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Hierbij volgt de reactie van KPN op het ontwerpbesluit van OPTA d.d. 29 juli 2008 inzake de markt-
analyse Vaste Telefonie. 
 
Een algemene inleiding, die ingaat op een aantal gemeenschappelijke aspecten van de marktanalyses 
alsmede het contextdocument van OPTA maakt deel uit van de reactie. Een aantal bijlagen maakt ook 
deel uit van onze reactie.  
 
De passages die bedrijfsvertrouwelijk zijn, worden aangegeven met [KPN VERTROUWELIJK … ]. 
 
Contactpersoon van KPN is: 
 
Jilles van den Beukel 
Postbus 30000 
2500 GA Den Haag 
Tel. 070-4460720 
e-mail: jilles.vandenbeukel@kpn.com 
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0. Algemene inleiding bij de ontwerpbesluiten vaste telefonie, breedband en huurlijnen 
 
In deze inleiding reageren wij kort op een aantal hoofdzaken van de ontwerpbesluiten van OPTA. 
Daarbij komt ook het begeleidende document ‘Context en perspectief bij de ontwerpbesluiten’ aan de 
orde. 
 
Two is as good as it gets 
 
In het kader van de veel geciteerde opmerking ‘two is not enough’ van OPTA willen wij enkele 
kanttekeningen maken over de vraag in hoeverre het realistisch is dat er méér dan twee vaste 
aansluitnetwerken in één regio komen. Schaalgrootte speelt hierin een belangrijke rol. Vanuit 
bedrijfseconomisch perspectief lijkt het niet aannemelijk dat hiervan sprake zal zijn. Vanuit hetzelfde 
bedrijfseconomisch perspectief is het een rationele strategie voor KPN om toegang te bieden aan 
andere telecom aanbieders op het netwerk. Dat betekent dat, ook in een situatie van twee 
aansluitnetwerken, er sprake zal zijn van veel concurrentie op wholesale en retail dienstenniveau. 
Regulering is in zo’n situatie niet per definitie noodzakelijk. Een marktanalyse zou daarom niet op 
voorhand moeten beginnen met het uitgangspunt dat twee vaste aansluitnetten onvoldoende 
concurrerend zijn. In een marktanalyse is immers ruimte voor een onafhankelijke beoordeling van de 
concurrentiesituatie noodzakelijk. 
 
Ook een blik op het buitenland laat zien dat de aanwezigheid van twee infrastructuren lang geen 
vanzelfsprekendheid is. In weinig landen van de EU zijn twee vaste aansluitnetwerken met (bijna) 
landelijke dekking aanwezig. De kabel heeft slechts in een beperkt aantal gevallen in andere landen 
dezelfde combinatie van penetratie, technologische hoogwaardigheid en dienstenaanbod als in 
Nederland. In sommige van die landen zijn er wel initiatieven voor een nieuwe glasnetwerk zoals 
Fastweb in Italië. Maar de omvang van die initiatieven leidt nog lang niet tot een met Nederland 
vergelijkbare situatie van twee vaste aansluitnetwerken.  
 
Zekerheid over regulering 
 
De ontwerpbesluiten van OPTA hebben betrekking op de komende drie jaar en moeten daarom 
prospectief zijn. In dat licht is het van belang dat de besluiten van OPTA een klimaat scheppen waarin 
de verwachting gewettigd is dat investeringen in nieuwe infrastructuur kunnen gedijen, ook als nadat 
de investering is gedaan de marktomstandigheden zich vooralsnog minder gunstig blijken te 
ontwikkelen en het markttrisico dus groter blijkt te zijn dan eerder wellicht door een toezichthouder is 
ingeschat. Eindgebruikers en telecom aanbieders zullen uiteraard kunnen profiteren van nieuwe 
infrastructuur die meer bandbreedte en hogere snelheden biedt. Maar investeerders moeten dan wel 
weten waar zij aan toe zijn vóórdat zij investeren. In het begeleidende Context document van OPTA 
geeft OPTA weliswaar een aanzet voor zekerheid maar biedt nog onvoldoende zicht op wat wij 
kunnen verwachten op het gebied van regulering van glas in de komende reguleringsperiode en de 
periode daarna. Er zal duidelijkheid moeten komen over de vraag of en hoe OPTA ingrijpt in de 
tarieven van ODF en WBA en of OPTA de zekerheid kan verschaffen dat de businesscase gedurende  
de terugverdienperiode niet wordt ondermijnd. Zolang hierover geen duidelijkheid bestaat, is het 
onwaarschijnlijk dat investeerders bereid zijn om te investeren in een grootschalige uitrol van glas.  
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Open wholesale model  
 
De concurrentiedruk van de kabel is groot. KPN verliest nog steeds veel telefonie- en internetklanten 
aan de kabel. De kabel staat er ook veel beter voor op de Multiplay markt. In dat licht is KPN een 
strategie van een open wholesale model begonnen onder het motto ‘beter een wholesale klant dan 
helemaal geen klant’. Al vanaf het begin van de All IP plannen is de opzet van het nieuwe netwerk van 
KPN geweest dat er meerdere telecom aanbieders meerdere diensten kunnen aanbieden. Dat wordt 
uiteraard ook mogelijk gemaakt door IP-technologie waarbij alle diensten over één infrastructuur 
kunnen worden aangeboden. Het open wholesale model wordt ook gevolgd voor de FttH netten die 
door Reggefiber worden uitgerold en waarin KPN een deelneming wil nemen. In de ontwerpbesluiten 
van OPTA wordt onvoldoende rekening gehouden met deze wijziging van strategie door KPN als 
gevolg van de marktdruk. OPTA gaat nog teveel uit van de gedachte dat KPN een closed shop 
strategie wil volgen. Een gedachte die de kabelexploitanten uitdrukkelijk wél ondersteunen.  
 
Glas: FttH en koper worden ten onrechte gerekend tot dezelfde markt   
 
In de besluiten gaat OPTA er ten onrechte vanuit dat FttH een opvolger is van het koper netwerk 
waardoor in de wholesale marktdefinities koper en FttH ten onrechte tot één markt worden gerekend. 
Hieraan ligt ten grondslag dat de ontwikkeling van Multiplay diensten op de retail markten 
onvoldoende worden meegenomen. Alleen FttH netwerken en kabelnetten kunnen een gelijkwaardig 
Multiplay aanbod bieden met telefonie, breedband Internettoegang van hoge snelheden en analoge en 
digitale televisie. Een Multiplay aanbod via het koper netwerk kan géén analoge televisie bieden en 
geen hogere Internetsnelheden.  
 
Deze constatering is van belang voor de marktafbakening van de markten van lage kwaliteit WBT en 
ontbundelde toegang. Het is de vraag of FttH tot dezelfde markt als koper gerekend mag worden . In 
ieder geval behoren FttH en kabel tot dezelfde markt van WBT en ontbundelde toegang. Dat heeft ook 
gevolgen voor de dominantie analyse. De positie van de kabel voor Multiplay (en uiteraard televisie) 
is zo sterk dat, nu FttH nog zo in de kinderschoenen staat, er geen sprake is van aanmerkelijke 
marktmacht van een aanbieder van FttH.  
 
Overkill van wholesale maatregelen 
 
Het intrekken van de retail maatregelen op de markt van vaste telefonie is terecht en past bij de 
concurrentie op de telefonie markten. Met name de ontwikkeling van VoB op de consumenten en 
zakelijke markten brengt mee dat de concurrentie is toegenomen en alleen maar zal blijven toenemen.  
 
Bij de keuze voor de maatregelen kiest OPTA terecht voor het stimuleren van 
infrastructuurconcurrentie door in beginsel maatregelen te nemen die toegang bieden op een ‘zo laag 
mogelijk’ punt in het netwerk. Deze benadering wordt gevolg voor WBT en ULL over koper en glas. 
Doordat KPN pas na de publicatie van de ontwerp besluiten in staat was om informatie te geven over 
de uitfasering van de MDF-centrales, kon OPTA in haar ontwerpbesluit niet meewegen dat er in de 
komende reguleringsperiode geen MDF-access, op enkele centrales na, wordt uitgefaseerd. In het 
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ontwerp besluit gaat OPTA er nog vanuit dat er de komende jaren veel MDF centrales verdwijnen 
waardoor de afhankelijkheid van WBT van KPN groter zou worden. Nu deze informatie wel bekend is 
gemaakt, gaan wij er vanuit dat het ontwerp besluit op dit punt wordt aangepast en dat de 
voorgenomen regulering van WBT niet doorgaat.  
 
Het valt op dat OPTA voornemens is om veel nieuwe wholesale regulering voor zakelijke 
marktsegmenten in te voeren. Hierbij is sprake van ‘overkill’. Zowel WBT hoge kwaliteit over koper 
als ILL als WEAS wordt door OPTA met zware verplichtingen gereguleerd. Dit, terwijl hier vaak 
dezelfde type retaildiensten over worden geboden. De regulering heeft ook betrekking op alle 
varianten van snelheden en kwaliteiten van deze wholesale diensten. De proportionaliteit van deze 
opeenstapeling van verplichtingen is ver te zoeken.  
 
Van een level playing field met de kabel is daardoor overigens ook geen sprake. Het aantal wholesale 
verplichting voor KPN op verschillende markten is beduidend hoger dan voor de kabel. Dit verschil in 
behandeling is niet te rechtvaardigen, omdat de Multiplay ontwikkeling wordt ondergewaardeerd. De 
sterke positie van de kabel op Multiplay komt onvoldoende tot uitdrukking.  
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1. Samenvatting 
 
De deregulering van de retail consumenten- en zakelijke markt past volkomen bij de 
marktontwikkelingen. KPN ondervindt veel concurrentie van de kabelexploitanten op de 
consumentenmarkt als andere aanbieders zoals Tele2 op de zakelijke markt. De laatste groep 
aanbieders maakt gebruik van eigen glasverbindingen naar zakelijke gebruikers alsmede het bestaande 
assortiment van wholesale diensten van KPN. Door de IP-technologie wordt de betekenis van VoB 
steeds groter zowel op de consumenten- als de zakelijke markt.  
 
Dat de deregulering van de zakelijke markt afhankelijk wordt gesteld van het bieden van referentie-
aanbiedingen voor ILL, WBT Hoge kwaliteit en WEAS is niet proportioneel. Deze wholesale diensten 
worden namelijk reeds door KPN geleverd op vrijwillige en commerciële basis.  
 
De afbakening van de consumenten en de zakelijke markt bestaat uit het gelijktijdig voeren van twee 
gesprekken. Dit onderscheid is teveel gebaseerd op de PSTN/ISDN situatie waar weinig getrapte 
aantallen mogelijk zijn tussen ISDN2 en ISDN15.  Door de IP-technologie is een getrapte aanpak wel 
mogelijk en kunnen eindgebruikers op flexibele wijze gebruik maken van aantallen gelijktijdig te  
voeren gesprekken. Een meer toekomst gericht onderscheid tussen de consumenten en de zakelijke 
markt zou daarom moeten worden gebaseerd op 6 gelijktijdig te voeren gesprekken.  
 
KPN kan zich niet vinden in de uitbreiding van de WLR verplichting naar de zakelijke markt. Het 
effect op de markt is naar verwachting gering en staat niet in verhouding tot de kosten. Ook andere 
marktpartijen hebben weinig verwachtingen van deze WLR dienstverlening op de zakelijke markt. 
Daarom valt niet in te zien waarom deze uitbreiding van de WLR verplichting noodzakelijk is. 
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A. VASTE TELEFONIE ALGEMEEN 
 
 
1. MARKTAFBAKENING RETAIL 
 
OPTA bakent 2 verschillende markten af: 
 

- residentiële retailmarkt: nationale residentiële retailmarkt voor vaste telefonie. Deze markt 
bestaat uit residentiële diensten ofwel verkeer- en aansluitingsdiensten gericht op twee of 
minder gelijktijdige gesprekken  

- zakelijke retailmarkt: nationale zakelijke retailmarkt voor vaste telefonie. Deze markt bestaat 
uit zakelijke diensten ofwel verkeer- en aansluitingdiensten gericht op meer dan twee 
gelijktijdige gesprekken. 

 
Op zichzelf is het begrijpelijk om de marktafbakening te laten afhangen van het aantal gelijktijdig te 
voeren gesprekken. Het aantal van ‘twee gelijktijdige gesprekken’ is echter te laag gezien de 
marktontwikkelingen. Verder is het samenvoegen van de markten van verkeer en aansluitingen een 
logische stap gezien de vraag uit de markt waar verkeer en aansluitingen in de regel van één aanbieder 
worden afgenomen. Daarnaast is er geen wezenlijk onderscheid tussen VoI en VoB en hoort ook VoI 
tot de markten van Vaste Telefonie.  
Omdat de markt van verkeer en aansluitingen niet op de Lijst van relevante markten van de Europese 
Commissie voorkomt, had OPTA ook voor de consumentenmarkt een 3 criteria test moeten uitvoeren 
en de 3 criteria test op de zakelijke markt reeds na de marktafbakening moeten toepassen. De 
uitkomsten van deze testen laten zien dat deze falen en dat op basis van de 3 criteria test deze beide 
markten niet voor ex-ante regulering in aanmerking komt en dat het opleggen van verplichtingen niet 
noodzakelijk is. 
 
 
1.1 Klanten migreren massaal naar één access 
 
Steeds meer klanten maken gebruik van slecht één fysieke infrastructuur (access) voor het afnemen 
van meerdere diensten. Dit noemen we ook wel de trend van ‘single access’. 
 
