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College van OPTA 
Afdeling markten 
T.a.v. mw. mr. K.J. Graver en 
mw. drs. P.M.A. Sneekes 
Postbus 90420 
2509 LK DEN HAAG 
 
 
Per e-mail: Vastetelefonie-MA@opta.nl 
 
 
Amsterdam, 18 oktober 2011 
 
 
Betreft:  dupliek BCPA m.b.t. zienswijzen ULL en VT besluit;  
 uw brief d.d. 5 oktober jl. 
 
 
Geachte mevrouw Graver, mevrouw Sneekes, 
 
 
Hierbij reageert BCPA op uw verzoek om dupliek op de zienswijzen van partijen 
ten aanzien van enkele telefoniespecifieke verplichtingen en met betrekking tot 
de non-discriminatieverplichtingen, zoals opgenomen in de ontwerp markt-
analysebesluiten Vaste Telefonie (VT) respectievelijk Ontbundelde toegang 
(ULL). BCPA zal uw vragen in de oorspronkelijke volgorde beantwoorden.  
 
BCPA maakt van de gelegenheid gebruik om te reflecteren op de implicaties 
van de recente CBb-uitspraak voor het geconsulteerde ontwerpbesluit vaste 
telefonie. 
  
1. Telefoniespecifieke verplichtingen  
 
1. Regulering van WLR over FttO  
 

 BCPA gaat hier niet in op de onderliggende vraag in hoeverre de 
 markt voor FttO glas daadwerkelijk concurrerend is. BCPA bespreekt die 
vraag in de zienswijze op het ontwerpbesluit FttO. BCPA onthoudt  zich 
van commentaar op de onderhavige zienswijze van KPN. 
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2. Continuïteitsgarantie voor zakelijk PSTN/ISDN diensten  
 

 BCPA is het eens met de zienswijze van Tele2, Pretium en EspritXB. 
BCPA begrijpt dat geen reactie wordt gevraagd op een concreet voorstel 
met betrekking tot de invulling van de nadere voorwaarden. BCPA gaat 
ervan uit dat marktpartijen zodra mogelijk in de gelegenheid worden 
gesteld om op de invulling van de nadere voorwaarden te reageren. 

 
3. Aankondigingtermijn voor nieuwe of gewijzigde diensten 
 

BCPA steunt het voorstel om in het marktbesluit een aankondiging-
termijn van “minimaal twee maanden” op te nemen. Wel blijft nu 
onduidelijk wanneer KPN een aankondigingtermijn van (slechts) twee 
maanden mag hanteren en wanneer er sprake is van een ‘complexe 
dienstintroductie’, waarbij de termijn langer zou moeten zijn. Ook wordt 
niet duidelijk gemaakt hoe lang die termijn dan wel zou moeten zijn. 
Mocht alsnog worden gepreciseerd in welke gevallen KPN de 
voorgenomen aankondigingtermijn in acht moet nemen en in welke 
gevallen niet, dan wordt BCPA graag in de gelegenheid gesteld om meer 
in detail te reageren.  

  
2. Non-discriminatie verplichtingen   
 
1. Met het oog op reguleringszekerheid overweegt het college het in 
 randnummer 534 t/m 538 van het ontwerpbesluit ULL beschreven verbod 
 op tariefdifferentiatie niet op Reggefiber van toepassing te laten zijn.  
 
 BCPA onthoudt zich van commentaar.  
 
2. In randnummer 535 van het ontwerpbesluit ULL en randnummer 833 van 

het ontwerpbesluit VT staat dat het college zijn goedkeuring aan 
voorgenomen tariefdifferentiatie slechts zal verlenen in het geval van de 
aanwezigheid van aantoonbare onderliggende kostenvoordelen. Het 
college overweegt deze norm zodanig te verruimen dat er ook andere 
vormen van tariefdifferentiatie mogelijk zijn. Het college zal daarbij een 
norm hanteren die aansluit bij de doelstellingen van het verbod op 
tariefdifferentiatie. Daarbij overweegt het college zoveel mogelijk toelichting 
te geven over de vormen van tariefdifferentiatie die wel of niet zijn 
toegestaan  
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BCPA staat afwijzend ten aanzien van de door OPTA overwogen verrui-
ming. Niet duidelijk is in hoeverre de bepleite verruiming uitsluitend 
betrekking heeft op de hier aan de orde zijnde markten (ULL  en VT) of 
ook op andere markten, zoals markten 5 en 6 (WBT/HL). Dat laatste is 
van belang nu OPTA het niet-opleggen van tariefregulering over koper in 
de HKWBT/HL markt motiveert onder verwijzing naar het bestaan van 
een effectief verbod op tariefdifferentiatie. Het kan dan niet de bedoeling 
zijn om via de achterdeur dat verbod in te trekken. 
 
