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1 Inleiding

Vodafone zal achtereenvolgens ingaan op de verschillende onderdelen van het besluit.

2 Marktafbakening

Vodafone constateert dat de marktafbakening in het onderhavige ontwerpbesluit niet wezenlijk afwijkt
van de marktafbakening in het bestaande besluit. Op dit moment heeft Vodafone geen aanvullingen op
de standpunten die zij in het verleden ten aanzien van de marktafbakening voor ontbundelde toegang

heeft gemaakt.

Het nieuwe element in de marktafbakening wordt gevormd door VULA. ACM sluit aan bij het standpunt
van de Europese Commissie, zoals dit is verwoord in de nieuwe Aanbeveling Relevante Markten en de

bijpehorende explanatory note.

De Commissie merkt in de Toelichting op de Aanbeveling Relevante markten op dat de marktafbakening
van de wholesale toegangsmarkten op basis van het criterium of de toegang op de passieve of op de

actieve laag plaats vindt minder vanzelfsprekend is in de context van next generation access:

‘In view of the emergence of non-physical (or virtual) access products, it seems no longer
appropriate to rely on the distinction between physical and non-physical access in order to draw
the market boundaries between the different types of wholesale access products available to
provide retail broadband services. Given the technological developments described above,
seems more appropriate to differentiate between those wholesale products functionally
replicating the key features of traditional physical and local unbundling access (with such
products potentially being delivered as non-physical or virtual products) from other forms of

access.

Ongeacht de vraag of VULA onderdeel uitmaakt van de markt voor ontbundelde toegang, kan Vodafone
zich voorstellen dat zelfs wanneer VULA in het algemeen of bepaalde vormen van VULA niet tot de markt
voor ontbundelde toegang zouden worden gerekend, dit nog onafhankelijk is van de vraag of het
opleggen van VULA als toegangsverplichting op de markt voor ontbundelde toegang passend en

proportioneel is. Met andere woorden, het is denkbaar dat zelfs wanneer VULA door ACM niet tot de



markt voor ontbundelde toegang zou worden gerekend — quod non — er even goed ruimte zou zijn om

VULA als verplichting op te leggen om de geidentificeerde mededingingsproblemen te remediéren..

De Commissie onderscheidt drie onderdelen die met name van belang zijn bij het onderscheiden van
ontbundelde toegangsdiensten en diensten die functioneel gezien vergelijkbaar zijn met traditionele
ontbundelde toegang enerzijds, en de overige toegangsvormen anderzijds. Daartoe geeft de Commissie
in de Toelichting een drietal wezenlijke karakteristieken van ontbundelde toegang, die door ACM zijn
overgenomen in het ontwerpbesluit. Beknopt samengevat gaat het hier om de mogelijkheid om lokaal uit
te koppelen, de mogelijkheid om op individueel lijnniveau te differentiéren zoals ten aanzien van de
overboekingsfactor, en de mogelijkheid voor aanbieders om hun eigen retaildienstverlening te

differentiéren van de incumbent.

ACM komt terecht tot de conclusie dat de toegangsmogelijkheden tot het KPN-aansluitnetwerk en de
kabelnetwerken zeer wezenlijk van elkaar verschillen. In de kern komt dit verschil voort uit de
ontstaansgeschiedenis van de netwerken. Het kabelnetwerk is geévalueerd uit een netwerk dat geschikt
was voor broadcast, terwijl het KPN-netwerk voortkomt uit een netwerk dat dedicated verbindingen kon
opzetten tussen twee gebruikers. Uiteraard hebben Kkabelnetwerken geinvesteerd in het
tweeweggeschikt maken van hun netwerken, maar het blijft een gedeeld netwerk. Alle eindgebruikers die
zijn aangesloten op hetzelfde segment krijgen dezelfde signalen, waarbij de individuele modems de voor

hen bedoelde signalen eruit filteren. Vodafone stelt daarbij vast dat:

e Nederlandse kabelnetwerken het niet toelaten om op lokaal niveau te interconnecteren. Wat
Vodafone betreft is dit van de genoemde criteria het minst wezenlijke criterium voor wholesale-
toegangsafnemers zolang bij interconnectie op een hoger netwerkvlak voldoende

differentiatiemogelijkheden blijven bestaan;

e de wholesaletoegangsdienst via de Kkabel niet op basis van laag 2 ethernet kan worden
aangeboden (hetgeen afnemers veroordeelt tot de IP laag, waardoor de vrijheidsgraden sterk

afnemen);

e het sowieso zeer beperkt mogelik is om op een kabelnetwerk tussen verschillende
eindgebruikers te differentiéren (waar het KPN-netwerk dankzij de point-to-point architectuur
het mogelijk maakt om bijna onbeperkt tussen individuele eindgebruikers te differentiéren geldt
dat alle eindgebruikers op een bepaald segment allemaal dezelfde signalen krijgen). Waar een
point-to-point architectuur met zich meebrengt dat het aansluitnetwerk per definitie niet-

overboekt is (iedere eindgebruiker heeft een dedicated aansluiting tot zijn beschikking,



eventuele overboeking is een keuze die primair in het transmissie- en core-netwerk plaats vindt)
is het aansluitnetwerk van de kabel per definitie overboekt. Het reserveren van capaciteit voor

bepaalde klanten gaat dan af van de capaciteit die resteert voor de andere klanten;

e Doordat televisie in kabelnetwerken nog steeds op basis van broadcast naar eindgebruikers
wordt gedistribueerd, geldt ook dat de mogelijkheden voor alternatieve aanbieders om te
differentiéren op basis van het televisie-aanbod zeer beperkt zijn. Wanneer wholesale-afnemers
zouden verzoeken om extra televisiekanalen door te geven, of van een hogere kwaliteit,
betekent dit dat er meer bandbreedte moet worden vrijgemaakt voor het broadcastsignaal,
hetgeen ten koste gaat van de capaciteit ten behoeve van andere diensten. Voor het KPN-
netwerk geldt dat extra televisiestreams Kkunnen worden toegevoegd zonder dat dit
consequenties heeft voor de capaciteit die in het aansluitnetwerk beschikbaar is. Het injecteren
van meer televisiestreams in het KPN-netwerk brengt uitsluitend met zich mee dat er meer

capaciteit moet worden vrijgemaakt in de hogere netwerkdelen.

Hiermee is niet gezegd dat wholesaletoegang tot kabelnetwerken onmogelijk is. Waar het om gaat is dat
kabelnetwerken op dit moment en in de voorzienbare toekomst niet in staat zijn om toegang te leveren

die het tot een substituut maken voor ontbundelde toegang. Deze conclusie van ACM wordt door

Vodafone ondersteund.

3 Dominantie-analyse

Wanneer de markt voor ontbundelde toegang beperkt blijkt te zijn tot aansluitnetwerken op basis van
glasvezel of koper — i.e. toegang tot kabelnetwerken in principe niet kan kwalificeren als ontbundelde
toegang en ook geen voldoende sterke disciplinerende werking heeft op ontbundelde toegang — maakt
dit de dominantie-analyse relatief overzichtelijk. Zoals ACM vaststelt impliceert een dergelijke
marktafbakening dat KPN een marktaandeel heeft ten aanzien van ontbundelde toegang dat grenst aan
100 procent. De andere criteria die dienen te worden betrokken in de dominantie-analyse nemen het
sterke vermoeden dat KPN zou beschikken over AMM op de markt, gebaseerd op haar hoge
marktaandelen, niet weg. Het gaat hierbij om onder meer de beoordeling van de mate waarin sprake is
van het ontbreken van kopersmacht en potentiéle concurrentie. Daarbij constateert ACM terecht dat de
toetredingsdrempels voor partijen om op grote schaal alternatieve netwerkinfrastructuur uit te rollen

hoog zijn.



4 Mededingingsproblemen

Vodafone constateert dat de analyse van de mededingingsproblemen grotendeels aansluit bij het
voorgaande marktanalysebesluit. Vodafone kon zich ook reeds in het voorgaande besluit op grote lijnen
vinden in de analyse van de mededingingsproblemen, met uitzondering van de toenmalige analyse van
het mededingingsprobleem ‘marge-uitholling’. Vodafone had daarbij met name moeite met de nadruk
die ACM legde op het risico dat er tussen de tarieven voor ontbundelde toegang en WBT marge-uitholling
zou plaats vinden. Met andere woorden, dat KPN zou trachten door het verlagen van de WBT-tarieven de
positie van alternatieve WBT-aanbieders significant zou ondermijnen. Vodafone constateert dat de
huidige analyse van het risico op marge-uitholling veel beter aansluit op de marktrealiteit. ACM geeft erin
het nu voorliggende ontwerpbesluit blijk van dat de kwetsbaarheid van alternatieve partijen met name
gelegen is in marge-uitholling op de eindgebruikersmarkten, omdat alternatieve partijen op dit moment
met name afhankelijk zijn van inkomsten uit de eindgebruikersmarkten, en niet of slechts beperkt uit

inkomsten vanuit WBT-dienstverlening.

ACM geeft tevens aan dat haar inschatting is dat er geen reéel risico is dat zich op de retailmarkt voor
internettoegang marge-uitholling voordoet. Vodafone bestrijdt dat er ‘geen reéel risico’ op de retailmarkt
voor internettoegang bestaat, maar deelt de mening dat het risico op marge-uitholling op de markten
voor vaste telefonie en zakelijke netwerkdiensten significant zijn. Vodafone heeft onder meer bij brief van
29 juli 2013 aan het Ministerie van Economische Zaken, OPTA en de Consumentenautoriteit (de laatste
twee thans onderdeel van ACM) uitgelegd dat aannemelijkerwijs inderdaad niet over de hele linie marge-
uitholling zal voordoen. Echter, Vodafone gaf daarin echter aan dat er wel degelijk een reéel risico op
marge-uitholling zou zijn vanuit de zogeheten retentie-aanbiedingen. Dit risico werd verder versterkt
door het zogeheten retentiemoment, dat onder druk van KPN en de kabelbedrijven werd opgenomen in
de overstapservice voor consumenten. Zowel KPN als de kabel hebben er belang bij om de churn in de
markt te beperken. De beste manier om dit te doen is om klanten die dreigen over te stappen te
behouden door lage tarieven aan te bieden. Het voordeel van dergelijke prijsdifferentiatie is dat het
overgrote deel van de base (de meer inerte klanten) hoge tarieven blijft betalen. Het effect van dergelijke
agressieve retentie-aanbiedingen is dat alternatieve aanbieders alleen klanten kunnen winnen door
onder die agressieve retentie-aanbiedingen te gaan zitten. Hierdoor Krijgen alternatieve aanbieders veel
klanten met een zeer lage of zelfs negatieve marge, op basis waarvan zij geen duurzame positie in de
markt kunnen verwerven. In feite zetten agressieve retentie-aanbiedingen de vaste markt verder op slot,
en zorgen zij ervoor dat eindgebruikers over de hele linie meer gaan betalen, omdat de concurrentie

door alternatieve aanbieders wordt verminderd ten gunste van de zittende partijen. Onder bepaalde



omstandigheden kunnen scherpe retentie-aanbiedingen in het voordeel van de Klant zijn. Tegen de
achtergrond van de structuur van de breedbandtoegangsmarkt, het belang van nieuwe toetreders naast
KPN en de kabel en zorgen ten aanzien van een steeds lagere churn is aannemelijk dat zeer agressieve
retentie-aanbiedingen de concurrentiegraad beperken. Een aannemelijk gevolg van een lagere

concurrentiegraad is dat prijzen gemiddeld op een hoger niveau worden vastgesteld.

Vodafone acht de onderstaande analyse van ACM (randnummer 183) op grond van het voorgaande

daarom ook onjuist en onvolledig:

“Ten eerste is het in deze retail consumentenmarkt moeiljjker om selectief (of zelfs individueel)
prijzen te hanteren. Voor consumentendiensten geldt in vergeljking met zakeljke diensten
vaker een landeljk uniform aanbod. Ten tweede heeft ACM geconcludeerd aat er op de
retailmarkt voor internettoegang in atwezigheid van regulering een risico op gezamenljke
dominantie is van KPN en UPC/Ziggo. Als KPN tot marge-uitholling overgaat door eenzijdig zijn
prijzen te verlagen, is er een grote kans dat kabelaanbieders zullen reageren door eveneens hun
prijzen te verlagen. Hierdoor kan een jarenlange prijzenoorlog ontstaan die voor alle partjjen
verliesgevend is. Deze dreiging van vergelding door kabelaanbieders werkt als een
aisciplineringsmechanisme en beperkt de prikkel voor KPN om selectief tot marge-uitholling
over te gaan. ACM is daarom van oordeel dat er geen reéel risico /s dat KPN specifiek op de
retailmarkt voor internettoegang tot marge-uitholling overgaat door zjn retailtarieven te

verlagen.”

ACM ziet hierbij over het hoofd dat reeds nu door met name KPN en de kabelbedrijven zeer scherpe
retentie-aanbiedingen worden gedaan. Hiermee wordt overstappen ontmoedigd, hetgeen in het belang is
van zowel de kabel als KPN — challengers krijgen zo geen voet aan de grond. Vodafone verzoekt ACM in
de eerste plaats bij partijen overzichten op te vragen van de aard en de omvang van de retentie-
aanbiedingen. Dit is relatief eenvoudig op te vragen, bijvoorbeeld op basis van de instructies die partijen
geven aan de call center agents met betrekking tot de aanbiedingen die zij mogen doen aan klanten die
dreigen met opstappen. Daaruit zal blijken dat aan eindgebruikers die dreigen te vertrekken stelselmatig

substantiéle kortingen in het vooruitzicht worden gesteld om hen te weerhouden van een overstap.