Ook OPTA signaleert dat consumenten klanten in toenemende mate overgaan tot het aanschaffen van 
meerdere diensten via één access bij één aanbieder. Alle marktpartijen gaan steeds meer over tot het 
aanbieden van meer diensten tegelijkertijd. Dit zogenaamde Multiplay aanbod bestaat uit Breedband 
(Internet), Telefonie en Televisie. Dit Multiplay aanbod wordt zoveel mogelijk over één access 
geboden, waarbij moet worden aangetekend dat alleen via de kabel zowel digitale als analoge televisie 
kan worden aangeboden. Met een Multiplay aanbod voorziet een aanbieder in de totale behoefte aan 
elektronische communicatie van de eindgebruiker over een vast net. KPN is echter beperkt in het 
bieden van Multiplay diensten omdat zij geen analoge TV kan bieden. De kabelexploitanten zijn wel 
in staat om door hun unieke beschikking over analoge distributie van televisiesignalen een compleet 
Multiplay aanbod aan te bieden. Wij zien dan ook dat het merendeel van de huishoudens, die kiezen 
voor één netwerkaanbieder van hun diensten, klant is bij de kabel. 
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Het bovenstaande geldt nog in mindere mate voor de zakelijke markt. KPN verwacht wel onder andere 
met haar Z-IPB-IP aanbod de komende periode een groot aantal zakelijke klanten te interesseren voor 
een overstap naar deze IP ‘new voice’ wereld. Ook op de zakelijke markt is het uiteraard zo dat VoIP 
als een add-on wordt geboden op de ADSL of de breedbandnetwerken, die in toenemende door 
zakelijke klanten worden afgenomen.  
 
 
1.2 Onderscheid aansluitingen en verkeer verdwijnt 
 
Aansluitingen en verkeer behoren tot één markt. Zeker in de nieuwe wereld van IP verdwijnt het 
onderscheid tussen aansluitingen en verkeer. Het gaat de klant erom dat hij kan bellen en gebeld kan 
worden. De aansluiting is de dienst die dit mogelijk maakt voor de klant. Voor de klant is het 
onderscheid tussen verkeer (het daadwerkelijke bellen) en de aansluiting weinig relevant.  
 
De telefoonaansluiting is overigens niet synoniem aan de fysieke infrastructuur, die de woning of 
bedrijf binnenkomt, waarover diensten kunnen worden aangeboden en afgenomen. Het access netwerk 
van KPN bestond tot voor kort vrijwel alleen uit koper, maar KPN gaat er toe over om ook glas tot in 
de woning te leggen (FttH). De access van de kabel bestaat uit coax. KPN biedt toegang tot (de 
diensten over) de access via koper of glas door middel van (ontbundelde) wholesale diensten. De 
(toegang tot de) access maakt het mogelijk om diverse diensten te bieden.  
 
De telefoonaansluiting bestaat uit de dienst ‘bellen en gebeld worden’. Voor deze dienst is het 
noodzakelijk dat de klant is aangesloten op een lijnkaart in geval van PSTN1 of is geautoriseerd op een 
IP platform in geval van VoB. Breedband Internettoegang als zodanig vormt géén telefoonaansluiting. 
Breedband is wel een noodzakelijke voorwaarde voor het bieden van een access aan de klant. Het is 
echter (de autorisatie op) het IP platform dat de functionaliteit van het bellen biedt aan klanten. Door 
het implementeren van (toegang tot) een IP platform wordt het mogelijk om klanten de mogelijkheid 
te bieden om te bellen. Zonder (toegang tot) een IP platform kan een partij, die ADSL of breedband 
diensten aanbiedt, geen telefonie bieden aan klanten. Het type platform en de softwarefunctionaliteiten 
op het platform bepalen vervolgens de faciliteiten die VoIP klanten bij de aanbieder kunnen afnemen. 
Het ‘bellen en gebeld worden’ is niet 1-op-1 gekoppeld aan de breedbandverbinding. Zo is het ook 
mogelijk VoIP te bieden aan klanten zonder dat de partij de breedbanddienst biedt. XS4ALL VoIP Out 
kan ook worden afgenomen door klanten die breedband bij een andere aanbieder afnemen. 
 
 
1.3  Er is een aparte consumentenmarkt en een zakelijke markt 
 
                                                      

1 Telefonie over de ontbundelde koperen aansluitlijn kan worden geboden door de communicatie op een klantspecifieke lijnkaart in een centrale te 

laten uitkomen. Vandaar wordt de spraak door middel van traditionele technieken over het traditionele spraaknetwerk van KPN gerouteerd en 

kunnen andere klanten op dit netwerk of andere netwerken worden bereikt. In de nieuwe (IP) wereld kan klanten spraak worden geboden door de 

(IP) spraak te routeren via een IP platform mits de bellende klant op dit platform geautoriseerd is. In de IP wereld wordt dus de 

‘telefoonaansluiting’ op basis van IP geboden net zoals breedbandinternet. 
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Het onderscheid tussen een aparte zakelijke en consumenten markt is terecht. Ook onderschrijft KPN 
dat een groot deel van de zakelijke markt (SOHO en een groot deel van het kleinbedrijf) een zelfde 
vraagprofiel heeft ten aanzien van vaste telefonie als consumenten. Consumenten aanbiedingen en 
zakelijke aanbiedingen aan de zogenaamde onderkant van de zakelijke markt kennen een grote mate 
van overlap in onder andere het type aanbieding, het voordeel of korting gericht op de omzet van de 
klant, de gewenste kwaliteit van de dienst, maar ook naar het aantal gelijktijdige gesprekken of 
kanalen waarlangs OPTA nu de marktafbakening definieert. 
 
 
1.4  Onderscheid tussen consumentenmarkt en zakelijke markt dient bij hoger aantal spraakkanalen te 
liggen 
 
KPN daarentegen is wel van mening dat het onderscheid tussen de consumenten en zakelijke markt bij 
een hoger aantal spraakkanalen dan twee zou dienen te liggen. Voor traditionele telefonie is een 
afbakening bij 2 kanalen nog enigszins begrijpelijk omdat in het portfolio van KPN de stap van 
laagcapacitair naar hoogcapacitair relatief groot is. Er zijn nauwelijks klanten die ISDN verbindingen 
tussen ISDN2 naar ISDN15 afnemen. Omdat een aanbieder afhankelijk is van (de kosten van) 
hardware in de traditionele telefonieswitches is het niet zo gemakkelijk om kostenefficiënt 
tussensmaken (zoals 4, 6, 8) te willen en kunnen aanbieden. De kostensituatie van de hardware, maar 
ook de benodigde nieuwe randapparatuur bij klanten ondersteunt niet een traploze opbouw (ISDN2, 4, 
6, 8 etc). Er zijn veel SOHO klanten die meer dan 2 spraakkanalen wensen en ook afnemen. Klanten 
die deze tussenvarianten wensen, kunnen dat nu alleen realiseren door meerdere ISDN2’s af te nemen; 
alleen bij voldoende behoefte aan gelijktijdige gesprekken is het voor een klant efficiënt om ISDN15, 
20 of 30 af te nemen en ook voor een aanbieder efficiënt om in dergelijke gevallen hoogcapacitaire 
aansluitingen te bieden. 
 
Met nieuwe IP gebaseerde telefonie is gemakkelijker en kostenefficiënter een traploze opbouw naar 
aantal spraakkanalen of aantal gelijktijdige gesprekken, zoals dit in de IP wereld wordt geboden, te 
realiseren. Een upgrade op basis van een behoefte aan meer spraakkanalen kan vrij eenvoudig 
software matig op het IP platform worden geboden, waarbij de klant een traploze upgrade van 
gelijktijdige gesprekken of licenties kan afnemen. 
Klanten blijken daar ook op in te spelen. Zo heeft KPN voor VODSL en voor Z-IPB XL ervaring met 
de verdeling van klein zakelijke klanten over de line-up. In tegenstelling tot de verdeling bij 
traditionele ISDN aansluitingen neemt een relatief zeer groot deel (70 – 80%) van de klanten bij 
VoDSL en Z-IPB-XL tussen de 1 en 6 kanalen af. Een veel kleiner aantal klanten neemt meer dan 6 
kanalen. Het overgangspunt van 6 kanalen is hoger dan de huidige grens van twee kanalen (de huidige 
grens tussen laagcapacitair en hoogcapacitair bij OPTA).  
 
Deze ontwikkeling naar een andere verdeling tussen aantallen kanalen staat hieronder weergegeven, 
waarbij naast de huidige verdeling, die voortkomt uit de mogelijkheden op traditionele ISDN 
aansluitingen, de verwachte verdeling wordt weergegeven op basis van de mogelijkheden van de 
nieuwe IP wereld. 
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Op grond hiervan kan worden gesteld dat laagcapacitaire markt, gezien de ontwikkelingen, eerder 1 tot 
en met 4 of zelfs 6 kanalen zou moeten omvatten. OPTA heeft de afbakening tussen de consumenten 
en zakelijke markt gebaseerd op het oude onderscheid tussen laagcapacitair en hoogcapacitair. Gezien 
de ontwikkeling naar IP telefonie zou dit onderscheid gelegd moeten worden bij zes gelijktijdige 
spraakkanalen.  
 
 
1.5 Het aantal aansluitingen bepaalt in welke markt een faciliteit valt  
 
Daarnaast lijkt het logisch om ten aanzien van faciliteiten op aansluitingen uit te gaan van het aantal 
onderliggende aansluitingen. Het betreft hier o.a. de faciliteiten groeps- en doorkiesnummers en 
service. Door het toepassen van de groeps- en doorkiesfaciliteit op bijvoorbeeld 2 losse enkelvoudige 
aansluitingen ontstaat een meervoudige aansluiting. Er kunnen echter nog maar steeds 2 gelijktijdige 
gesprekken worden gevoerd. Dus 2 meervoudige aansluitingen, dat wil zeggen 2 enkelvoudige met de 
groeps- of doorkiesfcailiteit zou gerekend moeten worden tot de Consumentenmarkt. Het zelfde geldt 
ook voor de faciliteit sevice. Het aantal aansluitingen waarop de faciliteit wordt geboden, dient te 
bepalen in welke markt de dienst valt.   
 
 
1.6  VoI maakt ook onderdeel uit van de markt voor vaste telefonie 
 
OPTA stelt dat het standpunt uit 2005 geen verandering behoeft en dat VoI geen onderdeel uitmaakt 
van de markt voor vaste telefonie. Naar de mening van KPN behoren VoB en VoIP  echter beide tot de 
markten voor vaste telefonie, dat wil zeggen dat ook VoI onderdeel moet uitmaken van zowel de 
residentiële retailmarkt als de zakelijke retail marktvoor Vaste Telefonie.  Er is in principe geen 
wezenlijk onderscheid tussen VoB/VoIP en VoI. VoI(P) is een telefoondienst. Het maakt niet uit of de 
VoIP/VoI aanbieder ook breedbanddiensten aanbiedt voor de vraag of VoIP/VoI tot de markt van 
openbare telefonie behoort. Er zijn daarnaast al geruime tijd VoIP telefoons in de markt, die met 
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behulp van een USB stekker op de PC kunnen worden aangesloten: VoI klanten kunnen dan met een 
gewoon toestel bellen.  
Ook ICT partijen gaan er ook steeds vaker toe over om hun desktop applicaties uit te breiden met 
VoIP waarbij hun klanten uiteraard met een gewoon (USB) toestel kunnen bellen en de spraak is 
geïntegreerd met de data/IP toepassingen.  
Partijen gaan ook steeds meer over tot het uitgeven van VoI nummers aan klanten (in veel gevallen 
nog 087, maar vervangen door de nieuwe nummerreeks 085). Op deze manier kunnen de VoI klanten 
ook gebeld worden en is er geen enkel onderscheid meer tussen VoI en VoB/VoIP en behoren zij 
beide tot de markt voor vaste telefonie. 
 
 
1.7  Uitkomst 3 criteria test op consumenten markt en zakelijke markt: geen ex ante regulering 
 
OPTA is wel gehouden om de zogenaamde drie-criteria test toe te passen op de door OPTA 
afgebakende residentiële en zakelijke retail. De beide markten waarbij verkeer en aansluitingen tot 
dezelfde markt worden gerekend, komen immers niet voor op de Lijst van Relevante markten van 
markten de Commissie. Pas in paragraaf 940 in het licht van de verplichtingen past OPTA een 3 
criteria toets toe op de zakelijke markt. Deze toets moet echter reeds worden toegepast bij het 
afbakenen van een nieuwe markt die niet in de Lijst van Relevante markten van de Commissie 
voorkomt. De uitkomst en de conclusie zal niet anders zijn dan zoals nu door OPTA in paragraaf 940 
wordt geformuleerd. 
 
Maar ook de Nederlandse situatie op de consumentenmarkt, zoals door OPTA afgebakend, voldoet 
niet aan de eisen zoals verwoord door de Commissie. C(P)S is al geruime tijd geleden geïntroduceerd 
zowel op de zakelijke, maar zeker ook op de consumentenmarkt en deze wordt meer nog dan op de 
zakelijke markt in geruime mate afgenomen op de consumentenmarkt. Daarnaast heeft VoB op de 
consumentenmarkt al een behoorlijke penetratie bereikt, zoals OPTA ook zelf aangeeft in haar concept 
besluit. Dus er wordt niet voldaan aan het tweede criterium en de consumenten retailmarkt komt 
daarom ook niet voor ex ante regulering in aanmerking. 
 
 
1.8  De ontwikkeling van Multiplay is van belang  
 
Het is onmiskenbaar dat de retailmarkten voor telefonie, breedband internettoegang en televisie een 
grote onderlinge samenhang vertonen. Ook OPTA onderkent dit. In de ontwerpbesluiten over de 
omroepmarkt gaat OPTA uitdrukkelijk uit van het toenemend aantal afnemers van Multiplay diensten 
dat wil zeggen een combinatie van telefonie, Internet en televisie diensten. Of er sprake is van een 
aparte Multiplay markt in mededingingsrechtelijke zin, hangt af van de substitueerbaarheid van een 
Multiplay pakket ten opzichte van de afzonderlijk te verkrijgen diensten. Daarbij is ook van belang dat 
de samenstelling van Multiplay pakketten varieert en kan bestaan uit verschillende combinaties van 
diensten. Het is wel zo dat het voor de bedrijven in de markt een realiteit is dat de slag om de gunst 
van de eindgebruiker wordt gestreden via Multiplay aanbiedingen.  
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KPN ondervindt veel concurrentie van de kabel. Het marktaandeel vaste telefonie van KPN op de 
consumentenmarkt neemt af doordat veel klanten overstappen naar de kabel. De concurrentie tussen 
KPN en kabel op het gebied van Internettoegangsdiensten is groot. De kabelexploitanten zijn in staat 
om door hun unieke beschikking over analoge distributie van televisiesignalen een compleet Multiplay 
aanbod aan te bieden. Wij zien dan ook dat het merendeel van de huishoudens, die kiezen voor één 
netwerkaanbieder van hun diensten, klant is bij de kabel.  
 