BCPA kan de vraag ook moeilijk beantwoorden zo lang in het midden 
blijft welke norm OPTA zal hanteren. Niet duidelijk is op welke wijze 
gevolg zou worden gegeven aan de verstrekkende suggesties van KPN. 
BCPA wordt graag in de gelegenheid gesteld om op de voorgestelde 
invulling te reageren, alsmede op de aangekondigde toelichting over de 
vormen van tariefdifferentiatie die wel of niet zijn toegestaan. 

 
3. Het college overweegt de in randnummer 547 van het ontwerpbesluit ULL 

en randnummer 845 van het ontwerpbesluit VT opgenomen omschrijving 
van categorie B in die zin te wijzigen dat alle onderdelen van het vaste 
netwerk (dus inclusief eventuele platforms) van KPN op basis van EDC-
minus moeten worden gewaardeerd. Enige uitzondering hierop zou de 
bouwsteen FttO vormen die onder categorie C komt te vallen. De verbijzon-
dering naar productieketens komt daarmee te vervallen. 

 
 BCPA kan niet goed alle mogelijke gevolgen van deze beoogde wijziging 

overzien en verzoekt OPTA op om deze nieuwe formulering nader te 
motiveren en toe te lichten.  

   
4. Het college overweegt de in randnummer 553 van het ontwerpbesluit ULL 

en randnummer 851 van het ontwerpbesluit VT genoemde ND-5 
nullijntoetsen niet langer op te leggen. Het college overweegt vooralsnog 
dat sprake lijkt van een te beperkt risico op marge-uitholling tussen de in 
deze randnummers genoemde markten; of dat het risico reeds is 
weggenomen door andere opgelegde verplichtingen. 

 
 BCPA is van mening van de motivering van de ND-5 nullijn in de 
ontwerpbesluiten al mager was. Dit geldt in nog sterkere mate voor de 
onderhavige motivering om de ND-5 nullijn niet langer op te leggen, 
waar BCPA geen voorstander van is. De motivering ontbreekt in feite. 
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BCPA wordt graag alsnog in de gelegenheid gesteld om te reageren naar 
aanleiding van een eventueel nader (gemotiveerd) voorstel op dit punt.  

 
5. In randnummer 554 van het ontwerpbesluit ULL en randnummer 853 van 

het ontwerpbesluit VT staat dat KPN het college voor alle standaard 
downstreamdiensten eens per kwartaal dient te voorzien van de meest 
actuele versie van de ND-5 toetsen. Ter vergroting van de transparantie 
voor partijen, overweegt het college hieraan toe te voegen dat KPN een 
openbare versie op haar website dient te publiceren zodat deze voor 
partijen raadpleegbaar is. Ten aanzien van deze wijziging verwijst het 
college met name naar opmerkingen van partijen over de intransparantie 
van de inkooprecepten zoals in paragraaf 6.1.2. van de zienswijze van 
ET&T op het ULL ontwerpbesluit. 

 
 BCPA steunt ieder bruikbaar voorstel ter bevordering van transparantie 
voor alternatieve marktpartijen in het kader van de ND-5 toets, 
waaronder het onderhavige voorstel. KPN heeft geen redelijk belang dat 
zich verzet tegen publicatie van de openbare versie van de ND-5 toetsen. 