5 Verplichtingen

5.1 Inleiding
Vodafone wees er in de reactie op de voorgaande consultatie van het ontwerpbesluit ontbundelde
toegang, in 2011, op dat er onvoldoende mogelijkheden waren voor nieuwe partijen om toe te treden tot

de markt. Vodafone merkte in 2011 op:

‘Bj het bevorderen van (infrastructuur)concurrentie hoort tevens dat ook voor nieuwe’ nieuwe
toetreders — zoals Vodafone - de mogeljjkheid bestaat om actief te worden op de markt. Immers,
het doel van OPTA is om de markt, die in afwezigheid van requlering niet concurrerend s,
auurzaam concurrerend te maken. Het zou goed zjn wanneer OPTA zich in het besluit ook
expliciet overweegt in welke mate er voor nieuwe’ nieuwe toetreders voldoende mogeljjkheden
zljn om daadwerkeljjk actief te zjn op de markt. Met andere woorden, draagt de regulering die
OPTA voorstelt voldoende bjj aan het scheppen van voorwaarden waaronder nieuwe partjjen
kunnen toetreden tot de retailmarkten? Hoe effectief zjjn de legacy toegangsvormen om nieuwe
toetreding te bevorderen? Absoluut voorkomen moet worden dat de legacy toegangsvormen
verworden tot treurige sterfhuisconstructies waarin Zittende partjjen langzaam weghkwiinen,
zonder mogeljjkheid orn mee te doen op glas, en te onaantrekkeljjk zijn voor investeringsbereide
partijen om nog in te stappen. Vodafone zou graag zien dat OPTA meer ambitie zou laten
doorklinken in haar besluit en explicieter rekening zou houden met het belang dat toetreding
mogeljjk bljft en noodzakeljk is. Omdat investeringen in MDF-uitrol voor nieuwe nieuwe’
toetreders zoals Vodafone in alle redeljjkheid niet mogelijk zjjn kan OPTA ervoor kiezen om voor
nieuwe toetreders een virtueel ontbundelingsaanbod in de markt te zetten. Dit zou aanbieders
als Vodafone voor wie investering in MDF-uitrol geen reéel alternatief /s door de
uitfaseringsplannen van KPN, de mogeljjkheid geven om toch op een vergeljjkbare wijze toe te

treden.”

De kritiek van Vodafone op het bestaande marktanalysebesluit uit 2011 was dat de regulering van ACM
er vooral op gericht was om reeds toegetreden partijen in de markt te houden — wat op zichzelf zeer
gerechtvaardigd is — maar dat er onvoldoende visie op de toekomst was en het belang om ook
toetreding door nieuwe partijen mogelijk te maken. Het probleem dat Vodafone identificeerde was dat
MDF-access op de consumentenmarkt in hoog tempo werd ingehaald door de feiten. Het was duidelijk

dat MDF-toegang steeds minder kon voldoen aan de bandbreedtevraag van consumenten. Daarnaast



suggereerde KPN al vanaf 2005 dat de uitfasering van MDF-centrales aanstaande was. De aanhoudende
dreiging van uitfasering door KPN en de verwachting dat MDF-toegang daarnaast niet geschikt zou zijn
om aan de toekomstige bandbreedtevraag van veel klanten te voldoen, zorgden er tezamen voor dat het
voor nieuwe aanbieders zoals Vodafone geen optie was om alsnog in MDF-toegang te investeren.
Vodafone beschouwde de VULA-dienst als een toekomstvast alternatief voor MDF dat het niet alleen
voor bestaande, maar ook voor ‘nieuwe’ nieuwe toetreders mogelijk zou maken om te investeren en te
concurreren in de markt. Naar de mening van Vodafone zou de effectiviteit van VULA om de
mededingingsproblemen te adresseren vanuit een lange-termijngedachte veel groter zijn dan MDF-
toegang. Zowel voor zittende partijen, ‘nieuwe’ nieuwe toetreders als Vodafone en voor KPN brengt VULA
voordelen met zich mee. Vodafone pleitte er voor dat het huidige marktanalysebesluit uit 2012 al in het
teken zou staan van de overgang van legacy-toegangsvormen naar Next Generation Access. De
overgang voor alle partijen had hierdoor meer geleidelijk kunnen verlopen. Dat neemt niet weg dat ook in
het voorgaande besluit handreikingen werden geboden aan KPN om met een concreet voorstel te
komen voor VULA (toen aangeduid met VSA), en alvast te starten met VULA. Wat Vodafone betreft zet
ACM in het nu voorliggende ontwerpmarktanalysebesluit veel meer in op de toekomst, waarbij oog is
voor zowel de uitdagingen voor bestaande toetreders, nieuwe toetreders als voor KPN. Hiermee is sprake
van een veel evenwichtiger besluit dat veel meer op de toekomst gericht is. Alles in ogenschouw
nemende is Vodafone van mening dat de verplichtingen in het huidige ontwerpbesluit veel meer recht
doen aan de noodzakelijke transitie naar Next Generation Access en de noodzaak om zowel bestaande

investeringen te beschermen als nieuwe investeringen aan te moedigen.

5.2 Toegangsverplichtingen

5.2.1 SDF-access
Vodafone betreurt het dat het ontwerpbesluit de verplichting om toegang te geven tot de straatkast

beoogt in te trekken. [bedrijfsvertrouwelijk:



ACM merkte in dit verband op:

222, Daarbjj kot dat er in de voorgaande twee reguleringsperiodes geen toetreding van
alternatieve aanbieders heeft plaatsgevonden op SDF-access. Ook dit draagt eraan bij dat de

verplichting niet proportioneel is.”

Vodafone is van mening dat dit argument (zijnde dat de verplichting niet proportioneel zou zijn met oog
op ontbreken van toetreding in de voorgaande reguleringsperiodes) geen valide argumentatie is.

[bedrijfsvertrouwelijk:

] Vodafone is van mening dat de verplichting tot het verlenen van SDF-toegang in beginsel
onverminderd een passende en proportionele verplichting is, althans dat ACM onvoldoende heeft
onderbouwd waarom deze verplichting niet langer passend en proportioneel zou zijn.

[bedrijfsvertrouwelijk:

De enige overtuigende argumentatie voor ACM om de SDF-verplichting in te trekken is de garantie dat er
een redelijk alternatief ter beschikking wordt gesteld. Vodafone kan zich voorstellen dat de VULA-dienst
— onder bepaalde voorwaarden waarop Vodafone verder in zal gaan —kan kwalificeren als zo een
dergelijk alternatief. Daarbij dient er ook rekening mee gehouden te worden dat scenario’s denkbaar zijn
waarbij KPN ook haar glasvezelnetwerk gedeeltelijk op basis van straatkasten zou gaan uitrollen.
Geborgd moet worden dat ook in zo'n scenario toegang mogelijk blijft voor concurrenten. Dit zou

bijvoorbeeld in de vorm van VULA kunnen zijn.



5.2.2 MDF-access

Op de consumentenmarkt heeft MDF-access, conform de verwachtingen, in relatief belang ingeboet door
de opkomst van FttC en FttH. Niettemin is MDF nog steeds een belangrijke toegangsvorm, zij het dat
deze toegangsvorm voor Vodafone als ‘nieuwe’ nieuwe toetreder geen reéle optie is. Niettemin profiteert

Vodafone wel degelijk van MDF-regulering op de zakelijke markt. [bedrijfsvertrouwelijk:

] Voor zover KPN in staat wordt gesteld om in
gerechtvaardigde gevallen de levering van MDF-toegang op bepaalde locaties stop te zetten, is het van
belang dat het geboden alternatief zowel voldoende mogelijkheden biedt om residenti€le als zakelijke
klanten te bedienen. Hierop zal Vodafone nader ingaan bij de bespreking van VULA. Vodafone acht het
van belang dat MDF-toegang niet in de weg staat aan de modernisering van het KPN-netwerk. Vodafone
maakt ook uit het ontwerpbesluit op dat er ACM veel aan gelegen is om een dergelijke modernisering te
faciliteren. Om verder tijdverlies te voorkomen — wat Vodafone betreft had de VULA-dienst al in de
afgelopen reguleringsperiode kunnen worden ontwikkeld — is het van belang dat KPN op de Kortst
mogelijk termijn met een redelijk alternatief komt. Vodafone ziet geen reden waarom het definitieve
besluit afgewacht zou moeten worden om met dit traject te starten. Wanneer voortvarend te werk wordt
gegaan door KPN en ACM zou het mogelijk moeten zijn om ruim voor de beoogde inwerkingtreding van
het besluit — Vodafone gaat hierbij uit van 1 april 2015 — een goedgekeurd passend alternatief

beschikbaar te hebben.

523 VULA

Vodafone heeft tijdens de voorgaande consultatie aangegeven dat VULA niet alleen als een alternatief
moet worden beschouwd voor bestaande MDF-partijen, maar ook als een alternatief voor partijen die nog
niet naar de MDF zijn uitgerold en waarvan juist door de voorgenomen uitfasering door KPN niet meer
redelijkerwijs verwacht kan worden dat zij nog investeren in MDF-access. Daarnaast geldt dat de weg naar
SDF-access nu definitief wordt afgesloten. In dat specifieke opzicht, gegeven dat MDF-access geen
redelijke optie meer is voor ‘nieuwe’ nieuwe toetreders en SDF-access verdwijnt, moet VULA worden
beschouwd als passend alternatief. Het is daarom van belang dat VULA niet alleen wordt beschouwd als
een redelijk alternatief voor partijen die weg moeten migreren uit de MDF, maar ook als een alternatief
voor partijen zoals Vodafone die hadden kunnen investeren in MDF-access/SDF-toegang indien deze
toegangsvormen nog voldoende toekomst zou hebben om de investeringen te rechtvaardigen en nog

beschikbaar waren gebleven.



Vodafone onderschrijft dat de VULA-dienst - zoveel als redelijkerwijs mogelijk is — de functionaliteiten van
fysieke toegang moet overnemen. Vanuit het perspectief van een nieuwe toetreder gaat het erom dat de
toegangsvorm hem in staat stelt om op prijs, kwaliteit en functionaliteit te concurreren. Op het
prijsaspect gaat Vodafone nader in bij de reactie op de tariefregulering. Voor de concurrentie op kwaliteit
en functionaliteit is uiteraard vrije modem- en andere randapparatuurkeuze van belang, alsmede level-2
ethermet toegang, =zoals ACM in het besluit naar voren brengt. Ten aanzien van
differentiatiemogelijkheden op kwaliteit en functionaliteit die voor Vodafone belangrijk zijn, geldt dat dit

in de eerste plaats zijn:

Algemene VULA-karakteristieken

o VULA moet dienst-agnostisch zjn
o Urjheid in keuze overboekingsfactor van de dienst
e (Controle over de toegangsdienst
e (Controle over de CPE
TV-Karakteristieken

e Geen beperkingen op het gebruik van setupbox

Voorkeursoptie: Multicast enabling:

e Vodafone krijgt de mogeljjkheid om zjjn eigen multicast streams te gebruiken.

o odafone moet de mogeljkheid hebben om zjn eigen unicast streams te
gebruiken.

e Geen beperking in de keuze van digital rights management (DRM)

Alternatieve optie: Gedeelde multicast streams:

e |odafone moet in staat zjjin om de kwaliteit (bandbreedte) van de stream te
bepalen.

e odafone moet in staat zjjn om het pakket van zenders te bepalen (aantal kanalen,
HD vs SD, toevoegen/verwijderen zenders)

o lodafone moet de mogeljkheid hebben de resolutie en de encoding quality van de
steamns te bepalen

Toegangskarakteristieken

e Performance bewaking van de onderliggende processen door een omvattende set
van KPI's, SLA's en penalties waarop structureel gemonitord en gerapporteerd
wordt. - VULA interconnectie kan plaats vinden op metrolevel - VULA
moet op basis van layer 2 ethernet zjjn

o VULA moet alle functionaliteiten bevatten waarop redeljjkerwis kan worden
gedifferentieerd:

o  Mogeljkheid orm snelheidsprofielen zelfstandig vast te stellen, controle
over download en upload snelheden.



o  Mogeljkheid voor de toegangsverzoekende partij orm vrij
overboekingsfactoren in te stellen, indien nodig op het niveau van de
individuele eindgebruiker. Vijje keuze van de CPE.

o Geen beperkingen op de firmware-chipset combinatie van de CPE.

DLM (dynamic line management) moet beschikbaar zjjn voor VULA.

Toegang tot ljjndiagnose-tools voor wholesale-afnermer.

Beschikbaarheid van gedetailleerde protocol specificaties, i.a. voor VLAN handling.
Flexibiliteit in de allocatie van VLANS.

Verkeers hand-over namens derde partjjen dient te zjjn toegestaan.

Flexibiliteit in security instellingen.