 
 
 
Het huidige Multiplay aanbod van KPN, dat via ADSL wordt aangeboden, is geen volwaardig 
substituut van het Multiplay aanbod dat via de kabel wordt aangeboden. Dat geldt ook wanneer KPN 
een Multiplay aanbod via VDSL gaat aanbieden. Immers, analoge televisie wordt niet geboden en de 
Internetsnelheid blijft in de regel beperkt tot maximaal 30 Mb. Een Multiplay aanbod via FttH is wél 
een volwaardig substituut van het Multiplay aanbod via de kabel.  
 
Wanneer een aparte Multiplay markt zou worden afgebakend, zouden daarom Multiplay aanbiedingen 
via de kabel en Multiplay aanbiedingen via FttH in ieder geval deel uitmaken van dezelfde markt. Van 
Multiplay aanbiedingen via ADSL of VDSL staat echter niet op voorhand vast dat zij binnen deze 
markt zouden vallen.  
 
 



 
 

   15

2. MARKTAFBAKENING WHOLESALE 
 
OPTA bakent 2 relevante Wholesale markten af: 
 

- Nationale Wholesale markt voor levering van gespreksopbouw en toegang tot de 
telefonieaansluiting ten behoeve van de residentiële retailmarkt voor vaste telefonie.  

- Nationale Wholesale markt voor levering van gespreksopbouw en toegang tot de 
telefonieaansluiting ten behoeve van de zakelijke retailmarkt voor vaste telefonie.  

 
De wholesale markten die OPTA afbakent zijn afspiegelingen van de retailmarkten. In grote lijnen kan 
KPN zich vinden in deze marktafbakening, maar vindt wel dat het onderscheid tussen de residentiële 
en zakelijke markt bij een hoger aantal gelijktijdige gesprekken moet worden gelegd en dat ook VoI 
tot de wholesale markten voor vaste telefonie behoren. 
 
 
3. DOMINANTIE WHOLESALE CONSUMENTEN MARKT 
 
3.1  KPN biedt wel vrijwillige toegang 
 
OPTA stelt ten onrechte dat KPN geen vrijwillige toegang zou bieden zonder regulering. KPN heeft 
op vrijwillige basis een aanbod voor WBA CM gepubliceerd. Daarnaast biedt KPN ook White Label 
Voice, waarbij aanbieders de mogelijkheid hebben om over een IP platform VoIP te bieden. Deze 
aanbiedingen bevatten level playing field verplichtingen en is dus door iedere afnemer te verkrijgen 
tegen dezelfde voorwaarden. Tegelijkertijd is er een vrijwillige squeezetoets opgenomen in de ‘MDF 
Migration Agreement’ van KPN die ook effect heeft op bundels van breedband en telefonie. Dat geeft 
waarborgen tegen squeeze op het gebied van VoB in het kader van migratie.  
 
Indien KPN toegangsweigering of prijsdiscriminatie met margesqueeze als gevolg in de praktijk zou 
brengen, zouden wholesale klanten die nu gebruik maken van C(P)S of WLR een sterke prikkel 
hebben om voor een VoB propositie op basis van ULL of WBA te kiezen. Dit leidt tot een voor KPN 
lagere ARPU. Mocht de aanbieder als gevolg van marge squeeze gedwongen worden om zijn 
activiteiten te beëindigen dan moet de eindgebruiker op zoek gaan naar een nieuwe aanbieder. KPN 
kan op basis van de uit- en inporteringen op haar netwerk een reële inschatting maken van de kans dat 
een eindklant die op zoek gaat naar een nieuwe aanbieder weer bij KPN komt. 
 
De verwachtingswaarde van de KPN ARPU van de eindklant die gedwongen zou moeten kiezen voor 
een nieuwe aanbieder pakt veel lager uit dan continueren van WLR plus CPS tegen de huidige 
condities. Het toepassen van mededingingsbeperkend gedrag op CPS en WLR houdt voor KPN 
derhalve een zeer groot omzetrisico in en is daardoor niet aantrekkelijk. Dit verwachtte verlies zal niet 
later kunnen worden goedgemaakt omdat de concurrentie van de kabel en de DSL partijen dat 
verhindert. 
 
Daarnaast heeft KPN, gezien de concurrentie van de kabel, behoefte aan het vullen van het netwerk 
met diensten van andere partijen. De WBA dienstverlening van KPN (zie onze reactie op het ontwerp 
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besluit inzake WBT) komt voort uit deze marktwens. Dit geldt ook voor CPS en WLR. Dit blijkt ook 
uit de Wholesale marketing aanbieding (‘vullen van dood koper’) van KPN tot het stimuleren van 
WLR aanbieders om telefonieklanten van de kabel over te halen om over te stappen naar het netwerk 
van KPN.  
 
Naast WLR en CPS kunnen marktpartijen met o.a. gebruikmaking van WBA of ULL van KPN 
telefoniediensten aanbieden aan de eindgebruiker. Een zogenaamde (spraak/telefonie-) 
verkeersfunctionaliteit (VoIP) kan door marktpartijen aan hun klanten worden aangeboden door 
middel van (autorisatie van de klant op) een IP platform. Het kunnen bellen en gebeld worden is dus 
niet 1-op-1 gekoppeld aan de breedbandverbinding. Door het implementeren van (toegang tot) een IP 
platform wordt het mogelijk om klanten de mogelijkheid te bieden om te bellen.   
Het aanschaffen van en implementeren van een (Vo)IP platform is niet zo heel ingewikkeld en met 
beperkte investeringen kunnen marktpartijen diensten over een platform (laten) aanbieden. 
 
 
4. DOMINANTIE WHOLESALE ZAKELIJKE MARKT 
 
4.1  KPN biedt wel vrijwillige toegang 
 
KPN ziet geen risico van toegangsweigering of squeeze. Zoals eerder betoogd is er een aantal 
wholesale bouwblokken beschikbaar op grond waarvan andere partijen retail diensten kunnen 
aanbieden aan eindgebruikers. Naast de gereguleerde diensten, zijn WBA CM, WBA ZM, ILL en 
WEAS (waarvoor momenteel een nieuwe tariefstructuur wordt ontwikkeld) beschikbaar voor andere 
partijen. Een deel van het WBA CM portfolio wordt ook afgenomen door telecom providers voor het 
aanbieden van retaildiensten aan zakelijke klanten.  
KPN heeft een aanbod voor WBA CM en ZM gepubliceerd. Dit aanbod is non-discriminatoir en dus 
door iedere afnemer te verkrijgen tegen dezelfde voorwaarden. Tegelijkertijd is er een vrijwillige 
squeezetoets opgenomen in de ‘MDF Migration Agreement’ van KPN die ook effect heeft op bundels 
van breedband en telefonie. In het licht van dit openbaar aanbod zijn er dus waarborgen tegen squeeze 
op het gebied van VoB.   
 
 
4.2  Hoogcapacitaire aansluitingen zijn repliceerbaar 
 
In het WLR besluit uit 2005 heeft OPTA aangegeven dat hoogcapacitaire aansluitingen relatief beter 
repliceerbaar zijn dan laagcapacitaire aansluitingen. Nu in het thans voorliggende Ontwerpbesluit stelt 
OPTA dat er met regulering van WBT en ILL enige repliceerbaarheid komt, maar niet voldoende. 
In de oude wereld kunnen andere marktpartijen hoogcapacitaire aansluitingen aan hun klanten bieden 
door zelf de aansluiting te verzorgen door middel van ‘direct access’. Zeker bij eindklanten met veel 
verkeer in het groot zakelijke segment biedt dit een efficiënte en bedrijfseconomisch verantwoorde 
oplossing. Daarnaast is het ook mogelijk om ILL in zetten om hoogcapacitaire aansluitingen ook bij 
klanten in het middensegment aan te sluiten (zie hiervoor ook de zienswijze  van KPN op het ontwerp 
marktbesluit inzake huurlijnen en datacommunicatie). 
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In het middensegment wordt maar een beperkt aantal hoogcapacitaire aansluitingen afgezet. Als 
klanten onvoldoende verkeer genereren om een ILL of ‘direct access’ te rechtvaardigen, dan kunnen 
marktpartijen altijd volstaan met WLR op laagcapacitaire aansluitingen (ook op ISDN) met de groeps- 
of doorkiesfaciliteit in combinatie met CPS. Op deze wijze kunnen marktpartijen een concurrerend 
aanbod doen. 
 
 
5. DOMINANTIE RETAIL CONSUMENTENMARKT 
 
De markt voor residentiële vaste telefonie is concurrerend. OPTA onderschat echter de rol van de 
kabel. Het is met name de concurrentie van de kabel die zorgt voor marktaandeelverlies van KPN.  
OPTA onderschat zelfs nog de ‘line loss’ en de daling van het marktaandeel van KPN. Een 
realistischer beeld van de marktverhoudingen ontstaat indien het totaal aantal huishoudens, dat wil 
zeggen ook de zogenaamde Mobile only huishoudens, wordt betrokken bij de bepaling van de 
dominantie. Mobiel legt namelijk ook een sterke druk op Vaste Telefonie. Er is namelijk sprake van 
een eenzijdige substitutie van Vaste klanten naar Mobiel. Daardoor ontstaat ook inzicht in het 
afnemend belang van vaste telefonie in het communicatiepatroon van de eindgebruikers.  
 
De belangrijkste factoren die het college vooralsnog ziet en die bijdragen aan de mogelijke dominantie 
van KPN zijn marktaandeel, schaalvoordelen, breedtevoordelen, productdiversificatie, verticale 
integratie en potentiële concurrentie. Wat betreft toetredingsbarrières en potentiële concurrentie geldt 
dat, in aanwezigheid van ULL/WBT-regulering, de toetredingsbarrières beperkt zijn.  

De ‘kabel’ is de belangrijkste concurrent in de strijd om de single access. Zoals OPTA stelt zijn 
bepalende factoren onder andere product-/dienstendiversificatie, breedtevoordelen, schaalvoordelen en 
controle over niet gemakkelijk te dupliceren infrastructuur. Deze factoren zijn ook van toepassing op 
de kabelaanbieders. Belangrijk is dat voor de kabelbedrijven de basis voor hun multiplay aanbod en 
spraakdiensten daarbinnen wordt gevormd door de positie in de (analoge) TV markt. Vanuit deze 
positie zijn zij op basis van het netwerk in staat om invulling te geven aan de product- en 
dienstendiversificatie zoals zich dat in de afgelopen jaren heeft gemanifesteerd. De voordelen die KPN 
volgens OPTA heeft bij afwezigheid van Wholesale regulering gelden dus in dezelfde mate voor de 
kabel. 
 
Daarnaast zijn ook andere aanbieders actief die op basis van diverse wholesale bouwstenen efficiënt 
spraakdiensten kunnen aanbieden. De wholesale diensten van KPN worden op verschillende niveaus 
aangeboden. 
In een eerder bij de antwoorden op de vragenlijsten gevoegd position paper (zie Bijlage 1) heeft KPN  
uitgewerkt dat partijen door inkoop van wholesale bouwstenen op efficiënte wijze (spraak-)diensten 
kunnen bieden, ook aan klanten die zakelijke diensten wensen af te nemen. Dus ook zonder WLR en 
CPS blijkt al dat KPN niet dominant is en niet kan acteren zonder rekening te houden met de ‘kabel’ 
en het VoIP aanbod van DSL aanbieders. 
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6. DOMINANTIE RETAIL ZAKELIJKE MARKT 
 
6.1  Ten onrechte stelt OPTA dat zakelijke markt niet concurrerend is 
  
OPTA stelt ten onrechte dat de zakelijke markt in de komende periode tot en met 2011 niet 
concurrerend is. 
 
Op de markt van hoogcapacitaire aansluitingen is het marktaandeel van KPN weliswaar nog 
betrekkelijk hoog, echter er is de afgelopen jaren duidelijk sprake van een aantoonbare 
concurrentiedruk hetgeen blijkt uit de prijsontwikkeling van de verkeerstarieven in de zakelijke markt. 
In de periode van 2004 tot en met 2007 zijn de KPN tarieven met ongeveer 15% gedaald. 
OPTA hanteert op de zakelijke markt de ontwikkeling in het aantal hoogcapacitaire aansluitingen als 
bepalend voor het marktaandeel op de zakelijke markt. Dat terwijl OPTA de markt ruimer heeft 
afgebakend met ook de meervoudige laagcapacitaire aansluitingen en ook het verkeer op de zakelijke 
markt over deze typen aansluitingen. Beter zou zijn als OPTA het marktaandeel zou bepalen op basis 
van de omzet van verkeer en aansluitingen, hetgeen dan beter aansluit bij de definitie van de nieuw 
afgebakende markt. Vanwege het feit dat KPN ook marktaandeel heeft verloren op verkeer, is het 
marktaandeel van KPN op de zakelijke markt lager dan OPTA aangeeft aan het begin van de 
reguleringsperiode en zal daardoor ook aan het einde van de periode veel lager uitkomen dan OPTA 
veronderstelt.  
 
Zoals ook OPTA stelt, bevinden veel van de klanten in de SOHO en kleinbedrijf segmenten zich in de 
regel binnen de bebouwde kom, waar kabeltelevisienetwerken doorgaans goede dekking hebben, en 
kunnen de kabelaars zonder extra investeringen ook actief zijn op dit marktsegment. Verder is van 
belang dat het segment van het Middenbedrijf een toenemende mate van vraagbundeling kent  waar 
klanten bijvoorbeeld verenigd in een branche vereniging op zoek zijn naar gunstige aanbiedingen. 
Daardoor neemt de kopersmacht toe. 
 
