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Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit
T.a.v. de heer J. Francke
Postbus 90420
2509 LK DEN HAAG

Verzonden per reguliere post en per email (Vastetelefonie-MA@opta.nl)

Den Haag, 7 maart 2008

Geachte heer Francke,

De Associatie van Competitieve Telecomoperators (‘ACT’) stelt het op prijs in de 
gelegenheid te worden gesteld te reageren op de vragenlijst inzake ‘Marktanalyse Vaste 
Telefonie’ van 22 januari 2008 (uw kenmerk: OPTA/AM/2008/200142).

In deze brief zal ACT op hoofdlijnen ingaan op de gestelde vragen. ACT leden zullen tevens 
in een individuele reactie ingaan op de vragenlijst, onder andere de vragen waarbij om meer 
bedrijfsspecifieke informatie wordt verzocht.

Ten aanzien van de door het college aangeschreven aanbieders (zie tabel 1 in § 1.2 van de 
vragenlijst) merkt ACT op dat zij Vodafone mist in de opsomming van aanbieders  die 
verplicht zijn de vragenlijst te beantwoorden. Vodafone is inmiddels geruime tijd actief 
aanbieder van de propositie ‘Vast Bellen en Internetten’. Alhoewel ACT niet kan aangeven 
of Vodafone voldoet aan de door het college gehanteerde drempelwaarde, is ACT van 
mening dat met name de positie van Vodafone op de markten voor mobiele telefonie er toe 
dient te leiden dat ook Vodafone in deze analyse betrokken dient te worden.

Hieronder zal ACT nader ingaan op de door het college gestelde vragen. Evenwel wenst 
ACT hieraan voorafgaand te benadrukken dat:
i) voortzetting van tenminste de bestaande verplichtingen op de in deze vragenlijst 

behandelde markten - in het bijzonder CPS/WLR verplichtingen en 
ondergrensregulering (onder meer op verkeer van vast naar mobiel) - van zeer groot 
belang is;

ii) nieuwe vormen van ‘access’ onderzocht moeten worden. Daarbij is VoB toegang via 
WBT een mogelijkheid, echter ACT pleit er ook voor om regulering van WBT als 
geheel in relatie tot regulering van vaste telefonie te zien;

iii) ACT met name op de zakelijke wholesale markten regulering van ‘access’ 
noodzakelijk acht ten behoeve van de concurrentieontwikkeling op de zakelijke 
retail markten;
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iv) de huidige prijssqueeze toets (‘stoplicht model’) herzien en aangescherpt dient te 
worden, hetgeen ACT gedurende de huidige reguleringsperiode herhaaldelijk heeft 
aangegeven.

1. Marktafbakening Retail

Allereerst merkt ACT op dat het haar niet duidelijk is in welk kader OPTA de marktanalyses 
aangaande de platformdiensten voor 0800/090x nummers wenst vorm te geven (het betreft 
hier bijvoorbeeld dienstverlening aan de ANWB, de NS en andere call centers, etc.). Onder 
het oude wettelijke regime betrof dit een retaildienst die viel onder de werking van het 
BOHT; onder de huidige marktanalyses vallen deze onder de wholesalemarkt voor 
gespreksafgifte. ACT is van mening dat KPN hierin onverminderd een dominante positie 
heeft en gereguleerd dient te worden en gaat er dan ook vanuit dat dit in andere vragenlijsten 
wordt geadresseerd.

1.1. Telefonie versus niet-telefonie, vaste versus mobiele telefonie, traditionele telefonie versus VoB, 
verschillende netwerken en aansluitingen (vragen 1 t/m 10)

ACT onderschrijft de analyse van het college dat er geen sprake is van een geconvergeerde 
bundelmarkt en niet-telefoniediensten (breedband, omroep e.d.) dus geen onderdeel zijn van 
de retailmarkt vaste telefonie. Tevens is ACT het eens met de stelling dat mobiele telefonie 
geen voldoende vraagsubstituut is voor vaste telefonie. Zowel vanuit functionele als 
economische optiek (bv. meerdere telefoons op een vaste telefonieaansluiting, lagere tarieven 
etc.) zijn de verschillen te groot om deze diensten tot één en dezelfde markt te benoemen.

Op grond van het voorgaande is ACT met het college van mening dat de retailmarkt voor 
vaste telefonie bestaat uit zowel traditionele telefonie als Voice over Breedband (‘VoB’). Als 
een VoB dienst alle kenmerken van traditionele telefonie in zich heeft dan dient de dienst als 
een telefoniedienst te worden beschouwd. Dit betekent derhalve ook dat de vraag of een 
bepaalde dienst wel of niet tot deze markt behoort technologie-onafhankelijk (ook ongeacht 
het type netwerk) dient te worden beschouwd. Voice-over-Internet diensten, zoals we die nu 
kennen, behoren in ieder geval niet tot deze markt onder meer vanwege de afwijkende 
kenmerken (bv. andere functionaliteit en inferieure kwaliteit) ten opzichte van traditionele 
telefonie en VoB.

ACT wenst in dit kader nog wel op te merken dat breedbandinternet bij KPN vrijwel 
uitsluitend in combinatie met een vaste telefoniedienst van KPN wordt afgenomen
(aanbiedingen waarbij een vast telefonieabonnement niet verplicht is zijn aanmerkelijk 
duurder en onaantrekkelijk geprijsd). Hier is dus in beginsel sprake van ‘koppelverkoop’, 
hetgeen van invloed is op de positie van KPN op de retailmarkt vaste telefonie. Immers, 
indien eindgebruikers breedbandinternet bij KPN wensen af te nemen, zal dit in de meeste 
gevallen dus gepaard moeten gaan met afname van een vaste telefoniedienst van KPN.
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Ook voor nieuwe aansluitingen via VoB geldt dat er een sterke link is tussen de markt voor 
vaste telefonie en de breedbandmarkt. VoB klanten van KPN nemen ook altijd een 
breedbandabonnement af bij KPN. ACT pleit er dan ook voor om in de marktanalyse van 
vaste telefonie een duidelijk verband te leggen met de marktanalyses voor breedband. 
Regulering van een VoB variant via WBT heeft geen zin als niet ook de totale WBT dienst 
van KPN wordt gereguleerd.