Pricing-vereisten
e fen belangrjk onderscheidend element in VULA is eveneens dat VULA meer

vrijheid geeft aan concurrenten in het vaststellen van de prijsgradienten. Met
andere woorden, dat concurrenten niet direct of indirecct gebonden zijn aan de
prijsverschillen die KPN zelf hanteert tussen lage en hoge snelheden. In het
algermeen worden de prijsverschillen die KPN hanteert tussen een snéelle en een
trage verbinding niet verklaard uit de — beperkte — kostenverschillen tussen de ene
en de andere dienst Met andere woorden het principe van kostencausaliteit (en
niet de retailprijsstructuur die KPN hanteert) moet leidende zijjn voor de
wholesaleprijsstructuur),

e De pricing moet het mogeljjk maken om te concurreren met de retailaanbiedingen
van KPN.

e De pricing moet onafhankeljjk zjin van de bandbreedteconsurmptie.

5.2.4 ODF-access FttH

ACM heeft NERA gevraagd onderzoek te doen naar de potentiéle business case voor toetreding op basis
van ODF-access. Vodafone onderschrijft de hoofdconclusie van NERA zijnde dat grootschalige toetreding
op basis van ODF-access mogelijk is. Dit wordt ook gestaafd door Vodafone's grootschalige uitrol naar de
ODF-city-PoPs. Deze uitrol was op het moment dat NERA zijn onderzoek uitvoerde nog niet door
Vodafone naar buiten gebracht. Wel heeft Vodafone zijn business case en alle overige relevante
informatie met betrekking tot de uitrolplannen met NERA gedeeld. Vodafone kan daarbij onderschrijven
dat er een business case is om uit te rollen ‘naar het grootste deel van KPN's FttH-netwerken’. Wel is het

daarbij zo dat [bedrijfsvertrouwelijk:

] De conclusie dat er daadwerkelijk een business case bestaat voor
alternatieve aanbieders om uit te rollen naar ‘ruim 90 procent van alle huishoudens op de FttH-
netwerken van KPN' gaat volgens Vodafone mogelijk uit van aannames die aanzienlijk gunstiger zijn dan
de praktijk zou kunnen uitwijzen. NERA geeft daarbij ook zelf toe dat er aanleiding is om van minder

gunstige aannames uit te gaan. Op basis van zijn gevoeligheidsanalyse concludeert NERA dan ook dat



bijvoorbeeld het aantal huishoudens achter een City-PoP en het uitroltempo van FttH spelbrekers

kunnen zijn [bedrijfsvertrouwelijk:

] Publieke uitlatingen van KPN ten aanzien van de
uitrolsnelheid van FttH nadat zij Reggefiber zou hebben overgenomen wijzen erop dat de uitrol

aanzienlijk vertraagd kan worden.

Vodafone onderschrijft volledig dat de verplichting om ODF-access aan te bieden geschikt en
noodzakelijk is. De geschiktheid blijkt uit het feit dat toetreding daadwerkelijk plaats heeft gevonden,
waarbij ODF-toegang als vorm van ontbundelde toegang toetreders dwingt tot grote investeringen in hun
eigen netwerk en hen in staat stelt om zich te differentiéren. De noodzakelijkheid is er onder meer in
gelegen dat, zoals ACM aangeeft, juist in FttH gebieden te verwachten valt dat investeringen in het
upgraden van het kopernetwerk uitblijven, waardoor het FttH-aansluitnetwerk als toekomstvaste
infrastructuur overblijft. Zoals ACM aangeeft zijn de investeringen in grootschalige FttH-netwerken
uitsluitend mogelijk voor partijen met een hoog marktaandeel op de retail- en wholesalemarkten. De
penetratiegraad (de ratio tussen het aantal homes connected en het aantal homes passed) speelt een
bepalende factor in de business case voor het aanleggen van FttH-aansluitnetwerken. Alleen partijen die
in staat zijn om op relatief korte termijn een hoge penetratiegraad te realiseren zijn in staat om hun

investeringen terug te verdienen.

5.2.5 Bijbehorende faciliteiten ODF-access

Vodafone onderschrijft dat het voor de effectiviteit van de verplichting tot het leveren van ODF-toegang
noodzakelijk is dat naast de toegang tot het aansluitnetwerk zelf ook toegang tot alle bij de verplichting
behorende faciliteiten en diensten wordt gewaarborgd. ACM gaat hierbij specifiek in op ODF-backhaul,
hetgeen een cruciale faciliteit is voor toetreders. Zoals ACM terecht aangeeft, en ondersteund door
AnalysysMason en NERA, spelen de kosten voor backhaul een bepalende rol in de levensvatbaarheid van
business cases van alternatieve aanbieders. De beperkte schaal van alternatieve partijen ten opzichte van
KPN zorgt ervoor dat alternatieve aanbieders zonder gereguleerde backhaul niet kunnen concurreren
met KPN en de effectiviteit van ODF-access wordt ondermijnd. Om deze reden heeft ACM ook reeds in de
voorgaande requleringsperiode KPN verplicht om toegang te bieden tot backhaul tussen de Area-PoP’s

en de City-PoP locaties.



Omdat het realiseren van backhaul voor alternatieve aanbieders een belangrijke bottleneck kan vormen
heeft Vodafone er, evenals andere partijen, op gewezen dat zich ten aanzien van backhaul een aantal
problemen voordoet die de effectiviteit van de toegangsverplichting ondermijnen. Dit is het

gecombineerde probleem van ondermaatse Area-PoPs, en het probleem van ondermaatse City-PoPs .

Onderstaande tabel en grafiek geeft de problematiek van ondermaatse City-PoPs grafisch weer.

Aantal huishoudens (bron: Reggefiber postcode tabel)
Tst 2nd 3rd 500k Next last 250k Totaal
500k 500k 250k

Aantal City PoPs 23 39 72 69 288 491
Gemiddeld aantal huishoudens per CP | 21739 12821 6944 3623 868 4073
Aantal Area PoPs 222 226 281 166 322 1217
Gemiddeld aantal huishoudens per AP 2252 2212 1779 1506 776 1643
Gemiddeld aantal Area PoPs per City 9,7 58 39 2,4 1,1 2.5
PoP

Verdeling aantal huishoudens over aantal City PoPs
2,5

1,5

0,5

Aantal Huishoudens (in miljoenen)

404
417
430

143
456
ARG

Figuur 1 en 2: overzichten van de verhoudingsgetallen van de PoPs en de verdeling van het aantal
homes passed per City-PoP

52517 Onderrmaatse City-PoPs
ACM geeft terecht aan dat de City-PoPs die de afgelopen jaren door Reggefiber zijn gerealiseerd
gemiddeld genomen veel minder huishoudens ontsluiten dan aanvankelik was beoogd. Omdat
alternatieve aanbieders onder meer hoge kosten moeten maken om backhaul aan te leggen tussen hun
eigen netwerk en de City-PoPs om toegang te krijgen tot de ODF, zorgt dit voor een aanzienlijke
verslechtering van de business case. Bepaalde City-PoPs dreigen hierdoor buiten de boot te vallen, in de
zin dat het niet rendabel is voor alternatieve partijen om deze FttH-gebieden te ontsluiten. Daarmee

wordt, zoals ACM terecht concludeert, de effectiviteit van de ODF-access verplichting ernstig beperkt:



‘252 Mede uit het rapport van NERA bljjkt echter dat de huidige City-PoP's van KPN gerniddeld
slechts circa 3.500 huishoudens bedienen.” Verder bljkt dat KPN nu al meer City-PoP'’s heeft
geplaatst dan aat hjj in eerste instantie voor heel Nederland had voorzien. Dit terwijl KPN zijn
FttH-netwerken naar nog geen kwart van alle Nederlandse huishoudens heeft uitgerold.
Alhoewel een deel van de City-PoP's weliswaar een relatief groot aantal Area-PoP’s aggregeert
en daardoor een dekking heeft van tienduizenden huishoudens, bestaan er relatief veel City-
PoP’s die slechts enkele duizenden of zelfs maar honderden huishoudens bedienen. Die kleine
Gity-PoP's blijjken in de praktjjk regelmatiq geheel geen aggregatiefunctie te hebben, maar
fungeren feiteljjk alleen als Area-PoP en staan niet in directe verbinding met andere Area-PoP's.
ACM is van oordeel dat hierdoor de business case op ODF-access FttH voor alternatieve
aanbieders negatief wordt beinvioed Ook NERA concludeert dat een voldoende hoge

aqggregatie van Area PoP’s per City-PoP relevant is voor de business case van toetreders:

“The ratio of Area-PoPs per City-PoP is also an important determinant of an entrant’s business
case. If Reggefiber is able connect a higher number Area-PoPs per City-PoF, an entrant is able to
spread costs associated with the City-PoF, including backhaul, between more homes. Therefore,
Reggefiber's ability in building more Area-PoPs connected to a City-PoP may be an important

factor in the business case decision.”

Afhankelijk van de uiteindelijke toerekening van de backhaulkosten en de van specifieke situatie
(bijvoorbeeld in hoeverre de alternatieve aanbieder reeds is uitgerold op het metroniveau en het aantal
en de omvang van de City-PoPs die aldus ontsloten kunnen worden) kan dit in een bepaalde mate
bijdragen aan de mogelijkheden om kleinere City-PoPs te ontsluiten, en daarmee de effectiviteit van de
toegangsverlichting verhogen. De onderstaande methodiek kan gebruikt worden om vast te leggen in

welke situatie de backhaul zodanig kostbaar is dat backhaul op MC-niveau gerechtvaardigd is.

Als uitgangspunt kan genomen worden dat de TCO van backhaul omgeslagen naar een bedrag per
maand per actieve klant mag niet meer bedragen dan X euro (een vast te stellen grenswaarde). Onder
backhaulkosten wordt verstaan alle kosten samenhangend met backhaul vanaf de area-pop tot en met
een MC-locatie. Als de grenswaarde X wordt overschreden kan de alternatieve operator niet meer

efffectief concurreren met KPN.



Als de grenswaarde X wordt overschreden door de daadwerkelijke kosten van de hypothetische efficiénte
toetreder dienen maatregelen te worden genomen om deze kosten terug te brengen naar het

grenswaardeniveau.



De daadwerkelijke kosten van de hypothetisch efficiénte toetreder kunnen met onderstaande formule
worden berekend:

(BHC-CPOP + #AP x BHC-APOP)/(#HP x PG x MSNE).

Hierbij worden de variabelen als volgt gedefinieerd:
e #HP: het aantal homes passed voor een bepaalde City-PoP.

e PG: penetratiegraad: Een inschatting van een de (long-run) penetratiegraad op glas (totaal aantal

actieve klanten op glas/homes passed).

e MSNE: market share new entrant: een inschatting van een realistische marketshare die een new-

entrant in steady state kan halen.

e BHC-APOP: backhaul costs: de kosten per maand voor de backhaul verbinding van de a-pop naar

de City-PoP
e #AP: het aantal Area-PoPs dat aan de City-PoP hangt

e BHC-CPOP: de goedkoopste backhaulverbinding vanaf de city-pop naar een metro-core locatie

van KPN, omgeslagen naar een bedrag per maand indien de kostenstructuur anders is.

Een grove indicatie op basis van de business case van Vodafone zou zijn dat de grenswaarde
(maandelijkse kosten voor backhaul die nog een business case toelaten) in de orde van grootte van
[bedrijfsvertrouwelijk: | per aansluiting ligt. Indien deze grenswaarde wordt

overschreden is de repliceerbaarheid in het geding.

Een maatregel die genomen kan worden in geval dat de backhaulkosten te hoog zijn door de
suboptimale schaal van de PoPs is de maatregel die ACM voorstelt: KPN dient backhaul te leveren tot aan
MC-niveau. De effectiviteit van deze maatregel valt of staat met de wijze waarop de backhaulkosten
worden toegerekend. Daarnaast dient KPN in gevallen waarin redelijkerwijs niet kan worden verwacht dat
wholesale-afnemers een bepaalde ondermaatse City-PoP ontsluiten verplicht te worden om VULA te
leveren. Daar waar het technisch of economisch niet mogelijk is moet, naar volstrekte analogie met de
VULA-verplichting die ACM heeft opgelegd ten aanzien van DSL, een virtueel alternatief geboden

worden. De consistentie van het besluit vereist dat ACM dit expliciet maakt in het besluit. Met andere



woorden, ACM dient ervoor te zorgen dat de VULA-verplichting zich ook uitstrekt tot FttH-gebieden voor
zover het evident is dat ODF-ontbundeling in dat bepaalde gebied voor een efficiente toetreder
economisch niet mogelijk is. In een implementatiebesluit zou verder invulling kunnen worden gegeven
aan de exacte eisen waaraan een FttH-gebied dient te voldoen om een VULA-dienst op basis van FttH te

rechtvaardigen.

In de huidige praktijk wordt het partijen door Reggefiber toegestaan om in plaats van backhaul uit te
rollen naar de City-PoP dit naar een Area-PoP in hetzelfde gebied te doen indien de backhaul naar deze
Area-PoP voordeliger te realiseren is. Het is niet per definitie zo dat de City-PoP zich op de meest
gunstige locatie bevindt. ACM dient deze praktijk te formaliseren door dit als verplichting op te leggen in
het definitieve besluit. Het opleggen van deze verplichting is niet onnodig belastend voor KPN, daar
hiervoor geen verdere investeringen nodig zijn, getuige ook dit thans al vrijwillig door Reggefiber wordt

aangeboden.