De concurrentie op de grootzakelijke markt en het middenbedrijf is zeer specifiek. De klanten zijn 
grote afnemers die veel invloed uitoefenen op de prijs van telecommunicatiediensten en de 
voorwaarden waaronder zij geleverd worden. Daarnaast zijn veel internationale telecom providers 
actief op dit marktsegment. Toetredingsdrempels zijn afwezig op deze marktsegmenten; het is 
rendabel voor andere telecom providers om hun eigen verbindingen (direct access) aan te leggen naar 
grote klanten en daarnaast zijn er vele wholesale diensten van KPN beschikbaar die dienen als 
bouwsteen voor het aanbieden van retail diensten. In Bijlage 1 zijn diverse mogelijkheden hiervoor 
opgenomen. KPN kan zich in deze marktsegmenten niet onafhankelijk gedragen ten opzichte van haar 
klanten en haar concurrenten. 
 
De groep grootzakelijke afnemers en klanten uit het middenbedrijf betreffen vooral grote en 
middelgrote multinationale ondernemingen met hoge gemiddelde verkeersomzetten. De klanten in dit 
segment werken in toenemende mate met tenders. Overheidsinstellingen zijn verplicht om de 
leverancier van hun telecommunicatiediensten via een aanbestedingsprocedure te selecteren. Deze 
tenders en aanbestedingen maken het mogelijk dat de klant een pakket van eisen opstelt waaraan de 
telecom providers moeten voldoen. Het niet of slechts gedeeltelijk voldoen aan de voorwaarden van de 
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afnemer leidt vaak direct tot diskwalificatie van de betreffende aanbieder. Deze voorwaarden kunnen 
kwalitatief zijn maar zij kunnen ook betrekking hebben op de prijs. Het kan ook voorkomen dat 
klanten hun eigen inkoopvoorwaarden hanteren, waardoor de telecom providers hun 
leveringsvoorwaarden moeten aanpassen. Voor KPN is dit vaak een probleem omdat KPN non-
discriminatoire leveringsvoorwaarden moet hanteren volgens de maatregelen van OPTA. In veel 
gevallen is het verkrijgen van een zo laag mogelijk prijs de belangrijkste drijfveer voor het 
uitschrijven van een aanbesteding. Daarbij is KPN sterk in het nadeel omdat de tarieven non-
discriminatoir en transparant moeten worden aangeboden. Daardoor kunnen andere operators zich 
richten op het tariefniveau van KPN. KPN verliest door deze procedure regelmatig orders.   
 
Op de vestigingen van grootzakelijke klanten, klanten uit het middenbedrijf en op bedrijfsterreinen is 
het zeer interessant voor aanbieders om klanten op basis van eigen infrastructuur inclusief een eigen 
aansluitlijn (direct access) aan te sluiten. Het zijn de klanten die momenteel hoogcapacitaire 
aansluitingen afnemen. De hoge verkeersvolumes in combinatie met de benodigde capaciteit van deze 
specifieke groep klanten vertegenwoordigt een hoge economische waarde, waardoor het voor de 
concurrenten van KPN economisch rendabel is om een eigen aansluitlijn naar deze klanten aan te 
leggen. Bovendien kunnen hiermee ook datadiensten worden geboden. Deze aansluitingen worden 
door de hoge omzet van deze klanten snel terugverdiend. Het totale volume van vast telefoonverkeer 
dat wordt afgewikkeld door direct access is de afgelopen jaren in Nederland stabiel gebleven. Als 
gevolg van het krimpende volume van de markt voor vaste telefonie in Nederland, neemt echter het 
marktaandeel van verkeer over eigen aansluitingen toe. Uit de onderstaande tabel blijkt dat meer dan 
67% van de hoofdvestigingen van de grootzakelijke klanten binnen 500 meter van een glasvezelnet 
van een alternatieve aanbieder is gevestigd en 80% binnen één kilometer  
 
 
Aantal bedrijven  Glas derden Glas KPN
binnen 150 m 29.220            37% 31.208              39%
binnen 300 m 43.585            55% 45.843              58%
binnen 500 m 53.043            67% 54.331              68%
binnen 1000 m 63.585            80% 64.477              81%
Totaal aantal bedrijven met meer dan 5 werknemers 79.534               

Tabel 1 
  
 
Hieruit blijkt dat alternatieve aanbieders hun netwerken al ver in Nederland hebben uitgerold en dat zij 
weinig inspanningen hoeven te verrichten om grootzakelijke klanten aan te sluiten met eigen 
verbindingen of met behulp van ILL verbindingen. Daarnaast zijn er geen toetredingsdrempels voor 
aanbieders op de (rest van de) zakelijke markt. 
 
Veel zakelijke klanten hebben ADSL of data- en breedbandnetwerken. Daarom verwacht KPN een 
sterke groei van VoB op de zakelijke markt. VoB over hun datanetwerken kan in vergelijkbare 
kwaliteit en beschikbaarheid worden afgenomen. De VoB spraakdiensten kennen ook voordelen ten 
aanzien van de flexibiliteit in het aantal gelijktijdige spraakkanalen dat een klant op willekeurige 
momenten wenst af te nemen. 
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De verwachting is dan ook dat VoB de komende periode een sterke groei zal doormaken. KPN 
verwacht door de ALL IP ontwikkelingen en met haar Z-IPB-IP de komende periode een groot aantal 
zakelijke klanten te interesseren voor een overstap naar de IP ‘new voice’ wereld. 
 
Zoals hierboven geschetst verschilt de concurrentie in de SOHO en kleinbedrijf segmenten ten 
opzichte van die in het middenbedrijf en de grootzakelijke segmenten. Op de SOHO markt en 
kleinbedrijf markt zijn het de CPS en WLR partijen enerzijds en anderzijds de kabelaars die diensten 
aanbieden over bestaande infrastructuur van KPN of bestaande coax kabelinfrastructuur. De klanten in 
het Middenbedrijf en de Grootzakelijke Markt hebben dusdanig veel verkeer dat direct access 
aanbieders, maar ook kabelaars, klanten op basis van dedicated verbindingen (direct access) hun 
diensten aanbieden. 
 
6.2  KPN is niet dominant op bedrijventerreinen 
 
Daarnaast zijn er bovendien andere partijen die in toenemende mate glas uitrollen naar bedrijven en 
bedrijventerreinen. Zie hieronder de glaskaart van Nederland.  
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Uit de glaskaart die KPN op basis van haar eigen gegevens heeft gemaakt wijst op een concurrerende 
situatie ten aanzien van bedrijventerreinen. Nu OPTA vasthoudt aan een nationale markt is de 
conclusie gerechtvaardigd om te stellen dat KPN niet langer dominant is op de bedrijventerreinen. 
 
 
6.3  Telefoniespecifieke Wholesale diensten hebben geringe invloed op retail marktaandeel KPN 
 
Opvallend is bovendien dat OPTA stelt dat de invloed van de telefoniespecifieke Wholesale regulering 
slechts een zeer beperkte impact zal hebben op het marktaandeel van KPN. Ook in de hoorzitting van 
2 september j.l. hebben marktpartijen aangegeven weinig effect te verwachten van WLR op 
hoogcapacitaire aansluitingen terwijl ook zij met implementatiekosten hebben te maken. Zoals KPN 
hierboven heeft aangegeven, stellen ook marktpartijen dat naast direct access ook ILL verbindingen 
voldoen om klanten hoogcapacitaire aansluitingen te leveren. Hieruit kan worden geconcludeerd dat 
WLR op hoogcapacitaire aansluitingen niet passend is. 
 
 
7. REMEDIES WHOLESALE CONSUMENTENMARKT 
 
7.1  Belang van CPS en WLR op laagcapacitaire aansluitingen neemt af, maar verplichting kan 
blijven gelden 
 
KPN deelt de visie dat VoB een steeds belangrijker aandeel zal krijgen. Dat betekent dat het belang 
van WLR en CPS afneemt. Dat neemt niet weg dat KPN gedurende de volgende reguleringsperiode 
nog PSTN (en ISDN2) zal blijven leveren. Daardoor zullen WLR en CPS nog wel een functie kunnen 
blijven behouden. Gezien de plannen om WLR aanbieders te stimuleren om klanten terug te winnen 
voor het netwerk van KPN, is het ook niet aannemelijk dat zonder regulering de WLR en CPS 
dienstverlening zou verdwijnen.  
 
De verplichting tot het bieden van WLR en CPS kan blijven gelden voor laagcapacitaire PSTN en 
ISDN aansluitingen zolang er PSTN en ISDN1/2 in betreffende regio’s nog niet zijn uitgefaseerd. Het 
zou echter niet passend zijn dat, indien de koper aansluiting niet langer in gebruik is, er nog een WLR 
of CPS verplichting zou gelden voor de betrokken lijnen. Die verplichtingen zijn dan ook niet meer 
nodig, aangezien er voldoende alternatieve wholesale bouwblokken tegen redelijke kosten beschikbaar 
zijn om concurrerende aanbiedingen mogelijk te maken. Wanneer KPN VoB levert in combinatie met 
een andere dienst, kan een andere telecom provider WBA afnemen en aan die klant ook een 
breedbanddienst bieden en door implementatie van een IP platform ook de VoB dienst leveren op 
grond van een gezonde business case. Regulering is hiervoor niet nodig. Er is immers indirecte 
prijsdruk vanuit de retail dienst. De VoB dienst is repliceerbaar en reeds veelvuldig door andere 
partijen gerepliceerd. 
Daarnaast ontwikkelt KPN een zogenaamde White Label Voice (WLV) dienst waarmee een andere 
telecom provider ook een VoB dienst kan bieden zonder zélf eigen netwerkfaciliteiten te hoeven 
beheren. Deze dienst wordt door KPN op commerciële wijze opgezet. Zie hiervoor ook de analyse in 
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Bijlage 1. Aangezien de VoB dienst al veelvuldig gerepliceerd is en aantoonbaar repliceerbaar is, is 
regulering van WLV overbodig en disproportioneel. Zie voor een beschrijving van de WLV Bijlage 6. 
 
De VoB dienstverlening is niet één op één vergelijkbaar met de PSTN/ISDN-2 dienstverlening 
waardoor de wholesalediensten ook niet één op één vergelijkbaar zijn.  
Dat neemt niet weg dat white label voice (WLV) een alternatief voor CPS kan zijn. Met WLV wordt 
toegang tot de leverstraat geboden; eindgebruikers worden via XML geregistreerd op het KPN VoIP 
platform; er is uitgifte van nieuwe nummers of nummer portering; via een Web Interface zijn status, 
account en eindgebruiker gegevens beschikbaar, het uitgaand verkeer wordt door KPN afgehandeld; 
de afnemer van WLV bepaalt de eindgebruiker tarieven. Feitelijk is WLV een completere 
dienstverlening dan CPS en WLR omdat een aanbieder voor WLV geen eigen netwerk hoeft te 
bezitten. Voor WLR en CPS moet de gebruiker nog eigen switches en (trunk) transmissie hebben en 
beheren. Voor WLV volstaat een website en marketing. 
 
Daarnaast vormt VoIP met de WBA CM dienstverlening een alternatief voor WLR en deels CPS. De 
specificaties van deze dienstverlening zijn genoegzaam bekend en staan op de www.kpn-
wholesale.com site. Met WBA CM kunnen afnemers namelijk VoB diensten bieden aan 
eindgebruikers op basis van een eigen VoB platform of met gebruikmaking van een wholesale voice 
aanbieding van een andere aanbieder. KPN schat in dat de kosten van dit eigen VoB platform 
vergelijkbaar (of lager) zijn dan de kosten van een eigen switch plus trunk transmissie voor een 
WLR/CPS Telco. 
 
 
7.2  Niet nodig om aspecten aan WLR/CPS verplichtingen te veranderen 
 
Een non-discriminatieverplichting is niet nodig wanneer er ook tariefplafonds gelden. Door de 
plafonds is gewaarborgd dat een WLR/CPS afnemer niet wordt gesqueezed. KPN heeft niet de intentie 
om te gaan differentiëren tussen diverse CPS en/of WLR aanbieders. KPN zou bijvoorbeeld wél (alle) 
WLR en CPS aanbieders incentives willen bieden om klanten terug te winnen van de kabel of andere 
infrastructuren. Een strikte interpretatie van de non-discriminatie verplichting kan mogelijkerwijze 
leiden tot een verbod op dergelijke incentives, omdat het onderscheidend criterium wellicht niet als 
objectief wordt beoordeeld. Een dergelijke strikte interpretatie van de non-discriminatie verplichting 
voor WLR en CPS zou belemmerend uitwerken. 
 
 
8. REMEDIES WHOLESALE ZAKELIJKE MARKT 
 
8.1  Een CPS verplichting voor VoB is niet passend 
 
In paragraaf 104 staat vermeld dat OPTA de CPS verplichting wil continueren. Hierbij merkt OPTA 
op dat er geen reden is om de verplichting te beperken gezien de beperkte omvang van VoB. KPN 
merkt hierbij op dat een CPS verplichting wel belastend is vanwege de implementatie in de systemen 
en dat die belasting onevenredig groter is wanneer VoB een beperkte omvang heeft. Verder valt niet in 
te zien waarom voor de zakelijke markt wél een CPS verplichting voor VoB zou moeten gelden en 
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voor de consumentenmarkt niet. OPTA stelt in paragraaf 97 dat de CPS verplichting voor de 
consumentenmarkt wordt beperkt namelijk dat zij niet geldt voor BelBudget én dat zij alleen geldt 
voor VoB indien er sprake is van een redelijk verzoek. CPS voor VoB is niet redelijk, mede omdat er 
alternatieve wholesale voice diensten worden aangeboden (waaronder WLV van KPN).  
 
 
8.2  WLR op hoogcapacitaire aansluitingen onnodig en geen proportionele verplichting 
 
Zoals hierboven reeds aangegeven is WLR voor hoogcapacitaire aansluitingen geen passende 
verplichting. KPN verwijst terzake ook naar onderdeel B, verplichtingen WLR van deze zienswijze.  
 
 
9. REMEDIES RETAIL CONSUMENTENMARKT 
 
Zoals ook OPTA concludeert is de consumentenmarkt voor vaste telefonie daadwerkelijk 
concurrerend. Daartoe is het niet langer nodig dat ex ante regulering wordt opgelegd. 
  