  
6. Het college overweegt de in randnummer 555 van het ontwerpbesluit ULL 

en randnummer 854 van het ontwerpbesluit VT genoemde termijn voor het 
doorvoeren van eventuele prijsaanpassingen ten behoeve van het actief 
afneembaar portfolio te wijzigen naar drie maanden. Voor eventuele 
correcties van de installed base zou de termijn worden gewijzigd naar 
negen maanden. Deze termijnen komen beter overeen met eerdere 
ervaringen met ND-5 en EDC implementatietrajecten. Ten aanzien van 
deze wijziging verwijst het college met name naar paragraaf 7.3.1. onder 
punt (vi) van de zienswijze van KPN op het ULL ontwerpbesluit. 

 
 BCPA kan de noodzaak van deze voorstellen niet beoordelen. Deze 
 discussie draagt wel bij aan de wens om in een nader besluit of in 
beleidsregels concrete invulling te geven aan de wijze waarop de ND5 
toets ingericht moet worden. De gedachte is dat hoe duidelijker er uit die 
nadere stukken blijkt hoe die toets eruit moet komen te zien, hoe 
minder tijd KPN uiteindelijk nodig zal hebben om een en ander uit te 
rekenen en op papier te zetten. 
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3. Implicaties CBb uitspraak op (ontwerp)besluit VT 
 
BCPA bespreekt hierna de gevolgen die OPTA zou moeten verbinden aan de 
vernietiging door het CBb op 30 september jl. van het marktanalysebesluit 
vaste telefonie (2008). BCPA beperkt zich tot de gevolgen voor de zakelijke 
retailmarkt. BCPA komt tot de conclusie dat OPTA noch m.b.t. de huidige, 
noch m.b.t. de komende reguleringsperiode kan afzien van het opleggen aan 
KPN van verplichtingen in de zakelijke retailmarkt. 
 
Het CBb maakt duidelijk dat de driecriteriatoets niet kan dienen als basis voor 
OPTA’s conclusie dat daadwerkelijke concurrentie op de zakelijke retailmarkt 
wordt gerealiseerd aan het einde van de reguleringsperiode 2009-2011 dan wel 
de periode kort daarop volgend. Het is volgens het CBb ‘simpelweg ondenkbaar 
dat, waar een marktanalyse een noodzaak aantoont om regulering op te leggen, 
de driecriteriatoets een inzicht zou kunnen opleveren op grond waarvan daar toch 
van zou moeten worden afgezien’. 
 
BCPA meent dat deze uitspraak moet leiden tot het opleggen van verplich-
tingen aan KPN in de zakelijke retailmarkt. Nu de driecriteriatoets als zodanig 
onbruikbaar is in dit verband moet OPTA een daadwerkelijke analyse maken 
van de mededingingsomstandigheden aan de hand van de door de Europese 
Commissie gegeven criteria. OPTA moet de vraag beantwoorden of de retail-
markt binnen afzienbare termijn alsnog neigt naar daadwerkelijke concur-
rentie. Dat zou mogelijk kunnen indien VoB voor zakelijke telefonie inderdaad 
de voorspelde vlucht zou hebben genomen dat het kan worden beschouwd als 
versterking van de ULL/WHWBT verplichting. Of indien C(P)S/WLR een aan-
toonbare impuls aan de concurrentie zouden hebben gegeven. Beide prognoses 
uit 2008 zijn echter niet uitgekomen. De prognose dat VoB 11% van het 
zakelijke verkeer zou bedragen is onjuist gebleken. Ook de prognose met 
betrekking tot het gebruik van CPS/WLR is niet uitgekomen. Zolang 
overtuigende aanwijzingen blijven ontbreken, op grond waarvan moet worden 
geconcludeerd dat de zakelijke retailmarkt neigt tot daadwerkelijke mede-
dinging, moet OPTA alsnog retailverplichtingen aan KPN opleggen, zowel voor 
de periode 1 januari 2010 - 1 januari 2012, als  ook voor de komende regule-
ringsperiode.  
 