5.2.6 Voorschriften toegang

5261 Omvattende set aan KPI's, SLA’s en penalties
In het licht van effectiviteit van de toegangsverplichtingen ziet Vodafone het als een belangrijk punt dat
er sprake is van een eenduidige set aan KPI's en heldere SLA's. Voor MDF-access heeft dit al in de
voorgaande reguleringsperiode zijn beslag gekregen. In het huidige ontwerpbesluit verplicht ACM in
aanvulling hierop dat KPN in overleg met wholesaleafnemers eveneens SLA’s en een parameter schedule
op te stellen en te introduceren voor ODFaccess FttH en VULA. In de omschrijving door ACM wordt de
suggestie gewekt dat deze SLA’s en dit parameter schedule volkomen identiek dienen te zijn aan
hetgeen eerder in het kader van MDF-toegang werd vastgesteld (onder randnummer 257 onder h)
gebruikt ACM de termen ‘dezelfde SLA’s en eenzelfde parameter schedule’). Vodafone gaat ervan uit dat
ACM hier bedoelt dat niet zo zeer sprake dient te zijn van geheel identieke SLA’s en parameter schedule,

maar dat het vergelijkbaar dient te zijn.

Vodafone is ook van mening dat het de effectiviteit van de verplichtingen zeer ten goede komt wanneer
KPN gehouden is om bij overschrijding van de SLA’s uit eigen beweging de betreffende penalties uit te

keren. Vodafone ondersteunt ACM volledig op dit punt.



5262 Strategisch productontwerp
Vodafone verwacht dat discussies met betrekking tot strategisch productontwerp in de komende
reguleringsperiode frequenter kunnen worden. Vodafone onderkent dat aan KPN als investeerder een
significante mate van vrijheid dient toe te komen in beslissingen over hoe zij haar netwerk uitrolt en
moderniseert. Echter, bij gelijke geschiktheid of bijna gelijke geschiktheid van verschillende nieuwe uitrol-
of moderniseringsstrategieén heeft KPN mogelijk de prikkel om te kiezen voor het type strategie dat juist
toegang voor derden beperkt of verhindert. Wanneer een andere netwerkuitrol- of
moderniseringsstrategie voorhanden is die voor KPN objectief gezien ook acceptabel is, maar die veel
minder belastend is voor externe wholesale-afnemers, dient ACM hieraan een duidelijk gewicht toe te

kunnen kennen. Onder j) heeft ACM de volgende formulering toegepast:

7. KPN mag ontbundelde toegang of bijbehorende faciliteiten niet strategisch ontwerpen. Dit
betekent ten eerste dat de toegangsdienst zodanig dient te worden ontworpen dat de
gezamenljjke kosten voor het aanbieden van de dienst en het gebruik van de dienst zo laag
mogelijk zijn. Hiermee wordt de keuze voor onnodig dure oplossingen, die een efficient gebruik
van de dlenst belemmeren, voorkomen. Ten itweede mag de inrichting van de
netwerkinfrastructuur niet zodanig ontworpen zijn dat als gevolg aaarvan de beschikbaarheid
van de toegangsdienst en het effectief gebruik daarvan door andere partjjen doelbewust wordt

belemmerd”

Vodafone is van mening dat bovenstaande nog te vrijblijvend geformuleerd is, en dat ook het gebruik van
het woord ‘doelbewust’ niet gelukkig is. Dat zou immers inhouden dat KPN wel ‘per ongeluk’ of ‘uit
gebrek aan belang voor de gevolgen voor alternatieve partijen’ de toegang zou mogen belemmeren.
Bovendien is de bewijslast dat KPN ‘doelbewust’ de toegang belemmert in de praktijk moeilijk te leveren.
Het uitgangspunt dient hier veeleer te zijn dat in voorkomende gevallen een goede belangenafweging
wordt gemaakt tussen enerzijds het belang van KPN als investeerder in het netwerk en anderzijds de
belangen van afnemers van wholesaletoegang. Het is de ervaring van Vodafone dat er in de praktijk vaak
oplossingen mogelijk zijn die recht doen aan de belangen van KPN en anderzijds de belangen van
alternatieve aanbieders zo min mogelijk schaden. Indien dergelijke oplossingen voor handen zijn, zou het
onredelijk zijn dat niet voor een dergelijke oplossing wordt gekozen, ongeacht of KPN in eerste instantie
al dan niet doelbewust voor een andere oplossing kiest. Vodafone verzoekt ACM duidelijker te maken dat
in dergelijke gevallen sprake is van een proportionele afweging waarbij uitdrukkelijk ook naar alternatieve

oplossingen kan worden gekeken, en minder gewicht toe te kennen aan de achterliggende intentie.
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Vodafone verzoekt ACM daarnaast expliciet op te nemen dat wanneer KPN aanpassingen doet aan de
wijze van uitrollen, zoals bijvoorbeeld aanpassingen aan de netwerkarchitectuur, die een significante
impact hebben op de mogelijkheden van wholesale-afnemers om toegang te houden of te krijgen tot het
netwerk (in de zin dat de technische of economische repliceerbaarheid wordt beperkt), KPN deze
aanpassingen uitsluitend mag doen wanneer KPN alternatieve toegang aanbiedt die wholesale-afnemers
redelijkerwijs in staat stelt om hun concurrentiepositie te behouden. In het geval KPN bijvoorbeeld besluit
over te gaan naar een GPON-architectuur, Kan dit alternatief bestaan uit een virtueel toegangsaanbod
indien fysieke toegang niet mogelijk is. Maar ook wanneer KPN zijn FttH-uitrolstrategie wijzigt waardoor
met name nog maar kleine ‘eilandjes’ worden verglaasd, moet dit aanleiding zijn voor ACM om
aanvullende maatregelen van KPN te vragen om de technische en economische repliceerbaarheid te
waarborgen. ACM dient in het besluit duidelijk vast te leggen dat zij in gevallen waarin de
repliceerbaarheid in het geding is als gevolg van impliciete of expliciete veranderingen in de
uitrolprincipes van KPN voorwaarden aan KPN met het oog op het waarborgen van de repliceerbaarheid.
Er mag in het besluit geen onduidelijkheid over bestaan dat ACM de bevoegdheid heeft om in gevallen
waarin KPN bepaalde impliciete of expliciete keuzes maakt die van grote invloed zijn op de technische en
economische repliceerbaarheid aanwijzingen te geven aan KPN. Deze aanwijzingen kunnen eruit bestaan
om, waar dat proportioneel is, KPN te verzoeken om aanpassingen te verrichten in haar manier van
uitrollen, dan wel om met een passend alternatief te komen voor de ontbundelde toegangsdienst die de

technische en economische repliceerbaarheid voldoende waarborgt.

5263 Ultfaseringstermijn
ACM merkt op dat na inwerkingtreding van het marktanalysebesluit een implementatietraject worden
gestart om de VULA dienst te ontwikkelen en te implementeren. Vodafone zou graag zien dat dit traject
meer naar voren wordt gehaald. Gegeven het belang dat KPN hecht aan een zo spoedig mogelijke
migratie, een belang dat wordt gesteund door ACM, lijkt Vodafone er alles aan gelegen dat KPN op de
kortst mogelijke termijn met een concreet voorstel komt dat werkbaar is voor partijen en ter beoordeling
aan ACM wordt voorgelegd. Vodafone lijkt het in dit specifieke geval ook niet onredelijk dat, wanneer
eenmaal is vastgesteld dat het VULA-voorstel een passend alternatief is, voor een snelle migratie wordt
gekozen. Daarbij weegt Vodafone ook mee dat de migratie ook voordeel oplevert voor de afnemers van
toegang, omdat het de weg vrij baant voor het leveren van hogere snelheden. Vodafone weegt daarbij
eveneens mee, dat de markt al vanaf 2005 in onzekerheid verkeert over de toekomst van MDF-toegang,
hetgeen een verlammend effect heeft gehad op de investeringen door alternatieve aanbieders. Hoe

eerder duidelijkheid ontstaat over toekomstvaste toegang tot het KPN-netwerk, hoe beter dit is.
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Vodafone rekent erop dat ACM de voorwaarden kan scheppen waarin recht kan worden gedaan aan

zowel redelijke belangen van KPN als van alternatieve partijen, zodanig dat geen impasses ontstaan.

ACM geeft aan dat KPN binnen 1 maand na de publicatie van het definitieve besluit dient te komen met
het VULA-referentieaanbod. Er van uitgaande dat dit besluit pas rond 1 april zal worden gepubliceerd,
acht Vodafone het ook in het belang van KPN om het VULA-aanbod veel eerder te doen. Het zou daarbij
goed zijn wanneer KPN ook op de kortst mogelijke termijn een eerste voorstel doet voor een ‘roadmap’
die duidelijk maakt wanneer KPN de MDF-toegang voor de verschillende locaties uitgefaseerd wil
hebben, en van daaruit terugrekent welke mijlpalen dan in het voortraject daar naartoe moeten worden
gezet. Daarbij dient KPN aan al deze mijlpalen een ambitieuze maar realistische datum te verbinden.

[bedrijfsvertrouwelijk:

. Omdat niet zeker is dat KPN met een dergelijke
roadmap komt, verzoekt Vodafone ACM in het definitieve besluit een meer gedetailleerde planning op te
nemen, die niet alleen aangeeft op welke termijn met een referentie-aanbieding dient te komen (daarin
voorziet het ontwerpbesluit al), maar ook aangeeft wat de streeftermijn is voor een beoordeling van het
referentie-aanbod (waarbij ook ruimte is voor input van marktpartien) en wat de vereiste

implementatietermijn is voor het VULA-aanbod is.

Parallel aan de implementatie zal de tariefbeoordeling plaatsvinden. Een complicerende factor is dat de
tariefbeoordeling geruime tijd op zich laat wachten, in het bijzonder omdat hiervoor nog een BULRIC-
model moet worden opgezet. Het is van belang voor aspirant-afnemers van VULA als ACM ook meer
inzicht geeft in de planning voor dit tariefbeoordelingstraject. Voor alternatieve aanbieders geldt dat zj
pas nadat ACM tot definitieve implementatiebesluiten is gekomen weten waar zij aan toe zijn in termen
van prijs en functionaliteit. Wanneer hiervoor de gebruikelijke termijnen worden aangehouden zal dit pas
in de loop van 2016 tot duidelijkheid leiden. Het is mogelijk dat KPN, onder druk van regulering, op een

kortere termijn tot een redelijk VULA-voorstel komt aan marktpartijen.
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5.2.7 Non-discriminatieverplichting
Met betrekking tot de non-discriminatieverplichting zijn met name de bepalingen ten aanzien van ND-5
en ten aanzien van equivalence of input c.g. output (Eol/EoO) van belang. Voor het overige heeft

Vodafone geen wezenlijke veranderingen opgemerkt ten opzichte van het vigerende besluit.

5271 Lol en EoO
In het verleden heeft ACM er voor gekozen om voor toegang tot het op koper gebaseerde
aansluitnetwerk KPN niet te verplichten om over te gaan naar Eol. Het is algemeen aanvaard dat Eol veel
beter non-discriminatie kan waarborgen dan EoQ. De ervaring in Europa heeft op grote schaal geleerd dat
ondanks de verplichting aan incumbents om externe wholesaleafnemers op een gelijkwaardige wijze
diensten te leveren (EoQ) dit in de praktijk niet werd waar gemaakt. Als voornaamste reden waarom ACM
in het verleden toch niet heeft gekozen voor het strengere Eol - waarbij externe wholesaleafnemers op
basis van exact dezelfde processen en systemen exact dezelfde diensten geleverd krijgen als de interne
retailarm van de incumbent - werd hierbij aangevoerd dat Eol niet proportioneel zou zijn. De aanname die
daarbij gemaakt werd was dat het te ingrijpend zou zijn om de interne levering gelijk te schakelen met de
levering zoals deze aan externe wholesaleafnemers plaats vindt. Deze aanname, waarvoor bij Vodafone

geen grondige onderbouwing bekend is, klinkt ook door in de Aanbeveling van de Commissie:

Als gevolg van de hogere kosten van het opnieuw ontwerpen van bestaande voorzienings en
operationele ondersteuningssystemen om ervoor te zorgen dat deze aan de Eol-eisen voldoen,
s het minder waarschijnljk aat de verplichting voor de AMM-exploitant om via bestaande
systernen op Eol-basis te voorzien in wholesalekopernetwerkinputs voldoende nettovoordelen

oplevert orn de evenredigheidstoets te doorstaan.”

Wat er ook zij van de claim dat Eol waarschijnlijk niet proportioneel is voor bestaande systemen,
Vodafone acht van groot belang dat ACM ervoor kiest om Eol wel op te leggen voor de toegang tot het
FttH-netwerk. Naar de mening van Vodafone is dit ook iets waar ACM in redelijkheid niet tot een andere
afweging kon komen, omdat in de huidige situatie bij Reggefiber reeds sprake is van Eol. ACM citeert
hierbij ook de Commissie, die aangeeft dat bij Eol voor NGA-inputs naar verwachting zal gelden dat aan

het evenredigheidsbeginsel wordt voldaan:
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"Als de AMM-exploitant daarentegen verplicht wordt op Eol-basis in NGA-wholesale-inputs te
voorzien, die veelal via nieuwe systemen worden geleverd, zal dat naar verwachting voldoende
nettovoordelen opleveren en zjn de incrementele nalevingskosten om te waarborgen dat de
nieuwe aangelegde systemen aan de Eol-eisen voldoen, lager, zodat er aan het

evenredigheidsbeginsel worat voldaan.”