De retailmarkten voor vaste telefonie dienen technologie-onafhankelijk afgebakend 
te worden, hetgeen tot gevolg heeft dat VoB diensten ook tot deze markt behoren. 

Mobiele telefonie en niet-telefoniediensten behoren evenwel niet tot de retailmarkten 
voor vaste telefonie nu dit onvoldoende vraagsubstituten zijn en er geen sprake is van 

een bundelmarkt.

1.2. Aansluiting versus verkeer en verschillende verkeerssoorten (vragen 11 t/m 13)
In §2.1.5 van de vragenlijst concludeert het college voorlopig in afwijking van de aanbeveling 
van de Commissie dat de aansluitingen en alle verkeersoorten tot dezelfde markt behoren. 
Het college stelt dat in Nederland door de komst van WLR en het afnemende belang van 
CPS het toekomstig aantal CPS-gebruikers met een KPN aansluiting zodanig laag zal zijn dat 
ook in aanwezigheid van CPS regulering geen sprake zal zijn van gescheiden markten voor 
aansluitingen en verkeer.

ACT benadrukt dat deze ontwikkeling voor een belangrijk deel het gevolg is van de 
uitwerking van de regulering. De goedkeuring door OPTA van het Belvrij Weekend 
abonnement van KPN heeft er toe geleid dat inmiddels alle KPN BelBasis abonnementen 
zijn omgezet naar een Belvrij Weekend abonnement. Gezien het lagere tariefniveau van het 
Belvrij Weekend abonnement dan het BelBasis abonnement (waaraan bovendien de 
whoelsale tariefregulering is gekoppeld), is het voor eindgebruikers niet langer aantrekkelijk 
om CPS dienstverlening van een derde aanbieder af te nemen. Immers, in het Belvrij 
Weekend abonnement kan er in het weekend onbeperkt zonder verkeerskosten naar vaste 
nummers gebeld worden.

Deze zorgwekkende ontwikkeling, waardoor de retail markt voor aansluitingen en verkeer 
vanwege kunstmatige redenen één markt lijkt te zijn, moet er derhalve niet toe kunnen leiden 
dat OPTA nu stelt dat er geen reden meer is om de retail markten voor verkeer en 
aansluitingen nog langer te scheiden. Bovendien is er nog altijd vraag naar separate CPS-
dienstverlening, hetgeen een separate marktafbakening voor aansluitingen en 
verkeersdiensten rechtvaardigt.

Voorts staat het samenvoegen van de retailmarkten voor aansluitingen en verkeer op 
gespannen voet met het principe dat de wholesale markten tenminste een afspiegeling dienen 
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te zijn van de retail markten. De noodzakelijke afbakening van de wholesale markten voor 
aansluitingen en verkeer (zonder deze afbakening zijn immers onvoldoende wholesale 
alternatieven beschikbaar om op de retailmarkten te kunnen concurreren) dient dan ook te 
corresponderen met de onderliggende retailmarkten.

Ook heeft de Commissie in haar herziene Aanbeveling van 17 december 20071 aangaande 
relevante markten op retailniveau de markt voor toegang tot het openbare telefoonnetwerk 
(d.w.z. zeggen een separate markt voor aansluitingen) separaat benoemd. Afwijking daarvan 
dient aan de hand van de zogenaamde ‘drie criteria toets’ in deze Aanbeveling onderbouwd 
te worden. ACT ziet niet in op welke wijze het samenvoegen van de markten voor 
aansluitingen en verkeer aan deze criteria kan voldoen.

Tot slot dient naar de mening van ACT tevens de huidige afbakening van markten naar 
verschillende verkeerssoorten gehandhaafd te worden. In het bijzonder wijst ACT op de 
retailmarkt voor verkeer van vast naar mobiel. Aangezien door KPN een zeer aanzienlijk 
deel van dit verkeer op haar eigen mobiele netwerk wordt afgeleverd, dienen de huidige 
waarborgen tegen mededingingsbeperkende gedragingen (ondergrensregulering) 
onverminderd gehandhaafd te worden (zie verder §5.1). 

ACT is anders dan het college van mening dat de retailmarkten voor aansluitingen 

en verkeerssoorten gescheiden afgebakend dienen te worden. Er is nog altijd sprake 
van separate vraag naar aansluitingen enerzijds en verkeer anderzijds. Bovendien 

kan het niet zo zijn dat vanwege de gevolgen van de introductie van een strategisch 
ontwerp door KPN (Belvrij Weekend) deze retailmarkten thans samengevoegd 

worden. Daarnaast is ACT van mening dat ook de markten naar verschillende 
verkeerssoorten separaat afgebakend dienen te worden.

1.3. Consumenten versus zakelijk (vragen 14 t/m 17)
ACT heeft hierin geen standpunt en verwijst naar de eventuele individuele reacties van 
partijen. Waar in het vervolg gewezen wordt op de in deze vragen onderzochte scheiding van 
markten zal dit geschieden door de verwijzing ‘laag cap./consumenten’ enerzijds en ‘hoog
cap./zakelijk’ anderzijds.

1.4. Geografische markten (vragen 18 t/m 22)
ACT onderschrijft het standpunt van het college dat er sprake is van een nationale 
retailmarkt(en) voor vaste telefonie vanwege de beperkte geografische tariefdifferentiatie op 
deze markt(en) ten dele. ACT is overigens niet bekend met vormen van geografische 
tariefsdifferentiatie.

  
1 C (2007) 5406
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Voor consumentendiensten wordt dit onder meer verklaard door de hoge (marketing)kosten 
en de verwarring onder consumenten die geografische tariefdifferentiatie met zich mee 
brengt. Eventuele verschillen in inkoopkosten worden derhalve ‘uitgemiddeld’. Echter de 
onderliggende wholesalemarkten worden gekenmerkt door sterke geografische verschillen. 
KPN heeft bijvoorbeeld aangekondigd maar 196 MDF locaties open te houden (50% van de 
aansluitlijnen) waardoor concurrenten per definitie niet verder investeren en in de rest van 
Nederland afhankelijk zijn van het WBT aanbod van KPN. Verschillen in aantrekkelijkheid 
tussen de wholesale bouwstenen WBA en ULL kunnen ertoe leiden dat de facto in 
tenminste 50% van Nederland concurrentie wordt bepaald door KPN en de (lokale) 
kabelaanbieder. Alleen als KPN een voldoende aantrekkelijk WBT aanbod in de markt zet, 
kunnen alternatieve aanbieders ook in dat deel van Nederland een concurrerend aanbod 
doen. 