Het uitgangspunt in de onderhavige marktanalyse dient te zijn het bestaan van 
retailregulering in de zakelijke markt. 
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Het ontwerpbesluit VT 2011 
 
Het CBb maakt korte metten met de toepassing van de driecriteriatoets in het 
onderzoek naar AMM in de retailmarkt. Duidelijk is dat het (ontwerp)besluit op 
dit punt aanpassing behoeft. OPTA concludeert in randnummer 1051 van het 
ontwerpbesluit dat in aanwezigheid van wholesaleregulering de retailmarkten 
voor enkel-, twee- en meervoudige gesprekken niet voor ex-anteregulering in 
aanmerking komen. Die conclusie is uitsluitend gebaseerd op de driecrite-
riatoets, die in dit verband dus niet mag worden toegepast. OPTA stelt dat hij 
gelet op de conclusie dat de retailmarkten voor vaste telefonie niet voor ex-
anteregulering in aanmerking komen, niet verder zal onderzoeken of op deze 
retailmarkten sprake is van een AMM-positie van KPN. De uitspraak van het 
CBb van 30 september jl. maakt duidelijk dat OPTA niet onder dat onderzoek 
uitkomt.  
 
Het CBb geeft aan OPTA toe dat als OPTA beschikt over inzichten of feitelijke 
informatie, die voor beantwoording van de vraag of regulering moet worden 
opgelegd beslissend kan zijn, deze informatie in de marktanalyse betrokken 
moet worden en niet genegeerd kan worden omdat zij ten onrechte als 
resultaat van een driecriteriatoets gepresenteerd wordt. In 2008 had OPTA 
volgens het CBb echter geen clear evidence aangedragen voor haar verwachting 
dat de zakelijke retailmarkt binnen een overzienbare termijn neigt naar 
daadwerkelijke concurrentie. De vraag is nu of het ontwerpbesluit wel 
dergelijke ‘clear evidence’ bevat. BCPA meent van niet, en licht dit toe als volgt. 
 
OPTA voert een aantal ontwikkelingen op grond waarvan hij meent dat in de 
zakelijke retailmarkt regulering niet passend is: 
 
1. De beschikbaarheid van wholesalebouwstenen (C(P)S/WLR, ULL, WBT 
 en ILL op basis waarvan ISDN en VoB kunnen worden aangeboden;  
 
2. De dalende marktaandelen van KPN in de (zakelijke)  retailmarkten. 
 
Met betrekking tot de wholesalebouwstenen meent BCPA dat de enkele be-
schikbaarheid hiervan onvoldoende is om aan te nemen dat KPN in de zake-
lijke retailmarkt niet kan beschikken over AMM. De andere ontwikkeling 
betreft de dalende marktaandelen van KPN. BCPA bespreekt achtereenvolgens 
de retailmarkt voor tweevoudige- en de markt voor meervoudige gesprekken. 
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a. De retailmarkt voor tweevoudige gesprekken 
 
Blijkens tabel 15 op pagina 238 van het ontwerpbesluit had KPN in Q2 2010 
op de retailmarkt voor tweevoudige gesprekken een marktaandeel van 90-95%. 
Dit markaandeel is dermate hoog dat het op voorhand onbegrijpelijk is dat 
OPTA tot de conclusie komt dat KPN niet over AMM beschikt. OPTA meent dat 
dit marktaandeel in aanwezigheid van regulering zal dalen naar 70-85% eind 
2014.  
 
Nog afgezien van het feit dat een zeer groot marktaandeel (in de jurisprudentie 
wordt de grens beduidend lager gelegd dan de hiervoor genoemde 70-85%) op 
zichzelf reeds het bewijs van een machtspositie vormt, roept deze prognose 
vragen op. OPTA erkent dit. OPTA ziet beweging richting concurrentie, maar 
legt de nadruk op het hoge marktaandeel van KPN en de grotere mate van 
onzekerheid in de markt.  
 
BCPA meent dat OPTA op basis van de beschikbare feiten niet tot de conclusie 
kan komen dat in de markt voor tweevoudige gesprekken geen sprake is van 
AMM. OPTA steunt zijn analyse in het ontwerpbesluit op dit punt in feite alleen 
op de verwachte beschikbaarheid van genoemde wholesalebouwstenen. Zoals 
gezegd is dat niet voldoende om aan te nemen dat KPN in de zakelijke 
retailmarkt niet kan beschikken over AMM. 
 