 
10. REMEDIES RETAIL ZAKELIJKE MARKT 
 
Het is niet passend dat OPTA het intrekken van de verplichtingen op de zakelijke markt koppelt aan 
de implementatie door KPN van de door OPTA voorgenomen nieuwe verplichtingen inzake hoge 
kwaliteit WBT en wholesale huurlijnen bovenop de koppeling aan de implementatie  van de WLR 
hogecapacitaire aansluitingen zo die verplichting al passend zou zijn. KPN biedt reeds een vrijwillig 
aanbod van WBT en WEAS in de markt aan. Ook biedt KPN ULL aan. Met gebruikmaking van dit 
aanbod is het reeds mogelijk voor marktpartijen om VoB aan te bieden. De door OPTA voorgenomen 
opeenstapeling van verplichtingen als voorwaarde voor deregulering van de zakelijke retailmarkt voor 
vaste telefonie is disproportioneel. Er is sprake van overkill en OPTA heeft in het Ontwerpbesluit niet 
(overtuigend) onderbouwd dat deze maatregelen passend zijn op de aard van het op de onderhavige 
markt geconstateerde mededingingsprobleem en in het licht van de wet proportioneel en rechtvaardig. 
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B. VERPLICHTINGEN WLR 
 
1.  WLR verplichting voor hoogcapacitaire aansluitingen is niet passend 
 
Uitbreiding van de bestaande WLR verplichting naar hoogcapacitaire aansluitingen is geen passende 
verplichting en voldoet ook niet aan de proportionaliteitsnorm, om de navolgende redenen:  

a) Er zijn voldoende alternatieven beschikbaar voor marktpartijen om telefoniediensten te 
bieden. Partijen beschikken over voldoende wholesale bouwblokken zoals WBA CM en WBA 
ZM, WEAS, ILL alsmede SLU en ULL. Daarnaast zijn er alternatieve Wholesale voice 
diensten beschikbaar zoals de dienst white label voice van KPN.  
WLR en CPS kunnen daarmee beperkt blijven tot de traditionele telefonie. 
Opvallend is dat OPTA bij de bepaling van de dominantie op de retailmarkt stelt dat de 
invloed van de telefoniespecifieke Wholesale regulering slechts een zeer beperkte impact zal 
hebben op het marktaandeel van KPN. Gecombineerd met het feit dat WLR op 
hoogcapacitaire aansluitingen niet noodzakelijk is om hoogcacapitaire aansluitingen te bieden, 
maakt dat uitbreiding van WLR naar HC aansluitingen geen proportionele verplichting is. 

b) VOB zal een steeds belangrijker aandeel krijgen. Dit betekent dat het belang van WLR en CPS 
afneemt. 

  c) De infrastructuur die nodig is om een hoogcapacitaire telefonieaansluiting te kunnen leveren is 
repliceerbaar. In de oude wereld kunnen andere marktpartijen hoogcapacitaire aansluitingen 
aan hun klanten bieden door zelf de aansluiting te verzorgen door middel van ‘direct access’. 
Zeker bij eindklanten met veel verkeer in het groot zakelijke segment biedt dit een efficiënte 
en bedrijfseconomisch verantwoorde oplossing. Daarnaast is het ook mogelijk om ILL in 
zetten om hoogcapacitaire aansluitingen ook bij klanten in het middensegment aan te sluiten. 
In het middensegment wordt maar een beperkt aantal hoogcapacitaire aansluitingen afgezet. 
Als klanten onvoldoende verkeer genereren om een ILL of ‘direct access’ te rechtvaardigen, 
dan kunnen martkpartijen volstaan met WLR op laagcapacitaire aansluitingen (ook op ISDN) 
met de groeps- of doorkiesfaciliteit in combinatie met CPS. Op deze wijze kunnen 
marktpartijen een concurrerend aanbod doen. 

d) Een dergelijke toegangsverplichting kan ook juist marktverstorend werken. WLR zou 
marktpartijen in staat kunnen stellen langer dan door de huidige marktomstandigheden wordt 
gerechtvaardigd op de oude voet verder te gaan. Bovendien wordt het marktpartijen die wel 
investeren moeilijker gemaakt. Klanten van WLR partijen kunnen immers, vanwege 
contracten met veelal een minimumduur van een jaar, moeilijk overstappen naar andere 
aanbieders die wel in eigen infrastructuur hebben geïnvesteerd. 

e) De implementatie van nieuwe WLR diensten brengt onevenredig veel kosten mee voor KPN. 
OPTA heeft niet onderzocht of er ook daadwerkelijk vraag is vanuit de markt naar de 
levering van hoogcapacitaire WLR aansluitingen. Dat blijkt uit de constatering dat 
marktpartijen zelf aangeven weinig te verwachten van WLR op hoogcapacitaire 
aansluitingen, zoals bleek op de hoorzitting van 2 september j.l. Partijen kunnen klanten 
aansluiten met direct access of eventueel ILL, die voldoende zijn als bouwstenen om 
eindklanten hoogcapacitaire aansluitingen te bieden. KPN verwacht daarom een zeer beperkte 
afname vanwege de aanwezigheid van voldoende alternatieven voor marktpartijen en dat ook 
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marktpartijen inspanningen zouden moeten leveren om de afname van WLR hoogcapacitair 
te implementeren. 

f) De implementatie van WLR op ISDN15/20/30 kan worden gezien als een uitbreiding van de 
bestaande WLR-omgeving voor ISDN2. Wel gaat de ISDN15/20/30 dienstverlening vaak 
gepaard met complexere klantsituaties qua faciliteiten en nummers. Hierbij zou zoveel 
mogelijk de bestaande WLR omgeving worden benut, teneinde de implementatie kosten te 
beperken. KPN verwacht dat de doorlooptijd voor een dergelijke aanpassing minimaal een 
half jaar tot een jaar zal bedragen.   

g) KPN schat dat de uitgaven voor het implementeren van WLR op de andere hoogcapacitaire 
aansluitingen VoDSL, Z-IPB XL en VoE) veel hoger zullen uitvallen. Hier kan geen gebruik 
worden gemaakt van de bestaande WLR omgeving. Het gaat bij deze diensten immers om 
dienstspecifieke software platformen die er niet op voorbereid zijn om de dienstverlening af 
te kunnen spiegelen in een wholesale relatie. Maar ook de specifieke situaties (type modems 
en IPT systemen) op de diverse locaties van klanten verschillen nogal van de meestal 
eenduidige situatie bij PSTN en ISDN (laag- en hoogcapacitair), hetgeen bij een WLR 
afspiegeling moeilijk tot een standaard proces en leverstraat om is te vormen.  

h) Aangezien KPN met haar dienstverlening over zal gaan naar All IP, zijn de hoogcapacitaire 
retailaansluitingen VoDSL, Z-IPB XL en VoE slechts tussenproducten met bovendien een 
relatief beperkt aantal klanten. VoDSL is een aanbieding met minder dan 400 klanten en 
wordt niet meer actief aangeboden aan zakelijke retail klanten. Z-IPB XL heeft ca. 5.000 
klanten in het segment met voornamelijk klanten met minder dan 6 spraakkanalen. Het 
aandeel van Z-IPB XL in de totale markt voor klanten met behoefte aan minder 6 
spraakkanalen is daarmee heel beperkt. De behoefte van deze klanten door marktpartijen door 
meerdere laagcapacitaire aansluitingen of door nieuwe VoIP diensten worden ingevuld. 
Daarnaast zal de nieuwe VoB dienst Z-IPB de Z-IPB-XL dienst uit de oude wereld  gaan 
vervangen. Tegen de tijd dat KPN de WLR dienstverlening voor deze hoogcapacitaire 
aansluitingen zal hebben geïmplementeerd, is de uitfasering van de betreffende retaildiensten 
alweer in zicht. Er is dus een korte terugverdientijd voor de met de implementatie gemoeide 
kosten. Een WLR afspiegelingsplicht is dan ook niet passend en niet proportioneel. 

 
Concluderend kan worden gesteld dat de WLR verplichting op hoogcapacitaire aansluitingen niet 
alleen niet passend is, maar dat het implementeren van WLR voor hoogcapacitaire aansluitingen ook 
zeer lastig en kostbaar is vanwege technisch/operationele aspecten.  

 
 

2.  WLR Afspiegeling iedere relevante retaildienst is niet passend 
 
OPTA stelt in randnummers 3, 16 en 17 van Annex E van het Ontwerp besluit dat iedere relevante 
retaildienst in aanmerking komt voor afspiegeling. Volgens OPTA dient er per type aansluiting een 
met de retaildiensten gewogen WLR tarief te bestaan (zie Annex e, Bijlage 1.2 randnummer 4). 
Vervolgens heeft OPTA in tabel 24 van Bijlage 1.2 een lijst van type aansluitingen opgenomen die 
KPN dient af te spiegelen naar WLR. 
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Het is niet passend om KPN te verplichten om voor elke relevante retaildienst een WLR variant te 
bieden. Daarbij gaat KPN er van uit dat OPTA iedere retaildienst van KPN als relevante retaildienst 
aanmerkt. De visie van KPN terzake van de passendheid en de interpretatie van relevante retaildienst 
zal hierna nader uiteen worden gezet. 

 
De verplichting tot het leveren van WLR is een verplichting tot het - op groothandelsniveau - bieden 
van toegang. Dit blijkt (onder meer) uit de onderdelen xxxi en xxxv van het dictum van het Ontwerp 
besluit. Die luiden respectievelijk (voorzover relevant): "KPN dient (…) afnemers in staat te stellen op 
wholesaleniveau laag- en hoogcapacitaire telefonieaansluitingen af te nemen ten behoeve van 
wederverkoop op de retailmarkt" en "KPN dient (…) te voldoen aan redelijke verzoeken om toegang, 
zodanig dat afnemers in staat worden gesteld WLR af te nemen."  
 
De in het Ontwerp besluit opgelegde verplichting strekt er derhalve toe om te verzekeren dat de 
afnemers van WLR in staat zijn om zodanige toegang te verkrijgen tot het vaste openbare 
telefoonnetwerk van KPN dat zij (in wederverkoop) op de retailmarkt (laag- en hoogcapacitaire) 
aansluitingen kunnen aanbieden in concurrentie met KPN. De WLR-afnemers moeten in staat zijn om 
op basis van WLR aanbiedingen te doen die in technisch opzicht gelijk zijn aan de aanbiedingen van 
KPN. Dit betekent dat als KPN op de retailmarkt een nieuw type generieke aansluiting introduceert, de 
WLR-toegangsverplichting meebrengt dat op wholesaleniveau een met dat type aansluiting 
corresponderende WLR-dienst moet worden aangeboden. Zonder die WLR-dienst is de 
retailaanbieding van KPN van het nieuwe type aansluiting immers niet in concurrentie aan te bieden. 
 
Deze strekking blijkt ook uit de definitie van het begrip "toegang" in artikel 1.1 Tw:  het beschikbaar 
stellen van netwerkonderdelen, bijbehorende faciliteiten of (bijgehorende) diensten ten behoeve van 
het aanbieden van diensten aan het publiek. Deze definitie is gebaseerd op de definitie uit artikel 2 (a) 
van de Toegangsrichtlijn (2002/19/EC), die dezelfde strekking uitdrukt met een hele waslijst van 
fysieke elementen en technische systemen. Bij toegang gaat het derhalve om een technisch bepaalde 
vorm van groothandelsdienstverlening die ertoe strekt om op de retailmarkt een dienst te kunnen 
aanbieden die technisch gelijkwaardig is aan hetgeen wordt aangeboden door de voor toegang 
gereguleerde partij. 
 
Hieruit volgt dat als KPN een bepaalde, in technisch opzicht gedefinieerde aansluiting op de 
retailmarkt aanbiedt, de verplichting tot het bieden van toegang kan meebrengen dat diezelfde 
aanbieding ook als groothandelsdienst wordt aangeboden. Maar als KPN die ene dienst op de 
retailmarkt aanbiedt in twee, naar commerciële voorwaarden verschillende aanbiedingsvormen (zoals 
een Belbasis en Belvrij abonnement), kan er geen verplichting bestaan om ook twee toegangsdiensten 
te leveren. Immers, er is maar één technisch bepaald type aansluiting en zodra die ook als 
groothandelsdienst wordt geleverd, hebben de afnemers daarvan de toegang die zij nodig hebben om 
aan het publiek een eigen, technisch gelijkwaardige retaildienst aan te bieden.   
 
Overigens kan ook het tegenovergestelde zich voordoen, namelijk dat KPN in technisch opzicht 
verschillende aansluitingen op de retailmarkt aanbiedt, maar dat de aanbiedingsvormen in 
functioneel/commercieel opzicht gelijk zijn (vergelijk VoDSL, VoE en ISDN). Ook in dat geval kan er 
geen verplichting bestaan om verschillende toegangsdiensten te leveren.  
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Het gaat bij de te bieden vormen van toegang derhalve uitdrukkelijk alleen om de afspiegeling van de 
technisch of functioneel bepaalde dienstverlening en niet om een afspiegeling van de commerciële 
voorwaarden die op de retailmarkt wordt aangeboden.  
 
Indien OPTA overweegt dat iedere relevante retaildienst in aanmerking komt voor afspiegeling, is 
derhalve de redenering van KPN dat KPN niet verplicht kan worden om alle type aansluitingen te 
kopieren naar WLR. Zodra een aan de retaildienst technisch of functioneel gelijkwaardige 
groothandelsdienst wordt geleverd en die retaildienst daardoor is afgespiegeld in het portfolio van 
toegangsdiensten, is aan de verplichting tot het bieden van de vormen van toegang (afspiegeling) 
voldaan. Dit betekent dat de tabel in Bijlage 1.2 van Annex E naar de mening van KPN te uitgebreid 
is. Zo is in de zakelijke markt het aantal simultane spraakkanalen een relevant onderscheid en doet het 
er niet toe of dit over ethernet (VoE), DSL (VoDSL) of ISDN wordt geboden. Met ISDN15, ISDN20 
en ISDN30 en meervoudig ISDN2 kunnen de voorkomende simultane spraakkanalen worden 
gerealiseerd en zijn aparte WLR diensten op VoE en VoDSL niet nodig. 
 