Hoewel Eol niet alle potentiéle mededingingsproblemen wegneemt die als gevolg van de verkrijging een
controlerend belang over Reggefiber zijn ontstaan — daarvoor had naar de overtuiging van Vodafone
functionele scheiding als remedie moeten worden opgelegd bij de goedkeuring van de overname —is Eol

altijd nog aanzienlijk effectiever dan EoQ.

Ten aanzien van de overige ontbundelde toegangsdiensten merkt ACM op dat zij Eol niet proportioneel

acht:

277. ACM acht het — in ljn met de verwachtingen van de Commissie — niet proportioneel om
Equivalence of Input aan KPN op te leggen voor de gerequleerde wholesalediensten op zijn

kopernetwerk (MDF-access en VULA).”

ACM verwijst hierbij ook naar de verwachtingen van de Commissie. Vodafone meent dat die
verwachtingen van de Commissie uitsluitend betrekking hebben op traditionele toegangsdiensten, en nu
juist niet op een NGA-dienst zoals VULA. In het verlengde daarvan meent Vodafone dat ACM een duidelijk
onderscheid moet maken tussen enerzijds de VULA-dienst en anderzijds de MDF-access dienst. Deze
diensten worden door ACM over een kam geschoren, terwijl de Commissie juist uitdrukkelijk een
onderscheid maakt tussen traditionele op koper gebaseerde diensten en tussen NGA-diensten zoals
VULA en ODF-access. Vodafone stelt zich daarbij — in lijn met de Commissie - op het standpunt dat juist
bij een nieuwe dienst als VULA geldt dat Eol eerder als proportioneel kan worden beschouwd dan bij een
bestaande legacy-dienst. Vodafone verzoekt ACM dan ook om nader te onderzoeken in hoeverre Eol ten

aanzien van VULA inderdaad niet proportioneel is voor KPN.

5272 ND5
In zijn zienswijze naar aanleiding van het vorige ontwerpbesluit heeft Vodafone aangegeven dat een

‘zwevende’ ND5-toets op de markt voor ontbundelde toegang niet effectief is. Met de term ‘zwevend’
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bedoelde Vodafone dat wel de marge tussen het tarief voor ontbundelde toegang en wholesale
bitstream toegang werd getoetst, maar dat op geen enkele manier werd bewaakt dat KPN op de
retailmarkt marges zou uithollen. Om die reden gaf Vodafone aan dat de meest doeltreffende
bescherming tegen marge-uitholling eruit bestaat dat zowel de marges die KPN tussen tarieven voor
ontbundeling en wholesale bitstream als de marges tussen tarieven voor ontbundeling en retailprijzen
worden bewaakt. Als second-best beschouwde Vodafone een situatie waarbij alleen de marge tussen
tarieven voor ontbundeling en retailprijzen zou worden getoetst. Als contra-productief beschouwde
Vodafone ten slotte de optie om uitsluitend de marges tussen ontbundelde toegang en wholesale
bitstream toegang te toetsen. Deze maatregel zorgde er uitsluitend voor dat afnemers van wholesale
bitstream toegang meer gingen betalen voor met name FttC — zonder dat dit leidde tot het adresseren
van squeeze op retailniveau. Ook werden hierdoor geen alternatieve aanbieders van wholesale bitstream
toegang door beschermd, omdat juist ten aanzien van de bitstreamdiensten waar KPN gedwongen werd
prijsverhogingen door te voeren geen alternatief wholesale-aanbod bestond en ook niet verwacht werd
in de reguleringsperiode: ten aanzien van bitstream via de straatkasten (WBT FttC) en ten aanzien van
bitstream over FttH (WBT FttH). Omdat er derhalve op dat moment op wholesaleniveau niets te
beschermen viel (geen externe aanbieders van WBT FttC en WBT FttH), was het enige resultaat dat bereikt
werd dat externe WBT-afnemers zoals Vodafone met hogere inkoopprijzen en daarmee een
verslechtering van hun concurrentiepositie ten opzichte van KPN werden geconfronteerd. Terwijl er geen
concurrentiebeschermend effect van de zwevende squeezetoets uitging, waren de onbedoelde
bijwerkingen van de toets sterk negatief. Vodafone is daarom van mening dat het beéindigen van de
‘zwevende’ ND-5 toets een belangrijke verbetering is ten opzichte van de voorgaande

reguleringsperiode.

Voorts stelt ACM voor om voor de internettoegangsmarkt de ND-5 regulering geheel te laten vervallen.
ACM is van oordeel dat KPN geen prikkels en mogelijkheden heeft om in de internettoegangsmarkt
marge squeeze te laten ontstaan. Hierbij verwijst ACM ook naar haar analyse met betrekking tot het risico
op gezamenlijke dominantie. ACM geeft kort gezegd aan dat er geen mogelijkheid voor KPN is om
marge-uitholling toe te passen, omdat dit een tegenreactie vanuit de kabel zou uit kunnen lokken.
Vodafone merkt echter op dat KPN en de kabel er beiden belang bij kunnen hebben om scherpe
retentie-aanbiedingen te doen die tot marge-uitholling leiden, zodanig dat alternatieve partijen geen voet
aan de grond kunnen krijgen. Vodafone roept ACM op om meer aandacht te besteden aan de rol van

retentie-aanbiedingen in de markt voor breedbandinternettoegang.
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5273 Toets op dienstniveau

ACM spreekt zich uit voor een toets op dienstniveau:

ACM is van oordeel dat alleen een toets op dienstniveau voldoende bescherming biedt. Als het
niveau van toetsing op een ander (hoger) aggregatieniveau dan op dienstniveau (bijvoorbeeld
cluster- of marktniveau) wordt vastgesteld, ontstaat er voor KPN de mogeljjkheid selectieve
aanbiedingen te doen, waardoor de marges van efficiénte wholesale-atnerners door KPN gericht
kunnen worden uitgehold zonder dat dit in vergeljkbare mate afbreuk doet aan de marges van

KPN zelf”

Vodafone ondersteunt deze benadering, wanneer het aggregatieniveau van de toets te hoog wordt, biedt
dit voor KPN mogelijkheden om aan bepaalde klanten relatief hoge, en aan andere kanten zeer lage
tarieven te vragen Met andere woorden, een squeeze-benadering die niet fijnmazig genoeq is, schept

volop mogelijkheden tot selectieve prijsonderbieding.

5274 Inkooprecept op basis van gereguleerde inputs voor externe wholesale-afnemers
Vodafone onderschrijft ook ACM’s positie dat het noodzakelijk is voor de effectiviteit van de toets dat
KPN dient uit te gaan van de gereguleerde bouwstenen, ook daar waar KPN in werkelijkheid een andere
voortbrengingswijze hanteert (inkooprecept’). ACM wijst er daarbij terecht op dat zowel Eol als EoQ ertoe
strekken dat de inputs voor externe wholesale-afnemers gelijk (Eol) gelijkwaardig (EoO) zijn in termen van
prijs, kwaliteit en functionaliteit. Dat betekent dat het voor de toets niet uit zou mogen maken of de
voortbrengingswijze van KPN dan wel de voortbrengingswijze ten behoeve van externe wholesale
afnemers als uitgangspunt wordt genomen: de Kostprijzen van beide voortbrengingswijzen dienen
uiteindelijk gelijk te zijn. Of KPN nu haar apparatuur plaatst op gereguleerde collocatiefootprints dan wel
op andere footprints, dit zou uiteindelijk geen verschil mogen maken voor de uitkomst van de

squeezetoets. ACM verwoordt dit als volgt:

‘Daarbjj komt dat KPN vanuit de generieke non-discriminatieverplichting op basis van
Equivalence of Input dan wel op basis van Equivalence of Output ontbundelde toegang en alle
bijbehorende faciliteiten dient aan te bieden en te leveren. Dat houdt onder meer in dat zelfs

voor zover KPN technisch gezien gebruikmaakt van andere systemen en processen dan externe
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wholesaleafnemers, hif in ieder geval verplicht is om een geljjke prijs te hanteren. Dat doet KPN

door altijd de extern aangeboden gerequleerde tarieven in de ND-5 toets op te nemen.”

5275 Integrale retailopslag
Vodafone onderschrijft volledig de vaststelling van ACM dat het wenselijk is om de bestaande uniforme

retailopslagen tegen het licht te houden. ACM voert hier de onderstaande redenen voor op:

"307. Ten eerste overweegt ACM dat de in het verleden gehanteerde uniforme retailopslagen al
twee reguleringsperiodes in ongewijizigde vorm werden gehanteerd. In die jaren zjn de
gereguleerde wholesaletarieven voor de meeste diensten veranderd. Het continueren van
aezelfde retailopslagen zou impliceren dat de retailkosten met exact dezelfde verhoudingen zijn
veranderd. Dat is uiteraard niet aannemelijk en geeft op zichzelf al aanleiding om de retailkosten
opnieuw te bepalen. Ten tweede is de nieuwe door ACM gekozen benadering ook consistent
met de uitgangspunten voor de berekening van de kosten van de (eveneens) ongereguleerde
wholesalebouwstenen behorend tot KPN's vaste netwerk. Deze aanpassing maakt dus dat de

ND-5 kostprijs op een meer consistente manier wordt berekend.”

Vodafone beschouwt de herziening van de integrale retailopslag als een zeer grote verbetering.
Vodafone onderkent dat marge-squeeze regulering buitengewoon complex is, en dat het in zijn
algemeenheid belangrijk is dat een requlator iedere nieuwe reguleringsperiode aangrijpt om de
bestaande regulering tegen het licht te houden en op basis van de ervaringen uit de voorgaande
reqguleringsperiode waar nodig bijstellingen te doen om de effectiviteit van de verplichtingen te verhogen.
Zoals Vodafone in het verleden heeft betoogd, leidde de bestaande integrale retailopslag ertoe dat KPN
in de praktijk met extreem lage opslagpercentages kon werken. Deze opslagpercentages kwamen in de
praktijk in de orde van grootte van 1-3 procent te liggen, en deden daarmee op geen enkele wijze recht
aan de kosten die partijen, waaronder ook KPN, moeten maken om van een wholesaledienst een
retaildienst te maken. De methodiek op basis waarvan tot deze extreem lage percentages werd gekomen
is voor Vodafone een blackbox, waardoor Vodafone niet de vinger op alle zere plekken kan leggen. Wat in
ieder geval wel kenbaar is voor Vodafone is dat de methode voorschreef dat KPN slechts de
incrementele kosten behoefde goed te maken. Daarbij is niet gespecificeerd dat dit de ‘long run’
incrementele kosten zijn, waardoor KPN de vrijheid had om slechts de ‘short run’ incrementele kosten op

te voeren.
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Deze short run incrementele kosten liggen inderdaad al vrij snel bij 0, omdat op de Korte termijn bezien
de meeste Kosten niet reageren op het leveren van een extra output/dienst. Bijvoorbeeld
personeelskosten zullen in de regel op de lange termijn zeer sterk samenhangen met het aantal
verbindingen dat wordt verkocht en geleverd — met name in de zakelijke markt — maar op de korte
termijn zal er nauwelijks effect zijn. ACM geeft in het ontwerpbesluit nu expliciet aan dat zij af stapt van

deze Korte termijn incrementele retailkosten:

‘Met de keuze voor een waardering van de (ongerequleerde) retailkosten op basis van EDC-
minus stapt ACM af van de voorheen gehanteerde benadering waarbif slechts de (korte termiin)
incrementele retailkosten van de betrokken downstreamndienst in ogenschouw worden

genomen.”

Wanneer de kosten op basis van EDC minus worden vastgesteld ligt het voor de hand dat er een discussie
ontstaat over de gemeenschappelijke (joint costs) en gezamenlijke kosten (common costs). KPN heeft er
belang bij om zoveel mogelijk kosten als gemeenschappelijk en gezamenlijk te beschouwen, omdat deze
kosten zijn uitgezonderd van de minimale retailopslag. Voorkomen moet worden dat KPN bepaalde
kosten bijvoorbeeld als gemeenschappelijk bestempeld terwijl deze kosten in werkelijkheid specifiek
voor een bepaalde dienst of categorie van diensten worden gemaakt. Juist voor dienstverlening die meer
maatwerk vereist, zal het zo zijn dat de betrokken FTE's grotendeels als kosten moeten worden
beschouwd die op de lange termijn incrementeel zijn. Of in andere woorden, als kosten die rechtstreeks

samenhangen met het volume aan verkochte en geleverde diensten. Voorbeelden van dergelijke kosten:

e Marketing, sales en acquisitiekosten: tijd besteed door sales agents, account managers en sales
support om een klant te werven of vast te houden. Hieronder valt ook het offerte proces,
inclusief de tijd besteed aan de interne governance ten behoeve van het uitbrengen van een
offerte. Wanneer de kosten niet eenduidig uit de boekhouding te halen zijn dient voorzichtig te
worden omgesprongen met allocaties. Beter is het om de verschillende stappen vast te leggen,
en vervolgens per stap een redelijke inschatting te maken van het aantal FTE's en andere
middelen dat ten behoeve van die stap wordt ingezet. Daarbij kan dan steeds calibratie plaats
vinden aan de hand van wel beschikbare gegevens (bijvoorbeeld het aantal accountmanagers

dat nodig is voor een bepaalde omzet of een bepaald aantal verbindingen).
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e Kosten delivery en provisioning: uiteraard dienen hier alle uren te worden meegenomen die
specifiek samenhangen met het werkend opleveren van de diensten. Over het algemeen vinden
hierbij meerdere interacties met de klant plaats. Afhankelijk van het type dienstverlening is deze
zeer intensief (maatwerk) dan wel extensiever (standaardproducten), en is er sprake van
installatie door een monteur of door de klant zelf. Ook de tijd die benodigd is voor het
afhandelen van vragen over de delivery en provisioning (bijvoorbeeld door de account manager

of de helpdesk) zijn te beschouwen als relevante kosten.

e Kosten service en instandhouding: Indien de dienst eenmaal werkend opgeleverd is, zal er een
bepaalde mate van interactie met de klant blijven bestaan (bijvoorbeeld in geval van storingen of
vragen over de facturatie). Voor de klant moeten mogelijk specifiek activiteiten worden
ondernomen om de dienst te bewaken en voor preventief onderhoud. Daarnaast wordt voor
bepaalde diensten periodiek gerapporteerd over de performance. Grotere accounts hebben een

eigen account manager of een eigen service manager die contact onderhoudt met de klant.

e Kosten voor beéindiging van de dienst: Als een Kklant besluit om zijn dienstverlening te
beéindigen dient de migratie van de klant te worden gefaciliteerd, dienen aanpassingen te
worden gedaan in de administratie en dienen de diensten te worden stop gezet (bijvoorbeeld
dienen verbindingen te worden ‘afgebroken’ ). Er dient een slotnota te worden opgemaakt,
hetgeen in de praktijk een bepaalde mate van maatwerk kan vereisen en aanleiding kan geven

tot vragen van de klant.