b. De retailmarkt voor meervoudige gesprekken 
 
Met betrekking tot de markt voor meervoudige gesprekken is OPTA optimis-
tischer over de mate van concurrentie. Het aantal partijen dat op basis van 
wholesalebouwstenen op de retailmarkt voor meervoudige gesprekken actief is 
groter dan op de retailmarkt voor tweevoudige gesprekken. Het gezamenlijke 
marktaandeel van deze partijen is in Q2 2010 op deze markt met 10-15% 
bovendien hoger. OPTA meent daarom dat er geen hoge toegangsbelem-
meringen van niet-voorbijgaande aard zijn op de retailmarkt voor meervoudige 
gesprekken. BCPA betwijfelt of daarmee sprake is van 'clear evidence' die steun 
biedt voor de verwachting van OPTA dat de zakelijke retailmarkt binnen een 
overzienbare termijn neigt naar daadwerkelijke concurrentie.  
 
OPTA bespreekt voorts het marktaandeel van KPN in de markt voor meervou-
dige gesprekken. In Q2 2010 had KPN volgens OPTA op de retailmarkt voor 
meervoudige gesprekken een marktaandeel van 70-75%. (OPTA verwachtte in 
2008 dat dit marktaandeel lager zou zijn: 65-75%. Die verwachting blijkt te 
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optimistisch te zijn geweest.) In aanwezigheid van regulering zal dit 
marktaandeel volgens OPTA dalen naar 60-70% eind 2014 (vgl. randnummer 
1043).  
 
Als gezegd vormt een dergelijk hoog marktaandeel op zichzelf reeds het bewijs 
van AMM. Afgezien daarvan is het de vraag of deze prognose juist is en kan 
worden beschouwd als ‘clear evidence’ in die zin die het CBb hieraan geeft. 
Blijkens voetnoot 348 op pagina 241 van het ontwerpbesluit verwijst OPTA 
voor de totstandkoming van deze prognose naar paragraaf 5.2. Uit die 
paragraaf blijkt dat OPTA niet beschikt over betrouwbare data over verkeers-
volumes per aanbieder op de afgebakende markten. OPTA legt niet uit waarom 
de gebruikte gegevens dan toch bruikbaar zouden zijn. 
 
Daarnaast blijkt uit het gebruikte onderzoeksrapport van Roland Berger dat 
het marktaandeel van KPN (hoogcapacitaire telefonie) in de periode 2008-2010 
constant is gebleven en dat de ontwikkeling tot 2014 evolutionair zal zijn. Naar 
alle waarschijnlijkheid zal geen trendbreuk optreden. Hoe dan toch een forse 
daling (10-15%) zal optreden in het marktaandeel van KPN wordt na lezing van 
het Roland Berger rapport en de analyse van OPTA niet duidelijk. Daarbij 
tekent BCPA aan dat Roland Berger niet duidelijk maakt in hoeverre de 
scenario’s worden gebaseerd op bestaande of toekomstige regulering. Tenslotte 
merkt BCPA in dit verband op dat een onderneming met een zeer hoog 
marktaandeel geacht worden over AMM te beschikken wanneer dat marktaan-
deel over langere tijd stabiel is gebleven, zoals in casu. 
 
BCPA meent ook dat genoemde scenario’s achterhaald zijn als gevolg van de 
vernietiging door het CBb van het telefonie besluit uit 2008. Als gezegd moet er 
voorshands van worden uitgegaan dat de retailregulering in de vaste telefonie 
markt niet had mogen worden ingetrokken. Wanneer aan KPN in 2008 in de 
zakelijke telefoniemarkt retailregulering zou zijn opgelegd, dan zou het markt-
aandeel van KPN in de periode januari 2010 tot heden eerder lager dan hoger 
zijn uitgevallen. Aannemende dat de prognose van OPTA, dat het marktaandeel 
van KPN zal dalen naar 60-70 procent eind 2014, juist is moet de verwachting 
van OPTA dat sprake zal zijn van een dalend marktaandeel, in geval van een 
ander vertrekpunt (een lager marktaandeel van KPN in de zakelijke retailmarkt 
als gevolg van retailregulering ook na 1 januari 2010) worden bijgesteld. 
 
  

* * * * 
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Ik vertrouw erop u hiermee voldoende te hebben geïnformeerd. Vanzelfspre-
kend zijn wij graag bereid om het bovenstaande nader toe te lichten. 
 
Met vriendelijke groet, 

 
Niels van Veen, 
secretaris BCPA 


