. ODF-access FttH biedt meer mogelijkheden voor zowel product- als 

tariefdifferentiatie. Bovendien heeft er al grootschalig effectieve toetreding op basis van ODF-

access FttH plaatsgevonden. VULA over FttH is een noodzakelijk alternatief voor die locaties die 

economisch gezien niet te ontsluiten zijn op basis van ODF-access FttH. 

1949. T-Mobile geeft aan dat VULA over FttH minder snel een alternatief is voor ODF-access 

FttH omdat KPN dit niet wide-open aanbiedt. In dat verband wijst de ACM er op dat VULA over 

FttH dient te voldoen aan de criteria uit de aanbeveling relevante markten. (Deze criteria zijn 

weergegeven in randnummer 454). Het tweede criterium schrijft voor dat virtueel ontbundelde 

toegang, net zoals bij fysiek ontbundelde toegang, beschikbaar dient te zijn met (onder meer) alle 

bandbreedtes binnen de technische mogelijkheden van het netwerk. Net als bij fysieke 

ontbundeling betaalt de alternatieve aanbieder dan één prijs voor de toegang. Deze capaciteit 

mag alleen beperkt worden indien dit vereist is door technische beperkingen in het netwerk. KPN 

dient dus een VULA over FttH-product te leveren met een wide open-snelheidsprofiel tegen één 
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toegangsprijs. Mochten KPN en marktpartijen anders overeenkomen, dan mag hiervan 

afgeweken worden. Wanneer VULA over FttH is ontwikkeld zal de ACM, indien daarom verzocht 

wordt door een alternatieve aanbieder, het referentieaanbod van VULA over FttH beoordelen. 

1950. T-Mobile wijst erop dat zijn standpunt in randnummer 435 van het besluit niet 

nauwkeurig genoeg is geformuleerd. Hieruit mag niet de indruk ontstaan dat de business case op 

basis van ODF-access volgens T-Mobile rooskleurig is. T-Mobile stelt dat de ACM het 

desbetreffende randnummer aan moet passen om aan te geven dat T-Mobile een aantal 

aannames in de analyse van WIK te pessimistisch vindt.
797

  

1951. De ACM heeft dit verduidelijkt in het definitieve besluit, randnummer 435. 

Reikwijdte verplichting  

1952. Tele2 is van mening dat de ACM zou moeten zorgen dat gereguleerde ODF-access 

FttH beschikbaar komt op het tweede aggregatiepunt in het KPN netwerk gerekend vanuit de 

glasvezelaansluiting bij de klant. De aanwezigheid van het VULA-aanbod kan en mag geen 

excuus zijn om KPN toe te staan af te stappen van het AreaPoP-CityPoP model en KPN te laten 

wegkomen met een straatkast als CityPoP waarmee hij ODF-access effectief belemmert. In 

aanvulling daarop stelt Tele2 ook dat de ACM KPN moet verplichten tot ODF-access vanaf de 

bestaande MDF-footprint indien KPN daar PoPs gaat plaatsen.
 798

 

1953. Met de introductie van VULA over FttH zorgt de ACM ervoor dat toegang beschikbaar 

komt op het tweede aggregatiepunt. Er komt dan immers toegang tot FttH vanaf de MC-locatie. 

Wanneer KPN overgaat tot het toepassen van een andere topologie blijft de toegangsverplichting 

onverminderd van toepassing. KPN dient dan immers rekening te houden met de 

uitfaseringsvoorschriften zoals beschreven in paragraaf 6.5.7.  

1954. T-Mobile stelt dat de ACM terecht rekening houdt met de gedane investeringen van T-

Mobile in de ODF-uitrol bij de reikwijdte van de VULA over FttH-verplichting. Deze dienen ook te 

worden gerespecteerd. Om te voorkomen dat de indruk gewekt wordt dat bij voorbaat in 

abstracto zou kunnen worden bepaald welke glasgebieden economisch gezien wel of niet te 

ontsluiten zijn op basis van ODF-access FttH, zou de ACM de formulering in randnummer 447 

van het besluit moeten nuanceren.
799

  

1955. Tele2 stelt dat de ACM de VULA over FttH-verplichting zou moeten opleggen voor de 

gehele FttH-footprint en niet alleen voor die gebieden waar er zich minder dan 10.000 

huishoudens in een CityPoP-gebied bevinden. Tele2 stelt dat het alleen bij een hele footprint 

mogelijk is om een dermate groot klantenbestand op te kunnen bouwen dat naar ODF-access 
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FttH toe kan worden gegroeid. Zonder die landelijke VULA zal marktaandeel gewonnen moeten 

worden op basis van een combinatie van WBT en VULA, en dat is volgens Tele2 onmogelijk.
800

   

1956. Tele2 stelt dat de ACM met haar regionale regulering afwijkt van al haar eerdere 

toegangsregulering, die altijd landelijk was. Tele2 wijst wat dat betreft op de gereguleerde 

toegangsdiensten VULA over koper en HKWBT bovenop de al gereguleerde MDF-access. Op 

basis van dezelfde argumenten als destijds zal de ACM deze regulering in lijn moeten brengen 

met haar beleid tot nu toe.
801

  

1957. M7 vindt dat er een VULA-aanbod voor FttH beschikbaar moet zijn, omdat een zeer 

hoog marktaandeel nodig is om landelijk ODF-access FttH uit te kunnen rollen. De door de ACM 

voorgestelde geografische beperking van het VULA over FttH-aanbod is daarbij niet wenselijk, 

omdat het niet gebruikt kan worden als ingroeimodel naar een toekomstige ODF-uitrol. Juist als 

de ACM infrastructuurconcurrentie door ODF-access wil bevorderen, is het belangrijk dat 

toetreders de kans geboden wordt eerst voldoende naamsbekendheid en marktaandeel op te 

bouwen alvorens de stap tot gedeeltelijke of landelijke ODF-uitrol te kunnen nemen.
802

  

1958. De ACM heeft, zoals ook aangegeven in randnummer 446 van het besluit, overwogen 

of de reikwijdte van de VULA over FttH landelijk zou moeten zijn. De ACM heeft gemotiveerd dat 

fysieke ontbundeling zoals ODF-access FttH tot meer effectieve concurrentiedruk leidt dan 

virtuele vormen van toegang, en dat dit daardoor de meest geschikte toegangsverplichting is. 

Een landelijk beschikbare VULA-dienst zou de verdere uitrol op ODF-access kunnen 

ontmoedigen. Ook is de ACM van mening dat het niet passend is een landelijk VULA over FttH-

aanbod te verplichten terwijl op basis van ODF-access FttH reeds in een groot deel van 

Nederland toetreding mogelijk is gebleken. Een landelijk dekkende VULA-dienst op FttH is in de 

huidige situatie niet aan te merken als de minst belastende verplichting die de potentiële 

mededingingsproblemen remedieert. Daarbij komt dat als VULA over FttH met een landelijke 

dekking wordt verplicht, dit de ODF-investeringen van reeds toegetreden marktpartijen mogelijk 

zou schaden. Het verschil met MDF-toegang zit erin dat ODF-toegang toekomstvast is en MDF-

toegang niet. Vandaar dat VULA over koper wel een landelijke reikwijdte heeft. 

1959. Daarnaast wijst de ACM er op dat een toetreder niet meteen landelijk ODF-access FttH 

hoeft af te nemen. Er zijn ook alternatieve aanbieders die juist in een gedeelte van Nederland 

deze toegang afnemen, aangevuld met bijvoorbeeld van WBT.  

1960. Tele2 wijst op eerdere gevallen waar de ACM twee typen toegang tot dezelfde 

aansluitingen heeft gereguleerd. De ACM is van mening dat de huidige situatie daarvan afwijkt. 

Zoals T-Mobile ook aangeeft in randnummer 1941, is VULA over koper ingevoerd omdat MDF-

toegang technisch beperkt wordt en op lange termijn zal verdwijnen. ODF-access FttH 

daarentegen is toekomstvast en daarnaast ook technisch en economisch haalbaar. Dit laatste 
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geldt echter niet voor alle locaties. Dat maakt dat maar voor een deel van de locaties de ODF-

access toegangsverplichting niet effectief is, en dat daarom voor die locaties een VULA over 

FttH-verplichting is opgelegd. De HKWBT-regulering waar Tele2 naar verwijst betrof een andere 

relevante markt dan MDF-access. 

GPON 

1961. Tele2 is momenteel geen ODF-FttH-afnemer, maar sluit niet uit dat in de toekomst 

wellicht wel een business case ontstaat op de [vertrouwelijk:      ] KPN netwerklocaties 

waarnaar Tele2 reeds is uitgerold. Naar de overtuiging van Tele2 zal KPN vroeg of laat deze 

locaties gaan inzetten voor zijn FttH-uitrol.
803

  

1962. T-Mobile maakt zich zorgen over signalen dat KPN wil gaan verglazen op basis van 

een PON-architectuur. In het Aanbod lijkt KPN op deze netwerken alleen VULA en WBT te willen 

aanbieden. Dit zal grote gevolgen hebben voor de differentiatie- en daarmee 

concurrentiemogelijkheden voor alternatieve aanbieders. Dit wordt versterkt omdat KPN VULA 

over FttH in het Aanbod niet wide open aanbiedt. Dit betekent dat de ACM bijzonder kritisch zou 

moeten kijken naar de plannen van KPN omtrent de uitrol van PON. Hierbij zou de ACM moeten 

kijken of de introductie van PON niet een vorm van ongewenst strategisch ontwerp is waarbij 

KPN het voor toegangsverzoekers onmogelijk maakt om effectief te concurreren, zonder dat daar 

voordelen voor eindgebruikers en de markt als geheel tegenover staan die dat rechtvaardigen. Zo 

is het bijvoorbeeld niet evident dat de kostenvoordelen dusdanig groot zijn dat de uitrol veel 

sneller kan plaatsvinden. Vervolgens zou de ACM volgens T-Mobile moeten beoordelen, als PON 

inderdaad onvermijdbaar is, op welke manier zo effectief toegang kan worden gegeven tot 

dergelijke netwerken. Hierbij past een actieve rol voor de ACM, temeer omdat KPN afgaande op 

het Aanbod niet zelf bereid blijkt om over deze punten in gesprek te gaan met de markt. De ACM 

zou in het besluit duidelijk moeten maken dat zij die rol op zich neemt, bijvoorbeeld door uit te 

spreken dat de verplichting tot het bieden van effectieve ontbundelde toegang tot 

glasvezelnetwerken ook geldt voor nieuwe technologieën, dat KPN de introductie daarvan tijdig 

dient aan te kondigen en dat de ACM in dat geval pro-actief met de marktpartijen zal 

onderzoeken op welke wijze de toegangsverplichtingen in het besluit moeten worden uitgelegd of 

aangepast.  

1963. De ACM wijst erop dat zij in paragraaf 3.2 heeft aangegeven dat GPON bij een 

eventuele uitrol van KPN deel uitmaakt van de relevante productmarkt. Ook heeft de ACM er in 

randnummer 476 op gewezen dat indien KPN overgaat tot de uitrol op basis van GPON, KPN wat 

betreft de topologiewijzigingen onverminderd is gebonden aan de uitfaseringsvoorschriften voor 

ODF-access FttH en MDF-access. Daarnaast zijn ook de andere verplichtingen zoals de 

transparantie- en non-discriminatieverplichting hierop van toepassing. Tot slot wijst de ACM erop 

dat het KPN niet is toegestaan strategisch productontwerp toe te passen. De ACM houdt hier, net 

als op de andere verplichtingen, toezicht op.  

                                                        

803
 Zienswijze Tele2, p. 29. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

493/572 
 

H.7.4.4 Bijbehorende faciliteiten 

1964. Tele2 merkt op dat randnummers 278 en 279 uit ULL2015 niet terugkomen in het 

onderhavige ontwerpbesluit. De ACM lijkt daarvan af te wijken door te stellen dat ODF-backhaul 

naar de MC-locaties niet langer wordt opgelegd. Tele2 pleit ervoor de genoemde randnummers 

terug te plaatsen.
804

  

1965. T-Mobile ziet geen aanleiding om de verplichting tot levering van de ODF-backhaul tot 

aan de MC-locaties in te trekken. De omstandigheden die de ACM in ULL2015 aanvoerde ter 

motivering van deze verplichting zijn niet gewijzigd. Integendeel, steeds meer is de business case 

voor uitrol naar kleine CityPoPs problematisch en spelen de kosten van backhaul daarbij een 

grote rol. Ook wijst T-Mobile er op dat de door KPN tegen deze verplichting gerichte 

beroepsgrond door het CBb ongegrond is verklaard.
805

  

1966. T-Mobile stelt dat het argument dat er geen interesse bleek voor ODF-backhaul tot aan 

de MC geen reden is tot intrekking van deze verplichting. Deze verplichting heeft slechts voor een 

beperkte periode gegolden en die interesse zou heel goed alsnog kunnen ontstaan. Daarbij is 

mede van belang dat ontwikkelingen in de loop der tijd een business case voor een specifieke 

ODF-locatie aantrekkelijker kunnen maken, zodat zelfs voor een kleine CityPoP die nu 

bedrijfseconomisch niet aantrekkelijk is, in de volgende reguleringsperiode alsnog een positieve 

business case kan ontstaan. 
806

  

1967. Ook geeft T-Mobile wederom aan dat VULA over FttH geen volwaardig alternatief is 

voor ODF-access en daarmee geen reden om de ODF-backhaulverplichting tot aan de MC te 

laten vallen. VULA over FttH vervult een rol in gebieden die zelfs met een ODF-backhaul MC-

verplichting (nog) geen positieve businesscase voor ODF-toegang geven. Uitgangspunt moet 

echter altijd zijn dat ook ODF-toegang moet worden geboden, met backhaul naar de MC-locatie 

als het verzoek daartoe redelijk is. De ACM moet de backhaul-verplichting uit ULL2015 daarom 

alsnog integraal opnemen.
807

  

1968. Netrebel vraagt aandacht voor de manier waarop Reggefiber uitrolde op basis van zijn 

toenmalige netwerktopologie versus hoe KPN dit nu doet. Hierbij wijst hij erop dat Reggefiber 

vanwege fysieke beperkingen zo uitrolde dat hij kleinere PoPs bouwde. Deze PoPs werden 

vervolgens ontsloten met één of twee CityPoPs per aansluitgebied. Door middel van één van 

deze CityPoPs was de rest van een aansluitgebied direct bereikbaar. Hoe een aanbieder naar 

deze CityPoP kwam was zijn eigen verantwoordelijkheid. Verbindingen binnen het aansluitgebied 

behoorden tot de lokale infrastructuur (via de Cityringen). In de structuur van KPN worden echter 

CityPoPs zonder aggregatiefunctie gebouwd. In feite zijn het daardoor geen CityPoPs en is er 

dan geen Cityring/ODF-backhaul. Volgens Netrebel is dit een manier om een toegangsdrempel te 

creëren, door de verbinding naar deze CityPoP niet tot de lokale infrastructuur te rekenen. In dit 
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geval heeft een andere locatie (MC- of MDF-locatie) de aggregatiefunctie overgenomen. De ACM 

dient dit volgens Netrebel te erkennen.
808

 

1969. De ACM constateert dat er een grotere behoefte aan ODF-backhaul tot aan de MC 

bestaat dan de ACM veronderstelde. Tele2, T-Mobile en Netrebel vragen hier aandacht voor.  

1970. De ACM overweegt hieromtrent het volgende. De ACM is van mening dat het in het licht 

van de in randnummer 346 weergegeven doelstellingen wenselijk is om, in beginsel, zo diep 

mogelijk in het netwerk toegang te leveren (zie ook paragraaf 6.3.3.). De ACM volgt partijen dus 

dat ODF-access FttH het uitgangspunt moet zijn. Daarbij is de ACM van mening dat de ODF-

backhaulverplichting nodig is om ODF-access FttH mogelijk te maken. De ODF-

backhaulverplichting als zodanig staat ook niet ter discussie. De vraag is of deze 

backhaulverplichting moet worden doorgetrokken tot aan de MC. De ACM heeft reeds in het 

besluit geconstateerd dat een aantal kleine ODF-locaties bedrijfseconomisch gezien niet te 

ontsluiten zijn.
809

 De ACM heeft om die reden een verplichting tot levering van VULA over FttH 

vanaf de MC opgelegd voor een aantal locaties. De ACM was van mening dat hiermee het 

mededingingsprobleem voldoende werd geremedieerd. Op basis van de ingediende zienswijzen 

legt de ACM echter toch een ODF-backhaul verplichting tot aan de MC op. De ACM is namelijk 

van mening dat dit het meest recht doet aan de doelstellingen van de Tw (zie ook randnummer 

346). Door middel van deze verplichting kan de alternatieve aanbieder alsnog gebruikmaken van 

ODF-access FttH op de desbetreffende locaties en daarmee zijn producten zo veel als wenselijk 

differentiëren.  

1971. De ACM van mening dat deze verplichting niet afdoet aan de noodzakelijkheid zoals 

genoemd in randnummer 348. De ODF-backhaul tot aan de MC is namelijk een 

maatwerkoplossing. KPN hoeft geen backhaul tot aan de MC te leveren zolang niemand dit 

vraagt en maakt hier dus ook geen kosten voor. Wanneer een alternatieve aanbieder hier wel 

een redelijk verzoek toe doet, hoeft hij slechts beperkte kosten te maken. KPN maakt namelijk al 

zelf gebruik van de backhaulverbinding tussen de ODF-locatie en de MC-locatie. KPN hoeft dus 

geen nieuwe verbinding te realiseren, maar zal slechts deze backhaul hoeven delen indien een 

toetreder daartoe een redelijk verzoek doet (zie ook het hierna volgende randnummer). Deze 

kosten kunnen vervolgens worden doorgerekend aan alternatieve aanbieders. De ACM is 

daarom van mening dat deze verplichting geen wezenlijke verzwaring voor KPN betekent (de 

afgelopen reguleringsperiode heeft KPN hier immers ook geen kosten voor gemaakt). Omdat 

KPN alleen op aanvraag backhaul hoeft te leveren en de kosten hiervoor beperkt zijn, is dit de 

minst bezwarende verplichting die de geconstateerde mededingingsproblemen oplost.  

1972. In het kader van de beroepsprocedure tegen ULL2015 is gebleken dat de ODF-

backhaulverplichting proportioneel en gerechtvaardigd is. Dit is door het CBb ook bekrachtigd.
810

 

De ACM is mede in dat licht van mening dat deze verplichting geen wezenlijke verzwaring voor 
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KPN betekent. In dat verband wijst ze er ook op dat de beoordeling van het redelijke verzoek van 

geval tot geval kan verschillen en dit in de praktijk verder gestalte zal moeten krijgen. In een 

uitzonderlijk geval kan er bijvoorbeeld voor een concrete backhaulverbinding een ernstig tekort 

aan capaciteit bestaan, waardoor toegang voor derden niet mogelijk of onredelijk 

(disproportioneel) zou zijn. 

1973. Resumerend is de ACM van mening dat de ODF-backhaulverplichting proportioneel en 

gerechtvaardigd is. De ACM zal overweegt daarom de ODF-backhaulverplichting tot aan de MC 

die zij in ULL2015 heeft opgelegd niet in te trekken.  

1974. De ACM heeft dit op 28 juni 2018 per gesprek aan KPN in dupliek voorgelegd. KPN 

heeft in reactie hierop het volgende laten weten.  

1975. KPN merkt hierover ten eerste op dat de ACM met de verplichting voor ODF-backhaul 

en de verplichting tot het leveren van VULA over FttH twee verplichtingen oplegt voor eenzelfde 

mededingingsprobleem. De verplichtingen gelden immers beide voor locaties kleiner dan 10.000 

homes passed. Met de verplichting tot het leveren van VULA over FttH komt de noodzaak voor 

een verlengde ODF-backhaulverplichting naar de mening van KPN te vervallen. Daarnaast merkt 

KPN op dat de verplichting voor ODF-access een onevenredige verzwaring voor KPN vormt 

omdat het voorkomt dat bijna alle glasvezels op een bepaald traject in gebruik zijn. KPN zou dan 

nieuwe glasvezelkabels moeten (laten) aanleggen. Ten slotte wijst KPN er op dat de kosten van 

de verlenging van de ODF-backhaul in 2008/2009 niet inbegrepen zijn in het DCF-model dat aan 

de tariefplafonds ten grondslag heeft gelegen. Dat betekent dat de door tariefplafonds 

gereguleerde tarieven voor ODF-backhaul voor de kosten daarvan geen dekking bieden. Een 

verplichting tot het altijd en overal leveren van een ODF-backhaul naar MC-locaties is daarom 

niet proportioneel en voldoet daarmee niet aan het passendheidsvereiste van artikel 6a.2 Tw. 

1976. De ACM is van mening dat het feit dat er ook een verplichting voor VULA over FttH is, 

niets afdoet aan het feit dat ook de verplichting tot levering van ODF-backhaul tot aan de MC 

nodig is. Door middel van deze verplichting kan de alternatieve aanbieder namelijk gebruik van 

maken van ODF-access wat hem in staat stelt om, meer dan bij VULA, onderscheidende 

diensten aan te bieden. De ACM heeft dit ook gemotiveerd in randnummer 466 en 470. 

Daarnaast wijst de ACM er op dat KPN niet verplicht wordt altijd en overal ODF-backhaul tot aan 

de MC te leveren. Dit moet alleen indien een toegangsverzoek redelijk is. Zoals ook toegelicht in 

randnummer 1972 kan een toegangsverzoek bijvoorbeeld onredelijk zijn indien er een ernstig 

tekort aan capaciteit ontstaat. Tot slot wijst de ACM er op dat de verplichting zoals deze bestond 

in ULL2015, ook ten aanzien van de tariefregulering hiervan, in stand is gelaten door het CBb.
811

  

1977. Op basis van het bovenstaande is de ACM van mening dat de ODF-

backhaulverplichting proportioneel en gerechtvaardigd is. De ACM zal daarom de ODF-

backhaulverplichting tot aan de MC die zij in ULL2015 heeft opgelegd niet intrekken. De ACM 

wijzigt daartoe het besluit in paragraaf 6.5.6.1. 

                                                        

811
 CBb 17 juli 2017, ECLI:NL:CBB:2017:218 overweging 5.8.4. 
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H.7.4.5 Voorschriften 

Gelijke behandeling 

1978. KPN is van mening dat de uitfaseringsvoorschriften KPN te weinig ruimte bieden omdat 

er nog altijd een voorschrift is dat gelijke behandeling voorschrijft. KPN stelt dat hij MDF-access 

nergens kan uitzetten waar hij ook maar één draadje koper gebruikt. De uitfaseringsvoorschriften 

lijken weliswaar te zijn verruimd, maar dit is in de praktijk niet het geval vanwege de strenge non-

discriminatieregels.
812

  

1979. Tele2 stelt dat de ACM in de non-discriminatieverplichting moet verduidelijken dat Tele2 

recht heeft op MDF-toegang zolang KPN op koper gebaseerde diensten inzet op de MDF-locatie. 

Bovendien is Tele2 van mening dat de ACM onduidelijkheid moet wegnemen over de MDF-

access afname door KPN. Waar de ACM in uitfaseringsverband spreekt over MDF-access moet 

de ACM toevoegen: “dan wel kopergebaseerde diensten die KPN levert vanuit de MDF 

centrale.”
813

  

1980. M7 wijst op het belang van het juist toepassen van de verplichtingen in het geval van 

uitfasering van het kopernetwerk in gebieden waar FttH beschikbaar is naast MDF. Hiermee moet 

voldoende zekerheid geboden worden dat alternatieve aanbieders gedurende de periode van 

migratie een soortgelijk glasvezelinstapaanbod kunnen reproduceren als KPN met zijn eigen 

merken biedt.
814

 

1981. De ACM heeft in het besluit verduidelijkt in welke gevallen KPN zelf ook gebruikmaakt 

van MDF-access. Indien KPN zelf (retail)diensten levert vanuit een MDF-centrale die 

gebruikmaakt van MDF-koperlijnen (dan wel breedbanddiensten, dan wel traditionele diensten 

zoals telefonie of huurlijnen), dan dient KPN in beginsel op die locatie toegang te blijven leveren 

voor alle typen MDF-diensten. Wanneer dit onredelijk is om van KPN te vragen, kan KPN in 

uitzonderlijke situaties de toegang uitfaseren. Dit dient hij dan aan de ACM voor te leggen. Deze 

uitzonderlijke situatie staat beschreven in randnummer 483. Wat betreft de uitfasering van MDF 

in glasvezelgebieden verwijst de ACM naar datgene wat is opgemerkt in paragraaf H.6.4.1, 

waarin het KPN wordt toegestaan MDF uit te faseren in glasvezelgebieden. 

Beschikbaar alternatief 

1982. Tele2 is van mening dat het huidige VULA-aanbod nog geen volwaardig alternatief voor 

MDF-toegang is. Tele2 verzoekt de ACM in het definitieve besluit te expliciteren dat het VULA-

aanbod pas een volwaardig alternatief is indien ook alle zakelijke diensten via VULA geleverd 

kunnen worden. Volgens Tele2 is dit nog onduidelijk in het ontwerpbesluit.
815

  

1983. De ACM wijst er op dat zij het VULA over koper-aanbod niet ambtshalve zal 

beoordelen. Indien een (potentiële) afnemer van VULA over koper of KPN daartoe een verzoek 

                                                        

812
 Zienswijze KPN, p. 54. 

813
 Zienswijze Tele2, p. 23. 

814
 Zienswijze M7, p. 4.  

815
 Zienswijze Tele2, p. 21. 
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doet, zal de ACM het referentieaanbod voor VULA beoordelen. Daarbij wijst de ACM er op dat uit 

de criteria weergegeven in randnummer 421 blijkt dat VULA over koper beschikbaar dient te zijn 

in alle bandbreedtes, overboekingsfactoren (inclusief non-overboekt) en alle overige parameters 

binnen de technische mogelijkheden van de betreffende onderliggende aansluitlijn en actieve 

netwerkapparatuur. Ook de toelichting bij dit randnummer maakt voldoende expliciet dat op basis 

van VULA over koper inderdaad alle zakelijke diensten geleverd moeten kunnen worden. 

Uitfaseringstermijnen 

1984.  KPN is van mening dat de afwijkende migratietermijn voor MDF-access van 12 

maanden niet alleen moet worden toegestaan als er een alternatief in de vorm van VULA over 

koper is, maar ook moet worden toegestaan als het alternatief een FttH-dienst is.
816

 

1985. De ACM verwijst hiervoor naar datgene wat zij heeft opgemerkt in paragraaf H.7.4.1 en 

de wijzigingen die zijn aangebracht in paragraaf 6.5.1. De ACM heeft de uitfaseringstermijnen 

voor MDF-access aangepast voor MDF-locaties die volledig overlappen met een FttH-gebied. 

1986. Tele2 kan zich niet vinden in de uitzondering die de ACM in de uitfaseringsregels 

toestaat voor MDF-access. Migratie zonder aankondigingstermijn betekent dat Tele2 geen enkele 

leveringszekerheid meer kan bieden aan zakelijke klanten en deze klanten moet confronteren 

met migratie op hele korte termijn. Zoals ook eerder aangegeven is Tele2 daarnaast van mening 

dat een koperupgrade geen reden kan zijn voor uitfasering omdat deze KPN niet in de weg 

staat.
817

  

1987. Allereerst merkt de ACM op dat deze uitzondering niet nieuw is, maar ook al van kracht 

was in de vorige reguleringsperiode. Dit punt is destijds in beroep ook niet betwist door Tele2.
818

 

Noch de omstandigheden hieromtrent noch de verplichting zijn veranderd. Ten tweede wijst de 

ACM er op dat KPN alleen deze verkorte aankondigingstermijn kan hanteren indien er een 

redelijk alternatief is geïmplementeerd, en aan alle andere uitfaseringsvoorschriften wordt 

voldaan.  

1988.  Randnummer 481 kan volgens Tele2 betekenen dat KPN op ieder gewenst moment na 

inwerkingtreding van deze bepaling kan besluiten om direct een end-of-sale aan te kondigen. 

Non-discriminatie is te omzeilen als KPN besluit zelf alleen nog op SDF-access of ODF-access 

FttH gebaseerde diensten te verkopen. Dit geeft problemen met langlopende verplichtingen naar 

afnemers.
819

 

1989. Tele2 merkt verder op dat hij KPN niet voor de voeten loopt door als voorwaarde te 

stellen dat KPN ruim van tevoren moet aankondigen. Tele2 stelt daarbij recht te hebben op 

                                                        

816
 Zienswijze KPN, p. 54. 

817
 Zienswijze Tele2, p. 21. 

818
 Beroep Tele2 tegen ULL besluit 2015 / aanvullend beroepsschrift, Awb 16/17 W1, 1 april 2016.  
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 Zienswijze Tele2, p. 23. 
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dezelfde informatie als die KPN zelf heeft, bijvoorbeeld op het gebied van het sluiten van MDF-

centrales. Dat recht wordt gediend met standaard aankondigingstermijnen.
820

  

1990. De ACM merkt op dat een end-of-sale alleen kan worden aangekondigd indien aan de 

andere uitfaseringsvoorschriften wordt voldaan. Het randnummer waarnaar Tele2 verwijst is 

immers een uitleg van de tweede uitfaseringsvoorwaarde (m.2.). Indien KPN zelf nog 

gebruikmaakt van MDF-access mag hij deze dienst inderdaad niet uitfaseren en niet stoppen met 

de verkoop ervan. De ACM is het met Tele2 eens dat hij recht heeft op dezelfde informatie als 

KPN Retail. Dit wordt gewaarborgd door de non-discriminatieverplichting. De ACM is het niet met 

Tele2 eens dat voor MDF-access de standaard aankondigingstermijn nodig is, indien er een 

redelijk alternatief beschikbaar is. KPN is immers al verplicht tot levering van VULA over koper. 

De zorgen van Tele2 worden wat de ACM betreft dus voldoende weggenomen met de 

verplichtingen uit onderhavig besluit. 

1991. De uitfaseringsvoorschriften remmen volgens KPN de innovatie op FttH-glas. Indien 

KPN GPON wil introduceren, heeft hij te maken met alle uitfaseringsvoorschriften. Omdat KPN 

een leveringsverplichting heeft, zal een verzoek tot uitfasering waarvoor medewerking van 

marktpartijen is vereist, waarschijnlijk niet succesvol zijn. Van een balans tussen KPN en 

gereguleerde afnemers in gesprekken over uitfasering, is bij deze regels geen sprake.
821

  

1992. T-Mobile merkt op dat de verschillende voorschriften van belang zijn in het geval van 

een mogelijke uitrol van (G)PON.
822

  

1993. De ACM wijst erop dat de uitfaseringsvoorschriften KPN de ruimte bieden om diensten 

uit te faseren, indien er overeenstemming is met alternatieve aanbieders over (onder meer) een 

redelijk alternatief. Deze voorschriften zijn er om de alternatieve aanbieders voldoende zekerheid 

te bieden. Indien partijen hierover geen overeenstemming vinden, kan de ACM het geschil 

beslechten. De ACM ziet geen reden om wat betreft innovatie op FttH van de uitfaseringsregels 

af te wijken. Bovendien wordt met een eventueel GPON-product het toegangsproduct in potentie 

beter. Dit zal naar verwachting alternatieve aanbieders een prikkel geven ook snelle 

implementatie, en dus uitfasering, toe te staan. 

1994. KPN zou bij de aankondiging van end-of-life liever niet vasthouden aan strikte termijnen 

en de exacte datum noemen, maar een periode. De datum wordt in de loop van de tijd dan 

steeds exacter bepaald. 
823

 

1995. De ACM is allereerst van mening dat bij uitfaseringstermijnen duidelijkheid zeer 

belangrijk is, zowel voor KPN als voor alternatieve aanbieders. De ACM begrijpt echter ook dat 

definitieve end-of-life datum in de loop van de tijd pas exacter bepaald kan worden. De ACM is 

daarom van mening dat indien een end-of-life of end-of-sale datum verder dan een jaar weg ligt, 
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 Zienswijze Tele2, p. 22-23. 
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het KPN is toegestaan om een tijdsspanne van drie maanden in plaats van een specifieke datum 

te communiceren. Uiterlijk een jaar voor het desbetreffende kwartaal begint, dient KPN een 

specifieke datum van end-of-life of end-of-sale bekend te maken. De datum zou, indien daar een 

reden voor is, nog naar achteren kunnen worden geschoven. Bijvoorbeeld als er nieuwe 

informatie beschikbaar komt. Hierbij is het uitgangspunt dat informatie omtrent deze verschuiving 

non-discriminatoir bekend wordt gemaakt. Ook voor deze bepalingen geldt dat KPN met 

alternatieve aanbieders overeen kan komen dat toch een kortere periode voor end-of-life of end-

of-sale wordt gehanteerd. De ACM heeft het besluit in randnummer 480 hierop aangepast.  

1996. Ook stelt Tele2 dat het onduidelijk is of KPN nu wel of niet overeenstemming met 

afnemers moet bereiken voordat kan worden uitgefaseerd. De verschillende randnummers (397, 

465 en 468 van het ontwerpbesluit) lijken elkaar tegen te spreken. Om die reden verzoekt Tele2 

om randnummer 465 van het ontwerpbesluit te schrappen en randnummer 468 van het 

ontwerpbesluit aan te vullen met de voorwaarden uit randnummer 397 van het ontwerpbesluit. Er 

moet duidelijk omschreven staan dat er eerst overeenstemming moet zijn en dat dan pas de 

migratie kan starten. Deze overeenstemming bestaat volgens Tele2 niet alleen uit de 

migratieperioden en voorwaarden, maar ook de (eventuele) migratiekosten.
824

  

1997. De ACM merkt hierover het volgende op. KPN mag diensten uitfaseren indien hij 

voldoet aan de uitfaseringsvoorschriften. Een aantal van deze voorschriften is ‘hard’, dat wil 

zeggen niet multi-interpretabel. Dit betreft bijvoorbeeld de voorschriften waarbij expliciet een 

bepaalde termijn is opgenomen. Een aantal andere voorschriften is daarentegen voor meerdere 

interpretaties vatbaar. Partijen kunnen bijvoorbeeld tegenstrijdige opvattingen hebben over de 

‘redelijkheid’ van het alternatief voor een bepaalde dienst. KPN moet voor deze ‘zachte’ 

voorschriften overeenstemming proberen te bereiken met alternatieve aanbieders. Het staat KPN 

echter ook vrij van de ‘harde’ voorschriften af te wijken indien hij dit overeenkomt met alternatieve 

aanbieders. Ter verduidelijking van de uitfaseringsregels heeft de ACM de uitzondering rondom 

MDF-access (randnummer 468 van het ontwerpbesluit) verplaatst naar het gedeelte van het 

besluit waar de toegangsverplichting van MDF-access staat omschreven (randnummer 410.iii).  