Deze afhankelijkheid van KPN heeft er lange tijd toe geleid dat veel aanbieders geen 
landelijk dekkend aanbod aan hun eindgebruikers deden. Zonder regulering van WBT is het 
gevaar groot dat het landelijk aanbod dat een aantal partijen nu wel hanteert, op termijn niet 
te handhaven blijkt.
Voor zakelijke diensten geldt veelal dat aan de vraagzijde sprake is van zakelijke afnemers die 
diensten wensen af te nemen ten behoeve van meerdere locaties in Nederland. Geografische 
scheiding zou er dan toe kunnen leiden dat aan die vraag niet langer voldaan kan worden.

Het college geeft aan dat, met name in het geval van zakelijke diensten, geografische 
tariefdifferentiatie aan de aanbodzijde kan worden verklaard door verschillen in kostprijs (bv. 
hoge concentratie bedrijven in een bepaald gebied kan tot een lagere kostprijs leiden). ACT 
benadrukt dat het verschil in kostprijs echter ook en met name afhankelijk is van de 
wholesale bouwsteen (ULL/WBT/ILL/ eigen netwerk) aan de hand waarvan de dienst op 
de retailmarkt wordt aangeboden.

ACT onderschrijft het standpunt van het college dat er sprake is van een nationale 
retailmarkt(en) voor vaste telefonie vanwege de beperkte geografische tariefdifferentiatie op 
deze markt(en). Evenwel benadrukt ACT dat het zeer van belang is dat er sprake is van een 
effectieve prijssqueeze toets die de kosten van alternatieve aanbieder in acht neemt. Immers, 
de kosten van alternatieve partijen zijn afhankelijk van de (geografisch) beschikbare en 
geschikte wholesale bouwstenen waaraan verschillende kosten ten grondslag liggen. 

Om landelijk concurrerende diensten te kunnen aanbieden is het van belang dat in deze toets 
de (geografische) beschikbaarheid en de verschillende kosten van de onderliggende 
wholesale bouwstenen worden erkend. Het uitblijven hiervan kan mogelijk wel tot een 
toename van geografisch gedifferentieerde tarieven leiden. Dit is derhalve een belangrijke 
voorwaarde om een nationale markt te kunnen afbakenen.
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ACT is van mening, met inachtneming van hetgeen in deze §1.4 is gesteld inzake 
wholesale bouwstenen, dat de retailmarkten voor vaste telefonie niet geografisch 

gedifferentieerd dienen te worden en dus nationale markten zijn. OPTA dient zich 
bij de keuze van de afbakening terdege te realiseren als WBT niet wordt gereguleerd 

er een zeer reëel risico is op totale uitsluiting of substantiële tariefdifferentiatie in een 
groot gedeelte van Nederland binnen de reguleringsperiode. De keuze voor het 

afbakenen van een nationale retail markt voor laag cap./consumenten zou in dat 
geval ter discussie kunnen staan.

2. Marktafbakening Wholesale (exclusief afgifte en transit)

2.1. Wholesale gespreksopbouw en lokale gespreksdoorgifte (vragen 23 t/m 24)
ACT onderschrijft de analyse dat wholesale opbouw en lokale gespreksdoorgifte tot één en 
dezelfde wholesale markt behoren. 

ACT merkt evenwel op dat het betreurenswaardig is dat ‘lokale interconnectie’ - ondanks de 
vraag hier naar - in Nederland niet ter beschikking is gekomen terwijl in vele andere lidstaten 
(bijvoorbeeld België, Duitsland, UK, Oostenrijk etc.) deze vorm van interconnectie wel 
beschikbaar is. Dit is deste merkwaardig omdat in Nederland ontbundelde toegang in 
beginsel nationaal beschikbaar was en daarvan op grote schaal gebruik is gemaakt. 
Alternatieve aanbieders waren dus reeds aanwezig in de lokale wijkcentrales. Vanwege de 
gebrekkige regulering op de markt voor lokale gespreksdoorgifte (onder meer WPC variant 2 
in plaats van variant 1, het nalaten van het opheffen van het verbod op co-mingling in MDF 
collocaties en enorme projectkosten die zouden worden doorberekend aan de wholesale
afnemer) is geen enkele aanbieder in staat geweest op lokaal niveau te interconnecteren. 

Lokale interconnectie is thans dan ook uitgesloten voor alternatieve operators. KPN maakt 
echter zelf wel gebruik van deze dienstverlening en het lokale interconnectietarief vormt een 
basis in de ondergrensregulering voor vaste telefonie zoals door OPTA geformuleerd. ACT 
meent dat dit onjuist is en dat niet uit kan worden gegaan van lokale interconnectietarieven 
in de ondergrensregulering voor vaste telefonie. Immers op deze wijze kunnen marktpartijen 
niet concurreren met de retail aanbiedingen van KPN omdat hun kostprijs altijd hoger zal 
zijn.

2.2. Wholesaletoegang (vraag 25)
ACT begrijpt dat de analyse van het college leidt tot een separate markt voor wholesale 
toegang, hetgeen ACT onderschrijft. Dit betekent evenwel niet, anders dan het college lijkt 
te veronderstellen, dat de wholesale (toegangs)markten per definitie een afspiegeling zijn van 
de retailmarkten.
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Waar separate retailmarkten afgebakend worden, dienen tenminste ook separate wholesale 
markten afgebakend te worden. Dit kunnen echter ook meerdere wholesale markten zijn.
Ook diensten op andere wholesale markten kunnen immers als bouwsteen dienen voor 
dezelfde retailmarkt(en).

Nu op retailniveau een onderscheid naar laag cap./consumenten en hoog cap./zakelijk
gemaakt wordt, dient er in beginsel ook op wholesale niveau dit onderscheid gemaakt te 
worden. Op de wholesale markt hoog cap./zakelijk is thans geen competitief aanbod 
beschikbaar waarmee op de onderliggende retailmarkt hoog cap./zakelijk geconcurreerd kan 
worden. ACT verzoekt het college dan ook die markt separaat af te bakenen.