Bovenstaande is zeker geen uitputtende opsomming van de Kosten die dienen te worden toegerekend
aan de retaildienstverlening van KPN. Het is van groot belang dat ACM, bij de verdere invulling van de toe
te rekenenen kosten marktpartijen in de gelegenheid stelt om per type dienstverlening de relevante
Kostenposten te identificeren, en een indicatie te geven van de hoogte van de kosten (dan wel het aantal
manuren) dat gemoeid is met een bepaalde activiteit. Deze input is noodzakelijk om de door KPN
opgevoerde Kosten te verifiéren. Bij zeer grote afwijkingen tussen de kosten die door wholesale-afnemers
worden gerapporteerd en de kosten zoals gerapporteerd door KPN, kan ACM dan nader onderzoeken of
dit Kosten verschil veroorzaakt wordt door een hogere efficiéntie van KPN (bijvoorbeeld als gevolg van
schaalvoordelen), dan wel door een onvolledige rapportage door KPN. In het laatste geval dienen de door

KPN opgevoerde kosten verhoogd te worden.
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Een ander probleem van de integrale retailopslag was dat deze kosten over zeer veel diensten werden

uitgesmeerd. Dit is ook iets dat ACM onderkent:

“Ten slotte is ACM van oordeel dat de retailkosten niet meer op basis van uniforme
opslagpercentages dienen te worden berekend. Het middelen van retailkosten tot uniforme
opslagpercentages doet namelfjk onvoldoende recht aan de verschillen die er op het niveau van
individuele diensten kunnen bestaan en kan daarmee op gespannen voet komen te staan met
het uitgangspunt dat iedere downstreamdienst te allen tyjde en overal prijstechnisch
repliceerbaar moet zjjn. Zo maken KPN en zjjn concurrenten vaak aanzienljjke retailkosten voor
grootzakeljke klanten terwijjl de retailkosten voor kleinzakeljke klanten gemiddeld relatief
beperkt zjn. Een uniforme retailopslag weerspiegelt dus onvoldoende de kosten die gemaakt

worden voor bijvoorbeeld grootzakeljke klanten.”

Vodafone acht het van groot belang dat de relatief beperkte incrementele kosten van bulkdiensten niet
worden gemiddeld met de relatief hoge kosten van diensten die bijvoorbeeld meer maatwerk vergen.
Vodafone juicht het zeer toe dat ACM ervoor kiest om af te stappen van de uniforme opslagpercentages,
zodanig dat recht kan worden gedaan aan de verschillen in incrementele kosten (waarbij EDC-minus als

uitgangspunt wordt gehanteerd) tussen verschillende types diensten.

5276 Reikwijdte ND-5
ACM stelt voor om de reikwijdte van ND-5 te beperken tot markten waar sprake is van een risico op een
enkelvoudige AMM positie. ACM geeft aan dat er op de markt voor breedbandinternettoegang geen risico
is op marge-uitholling. Kortgezegd omdat ACM verwacht dat KPN geen prikkels en mogelijkheden heeft
tot selectieve prijsonderbieding op deze markt. Vodafone meent dat dit te kort door de bocht is, marge-
uitholling kan door twee zaken worden veroorzaakt: hoge wholesaletarieven en lage retailtarieven (of
een combinatie van de twee). Vodafone ziet juist een risico op marge-uitholling doordat KPN hogere
wholesaletarieven aan externe afnemers rekent dan aan haar interne retailarm. De voorgestelde
tariefregulering geeft KPN allerhande mogelijkheden om tarieven voor externe wholesale-afnemers

hoger te laten zijn dan de interne levering. Een goed voorbeeld is de mogelijkheid die KPN nu heeft om
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de ODF-toegangstarieven voor externe afnemers met meer dan € 2 euro per maand te verhogen.' Een
dergelijke verhoging zal KPN niet hoeven door te rekenen aan haar interne retailarm (nu KPN 100
procent van de aandelen in Reggefiber heeft overgenomen is het voor KPN zelf een papieren verhoging,
zonder materiéle betekenis: vestzak-broekzak). Voor een aanbieder als Vodafone is dit echter een flinke

aderlating, [bedrijfsvertrouwelijk:

. Hier tegenin te brengen is dat KPN beperkt wordt in haar
wholesaletariefstelling zodanig dat zij geen buitensporige wholesaletarieven kan hanteren. Dit is op
zichzelf waar, maar bovengrenzen zijn op zichzelf niet zonder meer voldoende om marge-uitholling
tegen te gaan. Naast het voorbeeld van de ODF-access verhoging die KPN kan doorvoeren, is er ook het
voorbeeld van het safety cap tarief voor MDF-access. Zoals Vodafone ook in zijn zienswijze op het
voorgaande ontwerpbesluit aangaf, wordt met een safety cap de relatie losgelaten tussen het tarief en de
onderliggende kosten. Wanneer de eindgebruikersprijzen voor diensten gebaseerd op MDF-access dalen
(waarvan momenteel sprake is omdat MDF-access steeds meer voor diensten aan de onderkant van de
markt wordt ingezet) volgt de safety cap niet de daling in de eindgebruikersprijzen, waardoor de marge
steeds verder afneemt. Ook in een dergelijke situatie kan dit uiteindelijk tot marge-uitholling leiden,
terwijl er toch sprake is van een bovengrens die voorkomt dat buitensporig hoge tarieven kunnen worden
gehanteerd. Tot slot vormt pairbonding ook een goed voorbeeld. Voor pairbonding op basis van NLS-2
moet een wholesale-afnemer aan KPN een eenmalige vergoeding betalen van € 749,98. In feite is dit een
investering in het upgraden van het netwerk van KPN. Voor een wholesale-afnemer, die normaliter een
jaarcontract afsluit met een klant is het een onverantwoorde investering voor een klant die na één jaar
weer vertrokken is. Zelfs als uitgegaan wordt van een langere, gemiddelde contractduur, is een bedrag
van 749,98 in alle redelijkheid niet terug te verdienen. Zoals Vodafone ook eerder heeft aangegeven
heeft KPN groot profijt van deze investering in het verbeteren van het netwerk door de wholesale-
afnemer. Nadat de klant vertrokken is bij de wholesale-afnemer, kan KPN deze verbeterde aansluiting
verder exploiteren. Vodafone heeft daarom bepleit dat de kosten van de upgrade op een eerlijkere
manier worden verdeeld tussen KPN en de wholesale-afnemer, omdat beiden er profijt van hebben. Ook
hier geldt dat weliswaar sprake is van een gereguleerde bovengrens, maar dat niettemin marge-uitholling

optreedt. De oplossingen van deze marge-uithollingsproblemen kan in ND-5 worden gezocht, maar kan

"' De aannemelijke verhoging door KPN van het ODF access tarief dat tot nu toe door Reggefiber werd gehanteerd richting het prijsplafond is een ontegenzeggelijk
direct gevolg van de verkrijging van een 100 procent belang van KPN in Reggefiber. Ook is hierbij ontegenzeggelijk sprake van een negatieve impact op de
concurrentie door een significante prijsstijging. Desondanks heeft ACM geen concentratieremedies opgelegd om deze stijging tegen te gaan. ACM gaf in het
goedkeuringsbesluit aan dat wat haar betreft de gehele negatieve impact van de concentratie werd voorkomen door de voorgenomen marktanalyseverplichtingen.
Zolang ACM in het marktanalysebesluit ontbundelde toegang echter geen gerichte maatregelen neemt om deze aanstaande prijsverhoging tegen te gaan, verschuilt

het goedkeuringsbesluit zich ten onrechte achter het marktanalysebesluit.
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ook in andere maatregelen worden gevonden. Het is hier belangrijk te constateren dat ACM niet het

mededingingsprobleem van marge-uitholling oplost, terwijl dit wel van haar wordt verwacht.

5.2.8 Tariefregulering

5281. Tariefregulering VULA
Vodafone constateert dat ACM de Aanbeveling van de Commissie volgt voor de tariefregulering van
VULA. De Aanbeveling geeft aan dat, wanneer Eol geen passende verplichting is, plus BULRIC voor de

hand ligt:

‘De kostenmethodologie op basis van bottom-up long- run incremental costs plus (BU LRIC +)
komt wat betreft het vastleggen van prijzen voor gereguleerde wholesaletoegangsdiensten het
beste tegemoet aan deze doelstellingen. Bjj deze methodologie wordt er een model opgesteld
op basis van het incrementele kapitaal (met inbegrip van eerder gemaakte kosten) en de
exploitatiekosten die een hypothetisch efficiente exploitant maakt bij het leveren van alle
toegangsdiensten, waaraan een marge voor het volledig terugverdienen van de
gemeenschappeljjke kosten wordt toegevoegd. Bjj de methodologie op basis van BU LRIC +
kunnen derhalve de totale op doeltreffende wijze gemaakt kosten worden terugverdiend. (30)
Bjj de methodologie op basis van BU LRIC + worden de huidige kosten toekomstgericht
berekend (aat wil zeggen op basis van moderne technologie, verwachte vraag etc.) die een
efficiente netwerkexploitant zou maken om momenteel een netwerk te bouwen waarmee alle
vereiste diensten kunnen worden geleverd. BU LRIC + geeft derhalve de juiste en efficiente

signalen voor toegang.”

Vodafone deelt de opvatting van ACM dat er geen dwingende redenen zijn om af te wijken van de
Aanbevelingen, omdat BU LRIC+ een passende en proportionele invulling van de tariefregulering vormt.
Wanneer BU LRIC+ op een correcte wijze wordt geimplementeerd ontstaat een transparant kostenmodel
dat recht doet aan de kosten die een vaste aanbieder zoals KPN heeft. Bij het modelleren van de kosten
in een BULRIC-model zal een groot aantal keuzes gemaakt moeten worden ten aanzien van de inputs en
de aannames. Vodafone hecht eraan dat aanbieders in staat worden gesteld om hun zienswijze te geven
op het model, zodat ze met hun deskundigheid kunnen bijdragen aan een modellering die zo nauw

mogelijk aansluit bij de werkelijkheid.

32



Een aandachtspunt bij de tariefregulering op basis van BU LRIC+ is de vaststelling van ACM dat het te
modelleren netwerk voor een deel gebaseerd moet zijn op bestaande activa van het vaste netwerk van
KPN. Vodafone kan zich erin vinden dat bestaande activa op basis van historische kosten, en met inbegrip
van de historische afschrijvingen die hebben plaatsgevonden op de betreffende activa, worden

meegenomen in het model.

Zoals Vodafone hiervoor aangaf, is de repliceerbaarheid van pairbonding niet gewaarborgd op basis van
de bestaande toerekening. Pairbonding zal naar verwachting sterk aan belang winnen voor KPN gegeven
de keuze van KPN om het kopernetwerk veel langer in de lucht te houden. Enerzijds betekent dit dat
KPN vaker zal moeten Kiezen voor pairbonding om aan de stijgende de bandbreedtevraag van Klanten te
voldoen. Anderzijds kan KPN door de langere levensduur van koper ook een veel langere afschrijftermijn
van de investeringen in pairbonding gaan hanteren, wat pairbonding (voor KPN) economisch
aantrekkelijker maakt. Voor wholesale-afnemers geldt als gesteld dat zij slechts gedurende de
levensduur van de klantrelatie van de investering in pairbonding die zij voor KPN doen kunnen profiteren.
Wanneer de klant heeft opgezegd blijft KPN over met een verbeterd netwerk. Niet alleen zorgen de hoge
kosten voor pairbonding voor een gebrek aan repliceerbaarheid, maar bovendien worden de Kosten en
baten niet op een eerlijke manier verdeeld tussen wholesale-afnemers en KPN. Een minimale benadering
zou zijn om vast te stellen wat de waarde van de pairbonding investering isvoor KPN na de gemiddelde
levensduur van de klantrelatie van de wholesale-afnemers is, en dit bedrag (op basis van de netto
contante waarde) in mindering te brengen op de huidige VVE's voor pairbonding. Vervolgens kan er dan
nog voor worden gekozen om de resterende investering die wholesale-afnemers in het netwerk van KPN
doen om te slaan in een maandelijkse toeslag, in plaats van een VVE. Een betere benadering, ook vanuit
het oogpunt van repliceerbaarheid, zou zijn om de kosten van pairbonding, zoals alle andere kosten voor

het upgraden van het netwerk te activeren en volledig op basis van de VVA toe te rekenen.