1998. T-Mobile stelt dat het terecht is dat de ACM spreekt van ‘in beginsel’ wat betreft de 

uitfaseringstermijnen. Dit omdat er immers gevallen kunnen zijn waar die termijnen niet redelijk 

zijn en langere termijnen gerechtvaardigd zijn. De termijnen zijn echter wel te kort volgens T-

Mobile. Zij lossen niet op dat tijdens de 24 maanden na de initiële aanbieding een alternatief voor 

de uit te faseren toegang niet beschikbaar is en een aanbieder dus nog nieuwe klanten zal 

moeten aansluiten met gebruik van toegang waarvan al duidelijk is dat die zal worden 

uitgefaseerd. Dit brengt onnodige kosten met zich mee. Het alternatief zou daarom al aan het 

begin van de door de ACM vastgestelde termijn van 36 maanden daadwerkelijk afneembaar 

moeten zijn, of zoveel eerder als onder de specifieke omstandigheden van het geval redelijk is.
825
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1999. De ACM is van mening dat de voorgeschreven termijnen redelijk zijn. Dit heeft de ACM 

ook beargumenteerd in randnummer 478. Het redelijk alternatief dient overeenkomstig 

randnummer 481 beschikbaar te zijn voor de end-of-life of end-of-sale plaatsvindt. Indien het 

product eerder beschikbaar is, kan T-Mobile ervoor kiezen al meteen het redelijk alternatief af te 

nemen. Omdat KPN de wens heeft partijen zo snel mogelijk op het nieuwe doelportfolio te 

migreren, heeft KPN geen prikkel om dit alternatief te vertragen. Bovendien dient KPN dit 

alternatief non-discriminatoir aan te bieden. De ACM ziet daarom geen reden om de termijnen 

aan te passen. Daarnaast wijst de ACM er op dat kortere uitfaseringstermijnen gerechtvaardigd 

kunnen zijn. Dit maakt het besluit ook mogelijk. KPN dient dan overeenstemming te vinden met 

de alternatieve aanbieders.  

2000. Ook is T-Mobile van mening dat compensatie voor uitfaseringskosten dient plaats te 

vinden aangezien die kosten aanzienlijk kunnen zijn.
826

    

2001. De ACM is van mening dat ook alternatieve aanbieders profiteren van de innovaties en 

rationalisaties die ten grondslag liggen aan de uitfaseringen die KPN toepast. Het is niet 

toegestaan dat KPN strategisch productontwerp toepast bij de uitfaseringen waardoor 

alternatieve aanbieders onnodig op kosten worden gejaagd. De ACM kan hier op toezien. De 

ACM kan tevens een rol vervullen bij geschillen en/of onderhandelingen hieromtrent en eventueel 

aanwijzingen geven, zoals is gedaan bij het ISDN-uitfaseringstraject.  

H.7.4.6 Conclusie 

2002. T-Mobile geeft aan dat hij op dit moment geen aanleiding ziet voor WBT-verplichtingen 

van KPN, maar dat hij niet uitsluit dat dit bij wijzigende omstandigheden kan veranderen. 

[Vertrouwelijk:           

       .]
827

 

2003. Nox e.a. stellen dat zij met de gereguleerde toegangsvormen onvoldoende 

mogelijkheden hebben op het netwerk van KPN vanwege de hoge investeringen en de overige 

eisen van KPN. De partijen zijn aangewezen op WBT van KPN. Nox e.a. zijn van mening dat de 

ACM niet motiveert waarom zij bij het opleggen van verplichtingen op markt 3a, niet toekomt aan 

het opleggen van verplichtingen op markt 3b. Dat het volgens de ACM wenselijk is om zo diep 

mogelijk in het netwerk toegang te leveren, betekent nog niet dat als dat mogelijk is daarmee per 

definitie toegangsverplichtingen op het niveau van WBT niet meer passend zouden zijn. Volgens 

Nox e.a. doen de problemen, zoals marge-uitholling, zich ook voornamelijk op dit niveau voor. 

Nox e.a. wijzen hierbij ook op hun zienswijze in het kader van de marktanalyse HWT.
828
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2004. Ook Voiceworks sluit zich bij dit punt van Nox e.a. aan. Hij vindt het onbegrijpelijk dat 

de ACM het niet passend acht om verplichtingen op WBT op te leggen nu geconcludeerd is dat 

er één brede markt is.
829

  

2005. De ACM verwijst in dit verband naar datgene wat zij in paragraaf 6.3.3. heeft 

opgemerkt: WBT is een proportionele toegangsverplichting indien (virtueel) ontbundelde toegang 

technisch en/of economisch niet haalbaar is. (Virtueel) ontbundelde toegang blijkt op het koper- 

en glasvezelnetwerk van KPN wel mogelijk. Marktpartijen kunnen dus zowel gereguleerde 

(VULA) als ongereguleerde (WBT) wholesalediensten inkopen op het netwerk van KPN. Het 

huidige VULA-aanbod is tot stand gekomen in een onderhandeling tussen een aantal partijen en 

KPN, waarbij de ACM de huidige VULA-tarieven niet ambtshalve heeft beoordeeld. Het staat 

marktpartijen dan ook vrij om uit te rollen naar (een aantal) MC-locaties en KPN te verzoeken een 

VULA-aanbod te doen dat past bij hun behoefte . Mocht KPN dit verzoek niet honoreren dan 

kunnen marktpartijen de ACM verzoeken om de VULA-tarieven te beoordelen (zie ook 

randnummer 1951). De ACM wijst er daarnaast op dat partijen altijd met KPN (of andere 

wholesaleaanbieders) in onderhandeling kunnen treden over de afname van WBT.  

H.7.5 KPN: Non-discriminatieverplichting 

H.7.5.1 Generieke non-discriminatieverplichting 

2006. Volgens KPN houdt de ACM vast aan EoI voor ODF-access FttH omdat in voorgaande 

reguleringsperiodes is gebleken dat KPN op basis van de EoI-norm de gereguleerde ODF-access 

FttH-diensten kon leveren. Deze norm geeft KPN echter veel minder vrijheid ten aanzien van de 

inrichting van zijn processen ten behoeve van ODF-access FttH. Het gaat hier om de beperking 

van mogelijke synergievoordelen die KPN in de toekomst zou kunnen halen door bijvoorbeeld de 

potentiële integratie van die processen met andere toegangsproducten en -diensten.
830

  

2007. De ACM wijst er op dat in de ND-aanbeveling door de Commissie wordt gesteld dat 

Equivalence of Input de meest doeltreffende bescherming tegen discriminatie is bij de invulling 

van de non-discriminatieverplichting. Als de nalevingskosten van EoI echter niet opwegen tegen 

de verwachte baten, dient volgens de Commissie de non-discriminatieverplichting ingevuld te 

worden op basis van het Equivalence of Output principe. De mogelijke synergievoordelen die 

KPN noemt zijn niet concreet. De ACM ziet dit dan ook niet als reden om van het EoI-principe af 

te wijken. De ACM heeft in haar beoordeling meegewogen dat KPN reeds op basis van exact 

dezelfde systemen en processen diensten levert aan zijn eigen downstreamorganisatie als aan 

andere wholesaleafnemers (zie randnummer 496). 

2008. T-Mobile stelt dat voor VULA over FttH EoI passender is, onder meer omdat dit een 

NGA-netwerk is. De ACM legt een EoO-verplichting voor VULA over FttH op onder verwijzing 

naar VULA over koper. Een belangrijke reden om ten aanzien van VULA over koper te kiezen 
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voor EoO was dat KPN ervoor had gekozen om de levering van VULA over koper op dezelfde 

wijze in te richten als de levering van MDF-access. Dat was een keuze van KPN waarmee hij een 

EoI verplichting ontloopt. Deze keuze is voor VULA over FttH minder vanzelfsprekend.
831

  

2009. De ACM sluit hier aan bij de argumentatie waarom KPN verplicht is VULA over koper 

op basis van EoO te leveren. Het CBb heeft daarover haar oordeel gegeven.
832

 KPN zal op een 

(groot) gedeelte van de locaties waarop alternatieve aanbieders straks VULA over FttH kunnen 

afnemen, ODF-access bij zichzelf afnemen. Als de ACM KPN zou verplichten VULA over FttH op 

basis van EoI te leveren, zou KPN verplicht zijn om technisch VULA over FttH bij zichzelf in te 

kopen. De nalevingskosten van EoI wegen daarmee niet op tegen de verwachte baten: het 

opnieuw ontwerpen van bestaande systemen om ervoor te zorgen dat deze aan de EoI-eisen 

voldoen, brengt hogere kosten met zich mee dan wanneer de toegangsdienst is gebaseerd op de 

nieuwe systemen.  

2010. Voiceworks kan zich vinden in de non-discriminatieverplichting die de ACM oplegt aan 

KPN. Het is Voiceworks echter onduidelijk hoe de ACM omgaat met dochtervennootschappen 

van bijvoorbeeld KPN gelet op deze non-discriminatieverplichting. Voiceworks is van mening dat 

ook voor dergelijke partijen een transparantieverplichting opgelegd moet worden, omdat het nu 

niet mogelijk is om in te zien tegen welke condities die dochtervennootschappen inkopen.  

2011. De ACM wijst erop dat KPN vanuit de non-discriminatieverplichting verplicht is om zijn 

diensten onder gelijke tarieven en voorwaarden te leveren aan zijn dochtermaatschappijen en 

alternatieve aanbieders. De ACM kan er op toezien dat dit daadwerkelijk gebeurt.  

H.7.5.2 Verbod op marge-uitholling: ND5 

2012. Volgens Tele2 is de ND5-toets een betere remedie om concurrentie op gang te brengen 

dan het vaststellen van tariefplafonds. Hierbij verwijst Tele2 naar een analyse van zijn business 

case afgezet tegen die van KPN en zijn merken. Hieruit blijkt dat KPN via de relatief lage 

retailprijzen voor Telfort, Tele2 disciplineert. Om geen (potentiële) klanten aan Telfort te verliezen 

dient Tele2 qua retailprijs in dezelfde range als Telfort te blijven. Dit terwijl KPN zelf - alsmede 

voor zijn premium merk XS4ALL - wel hogere retailprijzen kan zetten. Hierdoor wordt Tele2 

beperkt in de afstand die hij kan creëren tussen het VULA-inkooptarief en zijn retailprijzen. 

Volgens Tele2 is deze afstand op basis van de huidige prijzen en tarieven onvoldoende. Dit 

probleem vindt volgens Tele2 ook plaats bij ODF-FttH. Deze problematiek kan niet worden 

voorkomen door alleen maar tariefplafonds vast te stellen, omdat KPN de retailprijs van Telfort 

dan evenredig kan verlagen waardoor het probleem niet wordt weggenomen. Daarom is een 

ND5-toets volgens Tele2 noodzakelijk.
833

  

2013. De ACM is van mening dat het hebben van een budgetbrand op zichzelf geen probleem 

is. Ook in andere sectoren, zoals de energiesector en de luchtvaartsector, worden dergelijke 
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strategieën ingezet. Het zou wel een probleem kunnen zijn indien de prijzen van Telfort marge-

uitholling veroorzaken. De ACM heeft geen signalen dat dit het geval is. De ACM verwijst 

hiervoor naar randnummer 1831 en verder. De ACM heeft in randnummer 334 geconcludeerd dat 

er geen reëel risico is dat KPN en VodafoneZiggo op de retailmarkt voor (bundels met) 

internettoegang tot marge-uitholling zullen overgaan door hun retailtarieven te verlagen. De ACM 

acht het daarom niet passend een ND5-verplichting op te leggen.  

H.7.6 KPN: Transparantieverplichting en referentieaanbod 

2014. KPN stelt dat de verplichte aankondigingstermijn voor nieuwe diensten een dubbele 

verplichting bovenop de ND-verplichting is en dat deze tot ongewenste situaties leidt. Het is 

onredelijk om KPN in dat soort gevallen aan vaste wachttermijnen, uitfaseringstermijnen en 

andere uitfaseringsregels te houden.
834

  

2015. De ACM is van mening dat de verplichte aankondigingstermijn een proportionele 

verplichting is, zodat ook alternatieve aanbieders zich kunnen voorbereiden op een nieuwe 

dienst. De ACM acht deze verplichting van belang voor nieuwe diensten met een materiële 

impact op de wholesale- en/of retaildienstverlening, zoals het wijzigingen van prijzen, snelheden 

en locaties. Alternatieve aanbieders moeten hier rekening mee kunnen houden. Bij niet-materiële 

wijzigingen zoals bijvoorbeeld een verruiming van de openingstijden van de klantenservice of een 

verandering van de kleur van het logo van KPN Wholesale, is de ACM het met KPN eens dat het 

niet nodig is KPN aan deze verplichting te houden. De ACM heeft dit onderscheid dan ook 

toegevoegd aan de verplichting in randnummer 527 onder b. Ook wijst de ACM er op dat de 

mogelijkheid bestaat om na akkoord van afnemers over te gaan tot een kortere 

aankondigingstermijn. In de bijzondere omstandigheden die KPN noemt, kan hij zich dan ook tot 

de externe wholesaleafnemers wenden.  

H.7.7 KPN: Tariefregulering 

2016. KPN stelt dat de redenering waarmee de ACM tot het opleggen van een 

tariefverplichting komt, niet strookt met de bedoeling van de ND-aanbeveling. De ACM gebruikt 

de aanbevelingen als een checklist voor het opleggen van tariefregulering. Volgens KPN is de 

ACM bevooroordeeld door alleen interesse te tonen in het vinden van lage tariefplafonds voor 

diensten met een hoge waarde c.q. diensten met een volgens de ACM disruptief karakter. De 

ACM zou de belangen van de investeerder zwaarder moeten laten wegen en terughoudender 

moeten zijn met het opleggen van tariefregulering.
835

  

2017. De ACM acht een tariefverplichting passend ter remedie van het potentiële 

mededingingsprobleem van buitensporig hoge prijzen en marge-uitholling. Hierbij is niet de 
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doelstelling om zo laag mogelijke tariefplafonds vast te stellen. Het tarief moet voldoen aan een 

aantal eisen. De gereguleerde onderneming moet zijn gemaakte kosten kunnen terugverdienen. 

Daarnaast moet de juiste investeringsprikkel en make-or-buy keuze van het tarief uitgaan en tot 

slot moet het tarief een alternatieve aanbieder voldoende ruimte geven om daarmee te 

concurreren. De ACM gaat gegeven die uitgangspunten op zoek naar de beste tariefmaatregel. 

De ND-aanbeveling geeft hier aanwijzingen voor en KPN wijst terecht op de doelstellingen van 

deze aanbeveling. Echter, de ND-aanbeveling wijst er in overweging 50 tot en met 52 ook op dat 

buitensporige tarieven dienen te worden voorkomen. In overweging 52 wordt gewezen op 

voorwaarden waaraan moet worden voldaan om af te kunnen zien van tariefregulering: (i) er is 

een aantoonbare retailprijsbeperking door de concurrentie op infrastructuurgebied of door een op 

kostengeoriënteerde wholesalekopertoegangsprijzen gebaseerd prijsanker, (ii) de ex-antetest op 

de economische dupliceerbaarheid wordt uitgevoerd in die gevallen waarin geen 

wholesaletariefregulering moet worden opgelegd, en (iii) er is een verplichting om 

wholesaletoegangsdiensten op basis van EoI te verstrekken. Aan deze voorwaarden wordt niet 

voldaan: er geldt immers geen retailprijsbeperking, er is geen ex-antetest op economische 

dupuliceerbaarheid, en er is geen verplichting om alle toegangsdiensten op basis van EoI te 

verstrekken. Daarnaast is het niet zo dat, zoals KPN stelt, de ACM de belangen van de 

investeerder niet meeweegt in het opleggen van de tariefregulering. In de verschillende soorten 

tariefregulering wordt hier namelijk wel degelijk rekening mee gehouden. Zo wijst de ACM op de 

tariefregulering van ODF-FttH die de ACM met een beleidsregel zo heeft ingericht dat er meer 

investeringszekerheid is. Ook houdt de ACM in die tariefregulering expliciet rekening met de 

risico’s van investeringen in glasvezel en met het reguleringsrisico. 

2018. KPN stelt dat de ruimte die de ACM biedt om commercieel over de tarieven te 

onderhandelen een goed idee is, maar dat hij tegen praktische bezwaren aanloopt. In plaats van 

dat de ACM partijen de ruimte biedt er onderling uit te komen, stelt de ACM meteen een 

maximale termijn van zes maanden om tot overeenstemming te komen. Als partijen er niet 

uitkomen, dan moet de gereguleerde partij met een kostengeoriënteerd tariefvoorstel komen. Dit 

is volgens KPN onderhandelen met de rug tegen de muur. De ACM zou dit proces daarom nog 

veel meer aan partijen zelf moeten overlaten. Alleen als partijen er echt niet uitkomen en zich tot 

de ACM wenden, zou de ACM over kunnen gaan tot beoordeling van tarieven. En dat dan pas in 

laatste instantie, nadat de ACM eerst heeft onderzocht of bemiddeling tot een uitkomst kan 

leiden. Dit is meer in lijn met het proces dat leidde tot de totstandkoming van de tarieven van 

VULA over koper in 2015.
836

   

2019. Indien uiteindelijk blijkt dat beoordeling van tarieven toch noodzakelijk is, zou de ACM 

volgens KPN bij beoordeling van de tarieven haar opties open moeten houden en niet bij 

voorbaat tot kostenoriëntatie moeten overgaan. Het doel moet zijn om tot redelijke tarieven te 

komen. Dat kan wellicht door kostenoriëntatie, maar wellicht veel beter door een minimale 

afstand tussen de retail- en wholesaletarieven te hanteren. Ook zou de ACM rekening kunnen 
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houden met de tussenstand die de onderhandelingen hebben opgeleverd over bepaalde 

structuur en hoogte van tariefelementen.  

2020. Tele2 stelt dat het niet duidelijk is of afnemers al eerder de ACM om het vaststellen van 

tariefplafonds mogen verzoeken dan de genoemde termijn van zes maanden. Tele2 verzoekt de 

ACM om op te nemen dat afnemers een dergelijk verzoek mogen doen zodra zij vaststellen er 

niet met KPN uit te kunnen komen.
837

  

2021. T-Mobile is van mening dat de ACM een actievere rol moet spelen bij de 

tariefonderhandelingen. Daarbij moet niet uit het oog worden verloren dat toegangsvragers 

volledig afhankelijk zijn van KPN, waardoor geen sprake is van gebalanceerde 

onderhandelingsposities. Het is de rol van de ACM om dat als toezichthouder te compenseren 

door actief bij de gesprekken betrokken te zijn. Zij zou bijvoorbeeld ook informatie van partijen 

kunnen beoordelen die zij om vertrouwelijkheidsredenen niet met elkaar kunnen uitwisselen.
838

 

2022. Naar aanleiding van de reacties van partijen heeft de ACM het proces rondom de 

tariefonderhandelingen aangepast en verduidelijkt. De ACM houdt vast aan het beginsel van 

tariefonderhandeling, maar heeft wel de tijdslijnen en de procedures aangepast. Daarbij zal de 

ACM dan ook, indien gewenst, een actievere rol gaan spelen. De wijzigingen en/of 

verduidelijkingen zijn hieronder opgesomd en opgenomen in het besluit in de verschillende 

tariefverplichtingen onder procedurele aspecten.  

- Indien KPN en alternatieve partijen gezamenlijk om een langere onderhandelingsperiode 

vragen, zal de ACM deze toekennen. 

- Partijen kunnen te allen tijde een verzoek om tariefbeoordeling doen bij de ACM. Zowel 

ten tijde van de onderhandelingen als na een onderhandelingsuitkomst. 

- Partijen kunnen te allen tijde de ACM verzoeken om een (bemiddelende) rol in de 

onderhandelingen te spelen.  

- Bij de start van een tariefbeoordeling door de ACM zal zij altijd in gesprek treden met de 

partijen die onderhandeld hebben. De ACM zal in deze gesprekken onderzoeken welke 

onderhandelingsresultaten en -uitkomsten binnen de randvoorwaarden van het besluit 

eventueel overgenomen kunnen worden in de tariefbeoordeling.  

2023. De ACM is het niet eens met het voorstel van KPN dat ten tijde van een 

tariefbeoordeling moet worden bezien of bijvoorbeeld tarieven moeten worden bepaald door een 

minimale afstand tussen de retailtarieven te hanteren. De ACM acht deze vorm van 

tariefregulering niet wenselijk omdat dat het potentiële mededingingsprobleem van buitensporig 

hoge prijzen niet adresseert. Het gaat immers uit van de retailprijzen die KPN bepaalt. KPN heeft 

de prikkel om zijn marges op deze diensten te beschermen. KPN zou er dan voor kunnen kiezen 
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om zijn retailprijzen te laten stijgen waardoor de wholesaleprijzen meestijgen tot een mogelijk 

buitensporig hoog niveau in vergelijking met de onderliggende kosten. De ACM heeft in het 

besluit, per toegangsdienst, onderbouwd waarom voor welke vorm van tariefregulering wordt 

gekozen.  

2024. Daarnaast stelt KPN dat onderhandelingen zin hebben voor het compleet nieuwe 

aanbod zoals VULA over FttH, maar dat dit voor bestaande diensten leidt tot onzekerheid. 

Bovendien liggen deze tarieven volgens KPN al op de ondergrens. Daarnaast zijn afnemers niet 

bereid om meer te betalen dan de huidige tarieven.
839

 

2025. De ACM is van mening dat ook voor bestaande diensten tariefonderhandelingen zin 

hebben. In het verleden nam de ACM immers ook een nieuw tariefbesluit na een nieuw 

marktanalysebesluit. De kosten van bestaande diensten kunnen veranderen en er kunnen 

nieuwe technologieën/diensten zijn geïntroduceerd. De huidige tarieven kunnen als startpunt 

dienen van de onderhandeling. Daarnaast gaan de onderhandelingen over meer dan tarieven 

alleen. Ook andere leveringsvoorwaarden kunnen onderdeel zijn van de onderhandelingen. Er 

kan mogelijk een trade-off zijn tussen hogere tarieven en gunstige leveringsvoorwaarden.   

2026. Voiceworks stelt dat het niet direct opleggen van tariefplafonds onnodige vertraging 

oplevert. Dit is niet in lijn met de korte reguleringsperiode van drie jaar.
840

  

2027. De ACM wijst erop dat de ervaring leert dat het nemen van een tariefbesluit vaak een 

uitgebreid proces is. Als partijen tot een onderhandelingsresultaat komen, kan er juist sneller 

duidelijkheid zijn over de te gelden tarieven. Overigens geldt in beginsel voor beide gevallen dat 

de tarieven met terugwerkende kracht ingaan vanaf het moment van inwerkingtreding van het 

marktanalysebesluit. 

H.7.7.1 Tariefregulering MDF-access 

2028. Volgens KPN is het logisch dat de ACM een safety cap voor MDF-access opnieuw 

passend acht. Echter, doordat een deel van de diensten in het nieuwe besluit niet meer onder de 

safety cap valt, wijkt de ACM af van in de eerdere marktbesluiten gehanteerde methodiek voor de 

lange termijn, waardoor reguleringszekerheid wordt ondermijnd. Daarnaast levert de gewijzigde 

methodiek een aantal vraagtekens op zoals verwarrend begripsgebruik rondom investerings- en 

onderhoudskosten en operationele en eenmalige kosten.
841

  

2029. Daarnaast is KPN van mening dat er een inconsistentie zit in de afweging waarop de 

ACM het passend acht om EDC op te leggen. Zo acht de ACM de EDC/WPC-systematiek niet 

passend voor MDF-access omdat de ontwikkeling van de kosten en volumes veel onzekerheid 

met zich meebrengt. Volgens KPN zijn deze argumenten ook van toepassing op de eenmalige 

diensten, die de ACM nu uit de safety cap wil halen. Volgens KPN brengen de monteurstarieven 

juist onzekerheid met zich mee en stijgen de loonkosten van de monteurs in de regel meer dan 
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de inflatie. Bovendien worden afspraken met monteurs ook gemaakt op basis van volumes. Meer 

inkoop of schaal geeft doorgaans meer efficiëntie, waardoor stukprijzen lager worden. Die 

onzekere factor is één van de belangrijkste redenen om MDF-access niet op WPC te baseren. Dit 

is ook voor eenmalige diensten van toepassing.
842

  

2030. Ten slotte is KPN van mening dat het onlogisch en inconsistent is om opnieuw de 

eenmalige dienstelementen te gaan beoordelen. Er is al zes jaar een tariefplafond, de dienst 

wordt uitgefaseerd en dit leidt tot administratieve lasten en onzekerheid. De ACM moet daarom 

een safety cap-methode toepassen voor alle MDF-access diensten.
843

  

2031. De ACM is van mening dat onzekerheid over een bepaalde kostenpost niet per definitie 

leidt tot het hanteren van een safety cap. Over alle kosten is immers een zekere mate van 

onzekerheid. De onzekerheid waarover de ACM ten aanzien van MDF-access spreekt, heeft te 

maken met de transitie naar nieuwe technologieën, die een remmend effect heeft op de 

investeringen die nog gedaan zullen worden in ontbundelde kopertoegang en de 

onderhoudskosten daarvan. Deze transitie heeft invloed op de onzekerheid van de kosten zoals 

beschreven in randnummer 553 en voor dat gedeelte heeft de ACM dus een safety cap 

opgelegd. Dit geldt echter niet voor de kosten van de operationele werkzaamheden die zich uiten 

in bijvoorbeeld de monteurstarieven. De transitie van het kopernetwerk heeft hier weinig tot geen 

invloed op. Dit is bijvoorbeeld ook gebleken toen de eenmalige diensten voor Pair bonding (allen 

monteursdiensten) opnieuw zijn beoordeeld. Dat tarief is toen significant gedaald. Dit raakt niet 

de investeringszekerheid, omdat monteursdiensten geen investeringskosten bevatten. Die 

diensten worden bovendien meestal extern door KPN ingekocht bij andere maatschappijen. Ook 

worden de monteurs van KPN vaak niet exclusief ingezet voor koper- of glasgebieden. Uit door 

KPN opgeleverde cijfers
844

 blijkt bovendien dat deze diensten nog substantieel worden 

afgenomen en voor een substantiële omzet zorgen. Om te voorkomen dat deze tarieven de 

relatie met de kosten verliezen, acht de ACM het van belang deze splitsing door te voeren. Ten 

slotte wijst de ACM er op dat als de loonkosten harder stijgen dan de inflatie, zoals KPN stelt, dit 

juist een voordeel voor KPN zou opleveren wanneer de kosten op basis van EDC/WPC worden 

berekend. Immers, de huidige safety cap wordt slechts geïndexeerd op basis van de CPI. Om 

verwarring te voorkomen heeft de ACM het besluit op de door KPN genoemde punten 

verduidelijkt.  

2032. Tele2 doet wat betreft de tariefregulering van MDF-access het voorstel dat de ACM de 

safety cap-methodiek voortzet, maar het uitgangstarief daarvan aanpast. Reden hiervoor is 

enerzijds dat het safety cap-tarief niet leidt tot kosten tussen de acht en tien euro, de norm van de 

Commissie. Het uitgangstarief gaat op dit moment uit van de in 2014 herziene price cap voor 

MDF-toegang uit 2012. Deze herziening was grotendeels gebaseerd op de aanpassing van de 

levensduur van het koper, die door KPN in 2008 aangepast was van 20 naar 15 jaar. Inmiddels 

heeft KPN die aanpassing weer ongedaan gemaakt en KPN gaat thans uit van een resterende 
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levensduur van minimaal 10 jaar. Volgens Tele2 tonen ook andere feiten aan dat de totale 

uitfasering van het kopernetwerk vanuit de MDF centrale niet aan de orde is. Hierbij noemt Tele2 

de investering in E-POTS en de levering van VDSL vanuit de MDF-centrales. Door de gebruikte 

afschrijvingstermijn zijn de tarieven voortdurend te hoog. Afnemers als Tele2 hebben per lijn elk 

jaar dat bedrag teveel betaald. Zonder ingrijpen gaat deze scheefstand door. Tele2 is van mening 

dat ACM het uitgangstarief van de safety cap opnieuw zou kunnen beoordelen. Nu KPN zelf stelt 

dat het kopernetwerk in ieder geval tot 2027 niet volledig zal zijn afgeschreven kan daardoor ten 

aanzien van het tarief voor 2012 opnieuw uitgegaan worden van een levensduur van 20 jaar.
845

 

M7 brengt in zijn zienswijze hetzelfde standpunt naar voren als Tele2.
846

 

2033. Tele2 is bovendien van mening dat de ACM andere fouten in het kostenoriëntatiemodel 

kan repareren. Als eerste noemt hij hierbij de IOR-component. Nu het de ACM bekend is dat 

deze component onterecht deel uitmaakt van het uitgangstarief dient dit gecorrigeerd te worden. 

Ten tweede noemt hij de extra kosten die KPN bij bepaling van de collocatiekosten en/of SEV-

kosten in rekening brengt. Hierdoor brengt KPN per saldo tweemaal elektriciteitskosten in 

rekening.
847

  

2034. De ACM heeft de safety cap om een viertal redenen opgelegd. Eén van die redenen is 

de onzekerheid omtrent de levensduur van het kopernetwerk vanwege de transitie naar nieuwe 

technologieën. Dat het kopernetwerk een langere levensduur heeft gekregen dan eerder 

voorzien, is wat betreft de onderliggende kosten niet in het voordeel van afnemers nu er sprake is 

van een safety cap. Er zijn echter ook parameters die juist in het voordeel van afnemers uitvallen. 

Investeringen in het kopernetwerk kan KPN immers niet doorrekenen. De ACM acht het niet 

passend om één parameter uit de safety cap te halen en deze opnieuw te beoordelen. Juist 

vanwege deze onzekerheden is de ACM overgegaan tot een safety cap. Het CBb heeft het 

startpunt van de safety cap ook bevestigd.
848

 

2035. Ten aanzien van de IOR-component wijst de ACM er op dat dit onderwerp al 

meermaals bij het CBb ter sprake is gekomen. Ook in de uitspraak van ULL2015 heeft het CBb 

dit (beroeps)punt nogmaals afgewezen.
849

   

H.7.7.2 Tariefregulering VULA over koper  

2036. Tele2 heeft beargumenteerd dat alleen een marge-uithollingsmaatregel zijn negatieve 

business case kan verhelpen. Hoewel een betere inkoopprijs geen garantie is voor het effectief 

tegengaan van marge-uitholling heeft Tele2 ook belang bij een juiste kostprijs. Tele2 stelt vast dat 
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de ACM de ruimte biedt voor beoordeling van de VULA over koper-tarieven en dat het terecht is 

dat dit op basis van EDC zal plaatsvinden en niet op basis van BULRIC+.
850

  

2037. Wel zet Tele2 vraagtekens bij het feit dat VULA gereguleerd wordt als 

kostencomponent bovenop het MDF-tarief. Afgezien van de bezwaren die Tele2 heeft tegen de 

MDF-tariefvaststelling, stelt Tele2 dat VULA veelal gebaseerd is op glasvezel tot aan de 

straatkast en dat er een veel korter koperpad wordt gebruikt dan bij MDF-access. Daarom zou 

VULA over koper een lagere kostprijs moeten hebben omdat de koperbundels tussen de MDF en 

SDF uit de VULA-kostprijs kunnen worden geschrapt. In het geval van de VULA over koper 

ADSL2+-module en de VDSL-modulen waarbij gebruik wordt gemaakt van het vaste net is het 

MDF-tarief uiteraard wel de juiste bouwsteen. Het VULA-tarief zou een mix moeten zijn van MDF 

en SDF. Tele2 verzoekt de ACM om dit te repareren in de koperopslag.
851

  

2038. De ACM heeft in ULL2015 besloten tot deze vorm van tariefregulering. Er bestaat geen 

gereguleerd tarief voor SDF-access meer. Alle koperaansluitlijnen in het KPN-netwerk kunnen 

bediend worden op basis van MDF-access. De actieve meerkosten zoals de kosten voor de 

DSLAM worden beoordeeld op basis van EDC bij een eventuele tariefbeoordeling. Er is 

overigens nooit een lager tarief voor de SDF-koperlijn vastgesteld. 

H.7.7.3 Tariefregulering ODF-access FttH 

2039. KPN wijst op een rapport van Plum waarin wordt betoogd dat toegangsregulering van 

de passieve laag (ODF-toegang) differentiatie naar gebruik beperkt waardoor de 

investeringsprikkels om glasvezel verder uit te rollen, afnemen. Investeerders stoppen alleen 

kapitaal in glasvezeluitrol als het verwachte rendement op de investering groter is dan de 

opportunity cost of capital.
852

  

2040. Allereerst wijst de ACM er opnieuw op dat met de tariefregulering ODF-access FttH juist 

altijd rekening is gehouden met de investeringsbereidheid van de investeerder (zie ook 

randnummer 2017). In dat verband wijst de ACM er ook op dat KPN eerder heeft aangegeven dat 

[vertrouwelijk:           

           

 ].
853

  

2041. Ook wijst KPN er op dat de ODF-access FttH-tarieven recentelijk nog zijn beoordeeld. 

Gezien het feit dat de ACM daarin heeft geconstateerd dat de actuele IRR van KPN significant 

lager is dan de all-risk WACC, zou de ACM die tarieven moeten voortzetten. Opnieuw beoordelen 

leidt tot onnodige administratieve lasten. 

2042. De ACM wijst er op dat de tarieven beoordeeld zijn in het kader van het vorige 

marktanalysebesluit. Partijen kunnen nu onderhandelen over nieuwe tarieven en kunnen hierbij 
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ook de huidige tarieven overeenkomen. Indien er geen onderhandelingsresultaat volgt, zal de 

ACM de tarieven opnieuw beoordelen. De besproken voorwaarden voor een safety cap gaan wat 

betreft ODF-access FttH niet op. Zoals ook beschreven in randnummer 617 is de ACM van 

mening dat het passend is de huidige tariefregulering voort te zetten.  