Wel merkt ACT in dit verband nog op dat voor het aanbod op de retailmarkt voor 
aansluitingen in beginsel verschillende wholesalediensten kunnen worden gebruikt als input 
voor een dergelijke retailaansluiting (in dit geval is dus geen sprake van en één-op-één 
afspiegeling). Het is dan ook van groot belang dat OPTA een gedetailleerde analyse maakt 
van deze markten en daarbij met name ook aandacht besteed aan prijs- en kwaliteitssqueeze 
problemen.

ACT is met het college van mening dat er op wholesale niveau sprake is van 
gescheiden markten voor gespreksopbouw en lokale doorgifte enerzijds en toegang 

anderzijds. Binnen deze markten dient naar de mening van ACT in lijn met de 
marktafbakening op retail niveau ook een nadere afbakening plaats te vinden naar 

laag cap./consumenten en hoog cap./zakelijk.

3. Dominantieanalyse retail met alleen ULL en WBT-aanbod

3.1. Consumentendiensten: schets van de marktsituatie (vraag 26)
ACT onderschrijft de geschetste marktontwikkelingen ten dele en gaat er vanuit dat het 
college deze ontwikkelingen heeft getoetst aan de door haar opgevraagde informatie in het 
kader van de structurele monitoring. ACT verzoekt OPTA bij de geschetste 
marktontwikkelingen het volgende in overweging te nemen.

De concurrentiedruk vanuit mobiel in de zin van ‘mobile-only’ is niet substantieel 
toegenomen (zie ontwikkeling 4). ACT merkt eerder een tegengestelde richtingop, namelijk
dat aanbieders van mobiele telefonie vanwege de hoge afgiftetarieven op netwerken voor 
mobiele telefonie in staat zijn door middel van kruissubsidiëring lage tarieven voor vaste 
telefoniediensten te hanteren. Deze ontwikkeling is thans reeds zichtbaar op de retailmarkt 
voor consumentendiensten, maar zal zich naar verwachting tevens voor doen naar zakelijke 
diensten.
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Ten aanzien van ontwikkeling 6 ‘Gemiddelde prijzen dalen enigszins voor consumenten’ 
merkt ACT nog het volgende op. De winstmarge van KPN retail (consumer en business 
tezamen) bedraagt circa 20% (zie tabel 6 in de vragenlijst). Daarnaast blijkt dat de 
winstmarge van KPN wholesale veel hoger is (zie hieronder de grafiek uit de KPN 
rapportage2). Dit ondanks dat KPN in het kader van het WPC-besluit lagere tarieven heeft 
aangeboden dan de WPC volgens het college toeliet (zie annex B bij het WPC besluit d.d. 27 
september 2006 met kenmerk OPTA/TN/2006/201811) en er bovendien sprake is van 
‘leegloop’ van het KPN netwerk. Kennelijk is KPN dan ook in staat op wholesale niveau 
zeer hoge winsten te realiseren, hetgeen een drastische herziening van de wholesale tarieven 
noodzakelijk maakt.

Deze ontwikkeling dient wat ACT betreft hoe dan ook te leiden tot herziening van het 
huidige kostentoerekeningssysteem, het EDC model.

3.2. Prognose marktontwikkelingen voor de komende reguleringsperiode (vragen 27 t/m 28)
Bij brief van 5 februari 2007 heeft ACT gereageerd op de VKA marktverkenning d.d. 22 
januari 2007. Daarin heeft ACT er reeds op gewezen dat de effecten van All-IP en het 
mogelijk verdwijnen en de afname van bestaande infrastructuur (bijvoorbeeld LLU) 
nagenoeg niet aan de orde komen. Evident is dat deze ontwikkelingen een sterke (negatieve) 
invloed hebben op concurrentiekracht die KPN ondervindt.

Deze en de andere in voornoemde brief geschetste ontwikkelingen, waarnaar voor de inhoud 
gemakshalve wordt verwezen, hebben tevens invloed op de door VKA geschetste scenario’s 
aangaande de toekomstige marktontwikkelingen. ACT verwacht dan ook dat de geschetste 
daling van het marktaandeel van KPN in 2010 minder sterk zal zijn, dan het VKA rapport 
veronderstelt. 

Overigens valt deze stabilisatie ook reeds af te leiden uit de gepubliceerde jaarresultaten van 
KPN over 20073. 

ACT beveelt het college derhalve aan in het model alle relevante marktontwikkelingen, 
waaronder alle aspecten van All-IP, op te nemen.

  
2 ‘Annual results 2007, p. 12’ op http://www.kpn.com
3 ‘Annual results 2007, p. 36 e.v.’ op http://www.kpn.com
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ACT onderschrijft in beginsel de door het college geschetste marktontwikkelingen 

op de retailmarkten voor laag cap./consumenten, doch merkt daarbij op dat KPN’s 
dominante positie wordt versterkt door de hoge marges op de (wholesale) 

interconnectietarieven. Daarnaast benadrukt ACT dat het college de effecten van All 
IP in haar prognoses dient mee te nemen.

3.3. Dominantieanalyse in afwezigheid van telefoniespecifieke regulering (vragen 29 t/m 30)
ACT onderschrijft de conclusie van het college dat KPN in de komende reguleringsperiode 
nog steeds dominant is.

Deze conclusie wordt nog eens versterkt door de All-IP ontwikkelingen, waarnaar hierboven 
reeds kort is verwezen. In dat licht kan ACT de redenering van het college in randnummers 
62 en 64 van de vragenlijst in het geheel niet volgen. Het college stelt daarin dat de 
toetredingsbarrières beperkt zijn in aanwezigheid van ULL/WBT regulering. ACT wijst het 
college er nog eens op dat alleen al de aankondiging van de All IP plannen door KPN 
hebben geleid tot een investeringsstop aan de zijde van de alternatieve aanbieders. Temeer 
daar OPTA er niet voor heeft gekozen om kort na de aankondiging van die plannen KPN af 
te remmen in haar plannen (OPTA juichte deze plannen in beginsel zelfs toe). 
De toetredingsbarrières zijn dus alleen maar toegenomen vanwege de (gedeeltelijke) 
uitfasering van LLU en het vooralsnog uit blijven van regulering van WBT. ACT is het 
weliswaar eens met de constatering van OPTA dat het vrijwel uitgesloten is dat er in de 
komende reguleringsperiode nieuwe partijen zullen toetreden, doch acht het van belang dat 
OPTA de ontwikkelingen in het juiste perspectief plaatst. 