5282, Tariefregulering ODF-access FitH
Voor Vodafone als afnemer van ODF-access geldt dat de effectiviteit van de invulling van de
tariefregulering met name wordt ingegeven door voorspelbaarheid en de mogelijkheid om daadwerkelijk
te kunnen concurreren. Vanuit dat perspectief kan de tariefregulering nog steeds op meerdere manieren
worden ingevuld. Vodafone onderkent dat vanuit het oogpunt van voorspelbaarheid er iets te zeggen valt
voor het continueren van de invulling van de tariefrequlering op basis van de bestaande
bovengrensmodellering. Ten aanzien van de mogelijkheid om daadwerkelijk te concurreren geldt dat de

huidige ODF-access tariefregulering in de context van de joint venture tussen KPN en Reggefiber veel
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meer waarborgen bood dan de ‘post-merger’ situatie. In de context van de joint venture had KPN een
prikkel om het ‘niet te bont’ te maken met de ODF-access tarieven, omdat dit ook ‘cash-out’ betekende
voor KPN richting Reggeborgh. De combinatie van een bovengrens tezamen met de disciplinerende
werking van de dynamiek tussen de joint venture partners leidde ertoe dat het resulterende ODF-access
tarief op een redelijk niveau uitkwam. Helaas heeft ACM dit probleem niet onderkend in het
goedkeuringsbesluit. Het probleem is verder vergroot doordat de bestaande remedies, waarvan ook een
verbod op marge-uitholling deel uitmaakte, geheel geschrapt zijn. Het vooruitzicht van een stijging van
het tarief met meer dan 2 euro (het verschil tussen de pricecap en hat gehanteerde landelijke tarief
bedraagt voor 2015 € 2,08) ondermijnt de effectiviteit van de verplichting in significante mate. Aan het
uitgangspunt dat de tariefregulering de wholesale-afnemer in staat dient te stellen om daadwerkelijk te
kunnen concurreren, wordt niet langer voldaan wanneer geen nadere maatregelen worden genomen om
de vrijheid die KPN heeft gewonnen na de volledige overname van Reggefiber om het tarief significant te
laten stijgen, in te tomen. Het probleem had zich minder sterk voorgedaan wanneer KPN niet tevens de
snelheid waarmee naar nieuwe gebieden werd uitgerold drastisch had ingeperkt. De hoge bovengrens
die door ACM is vastgesteld vindt zijn oorsprong in de hoge CAPEX die gekoppeld is aan oude gebieden.
Wanneer KPN door zou gaan met uitrollen zou het gewicht van de dure gebieden in het prijsplafond snel
afnemen, waardoor het prijsplafond snel zou dalen. Bovendien is het mogelijk dat de uitrolkosten weer
gaan toenemen omdat de uitrol in Kleinere gebieden plaats gaat vinden (mogelijk wordt er steeds minder
naar hele gemeenten uitgerold maar in plaats daarvan naar kleine postcodegebiedjes). Vodafone is van
mening dat ACM dit issue (substantiéle prijsstijging als gevolg van de volledige overname van Reggefiber)
ten onrechte niet heeft geadresseerd. ACM heeft ervoor gekozen om deze problematiek niet met
concentratieremedies op te lossen (bijvoorbeeld door beperkingen te stellen aan de snelheid waarmee
KPN het verschil tussen het huidige ODF-access tarief en de bovengrens zou mogen verkleinen, en een
commitment ten aanzien van een minimale uitrolsnelheid). Het is wenselijk dat ACM alsnog enige
begrenzing stelt aan de mate waarin en het tempo waarop KPN na de volledige overname van

Reggefiber het verschil tussen de price cap en het huidige tarief kan verkleinen.
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6 Retailanalyses telefonie, ZND en breedbandinternettoegang

6.1 Inleiding
Vodafone deelt de conclusie van ACM dat in afwezigheid van gereguleerde toegang (dan wel onder druk
van regulering aangeboden toegang) er sprake is van (een risico op) aanmerkelijke marktmacht op de

onderscheiden retailmarkten.

6.2 Retailanalyse Vaste Telefonie

Naar de mening van Vodafone heeft ACM de onderbouwing van de marktafbakening voor enkelvoudige
aansluitingen aanzienlijk beter gemotiveerd dan in de voorgaande marktanalyse. Het ontwerpbesluit
vaste telefonie uit 2011 riep vele vragen op die niet werden geadresseerd. Met name bleven twijfels bij
Vodafone of voldoende was meegewogen dat PSTN-diensten steeds minder prijsdruk leken te ervaren
(getuige ook de prijsverhogingen), en er sterke aanleiding was om nader te onderzoeken of PSTN-
dienstverlening niet steeds minder gedisciplineerd werd door VoB1-dienstverlening. Vodafone merkte in

2011 onder meer op:

“Vodafone is niet overtuigd van de juistheid van deze afbakening. Vodafone zou graag zien dat
OPTA onder meer expliciet aandacht besteed aan de wezenljke verschillen tussen de legacy-
dienstverlening PSTN en ISDN enerzjjds en de nieuwe dienstverlening op basis van Vob.
Vodafone beschikt niet over de rijkdorn aan gegevens waarover OPTA kan beschikken, maar
meent dat het cruciaal is dat juist deze legacy-diensten gekenmerkt worden door een zeer
inerte gebruikersgroep. Deze inerte gebruikersgroep ervaart in de praktijjk voor zover Vodafone
kan beoordelen substantieel minder prikkels om over te stappen naar andere technologieen
en/of aanbieders. In de substitutie-analyse dient OPTA hierbjj uitgebreid stil te staan. Naarmate
de minst inerte eindgebruikers van deze inerte eindgebruikersgroep geleideljk aan zijn
weggemigreerd, bljjft een steeds hardere kern van eindgebruikers over op de legacy-diensten.
OPTA zou op dit aspect bjjvoorbeeld meer zicht kunnen krjjgen door het daadwerkeljke churn

gedrag van de legacy-diensten te vergeljken met het churn gedrag op VoB.”

Vodafone stelt vast dat in het huidige ontwerpbesluit uitvoerig onderzoek is verricht naar de mate waarin
VoB-1 onderdeel is van de markt voor PSTN-dienstverlening. Op basis van dit onderzoek komt ACM
inderdaad tot de conclusie dat het aannemelijk is PSTN-dienstverlening onvoldoende gedisciplineerd

wordt door VoB-1 en derhalve niet tot de markt van PSTN-dienstverlening gerekend kan worden.
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6.3 Retailanalyse Internettoegang

Ten aanzien van de afbakening voor de markt van internettoegang stelt ACM:

574, Op grond van het voorgaande concludeert ACM dat op het gebied van vaste
internettoegang geen nader onderscheid dient te worden gehanteerd naar consumenten en

zakeljjke afnemers.”

ACM komt zonder gedegen analyse tot deze conclusie. Vanuit aanbieders gezien ligt het niet voor de
hand om internettoegang voor consumenten en voor bedrijven op een hoop te gooien. Dit wordt alleen
al geillustreerd door de praktijk, waarbij zakelijke internettoegangsdiensten strikt gescheiden worden
aangeboden ten opzichte van consumenteninternettoegangsdiensten. De enige uitzondering is het
SOHO-segment, dat veel kiest voor consumententoepassingen. Overigens is het zelfs in dat segment zo

dat partijen zoals KPN en Ziggo hier aparte aanbiedingen voor beschikbaar hebben.

ACM ziet dat internettoegang voor consumenten en zakelijke klanten steeds verder is toegenomen.
Daarbij verwijst zij met name naar stabiliteit en snelheid van ‘standaard internettoegang’. Het enkele feit
dat standaardinternet steeds stabieler en sneller wordt geeft echter allerminst aan dat daarmee de grens
tussen zakelijk en consument vervaagt. Het voorbeeld van grote winkelketens geeft juist aan dat er een
duidelijk verschil is tussen consumentendiensten en zakelijke diensten. Immers, er zijn maar weinig grote
winkelketens die een standaard consumentenbreedbandabonnement zullen afsluiten (inclusief telefonie
en televisie). Het enkele feit dat de wholesalebouwstenen die gebruikt worden voor
consumentendiensten soms ook voor zakelijke diensten gebruikt worden is allerminst steekhoudend.
Immers, ook MDF-toegang werd altijd zowel voor zakelijke als voor consumentendiensten gebruikt, dat
wilde echter op geen enkele manier zeggen dat al deze diensten met de gemeenschappelijke

wholesalebouwsteen ook tot dezelfde retailmarkt behoren.

Wat Vodafone betreft zijn de internetproposities voor zakelijke klanten volstrekt anders dan
consumentendiensten in de manier waarop ze worden aangeboden, waarbij ook de gehele distributie
volstrekt anders en gescheiden zijn van de distributie aan consumenten. De onderstaande analyse van

ACM is onvoldoende gefundeerd:
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571. ACM heeft waargenomen dat internettoegang voor consumenten en zakeljjke klanten in
de afgelopen reguleringsperiode steeds meer naar elkaar toe zjjn gegroeid en verwacht dat deze
convergentie in de komende jaren doorzet. ACM stelt vast dat de snelheid en stabiliteit van
stanaaard internettoegang steeds verder toeneemt waardoor de substitutiemnogeljkheden
toenemen. Dit bljjkt bjjvoorbeeld uit het feit adat aanbieders op het netwerk van KPN in
toenemende mate zakeljjke klanten bedienen op basis van lage kwaliteit internettoegang (al dan
niet in combinatie met zakeljjke service niveaus).Een ander voorbeeld zjjn de grote winkelketens

met meerdere vestigingen waarvoor steeds vaker standaard internettoegang volstaat.”

Het verschil tussen zakelijke internettoegang en consumenteninternettoegang blijkt ook uit de rol van de
kabel. Waar kabelbedrijven een sterke positie hebben in het leveren van toegang aan consumenten, geldt
dat bedrijven nauwelijks internet via de kabel afnemen. Als bedrijven reeds kabeltoegang via de kabel
afnemen geldt dat dit - voor zover Vodafone kan nagaan — via geheel andere distributiekanalen verloopt,
en waarbij ook de proposities sterk afwijken (met uitzondering van SoHo, zoals hiervoor aangegeven). Het
gegeven dat de marktstructuur voor zakelijke internetdiensten sterk afwijkt van de markt voor
internetdiensten voor consumenten is op zichzelf al een zeer sterke aanwijzing dat sprake is van

verschillende markten. ACM gaat hier in de analyse aan voorbij.

ACM suggereert ook dat er sprake is van sterke ketensubsitutie tussen de zakelijke en de

consumenteninternettoegangsdienst:

572 ACM acht het — evenals in het voorgaande marktanalysebesluit is geconstateerd —
aannemeljk dat er sprake is van vraagsubstitutie tussen de verschillende vormen van
internettoegang waarbijj snelheden, serviceniveaus en tarieven een oplopende schaal kennen,
net als de behoeften van eindgebruikers. Zo zjn er Zzakeljke afnemers die
internettoegangsdiensten  afnemen  die in  beginsel  technisch  hetzelfde zjn als
consumentendiensten, maar waarbjj bijvoorbeeld storingen sneller worden verholpen. Daarnaast
zijn er zakeljjke afnemers die diensten afnemen die weliswaar technisch meer verschillen van
consumentendiensten, maar evenals consumentendiensten gestandaardiseerd worden
aangeboden. In reactie op een prisverhoging ljken zakeljke afnemers uit de verschillende

segrnenten te kunnen overstappen naar een qua service en kwaliteit nabjjgelegen alternatier.”
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ACM onderbouwt niet waarom sprake zou zijn van een dergelijke ketensubstitutie. Het enkele gegeven
dat de diensten technisch op elkaar lijken, of dat ze gestandaardiseerd worden aangeboden is niet
maatgevend. De argumentatie van ACM heeft een bijna anekdotisch karakter wanneer de aanhef begint
met 'zo zijn er Klanten..., en overtuigt op geen enkele wijze. Alleen al de SLA’s die zakelijke klanten
vragen, en die niet onderdeel zijn van de consumentendiensten, zorgen dat voor veel Klanten de

consumentendiensten geen serieuze optie zijn.