2043. Tele2 kan zich vinden in het besluit van de ACM om ODF-access FttH te reguleren 

maar merkt op dat er nog steeds geen business case is door de huidige wholesaleprijzen.
854

  

2044. Tele2 en T-Mobile zijn van mening dat het tariefreguleringskader ODF-access FttH 

moet worden herzien. Dit vanwege een aantal majeure wijzigingen. Hierbij noemt Tele2 de vrijwel 

gestopte uitrol, de inzet van bestaande netwerkelementen en de bezetting van het FttH-netwerk. 

Tele2 wijst bovendien op de herziening van het tariefreguleringskader ODF-access FttH omdat 

deze tarieven een bouwblok zijn voor VULA over FttH. Dit is nodig voor een effectieve introductie 

van VULA over FttH. Ook T-Mobile noemt deze gestagneerde uitrol en stelt dat de ACM geen 

reden noemt waarom het onredelijk is de bepaalde tariefregulering te stoppen nu KPN nagenoeg 

gestopt is met verdere uitrol.
855, 856

 

2045. Ook vindt T-Mobile het onzorgvuldig dat de ACM na 10 jaar niet meer kan afwijken van 

gekozen langjarige tariefregulering. Niet voor niets dient de ACM haar analyse driejaarlijks te 

evalueren. Ook wijst T-Mobile erop dat beide doelstellingen (investeringsbereidheid en effectieve 

concurrentie) op dit moment niet worden behaald: KPN investeert niet meer en T-Mobile is de 

enige die op enige schaal is toegetreden. Bovendien heeft T-Mobile onderbouwd dat sprake is 

van marge-uitholling met de huidige tarieven en daarmee is tariefregulering geen oplossing voor 

dit mededingingsprobleem. T-Mobile ziet dan ook aanleiding om in het definitieve WFA-besluit 

alsnog op te nemen dat de ODF-tariefregulering fundamenteel moet worden herzien, desnoods 

(gedeeltelijk) in een afzonderlijk tariefbesluit.
857

 

2046. De ACM wijst erop dat bovengenoemde argumenten zijn besproken in paragraaf 6.8.4. 

In de beleidsregels FttH heeft de ACM de tariefprincipes weergegeven die zij hanteert bij de 

tariefregulering van ODF-access FttH. De ACM heeft daarbij aangegeven dat de beleidsregels 

nadrukkelijk een betekenis hebben die in de tijd verder strekt dan één specifieke 

reguleringsperiode en daarmee reguleringszekerheid moeten bieden. Dat de ACM haar 

marktanalyse eens in de drie jaar evalueert doet hier niets aan af. Indien partijen geen 

onderhandelingsresultaat bereiken voor de ODF-tarieven, zal de ACM de tarieven van KPN 

opnieuw beoordelen. Hierbij zal de ACM ook beoordelen of de inputs in het DCF-model van KPN 

de werkelijke realisaties, respectievelijk redelijke, daadwerkelijk verwachte waarden zijn.
858

 Hierbij 

kan de ACM dus waar nodig rekening houden met de door Tele2 en T-Mobile aangehaalde 

                                                        

854
 Zienswijze Tele2, p. 29. 

855
 Zienswijze T-Mobile, p. 32.  

856
 Zienswijze Tele2, p. 32-33. 

857
 Zienswijze T-Mobile, p. 33. 

858
 Zie ook Beleidsregels FttH, randnummer 70. 
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punten. Wat betreft marge-uitholling verwijst de ACM naar het eerder opgemerkte in paragraaf 

H.6.3. 

2047. Netrebel wijst er op dat nu KPN zijn FttH-netwerk uitrolt vanuit zijn bestaande netwerk, 

de ACM ervoor moet waken dat KPN niet de kosten voor centrale infrastructuur en gebouwen bij 

zowel MDF-access als ODF-access meeneemt.  

2048. De ACM is het met Netrebel eens dat deze kosten inderdaad niet dubbel mogen 

worden toegerekend. De ACM zal dit toetsen. Wanneer er een tariefbeoordeling plaatsvindt, is 

KPN verplicht hierbij een accountantsrapportage op te leveren (zie bijvoorbeeld randnummer 

615). De accountant kan dan controleren of KPN geen dubbele posten opvoert. De ACM verwijst 

hiervoor ook naar datgene dat is opgenomen in paragraaf A.1.4.5. Op basis hiervan heeft de 

ACM inzicht in de werkzaamheden van de accountant en heeft de ACM de mogelijkheid 

gecreëerd om een review uit te voeren op de werkzaamheden van de accountant.  

2049. Ook wijst Netrebel erop dat nu KPN in nieuwbouwgebieden enkel glasvezel in plaats 

van koper uitrolt er geen extra uitrolkosten zijn. Uitrol van glasvezel is dan immers net zo duur als 

uitrol van koper. Ook zijn de kosten vanwege bestaande locaties veel goedkoper en zal de 

penetratie vele malen hoger zijn. Hier moet de ACM rekening mee houden bij vaststelling van de 

ODF-tarieven.
859

  

2050. De ACM wijst er op dat er mede om deze reden verschillende CAPEX-gebiedsklassen 

zijn in de ODF-tariefstructuur. De verschillende CAPEX-gebiedsklassen ontstaan omdat de 

hoogte van het investeringsbedrag varieert per gebied. De ACM verwijst hiervoor naar de 

beleidsregels tariefregulering ontbundelde glastoegang, paragraaf 5.4.4.   

2051. Ook zou de ACM volgens Netrebel rekening moeten houden met een 

verrekeningsfactor voor de rackspace. KPN heeft deze factor wel gemaakt voor grote PoP-

locaties, maar niet voor zeer kleine locaties.
860

 

2052. De ACM wijst er op dat in het laatste tariefbesluit FttH ook een verrekening heeft 

plaatsgevonden voor kleine locaties. Het basistarief is vastgesteld op 2772 huishoudens. Voor 

kleinere locaties geldt een factor kleiner dan 1.  

2053. Daarnaast wijst Netrebel er op dat KPN de Cityringen heeft bestempeld als backhaul in 

plaats van als lokale infrastructuur, waardoor er nu verrekeningen plaatsvinden op vezelniveau. 

Dit is volgens Netrebel een barrière in de gehele ODF-regulering. De tariefregulering moet hier op 

worden aangepast.
861

  

                                                        

859
 Zienswijze Netrebel, p. 6. 

860
 Idem. 

861
 Zienswijze Netrebel, p. 5. 
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2054. De ACM wijst erop dat door deze manier van tariefregulering ook voor kleinere partijen 

toegang mogelijk wordt gemaakt. De ACM ziet geen reden nu van deze systematiek af te 

stappen. 

H.7.7.4 Tariefregulering VULA over FttH 

2055. KPN betoogt dat differentiëren naar gebruik wel mogelijk en gemakkelijker is ten 

aanzien van actieve diensten. In afwezigheid van regulering kan KPN differentiëren in 

functionaliteit, prijs en capaciteit ten aanzien van de gewenste bandbreedte en op deze wijze 

tegemoetkomen aan de verschillen in “willingness-to-pay” van de diversie potentiële klanten. Op 

deze manier kan KPN meer afnemers bedienen en wordt het netwerk beter benut. Hierdoor 

ontstaat er meer en vooral sneller perspectief op bereiken het van het break-even punt en neemt 

uiteindelijk de prikkel voor KPN toe om verder te investeren in de uitrol van een glasvezel.  

2056. In een markt met infrastructuurconcurrentie is een gedifferentieerde maandvergoeding 

noodzakelijk, omdat de aanlegkosten erg hoog zijn en een “flat or near-flat pricing” de toch al 

lastige business case negatief beïnvloedt. Dit wordt ook bevestigd door de EC in de ND-

aanbeveling.  

2057. De ACM moet waken voor een tariefmodel voor VULA-FttH dat de bepleite 

tariefflexibiliteit onderuit zou kunnen halen. De veronderstelling dat een vrijwel vlakke tarieflijn de 

voorkeur verdient omdat het aan wholesaleafnemers een prikkel zou geven om disruptive 

aanbiedingen te doen, is volgens KPN gevaarlijk. Dit ondermijnt de mogelijkheid om aan de 

onderkant van de vraagcurve méér klanten te vinden, wat goed zou zijn voor de penetratiegraad. 

Ook belemmert dit volgens KPN de overstap van koper naar glasvezel. De mogelijkheid tot een 

laag tarief zou daar bij helpen. Zonder deze mogelijkheid zal extra prijsdruk ontstaan en de afzet 

en marges komen daarmee onder druk te staan.  

2058. Bovendien beschermen gedifferentieerde tarieven het netwerk van KPN veel beter 

tegen het risico van overbelasting. Er is dan namelijk geen rem op het afnemen van verbindingen 

met een hoge bandbreedte. Ten aanzien van VULA over koper is dit risico in veel mindere mate 

aanwezig, omdat de bandbreedtes die daar aangeboden (kunnen) worden gemiddeld veel lager 

zijn. 

2059. Ook wijst KPN er op dat de ACM al werkt met kostentoerekening op basis van benefits 

received. Dit principe wordt zowel in de tariefannex beschreven als in het HKWBT/HL-besluit. Als 

de ACM consistent wil blijven, dient zij dus de VULA over FttH-tarieven langs die lijn te 

beoordelen.  

2060. De ACM wijst er allereerst op dat VULA over FttH een wide open-dienst zal moeten zijn. 

Uit de aanbeveling van de Commissie met daarin de voorwaarden waar VULA aan dient te 

voldoen, blijkt dat toetreders op basis van VULA alle snelheden en andere producteigenschappen 

van de onderliggende infrastructuur moeten kunnen voortbrengen. Op deze manier is VULA ook 

een virtueel alternatief voor fysiek ontbundelde toegang, waarmee eveneens alle snelheden en 

andere producteigenschappen kunnen worden gebouwd. Wanneer tarieven worden vastgesteld 
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voor vaste bandbreedteprofielen, die bovendien door KPN worden bepaald, lijkt de dienst meer 

op WBT. Alternatieve aanbieders hebben dan beperkte mogelijkheden om te differentiëren. Dit is 

ook waar partijen op wijzen in reactie op het Aanbod van KPN (zie ook paragraaf H.3.3).  

2061. De ACM wijst er daarnaast op dat de voorgenomen tariefstructuur voor VULA niet zal 

leiden tot een gelijk tarief voor alle glasvezellijnen. Het tariefplafond zal kostengeoriënteerd zijn. 

Aangezien het gegenereerde verkeer per aansluiting geldt, zal het wholesaletarief oplopen al 

naar gelang er meer verkeer wordt gegenereerd over een aansluiting. Een toetreder zal dus een 

hoger wholesaletarief betalen naarmate zijn klant meer verkeer genereert.  

2062. Niet alleen de wholesaletarieven zullen oplopen, ook de retailtarieven kunnen 

gedifferentieerd blijven. Ten eerste is KPN als veruit de grootste telecomaanbieder op het 

glasvezelnetwerk geheel vrij om zijn eigen retailtariefstructuur te bepalen. In afwezigheid van een 

marge-uithollingsverplichting is die tariefvrijheid zeer groot, juist voor lage prijzen onderaan de 

vraagcurve. Ten tweede zal ook een wholesaleafnemer van VULA gedifferentieerde retailtarieven 

hanteren. Een dergelijke alternatieve telecomaanbieder heeft eveneens vaste kosten die hij moet 

terugverdienen door een zo groot mogelijke schaal te bereiken. Hij zal een hogere penetratie en 

winstgevendheid kunnen behalen door zijn retailtarieven te differentiëren. De voorgenomen 

tariefsystematiek voorkomt echter dat alternatieve aanbieders slechts de bandbreedteprofielen en 

bijbehorende prijsverschillen van KPN kunnen volgen. De regulering heeft juist tot doel om 

alternatieve aanbieders tot de markt te laten toetreden die zich in product- en prijsstelling 

onafhankelijk kunnen gedragen en KPN en VodafoneZiggo zo kunnen disciplineren. 

2063.  Daarbij wijst de ACM erop dat juist ODF-access FttH een ‘platte’ tariefstructuur kent. Er 

is één landelijk maandtarief voor ODF-access FttH dat niet afhankelijk is van het 

bandbreedteprofiel dat uiteindelijk aan klanten wordt geboden of de betalingsbereidheid van een 

klant. Dit afgelopen tien jaar hebben desalniettemin zowel KPN als alternatieve aanbieders hun 

retailtarieven voor glasvezel kunnen differentiëren.  

2064. Tot slot is de ACM van mening dat de wholesaletarieven een relatie dienen te hebben 

met de onderliggende kosten. De maximaal haalbare snelheid is op zichzelf geen significante 

kostendrijver. Een klant met een hoge maximale snelheid kan weinig verkeer genereren en dus 

ook weinig kosten veroorzaken. Omgekeerd zal een klant met een lage maximum snelheid veel 

verkeer kunnen genereren en zo meer kosten. Daarom kan, net als bij VULA over koper, het 

wholesaletarief oplopen met het gegenereerde verkeer. 

2065. Tele2 wijst erop dat partijen, naast dreiging van ingrijpen van de ACM, geen 

noemenswaardige onderhandelingspositie kunnen innemen ten opzichte van KPN. Het feit dat 

KPN in het Aanbod een eenmalige (additionele) investering van € 10 miljoen verlangt om 

überhaupt VULA over FttH af kunnen te nemen, is al een duidelijke indicatie dat de kans om via 

de commerciële weg overeenstemming te bereiken, uiterst klein is.
862

 

                                                        

862
 Zienswijze Tele2, p. 32-33. 
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2066. De ACM verwijst hiervoor naar randnummer 2022. Partijen kunnen te allen tijde een 

verzoek om tariefbeoordeling doen bij de ACM. Zowel ten tijde van de onderhandelingen als na 

een onderhandelingsuitkomst. Daarnaast kunnen partijen te allen tijde de ACM verzoeken om 

een (bemiddelende) rol in de onderhandelingen te spelen.  

H.7.8 VodafoneZiggo: Toegangsverplichting 

H.7.8.1 (Virtueel) ontbundelde toegang 

 

2067. Tele2 geeft aan dat na de huidige reguleringsperiode toegang via VULA een passende 

toegangsverplichting zou kunnen zijn. Tele2 vraagt de ACM daarom er voor te zorgen dat het 

VodafoneZiggo wordt verboden om zijn netwerk zo te ontwerpen dat VULA-dienstverlening wordt 

bemoeilijkt.
863

 

2068. De ACM sluit niet uit dat VULA over kabel mogelijk na de huidige reguleringsperiode 

een passende toegangsverplichting kan zijn, bijvoorbeeld doordat volgende versies van de 

DOCSIS-standaard nieuwe toegangsmogelijkheden bieden. De concurrentieomstandigheden in 

de volgende reguleringsperiode zijn echter nog niet bekend, evenmin als de noodzakelijke 

verplichtingen. De ACM merkt op dat er een algemeen geldend verbod op strategisch 

productontwerp van toepassing is, zoals omschreven in randnummer 691j en 691k van het 

besluit. De ACM acht het niet nodig om dit verbod verder te specificeren.  

H.7.8.2 WBT op kabel 

2069. VodafoneZiggo voert aan dat de directe en indirecte kosten voor het mogelijk maken 

van WBT hoog zijn. In het rapport van Ecorys
864

 worden de directe kosten geschat op 

[vertrouwelijk:           ]. VodafoneZiggo geeft aan dat dit een 

lage schatting is die geen rekening houdt met een aantal specifieke aspecten van de opgelegde 

verplichtingen, zoals het mogelijk moeten coderen van nu nog ongecodeerde zenders en de vrije 

modemkeuze voor de nieuwe toetreder. Indirecte kosten worden veroorzaakt doordat 

[vertrouwelijk:            

            

      ]. Deze hoge kosten maken volgens VodafoneZiggo de opgelegde 

verplichting tot een disproportionele maatregel.
865

 

2070. De ACM erkent dat er voor VodafoneZiggo kosten verbonden zijn aan het realiseren 

van de toegangsverplichting. De ACM merkt hierbij op dat het inherent is aan regulering dat deze 

kosten veroorzaakt. De ACM beoordeelt deze kosten echter in dit geval niet als disproportioneel. 

De ACM heeft juist gekozen voor een relatief kostenefficiënte toegangsverplichting waarbij 

toegang wordt verleend op nationaal netwerkniveau met slechts een paar inkoppelpunten. 

                                                        

863
 Zienswijze Tele2, p. 37. 

864
 Rapport “Wholesale access to cable”, Ecorys, november 2017. 

865
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 80-82. 
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VodafoneZiggo zal daardoor naar verwachting maar op twee netwerklocaties in Nederland 

fysieke interconnectie dienen te verzorgen voor toetreders. Dit in tegenstelling tot bij een lokale of 

regionale toegangsdienst. Ook voor de verdere invulling van de toegangsdienst is zoveel mogelijk 

aangesloten bij de bestaande mogelijkheden van het netwerk van VodafoneZiggo. Dat geldt voor 

bijvoorbeeld de televisiekanalen en de geboden snelheden die niet hoger hoeven te zijn dan de 

snelheden die VodafoneZiggo zelf biedt. Voor aanvullende diensten schrijft de ACM voor dat 

toetreders deze primair zelf dienen te bouwen (bijvoorbeeld via een OTT-oplossing), waardoor 

VodafoneZiggo hier evenmin extra kosten voor maakt. De kosten die VodafoneZiggo wel heeft, 

zijn verwerkt in het tarief dat VodafoneZiggo aan de toegangsvragers in rekening kan brengen.  

2071. De ACM stelt overigens vast dat in België en Denemarken de kosten van implementatie 

geen belemmering zijn geweest voor het tot stand komen van kabeltoegang. In het gesprek dat 

de ACM heeft gehad met Telenet (een zusterorganisatie van VodafoneZiggo) is gebleken dat 

Telenet [vertrouwelijk:             ] heeft moeten investeren om 

kabeltoegang mogelijk te maken. De kosten die VodafoneZiggo aangeeft te moeten maken lijken 

daarmee vergelijkbaar te zijn met het bedrag dat Telenet heeft moeten investeren.    

2072. Tot slot wijst de ACM er op dat wholesaletarieven kostengeoriënteerd zijn conform 

hetgeen is opgenomen in Annex B. De wholesaletarieven zullen de kosten voor VodafoneZiggo 

dus dekken. Daarbij komt nog dat de ACM expliciet heeft gemaakt dat VodafoneZiggo niet tot 

daadwerkelijke implementatie hoeft over te gaan voordat een afnemer een raamovereenkomst 

tekent. Zie hiervoor randnummer 742c van het besluit.  

2073. VodafoneZiggo merkt op dat de kosten voor het mogelijk maken van WBT hoger 

worden indien al voor [vertrouwelijk:     ] toegang geleverd moet worden, 

omdat [vertrouwelijk:           

            

  ].   

2074. De ACM merkt op dat bij telecombedrijven een vrijwel constante integratie van 

systemen plaatsvindt, mede als gevolg van de consolidatie in de sector. Zo integreert 

VodafoneZiggo al vele jaren systemen, onder meer als gevolg van de fusies van @Home, 

Casema, UPC en Ziggo. Los daarvan heeft ook KPN een veelvoud van technologieën, 

netwerktopologieën en netwerklocaties die voortdurend worden gewijzigd en gerationaliseerd. 

Dat realisatie van toegang moet plaatsvinden binnen een lopende integratie van systemen is dus 

niet vermijdbaar en biedt wellicht juist ook mogelijkheden om rekening te houden met de 

implementatie van dit besluit. De ACM merkt verder op dat in België kabeltoegang zelfs is 

gerealiseerd via verschillende kabelnetwerken (Telenet, VOO) waarbij dus ook integratie met 

meerdere systemen heeft moeten plaatsvinden.  

2075. Tele2 geeft aan dat inkoppelen op nationaal niveau acceptabel is voor de komende 

reguleringsperiode. Tele2 zou alleen graag de weg openlaten voor diepere inkoppelpunten, 
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bijvoorbeeld de Regional Head-Ends. Hierdoor kan efficiëntie voor zowel VodafoneZiggo als 

Tele2 ontstaan.
866

 

2076. Het opleggen van een verplichting tot toegang tot de National Head-End heeft de ACM 

gemotiveerd vanuit de lagere initiële kosten die hieraan verbonden zijn, waardoor het met name 

voor partijen die hun klantenbestand nog geheel moeten opbouwen haalbaar zal zijn om toe 

treden. Daarnaast is er in de mate waarin alternatieve aanbieders zich kunnen onderscheiden 

weinig verschil tussen toegang tot de Regional Head-End en toegang tot de National Head-End. 

Zoals beschreven in het besluit ziet de ACM toegang tot de National Head-End daarom als een 

meer proportionele manier om toegang te verlenen en legt de ACM VodafoneZiggo dus geen 

verplichting op tot toegang tot de Regional Head-End. Uiteraard staat het partijen vrij om over 

een andere vorm van toegang te onderhandelen indien hiermee voor beide partijen voordeel is te 

behalen.  

2077. Tele2 vraagt om een nadere specificatie van de netwerktoegang, met name wat betreft 

de demarcatiepunten waar koppeling plaatsvindt en voor de eisen aan het datatransport.
867

 

Daarnaast gaat Tele2 in op een aantal operationele aspecten rondom levering, beveiliging, 

systemen en diensten, en implementatie.
868

 

2078. De ACM beschouwt de door Tele2 naar voren gebrachte punten als onderwerpen die in 

de implementatiefase tussen partijen besproken dienen te worden. De ACM merkt op dat de 

voorschriften voor de omschrijving van het referentieaanbod voorzien in een specificatie van 

demarcatiepunten door VodafoneZiggo. De ACM verwijst hiervoor naar randnummer 741b. 

2079. VodafoneZiggo vindt het technisch ingewikkeld en daarom niet proportioneel om vrije 

keuze van eindapparatuur (CPE’s) te moeten faciliteren. Het toestaan van CPE’s die niet op de 

approved list van VodafoneZiggo staan, zou leiden tot extra kosten en vertraging omdat de 

betreffende CPE’s eerst getest zouden moeten worden. Benadrukt wordt dat het bij de vrije 

modemkeuze gaat om voorgenomen beleid waarvan niet duidelijk is of dit door het Ministerie van 

EZK ook daadwerkelijk zal worden ingevoerd.
869

 

2080. De Vereniging Commerciële Omroepen (VCO) wijst er op dat de consultatie die het 

Ministerie van EZK heeft uitgeschreven voor het voorgenomen beleid om vrije modemkeuze 

mogelijk te maken, heeft geleid tot een aanmerkelijke oppositie van onder meer KPN en 

VodafoneZiggo. De ACM wordt verzocht met deze ontwikkeling rekening te houden. 

2081. De ACM erkent dat het bij de vrije modemkeuze gaat om voorgenomen beleid waarvan 

op dit moment nog niet duidelijk is of dit ook daadwerkelijk door het Ministerie van EZK zal 

worden ingevoerd. De ACM ziet de mogelijkheid om eigen eindapparatuur te gebruiken echter als 

een belangrijk aspect van productdifferentiatie. VodafoneZiggo dient eindgebruikers daarom in 
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 Zienswijze Tele2, bijlage 3 – Kabeltoegang 1

ste 
bevindingen, p. 2. 
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 Zienswijze Tele2, bijlage 3 – Kabeltoegang 1
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 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 89. 
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staat te stellen eigen eindapparatuur in te brengen. VodafoneZiggo dient in het referentieaanbod 

te specificeren aan welke technische standaarden eindapparatuur dient te voldoen. Daarnaast 

dient VodafoneZiggo in het referentieaanbod een redelijke procedure uit te werken die 

alternatieve aanbieders in staat stelt om eindapparatuur die voldoet aan de door VodafoneZiggo 

gespecificeerde standaarden daadwerkelijk in gebruik te nemen. Verder dient VodafoneZiggo in 

het referentieaanbod een lijst op te nemen van eindapparatuur die geschikt is bevonden voor 

gebruik op het VodafoneZiggo netwerk, waaronder in ieder geval de (rand)apparatuur die 

VodafoneZiggo zelf gebruikt. VodafoneZiggo mag een verzoek van een alternatieve aanbieder 

om eigen apparatuur, die voldoet aan de technische specificaties van het netwerk, niet weigeren. 

De ACM heeft randnummer 664 gewijzigd om dit verder te verduidelijken. Verder heeft de ACM 

randnummer 741b gewijzigd teneinde de voorschriften hiervoor te specificeren. 

Televisie 

2082. VodafoneZiggo geeft aan dat het niet proportioneel is dat alternatieve aanbieders de 

mogelijkheid krijgen om “één of enkele televisiekanalen vrij te kiezen”. Dit zou betekenen dat 

ofwel extra capaciteit vrijgemaakt zou moeten worden om deze kanalen te faciliteren, ofwel dat 

VodafoneZiggo enkele van de eigen kanalen zou moeten opgeven. Beide opties vindt 

VodafoneZiggo niet proportioneel. VodafoneZiggo benadrukt dat in ieder geval opgelegd zou 

moeten worden dat de televisiekanalen van de alternatieve aanbieders gecodeerd worden, zodat 

VodafoneZiggo niet verplicht is om ook nog contentrechten af te dragen in verband met de 

automatische doorlevering aan de eigen klanten.
870

 

2083. De ACM is zich er van bewust dat de mogelijkheid voor alternatieve aanbieders om zelf 

één of enkele televisiekanalen vrij te kiezen het noodzakelijk maakt om hiervoor capaciteit vrij te 

maken. Toch meent de ACM dat hier sprake is van een juiste afweging van belangen. Voor de 

alternatieve aanbieder biedt deze verplichting een mogelijkheid tot productdifferentiatie, hetgeen 

één van de uitgangspunten is bij het opleggen van verplichtingen. Aan de andere kant zal het 

relatieve extra beslag op capaciteit van één of enkele extra zenders gering zijn, gelet op het feit 

dat VodafoneZiggo zelf meer dan 100 zenders digitaal uitzendt en hier met enige regelmaat 

wijzigingen in aanbrengt. Zo heeft VodafoneZiggo er bijvoorbeeld zelf voor gekozen om tijdens de 

Olympische Winterspelen van 2018 tijdelijk enkele extra kanalen van Eurosport door te geven. Dit 

wijst erop dat VodafoneZiggo niet alle kanalen en frequenties in zijn netwerk volledig heeft benut 

en één extra zender van een alternatieve aanbieder dus niet ten koste hoeft te gaan van een 

zender van VodafoneZiggo. Bij de beoordeling van een verzoek van een alternatieve aanbieder 

om één of enkele eigen digitale televisiekanalen aan te bieden zal een afweging worden gemaakt 

tussen de verwachte meerwaarde van deze kanalen voor de alternatieve aanbieder, en de 

beschikbare ruimte op het netwerk van VodafoneZiggo. 

2084. De ACM acht het inderdaad redelijk dat de door de alternatieve aanbieder vrij te kiezen 

televisiekanalen worden gecodeerd, aangezien VodafoneZiggo en andere toetreders anders 

geconfronteerd worden met het afdragen van additionele contentrechten. 
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2085. VodafoneZiggo geeft aan dat het “verplicht moeten coderen” van bepaalde, of alle, 

zenders die nu nog ongecodeerd worden doorgegeven ineffectief en niet proportioneel is. 

VodafoneZiggo beschouwt de doorgifte van ongecodeerde televisiekanalen als een “Unique 

Selling Point”, omdat het klanten in staat stelt om zonder extra apparatuur digitale televisie te 

kijken, met name op toestellen buiten de woonkamer. Op dit moment maken [vertrouwelijk:  

    ] klanten gebruik van digitale ongecodeerde zenders en de 

verwachting is dat dit aantal zal toenemen tot [vertrouwelijk:              ] 

als gevolg van de afschakeling van analoge televisie. VodafoneZiggo zou er voor kunnen kiezen 

om bepaalde zenders uit het ongecodeerde aanbod te halen, maar acht dit vanuit 

klantperspectief niet acceptabel. Het alternatief is om over te gaan tot coderen van bepaalde (of 

alle) zenders, maar dit zou inhouden dat de [vertrouwelijk:      ] 

kijkers van ongecodeerde zenders voorzien zouden moeten worden van een settopbox. De 

kosten hiervoor bedragen volgens VodafoneZiggo ca. [vertrouwelijk:             ] 

per abonnee, zodat de kosten kunnen oplopen tot ten minste [vertrouwelijk:     

 ]. Ten slotte wordt opgemerkt dat analoge televisie niet gecodeerd kan worden en dat 

analoog [vertrouwelijk:        ] niet volledig zal zijn uitgefaseerd.
871

 

2086. EMM meent dat het wel passend en proportioneel is om VodafoneZiggo bij voorbaat 

een verplichting op te leggen om ongecodeerde televisiekanalen in zijn geheel te coderen. Voor 

zover de ACM zou oordelen dat dit een te verstrekkende maatregel betreft, meent EMM dat hoe 

dan ook aanleiding bestaat om VodafoneZiggo de verplichting op te leggen zijn eigen kanalen bij 

voorbaat te coderen.
872

 

2087. De ACM begrijpt dat het coderen van zenders die nu nog ongecodeerd worden 

doorgegeven tot gevolg heeft dat deze zenders door klanten van VodafoneZiggo zonder een 

decoder niet langer ontvangen kunnen worden. Dit is in het onderhavige besluit beschreven in 

randnummer 674. De ACM merkt op dat klanten van VodafoneZiggo die nu nog analoog kijken, 

bij de afschakeling van analoge televisie worden voorzien van apparatuur die het digitale signaal 

omzet naar analoog. Mogelijk kan deze apparatuur ook geschikt gemaakt worden voor het 

decoderen van digitale zenders. [Vertrouwelijk:       

            

    ]
873

 In dat geval is het voor deze klanten dus niet nodig om 

nieuwe eindapparatuur toe te zenden, en zullen de kosten voor VodafoneZiggo veel lager 

uitvallen. De ACM wijst er in dit verband op dat het door VodafoneZiggo selecteren van bepaalde 

eindapparatuur met als doel de toegang te belemmeren, beoordeeld kan worden als 

ongeoorloofd strategisch productontwerp.  

2088. Niettemin legt de ACM niet bij voorbaat een verplichting op tot het coderen van zenders. 

Wel acht de ACM het proportioneel dat – indien blijkt dat een contentleverancier onredelijke 

(tarief)voorwaarden stelt aan een alternatieve aanbieder en dit een toetredingsprobleem vormt – 
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die aanbieder VodafoneZiggo een verzoek tot coderen kan doen, dat door VodafoneZiggo dan op 

redelijkheid dient te worden beoordeeld. Dit kan ook de kanalen van VodafoneZiggo zelf 

betreffen. Opgemerkt wordt dat het ook voor het leveren van een wholesale internet-only aanbod 

nodig zou zijn om alle televisiezenders te coderen. Hier wordt verder op ingegaan in randnummer 

2112. Ten aanzien van analoge televisie merkt de ACM op dat deze tot aan de uitfasering 

meegeleverd wordt in het televisieaanbod. De ACM verwacht hier geen problemen, omdat het bij 

de analoge content alleen gaat om de zenders uit het basispakket. Deze zenders zullen in de 

regel ook door de toetreder aan zijn retailklanten worden aangeboden. Verder verwacht de ACM 

dat op de langere termijn (niet voor 2025) ook de digitale televisiekanalen zullen worden 

uitgefaseerd en dat de bijbehorende content als IPTV zal worden gedistribueerd via de DOCSIS-

kanalen. Op dat moment is de kwestie van het verplicht coderen niet langer van toepassing, 

omdat dan niet langer gebruik wordt gemaakt van “broadcast” techniek en content alleen wordt 

afgeleverd bij de gebruikers voor wie deze bestemd is. 

2089. Tele2 geeft enkele suggesties voor nadere technische specificatie van het 

televisieaanbod, met name rondom het coderen van zenders en de implementatie van het 

Conditional Access-systeem.
874

 

2090. De technische specificaties van het televisieaanbod, inclusief de door Tele2 genoemde 

aspecten, dienen deel uit te maken van het referentieaanbod van VodafoneZiggo zoals door de 

ACM omschreven in randnummer 741b. 

2091. NLConnect vindt het logisch dat de ACM een verplichting oplegt tot het doorleveren 

van digitale televisiezenders. De maatregelen schieten volgens NLConnect echter tekort waar het 

gaat om de toegang tot alle essentiële onderdelen die een modern televisiepakket op de markt 

anno 2018 moet bevatten. Dat bestaat naast lineaire televisie ook uit multiscreen apps, Video-on-

Demand en replay, restart en catch-up/gemiste diensten en natuurlijk uit goede content.
875

 

2092. NLConnect erkent de mogelijkheid van alternatieve aanbieders om zelf een OTT-dienst 

te bouwen. Het succes van een dergelijke dienst is vanzelfsprekend afhankelijk van de kwaliteit 

van de content, die wel wholesale beschikbaar moet zijn. NLConnect verzoekt de ACM zich 

hiervan rekenschap te geven en toegang tot het VoD-platform van VodafoneZiggo te 

heroverwegen.
876

 

2093. De ACM merkt op dat genoemde onderdelen van een modern televisiepakket indien 

gewenst door de alternatieve aanbieder zelf kunnen worden gerealiseerd, eventueel via een 

OTT-dienst. De ACM ziet daarnaast dat toetreders onder de huidige omstandigheden in staat zijn 

hun eigen VoD-diensten te ontwikkelen. De ACM acht het daarom niet proportioneel om 

VodafoneZiggo te verplichten alternatieve aanbieders toegang te geven tot zijn VoD-platform. 
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2094. NLConnect gaat in op de opmerking van de ACM dat Liberty Global (en het hieraan 

gelieerde Liberty Media) “de prikkel heeft om toegang tot het netwerk van VodafoneZiggo te 

belemmeren door excessieve prijzen of andere onredelijke voorwaarden te eisen voor 

contentrechten van bepaalde ongecodeerde kanalen”. NLConnect merkt op dat maatregelen zich 

niet zouden moeten beperken tot ongecodeerde kanalen maar ook de gecodeerde kanalen en 

exclusieve content zouden moeten omvatten. NLConnect vraagt de ACM het besluit op dit punt 

aan te passen.
877

 

2095. De ACM ziet dat alternatieve marktpartijen op het netwerk van KPN in staat zijn om 

contentrechten te verwerven en daarmee een televisieaanbod kunnen doen. Daarnaast hebben 

contentpartijen, zoals NPO en RTL, de natuurlijke prikkel om hun diensten te leveren aan een 

ieder die hun zenders wil distribueren en hier in de onderhandelingen dus uit te komen. De ACM 

begrijpt dat niet alle content beschikbaar is voor elke marktpartij, daarbij kan worden gedacht aan 

HBO-programma’s die thans alleen door VodafoneZiggo-klanten te bekijken zijn. Mocht blijken 

dat er zich mededingingsproblemen voordoen bij de (niet) levering van (exclusieve) content, dan 

heeft de ACM, naast het marktanalysebesluit, ook andere mogelijkheden om (op basis van de 

Mededingingswet) in te grijpen.  