Overigens is het overzicht in tabel 8 van de vragenlijst niet uitputtend. In dat kader verwijst 
ACT naar de ‘ERG Çommon Position on the approach to Appropriate remedies in the 
ECNS regulatory framework’4 van mei 2006 waarin meerdere mogelijke 
mededingingsproblemen worden weergegeven en toegelicht (bijvoorbeeld strategisch 
productontwerp, misbruik concurrentie informatie).

In dat kader wijst ACT met name ook op de mogelijkheid tot ‘overheveling van marktmacht’ 
als factor die van invloed kan zijn op de mate concurrentie. Juist vanwege de reeds door het 
college geschetste schaal- en breedtevoordelen is ACT van mening dat hiermee het risico op 
overheveling van marktmacht toeneemt en een belangrijke factor is in het kader van de 
dominantieanalyse.

Ten aanzien van overstapdrempels op de retailmarkt(en) is ACT van mening dat deze voor 
een groot deel van strategische aard zijn. Pas nu ook voor KPN zelf het van belang wordt 
om bepaalde overstapdrempels te verhelpen (gezien overstap naar VoB van KPN), lijkt 

  
4 ERG (06) 33
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KPN enige actie te nemen om deze overstapdrempels te verhelpen. In het bijzonder zij 
daarbij verwezen naar de mogelijkheid tot gecombineerde lijn- en nummerporteringen, welk 
proces het voor een consument gemakkelijker dient te maken om in één keer zowel zijn 
breedband internetdienst als VoB dienst bij een andere aanbieder af te nemen. 
Nog steeds blijven er echter overstapdrempels bestaan. ACT wijst ter illustratie op het 
volgende:

- Pricing van NLS 2 en 3 (onderdeel van ULL aanbod) als wholesale input voor vaste 
telefonie. De tarieven voor NLS 2 en 3 zijn dusdanig hoog dat eindgebruikers die 
uitsluitend kunnen worden aangesloten met dit ordertype, niet worden aangesloten. 
De oorzaken hiervoor is gelegen in het feit dat de tarieven op zich al prohibitief zijn, 
maar zeker in combinatie met het feit dat KPN op basis van de Universele Dienst 
regulering deze aansluitingen tegen veel lagere tarieven aanbiedt dan de 
daadwerkelijke kosten;

- Kwaliteit van overstappenprocessen is onvoldoende betrouwbaar. Dit is ook 
onderkend door staatssecretaris Heemskerk en OPTA. Weliswaar hebben 
marktpartijen afspraken gemaakt om deze overstapdrempels aan te pakken, maar er 
zijn nog geen concrete plannen om de betrouwbaarheid van leveringsprocessen bij 
KPN aanzienlijk te verbeteren teneinde het voor partijen mogelijk te maken om in 
95% van de gevallen klanten op de afgesproken dag te kunnen aansluiten.

ACT is met het college van mening dat KPN in de komende reguleringsperiode 

dominant zal zijn, hetgeen OPTA mede op basis van het voorgaande tot uitdrukking 
dient te brengen in de op te leggen verplichtingen. Daarbij wijst ACT in het 

bijzonder op de verhoogde toetredingsbarrières tot de retailmarkten voor laag 

cap./consumenten. 

3.4. Zakelijke diensten: schets van de marktsituatie (vraag 36)
ACT kan zich in beginsel vinden in de door het college geschetste marktontwikkelingen.

ACT heeft zich evenwel zeer verbaasd over de wijze waarop OPTA ‘Ontwikkeling 2: Aantal 
aanbieders stabiel, deel aanbieders van actief naar passieve marketing’ schetst. OPTA 
constateert slechts een ontwikkeling dat enkele aanbieders hebben aangegeven niet langer 
actief klanten te werven. Een uitleg blijft echter geheel achterwege. ACT merkt op dat deze 
ontwikkeling rechtstreeks het gevolg is van het ontbreken van een effectieve prijssqueeze
toets. Aanbieders zijn simpelweg niet langer in staat te concurreren met KPN vanwege de 
sterke marge squeeze die zich hier voor doet. Deze ontwikkeling benadrukt nogmaals het 
belang van en de sterke behoefte aan een effectieve prijssqueezetoets.

Ten aanzien van Ontwikkeling 6 ‘Tariefontwikkeling’ merkt ACT echter het volgende op. 
Weliswaar lijken de tarieven voor zakelijke telefoniediensten stabiel, doch ACT veronderstelt 
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dat die constatering gebaseerd is op het generieke dienstaanbod. In praktijk worden door 
KPN hoge op maat gesneden kortingen verstrekt, waardoor deze marktontwikkeling niet 
aansluit bij de realiteit. 

Vanwege dit kortingenbeleid en de mogelijkheid tot kruissubsidiëring binnen het ‘stoplicht 
model’ zijn alternatieve aanbieders niet of nauwelijks in staat om een concurrerend aanbod te 
doen. In praktijk is er sprake van een woud aan tariefstructuren (en daarmee een volledig 
gebrek aan transparantie) dat KPN hanteert in haar aanbiedingen gericht op zakelijke 
partijen. Een voorbeeld hiervan betreft de KPN bundel Corporate Voice Aansluitingen en 
Corporate Voice Faciliteiten. Na een verzoek van een aantal alternatieve partijen om een 
vergelijkbaar wholesale aanbod, heeft KPN dit aanbod ingetrokken (zie ook OPTA besluit 
van 20 augustus 2007 met kenmerk: OPTA/TN/2007/201620). KPN veronderstelt 
dergelijke aanbiedingen kennelijk als ’groen’ onder het stoplicht model, waardoor er volstrekt 
geen zicht is op de gerichte aanbiedingen. De aanbiedingen worden simpelweg gedaan, 
waarmee het kwaad vervolgens is geschied. Dergelijke situaties kunnen uitsluitend 
voorkomen worden indien het stoplicht model voorafgaand aan introductie een toetsing van 
de betreffende aanbieding vereist. Overigens illustreert het voorgaande nogmaals dat de 
‘high trust’ gedachte van OPTA keer op keer door KPN geschonden wordt (zie ACT brief 
aan de heer Fonteijn d.d. 6 februari jl.), hetgeen effectieve remedies en daadkrachtige 
handhaving rechtvaardigt. In dat kader verwijst ACT ook naar de recente dagvaarding van 
KPN door een de ACT leden BT, Colt, Atlantic, Verizon, Priority en Tele2 voor het 
verlenen van discriminerende en onrechtmatige kortingen aan bepaalde grootzakelijke 
afnemers via haar dochter SNT in de periode 2003-2005.