Overigens is de onbegrensde afspiegelingsverplichting (onder verwijzing naar bovengenoemde tabel) 
niet passend vanwege het kostenaspect. Met name voor de afspiegeling van hoogcapacitaire 
aansluitingen kan KPN niet aansluiten bij bestaande wholesale processen en diensten, zoals dat wel 
het geval was bij de WLR implementatie van laagcapacitaire, traditionele, aansluitingen. De 
investeringen die gemoeid zijn met de implementatie van nieuwe WLR diensten zijn zodanig hoog en 
de marktverwachting zodanig laag, dat de verplichting om voor die aansluitingen WLR te bieden niet 
meer passend is. Dit kan overigens tevens tot gevolg hebben dat KPN een bepaalde retaildienst niet in 
de markt zal zetten, vanwege het operationele/financiële aspect ten aanzien van de WLR afspiegeling 
van de retaildienst. Dit kan voor KPN een belangrijke overweging zijn om innovatie niet door te 
voeren.  
 
OPTA heeft voorts geenszins gemotiveerd op basis waarvan bovengenoemde tabel tot stand is 
gekomen. In beginsel zou volgens OPTA iedere relevante retaildienst dienen te worden afgespiegeld. 
OPTA sluit niet uit dat in de toekomst ook andere (nieuwe) retaildiensten relevant zijn voor 
afspiegeling. Echter, OPTA motiveert op geen enkele wijze wanneer er sprake is van een relevante 
retaildienst. Zoals hierboven aangegeven gaat KPN er vanuit dat OPTA doelt op iedere retaildienst die 
KPN biedt aan eindgebruikers. Een dergelijke – uitgebreide – toegangsverplichting is naar de mening 
van KPN niet passend en niet proportioneel. 
 
 
3.  Afspiegeling van bundels niet passend  
 
OPTA stelt in randnummer 833 van het Ontwerp besluit dat het passend is om de WLR verplichting 
ook te laten gelden voor aansluitingen die als onderdeel van een bundel worden aangeboden. Dit 
betekent volgens OPTA dat de WLR verplichting van toepassing is op telefonieaansluitingen die al 
dan niet als onderdeel van een bundel worden aangeboden en/of afgenomen. 
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KPN is het, onder verwijzing naar het voorgaande omtrent de afspiegelingsplicht, niet eens met dit 
standpunt van OPTA. 
 
Er mag geen verplichting bestaan voor KPN tot het bieden van een commerciële afspiegeling. het is 
niet passend dat OPTA een uitgebreide, afspiegelingsplicht oplegt, nu het WLR-portfolio reeds een 
groothandelsdienst omvat die concurrenten in staat stelt om bijvoorbeeld een eigen BelVrijWeekend 
bundel in de markt te zetten. Daarmee heeft KPN voldaan aan de toegangsverplichting op grond van 
art. 6a.6 Tw. Een verplichting om wel voor elke bundel die KPN op de retailmarkt aanbiedt, een 
commerciële afspiegeling te leveren, ook als een technische afspiegeling reeds beschikbaar is, past 
niet binnen de toegangsverplichting. 
 
Bijvoorbeeld is de bundel BelVW zeer wel te repliceren op basis van de thans bestaande WLR-dienst. 
In de zaak die heeft geleid tot het besluit van OPTA van 18 april 2008 (OPTA/AM/2008/200549; 
inzake het spoedverzoek van TAP) heeft KPN aangetoond dat afnemers van WLR in staat zijn op 
basis van het bestaande WLR-aanbod de BelVW-bundel te dupliceren. In genoemd besluit heeft 
OPTA dit in feite ook erkend, en wel door vast te stellen dat geen sprake is van een marge-squeeze als 
gevolg van de prijswijzigingen van KPN per 1 maart 2008. Immers, als BelVW niet te repliceren zou 
zijn geweest, had OPTA een WLR-verplichting tot het leveren van een technische afspiegeling 
opgelegd. Daarbij komt dat de WLR-afnemers die om laatstgenoemd besluit hebben verzocht, in die 
procedure ook niet hebben gesteld dat de retailaanbiedingen van KPN per 1 maart jl. niet te repliceren 
zijn. 
 
Ook in economische zin bestaat voor het opleggen van de verplichting tot het aanbieden van een 
afspiegeling in het WLR-portfolio van het vaste tariefelement uit bijvoorbeeld de BelVW-bundel, 
geen grond. Immers, zoals OPTA in genoemd besluit met zoveel woorden heeft erkend, stelt het 
huidige WLR-portfolio van KPN de WLR-afnemers in staat om op een replica van KPN's bundel 
BelVW - met de daarbij behorende verkeerstarieven - een prima marge te realiseren.  
 
Daarnaast worden in bundels naast een vast tariefelement ook afwijkende verkeerstarieven gehanteerd, 
die veelal dienen om het tekort op het vaste tariefelement te dekken: het geheel aan opbrengsten van 
de bundel, d.w.z. zowel het vaste element en de verkeersomzet, is nodig om de onderliggende kosten 
te dekken of een noodzakelijke ARPU te realiseren op klantniveau. Het past daarom niet om uit dit 
evenwichtige samenstel van vast tariefelement en verkeerstarieven één element te lichten en KPN te 
verplichten om alleen dit tariefelement uit de bundel af te spiegelen.  
 
   
4.  Afspiegeling Bedrijfscontracten en calamiteiten service niet mogelijk 
 
Ten aanzien van het bepaalde in randnummer 840, onderdeel e) van het Ontwerp besluit omtrent de 
afspiegeling van de retaildiensten Bedrijfscontracten Infra Services en Calamiteitenservice naar WLR 
ontbreekt een motivering door OPTA. Bij de totstandkoming van het oorspronkelijke WLR-aanbod, 
waar OPTA intensief bij betrokken is geweest, is de afspiegeling van deze retaildiensten nimmer aan 
de orde geweest. Sterker nog, OPTA heeft het WLR-aanbod schriftelijk beoordeeld, waaronder Annex 
3 ten aanzien van de Service en instandhouding van de WLR-dienstverlening, waarbij geen enkele 
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verwijzing is gemaakt naar bovengenoemde retaildiensten. Ook in het WLR Implementatiebesluit 
wordt geen melding gemaakt van een verplichte afspiegeling ten aanzien van deze retaildiensten.  
 
Eind vorig jaar heeft OPTA voor het eerst vragen gesteld ten aanzien van de betreffende afspiegeling. 
Nu probeert OPTA het een en ander te formaliseren in het onderhavige Ontwerp besluit, terwijl een 
motivering terzake volledig ontbreekt.  
 
Een 1-op1 afspiegeling van de Bedrijfscontracten Infra Services en de Calamiteitenservice is niet 
mogelijk. KPN heeft dit ook mondeling toegelicht aan OPTA op woensdag 7 mei 2008. Met het 
Bedrijfscontract Infra Services levert KPN retail een aantal diensten op het gebied van 
storingsoplossing en onderhoud in aanvulling op de vaste telefoondienst. Deze Infra Service 
contracten bieden dienstverlening aan op de overeengekomen locatie(s) van de telefonie 
eindgebruiker. Afhankelijk van het aantal aansluitingen op een vestiging worden de Infra Services 
300/600/900 aangeboden. Indien meer dan 30 spraakkanalen of meer dan twee groepsnummers of 
doorkiesreeksen doorgeschakeld moeten worden bij een verstoring van de dienstverlening, worden er 
aanvullende voorzieningen geboden. Deze voorzieningen zijn niet begrepen in het Bedrijfscontract. 
Via de dienst Calamiteiten Service Telefonie kunnen daarvoor maatwerkoplossingen worden geboden. 
 
De basis voor de dienstverlening aan de eindgebruiker van telefonie is het aantal spraakkanalen per 
vestiging plus een staffel op het aantal vestigingen per eindgebruiker. Deze gegevens zijn op 
wholesaleniveau niet beschikbaar en/of controleerbaar. WLR-orders worden per aansluiting bij KPN 
wholesale ingelegd. Het aansluitadres (postcode/huisnummer/huisnummertoevoeging) dat hierbij 
wordt aangegeven kan onderdeel zijn van meerdere huisnummers die behoren bij een vestiging van 
een eindgebruiker of op het aansluitadres zijn meerdere vestigingen actief van verschillende 
eindgebruikers (denk daarbij aan een bedrijfsverzamelpand). Het aansluitadres is dus niet volledig 
gelijk aan een vestiging. 
 
 
5.  Verplichting deactivatie C(P)S onjuist 
 
In onderdeel xxxiv van het dictum van het Ontwerpbesluit oordeelt OPTA dat KPN op verzoek van de 
WLR partij verplicht is de mogelijkheid van het gebruik van de C(P)S instelling te deactiveren. Deze 
verplichting is echter te ruim geformuleerd. Uit andere dictumonderdelen van het Ontwerp besluit 
blijkt dat OPTA niet de verplichting oplegt om CS te blokkeren.  
 
In onderdeel xxxix, sub d) onder v. en vi. van het dictum van het Ontwerp besluit bepaalt OPTA dat 
KPN functionaliteiten voor het leveren van WLR-restverkeer (waaronder 1655) en voor het bieden 
van de CPS blokkering dient te bieden.  De 1655 override voorziening dat onder WLR restverkeer valt 
is (volgens OPTA) een CS functionaliteit. Een verplichting tot het deactiveren van het gebruik van CS 
is in strijd met de verplichting om 1655 te bieden.  
 
De verplichting tot deactivatie als genoemd in onderdeel xxxiv van het dictum van het Ontwerp besluit 
kan derhalve alleen betrekking hebben op CPS en dient dan ook op dat punt te worden aangepast. 
 



 
 

   30

 
6.  Dictumonderdeel xliv onjuist 
 
In onderdeel xliv. sub g) onder iii. en iv. van het Dictum van het Ontwerp besluit is ten onrechte 
opgenomen dat er een referentie aanbod bekend dient te worden gemaakt voor aansluitingen waarvoor 
tot op heden geen ontbundelde variant bestaat en voor de uitbreiding naar alle typen aansluitingen. Dit 
kan echter niet gelden voor VoB aansluitingen en (in beginsel) ook niet voor Belbudget aansluitingen. 
Overigens is onduidelijk of met “alle typen’ aansluitingen de specifieke lijst van WLR aansluitingen in 
Bijlage 1.2 van annex E wordt bedoeld.  
 
 
7.  Dictumonderdeel xl  
 
KPN meent dat OPTA ten onrechte het referentie-aanbod voor interconnectie diensten (RIA) als 
uitgangspunt heeft voorgeschreven voor WLR. Het betreft hier immers niets ander dan een 
administratieve levering door een derde partij van de telefoonaansluiting van KPN. 
 
 
8.  Retail-wholesale korting op WLR 090x restverkeer onjuist 
 
In paragraaf 15.3.1, onderdeel xxxix, sub d) onder v. van het Ontwerp besluit oordeelt OPTA dat er 
een retail-wholesale korting van toepassing is op WLR-restverkeer. Hoe hoog die korting is wordt 
echter niet door OPTA genoemd. KPN heeft al meerdere malen toegelicht dat het niet redelijk is 
wanneer een retail-wholesale korting van toepassing zal zijn op WLR restverkeer naar 090x-nummers. 
KPN blijft van mening dat het niet redelijk is dat KPN een lagere vergoeding ontvangt voor verkeer 
van WLR-eindgebruikers naar 090x-verkeer in het geval van restverkeer dan in het geval waarbij het 
verkeer via CPS verloopt. KPN verwijst terzake naar het aanvullend beroepschrift van 12 januari 2007 
op het Besluit inzake implementatie WLR van OPTA van 23 augustus 2006 (zie grief V alsmede 
terzake de bij het aanvullend beroepschrift gevoegde zienswijze van KPN van 14 juli 2006 op het 
Ontwerpbesluit inzake implementatie WLR van 1 juni 2006). KPN zou het redelijk vinden als KPN de 
retail revenue vergoeding aan de WLR-aanbieders in rekening mag brengen zonder een CPS-
vergoeding te vragen. Dit voorstel leidt tot een (klein) kostenvoordeel voor de WLR-aanbieders en een 
(klein) kostennadeel voor KPN. 
 
 
9. Implementatie WLR 
 
In annex E, onderdeel E.4, randnummer 39 stelt OPTA dat KPN binnen een termijn van 6 weken na 
publicatie van het Ontwerp besluit bij OPTA schriftelijk een voorstel dient in te dienen voor WLR. 
Dat voorstel dient aan door OPTA bepaalde specificaties te voldoen en zal worden gepubliceerd op de 
website van OPTA.  
Geïnteresseerde marktpartijen krijgen een termijn van 2 weken om op het voorstel van KPN te 
reageren. Vervolgens zal KPN trachten overeenstemming te bereiken met marktpartijen. Daarnaast 
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stelt OPTA dat een implementatietijd langer dan 12 weken niet redelijk is, gezien de aard van de 
uitbreiding van de WLR verplichting. 
 
De door OPTA genoemde termijnen zijn volgens KPN niet redelijk en ook niet haalbaar. Gelet op de 
specificaties en voorwaarden waaraan het voorstel volgens OPTA dient te voldoen, is een termijn van 
6 weken niet realistisch. Op basis van ervaringen van WLR op laagcapacitair zal deze termijn 
minimaal 12 weken moeten bedragen. 
 