2096.  NLConnect verzoekt de ACM het digitale radioaanbod te adresseren in het 

marktanalysebesluit en te verduidelijken dat de verplichting tot het doorleveren van digitale 

televisiekanalen tevens het digitale radioaanbod van VodafoneZiggo als integraal onderdeel van 

het broadcast RTV-pakket behelst.
878

 

2097. De ACM heeft VodafoneZiggo geen specifieke verplichting opgelegd voor de levering 

van radiozenders. De ACM voorziet geen problemen bij de levering van (digitale) radiozenders 

aan klanten van alternatieve aanbieders. In de praktijk worden deze op dezelfde manier 

meegeleverd als de televisiezenders. Verder zijn radiozenders online of via de ether gratis te 

beluisteren door eindgebruikers. 

2098. NLConnect verzoekt de ACM bij VodafoneZiggo navraag te doen over de concrete 

plannen met analoge radio en het besluit daarmee overeenkomstig in lijn te brengen.
879

 

2099. De ACM heeft van VodafoneZiggo hierover informatie ontvangen. Uit deze informatie 

volgt dat [vertrouwelijk:         

 ]
880

. Het besluit staat deze ontwikkeling niet in de weg. 

2100. NLConnect gaat in op het punt dat – indien blijkt dat een contentleverancier onredelijke 

(tarief)voorwaarden stelt aan een alternatieve aanbieder – die aanbieder VodafoneZiggo een 

verzoek kan doen om specifieke kanalen te coderen. Voor NLConnect lijkt dit een schijnoplossing 

die niet werkbaar is omdat hierdoor de alternatieve aanbieder enkel in staat wordt gesteld om 
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bepaalde content niet door te geven. NLConnect verzoekt de ACM om een instrumentarium in te 

zetten waarmee wordt bewerkstelligd dat alternatieve aanbieders de desbetreffende content 

tegen redelijke voorwaarden wel kunnen aanbieden.
881

 

2101. EMM oordeelt dat de ACM de mogelijke mededingingsproblemen ten gevolge van 

laagdrempelige doorgifte van Ziggo Sport Basis dient te ondervangen door het opnemen van een 

ontbundelingsverplichting. EMM acht het passend en proportioneel dat VodafoneZiggo wordt 

verplicht separaat over de contentrechten voor zijn eigen televisiekanalen te onderhandelen, dat 

wil zeggen ‘at arm’s length’ en dus geheel los van de onderhandelingen met betrekking tot het 

wholesaleaanbod.
882

 

2102. De ACM verwijst naar bovenstaand randnummer 2095 waarin zij heeft toegelicht 

waarom toetreders zelf verantwoordelijk zijn voor het verkrijgen van contentrechten. 

2103. Voiceworks/Xenosite verzoekt de ACM om in overweging te nemen de mogelijkheid te 

creëren voor alternatieve aanbieders om een televisiedienst aan te bieden over het 

VodafoneZiggo-netwerk waarbij er rekening mee gehouden wordt dat VodafoneZiggo niet de 

autoriteit heeft om deze toegang te weigeren of dit te verbieden.
883

 

2104. De ACM meent dat het besluit voldoende mogelijkheden biedt voor alternatieve 

aanbieders om een televisiedienst aan te bieden over het VodafoneZiggo-netwerk. Hiervoor 

kunnen alternatieve aanbieders gebruik maken van de digitale televisiekanalen van 

VodafoneZiggo, of zij kunnen zelf een aanbod creëren via een OTT-dienst. 

Internettoegang 

2105. VodafoneZiggo voert aan dat het bij voorbaat onredelijk is om VodafoneZiggo een 

verplichting op te leggen tot het leveren van een wholesale internet-only product. Een dergelijk 

product zou tot gevolg hebben dat VodafoneZiggo niet langer ongecodeerd televisiekanalen kan 

doorgeven (zie randnummer 2087). Daarnaast neemt volgens VodafoneZiggo de vraag naar 

internet-only diensten juist af, zoals blijkt uit de door VodafoneZiggo meegeleverde gegevens van 

KPN.
884

 

2106. Hoewel Tele2 het kan billijken dat bij aanvang van de reguleringsperiode 

VodafoneZiggo niet wordt verplicht om zijn aanbod te ontdoen van ongecodeerde kanalen, zou 

de ACM er naar moeten streven om tegen het einde van de reguleringsperiode een 

wholesaleaanbod zonder tv te realiseren. Tele2 verzoekt de ACM om de verplichting aan te 

passen zodat alternatieve aanbieders in ieder geval uitzicht hebben op een dergelijk aanbod.
885
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2107. M7 geeft aan dat in de regulering een stimulans gerealiseerd moet worden om op kabel 

internet-only producten aan te bieden. Het is belangrijk dat de groep die bewust individuele 

producten wil kiezen ook gericht bediend kan worden op het kabelnetwerk.
886

 

2108. BCPA merkt op dat het openen van de kabel ook voor zakelijke aanbieders interessant 

kan zijn. Het zou mogelijk moeten zijn om een wholesaledienst af te nemen die uitsluitend 

bestaat uit internettoegang. De ACM motiveert niet duidelijk waarom er niet op voorhand een 

verplichting wordt opgelegd om een dergelijk wholesaleaanbod aan te bieden.
887

 

2109. YouCa meent dat VodafoneZiggo zou moeten worden verplicht het mogelijk te maken 

dat derden op zijn netwerk tegen gereguleerde tarieven een internet-only propositie kunnen 

voeren. VodafoneZiggo dient daarom onverkort verplicht te worden ongecodeerde doorgifte van 

lineaire digitale televisie te staken. Indien de ACM dit niet wil verplichten zou zij VodafoneZiggo 

kunnen verplichten voor zijn rekening filters te plaatsen bij internet-only abonnees van derden.
888

 

2110. Talpa en VCO pleiten ervoor om VodafoneZiggo te verplichten om een internet-only 

wholesaleaanbod aan te bieden en dit niet afhankelijk te stellen van een redelijk verzoek daartoe 

van alternatieve aanbieders. Dit zou nu al op voorhand geregeld dienen te worden in het 

marktanalysebesluit.
889,890

 

2111. De ACM ziet dat een internet-only wholesaleverplichting toetreders in staat stelt om hun 

eigen retaildiensten te bouwen, zonder daarbij afhankelijk te zijn van VodafoneZiggo voor de 

levering van retaildiensten. Een toetreder kan dan via bijvoorbeeld een OTT-applicatie (eigen) 

televisiezenders aanbieden aan eindgebruikers, en hoeft geen gebruik te maken van de 

broadcaststreams van VodafoneZiggo voor de levering van de televisiedienst. Of een toetreder 

kan er voor kiezen om een retail internet-only aanbod aan te bieden, waarmee ze zich op prijs 

en/of kwaliteit kan onderscheiden van bestaande aanbieders. Het feit dat het aantal retail 

internet-only abonnementen specifiek bij KPN daalt, is dus niet van belang voor het opleggen van 

een wholesaleverplichting voor het leveren van een internet-only toegangsdienst. Zoals blijkt uit 

de verschillende zienswijzen geven diverse partijen aan interesse te hebben in een internet-only 

wholesaleaanbod.  

2112. Zoals in het besluit wordt beschreven en ook wordt bevestigd in de zienswijze van 

VodafoneZiggo, is het niet zonder meer mogelijk om een wholesale internet-only dienst te 

realiseren omdat de televisiekanalen inherent onderdeel uitmaken van het via de kabel 

gedistribueerde signaal. Voor het tot stand komen van een internet-only aanbod dienen alle 

digitale televisiekanalen te worden gecodeerd, of dienen filters te worden geplaatst op de multitap 

om voor specifieke aansluitingen televisiezenders uit te filteren. In beide gevallen betreft het een 
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ingrijpende maatregel, die dient te worden afgewogen tegen de toegevoegde waarde die hiermee 

kan worden gecreëerd voor alternatieve aanbieders. Om die reden acht de ACM het niet 

proportioneel om VodafoneZiggo al op voorhand te verplichten tot het opnemen van een internet-

only dienst in het referentieaanbod. De redelijkheid van een dergelijk concreet verzoek dient te 

zijner tijd te worden beoordeeld. Zoals beschreven in randnummer 682 van het besluit zal de 

ACM bij de beoordeling een belangenafweging maken tussen enerzijds de verwachte waarde van 

het wholesaleaanbod met alleen internettoegang voor de markt en de eindgebruiker en 

anderzijds de consequenties en kosten die de (technische) realisatie van dit aanbod met zich 

meebrengt voor VodafoneZiggo. Zoals ook al aangegeven in randnummer 2088, verwacht de 

ACM dat op de langere termijn ook de digitale televisiekanalen zullen worden uitgefaseerd. Op 

dat moment is de kwestie van het verplicht coderen niet langer van toepassing, omdat dan niet 

langer gebruik wordt gemaakt van “broadcast”-techniek en content via IP alleen wordt afgeleverd 

bij de gebruikers voor wie deze bestemd is. 

2113. Voor zover de ACM van mening is dat geen internet-only propositie mogelijk gemaakt 

behoeft te worden, vraagt YouCa om VodafoneZiggo dan tenminste te verplichten het 

ongecodeerde digitale pakket te verkleinen tot maximaal 15 kanalen. YouCa vraagt de ACM aan 

VodafoneZiggo een hold-back periode van ten minste één reguleringsperiode op te leggen voor 

het voeren van een eigen internet-only propositie.
891

 

2114. De ACM wijst er op dat haar besluit zich op grond van de uitgevoerde marktanalyse 

beperkt tot de regulering van wholesalediensten. Het gereguleerde wholesaleaanbod dient er toe 

om aanbieders in staat te stellen op de retailmarkt op eigen kracht met elkaar te concurreren. De 

door YouCa voorgestelde verplichtingen richten zich echter juist op een beperking van het 

retailaanbod van VodafoneZiggo. Een dergelijke beperking acht de ACM niet passend. 

2115. VodafoneZiggo voert aan dat het duidelijk niet proportioneel zou zijn indien het aan 

VodafoneZiggo niet zou zijn toegestaan om het snelheidsprofiel te begrenzen. Hoge 

snelheidsprofielen kunnen leiden tot intensief gebruik dat een zwaar beslag legt op de 

netwerkcapaciteit. VodafoneZiggo begrijpt dat het ontwerp van de verplichting inhoudt dat het 

snelheidsprofiel van de alternatieve aanbieder niet hoger kan zijn dan het hoogste profiel dat 

VodafoneZiggo zelf aanbiedt aan zijn gebruikers.
892

 

2116. De ACM vindt het om de door VodafoneZiggo genoemde redenen redelijk dat het 

snelheidsprofiel van de alternatieve aanbieder gelijk aan, maar niet hoger kan zijn dan het 

hoogste profiel dat VodafoneZiggo zelf aanbiedt aan zijn gebruikers. De tekst in randnummer 680 

van het besluit is hierop aangepast.   

2117. NLConnect vraagt zich af in hoeverre alternatieve aanbieders in staat zullen worden 

gesteld om hun technische QoS te beïnvloeden.
893
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2118. De ACM merkt op dat bij WBT met inkoppeling op de National Head-End de 

afhandeling van het verkeer grotendeels plaatsvindt binnen het netwerk van VodafoneZiggo. 

Alternatieve aanbieders zullen daarom niet in staat zijn om de technische Quality-of-Service 

rechtstreeks te beïnvloeden, voor zover deze wordt bepaald door het gedeelte van het netwerk 

dat onder beheer valt van VodafoneZiggo. Wel zal de alternatieve aanbieder in staat zijn 

snelheidsprofielen te kiezen en eigen eindapparatuur te selecteren. Het kwaliteitsniveau van de 

aan de alternatieve aanbieders geleverde dienst dient te worden vastgesteld in de 

wholesaleovereenkomst met VodafoneZiggo. 

Telefonie 

2119. Tele2 merkt op dat het transport van het telefonieverkeer van alternatieve aanbieders 

dezelfde prioriteit dient te krijgen binnen het VodafoneZiggo netwerk als het eigen 

telefonieverkeer.
894

 

2120. Voiceworks/Xenosite maakt zich zorgen over het feit dat de ACM geen verplichting 

oplegt welke het leveren van telefonie door een eigen platform mogelijk maakt.
895

 

2121. De ACM legt geen verplichting op tot toegang tot het vaste-telefonieplatform van 

VodafoneZiggo, omdat alternatieve aanbieders ook zelf via een eigen VoIP-platform 

telefoniediensten kunnen leveren over het netwerk van VodafoneZiggo.  

H.7.9 VodafoneZiggo: Non-discriminatieverplichting 

H.7.9.1 Verbod op tariefdifferentiatie 

2122. YouCa vraagt de ACM om aan VodafoneZiggo te verbieden om inkoopvoordelen te 

gunnen aan derden die naast toegang tot zijn vaste netwerk ook mobiele toegang voor eigen 

abonnees wensen in te kopen bij VodafoneZiggo. Dit zou de wholesalemarkt voor mobiel te veel 

verstoren.
896

 

2123. De ACM wijst er op dat de door YouCa geschetste situatie al wordt verboden door het 

verbod op tariefdifferentiatie. Het is VodafoneZiggo (en ook KPN) enkel toegestaan om 

tariefdifferentiatie toe te passen, indien de tariefdifferentiatie niet tot doel en/of effect heeft de 

mededinging te belemmeren. Voorbeelden van verboden vormen van tariefdifferentiatie zijn (i) 

het hanteren van selectieve prijzen (zoals kortingen of tarieven voor slechts een beperkte groep 

van wholesaleafnemers), en (ii) het hanteren van getrouwheidskortingen (zoals langjarige 

termijnkortingen of bundelkortingen waarbij afnemers worden ontmoedigd om (voor een deel van 

hun diensten) over te stappen naar een concurrent). De ACM verwijst hiervoor naar randnummer 

723.  

                                                        

894
 Zienswijze Tele2, bijlage 3 – Kabeltoegang 1

ste
 bevindingen, p. 4. 
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 Zienswijze Voiceworks/Xenosite, p. 6-7. 
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H.7.9.2 Verbod op marge-uitholling: ND5 

 

2124. Tele2 vraagt de ACM om een margin-squeeze toets op te leggen waarin alle relevante 

wholesale- en retailkosten volledig (fully allocated) worden meegenomen. De ACM zou het risico 

op te lage tarieven moeten remediëren in haar besluit.
897

 

2125. De ACM verwijst hiervoor naar randnummer 1835 en verder waar de ACM concludeert 

dat op basis van de door Tele2 aangedragen argumenten niet geconcludeerd kan worden dat het 

retentiebeleid tot risico op marge-uitholling leidt.  

2126. NLConnect geeft aan te vrezen dat de AMM-partijen er voor zullen kiezen om in 

bepaalde geografische gebieden met verlaagde retailtarieven te werken en zodoende de 

businesscase voor nieuwe toetreders in deze gebieden te belemmeren. Tegen die achtergrond 

verzoekt NLConnect om een squeeze-toets in te voeren opdat voldoende afstand is verzekerd 

tussen het wholesaletarief en de retailtarieven.
898

 

2127. De ACM ziet niet dat er in verschillende geografische gebieden verschillende tarieven 

worden gehanteerd. Zoals ook aangegeven in randnummer 337, geldt in de regel voor 

consumentendiensten een landelijk uniform aanbod. De ACM heeft geen indicatie dat dit in de 

toekomst anders zal zijn. 

H.7.10 VodafoneZiggo: Transparantieverplichting en referentieaanbod 

2128. VodafoneZiggo voert aan dat aan hem niet gevraagd kan worden om substantieel te 

investeren in het mogelijk maken van WBT voordat duidelijk is dat dit product ook zal worden 

afgenomen. Alternatieve aanbieders zullen hun verzoek vergezeld moeten laten gaan van een 

duidelijke waarborg zoals een betaling vooraf. Het is niet voorstelbaar dat alternatieve aanbieders 

dergelijke waarborgen zullen willen geven zolang het WFA-besluit niet onherroepelijk is.
899

 

2129. De ACM acht toegang tot de kabel nodig om de huidige situatie van gezamenlijke AMM 

te remediëren. Tegelijkertijd ziet de ACM in dat het niet redelijk is om VodafoneZiggo te 

verplichten om te investeren in een afneembaar wholesaleproduct voordat er concrete interesse 

is. De ACM oordeelt dat het niet proportioneel is om VodafoneZiggo te verplichten een 

daadwerkelijk afneembaar wholesaleaanbod tot stand te brengen als er nog geen concrete 

interesse voor toegang is. De onzekerheid over de eventueel te bieden toegang staat zonder 

concrete interesse namelijk niet in verhouding tot de kosten die VodafoneZiggo moet maken om 

wholesaletoegang mogelijk te maken, en daarom heeft de ACM het besluit aangepast. Deze 

aanpassing is uitgewerkt in randnummers 742 van het besluit. Deze concrete interesse moet 

blijken uit het tekenen van een raamovereenkomst voor kabeltoegang na afloop van 
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 Zienswijze Tele2, p. 37. 

898
 Zienswijze NLConnect, p. 7. 
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 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 83. 
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onderhandelingen over de kabeltoegang. Dit is nader uitgewerkt in het tijdslijnenschema 

opgenomen in de transparantieverplichting.  

2130. VodafoneZiggo geeft aan dat het ontwerpbesluit tegenstrijdigheden bevat over de 

exacte tijdslijn die gevraagd wordt voor implementatie van WBT. Los van deze tegenstrijdigheden 

geeft VodafoneZiggo aan dat de gevraagde tijdslijnen onrealistisch zijn. Verwezen wordt naar 

een eerder OPTA-besluit voor kabeltoegang uit 2010, en naar de situatie in België waar het 

Telenet in totaal een jaar heeft gekost om een referentieaanbod tot stand te brengen. De nu door 

de ACM opgelegde verplichting is bovendien meer omvangrijk dan deze twee voorbeelden.
900

 

2131. T-Mobile verwacht dat het aanzienlijk langer dan drie maanden zal duren voordat er 

sprake is van een referentieaanbod. Het is van belang dat de ACM de implementatie actief 

begeleidt.
901

 

2132. De ACM heeft de tijdslijnen van de implementatie in het onderhavige besluit 

verduidelijkt, zie paragraaf 6.11. 

2133. T-Mobile geeft aan dat op het gebied van de non-discriminatie-, transparantie- en 

tariefregulering mutatis mutandis dezelfde opmerkingen gelden als die hierover bij KPN zijn 

gemaakt.
902

 

2134. De ACM merkt op dat T-Mobile ten aanzien van de non-discriminatie-, transparantie- en 

tariefverplichting opgelegd aan KPN een aantal opmerkingen maakt die niet van toepassing zijn 

op VodafoneZiggo.
903

 Deze opmerkingen neemt de ACM hier dan ook niet in behandeling. Voor 

de opmerkingen van T-Mobile die zijn samengevat in randnummers 2008 en 2021 geldt mutatis 

mutandis dezelfde reactie als de ACM aldaar heeft gegeven.  

H.7.11 VodafoneZiggo: Tariefregulering 

2135. KPN stelt dat de ACM niet duidelijk maakt waarom een top-down WPC/EDC-achtig 

model als tariefverplichting voor VodafoneZiggo beter zou zijn dan een DCF-model op basis van 

BULRIC. Hiermee wijkt de ACM volgens KPN af van de ND-aanbeveling die voorschrijft om naast 

EoI een economische repliceerbaarheidstoets op te leggen en niet een tariefplafond. Bovendien 

schrijft de Commissie in de ND-aanbeveling voor dat van tariefregulering afgezien moet worden 

als er sprake is van aantoonbare retailprijsbeperking door de concurrentie op 

infrastructuurgebied. Gelet op de concurrentie tussen KPN en VodafoneZiggo begrijpt KPN niet 

dat de ACM dan toch tariefregulering oplegt.  

                                                        

900
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 83. 

901
 Zienswijze T-Mobile, p. 38. 
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 Idem. 
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 Het betreft de opmerkingen van T-Mobile die door de ACM zijn samengevat in randnummers 2044 en 2045. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

527/572 
 

2136. De ACM merkt op dat zij in het ontwerpbesluit reeds heeft gemotiveerd waarom het niet 

opportuun is om de ND-aanbeveling te volgen. Uit de zienswijze van KPN blijkt niet waarom deze 

argumentatielijn van de ACM onjuist zou zijn. Met verwijzing naar randnummer 693 tot en met 

696 stelt de ACM dat een verplichting tot EoI niet proportioneel is. Een verplichting op basis van 

EoI zou VodafoneZiggo immers verplichten om technisch WBT bij zichzelf in te kopen. Een 

dergelijke kunstmatige opsplitsing heeft niet alleen een kostenopdrijvend effect voor de extern 

geleverde lijnen, maar ook voor alle lijnen die VodafoneZiggo aan zichzelf levert. Als, zoals in dit 

geval, de nalevingskosten van EoI niet opwegen tegen de verwachte baten, dient volgens de 

Commissie de non-discriminatieverplichting ingevuld te worden op basis van EoO.  

2137. Daarnaast ziet de ACM ook af van een economische repliceerbaarheidstoets. In de 

praktijk zou een dergelijke toets neerkomen op een verbod op marge-uitholling, terwijl de ACM 

geen risico op marge-uitholling ziet gelet op de gezamenlijke AMM van KPN en VodafoneZiggo. 

De ACM weerspreekt in dat kader ook het argument van KPN dat tariefregulering onnodig is gelet 

op de aantoonbare retailprijsbeperking door de concurrentie op infrastructuurgebied. Juist omdat 

de twee partijen gezamenlijke AMM hebben, hebben zij de mogelijkheid en de prikkel om hun 

gedrag af te stemmen en de retailprijzen te doen stijgen. Ook dit draagt bij aan de keuze van de 

ACM om te kiezen voor tariefregulering in plaats van een repliceerbaarheidstoets.    

2138. Mocht de ACM toch kiezen voor tariefregulering, dan zou zij volgens KPN moeten 

kiezen voor een DCF-model op basis van BULRIC, net zoals het geval is bij het glasvezelnetwerk 

van KPN. KPN geeft aan dat gigabitsnelheden op termijn alleen mogelijk zijn via kabel- en 

glasvezelnetwerken. Als tariefregulering van het glasvezelnetwerk van KPN, dat nog een 

beperkte dekking heeft en nog verder moet worden uitgerold, niet consistent is met de regulering 

van het kabelnetwerk van VodafoneZiggo, wordt verdere uitrol en daarmee 

infrastructuurconcurrentie belemmerd. Als de kostprijs van het passieve deel van het 

VodafoneZiggo-netwerk laag blijft – gelet op de waardering tegen actuele boekwaarde of 

vervangingswaarde – omdat het al voor een groot gedeelte is afgeschreven, wordt het 

toegangstarief lager dan de FttH-tarieven van KPN en kan hij dus niet concurreren met 

VodafoneZiggo. Deze belemmering van infrastructuurconcurrentie is in strijd met de 

doelstellingen uit de ND-aanbeveling.
904

 

2139. De ACM wijst er op dat de verschillen die bestaan tussen het glasvezelnetwerk van 

KPN en het kabelnetwerk van VodafoneZiggo het hanteren van verschillende 

kostentoerekeningssystemen noodzakelijk maken. Een belangrijk verschil is gelegen in het feit 

dat het glasvezelnetwerk van KPN in de vorige reguleringsrondes nog geheel moest worden 

uitgerold en nu nog steeds relatief klein is. Uitrol van dit netwerk zorgt voor een risico bij 

investeerders. De vulling van het netwerk is immers onzeker. Om investeringen te bevorderen, is 

gekozen voor het DCF-model omdat dit model expliciet rekening houdt met de onzekerheid voor 

investeerders via een risico-opslag. Bij het kabelnetwerk van VodafoneZiggo bestaat deze 

onzekerheid echter niet. Het netwerk ligt immers al in de grond en dus hoeft er niet te worden 

geïnvesteerd in nieuwe uitrol. Het hanteren van het DCF-model zou in dit geval dus tot te hoge 

                                                        

904
 Zienswijze KPN, p. 62-63. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

528/572 
 

toegangsprijzen leiden. Een risico-opslag is gelet op ontbreken van onzekerheid ten aanzien van 

het kabelnetwerk namelijk overbodig, maar zou bij gebruikmaking van het DCF-model echter wel 

verdisconteerd worden in het toegangstarief. Dit gaat ten koste van de eindgebruiker. Wat betreft 

het investeringsrisico lijkt het kabelnetwerk dus meer op het kopernetwerk dan op het 

glasvezelnetwerk van KPN. Bij dit soort netwerken is het opportuun om voor een 

kostentoerekeningssysteem te kiezen waar de risico-opslag geen parameter is en daarom kiest 

de ACM, net zoals bij het kopernetwerk van KPN, voor een EDC-achtig systeem.  

2140. Ook heeft de ACM in randnummers 745 tot en met 752 van het ontwerpbesluit al 

gemotiveerd waarom top-down kostentoerekening de voorkeur heeft boven BULRIC. Kort 

samengevat heeft de ACM om vier redenen gekozen voor een EDC-achtig systeem in plaats van 

BULRIC. Ten eerste is in dit specifieke geval het verschil tussen top-down en bottom-up relatief 

beperkt, dat maakt beide systemen in beginsel geschikt. Ten tweede is aan KPN een top-down 

systeem (EDC) opgelegd. Het zou onnodig verzwarend zijn om KPN nu BULRIC op te leggen. 

KPN heeft zijn systemen immers ingericht op EDC. Omdat het niet opportuun is om aan KPN 

BULRIC op te leggen, acht de ACM het vanuit de onderlinge gelijkheid en het uitgangspunt van 

consistentie in de regulering niet proportioneel om VodafoneZiggo wel een BULRIC-verplichting 

op te leggen. Ten derde hecht de ACM waarde aan de doelstelling uit de ND-aanbeveling die 

stelt dat een consistente modelleringsbenadering moet worden gekozen, waarbij rekening wordt 

gehouden met specifieke nationale omstandigheden. De specifieke Nederlandse 

omstandigheden zijn dat aan KPN in de vorige reguleringsperiodes een top-down-verplichting is 

opgelegd. Dit heeft de ACM in de vorige marktanalysebesluiten beargumenteerd en dit is door 

het CBb in stand gelaten. Een consistente uitvoering van de modelleringsbenadering houdt in dat 

voor VodafoneZiggo ook een top-down-verplichting en geen BULRIC+-verplichting wordt 

opgelegd. Tot slot is er geen reden om aan te nemen dat zich inefficiënties voordoen in het 

netwerk van VodafoneZiggo, en daarom is er geen risico dat eventuele kosteninefficiënties uit het 

netwerk van VodafoneZiggo worden doorberekend aan de afnemer in het geval van het hanteren 

van een ost-systeem. KPN heeft in zijn zienswijze niet aangevoerd waarom deze redenering van 

de ACM niet opgaat.    

2141. Tele2 verzoekt de ACM om eenduidig op te nemen dat afnemers een verzoek tot het 

vaststellen van tariefplafonds mogen doen zodra zij vaststellen er niet met VodafoneZiggo uit te 

kunnen komen. Potentiële afnemers zullen namelijk geen noemenswaardige 

onderhandelingspositie kunnen innemen ten opzichte van VodafoneZiggo.
905

 

2142. Naar aanleiding van de reacties van partijen zoals de bovenstaande heeft de ACM het 

proces rondom de tariefonderhandelingen aangepast en verduidelijkt. De ACM heeft in 

randnummer 2022 van deze nota van bevindingen aangegeven wat zij heeft veranderd en deze 

aanpassingen ook doorgevoerd in de hoofdtekst.  

2143. NLConnect geeft aan te verwachten dat alternatieve internet-only aanbieders wat 

betreft hun tv-aanbod gebruik willen maken van een eigen IPTV- of OTT-televisieaanbod, 
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hetgeen tot extra verkeer op het netwerk van VodafoneZiggo leidt. In de optiek van NLConnect 

mag het echter niet zo zijn dat VodafoneZiggo voor internet-only aanbieders een hoger 

wholesaletarief mag rekenen dan voor aanbieders die wel wensen gebruik te maken van de 

broadcast-televisiedienst van VodafoneZiggo. NLConnect verzoekt de ACM aan deze 

problematiek specifiek aandacht te schenken, bijvoorbeeld door in het besluit een tariefplafond 

terzake op te nemen.
906

  

2144. Zoals beschreven in randnummer 774 dienen de tarieven voor de internet-only dienst te 

worden gebaseerd op het verkeer dat wordt gegenereerd op het netwerk van VodafoneZiggo. De 

ACM acht het redelijk dat ook verkeer dat door een IPTV- of OTT-televisieaanbod wordt 

gegenereerd hierbij wordt meegeteld. Er wordt voor het leveren van het IPTV of OTT 

televisieaanbod – net als voor ander IP-verkeer – immers gebruikgemaakt van schaarse 

netwerkcapaciteit. Het is de ACM dan ook niet duidelijk waarom specifiek voor dit aanbod een 

tariefplafond opgenomen zou moeten worden. Het is aan de alternatieve aanbieder om te 

bepalen of bij de geldende tarieven het leveren van een eigen IPTV- of OTT-televisieaanbod een 

economisch aantrekkelijke optie is. 

H.8 Analyse van de retailmarkt voor (bundels met) vaste internettoegang 
(Annex E) 

H.8.1 Afbakening retailmarkt voor internettoegang 

H.8.1.1 Productmarkt  

2145. KPN, Tele2 en T-Mobile kunnen zich vinden in de afbakening van de markt voor (bundels 

met) internettoegang. Tele2 merkt hierbij op dat mobiele netwerken in elk geval de komende drie 

jaar geen significant substituut zullen zijn voor vaste netwerken.
907 

Ook T-Mobile onderschrijft dit. 

KPN merkt nog specifiek op dat hij zich kan vinden in het achterwege laten van een onderzoek 

naar de markt voor vaste telefonie.
908

  

2146. T-Mobile beschrijft dat de marktafbakening past bij zijn beleving van de bundelingstrend, 

maar is ook van mening dat de ACM niet uit het oog moet verliezen dat standalone 

internettoegang ook een relevante dienst blijft. 
909 

2147. De ACM wijst T-Mobile erop dat ook standalone internettoegang deel uitmaakt van de 

relevante markt voor (bundels met) internettoegang. Deze dienst wordt door de ACM niet uit het 

oog verloren. 
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2148. BCPA plaatst vraagtekens bij de afbakening van de markt voor (bundels met) 

internettoegang, omdat de ACM ten onrechte geen onderscheid maakt tussen standaard 

internettoegang en internettoegang voor grootzakelijke gebruikers. Het maken van een 

onderscheid zou gevolgen hebben voor de op te leggen verplichtingen. Volgens BCPA heeft de 

ACM onvoldoende onderzoek gedaan naar de kenmerken van internettoegang voor 

grootzakelijke eindgebruikers. Grootzakelijke klanten nemen volgens BCPA in de regel geen op 

zichzelf staande internettoegangsdienst af, maar maken gebruik van een bredere 

netwerkoplossing, waar internettoegang onderdeel van uitmaakt (bijvoorbeeld in combinatie met 

een VPN). BCPA wijst op een passage uit de Aanbeveling relevante markten, waarin de 

Commissie stelt dat de NRI moet analyseren of twee retaildiensten die verschillen op gebied van 

SLA’s, (gegarandeerde) capaciteit, beschikbaarheid, overboeking en storingsoplostijden als 

aparte producten kunnen worden gezien vanuit het perspectief van de eindgebruiker. BCPA 

verwijst naar Ecorys (2013)
910

, die concludeerde dat er verschillende retailmarkten zijn voor 

breedbanddiensten voor de massamarkt en zakelijke breedbanddiensten. BCPA voegt hieraan 

toe dat zakelijke maatwerkinternettoegang naar zijn vermoeden deel uitmaakt van de markt voor 

zakelijke netwerkdiensten.
 911

  

2149. De ACM is het met BCPA eens dat maatwerkdiensten voor zakelijke eindgebruikers, zoals 

VPN’s, tot een aparte markt behoren (dit is de markt voor zakelijke netwerkdiensten). Wanneer 

zakelijke eindgebruikers een zakelijke netwerkdienst afnemen (gesloten VPN’s, huurlijnen, dark 

fibers of lichtpaden) vereist deze dienst een dataverbinding. Over deze dataverbinding kan niet 

alleen de zakelijke netwerkdienst, maar ook een internettoegangsdienst worden opgezet. De 

internettoegangsdienst wordt in dit geval niet apart afgenomen door de zakelijke eindgebruiker, 

maar is onderdeel van de zakelijke netwerkdienst. De internettoegangsdienst, als bijproduct, valt 

dan automatisch onder de markt voor zakelijke netwerkdiensten en wordt ook niet meegenomen 

in de marktaandelen op de markt voor (bundels met) internettoegang. Indien de zakelijke 

eindgebruiker ervoor kiest om alleen een losse internettoegangsdienst af te nemen, dan valt deze 

aansluiting wel in de markt voor (bundels met) internettoegang. 