ACT verzoekt het college dan ook dringend om ook het kortingenbeleid van KPN nader in 
kaart te brengen en tot uitdrukking te brengen en op basis daarvan de marktontwikkeling te 
analyseren.

3.5. Dominantieanalyse in afwezigheid van telefoniespecifieke regulering (vragen 37 t/m 47)
ACT is het eens met de conclusie van het college dat KPN in de komende 
reguleringsperiode dominant is op de retailmarkt hoog cap./zakelijk.

De inkoopkosten voor zakelijke telefoniediensten, met name waar het de mobiele 
afgiftetarieven betreft, zijn zeer hoog. Aangezien KPN een zeer aanzienlijk deel (naar 
schatting 60%) van vast-mobiel verkeer onnet op haar eigen mobiele netwerk termineert, 
zijn de inkoopkosten voor KPN aanzienlijk gunstiger dan voor andere aanbieders die het 
overgrote deel van het verkeer offnet en derhalve tegen externe kosten moeten afhandelen. 
Dit is een concreet voorbeeld van de wijze waarop schaalvoordelen gunstig uitpakken voor 
KPN en dat KPN op grond hiervan proposities in de markt kan zetten die niet door 
concurrenten kunnen worden gematched.
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Ten aanzien van de veronderstelde betere concurrentiemogelijkheden met betrekking tot 
datacomdiensten ten opzichte van vaste telefoniediensten merkt ACT op dat KPN in staat is 
een bundel van telefoniediensten en datacomdiensten aan te bieden tegen dermate lage 
tarieven die alternatieve partijen niet kunnen evenaren. Dit verzwakt tevens de 
concurrentiepositie van alternatieve aanbieders met betrekking tot datacomdiensten in sterke 
mate.

De inkoopkosten voor wholesale bouwstenen liggen dus dermate hoog dat er niet of 
nauwelijks geconcurreerd kan worden tegen het aanbod van KPN. Daarbij speelt het eerder 
genoemde kortingenbeleid van KPN een belangrijke rol. Kortom, de te lage of zelfs 
negatieve marges op vaste telefoniediensten beperken de concurrentiemogelijkheden zeer.

Voor het overige verwijst ACT gemakshalve naar §3.3 van deze reactie.

ACT bevestigt de door het college geconstateerde marktontwikkelingen op de retail 
markten voor zakelijke diensten. Evenwel benadrukt ACT dat het college de 

oorzaken van die ontwikkelingen uitdrukkelijk dient te onderzoeken en in haar 
analyse dient mee te wegen (‘passieve marketing’ is een gevolg van de 

concurrentiesituatie op die markten). Deze ontwikkelingen hebben tot gevolg dat 
KPN onverminderd een dominante positie inneemt op de retailmarkten hoog 

cap./zakelijk.

4. Dominantieanalyse wholesale (telefoniespecifieke diensten) (vraag 48)

Zoals ACT reeds in het kader van vraag 25 opmerkte, dient er op wholesaleniveau tevens 
een onderscheid gemaakt te worden naar laag cap./consumenten en hoog cap./zakelijk.

Nu KPN op de onderliggende retail markten dominant is, geldt dit evenzo voor de 

gerelateerde wholesale markten. Temeer daar er op de betreffende wholesale 
markten geen andere aanbieder dan KPN is.

5. Mededingingsproblemen en passende wholesaleverplichtingen

5.1. Uitbuiting, toegangsweigering en daaraan gerelateerde problemen (vragen 49 t/m 51 en 59)
ACT is van mening dat KPN in afwezigheid van regulering met name de mogelijkheid heeft 
om hoge kortingen te hanteren.

Het college wijst zelf reeds terecht op de hoge winstmarge van KPN die kruissubsidiëring of 
overheveling van marktmacht naar marktsegmenten en/of andere markten in de hand kan 
werken. Dit geeft KPN alle ruimte om haar huidige kortingenbeleid onverminderd door te 
zetten en zelfs te intensiveren, indien zij dat gewenst acht. Ondergrensregulering is om die 
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reden voor zowel het laag cap./consumenten als het hoog cap./zakelijke segment van groot
belang. Ondergrensregulering dient te voorkomen dat KPN haar vaste telefoniediensten 
dusdanig laag geprijsd aanbiedt, dat alternatieve aanbieders daardoor niet langer kunnen 
concurreren. In het bijzonder benadrukt ACT, zoals reeds in §1.2 werd aangegeven, dat de 
ondergrensregulering op de retailmarkt voor vast naar mobiel als separaat marktsegment 
gehandhaafd dient te worden. In dat kader is het van belang dat de inkoopkosten voor 
alternatieve aanbieders en een retailopslag daarbij het uitgangspunt vormen. KPN kan hier 
eenvoudig lagere retail tarieven hanteren vanwege het feit dat ze een groot deel van het 
verkeer op haar eigen netwerk termineert. Dit terwijl alternatieve aanbieders niet in staat zijn 
hiermee te concurreren omdat zij wel de hoge MTA tarieven moeten betalen.

Voor het segment hoog cap./zakelijk geldt daarbij dat er een effectieve controle moet 
bestaan op aanbiedingen van telefoniediensten in afwijking van het generieke aanbod. Voor 
het segment laag cap./consumenten dient een effectieve prijssqueeze toets gericht te zijn op 
het generieke aanbod van KPN, met inachtneming van alle kortingen gericht op specifieke 
klantgroepen.