Daarnaast is een implementatietermijn van 12 weken niet redelijk. KPN is van mening dat haar 
voorstel besproken dient te worden met marktpartijen in een Industry Groep. De ervaring leert dat het 
bespreken van het voorstel, maar daarnaast het opstellen en bespreken van de contractuele 
voorwaarden zorgvuldig dient te gebeuren en waar partijen tot overeenstemming dienen te  komen en 
daardoor meer tijd zal kosten dan door OPTA geschetst. Daarnaast zal KPN een geheel nieuw proces 
moeten inrichten binnen haar organisatie teneinde op wholesaleniveau hoogcapacitaire aansluitingen 
te kunnen bieden. Het gaat daarbij immers, zoals hiervoor reeds aangegeven, om dienstspecifieke 
software platformen die er niet op voorbereid zijn om de dienstverlening af te kunnen spiegelen in een 
wholesale relatie. Maar ook de specifieke situaties (type modems en IPT systemen) op de diverse 
locaties van klanten verschillen nogal van de meestal eenduidige situatie bij PSTN en ISDN (laag- en 
hoogcapacitair), hetgeen bij een WLR afspiegeling moeilijk tot een standaard proces en leverstraat om 
is te vormen.  KPN denkt dan ook eerder aan een implementatietermijn van 12 maanden. Deze termijn 
is met name afhankelijk van de uitkomst van een definitieve impactbepaling en de mogelijkheden bij 
de leverancier die de uitvoering van (IT systemen van) de dienst moet verzorgen.  
 
Er is een voorlopige impact analyse uitgevoerd op enerzijds WLR voor ISDN15, 20 en 30 en 
anderzijds van WLR op Z-IPB XL en ZBE.  
WLR voor ISDN15, 20 en 30 lijkt voor een deel te kunnen voortbouwen op de processen en systemen 
voor WLR op laagcapacitaire aansluitingen. Een belangrijk verschil is dat het huidige retail 
leveringsproces grotendeels handwerk betreft. Daarnaast is ook de situatie bij de klant zeer complex 
en zeker niet uniek, iets dat bij laagcapacitaire aansluitingen geen enkele rol speelt. Daardoor zijn er 
ook meerdere contactmomenten met de klant nodig, hetgeen een WLR proces ook bemoeilijkt. 
ISDN15, 20 en 30 kent daarnaast twee varianten: op koper en op glas. Het retail leveringsproces 
verschilt en zal ook voor WLR niet eenduidig zijn. Ook de levertijden zijn niet eenduidig.  
Er is aanpassing nodig van de ordersystemen en de administratieve systemen. 
 
Bij Z IPB XL en ZBE speelt daarnaast nog het feit mee dat de access (een breedbandaansluiting) een 
aparte rol speelt in het leveringsproces, maar geen onderdeel kan uitmaken van de WLR 
dienstverlening. ZBE wordt bovendien afgenomen over FttO aansluitingen van KPN. Het WLR 
leveringsproces zal daardoor complexer zijn dan dat van WLR over PSTN/ISDN. 
 
Er zullen ook belangrijke verschillen bestaan tussen een overstaporder en een leveringsorder, waar de 
technische implementatie nog volledig gerealiseerd moet worden. 
In onderstaande figuur is aangeven op welke wijze de processen en systemen van retail en Wholesale 
moeten worden aangepast voor de levering van WLR op hoogcapacitaire aansluitingen. 
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De voorlopige impactanalyse heeft geresulteerd tot onderstaande globale inschatting van de totale 
kosten gemoeid met de implementatie van WLR op hoogcapacitaire aansluitingen. De definitieve 
kosten en implementatietermijnen kunnen hiervan nog afwijken na uitkomsten van een definitieve 
impactanalyse. [KPN VERTROUWELIJK 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Tabel. Financiële impact implementatie WLR op HC aansluitingen ] 
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10. Wholesale specifieke kosten 

Uit randnummer 32 van annex E van het Ontwerp besluit oordeelt OPTA dat zij het vanuit het belang 
van de concurrentieontwikkeling noodzakelijk acht in het geval van WLR af te wijken van causale 
toerekening en te kiezen voor een wijze van toerekening van wholesale specifieke kosten die het 
verstorende effect op de concurrentie wegneemt, zonder dat dit ten koste gaat van KPN’s 
eindgebruikers. Deze kosten worden echter, zoals bekend, niet door KPN veroorzaakt (KPN zal 
immers geen gebruik maken van WLR). Het uitgangspunt van toerekening van wholesale specifieke 
kosten acht KPN in strijd met de gekozen norm van kostenoriëntatie. In elk geval komt de passendheid 
van de WLR-verplichting hierdoor op losse schroeven te staan.  

KPN wijst in dat kader allereerst op de volgende citaten uit de wetsgeschiedenis: 

"De vraag wat in dit verband aanvaardbare tarieven zijn voor toegang wordt in beginsel 
bepaald door de onderliggende kosten van de toegangsvoorzieningen. Het beginsel van 
kostenoriëntatie houdt namelijk in dat wie gebruik maakt van diensten of de infrastructuur 
van een ander bedrijf, de relevante kosten vergoedt die daarvoor redelijkerwijs moeten 
worden gemaakt. [...] Het kan voorkomen dat bepaalde voorzieningen speciaal moeten 
worden getroffen voor een of meer partijen die toegang vragen. In dat geval houdt 
kostenoriëntatie in beginsel in dat de toegangsvragers de relevante kosten dragen van de 
voorzieningen die speciaal voor hen worden getroffen. Wel kan het in zulke gevallen van 
groot belang zijn zorgvuldig na te gaan of die extra voorzieningen ook daadwerkelijk nodig 
zijn, en of de kosten ervan niet nodeloos hoog zijn. […] Ook kan in voorkomende gevallen 
worden beoordeeld of de te treffen voorzieningen niet tevens ten goede komen aan de partij 
die toegang moet verlenen. Als dat het geval bijvoorbeeld is, of redelijkerwijs mag worden 
aangenomen, kan in de toerekening van de relevante kosten daarmee rekening worden 
gehouden." (TK 2002 – 2003, 28 851, nr. 3, p. 27, onderstrepingen KPN). 

Uitgangspunt bij kostenoriëntatie is dus dat de partij voor wie de voorziening wordt gerealiseerd, de 
kosten daarvoor moet dragen. Daarbij zijn twee kanttekeningen geplaatst, namelijk dat (1) die kosten 
niet nodeloos hoog mogen zijn, en (2) dat er aanleiding kan zijn KPN te laten bijdragen als zij daarvan 
profiteert) die in het onderhavige geval echter niet spelen2. 

In het onderhavige geval is het risico op te hoge kosten gering. Ook is er geen sprake van dat KPN 
profiteert van de WLR dienstverlening. WLR is immers bedoeld voor een beperkt segment van de 
wholesalemarkt, namelijk die (kleinere) C(P)S-aanbieders die nog geen enkele schrede hebben gezet 
op het pad naar VoB, voor wie OPTA WLR als tijdelijke overbruggingsmaatregel nodig acht.  

Tegen deze achtergrond bestaat er geen enkele reden om af te wijken van het beginsel van 
kostencausaliteit, en, bijvoorbeeld, een deel van de wholesalespecifieke kosten ten laste van KPN te 

                                                      
2  Wel is het zo dat KPN van het in te richten WLR-systeem gebruik zal gaan maken als klanten willen 

overstappen van de WLR-aanbieder naar KPN. In zoverre is KPN wel bereid mee te betalen aan de kosten van 
dat systeem. Dat gaat echter veel minder ver dan toepassing van proportionele toerekening waarbij 
wholesalespecifieke kosten aan KPN zouden worden toegerekend bijvoorbeeld naar rato van haar totale aantal 
abonnees. 
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brengen. KPN zou niet (nog meer dan door de WLR-leveringsplicht reeds het geval is) gestraft moeten 
worden voor het feit dat sommige van haar concurrenten niet of onvoldoende in staat zijn gebleken om 
op VoB over te stappen, zulks in tegenstelling tot partijen die daarin wel buitengewoon succesvol zijn 
gebleken.  

Daarbij komt dat een proportionele toerekening ook negatieve effecten zal hebben voor consumenten 
die met hun traditionele telefoonabonnement bij KPN blijven: zij zullen immers uiteindelijk de 
rekening gepresenteerd krijgen van deze Wholesale specifieke kosten, en zullen dus moeten gaan 
betalen voor een functionaliteit waarvan zij nu juist geen gebruik willen maken. WLR is beoogd als 
tijdelijke “tussenstop” voor een bepaalde groep concurrenten die de stap naar VoB nog niet heeft 
gezet. Als WLR voor deze specifieke doelgroep inderdaad bijzondere economische voordelen biedt 
(die zij niet heeft voor KPN, de kabelaanbieders of andere aanbieders van VoB), dan is het 
economisch verantwoord, en zelfs wenselijk, de kosten hiervoor geheel te laten dragen door de 
partijen die daarvan gebruik gaan maken. Alleen op die wijze zal een juiste afweging gemaakt worden 
of, en zo ja, tegen welke kosten, WLR passend is op de Nederlandse markt. Van enig bijzonder 
concurrentieel probleem, dat opgelost moet worden door proportionele toerekening van Wholesale 
specifieke kosten aan KPN, is in elk geval geen sprake. 
 
In zijn uitspraak van 12 september 2007 op de beroepen tegen OPTA´s WLR Tariefbesluit van 15 
december 2006 (LJN: BB3357) geeft het CBb (in rechtsoverweging 9.2.2) aan hoe OPTA dient om te 
gaan met een eventuele proportionele toerekening van wholesale specifieke Kosten:  

"Prijsregulering is een vergaande vorm van regulering van de markt. Dit geldt in het bijzonder voor 
de hier aan de orde zijnde proportionele toerekening, die er op neerkomt dat de gereguleerde 
onderneming een – aanzienlijk – deel van de kosten die moeten worden gemaakt om anderen met 
haar te kunnen laten concurreren, zelf moet dragen. OPTA dient bij het opleggen van een dergelijke 
verplichting te onderzoeken of deze geschikt is voor het bereiken van het doel en of deze niet verder 
gaat dan voor het bereiken van dit doel noodzakelijk is. […….] Bovendien dient OPTA de aan haar 
beslissing ten grondslag liggende overwegingen – inclusief berekeningen – zoveel als mogelijk 
inzichtelijk te maken."  (onderstreping KPN) 
 

OPTA heeft niet voldaan aan de eisen voldaan die het CBb stelt voor de toerekening van wholesale 
specifieke kosten. 

Mocht OPTA wel overgaan tot een dergelijke vorm van tariefregulering waarbij Wholesale specifieke 
kosten in strijd met het beginsel van kostencausaliteit aan KPN worden toegerekend, dan zou dat in 
elk geval meebrengen dat de WLR-verplichting niet (langer) als passend kan worden aangemerkt.  
 
 
11.  Redelijk rendement 
 
OPTA stelt in randnummer 14 van annex E van het Ontwerp besluit dat de retailrendementen van met 
KPN vergelijkbare bedrijven in een competitieve omgeving gelijk te stellen zijn aan de 
risicovergoeding. Vervolgens wordt deze risico vergoeding geprojecteerd op KPN door te stellen dat 
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er geen structurele oorzaken zijn aan te wijzen waarom de risico’s van KPN (in een competitieve 
omgeving) anders zouden zijn dan de risico’s van de vergelijkbare bedrijven. Daarmee is de cirkel 
rond en stelt OPTA dat een normering aan de retailrendementen van met KPN vergelijkbare bedrijven 
in een competitieve omgeving een goede grondslag vormt voor de risicovergoeding van KPN.  
 
In het algemeen legt KPN de wetsgeschiedenis en jurisprudentie rond kostenoriëntatie zo uit, dat pas 
gebruik kan worden gemaakt van een benchmark (a) wanneer de gevraagde kosten niet rechtstreeks 
kunnen worden ontleend aan de cijfers van KPN of (b) als marginale toets binnen het kader van de 
beoordeling van de kosten van KPN. KPN is dan ook van mening dat een vergelijking met andere 
bedrijven in dit specifieke geval, waar een maatstaf voor de Return on Sales van een reseller niet 
voorhanden is binnen de cijfers van KPN, een aanvaardbare oplossing is, maar dan moet wel rekening 
worden gehouden met de specifieke risico’s verbonden aan reseller activiteiten als WLR. KPN is van 
mening dat OPTA dit in onvoldoende mate doet.  
 
OPTA kijkt naar het risico dat retailbedrijven op hun totale portfolio lopen en projecteert dit 
vervolgens op WLR. OPTA gaat er echter aan voorbij dat de diensten geleverd op basis van WLR een 
geheel ander karakter hebben dan de gemiddelde portfolio van vergelijkbare bedrijven. Het risico op 
het leveren van een aansluiting op basis van WLR gaat immers gepaard met een veel lager risico dan 
het leveren van  verkeer (gebaseerd op wholesalediensten als CPS en eigen infrastructuur). 
 
In de eerste plaats is WLR een ‘reseller’-product, waarbij slechts sprake is van administratieve 
wederverkoop. Het product is kant-en-klaar en er hoeft niets meer aan te gebeuren. Er is geen sprake 
van een minimale afnameverplichting of voorraadrisico’s. Er is ook geen sprake van lange 
contractsduren: de opzegtermijn voor een WLR aansluiting is slechts één maand. Voor verkeer loopt 
de Telco een groter risico, aangezien diverse wholesalecomponenten aan elkaar moeten worden 
geknoopt met switches, poorten en transmissie (dimensionering, planning, onderhoud). Er moeten 
afwegingen worden gemaakt voor eigen verbindingen met andere operators of de inkoop van transit. 
Bij afwegingen als deze spelen onzekere toekomstverwachtingen (volumes) een rol. Het risico voor 
het leveren van verkeersdiensten is hiermee groter dan de het leveren van een telefoonaansluiting. 
 
Ten tweede wordt WLR in de praktijk voornamelijk afgezet bij bestaande CPS-klanten. WLR is voor 
de CPS-aanbieder te beschouwen als een add-on, die op de bestaande billingsystemen en facturen 
meelift. Er zijn dus nauwelijks additionele risico’s verbonden aan het leveren van 
telefonieaansluitingen op basis van WLR. 
 
Bovenstaande punten tonen aan dat het risico voor het leveren van diensten op basis van 
resellersdiensten veel lager is dan dat voor het leveren van diensten gebaseerd op standaard 
wholesalediensten. OPTA verzuimt dit onderscheid te maken. De benchmark van rendementen van 
competitieve Telco’s is gebaseerd op Telco’s die hun diensten bouwen op eigen infrastructuur en/of 
middels inkoop van wholesalediensten en representeren dus een te hoog risico. Om een juist risico 
profiel te bepalen moet dus rekening worden gehouden met de aard van de dienstverlening.   
 