H.8.2 Concurrentieanalyse retailmarkt voor (bundels met) internettoegang 

Algemeen 

2150. Tele2, NLconnect, Nox e.a. en VCO maken expliciet duidelijk dat ze zich kunnen vinden 

in de analyse van de gezamenlijke AMM en de uitkomsten van de analyse. Tele2 merkt hierbij op 

dat het niet aannemelijk is dat KPN en/of VodafoneZiggo in de afwezigheid van regulering een 

commercieel aantrekkelijk toegangsaanbod zullen doen.
912,

 
913,

 
914,

 
915
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H.8.2.1 Marktsituatie zonder regulering 

 

2151. KPN stelt dat de ACM er in de concurrentieanalyse ten onrechte vanuit gaat dat er in de 

afwezigheid van regulering geen toegang zal worden verleend. De bestaande overeenkomsten 

voor (gereguleerde en ongereguleerde) wholesaletoegang kunnen niet eenzijdig door KPN 

worden beëindigd. Hoewel de ACM noemt dat “meerdere partijen” hebben aangegeven dat de 

VULA-overeenkomst niet tot stand zou zijn gekomen zonder regulering, stelt KPN dat dit blijkens 

voetnoot 379 van het ontwerpbesluit slechts twee partijen zijn (T-Mobile en Tele2) die bovendien 

een belang hadden bij de uitkomst van het voorgaande marktanalysebesluit. Volgens KPN biedt 

dit een wankele basis voor de conclusie van de ACM dat bestaande toegang niet (onder dezelfde 

voorwaarden) zal worden gecontinueerd.
916

 

2152. KPN
917

 wijst in dit verband op passages uit documenten van de Europese Commissie, 

waaruit hij concludeert dat het bestaan van commerciële overeenkomsten voor wholesaletoegang 

in de analyse van de concurrentiesituatie op de retailmarkt moeten worden betrokken.  

2153. Volgens KPN
918

 mag de ACM in haar analyse de aanwezigheid van alle huidige toegang 

tot het koper- en glasvezelnetwerk niet buiten beschouwing laten, en moet de ACM verifiëren of 

afnemers op basis van deze toegang haalbare business cases hebben (al zit dit volgens KPN 

reeds besloten in het feit dat de afnemers overeenkomsten hebben gesloten).  

2154. De ACM gaat er volgens KPN aan voorbij dat de mogelijkheden om de tarieven en overige 

voorwaarden ten nadele van afnemers aan te passen, zeer beperkt zijn. Zo kunnen de tarieven 

voor ODF-access (FttH) en MDF-access jaarlijks met hoogstens de CPI-jaarmutatie worden 

verhoogd. Voor VULA xDSL-verbindingen (op basis van koper) bestaat slechts de mogelijkheid 

om de maandvergoedingen één keer per jaar (en maximaal vier keer) te verhogen met € 0,33 

indien de gemiddelde beschikbare bandbreedte in dat jaar met ten minste 10 Mbit/s is 

toegenomen. Ook voor nieuwe technologieën wordt volgens KPN het risico van excessieve 

prijzen voorkomen, doordat deze – indien ze niet commercieel overeengekomen kunnen worden 

– worden vastgesteld met inachtneming van de geldende tarieven voor de onderliggende fysieke 

ontbundelde toegang (MDF-access, ODF-access (FttH) en met behulp van EDC vastgestelde 

kosten voor de actieve laag. 

2155. De ACM dient in haar analyse van de markt voor (bundels met) internettoegang uit te gaan 

van de ‘modified greenfield’-benadering, en daarmee van de situatie die zou bestaan in de 

afwezigheid van regulering of de dreiging van regulering. De ACM is van oordeel dat er in deze 

situatie geen sprake zal zijn van commercieel aantrekkelijke toegang op basis waarvan 
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toegangsafnemers een concurrerend aanbod in de markt kunnen zetten. De ACM verwijst voor 

een analyse hiervan naar paragraaf E.3.1. 

2156. De ACM heeft in het ontwerpbesluit de verschillende bestaande wholesaleovereenkomsten 

geanalyseerd die KPN met markpartijen is aangegaan.  

2157. De VULA-overeenkomst, die overigens nog steeds dezelfde is als ten tijde van de 

totstandkoming van ULL2015, en het daarop gebaseerde referentieaanbod is naar het oordeel 

van de ACM het rechtstreekse gevolg van de regulering uit ULL2015. Dit blijkt ook uit hetgeen 

marktpartijen in het kader van de totstandkoming van ULL2015 naar voren hebben gebracht. De 

door KPN aangehaalde woorden “meerdere partijen” uit randnummer 1143 van het 

ontwerpbesluit hebben betrekking op deze inbreng van marktpartijen en niet op de partijen 

genoemd in voetnoot 379. Deze voetnoot heeft betrekking op hetgeen in randnummer 1144 van 

het ontwerpbesluit wordt gesteld over de bereidheid van KPN om in meer algemene zin toegang 

te bieden tegen concurrerende voorwaarden.  

2158. Overigens gaat de ACM niet alleen uit van hetgeen marktpartijen in het verleden over de 

VULA-overeenkomst hebben gezegd. Naar het eigen oordeel van de ACM blijkt het gegeven dat 

de VULA-overeenkomst er uitsluitend gekomen is onder druk van regulering ook uit het feit dat de 

onderhandelingen over de VULA -overeenkomst zijn gestart nadat de ACM in 2014 het 

ontwerpbesluit had gepubliceerd. Uit het ontwerpbesluit volgde dat de ACM VULA zou gaan 

opleggen en dat er uitsluitend ruimte zou zijn voor een upgrade van het kopernetwerk en 

uitfaseren van MDF-toegang als KPN een alternatief zou kunnen bieden. De ACM heeft op basis 

van deze gang van zaken dan ook in ULL2015 en het ontwerpbesluit terecht vastgesteld dat KPN 

in afwezigheid van regulering geen prikkel heeft om VULA aan te bieden.
919

 

2159. Wat betreft de passages uit documenten van Europese Commissie die KPN heeft 

aangehaald, merkt de ACM het volgende op. 

2160. De brieven van 30 april
920

 en 30 november 2015
921

 kunnen niet los van elkaar gezien 

worden. In de eerste brief formuleert de Commissie haar ernstige twijfels ten aanzien van het 

destijds voorliggende ontwerpbesluit (ULL2015). In de tweede brief plaatst de Commissie enkele 

opmerkingen bij de navolgende (en definitieve) versie van ULL2015. In deze tweede brief 

herhaalt de Commissie haar opmerking uit de eerste brief ten aanzien van de onderhandelingen 

over wholesaletoegang niet. De aanvullingen van de ACM
922

 in de definitieve versie van ULL2015 

hebben de Commissie er kennelijk van overtuigd dat de wholesaleovereenkomsten en de 

                                                        

919
 Zie ook CBb, 17 juli 2017, ECLI:NL:CBB:2017:218, randnummer 5.8.3: “Het College kent gewicht toe aan de 

argumenten van ACM […] en concludeert dat het belang van de bedoelde overeenkomsten niet zodanig is dat ACM de in 

beroepsgrond 17 genoemde verplichtingen niet had mogen opleggen” 

920
 Zaak NL/2015/1727. 

921
 Zaak NL/2015/1794.  

922
 ULL2015, randnummers 1525 en 1526. 
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onderhandelingen daarover door de ACM toen wel op de juiste manier zijn meegewogen. In het 

huidige besluit heeft de ACM de analyse op vergelijkbare wijze uitgevoerd. Overigens wijst de 

ACM er op dat één van de factoren die de Commissie in april 2015 tot haar conclusie bracht, zich 

hoe dan ook niet meer voordoet: de tarieven voor ODF-access (FttH) zijn door KPN met ingang 

van 2016 tot aan het tariefplafond verhoogd. 

2161. In de brief van 30 november 2015 stelt de Commissie dat in een navolgende marktanalyse 

(d.w.z. de onderhavige) “de onvoorwaardelijke overeenkomsten met de voornaamste 

toegangsvragende partijen in verband met VULA en andere centrale wholesale-

toegangsproducten reeds een relevante factor zijn bij het bepalen van het passende niveau van 

regelgeving ex ante wat betreft de betrokken toegangsproducten.” Uit de door de ACM 

onderstreepte zinsnede volgt dat de Commissie deze overeenkomsten met name van belang 

vindt in het kader van de passendheid van verplichtingen en kennelijk niet, zoals KPN lijkt te 

betogen, bij de beoordeling van de marktsituatie in afwezigheid van regulering. De ACM heeft in 

haar besluit wel degelijk op deze manier rekening gehouden met bestaande overeenkomsten in 

die zin dat de ACM bestaande VULA-overeenkomsten als uitgangspunt heeft genomen. Centrale 

toegang tot het netwerk van KPN, waar de andere OWM- en WBT-overeenkomsten op zien, 

wordt door de ACM niet gereguleerd.  

2162. In haar brief van 10 februari 2017 merkt de Commissie ten aanzien van de marktanalyse 

Vaste Telefonie op dat het naar haar oordeel irrelevant is of de WLR-overeenkomsten zijn 

aangegaan onder dreiging van geschillenbeslechting dan wel vrijelijk zijn overeengekomen, 

aangezien de mededingingsanalyse in dit opzicht zou moeten zijn gebaseerd op toekomstige 

effecten van deze overeenkomsten op de onderliggende mededingingsdynamiek op de 

retailmarkt. De ACM ziet dat wat genuanceerder: “Het moet (…) worden afgewacht hoe KPN in 

de komende reguleringsperiode in de praktijk toepassing zal geven aan de overeenkomst en in 

hoeverre de overeenkomst andere marktpartijen in staat stelt een effectieve en duurzame 

concurrentiedruk op KPN uit te oefenen. Aangezien de overeenkomst onder druk van regulering 

tot stand kwam, deze niet alle problemen oplost, en de uitvoering onzeker is, neemt ACM de 

WLR-overeenkomst niet mee bij het uitvoeren van de concurrentieanalyse van de retailmarkt.”
923

 

De ACM heeft in haar analyse derhalve het effect van de overeenkomst voorop gesteld. 

2163. De ACM stelt vast dat in het door KPN aangehaalde citaat uit de toelichting van de 

conceptrichtsnoeren AMM
924

, welke passage ook in de definitieve toelichting is opgenomen, ook 

het effect van commerciële overeenkomsten van belang wordt geacht. Direct na de door KPN 

onderstreepte passage staat immers “(…) the conclusion of commercial agreements that do not 

allow for the long-term viability of the access seeker at the retail level (e.g. due to the presence of 

                                                        

923
 ULL2015, randnummer 966. 

924
 Conceptversie van de AMM-richtsnoeren van 14 februari 2018.  
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a margin squeeze), so that the latter cannot disrupt the alleged tacit coordination by becoming a 

maverick”.
925

 

2164. De ACM stelt vast dat toetreding op basis van de bestaande overeenkomsten niet tot effect 

heeft gehad dat toegangsafhankelijke marktpartijen in staat lijken om effectief te concurreren met 

KPN en VodafoneZiggo. Marktpartijen slagen er daardoor onvoldoende in om, zelfs bij de huidige 

marktomstandigheden inclusief regulering, marktaandeel te verwerven. Integendeel, zij verliezen 

langzaam marktaandeel. Ook wat dat betreft is er voor de ACM alle reden om, zoals in het 

ontwerpbesluit is overwogen, de overeenkomsten buiten beschouwing te laten bij de beoordeling 

van de marktsituatie in afwezigheid van regulering.  

2165. Wat betreft de opmerking van KPN dat het risico van excessieve prijzen binnen de 

bestaande VULA- en OWM-overeenkomsten wordt voorkomen, ook voor nieuwe technologieën, 

overweegt de ACM dat dit niet afdoet aan het feit dat deze overeenkomsten onder dreiging van 

regulering tot stand zijn gekomen en daarom bij de beoordeling van de concurrentiesituatie in 

afwezigheid van regulering buiten beschouwing moeten worden gelaten. 

2166. KPN
926

 stelt daarnaast een economische prikkel te hebben tot het bieden van toegang. 

KPN tracht dit aan te tonen aan de hand van een berekening. Aan de hand van de in het 

conceptbesluit genoemde gemiddelde prijzen en marges op wholesale (WBT)- en retailniveau en 

een diversion ratio van 52 procent (uit randnummers 1004, 1008 en 1010 van het ontwerpbesluit 

en op basis van Tabel 50 van het besluit ULL2015) stelt KPN dat de retailmarge minder dan de 

helft is van de wholesalemarge, waardoor het weigeren van toegang niet winstgevend is.  

2167. De ACM is van oordeel dat KPN hier een onjuiste en onvolledige berekening heeft 

gemaakt. De ACM verwijst kortheidshalve naar haar reactie op de zienswijze van KPN aan het 

begin van hoofdstuk H.5 en de conclusie aldaar.  

2168. Volgens KPN
927

 is het negeren van de bestaande wholesaleovereenkomsten een cruciale 

fout in de concurrentieanalyse. In de aanwezigheid van de bestaande wholesaleovereenkomsten 

kan er volgens KPN geen gezamenlijke AMM worden vastgesteld. Het wholesaleaanbod van 

KPN zorgt immers voor lage toetredingsdrempels. 

2169. VodafoneZiggo
928

 stelt dat, ook in het geval dat KPN zou stoppen met het bieden van 

toegang in de afwezigheid van regulering, de ACM nog steeds zou moeten concluderen dat er 

geen risico op gezamenlijke AMM is. Volgens VodafoneZiggo is de markt concurrerend en wordt 

die concurrentie grotendeels gedreven door KPN en VodafoneZiggo. De ACM heeft volgens 

                                                        

925
 Commission Staff Working Document bij de AMM-richtsnoeren van 27 april 2018 (SWD(2018)124 final), p. 35-36. 

926
 Zienswijze KPN, p. 19. 

927
 Zienswijze KPN, p. 24. 

928
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 22. 
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VodafoneZiggo ook niet betoogd waarom de afnemers van toegang essentieel zijn voor de 

concurrentie.  

2170. De ACM deelt het beeld niet dat de concurrentie nu met name gedreven wordt door KPN 

en VodafoneZiggo. Zelfs als dit zo zou zijn, zegt dit niets over de situatie in de afwezigheid van 

regulering en toegang. De dynamiek van de markt zal sterk veranderen indien KPN geen toegang 

meer biedt aan alternatieve aanbieders, die vaak scherpe prijzen bieden en een belangrijke rol 

hebben gespeeld bij de introductie van innovatieve diensten. Het aanbod van alternatieve 

aanbieders in het lage segment/budgetsegment zal in afwezigheid van regulering bijvoorbeeld 

verdwijnen. Hierdoor verdwijnt naar de verwachting van de ACM ook de prikkel voor KPN om het 

budgetaanbod van Telfort in de markt te houden. Doordat er in een situatie zonder regulering 

naar verwachting maar twee ondernemingen actief zullen zijn op de retailmarkt zal de 

concurrentiedruk op deze markt afnemen ten opzichte van de huidige situatie, waarin er 

meerdere partijen actief zijn op basis van regulering. Dit geeft KPN en VodafoneZiggo de 

mogelijkheid om de retailprijzen in onderlinge afstemming verder te verhogen. De ACM heeft voor 

de analyse van deze effecten een nieuwe paragraaf E.3.3.5 opgenomen waarin zij ingaat op het 

risico op consumentenschade. 

De prikkel om tot een verstandhouding te komen 

 

Jaarlijkse prijsverhogingen 

2171. Volgens KPN
929

 voert de ACM de jaarlijkse prijsverhogingen door KPN en VodafoneZiggo 

(zie randnummer 1221 van het ontwerpbesluit) aan om een prikkel voor het komen tot een 

verstandhouding aan te tonen. Volgens KPN had de ACM het mededingingsrechtelijk kader toe 

moeten passen, en moeten beoordelen in hoeverre de prijsverhogingen bewijs zijn van een 

prikkel tot afstemming. De simpele vaststelling dat KPN en VodafoneZiggo ieder jaar hun prijzen 

verhogen is volgens KPN volstrekt onvoldoende bewijs hiervoor. 

2172. Ook VodafoneZiggo
930

 heeft kritiek op dit onderdeel van het ontwerpbesluit. Volgens 

VodafoneZiggo suggereert de ACM ten onrechte dat er een gevestigd patroon van 

prijscoördinatie is. Ook legt de ACM niet uit waarom deze prijsverhogingen gecoördineerd 

zouden zijn. VodafoneZiggo stelt dat:  

- De ACM de gestegen waarde van de proposities miskent; 

- De prijszetting in deze markt veel dynamischer en complexer is dan de ACM zelf 

suggereert (hierbij verwijst VodafoneZiggo naar verschillende kortingen en promoties, 

rententieaanbiedingen en de multi-brand-strategie van KPN); 

- De ACM niet heeft gekeken naar de hoeveelheden, enkel naar de prijzen; 

                                                        

929
 Zienswijze KPN, p. 21. 

930
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 22. 
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- De ACM enkel naar de prijzen van KPN en VodafoneZiggo en KPN heeft gekeken, maar 

niet naar die van andere aanbieders.   

2173. De ACM noemt de prijsverhogingen die KPN en VodafoneZiggo jaarlijks doorvoeren niet 

als een bewijs voor de prikkel om tot een verstandhouding te komen, en de ACM beweert ook 

niet dat deze prijsverhogingen een gevestigd patroon van coördinatie laten zien. Zoals genoemd 

in paragraaf E.3.3.2 van het ontwerpbesluit noemt de ACM de prijsverhogingen enkel als een 

voorbeeld dat laat zien dat KPN en VodafoneZiggo een prikkel hebben om hun retailprijzen te 

verhogen. De prikkel en mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen worden door de ACM 

ruim onderbouwd op basis van andere argumenten dan de jaarlijkse prijsverhogingen. 

2174. De ACM ziet dat de prijsverhogingen soms gepaard gaan met productverbeteringen, zoals 

gestegen snelheden. Daarentegen is de ACM van mening dat, wanneer productverbeteringen 

mogelijk zijn door technologische ontwikkelingen, dit niet noodzakelijkerwijs steeds een 

prijsverhoging tot gevolg moet hebben. Zo laat de markt voor mobiele communicatiediensten ook 

sterke verbeteringen zien van snelheid en kwaliteit van mobiele verbindingen, maar zijn de 

prijzen van mobiele communicatiediensten in de afgelopen jaren gedaald.
931

  

2175. De ACM heeft Telecompaper onderzoek laten doen naar de prijzen van triple play-

pakketten van verschillende aanbieders. In de onderstaande figuur is de gemiddelde mutatie te 

zien van de prijzen van alle tweejarige triple play-abonnementen (inclusief promoties) van KPN 

(incl. dochterondernemingen), VodafoneZiggo, Tele2 en T-Mobile (data afkomstig van 

Telecompaper). Uit de figuur blijkt dat enkel KPN (incl. dochters) en VodafoneZiggo hun prijzen in 

deze periode zonder uitzondering hebben laten stijgen, terwijl de prijzen van T-Mobile zijn 

gedaald en de prijzen van Tele2 in Q2 2017 op hetzelfde niveau liggen als in Q1 2013. De ACM 

heeft deze figuur ook toegevoegd aan de nieuwe paragraaf E.3.3.5 van het onderhavige besluit, 

waarin de ACM het risico op consumentenschade heeft geanalyseerd. 

                                                        

931
 Zie paragraaf 5.1.3 “Prijs en kwaliteit van mobiele communicatiediensten” van het Conceptadvies multibandveiling 

2019 van de ACM van 10 oktober 2017. 
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Grafiek H.2: Prijsontwikkeling triple play-bundels. (Bron: gegevens Telecompaper.) 

2176. Uit onderzoek van Oxera (2018) blijkt volgens VodafoneZiggo
932

 dat prijs- en 

kwaliteitsconcurrentie voornamelijk worden gedreven door KPN en VodafoneZiggo. KPN heeft 

zelfs de prijzen voor zijn high-endproducten verlaagd in 2017. Volgens Oxera vangen de “leading 

‘shop-front’ offers” niet alle complexiteit van de markt. Veel aanbiedingen vinden daarbuiten 

plaats. In totaal heeft 16 procent van VodafoneZiggo’s klantenbasis een promotie of korting 

ontvangen. Veel van deze promoties en kortingen worden niet gepubliceerd. Verder blijkt uit het 

onderzoek van Oxera dat KPN en VodafoneZiggo hevig concurreren op het gebied van 

netwerkkwaliteit, content en diensteninnovatie. Volgens Oxera vindt er door continue innovaties 

een “kwaliteitsoorlog” plaats, niet alleen tussen KPN en VodafoneZiggo, maar ook met 

bijvoorbeeld OTT-spelers. 

2177. Het is de ACM niet precies duidelijk wat VodafoneZiggo bedoelt met "leading ‘shop-front’ 

offers”. Zoals hierboven genoemd heeft Telecompaper in zijn onderzoek naar triple play-prijzen 

promoties meegenomen. De ACM begrijpt dat promoties die niet gepubliceerd worden door 

VodafoneZiggo hier niet in opgenomen zijn. VodafoneZiggo maakt echter niet duidelijk welk 

percentage van de kortingen niet gepubliceerd is. Dit percentage zal in elk geval kleiner zijn dan 

16 procent, nu VodafoneZiggo aangeeft dat in 2017 in totaal [vertrouwelijk:        

 ] procent van VodafoneZiggo’s klantenbasis een (gepubliceerde of ongepubliceerde) 

promotie of korting heeft ontvangen.
933

  

2178. VodafoneZiggo noemt nog enkele andere onderzoeksresultaten over de Nederlandse 

telecommarkt. Zo is deze markt volgens Oxera (januari 2018, SMP) zeer concurrerend en gingen 

de steeds hogere breedbandsnelheden niet altijd gepaard met prijsstijgingen, wat erop wijst dat 

                                                        

932
 Zienswijze VodafoneZiggo, randnummer 5.9b en c. 

933
 Zie randnummer 5.9b van de zienswijze van VodafoneZiggo. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

538/572 
 

de consument waar voor zijn geld krijgt. Daarnaast heeft Nederland in vergelijking met andere 

EU-landen een zeer hoge datasnelheid en breedbanddekking. Uit het BIAC report
934

 blijkt verder 

dat de goedkoopste aanbiedingen vaak dichtbij het EU-gemiddelde liggen, en dat de premie die 

men betaalt voor een hogere snelheid lager ligt dan het EU-gemiddelde. Verder wijst 

VodafoneZiggo op een onderzoek van de ACM
935

, waarin de ACM stelt dat er op dit moment 

voldoende concurrentie is op de telecommarkt, ondanks de trend van bundeling. De ACM stelt in 

dit onderzoek dat kleinere aanbieders groeimogelijkheden hebben. VodafoneZiggo stelt dat dit al 

helemaal het geval is nu Tele2 en T-Mobile een fusie hebben aangekondigd en nu CAIW en 

Delta samengegaan zijn onder EQT. Op basis van dit alles kan er volgens VodafoneZiggo geen 

sprake zijn van gecoördineerde prijsverhogingen op de retailmarkt(en), laat staan gezamenlijke 

AMM.  

2179. De ACM wijst erop dat de onderzoeken waarnaar VodafoneZiggo verwijst, gaan over de 

marktsituatie in aanwezigheid van regulering. Dat is echter niet de relevantie situatie die de ACM 

moet beoordelen. Dat is namelijk de situatie in afwezigheid van regulering. In de afwezigheid van 

regulering en van wholesaletoegang verwacht de ACM dat aanbieders zoals Tele2 en T-Mobile 

van de markt voor (bundels met) internettoegang zullen verdwijnen. De ACM heeft in het 

onderhavige besluit niet vastgesteld dat er op dit moment sprake is van gecoördineerde 

prijsverhogingen, noch dat er sprake is van gezamenlijke AMM. Wel is de ACM van oordeel dat 

er in de afwezigheid van regulering sprake is van een risico op gezamenlijke AMM.  

Netwerkinvesteringen 

2180. VodafoneZiggo is het niet eens met de analyse van de ACM dat KPN en VodafoneZiggo 

bij het doen van ingrijpende netwerkinnovaties een zekere terughoudendheid laten zien, die 

mogelijk kan worden verklaard doordat beide partijen er baat bij hebben de status quo zo veel 

mogelijk te behouden en de snelheden van hun netwerken langzaam op te voeren, zonder 

daarbij te veel klanten van de ander af te pakken. De hoge netwerkkwaliteit in Nederland zou het 

door de ACM gestelde al weerleggen. Volgens VodafoneZiggo heeft de ACM in deze passage 

ook geen rekening gehouden met het feit dat KPN grootschalige DSL-upgrades uitvoert. Ook de 

uitvoering van de upgrade naar DOCSIS 3.1 wordt volgens VodafoneZiggo verkeerd begrepen 

door de ACM. Slechts [vertrouwelijk:    ] procent van de klanten van 

VodafoneZiggo neemt momenteel 400 Mbit/s af, terwijl binnen DOCSIS 3.0 zelfs proposities van 

1 Gbit/s kunnen worden geboden. De implementatie van DOCSIS 3.1 is volgens VodafoneZiggo 

nodig om tegemoet te komen aan de enorme stijging van het internetverkeer. VodafoneZiggo 

wijst erop dat er ook andere mogelijkheden zijn om de capaciteit van het DOCSIS-netwerk te 

vergroten. Eén mogelijkheid is node splitting. Hier heeft VodafoneZiggo naar eigen zeggen de 

afgelopen jaren met name in geïnvesteerd. De ACM stelt daarom ten onrechte dat 

VodafoneZiggo investeringen heeft uitgesteld. 

                                                        

934
 Online beschikbaar via (https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/broadband-internet-access-cost-biac-study). 

935
 https://www.acm.nl/en/publication/17488/For-now-there-is-sufficient-competition-in-bundling-telecom-products.  

https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/broadband-internet-access-cost-biac-study
https://www.acm.nl/en/publication/17488/For-now-there-is-sufficient-competition-in-bundling-telecom-products
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2181. Ook de vergelijking maken met Delta en UnityMedia (Liberty Global’s Duitse kabeloperator) 

is niet juist, want het gaat om verschillende bedrijven die te maken hebben met verschillende 

(markt-) omstandigheden. Zo schetst VodafoneZiggo dat het implementeren van upgrades voor 

Delta eenvoudiger is, bijvoorbeeld omdat Delta minder versterkers in zijn netwerk heeft dan 

VodafoneZiggo en zich in een stabielere situatie bevond, aangezien VodafoneZiggo middelen 

moest inzetten om de voormalige Ziggo- en UPC-netwerken te integreren. Ook uit de 

investeringen als percentage van de omzet blijkt volgens VodafoneZiggo geen uitstel van 

investeringen (deze zijn [vertrouwelijk:        

 ]). VodafoneZiggo wijst in dit verband verder op een “Digital progress report”
936

 van de 

Commissie over 2016, waarin staat dat er volop geïnvesteerd wordt in de uitrol van glasvezel en 

netwerkupgrades. Tot slot wijst VodafoneZiggo op gegevens (Ovum; Euromonitor; Statistica) van 

2015 waaruit blijkt dat de CAPEX per capita voor vaste netwerken in Nederland hoger ligt dan in 

de 9 andere EU-landen waarmee wordt vergeleken. 

2182. De ACM stelt in het onderhavige besluit vast dat VodafoneZiggo ervoor kiest bepaalde 

investeringen niet of op een later moment uit te voeren dan andere marktpartijen met een eigen 

kabelnetwerk. Daarmee benutten VodafoneZiggo en KPN niet alle mogelijkheden die zij op basis 

van de technologische ontwikkelingen hebben ter uitbreiding van hun netwerkcapaciteit.  

2183. Als de investeringen als percentage van de omzet stabiel zijn, toont dit volgens de ACM 

niet per definitie aan dat investeringen niet worden uitgesteld. Juist nu VodafoneZiggo in DOCSIS 

3.1 moet gaan investeren, zou men verwachten dat de investeringen als percentage van de 

omzet in 2018 toenemen. Uit gegevens van de ACM Telecommonitor blijkt overigens zelfs dat de 

investeringen in vaste netwerken in absolute zin en als percentage van de omzet gedaald zijn 

tussen 2014 en 2017: 

[Vertrouwelijk:  

 2014 2015 2016 2017 

Investeringen  

(x 1000) 
€ [XXX] € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Wholesale- en 

retailomzet (x 1000) 
€ [XXX] € [XXX] € [XXX] € [XXX] 

Investeringen/omzet  [XXX] % [XXX] % [XXX] % [XXX] % 

Tabel H.7: Investeringen en omzet voor vaste netwerken. (Bron: ACM Telecommonitor.)] 

 

De mogelijkheid om tot een verstandhouding te komen 

2184. Volgens KPN
937

 kan de ACM in haar beoordeling van het risico op gezamenlijke AMM niet 

volstaan met het afvinken van een aantal relevante criteria. Daarnaast moet de ACM volgens 

KPN toetsen aan alle criteria uit de relevante jurisprudentie. KPN noemt achtereenvolgens de 

                                                        

936
 http://ec.europa.eu/newsroom/document.cfm?doc_id=44452, p. 5. 

937
 Zienswijze KPN, p. 22. 

http://ec.europa.eu/newsroom/document.cfm?doc_id=44452
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criteria uit de Airtours- en Impala-zaken, en de criteria uit de AMM-richtsnoeren van de Europese 

Commissie. 

2185. Volgens KPN voldoet de ACM niet aan deze vereisten. Het is KPN niet duidelijk hoe de 

ACM tot de zeven criteria in sub-paragraaf E.3.3.3 van het ontwerpbesluit is gekomen.  

2186. VodafoneZiggo
938

 stelt dat de Airtourscriteria volgens de Europese Commissie het enige 

geschikte beoordelingskader bieden voor gezamenlijke AMM. Hij wijst de ACM er verder op dat 

het onbetwist is dat markten met twee partijen zeer concurrerend kunnen zijn. Hij wijst er ook op 

dat zelfs “hoge” retailprijzen gerechtvaardigd kunnen zijn in het kader van grote 

netwerkinvesteringen. In een rapport door Jones Day/Compass Lexecon (JD/CL) wordt gewezen 

op de zeldzaamheid van gezamenlijke AMM-situaties en het risico van “false positives” bij het 

vaststellen hiervan, en mag gedrag alleen als anticompetitief bestempeld worden wanneer 

stilzwijgende coördinatie hiervoor de enige redelijke verklaring is. Het JD/CL-rapport stelt dat 

telecommarkten karakteristieken vertonen die gezamenlijke AMM onwaarschijnlijk maken: 

schaalvoordelen, asymmetrische omvang, marktaandelen en businessmodellen, 

productdifferentiatie en onzekerheid met betrekking tot veranderingen in technologie en 

businessmodellen. VodafoneZiggo vindt dat de ACM dit in ogenschouw moet nemen bij het 

analyseren van de gezamenlijke AMM. 

2187. De ACM is het met KPN en VodafoneZiggo eens dat de criteria uit de Airtours- en Impala-

zaken het juiste toetsingskader vormen. Dit is door de Commissie (her)bevestigd in de AMM-

richtsnoeren.
939

 De ACM heeft in het ontwerpbesluit verwezen naar deze zaken.
940

 De ACM is 

dan ook van mening dat zij de juiste beoordelingscriteria in haar analyse heeft gehanteerd bij het 

vaststellen van het risico op gezamenlijke AMM op de retailmarkt.  

2188. De ACM merkt op dat KPN zich baseert op de oude AMM-richtsnoeren, die onlangs zijn 

vervangen door de herziene richtsnoeren. De oude AMM-richtsnoeren zijn wederom gebaseerd 

op een eerdere, reeds in 2009 vervangen, versie van Bijlage II van de Kaderrichtlijn. Voor de 

betekenis van de huidige bijlage II van de kaderrichtlijn wijst de ACM kortheidshalve naar 

randnummer 1740. Overigens wijst JD/CL in zijn rapport voor Liberty Global op de verwarring die 

kan ontstaan door de verschillen tussen de door KPN aangehaalde teksten en de Airtours- en 

Impala-criteria.
941

 

2189. Daarbij heeft de ACM de criteria uit de Airtourszaak verder uitgewerkt waarmee in 

subparagraaf E.3.3.3 nagenoeg alle door KPN genoemde criteria worden behandeld.  

                                                        

938
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 32. 

939
 AMM-richtsnoeren, randnummer 76. 

940
 Zie randnummer 1216 van het ontwerpbesluit. 

941
 JD/CL, randnummer 77. 
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2190. Onder het kopje “(i) Symmetrie tussen partijen” analyseert de ACM onder meer de 

marktaandelen, kostenstructuur, technologische mogelijkheden en productdifferentiatie. 

Vervolgens behandelt zij onder “(iii) Complexiteit en stabiliteit van de markt” onder meer de groei 

van de markt en technologische- en diensteninnovatie. Onder “(v) Coördinatiemechanisme” gaat 

de ACM onder andere in op de prijselasticiteit. Onder “(vi) Transparantie” gaat zij in op de 

transparantie van de markt. Vervolgens gaat de ACM onder “(vii) Disciplineringsmechanisme” in 

op vergeldingsmechanismen en in E.3.3.4 gaat de ACM in op eventuele ondermijnende krachten 

waaronder het tegenwicht aan de koperszijde, en potentiële toetreders. Ook is de ACM in het 

conceptbesluit ingegaan op enkele criteria die niet door KPN of VodafoneZiggo genoemd 

worden, maar die volgens de ACM ook van belang zijn voor het beoordelen van het risico op 

gezamenlijke AMM, zoals het belang dat partijen hechten aan de korte dan wel de lange termijn. 

De ACM heeft daarmee alle criteria uit de Airtourszaak onderzocht die zij voor het risico op 

gezamenlijke AMM op de markt voor (bundels met) internettoegang relevant acht. Daarbij heeft 

de ACM, indachtig de Impalazaak, de criteria in onderlinge samenhang beoordeeld.  

2191. In het ontwerpbesluit gaat de ACM niet in op overcapaciteit, de verschillende informele of 

andersoortige banden tussen de betrokken ondernemingen en het geheel ontbreken van of 

weinig ruimte voor prijsconcurrentie. In randnummer 98 van de oude AMM-richtsnoeren wordt 

expliciet gesteld dat de criteria niet cumulatief zijn en dat de lijst van criteria niet uitputtend is. Het 

wel betrekken van deze drie criteria leidt overigens naar het oordeel van de ACM niet tot een 

andere conclusie. Dit licht zij hieronder toe.  