ACT ziet wel degelijk een risico op excessieve tarieven, maar is van mening dat dit bestreden 
kan worden door effectieve regulering gericht op het versterken van de positie van 
concurrenten. ACT is om die reden van mening dat OPTA juist de nadruk dient te leggen op 
ondergrensregulering en een effectieve prijssqueeze toets met het doel de concurrentie 
wederom te bevorderen en daarmee ook het risico op excessieve tarieven aanzienlijk te 
verminderen. Deze prijssqueezetoets dient zowel op het laag cap./consumenten als het hoog 
cap./zakelijke segment te zien. De huidige prijssqueeze toets (het stoplichtmodel) heeft zijn 
failliet bewezen en verdient herziening. Bij die herziening dienen de inkoopkosten van de 
alternatieve partijen en een minimale retailopslag van 23% centraal te staan en dienen nieuwe 
aanbiedingen van KPN te allen tijde voorafgaand aan introductie door OPTA getoetst te 
worden.

Ook toegangsweigering op wholesaleniveau is een reëel risico, hetgeen door de praktijk 
geïllustreerd wordt sinds de verplichting voor KPN tot het aanbieden van WLR en CPS.
ACT verwijst hiervoor naar de individuele reactie van Tele2, waarin deze praktijk nader 
uiteengezet wordt. Hieruit vloeit onmiddellijk het risico op hoge wholesaletarieven voort, 
hetgeen het risico op prijssqueeze enorm doet toenemen. De verplichting tot het verlenen 
van toegang alsmede het hanteren van een effectieve prijssqueezetoets is onverminderd van 
belang.

Ondergrensregulering en aanscherping van de huidige prijssqueeze toets is van 

groot belang om de concurrentie op alle retailmarkten te bevorderen. 
Bovengrensregulering is van secundair belang.
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5.2. Wholesaleverplichtingen (vragen 52 t/m 58 en 60 t/m 62)
ACT onderschrijft in beginsel de door OPTA geschetste ontwikkeling met betrekking tot het 
laag cap./consumenten segment waarin het belang van VoB diensten toeneemt ten opzichte 
van WLR/CPS. Daarbij plaatst ACT echter wel de kanttekening dat er een groep retail 
afnemers bestaat waarvoor WLR/CPS nog altijd van belang blijft en die thans geen behoefte 
heeft aan een overstap naar VoB. Ook die groep afnemers dient door alternatieve aanbieders 
bedient te kunnen worden.

Nog belangrijker vindt ACT het uitgangspunt dat de vraag naar deze diensten leidend dient 
te zijn. Op dit moment is de vraag op retailniveau naar diensten op basis van WLR/CPS nog 
altijd sterk aanwezig. Dit brengt met zich mee dat een onverkorte handhaving van de huidige 
wholesale verplichtingen voor KPN onverminderd van belang is. Daarnaast is ACT van 
mening dat eventuele overstappers wel gefaciliteerd moeten kunnen worden. 

Dat brengt met zich mee dat naast de huidige verplichtingen op wholesale niveau tevens een 
vergelijkbare VoB dienst beschikbaar dient te komen. ACT pleit er hier echter voor om de 
vaste telefonie markten niet los te zien van de breedband markten. OPTA stelt in 
randnummer 106 het volgende: 

Om de concurrentie te versterken denkt het college aan een WBT-wholesaledienst die specifiek is 
toegesneden op gebruikers die primair VoB (en niet primair breedbandinternet) afnemen.

ACT begrijpt niet wat OPTA hier bedoelt. Of een klant neemt alleen telefonie af of de klant 
neemt vaste telefonie in combinatie met breedband af. De laatste klantgroep zal aanzienlijk 
groter zijn. Reguleren van uitsluitend een VoB variant op WBT volstaat dus niet als KPN in 
staat is via de breedband internet component van WBT regulering te ‘compenseren’.

Kortom, beide wholesale verplichtingen dienen naast elkaar te bestaan. Eerst indien de vraag 
naar diensten op basis van WLR/CPS niet langer aanwezig is, kan overwogen worden die 
wholesale verplichting in te trekken.

De reeds bestaande verplichtingen op de wholesale markten voor laag 

cap./consumenten, waaronder WLR en CPS, dienen onverminderd gehandhaafd te 
worden. De huidige marktontwikkelingen vereisen in aanvulling daarop evenwel een 

nadere analyse naar VoB toegang via WBT. Toegang voor VoB dient in samenhang 
met WBT toegangsregulering te worden bezien en niet als losse variant.

Hierboven zijn de problemen op de retailmarkt hoog cap./zakelijk reeds geschetst, hetgeen 
naar de mening van ACT dient te leiden tot verplichtingen op de wholesale markt voor hoog 
cap./zakelijke vaste telefoniediensten. In dit kader wijst ACT nog op het onderscheid tussen 
zakelijke eindgebruikers die ofwel ‘direct voice’ diensten (zowel in- als uitgaande gesprekken) 
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ofwel ‘indirect voice’ diensten (uitsluitend uitgaande gesprekken) afnemen. Ten aanzien van 
laatstgenoemde categorie is een WLR verplichting van belang teneinde met KPN te kunnen 
(blijven) concurreren. Ten aanzien van de levering van direct voice diensten is thans geen 
competitief wholesale alternatief beschikbaar. De alternatieven die OPTA noemt 
(SLU/LLU, WBT en ILL) zijn niet afdoende omdat deze alternatieven i) toegang tot het 
aansluitnetwerk van KPN vereisen hetgeen voor de zakelijke aanbieders economisch niet 
rendabel is (o.m. vanwege gebrek aan schaalvoordelen) en/of ii) deze alternatieven veelal 
niet concurrerend kunnen worden aangeboden omdat sprake is van prijs- en 
kwaliteitssqueeze problemen.

Naast de WLR verplichting dient OPTA derhalve naar de mening van ACT nader onderzoek 
te doen naar een alternatieve vorm van wholesale toegang voor zakelijke afnemers.
Toegangsverplichtingen voor ILL, hoge kwaliteit WBT en Ethernet zijn in dat kader 
eveneens van belang. SLU/ULL is vanwege de vereiste economies of scale en scope voor 
zakelijke aanbieders geen alternatief, zoals hierboven ook reeds is aangegeven. ILL, hoge 
kwaliteit WBT en Ethernet dienen door KPN non-discriminatoir en tegen 
kostengeoriënteerde tarieven te worden aangeboden.