Samenvattend: OPTA heeft bij het bepalen van het risico niet het werkelijke risico van KPN bepaald 
maar dit benaderd door te kijken naar het risico van vergelijkbare bedrijven. KPN kan zich in dit 
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specifieke geval vinden in het afleiden van het retailrisico door te kijken naar vergelijkbare bedrijven, 
maar dan moet wel gericht gekeken worden naar de ‘reseller’ activiteiten van zo’n bedrijf of naar pure 
resellers. KPN stelt dat OPTA hieraan geen invulling heeft gegeven. OPTA had moeten kijken naar 
het deel van de portfolio dat gebaseerd is op ‘resellers’ activiteiten vergelijkbaar met WLR, casu quo 
rekening moeten houden met een lager risico op WLR. KPN stelt voor dat OPTA haar vergelijking 
aanpast en rekening houdt met de specifieke risico’s. 
 
 
12.  Aanpassing en het bekendmaken van WLR-tarieven 
 
De bepalingen met betrekking tot de acht weken termijn voor WLR-prijsveranderingen zijn 
onduidelijk.  
 
KPN dient op de eerste dag van ieder kwartaal de WLR-tarieven aan te passen. Onduidelijk is of 
hiervoor een acht weken termijn geldt. KPN lijkt dit niet nodig, omdat veranderingen in gewogen 
gemiddelden doorgaans niet groot zullen zijn. 
 
Met het wegvallen van de non-discriminatie verplichting op de retail markten is het in principe 
mogelijk om individuele tarieven vast te stellen. Het is commercieel en operationeel onwerkbaar om in 
dergelijke situaties de klant te melden dat hij acht weken moet wachten, vanwege de doorwerking 
hiervan in het (gewogen) WLR tarief en de voortijdige melding hiervan. Het zou ook onwerkbaar zijn 
(voor Telco’s en KPN) omdat er dan in theorie per dag een aangepast WLR tarief zou kunnen gelden, 
voortkomend uit de aanbiedingen van acht weken daarvoor.  
 
Een acht weken termijn zou uitsluitend moeten worden betracht voor met name nieuwe 
aansluitingstypen en eventueel in uitzondering bij retail tariefwijzingen die een nader te bepalen 
minimaal effect hebben op het gewogen WLR tarief. De rest van de wijzigingen zouden dan telkens 
per de eerste van ieder kwartaal kunnen worden ingevoerd. 
 
 
 
 
 
13. Maximale jaarlijkse prijsstijging 
 
OPTA stelt in randnummer 26 van annex E dat er een maximale jaarlijkse stijging (price cap) wordt 
opgelegd op elk WLR tarief. Als enig argument voert OPTA aan dat hierdoor de tarieven voorspelbaar 
zijn voor WLR afnemers. Het hanteren van een price cap komt er op neer dat in voorkomende 
gevallen een deel van het gerealiseerde rendement (cq de winstopslag) in de minus wordt opgenomen. 
Dit is contrair aan randnummer 14 van annex E, waarin OPTA stelt dat toepassing van KPN’s 
gerealiseerde rendement (dus inclusief de winstopslag) zou betekenen dat de minus zo groot zou 
worden dat inefficiënte toetreding mogelijk is, hetgeen het college niet wenselijk acht.  
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Als OPTA terecht stelt dat KPN geen AMM heeft op de retailmarkt voor telefonie dan houdt dat in dat 
KPN niet ‘zomaar’ de prijzen van de aansluiting kan verhogen zonder dat de markt hier op reageert. 
Als klanten de prijs te hoog vinden dan zullen ze zoeken naar alternatieven, waaronder VoB. OPTA 
gaat hier aan voorbij en lijkt ten onrechte te veronderstellen dat er sprake is van prijsongevoeligheid. 
Het hanteren van de price cap op WLR is hiermee een verkapte retailregulering. 
 
OPTA gaat er verder aan voorbij dat een verandering van de WLR prijs ook zou kunnen voortkomen 
uit de migratie van klanten naar andere aanbiedingen waardoor het gewogen gemiddelde tarief 
verandert (zie randnummer 18). Voor een dergelijke marktontwikkeling zou KPN dan gestraft worden. 
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C. VERPLICHTINGEN GESPREKSOPBOUW 
 
1. Toegangsverplichting op lokaal niveau niet passend 
 
OPTA is ten onrechte voornemens om aan KPN de verplichting op te leggen om toegang te leveren op 
lokaal netwerkniveau. Dit ondanks het feit dat het CBb3 in zijn uitspraak in de beroepsprocedure tegen 
het thans geldende Besluit lokale gespreksdoorgifte heeft overwogen dat niet zonder meer valt in te 
zien dat uitrol naar lokaal niveau economisch efficiënt is: 
 

Dat andere aanbieders dan KPN niet zijn uitgerold tot op lokaal niveau, duidt naar het oordeel van het  
College niet zonder meer op een gebrekkige marktwerking die noopt tot regulering, maar kan ook 
betekenen dat het – ook als sprake zou zijn van een concurrerende markt – economische gezien niet 
efficiënt is dat meerdere aanbieders uitrollen naar lokaal niveau. Naar het oordeel van het College valt 
niet zonder meer in te zien waarom OPTA maatregelen zou moeten treffen om te bewerkstelligen dat 
uitrol naar lokaal niveau plaatsvindt, ook al staat allerminst vast dat een dergelijke uitrol economisch 
gezien efficiënt is. 

 
Nu OPTA in het Ontwerpbesluit niet heeft onderbouwd welk potentieel mededingingsprobleem met 
een toegangsverplichting voor KPN op lokaal niveau wordt opgelost, laat staan dat een dergelijke 
toegangsverplichting geschikt en noodzakelijk is om dat probleem te voorkomen, concludeert KPN dat 
het opleggen van een dergelijke verplichting niet passend is. 
 
 
2.  Ten onrechte legt OPTA een toegangsverplichting op voor gespreksopbouw naar 14xy(z) 
 
OPTA is voornemens om aan KPN een toegangsverplichting op te leggen in de vorm van 
gespreksopbouw naar 067(60), 0800, 082, 090x, 116xyz, 14xy(z) en 18xy. Volgens het 
Ontwerpbesluit (randnummer 728 e.v.) is dat noodzakelijk omdat de Tw en de daarbij behorende 
lagere regelgeving tezamen met de verplichtingen die KPN zijn opgelegd in het kader van haar 
AMM-positie op de markten voor gespreksafgifte, niet zonder meer voorziet in het waarborgen van 
toegang voor concurrenten van KPN. Zonder een toegangsverplichting voor het leveren van 
gespreksopbouw naar deze nummers, is niet gewaarborgd dat concurrenten van KPN in staat zijn om 
abonnees van KPN gebruik te laten maken van hun diensten. KPN zou er dan voor kunnen kiezen om 
uitsluitend haar eigen diensten bereikbaar te maken.  
 
KPN meent dat het door OPTA gesignaleerde probleem zich niet voordoet ten aanzien van 14xy(z). 
Op grond van het Besluit invoering nummerreeks voor contactcentra overheid4 zijn nummers uit de 
14xy(z) serie uitsluitend bestemd voor het aanbieden van niet-commerciële diensten waarbij de 
nummergebruiker een publieke taak heeft of de nummergebruiker regisseur is voor de publieke taak. 
KPN heeft geen publieke taak en is evenmin regisseur voor een publieke taak. Van eigen diensten van 
KPN is dus geen sprake. KPN kan er niet voor kiezen om uitsluitend haar eigen diensten bereikbaar te 
maken, nog daargelaten of KPN daartoe überhaupt al de prikkel zou hebben (want als aanbieder van 

                                                      
3 College van Beroep voor het bedrijfsleven, 20 maart 2007, LJN BA1008, r.o. 10.4. 
4 Besluit van de Minister van Economische Zaken van 10 april 2006, nr. ET/TM 6024996, houdende wijziging van het Nummerplan voor telefoon- en 
ISDN-diensten in verband met de invoering van een reeks korte telefoonnummers voor contactcentra van de overheid, Stcrt. 20 april 2006, nr, 77, p.13. 
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retail vaste telefonie heeft KPN er immers commercieel belang bij dat haar abonnees ook het 
contactcentrum van hun gemeente, het contactcentrum van de rijksoverheid, enz. kunnen bereiken). 
 
Daar komt bij dat het aanbieden van 14xy(z)-diensten in de praktijk geschiedt op basis van het 
terminating model (gespreksafgifte). Daarover is in de Task Force NGN (non-geographic numbers) 
van het FIST destijds marktbrede consensus bereikt. KPN koopt ook daadwerkelijk bij alle 
concurrenten op wiens netwerken 14xy(z) nummers zijn geïmplementeerd gespreksafgifte op die 
nummers in. En andersom verkoopt zij aan alle concurrenten gespreksafgifte op 14xy(z) nummers op 
haar eigen netwerk, en via de transitdienstverlening op de netwerken van andere aanbieders. De 
desbetreffende verkoop- en inkoopvoorwaarden zijn door KPN opgenomen in haar 
referentie-interconnectie-aanbieding.  
 
In theorie is het denkbaar dat 14xy(z)-diensten (mede) in het originating model (gespreksopbouw) 
worden aangeboden. In de praktijk blijkt daar echter geen vraag naar te zijn. De reden daarvoor is 
volgens KPN dat het gaat om niet-commerciële diensten die, en dat is nog belangrijker, niet met elkaar 
concurreren. De oproeper belt niet naar een willekeurige gemeente, maar juist naar die ene gemeente 
waar hij woont.  
 
De nummers in de 14xy(z) serie zijn thans door alle soorten abonnees van alle verschillende 
aanbieders te bereiken, zonder dat daarvoor verplichtingen hoefden te worden opgelegd in het kader 
van AMM-posities van wie en op welke markt dan ook. KPN concludeert daarom dat het opleggen 
van een toegangsverplichting in de vorm van gespreksopbouw naar 14xy(z) niet passend is. 
 
 
3. Ten onrechte verplicht OPTA KPN om een overflowprocedure te hanteren 
 
OPTA is voornemens om aan KPN – net zoals in het thans geldende Besluit Gespreksopbouw – de 
verplichting op te leggen om te voorzien in “het hanteren van procedures voor verkeers- en 
netwerkmanagement ter waarborging van het ordelijk verloop van verkeer in geval van storing of 
overflow en het opzetten van overflowprocedures (ook wel overloopfaciliteit genoemd) bij blokkering 
van overbelaste verbindingen”. Het CBb heeft de daartegen geformuleerde grief van KPN verworpen5 
omdat OPTA in het thans geldende besluit had verduidelijkt dat met het opzetten van 
overflowprocedures wordt gedoeld op procedures bij blokkering en overbelaste verbindingen die in 
het huidige referentieaanbod van KPN zijn gespecificeerd en die het uitgangspunt zullen vormen bij de 
vastgestelde toegangsverplichting. Het gaat, aldus het CBb, “om een soortgelijke verplichting als de 
verplichting die voorheen gold, zodat niet aannemelijk is dat zodanige aanvullende investeringen door 
KPN nodig zijn dat afbreuk wordt gedaan aan de passendheid van de desbetreffende verplichting”. 
 
KPN is in de beroepsprocedure kennelijk niet in staat geweest om voldoende duidelijk te maken dat ze 
op zich geen bezwaar heeft tegen continuering van in het huidige referentieaanbod gespecificeerde 
procedures. Als de verwijzing naar de documenten genoemd in voetnoot 225 van het thans 
voorliggende ontwerpbesluit betekent dat de verplichting om een overflowprocedure te hanteren niet 
meer omvat dan datgene waarover tussen OPTA en KPN destijds overeenstemming is bereikt (zie de 
                                                      
5 College van Beroep voor het bedrijfsleven, 20 maart 2007, LJN BA1009, r.o. 9.7. 
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vierde kolom op bladzijde 6 van Bijlage I bij de brief van 1 november 2002), dan kan KPN daarmee 
leven. Graag ontvangt KPN daarvan de bevestiging van OPTA. 
 
Het andere onderdeel van de grief die KPN in de beroepsprocedure tegen het thans geldende Besluit 
Gespreksopbouw heeft ingebracht is door het CBb in zijn uitspraak überhaupt niet geadresseerd. Dat 
betreft het punt dat de in het huidige referentieaanbod gespecificeerde procedures alleen van 
toepassing zijn – en ook kunnen zijn – in geval van toegang ten behoeve van gespreksopbouw op 
regionaal niveau (dat wil zeggen op het niveau van de twintig RAPs) en niet bij toegang op lokaal 
niveau (dat wil zeggen op het niveau van nummercentrales). Het is namelijk technisch niet goed 
mogelijk om op een lokale (nummer)centrale een overloopfaciliteit te bieden voor gespreksopbouw, 
althans slechts tegen zulke aanzienlijke kosten dat een verplichting om op elke lokale centrale een 
overloopfaciliteit te bieden evident niet als passend kan worden beschouwd. Daarvoor bestaan ook 
geen overtuigende argumenten. Als sprake is van een storing op een lokale centrale, ondervindt KPN 
daarvan net zoveel hinder als externe afnemers van gespreksopbouw. In de praktijk zal het erop 
neerkomen dat geen van de op die lokale centrale aangesloten abonnees op dat moment kunnen bellen 
of bereikbaar zijn, ongeacht of zij klant zijn van KPN of van een afnemer van gespreksopbouw. Tegen 
die achtergrond valt niet in te zien waarom KPN speciaal voor afnemers van gespreksopbouw zou 
moeten voorzien in overloopfaciliteiten, en al helemaal niet dat zij daarvoor bij voorbeeld nieuwe 
centrales zou moeten bijplaatsen in alle lokale (nummer)centrales.  
 
Nu OPTA de verplichting om te voorzien in overflowprocedures ten behoeve van gespreksopbouw op 
lokaal niveau niet heeft gespecificeerd, en zich evenmin heeft uitgelaten over de daarmee gemoeide 
kosten en de passendheid ervan, concludeert KPN dat het opleggen van een dergelijke verplichting 
niet passend is, althans niet gemotiveerd. 
 
 