2192. Er is op de markt voor (bundels met) internettoegang sprake van overcapaciteit. Dit houdt 

in dat KPN en VodafoneZiggo beiden de mogelijkheid hebben om de hoeveelheid diensten die zij 

leveren, uit te breiden. KPN en VodafoneZiggo beschikken daarmee over de mogelijkheid om af 

te wijken van het gecoördineerde evenwicht. De ACM ziet niet in hoe dit hen zal beletten om tot 

een stilzwijgende afstemming te komen, nu zij heeft vastgesteld dat beide partijen beschikken 

over voldoende afschrikwekkende strafmechanismen en beide partijen op de lange termijn 

bovendien veel belang hebben bij een stabiele coördinatie. 

2193. Met betrekking tot de (informele of andersoortige) banden tussen KPN en VodafoneZiggo 

is de ACM van mening dat dit mogelijk een versterkend effect heeft op het risico op gezamenlijke 

AMM. Zo zijn KPN en VodafoneZiggo buiten de markt voor (bundels met) internettoegang beiden 

actief op verschillende andere markten, zoals de markt voor mobiele communicatiediensten en 

de markt voor zakelijke netwerkdiensten. Dit vergroot de mogelijkheden die zij hebben voor 

afstraffing en kan daarmee bijdragen aan de stabiliteit van stilzwijgende afstemming.  

2194. Tot slot, met betrekking tot de ruimte voor prijsconcurrentie concludeert de ACM dat in de 

aanwezigheid van regulering al beperkt op prijs wordt geconcurreerd, maar vooral door 

wholesaleafnemers. Hoewel de ruimte voor prijsconcurrentie er naar het oordeel van de ACM wel 

is, hebben KPN en VodafoneZiggo, zeker in de afwezigheid van regulering, volgens de ACM juist 

geen prikkel om op prijs te concurreren. Zoals de ACM heeft betoogd in onder meer paragraaf 
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E.3.3.2 hebben zij juist een prikkel om hun retailprijzen te laten stijgen. Dit is naar aanleiding van 

de zienswijzen nu ook verder uitgewerkt in paragraaf E3.3.5 waarin de ACM ingaat op 

consumentenschade. 

2195. Het rapport van JD/CL waarnaar VodafoneZiggo verwijst, is geschreven in het kader van 

de totstandkoming van de nieuwe European Electronic Communications Code en is geen reactie 

op de marktanalyse van de ACM. De door JD/CL genoemde risico’s en karakteristieken zijn 

echter door de ACM in haar ontwerpbesluit behandeld. Zo heeft de ACM in paragraaf E.3.3.2 

beargumenteerd waarom KPN en VodafoneZiggo een prikkel hebben tot stilzwijgende onderlinge 

afstemming en wordt in paragraaf E.3.3.4 ingegaan op bijvoorbeeld symmetrie en het focal point. 

Symmetrie tussen partijen 

2196. KPN
942

 stelt dat, in tegenstelling tot wat ACM in haar besluit concludeert, er zodanige 

verschillen zijn in de marktaandelen dat geen sprake is van symmetrie tussen KPN en 

VodafoneZiggo. KPN verwijst hierbij naar de marktaandelen van KPN en VodafoneZiggo voor 

breedband, triple play, televisie, vaste telefonie en mobiel uit een bericht van Telecompaper. KPN 

stelt dat de partij met het laagste marktaandeel een sterkere prikkel heeft om het evenwicht te 

verstoren, omdat deze minder te vrezen heeft van een vergelding. Die vrees wordt volgens KPN 

verder verminderd doordat de overstap afneemt naarmate er meer diensten worden gebundeld. 

KPN
943

 wijst er daarnaast op, dat asymmetrische marktaandelen vaak op andere verschillen 

kunnen duiden, zoals verschillen in kosten of kwaliteit.  

2197. Ook VodafoneZiggo
944

 is van mening dat KPN en VodafoneZiggo in veel aspecten 

asymmetrisch zijn. Volgens VodafoneZiggo is de analyse van de ACM, dat de verschillen tussen 

KPN en VodafoneZiggo elkaar opheffen, onjuist. Hij verwijst hierbij o.a. naar Oxera die 

verschillen in marktposities, productaanbod en klantbeleving noemt, waardoor er een prikkel zou 

bestaan om te groeien.  

2198. De ACM wijst erop dat zij de markt heeft afgebakend als de markt voor (bundels met) 

internettoegang. Deze marktafbakening is door KPN in zijn zienswijze onderschreven.
945

 De 

posities van KPN en VodafoneZiggo met betrekking tot specifieke gedeelten van deze markt zijn 

om die reden naar het oordeel van de ACM niet direct relevant, nu de concurrentie plaatsvindt op 

een bredere markt. Op deze markt voor (bundels met) internettoegang hebben KPN en 

VodafoneZiggo vergelijkbare marktaandelen. Daarnaast is van belang dat de ACM de analyse 

uitvoert in afwezigheid van regulering. De verschillen in productaanbod, klantbeleving en hierdoor 

ook verschillen op marktsegmenten zullen in een dergelijke marktsituatie nog minder groot zijn. 

De ACM is van mening dat de verschillen in elk geval niet dermate groot zijn dat ze tot 

                                                        

942
 Zienswijze KPN, p. 24. 

943
 Zienswijze KPN, p. 26. 

944
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 34. 

945
 Zienswijze KPN, p. 1. 
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verschillende belangen zullen leiden. Hierdoor is een risico van coördinatie op de retailmarkt 

aannemelijk. 

2199. Bovendien is de interpretatie die VodafoneZiggo geeft aan de analyse van de symmetrie 

door de ACM, namelijk dat geconstateerde verschillen tussen KPN en VodafoneZiggo elkaar 

opheffen, een onjuiste weergave van het besluit. De ACM heeft voor elk van de geconstateerde 

verschillen immers geanalyseerd of deze leiden tot een wezenlijk verschil in de belangen van 

KPN en VodafoneZiggo, en constateert steeds dat dit niet het geval is.  

2200. VodafoneZiggo
946

 verwijst naar het Commissiebesluit over de joint venture Vodafone-

Ziggo, waarin de Commissie stelt dat VodafoneZiggo na de transactie beter in staat is de 

concurrentie aan te gaan op vast-mobiele bundels, en dat het te betwijfelen valt of de 

fusiepartners een prikkel hebben om met KPN te coördineren op vast-mobiele bundels. 

2201. De ACM merkt op dat de Commissie als onderdeel van de fusietoets naar de specifieke 

effecten van de concentratie heeft gekeken, en dit bovendien heeft beoordeeld gegeven de 

aanwezigheid van regulering. De Commissie concludeerde dat de Nederlandse retailmarkten 

voor vaste telecomdiensten mogelijk geschikt zijn voor coördinatie en dat de concentratie deze 

coördinatie kan faciliteren.
947

 Er was echter onvoldoende bewijs dat deze transactie tot ernstige 

twijfels zou leiden vanwege gecoördineerde effecten. Bovendien stelde de Commissie dat als een 

andere partij via remedies Vodafones rol als concurrent in de markt kan repliceren, het potentiële 

risico van coördinatie als gevolg van de specifieke transactie voldoende is geadresseerd.
948

 De 

Commissie gaat er hierbij dus vanuit dat er toegang wordt verleend aan een alternatieve 

aanbieder, die de rol van Vodafone op zich kan nemen. Overigens concludeert de ACM in het 

marktanalysebesluit ook niet dat KPN en VodafoneZiggo een prikkel hebben om op vast-mobiele 

aanbiedingen te coördineren, maar dat zij in de afwezigheid van regulering een prikkel hebben 

om op de markt voor (bundels met ) internettoegang, waarvan mobiele aanbiedingen geen deel 

uitmaken, te coördineren. 

2202. Volgens VodafoneZiggo
949

 negeert de ACM verder de asymmetrieën tussen KPN en 

VodafoneZiggo waar het gaat om infrastructuur, technologie en kostenstructuur. Omdat 

technologische innovaties vaak gedreven worden door andere partijen (standard-setting bodies) 

kunnen operators dit niet beïnvloeden. Daarom kunnen KPN en VodafoneZiggo niet op dit 

onderdeel coördineren. Doordat KPN en VodafoneZiggo met verschillende kosten en 

technologische ontwikkelingscycli te maken hebben, vindt er volgens VodafoneZiggo “leap-

frogging” van technologische superioriteit plaats. Dit destabiliseert een stilzwijgende afstemming. 

De ACM legt in haar besluit niet uit waarom KPN en VodafoneZiggo niet van hun (tijdelijke) 

technologische superioriteit gebruik zouden maken.  

                                                        

946
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 36. 

947
 Case M.7978 - Vodafone / Liberty Global / Dutch JV, C(2016) 5165 final, randnummer 659. 

948
 Case M.7978 - Vodafone / Liberty Global / Dutch JV, C(2016) 5165 final, randnummer 657. 

949
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 36. 
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2203. Hoewel KPN en VodafoneZiggo inderdaad niet de timing kunnen bepalen van 

technologische innovaties, kunnen zij volgens de ACM wel invloed uitoefenen op de timing van 

de implementatie van deze innovaties in hun eigen netwerken. Zo is de DOCSIS 3.1-techniek 

reeds beschikbaar sinds oktober 2013, maar [vertrouwelijk:      

             

   ].
950

 Hieruit blijkt dat VodafoneZiggo in grote mate de timing van de introductie 

van innovaties op zijn netwerk kan beïnvloeden. Bovendien hebben KPN en VodafoneZiggo met 

het doen van die innovaties niet vanzelfsprekend als doel om een (tijdelijke) superioriteit te 

bereiken ten opzichte van de ander. [Vertrouwelijk:       

             

      ]  

2204. Volgens VodafoneZiggo
951

 is de ACM er ook niet in geslaagd aan te tonen dat sprake is 

van vergelijkbare kostenstructuren. De argumenten van de ACM worden volgens VodafoneZiggo 

niet ondersteund met cijfers. Ook legt de ACM volgens VodafoneZiggo niet uit hoe de 

kostenstructuren beïnvloed worden door toekomstige technologische ontwikkelingen, zoals 5G. 

Volgens VodafoneZiggo stelt de ACM te gemakkelijk dat 5G pas op zijn vroegst in 2020 wordt 

verwacht. VodafoneZiggo is van mening dat onzekerheid over de ontwikkelingen op het gebied 

van mobiele technologie ook betekent dat het behouden van een “equilibrium” op het gebied van 

netwerkinvesteringen niet mogelijk is. De ACM had volgens VodafoneZiggo in elk geval moeten 

onderzoeken in hoeverre stabiliteit op retailniveau realistisch is, gegeven de toekomstige impact 

van 5G en andere mobiele netwerkinnovaties.  

2205. Met betrekking tot de kostenstructuren heeft de ACM in randnummer 1226 van het 

ontwerpbesluit gesteld dat zowel VodafoneZiggo als KPN hoge vaste kosten en relatief lage 

variabele kosten hebben, waarbij eventuele verschillen in de variabele kosten slechts een klein 

effect hebben op de prijsstelling die KPN en VodafoneZiggo hanteren. Hieruit resulteren volgens 

de ACM geen verschillen in de belangen van beide partijen. VodafoneZiggo legt in zijn zienswijze 

niet uit waarom eventuele verschillen volgens hem wel leiden tot verschillen in de belangen, 

waardoor het komen tot een stilzwijgende afstemming moeilijker wordt. Indien de 

kostenstructuren van KPN en VodafoneZiggo zodanig zouden verschillen dat deze resulteren in 

verschillende belangen, zou de ACM ook verwachten dat beide partijen een ander prijsniveau of 

een ander afzetniveau optimaal zouden vinden. Nu de prijzen die KPN en VodafoneZiggo 

rekenen voor hun (bundels met) internettoegang, evenals hun marktaandelen, zeer vergelijkbaar 

zijn ziet de ACM hierin geen reden om te verwachten dat hun kostenstructuren zodanig 

verschillen dat dit een verschil in belangen tot gevolg heeft. Voor zover VodafoneZiggo 

suggereert dat de ACM een risico op coördinatie op netwerkinvesteringen heeft vastgesteld, 

                                                        

950
 [ Vertrouwelijk:            

            

  .] 

951
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 38. 
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merkt de ACM op dat dit niet het geval is. De ACM acht het aannemelijk dat coördinatie op 

prijsniveaus zal plaatsvinden. 

2206. Op de stelling van VodafoneZiggo dat de ACM had moeten onderzoeken in hoeverre de 

onzekerheid over de ontwikkelingen op het gebied van mobiele technologie de stabiliteit op de 

markt voor (bundels met) internettoegang mogelijk beïnvloedt, stelt de ACM het volgende. 

Allereerst is het onduidelijk of de uitrol van 5G-netwerken in de toekomst inderdaad als een 

destabiliserende omstandigheid zou gelden voor coördinatie op de markt voor (bundels met) 

internettoegang. Volgens VodafoneZiggo had de ACM moeten uitleggen hoe een ontwikkeling als 

5G de kostenstructuren van KPN en VodafoneZiggo beïnvloedt. Er is voor zover de ACM weet 

echter nog geen duidelijkheid over hoe 5G-netwerken uitgerold zullen worden en hoe dit de 

kostenstructuur voor vaste netwerken zal beïnvloeden. Wel is de ACM van mening dat KPN en 

VodafoneZiggo door deze ontwikkeling allebei in dezelfde mate geraakt zullen worden en 

daarmee wat dit betreft een vergelijkbare positie hebben. De ACM verwacht daarom dat de 

ontwikkeling van 5G niet zal leiden tot een verandering in de belangen van partijen, die 

coördinatie instabiel maakt.  

Frequentie van de interactie 

2207. Met betrekking tot de frequentie van de interactie stelt KPN
952

 dat, hoewel consumenten de 

mogelijkheid hebben om na de afloop van de contractduur over te stappen, er andere redenen 

kunnen zijn dat consumenten niet overstappen (zoals de wens om bepaalde content te blijven 

afnemen). Daarnaast stelt KPN dat de ACM niet alleen naar de frequentie van de interactie met 

betrekking tot de prijs, maar ook naar de interactie met betrekking tot dienstinnovaties en 

grootschalige netwerkinnovaties had moeten kijken. Deze is volgens KPN veel minder frequent. 

2208. De ACM is het met KPN eens dat veel consumenten niet overstappen na het aflopen van 

hun minimale contractduur. Echter, als KPN bedoelt dat KPN en VodafoneZiggo ook niet 

interacteren of concurreren met betrekking tot deze consumenten, dan is dat volgens de ACM 

onjuist. KPN stelt dat consumenten bijvoorbeeld niet overstappen, omdat zij bepaalde content 

willen blijven afnemen. Content is één van de zaken op basis waarvan KPN en VodafoneZiggo 

met elkaar concurreren.  

2209. Daarnaast is het volgens de ACM niet relevant hoe vaak KPN en VodafoneZiggo met 

elkaar interacteren op het gebied van diensteninnovaties en grootschalige netwerkinnovaties. De 

ACM is tot de conclusie gekomen dat KPN en VodafoneZiggo met elkaar tot gezamenlijke 

afstemming kunnen komen over de hoogte van de prijzen op de retailmarkt. Volgens de ACM is 

voor een effectief afstraffingsmechanisme dan ook alleen van belang dat KPN en VodafoneZiggo 

op de retailmarkt regelmatig met elkaar interacteren. De ACM constateert verder dat sprake is 

van een discrepantie in de reactie van KPN. Elders
953

 in zijn zienswijze wijst KPN de ACM op de 

veelvuldige diensteninnovaties, die volgens hem met grote regelmaat door KPN en 

                                                        

952
 Zienswijze KPN, p. 28. 

953
 Zienswijze KPN, p. 26. 
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VodafoneZiggo worden uitgevoerd door de jaren heen. Met het oog hierop begrijpt de ACM de 

bovenstaande reactie van KPN dan ook niet goed. 

Complexiteit en stabiliteit van de markt 

2210. KPN
954

 stelt met betrekking tot de complexiteit en stabiliteit van de markt dat de ACM 

onjuist suggereert dat KPN is gaan focussen op koperupgrades door het verkrijgen van volledige 

zeggenschap in Reggefiber. Volgens KPN is deze focus ingegeven door verschillen in de kosten, 

snelheid, en de doorlooptijden van het upgraden van koper en het uitrollen van FttH-glas. Ook is 

er volgens KPN een gebrek aan investeringszekerheid.  

2211. In randnummer 249, waar KPN in het bovenstaande naar verwijst, schetst de ACM enkel 

de feiten zoals die zich hebben voorgedaan, namelijk dat de glasvezeluitrol is afgenomen sinds 

de overname van Reggefiber door KPN. De ACM legt geen oorzakelijk verband. 

2212. KPN
955

 is het niet met de ACM eens dat diensteninnovaties niet destabiliserend kunnen 

werken. Volgens KPN zijn er de afgelopen jaren veel diensteninnovaties uitgevoerd door KPN en 

VodafoneZiggo. Als voorbeeld noemt KPN de iTV App, waarop partijen elkaar volgens KPN de 

loef af proberen te steken met nieuwe features. Met name drastische innovaties kunnen de ene 

partij een voordeel geven boven de andere, wat het moeilijker maakt om een verstandhouding te 

handhaven aangezien afwijken aantrekkelijker wordt. Ook is innovatie volgens KPN moeilijk te 

monitoren door een andere partij.  

2213. De ACM, die constateert dat de marktaandelen van KPN en VodafoneZiggo op de markt 

voor (bundels met) internettoegang de afgelopen jaren een stabiele trend vertonen, waarbij 

marktaandelen van beide partijen [vertrouwelijk:        

  ]. De ACM betwijfelt daarom de destabiliserende impact die KPN toeschrijft aan de 

diensteninnovaties van de afgelopen jaren en voorziet ook niet de door KPN genoemde 

‘drastische diensteninnovaties’. KPN legt niet uit waarom de diensteninnovaties van afgelopen 

jaren destabiliserend van aard zijn, en de ACM vraagt zich af in hoeverre het introduceren van 

nieuwe features in een applicatie voor interactieve tv (de iTV App) een bepalende factor voor 

eindgebruikers zal zijn bij de keuze om naar een andere aanbieder over te stappen.  

Mate waarin partijen zich richten op de korte dan wel de lange termijn 

2214. Met betrekking tot de mate waarin partijen zich richten op de korte dan wel de lange 

termijn, stelt KPN
956

 dat de argumenten van de ACM enkel op netwerkinvesteringen, en niet op 

diensteninnovaties betrekking hebben. Volgens KPN vinden er veel veranderingen plaats op de 

telecommarkt waarop partijen moeten reageren (KPN noemt updates voor de apps van 

interactieve televisie en de backbonecapaciteit als gevolg van de populariteit van Netflix). Zowel 

                                                        

954
 Zienswijze KPN, p. 28. 

955
 Zienswijze KPN, p. 26. 

956
 Zienswijze KPN, p. 29. 
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KPN als VodafoneZiggo staan daarnaast onder druk van aandeelhouders, die ook waarde 

hechten aan korte termijnresultaten. 

2215. De ACM betoogt niet dat KPN en VodafoneZiggo geen waarde hechten aan 

kortetermijnresultaten, maar enkel dat het aannemelijk is dat KPN en VodafoneZiggo zich in 

grotere mate richten op langetermijnwinsten dan op de kortetermijnwinsten. Zij hebben immers 

een groter belang bij het maken van winst voor een langere periode (zoals bij stilzwijgende 

afstemming het geval is) dan bij het maken van veel winst op de korte termijn en het maken van 

verlies in de lange periode die daarop volgt (zoals bij afwijken van het evenwicht het geval is). De 

ACM verwacht niet dat aandeelhouders hier geen oog voor zouden hebben. Dat KPN en 

VodafoneZiggo veel geïnvesteerd hebben in hun netwerken en deze investeringen terug moeten 

verdienen, maakt het voor hen onaantrekkelijk om enkel op de korte termijn winst te maken. Het 

is voor hen immers, gezien de investeringen die zij gedaan hebben, geen optie om vervolgens 

snel de markt te verlaten. De ACM ziet niet dat het gegeven dat KPN en VodafoneZiggo 

diensteninnovaties doen hier iets aan verandert.   

Coördinatiemechanisme 

2216. Met betrekking tot het focal point merkt KPN
957

 op dat er een veelheid aan prijzen in de 

markt is, waarbij KPN zelf een multi-brandstrategie hanteert met de merken KPN, Telfort en 

XS4ALL. VodafoneZiggo hanteert maar één merk en publiceert maar een deel van het aanbod 

zichtbaar op de website. Volgens KPN zorgen de veelheid aan prijspunten en het gegeven dat 

niet alle prijspunten meteen zichtbaar zijn ervoor dat de markt beperkt transparant is. Dit maakt 

het lastig om afwijking van de verstandhouding vast te stellen.  

2217. De ACM erkent dat er veel prijspunten zijn, maar heeft in randnummer 1327 ook 

opgemerkt dat het veelal gaat om standaardprijzen en een aanbod dat bij KPN en VodafoneZiggo 

een vergelijkbare prijsstructuur en -opbouw kent. Ook de timing en de hoogte van de periodieke 

prijsverhogingen zijn goed vergelijkbaar. Het retailaanbod en de prijzen daarvan worden op de 

internetsites van de ondernemingen gepubliceerd
958

 en het feit dat KPN een multi-brandstategie 

hanteert maakt dit niet anders. Naar het oordeel van de ACM is er dan ook een hoge mate van 

transparantie van het retailaanbod en de prijzen daarvan.   

2218. Daarnaast verwacht de ACM dat in een situatie zonder regulering een aantal prijspunten 

zullen wegvallen. Zo heeft KPN Telfort in het budgetsegment gepositioneerd, om hier te 

concurreren met de lagere prijzen van partijen zoals Tele2 en Online.
959

 In de afwezigheid van 

                                                        

957
 Zienswijze KPN, p. 27. 

958
 Uit randnummer 5.9b van de zienswijze van VodafoneZiggo blijkt dat [vertrouwelijk:             ] procent van 

de klanten een korting of promotie hebben ontvangen. Een deel van die kortingen of promoties staat niet op de website 

van VodafoneZiggo vermeld. De ACM maakt hieruit op dat minimaal [vertrouwelijk :   ] procent van de 

klanten een gepubliceerd aanbod heeft ontvangen. 

959
 Stukken KPN Pricing Board, uit p. 9-10 blijkt dat [vertrouwelijk:       

     .] 
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regulering valt het aanbod van deze aanbieders weg, en daarmee de prikkel van KPN om de lage 

tarieven van Telfort te handhaven. De ACM verwacht daarom dat, naast het aanbod van 

alternatieve aanbieders, ook het aanbod van Telfort in de afwezigheid van regulering geheel van 

de markt zal verdwijnen. Het aantal prijspunten kan daarmee aanzienlijk afnemen in de 

afwezigheid van regulering. 

Transparantie 

2219. KPN en VodafoneZiggo zijn het niet eens met de voorstelling van de ACM over 

transparantie, waarbij de ACM enkel kijkt naar de prijzen van een beperkt aantal aanbiedingen. 

De veelheid aan prijzen, bundels, de multi-brandstrategie en de veelheid aan diensteninnovaties 

beperken de transparantie juist. Ook blijkt uit onderzoek van Blauw dat de (exclusieve) content 

van VodafoneZiggo een grote impact heeft op de keuze van de consument.
960

 VodafoneZiggo 

wijst ook op Oxera (2017), waaruit blijkt dat snelle productinnovatie, zoals volgens Oxera het 

geval is in Nederland, het monitoren van producten bemoeilijkt. Ook stelt Oxera dat aanbieders 

geen informatie hebben over het aantal klanten dat ieder pakket afneemt, zelfs als de pakketten 

zelf wel transparant zijn. VodafoneZiggo wijst verder op een onderzoek van de ACM
961

, waarin zij 

stelt dat vast-mobiele aanbiedingen het moeilijker maken voor eindgebruikers om de prijzen te 

vergelijken. VodafoneZiggo noemt ook Oxera (2018), waarin gesteld wordt dat “headline price 

comparisons” niet de complexiteit van de markt kunnen omvatten, omdat ze gebaseerd zijn op 

“shop-front”-aanbiedingen en geen rekening houden met aanbiedingen aan nieuwe klanten, 

klanten die upgraden of klanten die aan het eind van hun contracttermijn willen overstappen. 

Volgens VodafoneZiggo had de ACM onderzoek moeten doen naar de (in)transparantie in het 

kader van “non-headline pricing”.
 962,

 
963

 

2220. Zoals hiervoor aangegeven, wijst de ACM erop dat het aannemelijk is dat er in afwezigheid 

van regulering aanzienlijk minder prijspunten zullen zijn dan nu het geval is. De ACM meent dat 

in een situatie zonder regulering voor beide partijen duidelijk is welke producten door de ander 

tegen welke prijs en eventuele aanvullende diensten worden aangeboden. De ACM begrijpt niet 

precies wat VodafoneZiggo en Oxera bedoelen met “headline price comparisons”. Uit de 

zienswijze van VodafoneZiggo blijkt echter dat ten minste [vertrouwelijk    

 ] procent van zijn klanten producten afneemt met een gepubliceerde prijs. Daarmee is een 

aanzienlijk gedeelte van het aanbod van VodafoneZiggo in elk geval transparant.  

Disciplineringsmechanisme 

2221. KPN
964

 stelt verder dat uit onderzoek van Blauw
965

 blijkt dat KPN bij een prijsverlaging van 

10 procent zijn klantenbestand met 29 procent op koper zou kunnen laten groeien. Om die 29 

                                                        

960
 KPN verwijst hierbij naar het rapport van Blauw (2018): De rol van (exclusieve) content bij de keuze van een TV-

aanbieder, maart 2018. 

961
 Bundels en content.  

962
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 29 

963
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 40 

964
 Zienswijze KPN, p. 29 
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procent terug te winnen zal VodafoneZiggo zijn prijzen met bijna 13 procent moeten laten dalen. 

KPN vraagt zich af of deze vergelding geloofwaardig is door het verschil in elasticiteiten. KPN
966

 

stelt ook dat, zolang er nog een significante klantenbasis is van single-, dual- en triple play-

klanten, partijen een sterke prikkel houden om door middel van scherpe aanbiedingen diensten 

toe te voegen aan bestaande bundels, om zo de overstap verder te verlagen. Hierbij zullen 

partijen zich volgens KPN nauwelijks laten afschrikken door een mogelijke toekomstige 

vergelding.  

2222. Allereerst stelt de ACM vast dat de berekening van KPN niet juist is. Blauw heeft een 

berekening gemaakt van de prijselasticiteiten van koper, glasvezel en kabel. Als KPN de prijs van 

ADSL met 10 procent verlaagt, zou (afgaande op de berekende prijselasticiteiten) het 

klantenbestand van KPN op koper met 29 procent kunnen groeien. Die groei komt echter niet 

alleen bij kabel vandaan, maar ook deels bij glasvezel (van KPN). Uit het onderzoek van Blauw is 

immers gebleken dat een aanzienlijk deel van de eindgebruikers op glasvezel koper als 

alternatief beschouwt.
967

 VodafoneZiggo zal dus niet 29 procent van zijn klanten moeten 

terugwinnen, maar een aanzienlijk lager percentage. Bovendien zal een afstraffende 

prijsverlaging van VodafoneZiggo er niet alleen toe leiden dat klanten die koper afnemen van 

KPN naar hem overstappen, maar ook klanten die glasvezel afnemen. 

2223. Hoe dan ook is naar het oordeel van de ACM het gegeven dat diensten over koper een 

hogere prijselasticiteit kennen dan diensten over kabel geen onoverkomelijke barrière voor 

VodafoneZiggo om afwijkend gedrag van KPN af te straffen. Gezien de financiële positie van 

VodafoneZiggo vindt de ACM het onaannemelijk dat deze niet in staat zou zijn een afstraffing uit 

te voeren waarbij hij enkele procenten lager zou moeten prijzen dan KPN. VodafoneZiggo 

beschikt naar de mening van de ACM dus over een geloofwaardig en daarmee voldoende 

afschrikwekkend strafmechanisme en daarom hebben partijen een prikkel om niet af te wijken 

van het gecoördineerde evenwicht. 

2224. Met betrekking tot het tweede punt dat KPN maakt, begrijpt de ACM dat KPN duidt op de 

situatie dat de ene partij een vergelding door de andere partij minder effectief zou kunnen maken, 

door zelf overstapverlagende maatregelen te nemen, zoals het toevoegen van scherp geprijsde 

diensten aan bestaande bundels. KPN en VodafoneZiggo bieden echter vergelijkbare bundels, 

waarbij bijvoorbeeld kortingen op een mobiel abonnement gegeven worden (vast-mobiele 

aanbiedingen). Ook bieden beide partijen een zogenaamde overstapservice, waarmee 

overstappen voor zowel het vaste als het mobiele gedeelte van een dergelijk aanbod relatief snel 

en gemakkelijk is. Klanten van de ene partij kunnen dus relatief eenvoudig overstappen naar de 

andere partij en daar vergelijkbare bundels afnemen, waarbij ze kunnen profiteren van 

vergelijkbare kortingen. De ACM is het daarom niet met KPN eens dat een vergelding vanwege 

dit soort bundels met aanbiedingen ineffectief zal zijn. 

                                                                                                                                                                     

965
 Blauw (2017, bundels), p. 31. 

966
 Zienswijze KPN, p. 25 

967
 Blauw (bundels), p. 16. 
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2225. Over het disciplineringsmechanisme stelt KPN
968

 verder dat dit niet werkt bij dienst- en 

netwerkinnovaties, omdat klanten dan andere eigenschappen dan prijs het belangrijkst vinden.  

2226. De ACM stelt vast dat uit Blauw (2017, bundels) en Blauw (2017, internet) blijkt dat prijs de 

op één na belangrijkste reden om voor een bepaalde infrastructuur te kiezen (betrouwbaarheid is 

de meest belangrijke). Eveneens is volgens deze rapporten een prijsverhoging door de aanbieder 

de op één na belangrijkste reden om over te stappen, na ontevredenheid over de aanbieder. De 

ACM verwacht daarom dat dienst- en netwerkinnovaties juist een beperktere impact zullen 

hebben dan prijsverlagingen.   

Externe stabiliteit van de verstandhouding 

2227. Volgens KPN
969

 gaat de ACM ten onrechte uit van een markt waarin geen toegang wordt 

geboden. Ten tweede is KPN van mening dat een aanbieder als EQT niet (alleen) in de context 

van de landelijke markt moet worden bekeken, maar dat de ACM ook zou moeten inzoomen op 

het relevante verzorgingsgebied. Hiermee pleit KPN overigens niet voor een niet-landelijke 

marktafbakening.  

2228. De ACM begrijpt de reactie van KPN op dit punt niet goed. Enerzijds sluit KPN zich aan bij 

de conclusie dat de markt voor (bundels met) internettoegang nationaal van aard is, maar 

anderzijds verwacht KPN van de ACM dat zij bepaalde regio’s apart analyseert. Volgens de ACM 

kunnen deze twee standpunten niet met elkaar verenigd worden. Zoals de ACM in randnummer 

1270 van het ontwerpbesluit stelt, is de schaal en netwerkdekking van partijen als EQT zodanig 

beperkt dat deze een stilzwijgende afstemming op nationaal niveau niet in gevaar kunnen 

brengen. Indien EQT in het geval van een stilzwijgende afstemming als enige lage prijzen zou 

hanteren, zou KPN in het meest extreme geval, indien alle klanten van KPN naar EQT 

overstappen ongeveer [vertrouwelijk:   ] procent van zijn klanten verliezen.
970

 Dit verlies kan 

KPN ruimschoots compenseren door de verhoging van de retailprijzen die hij in samenspel met 

VodafoneZiggo doorvoert als gevolg van de stilzwijgende afstemming. Op VodafoneZiggo zou 

een dergelijke actie geen impact hebben, omdat die niet in deze gebieden actief is. De ACM is 

van oordeel dat deze impact geen verstoring van de gezamenlijke afstemming tot gevolg zal 

hebben. De verstoring verandert immers niets aan de prikkel en de mogelijkheid van KPN en 

VodafoneZiggo om een situatie van gezamenlijke AMM te handhaven.  

2229. Ook VodafoneZiggo is van mening dat de ACM meer waarde had moeten hechten aan 

EQT. Volgens VodafoneZiggo is het onbetwist dat KPN en EQT met elkaar concurreren. EQT 

heeft bovendien plannen om zijn vaste netwerk uit te breiden. Volgens VodafoneZiggo houdt de 

                                                        

968
 Zienswijze KPN, p. 30. 

969
 Idem. 

970
 Dit is het percentage KPN-klanten dat zich bevindt in gebieden waar EQT actief is. 
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ACM ook ten onrechte geen rekening met het gegeven dat Delta buiten zijn eigen footprint 

diensten via FttH is gaan aanbieden.
971,972

 

2230. De ACM is stellig van mening dat EQT in een periode van drie jaar (de komende 

reguleringsperiode) niet in staat zal zijn om zijn netwerken zodanig uit te breiden dat hiervan een 

reële dreiging uitgaat voor een stilzwijgende afstemming van KPN en VodafoneZiggo.  

2231. KPN vindt dat de ACM ten onrechte geen rekening gehouden heeft met mogelijke acties 

van mobiele aanbieders die de verstandhouding kunnen destabiliseren. Als voorbeeld noemt 

KPN T-Mobile, die een abonnement biedt voor vast internet op basis van 4G. Ook noemt KPN 

een joint dominance-zaak uit 2007
973

, waarbij de Europese Commissie mede om deze reden een 

tweede fase-onderzoek startte.
974

 

2232. De ACM wijst KPN erop dat mobiele communicatiediensten niet tot de markt voor (bundels 

met) internettoegang behoren en dat KPN in zijn zienswijze zelf heeft aangegeven deze 

conclusie van de ACM te onderschrijven. Met betrekking tot een “vaste” dienst op basis van 

mobiele internettoegang luidt de conclusie van de ACM niet anders. De in het ontwerpbesluit 

vermelde eigenschappen van mobiele internettoegang, waaronder de minder stabiele kwaliteit en 

snelheid van mobiele internettoegang, gelden eveneens voor dit soort diensten (ook voor de 

dienst van T-Mobile waar KPN naar verwijst). Daarnaast, en zoals door de ACM in randnummer 

1064 van het ontwerpbesluit omschreven, zal de kwaliteit en snelheid van mobiele verbindingen 

sterk afnemen wanneer eindgebruikers hun mobiele verbindingen op grote schaal als substituut 

voor hun vaste verbindingen gaan gebruiken. De ACM vindt het daarom onaannemelijk dat er 

een geloofwaardige dreiging uit kan gaan van mobiele aanbieders op de verstandhouding.  