In dat verband is eveneens speciale aandacht vereist voor de kwaliteit van de wholesale 
dienstverlening. Die kwaliteit dient ten minste zo goed te zijn als de kwaliteit die KPN 
zichzelf intern levert en de kwaliteit die zij levert aan retailklanten. Bovendien moeten 
waarborgen worden geschapen tegen prijssqueeze. Voor de hoge kwaliteit aansluitlijnen 
betekent dit dat ILL’s zodanig moeten worden geprijsd dat op basis daarvan kan worden 
geconcurreerd met het retail ISDN30 aanbod van KPN.

De in overweging 106 opgenomen gedachte om primair voor VoB een WBT-
wholesaledienst voor te schrijven kan ACT niet volgen (zie ook §5.2) . Zoals OPTA zelf al 
constateert, komt VoB in de hoog cap./zakelijke markt moeilijker van de grond dan in de 
laag cap./consumenten markt. De oorzaak is echter niet primair gelegen op het vlak van de 
aansluiting. Bovendien geldt de aansluitingsproblematiek voor de gehele zakelijke 
telefoniemarkt en niet alleen voor VoB. Indien er al speciale maatregelen worden getroffen 
dan dienen die gericht te zijn op alle vormen van telefonie en niet alleen op VoB.

Ten aanzien van tarieven voor gereguleerde wholesale diensten treedt ACT graag nader in 
overleg met OPTA. Daarbij hanteert ACT als uitgangspunt, zoals zij reeds meerdere malen 
kenbaar heeft gemaakt, dat het huidige EDC-model niet langer toereikend is voor 
tariefregulering.

Op de hoog cap./zakelijke wholesale markten dienen naast het aan KPN opleggen 
van een WLR verplichting tevens toegangsverplichtingen te worden opgelegd voor 
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hoge kwaliteit WBT en ILL, en dienen speciale waarborgen te worden geschapen ter 
voorkoming van prijs- en kwaliteitssqueeze.

6. Dominantie, mededingingsproblemen en verplichtingen op retailmarkten in 

aanwezigheid van wholesale verplichtingen (vragen 63 t/m 88)

ACT verwijst voor haar standpunten ten aanzien van verplichtingen op de retail- en 
wholesale markten naar haar standpunten onder ‘Mededingingsproblemen en passende 
wholesaleverplichtingen’.

Ten aanzien van de verwijzingen van het college naar de werking van de Mededingingswet 
merkt ACT het volgende op. Ex ante regulering is essentieel om de concurrentie te 
bevorderen en het risico op mededingingsbeperkende gedragingen te in te dammen. De 
schade die ontstaat indien hier uitsluitend ex post handhaving - hetgeen voornamelijk het 
geval is met betrekking tot handhaving in het kader van de Mededingingswet - wordt 
toegepast, is niet te overzien. Zodra aanbieders noodzakelijkerwijs uit een markt treden is er 
geen weg meer terug. Bovendien nemen eindgebruikers dan al vaak diensten af van de 
dominante partij en zijn minder snel geneigd alsnog over te stappen naar een andere 
aanbieder. Kortom, ex ante regulering op grond van de Telecommunicatiewet is essentieel.

ACT merkt ten aanzien van randnummers 66 tot en met 70 en 118 en 119 van de vragenlijst 
nog het volgende op. ACT ziet wel degelijk een risico op uitsluiting door KPN vanwege lage 
tarifering op de retailmarkten. Ten eerste loopt het college ten onrechte vooruit op eventuele 
afspraken tussen partijen over een prijssqueezetoets in het kader van WBT. ACT benadrukt 
dat:

(i) deze afspraken nog niet zijn gemaakt;
(ii) deze afspraken niet tot afdoende waarborgen tegen mogelijke prijssqueeze zullen 

leiden omdat KPN aanzienlijk minder kosten wil toerekenen aan de best offer 
test dan bij het stoplicht model (zie opmerking in §5.1 voor toerekenen van 
tenminste 23% retailspecifieke kosten en gebruik van kosten van concurrenten 
als input);

(iii) een belangrijk onderdeel van de price squeeze systematiek de toets op 
marktniveau pas ingaat ‘after completion of 40 % of the migration of the MDF 
Access lines of [ABC] to KPN’s WBA CM services’5;

(iv) een belangrijk instrument als een pricesqueeze toets moet worden verankerd in 
regelgeving en niet (alleen) in civiele overeenkomsten.

Ten tweede gaat het college er vanuit dat uitsluiting door KPN voor minder inkomsten bij 
KPN zou leiden hetgeen voor KPN niet winstgevend zou zijn. ACT kan die redenering niet 

  
5 Ontwerp versie openbare aanbod van MDF Migration Agreement, d.d. 6-2 2008. https://www.kpn-
wholesale.com/templates/dispatcher.asp?page_id=1933
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volgen. Het college geeft immers zelf aan dat het marktaandeel van WLR/CPS aanbieders 
terugloopt en zal blijven teruglopen. Er zal KPN dan ook veel aan gelegen zijn om die 
eindgebruikers voor haar eigen diensten te winnen. Tariefverlagingen (bijvoorbeeld in de 
vorm van hoge kortingen) zijn dan juist een effectief middel.

Tot slot is ACT van mening dat het risico tot uitsluiting zich niet alleen tot WLR/CPS 
aanbieders uitstrekt, maar ook tot DSL aanbieders die afhankelijk zijn van het LLU/WBT 
aanbod van KPN. KPN is in staat haar schaal- en breedtevoordelen dusdanig uit te nutten 
dat ook voor die aanbieders het risico op uitsluiting reëel is.

Dit is derhalve reden te meer om over te gaan tot het opleggen van voornoemde 
verplichtingen.

Uiteraard is ACT, zoals gebruikelijk, bereid hierover nader van gedachten te wisselen.

Met vriendelijke groet,

Feyo Sickinghe
Voorzitter ACT