2233. VodafoneZiggo en KPN maken allebei opmerkingen over de rol van OTT-spelers. KPN 

wijst op de destabiliserende werking van deze partijen. De aanwezigheid van Netflix zorgt er 

volgens KPN voor dat internetproviders gedwongen worden voldoende capaciteit in hun netwerk 

te hebben. Via bijvoorbeeld de Netflix Speed Index (een ranglijst waarin partijen vergeleken 

worden op de snelheid waarmee gebruikers Netflix kunnen kijken, en die regelmatig door de pers 

wordt aangehaald) hebben partijen als Netflix grote invloed op de investeringsbeslissingen die 

aanbieders van internettoegang nemen.
 
VodafoneZiggo merkt hieraan gerelateerd op dat 

aanbieders steeds meer onder druk van consumenten staan om diensten te leveren met hogere 

bandbreedtes. Oxera (2017) stelt dat de populariteit en take-up van OTT-diensten een 

concurrerende reactie vraagt van operators. Volgens VodafoneZiggo maakt deze vraag om een 

                                                        

971
 VodafoneZiggo verwijst hierbij naar een artikel van Telecompaper: https://www.telecompaper.com/news/delta-unveils-

pricing-for-services-over-fibre-networks--1235715.  

972
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 41. 

973
 Article 7 case MT/2007/0563. 

974
 Zienswijze KPN, p. 28. 

https://www.telecompaper.com/news/delta-unveils-pricing-for-services-over-fibre-networks--1235715
https://www.telecompaper.com/news/delta-unveils-pricing-for-services-over-fibre-networks--1235715
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reactie, die buiten de controle ligt van de operators zelf, het moeilijker om duurzaam tot 

stilzwijgende afstemming te komen.
975, 976

  

2234. Daarnaast ziet VodafoneZiggo dat OTT-diensten als WhatsApp en Skype de omzet van 

vaste en mobiele diensten verlagen. VodafoneZiggo verwijst naar een passage uit een rapport 

van de ACM
977

, waarin zij stelt dat online videoplatforms mogelijk ook met traditionele media 

concurreren om de aandacht van de kijkers. VodafoneZiggo ziet verder dat steeds meer 

eindgebruikers hun digitale tv-abonnement vervangen door een mix van betaalde en gratis OTT-

diensten. Gezien de groei van het aantal OTT-TV-diensten (VodafoneZiggo noemt onder meer 

NLziet, NPO Start, KPN Play) neemt VodafoneZiggo aan dat dit zal blijven toenemen.  

2235. De ACM begrijpt dat een aantal OTT-diensten (waaronder Netflix en Youtube) veel 

capaciteit vereisen in het netwerk van een marktpartij, en dat een marktpartij daarom zijn netwerk 

hier goed op moet inrichten. Tegelijkertijd stelt de ACM vast dat zowel KPN als VodafoneZiggo 

voldoende mogelijkheid hebben aan de capaciteitseisen te voldoen. Zo is voor het bekijken van 

content in 4K-kwaliteit 25 Mbit/s vereist. Voor het kijken van Netflix in HD-kwaliteit is slechts 5 

Mbit/s nodig. In paragraaf E3.2.2 van dit besluit stelt de ACM vast dat KPN en VodafoneZiggo 

hier goed aan kunnen voldoen. Ook is de vraag naar capaciteit niet disruptief (onverwachts en 

onvoorspelbaar), maar volgt deze al jarenlang een voorspelbare lijn, zodat telecomaanbieders 

zich hierop jaren kunnen voorbereiden. De ACM is daarom van mening dat hier geen 

destabiliserende werking vanuit gaat.  

2236. Wel ziet de ACM dat OTT-diensten zoals WhatsApp en Skype het aantal vaste belminuten 

en het aantal SMS-berichten hebben verlaagd. Echter, de grootste impact hiervan vond jaren 

geleden plaats en zorgde destijds voor een rappe daling van de af- en omzet. De afgelopen jaren 

ziet de ACM dat het aantal vaste belminuten en het aantal SMS-berichten een stabiele, licht 

dalende trend vertoont. Hier kan volgens de ACM geen destabiliserende impact van uitgaan. Met 

betrekking tot de door VodafoneZiggo genoemde OTT-platforms die mogelijk digitale tv-

abonnementen kunnen vervangen, merkt de ACM op dat uit gegevens van de Telecommonitor 

blijkt dat het aantal tv-abonnementen van Q3 2016 tot en met Q4 2017 licht is gedaald met 1,5 

procent. De ACM is van oordeel dat van een dergelijke lichte daling eveneens geen 

destabiliserende impact uitgaat. 

2237. Omdat vaste breedbanddiensten vaak in samenhang worden verkocht met andere 

diensten, is VodafoneZiggo van mening dat ontwikkelingen in de andere diensten een 

destabiliserende werking kunnen hebben op de breedbanddiensten, nu de andere diensten ook 

door andere aanbieders geleverd worden. Als voorbeelden noemt VodafoneZiggo mobiele 

                                                        

975
 Zienswijze KPN, p. 30. 

976
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 42. 

977
 ACM (2017), Rapportage online videoplatforms onder de loep, augustus 2017, p. 12. 
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diensten en OTT-diensten. Een afstemming tussen KPN en VodafoneZiggo zou enkel slagen als 

aanbieders van dit soort diensten ook zouden deelnemen aan de afstemming.
978

  

2238. De ACM is het niet eens met deze stelling van VodafoneZiggo. VodafoneZiggo licht niet 

toe waarom ontwikkelingen in OTT-diensten en mobiele diensten de belangen van KPN en 

VodafoneZiggo zodanig veranderen, dat hierdoor de verstandhouding in gevaar wordt gebracht. 

Het enkele feit dat deze diensten in samenhang met (bundels met) internettoegang kunnen 

worden afgenomen, betekent nog niet dat deze diensten onderdeel uitmaken van de relevante 

markt, wat VodafoneZiggo met de laatste zin lijkt te suggereren. 

2239. Met betrekking tot quad play noemt VodafoneZiggo dat mobile only-operators hun 

mobiele klantenbasis door middel van agressieve prijsconcurrentie zullen willen beschermen 

tegen de quad play-aanbiedingen van KPN en VodafoneZiggo. Dit zal volgens VodafoneZiggo 

een verder neerwaarts effect hebben op de prijzen van mobile-onlydiensten en quad play-

diensten. Dit effect mag volgens VodafoneZiggo niet los gezien worden c.q. heeft een effect op 

de prijzen van de andere bundels die KPN en VodafoneZiggo aanbieden.
979

  

2240. De abonnementsprijzen van vaste en mobiele diensten zijn op dit moment niet aan elkaar 

gekoppeld. De ACM ziet dat consumenten bij het gezamenlijk afnemen van vaste en mobiele 

diensten bij KPN of VodafoneZiggo een korting krijgen op het mobiele abonnement, die vergezeld 

gaat van een verdubbeling van de mobiele databundel. Daarnaast worden er extra tv-kanalen of 

softwarepakketten geboden. De “agressieve prijsconcurrentie” waarover VodafoneZiggo het 

heeft, vindt vooralsnog dus enkel plaats op het mobiele gedeelte van het vast-mobiele aanbod. 

De hevige prijsconcurrentie op de mobiele markt lijkt tot nu toe dan ook nog geen effect te 

hebben gehad op de prijzen van vaste telecomdiensten. VodafoneZiggo legt niet uit waarom hij 

de verwachting heeft dat dit in de toekomst wel het geval zal zijn.  

H.9 Analyse van de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten (Annex F) 

H.9.1 Marktafbakening  

H.9.1.1 Productmarkt 

2241. Tele2
 
kan zich niet vinden in de markt het feit dat de ACM dark fibers heeft meegerekend 

tot de relevante markt. De zakelijke netwerkdienst bestaat volgens Tele2 uit gemanagede 

diensten die dienen om bedrijven en bedrijfslocaties van een verbinding tussen bedrijfslocaties te 

voorzien buiten het publieke internet om. Volgens Tele2 verschillen dark fibers in die opzichten 

van de andere zakelijke netwerkdiensten. Tele2 is van mening dat een dark fiber vooral gebruikt 

wordt voor het aansluiten van utilities, zoals sluizen, bruggen, camera’s etc. De contractduur is 

                                                        

978
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 42. 

979
 Zienswijze VodafoneZiggo, p. 45. 
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volgens Tele2 langer op dit segment (doorgaans 10 jaar of langer in plaats van 3 tot 5 jaar op de 

andere segmenten), en valt samen met de terugverdientijd van de verbinding. 980
  

2242. De ACM heeft de door Tele2 genoemde contractuele verschillen onderzocht in de 

marktanalyse FttO
981

 maar geen bewijs gevonden van verschil in contractduur. De ACM heeft 

geen nieuwe ontwikkelingen waargenomen die een wijziging van de marktafbakening van de 

retailanalyse zakelijke netwerkdiensten rechtvaardigd. De ACM blijft daarom van oordeel dat dark 

fibers binnen de relevante markt vallen. 

2243. Ook zijn er volgens Tele2 functioneel grote verschillen. Het gebruik van directe dark fiber-

verbindingen geeft de afnemer de flexibiliteit om zelf de bandbreedte te definiëren. Dit is bij het 

inhuren van een actieve ethernetverbinding zoals een KPN WEAS-dienst niet mogelijk. Voorts 

wijst Tele2 op afwijkende concurrentieomstandigheden. In het geval van gemanagede 

verbindingen kan uit veel minder leveranciers worden gekozen. Het risico op leegstand na de 

contractperiode is immers veel groter bij dit type verbindingen. Veel leveranciers van glasvezel 

willen dit risico niet nemen en bieden daarom geen gemanagede verbindingen aan (of prijzen 

zich met een risico-opslag voor leegstand uit de markt). 

2244. De ACM kan zich niet vinden in de argumenten van Tele2 om dark fibers niet tot de 

relevante markt te rekenen. Dit, omdat Tele2 twee wholesalediensten met elkaar vergelijkt, terwijl 

de ACM in haar analyse onderzoek doet naar de retailmarkt voor zakelijke netwerkdiensten.  

2245. Sinds het marktanalysebesluit ULL uit 2011
982

 van de ACM behoren dark fiber en 

lichtpaden steeds tot dezelfde relevante productmarkt als klassieke huurlijnen en gesloten VPN’s. 

Dit heeft de ACM vastgesteld op grond van overeenkomsten in het gebruiksdoel en de 

functionaliteiten, met name voor het hogere kwaliteitssegment, het gegeven dat dark fiber en 

lichtpaden door een aanzienlijk deel van de zakelijke afnemers als reëel alternatief beschouwd 

worden voor klassieke huurlijnen en gesloten VPN’s, en de daadwerkelijke overstap van 

klassieke huurlijnen en gesloten VPN’s naar dark fiber en lichtpaden. Tele2 heeft hier geen 

argumenten tegen ingebracht. De ACM blijft daarom bij haar conclusie dat dark fibers tot de 

relevante markt behoren. 

2246. Volgens KPN schenkt de ACM veel aandacht aan de capaciteitsgaranties die traditionele 

zakelijke netwerkdiensten kenmerken. KPN wijst er op dat de meerderheid van de door KPN 

geleverde verbindingen op de markt voor zakelijke netwerkdiensten geleverd wordt zonder 

capaciteitsgaranties. Als capaciteitsgaranties zo onderscheidend zijn dan had het in de rede 

                                                        

980
 Zienswijze Tele2, bijlage 4, p. 2. 

981
 Marktanalysebesluit FttO van 1 september 2016 (https://www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/16207/Marktanalyse-

FttO).  

982
 OPTA (2011), Marktanalyse Ontbundelde toegang, kenmerk: OPTA/AM/2011/202886.   
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gelegen dat de ACM een zakelijkenetwerkdienstenmarkt had afgebakend bestaande uit enkel 

zakelijkenetwerkdienstenlijnen met capaciteitsgarantie.
983

 

2247. Tele2 ondersteunt de analyse van de ACM dat open VPN’s als een complementaire dienst 

aan zakelijke netwerkdiensten moeten worden beschouwd en niet als substituut voor gesloten 

VPN’s.
 984

 Tele2 verwijst daarbij naar het rapport van Dialogic uit 2014: 

Internet-VPN’s zullen vooral door nieuwe afnemers en (door huidige afnemers van 

zakelijke netwerkdiensten) als aanvulling gebruikt worden. Uit de gesprekken komt naar 

voren dat maar weinig bestaande gebruikers van traditionele zakelijke netwerkdiensten 

hun dienst opzeggen voor een Internet-onlydienst (een breedbandaansluiting waarover 

uitsluitend internettoegang mogelijk is). Bij Internet-VPN’s zijn om die reden vaak geen of 

lagere garanties te verkrijgen ten aanzien van diverse kwaliteitsaspecten, zoals 

beschikbaarheid en capaciteit, omdat Internet-VPN’s veelal worden gerealiseerd over 

infrastructuur die niet (geheel) in beheer is van de aanbieder van het Internet-VPN. 

Internet-VPN’s vormen om die reden vooral een alternatief voor de groep afnemers die 

relatief lage eisen stellen ten aanzien van de kwaliteitsaspecten. Een klein deel van de 

bestaande afnemers zal dus wél volledig overgaan naar Internet-VPN’s.
985

 

 

2248. De ACM is in het onderhavige besluit uitgegaan van de afbakening voor zakelijke 

netwerkdiensten die in het vorige marktanalysebesluit is gedefinieerd  en heeft vervolgens 

onderzocht of open VPN’s nog tot diezelfde relevante markt behoren. Een belangrijk kenmerk 

van open VPN’s is dat de aanbieder daarbij geen of beperkte controle heeft over de verbinding 

en daarom geen garanties kan geven. Het kunnen  geven van capaciteits-, beschikbaarheids- en 

veiligheidsgaranties zijn juist belangrijke kenmerken van zakelijke netwerkdiensten. De ACM 

heeft dan ook geconcludeerd dat open VPN’s niet tot dezelfde relevante markt behoren. De ACM 

heeft geen aanwijzingen dat binnen de markt voor zakelijke netwerkdiensten een onderscheid 

bestaat tussen verbindingen met en zonder capaciteitsgaranties. 

2249. KPN is van mening dat de steekproef uit het Panteia-onderzoek niet representatief is.
986

 

De ACM laat volgens KPN onterecht bedrijven met minder dan 5 medewerkers en bedrijven met 

slechts één vestiging buiten beschouwing. Ook gaat de ACM er kennelijk vanuit dat zakelijke 

netwerkdiensten alleen worden afgenomen door bedrijven met meer dan één vestiging. Omdat 

[vertrouwelijk:   ] procent van het klantenbestand van KPN niet binnen de criteria van de ACM 

valt, is de steekproef volgens KPN dan ook niet representatief. 

2250. De ACM heeft Panteia een bedrijvenbestand ter beschikking gesteld omdat Panteia had 

aangegeven dat een algemeen bedrijvenbestand niet geschikt is. De trefkans om dan een 

afnemer van een gesloten VPN aan de lijn te krijgen is daarvoor te klein. Het door de ACM ter 
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 Zienswijze KPN, p.15. 
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 Zienswijze Tele2, bijlage 4, p. 2. 
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 Dialogic (2014), p. 62. 
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 Zienswijze KPN, bijlage  3, p. 1. 
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beschikking gestelde bedrijvenbestand bevat alle bedrijfsvestigingen met meer dan vijf 

geautomatiseerde werkplekken. Binnen dit bedrijvenbestand kunnen bedrijven worden 

geselecteerd met meerdere vestigingen. Omdat zakelijke netwerkdiensten in principe gebruikt 

worden om verschillende bedrijfsvestigingen met elkaar te verbinden, is dit bestand volgens de 

ACM juist uitermate geschikt voor dit onderzoek. Ditzelfde bestand is ook gebruikt in de 

concurrentieanalyse en de marktanalyse FttO.  

2251. Panteia heeft, in opdracht van de ACM, overigens wel partijen met slechts één vestiging 

benaderd. In totaal zijn 60 van de 250 respondenten (24 procent) bedrijven met een enkele 

vestiging. De gesloten VPN die deze partijen afnemen dient dan voor het verbinden van de 

bedrijfslocatie met een locatie van een leverancier of een andere dienstenaanbieder. Vaak is de 

gesloten VPN in dat geval onderdeel van een bundel met een andere dienst, bijvoorbeeld een 

informatie- of beveiligingsdienst. Op basis van het voorgaande is de ACM dan ook van oordeel 

dat de steekproef die Panteia heeft genomen wel degelijk representatief is. 

2252. In het deel dat niet is afgedekt door de steekproef zitten volgens KPN grote aantallen 

alarmlijnen. Deze worden afgenomen door de aanbieder van de alarmdienst en als onderdeel 

van de alarmdienst geleverd aan eindklanten. Die eindklanten zijn niet alleen zakelijke klanten 

maar ook particulieren. Daarmee staat dus volgens KPN al vast dat de steekproef van Panteia 

niet representatief is voor de zakelijke netwerk dienstenmarkt. 

2253. 69 procent van de respondenten heeft aangegeven de gesloten VPN te gebruiken voor 

beveiligingsdoeleinden.
987

 De ACM is daarom van mening dat alarmlijnen voldoende 

vertegenwoordigd zijn in de steekproef. KPN suggereert dat alarmbedrijven op significante schaal 

gesloten VPN’s doorverkopen aan particulieren. Of dit werkelijk zo is heeft KPN niet onderbouwd. 

Zie verder randnummer 2272 voor een nadere beschrijving van de segmenten van 

beveiligingsdiensten.  

2254. Het onderzoek van Panteia maakt volgens KPN geen onderscheid in het aantal VPN’s dat 

een klant afneemt.
988

 Dit levert een zeer vertekend beeld op, omdat klanten met grote aantallen 

zakelijkenetwerkdienstenlijnen veel prijsgevoeliger zijn dan klanten met een klein aantal 

zakelijkenetwerkdienstenlijnen. Klanten die de overstap gemaakt hebben van gesloten VPN’s 

naar open VPN’s hebben vaak grote aantallen lijnen. 

2255. De ACM verwijst naar het feit dat Panteia verschillende typen afnemers van gesloten 

VPN’s heeft ondervraagd, daarbij heeft Panteia aan respondenten de vraag gesteld of ze deels of 

geheel willen overstappen van hun gesloten VPN’s naar open VPN’s (pagina 11 en 12 van het 

Panteia-onderzoek). Uit de antwoorden die respondenten hebben gegeven blijkt dat de 

antwoorden van respondenten met veel en met weinig lijnen niet significant van elkaar afwijken. 
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 Tabel 2, Panteia, 2017. 
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De ACM ziet daarom geen aanleiding nader onderscheid te maken naar het aantal VPN’s dat een 

eindgebruiker afneemt. 

2256. KPN twijfelt aan de waarde van de antwoorden van klanten ten aanzien van de 

overstap.
989

 Zakelijke klanten zullen zich bij zo’n overstap goed laten voorlichten over de 

veiligheid van open VPN’s. Dat verkopers erin slagen de zorgen ten aanzien van de veiligheid 

weg te nemen blijkt volgens KPN uit het significante aantal lijnen dat is gemigreerd naar open 

VPN-lijnen.  

2257. De ACM wijst er op dat Panteia bij de enquêtering heeft gesproken met IT-

verantwoordelijken. Panteia mocht er daarom vanuit gaan dat de respondenten voldoende IT-

kennis hebben om de vragen te beantwoorden. Bovendien heeft Panteia iedere volledige 

beantwoording gecontroleerd op consistentie.
990

 De ACM deelt daarom KPN’s twijfel aan de 

respons niet. 

2258. KPN geeft aan dat volgens de ACM open VPN’s vooral gebruikt worden voor minder 

bedrijfs- en tijdkritische toepassingen. KPN verwijst daarbij naar de passage: “De resultaten van 

Panteia sluiten aan bij dit beeld en tonen dat als open VPN’s al worden gezien als alternatief, dat 

dit alleen is waar er geen sprake is van gevoelige of vertrouwelijke informatie.” KPN kan zich 

nauwelijks een gevoeliger en meer vertrouwelijke verkeerssoort indenken dan pinverkeer. 

Daarnaast wordt VoIP-verkeer volgens KPN over het algemeen ook als tijdkritisch beschouwd. 

Beide verkeerssoorten worden in de praktijk over open VPN’s verzonden. Uit het feit dat PIN-

verkeer over het internet gestuurd kan worden blijkt volgens KPN bovendien dat de zorgen over 

veiligheid bij eindklanten kunnen worden weggenomen.
991

 

2259. Volgens de ACM is de suggestie van KPN dat PIN-verkeer grotendeels plaatsvindt over 

open VPN’s onjuist. Ook telefoonlijnen (vast en mobiel) en gesloten VPN’s worden vaak gebruikt 

voor PIN-transacties. KPN maakt niet inzichtelijk welke typen PIN-transacties (bijvoorbeeld 

onderscheidenlijk naar geldautomaat en betaalautomaat) en hoeveel via open VPN’s worden 

afgehandeld. Niet voor alle afnemers geldt eenzelfde risico en risicobeleving. Respondenten 

geven in de enquête van Panteia wel duidelijk aan voor welke toepassingen zij open VPN’s wel 

geschikt vinden, en voor welke toepassingen niet. 25 procent van de respondenten in het 

onderzoek van Panteia heeft aangegeven de gesloten VPN te gebruiken voor PIN.
992

 54 procent 

van deze respondenten heeft aangegeven open VPN’s niet als alternatief te zien voor PIN-

toepassingen, en 22 procent ziet open VPN’s wel als alternatief. De overige 24 procent weet het 
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 Panteia (2017), p. 6 onder “Werkwijze selectie”. 
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niet of wilde het niet zeggen.
 993

 De ACM is daarom van mening dat zij terecht op deze 

uitkomsten af mag gaan. 

2260. VoIP-verkeer dat via een open VPN over het internet gestuurd wordt heeft dezelfde 

(inferieure) kenmerken als OTT-spraak.
994

 OTT behoort niet tot de relevante markt voor vaste 

telefonie. De ACM kan niet inzien waarom, indien VoIP-verkeer over een open VPN zou gaan, 

dat als argument zou moeten gelden om de open VPN tot de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten te rekenen. 46 procent van de respondenten in het onderzoek van Panteia heeft 

aangegeven de gesloten VPN te gebruiken voor interne telefonie.
995

 50 procent van deze 

respondenten heeft aangegeven open VPN’s hiervoor niet als alternatief te zien, en 26 procent 

ziet open VPN’s wel als alternatief. De overige 24 procent weet het niet of wilde het niet 

zeggen.
996

 Dit is bovendien consistent met de respons die is verkregen in het onderzoek dat 

Dialogic in 2014 voor de ACM heeft uitgevoerd.
997

 De ACM is daarom van mening dat zij ook in 

dit geval op deze uitkomsten af mag gaan. 

2261. KPN geeft aan het vreemd te vinden dat zakelijke afnemers zich zorgen maken over de 

veiligheid van hun VPN-verbindingen tussen bedrijfsvestigingen maar tegelijk grootschalig 

gebruik maken van remote access om werknemers vanuit thuis of onderweg toegang te geven tot 

diezelfde bedrijfsnetwerken.
998

 

2262. Daarnaast maken steeds meer bedrijven gebruik van een draadloos wifinetwerk op 

kantoor. Dit wifi-netwerk is weliswaar besloten maar maakt net als open VPN’s gebruik van 

encryptietechnieken. Het is volgens KPN daarom vreemd om open VPN’s als onveilig te 

beschouwen terwijl wifinetwerken die meer dan 100 meter buiten het kantoor met een radio op te 

vangen zijn als veilig worden beschouwd. 

2263. Volgens de ACM geeft KPN een verkeerde voorstelling van zaken. Als een bedrijf remote 

access gebruikt, dan wordt hiervoor vaak een aparte server ingezet. Per applicatie zal een bedrijf 

kiezen of hij deze beschikbaar zal maken via remote access. Er is dus geen sprake van dat  het 

gebruik van remote access betekent dat toegang wordt gekregen tot dezelfde bedrijfsnetwerken. 

Hetzelfde geldt voor het wifinetwerk van bedrijven. 

2264. Een afnemer kiest zelf voor welke toepassingen een open VPN voldoende betrouwbaar is. 

Hetzelfde geldt voor remote access en wifi. Uit de enquête van Panteia blijkt dat open VPN’s niet 

als voldoende veilig worden beschouwd om als substituut te dienen voor gesloten VPN’s. 
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 Tabel 5, Panteia, 2017. 
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 Marktanalyse ontbundelde toegang 2015, par. B.6.1 randnummer 882 e.v., en randnummer 949. 
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2265. KPN heeft in de onderzoeksfase veel gegevens opgeleverd waaruit volgens KPN feitelijk 

overstapgedrag blijkt. KPN verwijst daarbij naar een tabel van klanten die zijn overgestapt van 

gesloten VPN’s naar open VPN’s.
999

 Uit deze tabel blijkt dat van de genoemde klanten er slechts 

één is overgestapt naar een mengvorm van gesloten VPN en open VPN. Daarnaast is te zien dat 

winkelketens de lijnen naar de winkels migreren van gesloten VPN’s naar open VPN’s. De 

praktijk wijst daarom volgens KPN uit dat open VPN’s substituten zijn voor gesloten VPN’s. 

2266. In de onderzoeksfase heeft de ACM van KPN het rapport van onderzoeksbureau Pb7 

ontvangen waaruit de feitelijke overstap naar open VPN’s zou moeten blijken. Het gaat daarbij 

om hetzelfde rapport als dat KPN in de het vorige marktanalysebesluit (ULL2015) heeft 

opgeleverd. De ACM heeft toen de door Pb7 onderzochte partijen nagebeld en heeft toen 

vastgesteld dat de werkelijke aantallen open VPN-aansluitingen slechts een fractie zijn van de 

door KPN gerapporteerde aantallen. Ook de bedrijven waarvan Pb7 Research had aangegeven 

dat ze open VPN’s aanboden bleken achteraf deze niet aan te bieden.
1000

 KPN heeft geen 

nieuwe versie van het Pb7-rapport opgestuurd, en de ACM heeft daarom geen nieuw onderzoek 

uitgevoerd. 

2267. In zijn zienswijze heeft KPN nogmaals een aantal voorbeelden genoemd van afnemers die 

zouden zijn overgestapt van gesloten naar open VPN’s. Een tiental voorbeelden kan volgens de 

ACM niet opwegen tegen de enquête van Panteia onder een groot aantal afnemers van gesloten 

VPN’s. Hoewel de voorbeelden illustratief kunnen zijn voor het feit dat voor bepaalde afnemers, 

of bepaald toepassingen open VPN’s een alternatief kunnen zijn voor gesloten VPN’s acht de 

ACM deze voorbeelden niet doorslaggevend.  

2268. KPN is van mening dat als open VPN’s tot de markt gerekend worden, remote access daar 

dan ook bij zou moeten horen. De techniek die gebruikt wordt is volgens KPN nagenoeg 

hetzelfde, met het enkele verschil dat de software die gebruikt wordt om de open VPN’s op te 

zetten in het ene geval in de werkstations is ingebouwd en in het andere geval draait op de router 

van de locatie. Het is daarom volgens KPN niet aannemelijk dat open VPN’s voor remote access 

geen prijsdruk uitoefenen op open VPN’s. KPN is daarom van mening dat zowel de open VPN’s 

vanuit de routers op locatie als open VPN’s vanuit de werkstations van de medewerkers horen tot 

de zakelijke netwerk dienstenmarkt.
1001

 

2269. Doordat de ACM heeft geconcludeerd dat open VPN’s niet tot de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten behoren komt de ACM niet toe aan de vraag of remote access bij de relevante 

markt behoort. Ten overvloede voegt de ACM daar aan toe dat in de vorige marktanalyse de 

ACM heeft geconcludeerd dat remote access niet tot de markt voor zakelijke netwerkdiensten 

kan worden gerekend.  
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2270. KPN verwijt de ACM dat, ondanks verzoeken daartoe, geen onderzoek is gedaan naar de 

markt voor alarmlijnen. Een groot deel van de zakelijkenetwerkdienstenbase van KPN bestaat uit 

alarmlijnen. Het betreft lijnen met een zeer lage bandbreedte en zonder capaciteitsgaranties. Het 

is daarom volgens KPN de vraag of dit wel zakelijkenetwerkdiensten-lijnen zijn.
1002

 

2271. De markt voor alarmlijnen is veel groter dan de zakelijkenetwerkdienstenmarkt, namelijk 

ruim 400.000 lijnen. KPN acht het niet aannemelijk dat er binnen de markt voor alarmlijnen een 

aparte markt voor alarmlijnen op basis van gesloten VPN’s kan worden afgebakend. De gesloten 

VPN’s die gebruikt worden voor alarmlijnen zullen volgens KPN prijsdruk ondervinden van andere 

dragers voor alarmdiensten, zoals internetverbindingen, PSTN-lijnen en mobiele verbindingen of 

combinaties daarvan. KPN is van mening dat via de veronderstelde ketensubstitutie deze 

prijsdruk doorwerkt in de hele zakelijke netwerkdienstenmarkt. 

2272. De ACM neemt als uitgangspunt de markt voor zakelijke netwerkdiensten, en heeft dus 

gekeken welke diensten binnen de relevante markt vallen. Dat zakelijke netwerkdiensten gebruikt 

kunnen worden voor alarmlijnen betekent echter niet automatisch dat alle alarmlijnen onderdeel 

zijn van de relevante markt voor zakelijke netwerkdiensten. De ACM heeft dus zakelijke 

netwerkdiensten als startpunt genomen, en van daaruit bezien zijn alarmlijnen geen substituut. 

Als zodanig zijn ze geen onderdeel van de relevante markt.  

H.9.2 Concurrentieanalyse retailmarkt zakelijke netwerkdiensten  

2273. Volgens KPN is het marktaandeel onterecht vastgesteld op basis van volumes, zonder 

wegingsfactoren. De ACM geeft volgens KPN als onderbouwing dat alle partijen dezelfde mix van 

hoog- en laagcapacitaire aansluitingen zullen hebben. Eurofiber en VodafoneZiggo leveren 

voornamelijk zakelijke netwerkdiensten over zakelijk glasvezel. Binnen het E-VPN portfolio van 

KPN is de ARPU voor E-VPN over glasvezel een factor [vertrouwelijk:  ] hoger dan voor E-VPN 

over koper. De ACM had volgens KPN in ieder geval een verschillende weging moeten hanteren 

tussen zakelijke netwerkdiensten over koper en zakelijke netwerk diensten over glasvezel. KPN 

verwijst daarbij naar een tabel waar de effecten kwantitatief zijn uitgewerkt.
1003

 

2274. Het marktaandeel van KPN in afwezigheid van regulering, met hantering van de door KPN 

voorgestelde wegingsfactoren, zal volgens KPN onder de [vertrouwelijk:   ] procent blijven. Er is 

daarom volgens KPN geen risico op AMM van KPN op de retail zakelijkenetwerkdienstenmarkt, 

zelfs als deze zonder open VPN’s wordt afgebakend.
1004

 

2275. Zoals in randnummer 1475 besproken heeft de ACM ervoor gekozen om geen weging 

toe te passen op basis van tariefverhoudingen. In de vorige marktanalyse werd een weging 
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toegepast vanwege het grote prijsverschil tussen een open VPN en de overige diensten. In de 

huidige marktafbakening bieden alle aanbieders een vergelijkbare mix van laag- en 

hoogcapacitaire diensten aan
1005

, waardoor het effect op het marktaandeel verwaarloosbaar is.  

De ACM gaat daarom in het onderhavige besluit uit van het aantal aansluitingen zonder daarbij 

een wegingsfactor toe te passen. 

2276. Daarnaast heeft KPN ervoor gekozen om bij het bepalen van de wegingsfactor van 

[vertrouwelijk:  ] om de goedkoopste gesloten VPN-variant over koper (IP-VPN over koper) te 

vergelijken met de duurste gesloten VPN-variant over glasvezel (E-VPN over FttO). De ACM is 

van mening dat dit een vertekend beeld geeft van de werkelijkheid, omdat er ook goedkopere 

varianten van gesloten VPN’s over glasvezel (IP-VPN over FttH) en duurdere varianten van 

gesloten VPN’s over koper (E-VPN over koper) bestaan. De ACM blijft daarom bij het standpunt 

dat er geen wegingsfactor hoeft te worden toegepast. 

2277. KPN heeft langjarige overeenkomsten met wholesalepartijen die gedurende de looptijd niet 

opgezegd kunnen worden. Daarnaast levert KPN in afwezigheid van regulering WEAS over 

glasdiensten. De markt voor FttO is concurrerend bevonden, en om die reden is ook de 

regulering van HKWBT/HL over glasvezel vernietigd. De ACM dient er volgens KPN van uit te 

gaan dat KPN naast de wholesalediensten uit de langjarige overeenkomsten ook 

wholesalediensten over glasvezel zal blijven leveren.
1006

 

2278. KPN heeft niet gespecificeerd op welke langjarige wholesaleovereenkomsten hij doelt. De 

ACM is het met KPN eens dat de FttO-markt concurrerend is. Uit de analyse van de AMM-criteria 

blijkt echter dat KPN nog steeds voordelen ontleent uit andere AMM-criteria, waardoor er ook in 

afwezigheid van regulering een risico bestaat op AMM van KPN op de markt voor zakelijke 

netwerkdiensten. 

 

  
  

                                                        

1005
 Uit de ACM Telecommonitor (cijfers t/m Q4 2017) blijkt dat alle aanbieders (waaronder KPN, Eurofiber, en 

VodafoneZiggo) een vergelijkbare mix aan hoog- en laagcapacitaire zakelijke netwerkdiensten aanbieden.  
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 Zienswijze KPN, bijlage 3, p. 4.  
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Annex I Opmerkingen van de Europese Commissie 

 

2279. De ACM heeft het ontwerpbesluit Wholesale Fixed Access, samen met de nota van 

bevindingen, op 31 juli 2018 voorgelegd aan de Europese Commissie en nationale regelgevende 

instanties. Op 31 augustus 2018 heeft de ACM opmerkingen van de Commissie ontvangen.
1007

 

Van de nationale regelgevende instanties uit de EU-lidstaten zijn geen reacties ontvangen.  

2280. De Commissie heeft op drie onderdelen inhoudelijke opmerkingen ten aanzien van het 

ontwerpbesluit: de marktafbakening, de evenredigheid van de maatregelen en de passende 

tariefreguleringsmaatregelen. De ACM dient zoveel mogelijk rekening te houden met deze 

opmerkingen bij het nemen van haar besluit. Deze opmerkingen worden hieronder besproken.  

I.1 Opmerkingen ten aanzien van de marktafbakening 

2281.  De Commissie merkt op dat de ACM een geconvergeerde markt voor 

wholesalebreedbandtoegang afbakent die op lokaal en centraal niveau verzorgde 

toegangsproducten combineert.  

2282. In de aanbeveling van de Commissie betreffende relevante markten wordt een 

onderscheid gemaakt tussen de markt voor lokale toegang op wholesaleniveau "3a" en de markt 

voor centrale toegang op wholesaleniveau "3b". In de toelichting bij de aanbeveling erkent de 

Commissie dat de grenzen van de markt tussen het lokale en het centrale niveau naar 

waarschijnlijkheid aan verandering onderhevig zijn. In de toelichting wordt verder uiteengezet dat 

het gezien de opkomst van niet-fysieke (of virtuele) toegangsproducten niet meer passend lijkt uit 

te gaan van het onderscheid tussen fysieke en niet-fysieke toegang om te bepalen wat de 

grenzen van de markt zijn tussen de verschillende soorten wholesaletoegangsproducten die 

beschikbaar zijn om retailbreedbanddiensten te leveren.  

2283. Rekening houdend met de specifieke marktsituatie in Nederland is de Commissie van 

mening dat er in dit specifieke geval redenen kunnen zijn die in deze bijzondere omstandigheden 

pleiten voor een geconvergeerde markt voor wholesalebreedbandtoegang. De Commissie merkt 

echter op dat VULA en andere toegangsproducten die onder de marktafbakening vallen nu en in 

de toekomst functioneel equivalent moeten zijn aan fysieke lokale toegang om te voldoen aan de 

vereisten van substitueerbaarheid en de voorwaarden die zijn omschreven in de toelichting bij de 

Aanbeveling relevante markten. 

2284.  De Commissie verzoekt de ACM derhalve haar analyse met betrekking tot de functionele 

substitutie tussen lokale en centrale toegangsproducten verder te versterken en het 

overstapgedrag op de afgebakende relevante markt te blijven monitoren. Verder verzoekt de 
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Commissie de ACM bij de volgende marktanalyse te bepalen of de tendens in de richting van op 

een beperkter aantal toegangspunten verzorgde virtuele toegangsproducten aanhoudt en of op 

verschillende netwerkniveaus verzorgde wholesaleproducten nog op onderling verwisselbare 

wijze door toegangvragende partijen worden gebruikt. In dat verband moet in het bijzonder 

aandacht worden besteed aan de technische kenmerken en de respectievelijke ontwikkelingen 

van de toegangsprijzen. 

2285. Naar aanleiding van het bovenstaande verzoek van de Commissie verwijst de ACM eerst 

naar het voorgaande marktanalysebesluit (ULL2015). In deze analyse heeft de ACM 

geconcludeerd dat ontbundelde toegang en VULA lokale, functionele, equivalenten zijn. Zoals 

beschreven in paragraaf 3.3 heeft KPN sindsdien ook daadwerkelijk VULA geïntroduceerd, en 

wordt dit afgenomen door [vertrouwelijk:  ].  

2286. Daarnaast verwijst de ACM naar een andere (voormalige) afnemer van ontbundelde 

toegang [vertrouwelijk:  ] Deze is na het inwerkingtreden van het voorgaande besluit 

overgestapt van lokale (ontbundelde) toegang, naar centrale toegang (OWM). Dit is in paragraaf 

3.3 van het besluit verder uitgewerkt. Ontwikkelingen zoals deze waren aanleiding voor de ACM 

om  te onderzoeken wat  de belangrijkste technische verschillen en overeenkomsten  tussen 

VULA-, OWM- en WBA-diensten zijn, en of VULA en OWM zijn te dupliceren op basis van zijn 

WBA-aanbod. Hierop gaf KPN aan dat: 

“De vraagstelling suggereert dat er sprake zou zijn van afzonderlijke overeenkomsten 

voor VULA diensten en OWM diensten. Maar dat is niet het geval. VULA en OWM zijn 

tariefmodellen voor de toekomst vaste modules uit WBA-portfolio (WBA CM/ZM 

ADSL2+POTS en WBA CM/ZM (B)(V)VDSL2 op basis van Ethernet). De dienstverlening is 

voor alle WBA afnemers gelijk, ongeacht of ze gebruik maken van het standaard (P*Q) 

tariefmodel, van het VULA tariefmodel of van het OWM tariefmodel. Ook WBA kan op MC 

niveau (LWAP) worden afgenomen. De diensten uit deze modules kunnen zonder meer 

worden gedupliceerd.”
1008

 

2287. Aangezien de dienstverlening voor alle afnemers van VULA, OWM en WBA vergelijkbaar 

is, en VULA en ontbundelde toegang bewezen lokale substituten zijn, zijn naar het oordeel van 

de ACM deze diensten functionele substituten. 

2288. De ACM zal het overstapgedrag en het gebruik van de op verschillende netwerkniveaus 

verzorgde wholesaleproducten doorlopend en nauwlettend blijven monitoren. De resultaten 

hieruit betrekt de ACM bij de volgende marktaanalyse. 
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I.2 Opmerkingen ten aanzien van de evenredigheid van maatregelen 

2289. De Commissie wijst erop dat de door de ACM opgelegde verplichtingen passend moeten 

zijn om de vastgestelde (potentiële) mededingingsproblemen aan te pakken en dat deze 

evenredig moeten zijn. Dat houdt in dat de ACM enkel maatregelen mag opleggen die strikt 

noodzakelijk zijn om de regelgevingsdoelstellingen van artikel 8 van de Kaderrichtlijn te 

verwezenlijken, met name de bevordering van de mededinging en voordelen voor de consument, 

onder meer door de bevordering van efficiënte investeringen in nieuwe en betere infrastructuur.  

2290. In dat licht merkt de Commissie op dat de reikwijdte van de verplichtingen moet worden 

beperkt tot die welke nodig zijn om het geconstateerde collusie-evenwicht te verstoren en 

daardoor het concurrerende aanbod op de wholesalemarkt van ten minste één van de 

ondernemingen te herstellen. In beginsel zouden aan een van de ondernemingen met 

gezamenlijke aanmerkelijke markmacht opgelegde verplichtingen voldoende kunnen zijn om 

weer doeltreffende concurrentie tot stand te brengen, door het beëindigen van de stilzwijgende 

coördinatie. Dit zou volgens de Commissie leiden tot zo min mogelijk verstoring van investeringen 

of van andere strategische beslissingen die zouden kunnen worden toegeschreven aan het 

opleggen van verplichtingen. Versterking van de keuze en het vermogen van toegangvragende 

partijen om te concurreren door het verkrijgen van toegang tot aanvullende netwerken, is op 

zichzelf niet voldoende reden om de intensiteit van de regulering uit te breiden. De NRI moet 

afwegen of het opleggen van een toegangsmaatregel aan slechts één van de partijen in de 

specifieke omstandigheden van het geval voldoende kan zijn om de op de retailmarkt 

geconstateerde tekortkoming op te lossen. 

2291. De Commissie begrijpt dat de ACM van mening is dat de aan KPN opgelegde maatregelen 

in de vorige reguleringsperiode niet voldoende waren om de geconstateerde tekortkomingen van 

de retailmarkt als gevolg van stilzwijgende coördinatie volledig te remediëren. Indien dat het 

geval was geweest en met een andere opzet van de aan KPN opgelegde maatregelen niet het 

gewenste resultaat kon worden bereikt, zou dat voldoende reden kunnen zijn voor het voorstel 

van de ACM om de toegangsmaatregelen uit te breiden tot VodafoneZiggo, op voorwaarde dat 

de algehele evenredigheid van de opgelegde maatregelen is gewaarborgd. De Commissie 

verzoekt de ACM daarom haar motivering met betrekking tot de passendheid en evenredigheid 

van de door haar uiteindelijk voorgestelde toegangsmaatregelen te versterken. 

2292. Volgens de opmerkingen van de Commissie dient de ACM derhalve – kort gezegd – 

binnen de gestelde randvoorwaarden de afweging te maken of zij met de regulering van één 

marktpartij kan volstaan om de geconstateerde problemen op de retailmarkt op te lossen. De 

ACM stelt vast dat zij in het besluit dezelfde maatstaf hanteert voor de beoordeling van de 

passendheid en de evenredigheid van de opgelegde maatregelen. In het onderstaande zal de 

ACM haar afweging waarom het reguleren van twee partijen passend is nader motiveren. Deze 

toelichting moet worden gelezen als een aanvulling op de motivering van de ACM in hoofdstuk 6. 
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2293. In haar besluit heeft de ACM eerst beoordeeld of, gegeven de vastgestelde gezamenlijke 

AMM van KPN en VodafoneZiggo en de daaruit voortvloeiende potentiële 

mededingingsproblemen, het opleggen van een toegangsverplichting geschikt en noodzakelijk is. 

In paragraaf 6.3.1 stelt de ACM vast dat dit zo is. De ACM heeft vervolgens beoordeeld of het 

proportioneel is om zowel  KPN als VodafoneZiggo te reguleren en heeft daarbij vastgesteld dat 

er geen reden is om van het in artikel 6a2, eerste lid,  Tw geformuleerde uitgangspunt af te 

wijken, namelijk dat in het geval van gezamenlijke AMM aan ieder van de partijen, voor zover 

passend, verplichtingen worden opgelegd (zie ook paragraaf 6.3.2 van dit besluit). Daarbij is, 

zoals de Commissie dat ook wenst, nadrukkelijk gekeken naar de mogelijkheid om slechts één 

partij te reguleren. 

2294. In haar analyse heeft de ACM stilgestaan bij drie verschillende scenario’s, waarin aan 

slechts één partij verplichtingen worden opgelegd, namelijk: 

a. Uitsluitend KPN reguleren op basis van de bestaande verplichtingen; 

b. Uitsluitend KPN reguleren op basis van verzwaarde verplichtingen; 

c. Uitsluitend VodafoneZiggo reguleren. 

2295. Hierna bespreekt zij deze scenario’s en haar uiteindelijke afweging in het kader van de 

passendheid en de proportionaliteit (de Commissie spreekt hier van de “algehele evenredigheid 

van de opgelegde maatregelen”) om de toegangsverplichting, en daarmee de regulering aan 

beide partijen op te leggen. 

Scenario a 

2296. Wat het eerste, onder a. bedoelde scenario betreft, wijst de ACM er op dat het recente 

verleden heeft aangetoond dat de huidige regulering van KPN uit het marktanalysebesluit 

ontbundelde toegang niet voldoende effectief meer is. In de afgelopen jaren is het marktaandeel 

van alternatieve aanbieders gedaald (zie onder meer randnummer 1883) en zijn de gemiddelde 

prijzen van zowel KPN als VodafoneZiggo gestegen ten opzichte van die van alternatieve 

aanbieders (zie randnummer 1362 en verder).  Die hogere prijzen van KPN en VodafoneZiggo 

hebben zich bovendien niet vertaald in een hogere investeringsintensiteit van beide partijen, 

maar deze is juist afgenomen (zie randnummer 1373 en verder). De ACM heeft geen reden te 

veronderstellen dat eenzelfde pakket aan verplichtingen voor KPN in de komende 

reguleringsperiode tot een wezenlijk andere uitkomst zal leiden, waarin de geconstateerde 

tekortkomingen op de retailmarkt wel zouden worden opgelost. 

Scenario b 

2297. Gegeven het te verwachten onvoldoende effect van de bestaande regulering, heeft de 

ACM ook stilgestaan bij het onder b bedoelde scenario, waarin wordt uitgegaan van een andere 

opzet van de regulering van KPN ten opzichte van de huidige regulering. In dat verband merkt de 

ACM op dat zij op grond van de Telecommunicatiewet slechts de daarin opgenomen 
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verplichtingen kan opleggen. Met uitzondering van de verplichtingen tot boekhoudkundige 

scheiding (artikel 6a.10 Tw) of functionele scheiding (artikel 6a.4a Tw) heeft de ACM deze 

verplichtingen in 2015 ook opgelegd. De door de Commissie bedoelde andere opzet van de aan 

KPN opgelegde maatregelen zou daarom kunnen bestaan uit een andere invulling van de reeds 

in 2015 opgelegde verplichtingen, of het (additioneel) opleggen van een verplichting tot 

boekhoudkundige dan wel functionele scheiding. 

2298. Aanpassing van de bestaande verplichtingen zou, gegeven de uitkomsten van het in 2015 

opgelegde pakket aan verplichtingen (zie hiervoor onder scenario a), moeten betekenen dat de 

mogelijkheden voor toetreders worden vergroot. Voor KPN zou dat betekenen dat de bestaande 

verplichtingen een stringentere invulling zouden krijgen. De mogelijkheden daarvoor zijn, naar de 

ACM meent, beperkt. Uitgaande van de door de ACM vastgestelde potentiële 

mededingingsproblemen zou een dergelijke verzwaring gezocht kunnen worden in het beperken 

van de uitfasering van legacy-diensten voor zover deze nog worden afgenomen, de vaststelling 

van alle tarieven van KPN door de ACM (in de huidige systematiek worden de meeste tarieven in 

eerste instantie in onderhandeling bepaald), of het aanpassen van de tariefsystematiek die geldt 

voor FttH. Ook is het, gegeven de marktafbakening, denkbaar dat de ACM het huidige WBA-

portfolio inclusief de tarieven gaat reguleren. Gegeven de marktresultaten verwacht de ACM dat, 

om voldoende effect te sorteren, de verplichtingen substantieel verzwaard moeten worden ten 

opzicht van de huidige regulering. Op voorhand is niet goed te beoordelen wat de effecten van 

deze aanpassingen zouden zijn. 

2299. Het opleggen van de verplichting tot boekhoudkundige dan wel functionele scheiding is 

een zeer ingrijpende maatregel voor KPN, waarvan de effecten op voorhand moeilijk zijn in te 

schatten omdat dergelijke verplichtingen nog niet eerder door de ACM zijn opgelegd.    

2300. Duidelijk is wel dat aanpassing van de verplichtingen een verzwaring van de 

reguleringslast voor KPN met zich brengt. Dit kan betekenen dat, waar de ACM ook in 

randnummer 369 op wijst, KPN op achterstand wordt gezet in zijn concurrentiestrijd met 

VodafoneZiggo. Ook KPN wijst ten aanzien van de bestaande verplichtingen op dit ongelijke 

reguleringsspeelveld, waarin zijn concurrentiepositie nadelig wordt beïnvloed doordat KPN 

technisch en operationeel wordt beperkt en VodafoneZiggo niet.
1009

 

Scenario c 

2301. Tot slot heeft de ACM ook stilgestaan bij het scenario genoemd onder c, waarin uitsluitend 

VodafoneZiggo wordt gereguleerd. Zoals de ACM in randnummer 369 heeft overwogen, acht zij 

dit geen passende optie, omdat dit afbreuk zou doen aan de rechts- en reguleringszekerheid die 

de ACM moet bieden aan de huidige toegangsafnemers. Die hebben immers al geïnvesteerd in 

het afnemen van toegang tot het netwerk van KPN. Als KPN zou worden gedereguleerd zou 

toegangsafnemers deze toegang ontzegd kunnen worden. Verwacht mag worden dat dit grote 
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consequenties heeft voor de bedrijfsvoering van deze partijen. De ACM acht dit scenario dan ook 

niet geschikt om de geconstateerde  mededingingsproblemen op te lossen. 

Afweging reguleren KPN en VodafoneZiggo 

2302. Het voorgaande brengt met zich mee dat de ACM moet afwegen of alleen KPN moet 

worden gereguleerd waarbij de verplichtingen die aan KPN worden opgelegd worden verzwaard 

ten opzichte van de huidige verplichtingen, of dat de ACM aan zowel KPN als VodafoneZiggo 

verplichtingen oplegt.  

2303. Bij deze beoordeling betrekt de ACM dat het uitgangspunt van het artikel 6a2, eerste lid,  

Tw dat in geval van gezamenlijke dominantie aan ieder van de betrokken ondernemingen, voor 

zover passend, verplichtingen moeten worden opgelegd. De ACM wijst er op dat ditzelfde 

uitgangspunt ook terug is te vinden in artikel 16, vierde lid, van de Kaderrichtlijn en artikel 8, 

tweede lid, van de Toegangsrichtlijn. 

2304. Ook betrekt de ACM in haar afweging het gegeven dat de vastgestelde potentiële 

mededingingsproblemen door zowel KPN als VodafoneZiggo worden veroorzaakt. Dat betekent 

dat een al dan niet substantiële verzwaring van de reguleringslast voor KPN ter voorkoming van 

regulering van VodafoneZiggo, nog daargelaten wat het effect daarvan zou kunnen zijn, in de 

eerste plaats vanuit het oogpunt van het gelijkheidsbeginsel niet passend is. Ook kan in de 

tweede plaats een dergelijke verzwaring het concurrentievermogen van KPN aantasten en een 

negatieve invloed hebben op de investeringsmogelijkheden van KPN, bijvoorbeeld als deze 

verzwaring gezocht wordt in het instandhouden van legacy-diensten hetgeen tot dubbele lasten 

leidt of lagere FttH-tarieven die de investeringsprikkels kunnen verlagen. Ook in dit opzicht is het 

uitsluitend reguleren van KPN dus onevenredig. 

2305. De ACM heeft in haar besluit ook meegewogen dat in het geval dat beide partijen worden 

gereguleerd, de verplichtingen voor VodafoneZiggo niet disproportioneel zijn. De ACM heeft 

daarbij nadrukkelijk de investeringslasten van VodafoneZiggo betrokken. 

2306. Tot slot weegt de ACM ook mee dat het opleggen van verplichtingen aan beide partijen het 

meeste recht doet aan de doelstellingen uit art. 1.3 Tw.  

2307. Ten eerste stelt de ACM vast dat wanneer de toegangsverplichting aan beide partijen 

worden opgelegd, het mogelijk is om toegang te krijgen tot alle producten op de relevante 

productmarkt, dat wil zeggen op zowel koper- en glasvezel- als kabelnetwerken. Hiermee zijn de 

mogelijkheden voor alternatieve aanbieders om op de retailmarkt te concurreren met KPN en 

VodafoneZiggo dus maximaal.  

2308. Ten tweede beschikken de netwerken van KPN en VodafoneZiggo over specifieke 

voordelen. Zo biedt het kabelnetwerk van VodafoneZiggo hogere snelheden en betere 

upgrademogelijkheden dan het kopernetwerk van KPN. Anderzijds biedt het glasvezelnetwerk 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

568/572 
 

van KPN, dat een beperktere dekking heeft, de mogelijkheid tot in beginsel ongelimiteerde
1010

 up- 

en downloadsnelheden en kunnen daarmee capaciteitsgaranties worden gegeven aan zakelijke 

eindgebruikers. Een situatie waarin alleen KPN gereguleerd wordt, doet geen recht aan partijen 

die juist via kabel willen toetreden en op die manier de keuzemogelijkheden voor eindgebruikers 

kunnen vergroten. De ACM verwacht niet dat er wholesaleconcurrentie ontstaat wanneer slechts 

verplichtingen aan één partij worden opgelegd. Dit is ook de afgelopen jaren gebleken: 

VodafoneZiggo heeft immers geen vrijwillige toegang tot zijn netwerk geboden toen KPN verplicht 

was gereguleerde toegang tot zijn netwerk te leveren. Zoals de ACM hieronder beargumenteert 

kan de introductie van gereguleerde wholesaleconcurrentie een belangrijke impuls opleveren 

voor verdere investeringen in de netwerken van KPN en VodafoneZiggo. Het bevorderen van 

wholesaleconcurrentie is ook in lijn met de doelstellingen van art. 1.3 Tw. 

2309. Alles afwegende concludeert de ACM dat het uitsluitend reguleren van KPN niet passend 

en evenredig is gelet op geconstateerde potentiële mededingingsproblemen en in het licht van de 

algehele evenredigheid. Het reguleren van KPN en VodafoneZiggo is naar het oordeel van de 

ACM, gelet op het bovenstaande en hetgeen in het besluit is overwogen, wel passend en 

evenredig. 

2310. Wat betreft investeringen in netwerken stelt de Commissie dat de huidige 

investeringsniveaus waarschijnlijk voortvloeien uit de strategieën van KPN en VodafoneZiggo met 

het oog op het maximaliseren van de inkomsten uit retailklanten met hoge marges, aangezien zij 

niet concurreren op het gebied van wholesaleafnemers. De ACM constateert dat de lage 

investeringsniveaus een indicator zijn van marktfalen en dat een situatie van stilzwijgende 

coördinatie, bij afwezigheid van passende regulering, KPN en VodafoneZiggo de mogelijkheid 

zou bieden lage investeringsniveaus te blijven hanteren of deze nog verder te verlagen. Ten 

aanzien hiervan verzoekt de Commissie de ACM duidelijker uiteen te zetten hoe de voorgestelde 

verplichtingen, waarbij redelijke toegang moet worden verleend aan wholesaleafnemers met een 

lagere marge, de concurrentiedruk ten bate van efficiënte investeringen zouden verhogen. 

2311. De ACM verwacht dat in een situatie van gezamenlijke AMM KPN en VodafoneZiggo baat 

hebben bij het zo veel mogelijk hanteren van de “status quo”, en zij hun investeringsniveau lager 

kunnen houden zonder daarbij bang te hoeven zijn klanten te verliezen aan alternatieve partijen. 

Partijen hebben een belang bij een zo stabiel mogelijke markt, aangezien grote en/of 

onvoorspelbare investeringen het collusieve evenwicht zouden kunnen verstoren. De ACM 

verwijst naar hetgeen in randnummer 248 en verder is overwogen. Met het opleggen van 

verplichtingen aan KPN en VodafoneZiggo wordt de situatie van stilzwijgende afstemming 

verstoord, en wordt hiermee ook de prikkel om investeringen laag en voorspelbaar te houden 

weggenomen.  

                                                        

1010
 In theorie is de snelheid van glasvezel ongelimiteerd. In de praktijk is deze echter afhankelijk van de beschikbare 

apparatuur. De maximumsnelheid over glasvezel is op dit moment 100 Gbit/s. Dit zal in de toekomst verder toenemen.  
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2312. Ten tweede is het mogelijk dat het opleggen van verplichtingen aan zowel KPN als 

VodafoneZiggo tot meer investeringen zal leiden dan in de huidige situatie, waarin enkel KPN is 

gereguleerd. VodafoneZiggo zal namelijk moeten investeren in het mogelijk maken van 

wholesaletoegang, en zal, zodra hij deze investeringen gedaan heeft, een prikkel hebben om de 

gemaakte kosten terug te verdienen door wholesaleafnemers aan te trekken. Door in zijn netwerk 

te investeren kan hij zijn netwerk aantrekkelijker maken voor potentiële wholesaleafnemers. Als 

VodafoneZiggo aantrekkelijk is voor wholesaleafnemers van KPN, zal dit KPN weer stimuleren 

om te investeren in de aantrekkelijkheid van zijn eigen netwerk. Het reguleren van twee 

aanbieders kan naar de verwachting van de ACM dus een impuls geven aan hun 

investeringsbereidheid door de introductie van wholesaleconcurrentie.  

2313. Verder merkt de ACM op dat zij de verplichtingen zodanig heeft vormgegeven dat 

investeringen zo min mogelijk worden belemmerd. Ook de Commissie wijst in zijn reactie op dit 

belang. Dit komt op vier manieren tot uiting in de verplichtingen.  

2314. Ten eerste komt dit tot uiting in de tariefstructuur van ODF-access FttH. Deze 

tariefplafonds worden in de tariefregulering pas naar beneden bijgesteld wanneer de interne 

opbrengstvoet die in het DCF-model wordt berekend, hoger is dan het normrendement van de all-

risk WACC. De all-risk WACC is gelijk aan de WACC van het koperaansluitnetwerk vermeerderd 

met een glasopslag en met een opslag vanwege het asymmetrisch reguleringsrisico.
1011

  Deze 

tariefsystematiek houdt dus expliciet rekening met de risico’s van investeringen in glasvezel en 

met het reguleringsrisico, hetgeen ertoe leidt dat overwinsten tot op zekere hoogte kunnen 

worden behouden, waardoor investeringen in FttH-netwerken worden gestimuleerd.  

2315. Ten tweede wijst de ACM erop dat de verplichting tot MDF-access in het onderhavige 

besluit investeringen zo min mogelijk belemmert. De ACM heeft de verplichting zodanig 

vormgegeven dat deze de technische ontwikkeling van het kopernetwerk van KPN zo min 

mogelijk beperkt. Zo hoeft KPN geen MDF-access meer te leveren op locaties waar nu geen 

toegang wordt afgenomen en zijn er versoepelde uitfaseringsvoorschriften voor locaties die ook 

zijn aangesloten op het glasvezelnetwerk (zie ook randnummers 402, 406 en 408). Hiermee 

wordt de overstap naar een toekomstvast glasvezelnetwerk bevorderd. 

2316. Ten derde is de tariefverplichting zo ingericht dat de ACM in eerste instantie niet 

ambtshalve de tarieven van de gereguleerde toegangsproducten zal beoordelen, maar dat 

partijen hierover eerst zes maanden kunnen onderhandelen met afnemers. In deze 

onderhandelingen staat het partijen vrij om bijvoorbeeld een tariefstructuur af te spreken waarin 

rekening wordt gehouden met investeringen.
1012

 In een dergelijk geval kan KPN of 

VodafoneZiggo net een iets hogere marge vragen van de afnemers, maar daarbij wel 

                                                        

1011
 De berekening van de all-risk WACC is beschreven in de beleidsregels FttH, randnummers 66 tot en met 69. 

1012
 Bijvoorbeeld door middel van een co-invest-achtige tariefstructuur, waarbij de tariefstructuur zo is ingericht dat een 

toegangsvrager vooraf (virtueel) mee investeert in uitbreiding van het fysieke netwerk. In het verleden heeft KPN met 

verschillende toegangsvragers een dergelijk contract afgesloten. 
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overeenkomen om de behaalde winst te investeren in zijn netwerk. Daar profiteren de 

toegangsafnemers ook weer van.  

2317. Ten vierde wijst de ACM er op dat, ook wanneer de ACM wel tarieven op basis van 

kostenoriëntatie zal beoordelen, de vermogenskosten altijd vergoed worden. KPN en 

VodafoneZiggo ontvangen op basis van het besluit immers een vergoeding voor het geïnvesteerd 

vermogen op basis van de WACC.  

2318. Tot slot merkt de ACM op dat met de wijze waarop de verplichtingen voor VodafoneZiggo 

zijn ingericht, VodafoneZiggo op geen enkele manier belemmerd wordt om zijn netwerk te 

verbeteren.  

I.3 Opmerkingen ten aanzien van passende tariefreguleringsmaatregelen 

2319. De Commissie merkt op dat de aanpak van de ACM betreffende tariefregulering voor de 

toegang tot NGA-netwerken afwijkt van de in de aanbeveling van de Commissie over 

kostenmethodologieën en non-discriminatie vastgestelde beginselen. In deze aanbeveling staat 

dat NRI’s kunnen beslissen geen kostengeoriënteerde wholesaletoegangsprijzen voor NGA-

netwerken op te leggen. De Commissie erkent dat de aanpak van de ACM zorgt voor een 

bepaalde mate van prijsflexibiliteit en voorspelbaarheid voor AMM-exploitanten die investeren in 

glasvezel, aangezien hierdoor de aanpak wordt weerspiegeld die al sinds 2014
1013

 wordt 

gehanteerd. De Commissie merkt evenwel op dat de uitrol van glasvezel sinds 2014 aanzienlijk is 

verminderd.  

2320. De Commissie stelt verder vast dat er sprake is van bestaande waarborgen, inclusief een 

koperanker (tariefplafond op basis van een kostengeoriënteerde prijs met inflatiecorrectie), het 

gedeeltelijk opleggen van EoI alsmede de klacht van bestaande toegangvragende partijen dat 

commercieel onderhandelde tarieven kunnen worden onderworpen aan een margin squeeze, ten 

minste op middellange tot lange termijn. 

2321. De Commissie verzoekt de ACM daarom te overwegen of het reguleren van tarieven van 

VULA-FttC, glasvezel-ODF, VULA-FttH alsmede kabelbitstream door middel van een 

economische-repliceerbaarheidstoets (ERT), overeenkomstig de Aanbeveling  inzake 

kostenmethodologieën en non-discriminatie
1014

, voldoende is om de geconstateerde 

tekortkomingen van de retailmarkt weg te werken. De ERT zou vanaf het begin van toepassing 

kunnen zijn, of als terugvaloptie indien commerciële onderhandelingen mislukken. 

                                                        

1013
 De ACM gaat ervan uit dat dit een verschrijving betreft van de Commissie. De ACM hanteert al sinds 2009 dezelfde 

tariefsystematiek voor FttH-tarieven. 

1014
 Aanbeveling van de Commissie van 11 september 2013, Pb L251 van 21 september 2013, p. 13. 



Autoriteit Consument & Markt 

Zaaknr. ACM/17/019945  Openbaar  
 

 
 

571/572 
 

2322. De ACM merkt allereerst op dat de ACM met de in dit besluit aan KPN opgelegde 

tariefregulering de tariefregulering die zij in 2009 heeft ingezet, continueert. Hiermee geeft de 

ACM invulling aan de reguleringszekerheid zoals bedoeld in de ND-aanbeveling. Ook dit 

bevordert naar het oordeel van de ACM een gunstig investeringsklimaat. 

2323. De ACM realiseert zich dat zij alleen om voldoende zwaarwegende redenen van de 

aanbeveling van de Commissie kan afwijken. Volgens de ACM is daar in dit geval sprake van. De 

ACM heeft daarom steeds bij de invulling van de tariefverplichting voor de verschillende door de 

Commissie genoemde toegangsproducten van KPN (VULA over koper in randnummer 591 en 

verder, ODF-access FttH in randnummer 619 en verder en VULA over FttH in randnummer 643) 

en VodafoneZiggo (WBT op kabel in randnummer 757 en verder) geanalyseerd op welke wijze 

invulling kan worden gegeven aan de Aanbeveling. In al deze gevallen is geconcludeerd dat niet 

aan de voorwaarden is voldaan waaronder moet worden afgezien van het opleggen van 

tariefplafonds. 

2324. Ten aanzien van deze voorwaarden zoals deze zijn uitgewerkt in overweging 52 en punt 

48 en verder van de Aanbeveling wijst de ACM er op dat voor VULA over koper, VULA-FttH en 

WBT op kabel er EoO is opgelegd in plaats van EoI (zie paragrafen 6.6 en 6.10). In alle gevallen, 

dus ook ten aanzien van ODF-access FttH waarvoor wel EoI geldt, heeft de ACM het niet 

passend geacht een verplichting op te leggen tot het uitvoeren van een ex-antetest op 

economische repliceerbaarheid (zie ook randnummer 517 en 731 en paragraaf H.6.3, waarin de 

ACM het niet langer passend acht om een ND5-verplichting op te leggen). Tot slot komt de ACM 

tot een andere afweging betreffende de retailprijsbeperking. De ACM komt tot deze afweging 

gelet op de feitelijke ontwikkeling van de retailtarieven van KPN en VodafoneZiggo (zie paragraaf 

E.3.3.5) en het gegeven dat de gereguleerde tarieven voor MDF-access in afnemende mate 

ingezet kunnen worden voor toekomstvaste retailproducten. 

2325. Wat de economische repliceerbaarheid betreft heeft de ACM uitgebreid onderzoek gedaan 

aan de hand van door marktpartijen ingebrachte informatie, zie hiervoor paragraaf 5.4.3 en H.6.3. 

van het besluit. De brief zoals deze tijdens de notificatieprocedure door een groot aantal 

marktpartijen aan de Commissie is toegestuurd, waarin gepleit wordt om (naast de 

tariefregulering) alsnog een toets op marge-uitholling in het besluit op te nemen, bevat geen 

nieuwe informatie op grond waarvan de ACM op dit moment tot een andere conclusie zou 

moeten komen.
1015

 Wel geeft de ACM, naar aanleiding van de opmerkingen van de Commissie 

en de voornoemde brief, aan dat zij de situatie op de markt ten aanzien van marge-uitholling zal 

blijven monitoren en wanneer dit nodig is zij zal onderzoeken of ingrijpen nodig is.
 
 

2326. De Commissie constateert terecht dat de uitrol van de glasvezel sinds 2014 aanzienlijk is 

verminderd. Dit is echter niet het gevolg van de door de ACM opgelegde tariefverplichting, maar 

kent een andere reden. Desgevraagd heeft KPN verklaard dat: 

                                                        

1015
 Brief van een groot aantal Nederlandse Telecombedrijven aan de Europese Commissie van 28 augustus 2018. 
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[vertrouwelijk:           

            

            

       .]
1016

 

2327. Naar het oordeel van de ACM biedt de door de ACM opgelegde tariefverplichting een 

zekere mate van prijsflexibiliteit die kan bijdragen aan een gunstig investeringsklimaat, hetgeen 

de Commissie ook erkent. Deze flexibiliteit wordt nog vergroot doordat KPN (en overigens ook 

VodafoneZiggo voor de op hem rustende toegangsverplichting) kan onderhandelen over de 

tarieven en zo (binnen de mogelijkheden van de non-discriminatieverplichting) tot maatwerk kan 

komen. 

2328. Met de in dit besluit aan KPN opgelegde tariefregulering continueert de ACM de 

tariefregulering die zij in 2009 heeft ingezet. Hiermee geeft de ACM invulling aan de 

reguleringszekerheid zoals bedoeld in de ND-aanbeveling. Ook dit bevordert naar het oordeel 

van de ACM een gunstig investeringsklimaat. 

 

 

                                                        

1016
 Gespreksverslag KPN van 1 september 2017. 
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