De denkfout die ACM lijkt te maken bij het over een kam scheren van zakelijke en consumenten
breedbandinternettoegang is dat zij internettoegang voor bedrijven ook beschouwt als een
onlosmakelijk geheel van connectiviteit en internet. Op de consumentenmarkt is dit begrijpelijk (daar
vallen de connectiviteit en de breedbandinternetdienst min of meer samen, consumenten kopen geen
losse connectiviteit, maar “internet”), maar voor zakelijk internet geldt dat een bedrijf in de eerste plaats
connectiviteit afneemt in de vorm van vaste verbindingen (zakelijke netwerkdiensten). Vervolgens
kunnen er over dit zakelijke netwerk verschillende diensten worden afgenomen, waaronder
internettoegang, maar ook telefonie en allerlei andere diensten. Deze diensten hoeven, anders dan het
geval is voor consumentenaansluitingen, niet per definitie door de aanbieder van de connectiviteit te
worden aangeboden en worden veelal ook afzonderlijk in rekening gebracht. De — niet onderbouwde —
conclusie van ACM dat breedbandinternettoegang voor bedrijven zich in de markt bevindt van
breedbandinternettoegang voor consumenten miskent precies dit punt. de manier waarop
internettoegang wordt aangeboden aan bedrijven (als dienst over een zakelijk netwerk) maakt dat de
dienst principieel anders is dan de combinatie van connectiviteit en internettoegang die op de
consumentenmarkt doorgaat voor breedbandinternettoegang. Waar de bottleneck bij internettoegang
voor consumenten eruit bestaat dat voor de toegang gebruik moet worden gemaakt van de
aansluitnetwerken van KPN of de coax-netwerken van de kabelaars, geldt dat voor internettoegang voor
bedrijven de onderliggende connectiviteit die gerealiseerd wordt door vaste verbindingen die kunnen
worden ingekocht bij partijen als KPN, Eurofiber en de zakelijke takken van kabelaars. De dynamiek op de
markt voor de connectiviteit die gebruikt wordt voor zakelijke internetdiensten is daarmee een volledig
andere (andere aansluitnetwerken die in een andere verhouding tot elkaar staan) dan de dynamiek op de
markt voor breedbandinternettoegang voor consumenten. Daarmee is ook de dynamiek ten aanzien van
de internettoegangsdiensten die over deze aansluitnetwerken worden geleverd wezenlijk anders.
Impliciet betekent het onderdeel maken van zakelijke breedbandinternettoegangsdiensten van de

consumentenmarkt dat de kabelbedrijven geacht worden disciplinerend te werken op de markt voor
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zakelijke breedbandinternettoegangsdiensten. Dit is ten aanzien van SoHo-klanten mogelijkerwijs een
gerechtvaardigde conclusie, maar Vodafone ziet niet in hoe de markten voor zakelijke netwerkdiensten
en de daarover geleverde internettoegangsdiensten op enige wijze worden gedisciplineerd door coax-
netwerken die immers gericht zijn op residentiéle eindgebruikers (en ook niet eens zijn uitgerold naar

bedrijven).

Voor de huidige analyse (in het kader van de markt voor ontbundelde toegang) geeft ACM aan dat het
geen bepalende impact of zakelijke internettoegang nu wel of niet tot de markt voor
consumenteninternettoegang behoort. In die zin kan voor de huidige analyse in het midden worden
gelaten of de conclusie van ACM juist is of niet. Vodafone is van mening dat ACM of wel volledig in het
midden moet laten of zakelijk internet wel of niet onderdeel is van de markt voor
breedbandinternettoegang voor consumenten, of de huidige analyse diepgravender moet uitvoeren. In
het geval in deze analyse alle relevante aspecten zouden worden meegenomen is de enig mogelijke
conclusie dat breedbandinternettoegang voor zakelijke gebruikers geen onderdeel is van de

consumentenmarkt.

6.4 Retailanalyse Zakelijke Netwerkdiensten

ACM komt tot de conclusie dat open VPN's tot dezelfde markt behoren als klassieke huurlijnen en VPN's,
Vodafone bestrijdt deze conclusie. Vodafone heeft onder meer in antwoorden op vragen van ACM op 7
oktober 2011 aangegeven waarom internet VPN's geen alternatief zijn voor de zakelijke netwerkdiensten

die door Vodafone worden geleverd:

‘Beschikkbaarheid:

De Internet xDSL verbindingen zijjn zakeljjke DSL verbindingen die vervolgens op Internet
gekoppeld zjjn door de ISP. De beschikbaarheid van de Internet verbinding is daarbif athankeljjk
van de stabiliteit van Internet, alsook afhankeljjk van eventuele aanvallen vanuit het Internet,
zoals DOS attacks. Doordat Internet eigenljjk een lappendeken”van openbare netwerken is, is er
niet een aanspreekpunt en een verantwoordeljjke.

Quality of Service:

Internet verbindingen ondersteunen geen Quality of Service. Voor een goede werking van
Quality of Service s een QoS mechanisme nodig over de gehele keten en in alle stappen in die
keten. Alleen QoS op de randapparatuur van de klant is niet voldoende voor een QoS garantie.
Dat betekent dat er geen end-to-end garanties te geven zjjn vooe belangrijke data applicaties
alsook voor realtirme applicaties als VolP. In toenemende mate worden IP-VPN's gebruikt voor
intern voice over IP verkeer alsook videoconferencing. Beide applciaties zijin zeer gevoelig voor
packetloss, jitter en delay.
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QoS Delay:

De vertragingen op Internet verbindingen zijjn zeer variabel vanwege het grote
gemeenschappelljke karakter van Internet connectiviteit. Door het ontbreken van
gegarandeerde bandbreedte op het Internet en de grote aantallen gebruikers op internet is het
niet mogeljjk enige vaste delay ¢.q. maximale delay te garanderen. Dit maakt het gebruik van
applicaties die enigszins een vaste delay wensen zoals VolP onmogeljk.

Doorvoercapaciteit en packet [oss:

Door het volledig ontbreken van gegarandeerde bandbreedtes op Internet is er geen enkele
garantie op de doorvoercapaciteit. Het gebruik van applicaties die een bepaalde bandbreedte
verejsen om goed te kunnen functioneren is dan ook niet aan te bevelen. Daarnaast is de
doorvoercapaciteit vaak erg variabel, wat veel applicaties niet tolereren. Packetloss op
verbindingen zal de toepassing van applicaties als VOIP b.v. ernstig verstoren.

Stabiliteit:

De stabiliteit van Internet VPN verbindingen is athankeljjk van de stabiliteit van het publieke
internet. Indien b.v. een bug bekend wordt in de Internet routers, bljkt dat VPN's via Internet een
weinig stabiele oplossing zijn. Bj de laatste bug hebben Internet providers massaal hun routers
geupgraded met nieuwe software, wat leidde tot continu wegvallende verbindingen voor een
periode van 4-5 dagen. Daarnaast zjjn de verbindingen afhankeljjk van gedraqg van andere
gebruikers die b.v. aanvallen op de verbinding kunnen uitvoeren zoals DOS attacks die de
verbinding volledig kunnen platleggen. Voor het gebruik van VPN verbindingen moeten de
Internet verbindingen voldoende transparant zjjn en voldoende bandbreedte bieden. Indien
onvoldoende bandbreedte beschikbaar is voor de "Keep Alive” pakketten van de IPSec tunnels
zullen ae VPN tunnels atvallen en kan er geen VPN verkeer meer over de verbinding.”

Vodafone benadrukt hierbij opnieuw dat gesloten VPN's voor de meeste zakelijke klanten noodzakelijk
zijn. In de praktijk kunnen niet eens voor veel huis-tuin-en-keukentoepassingen voor Kleinere en grote
bedrijven geen open VPN's worden gebruikt. Een paar voorbeelden om dit te illustreren: Gesloten VPN's
zijn bijvoorbeeld noodzakelijk bij toepassing van Alarm over IP. Alarm over IP ten behoeve van inbraak-en
overval-alarm wordt niet toegestaan over verbindingen gebaseerd op internet, al dan niet voorzien van
VPN functionaliteit. (NEN NPR 8136). Zakelijke PIN verbindingen die moeten voldoen aan de eisen van

Betaalvereniging Nederland mogen niet op Internet gebaseerde verbindingen gerealiseerd worden.

Daarnaast maakt de mix van internetverkeer en VPN-verkeer op een intermet verbinding deze
grotendeels ongeschikt voor enige betrouwbare vorm van VPN-verkeer. Een gebruiker die een groot
bestand download van internet, kan bijvoorbeeld alle VPN verkeer blokkeren. De conclusie van ACM, dat
voor een gesloten VPN voor veel zakelijke eindgebruikers inwisselbaar is met een open VPN wordt niet

ondersteund door de feiten.
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Vodafone, als aanbieder van zakelijke netwerkdiensten, ziet geen enkele bedreiging vanuit open VPN's
op zijn marktpositie. Reden hiervoor is dat open VPN's voor de klanten waar Vodafone zich op richt geen
alternatief zijn. Dit is op zichzelf al een zeer sterke aanwijzing dat er geen sprake van is dat open VPN's
onderdeel uitmaken van de markt voor zakelijke netwerkdiensten. Als open VPN's al een rol spelen voor
typische afnemers van zakelijke netwerkdiensten, dan is dit meer complementair. Een goed voorbeeld
hiervan zijn faciliteiten voor thuiswerkers of voor ambulante medewerkers. Het kan voorts zo zijn dat
bepaalde Klanten, zoals winkelketens, meer gebruik gaan maken van open VPN's voor een deel van hun
toepassingen, maar Vodafone ziet dit niet op grote schaal gebeuren. Het valt op dat het
eindgebruikersonderzoek dat ACM heeft gedaan een zeer specifieke groep gebruikers betreft, en niet als
representatief kan worden beschouwd. Het gaat hierbij om horeca, detailhandel en de uitzendbranche:
met andere woorden gaat het hier om retailketens. Het specifieke van deze groep is dat deze bestaat uit
vele afzonderlijke winkels verspreid over het land waarbij de winkels relatief laagwaardige eisen aan de
communicatie stellen. In deze specifieke groep bestaat mogelijk enige vraag naar open VPN’s, al moet
deze niet overschat worden. Zelfs de meeste winkels hebben zeer specifieke behoeften vanuit
alarmering/beveiliging en het ondersteunen van betalingen. In ieder geval geldt dat deze groep niet
representatief is voor de behoeften van bedrijven in het algemeen en dat ACM ten onrechte de
bevindingen uit deze specifieke groep extrapoleert naar de gehele populatie van bedrijven. De ‘harde
kern’ van de markt voor zakelijke netwerkdiensten bestaat uit dienstverlening waarvan het op dit
moment ondenkbaar is dat deze via open VPN's worden geleverd. Als er al sprake zou zijn van
daadwerkelijke substitutie door open VPN's in een deel van de markt — hetgeen ACM niet overtuigend
aantoont, zal dit naar de stellige overtuiging van Vodafone niet disciplinerend werken op deze ‘harde
kern. Deze ‘harde kern’ houdt gewoon behoefte aan een robuust gesloten VPN om meerdere
vestigingen met elkaar te verbinden. Dat er bepaalde afnemers zijn die er voor kunnen kiezen om
bijvoorbeeld kleine winkels op een laagwaardige manier aan te sluiten — zoals ACM aannemelijk acht -

doet hier niets aan af:

ACM heeflt een aantal afnemers uit de eerstgenoemde groep geinterviewd. Deze groep bestaat
uit afnemers uit de detaithandel, horeca en de uitzendbranche. Een deel van de atnerners neemt
open VPN's af voor het koppelen van een gedeelte van de bedrijfslocaties, en een deel neemt
open VPN's af voor het koppelen van al hun bedrijfslocaties. Flk van de ondervraagde afnemers
geeft aan open VPN's te beschouwen als een voldoende alternatief voor de gesloten VPN's die

zlj eerder atnamen.”

41



De visie van Vodafone dat de 'harde kern’ van de markt niet wordt geraakt door open VPN's wordt ook

ondersteund door Dialogic:

‘Hierdoor ontstaat een hybride vorm van een bedrjfsnetwerk waarbij voor een gedeelte van de
aansluitingen wordt gekozen voor een open VPN in plaats van een gesloten VPN. Naar
verwachting van Dialogic speelt de opkomst van open VPN's vooral in het lagere segment een

rol, dat wil zeggen voor minder kritische diensten.”

Als ACM al van mening is dat er op de lagere segmenten een significante vervanging plaats vindt van
gesloten VPN's door open VPN's (hetgeen ACM niet aantoont) dan dient ACM zich in de eerste plaats de
vraag te stellen of dit een autonome ontwikkeling is, die zich voltrekt ongeacht het relatieve prijsniveau.
Een dergelijke ontwikkeling houdt in dat er niet of in beperkte mate een disciplinerende werking uitgaat
van de nieuwe dienstverlening op de oude dienstverlening. Parallellen hiervan zijn te vinden in de
migratie van bijvoorbeeld PSTN naar VoB. In de tweede plaats dient ACM zich dan af te vragen of de
markt wel juist is afgebakend, en of de laagwaardige vraag naar zakelijke netwerkdiensten die kennelijk
wel gedeeltelijk substitueerbaar is zich niet op een andere markt afspeelt dan de hoogwaardige vraag

naar zakelijke netwerkdiensten waarvoor geldt dat substitutie uitgesloten is.

ACM geeft aan onderzoek te hebben gedaan naar de prijzen van open VPN's. Uit het overzicht dat ACM

geeft blijkt echter dat dit onderzoek onvolledig is geweest:

“1765. ACM heeft onderzoek gedaan naar de prijzen van open VPN's. ACM heeft daartoe een
aantal marktpartijjen gevraagd naar de (belangrijkste) aanbieders van open VPN's. ACM heeft de
partijen die in de antwoorden op deze vraag genoemd werden geviaagd naar de prijzen van
open VPN's. Ook heeft ACM een aantal telecomadviseurs gevraagd naar de prijzen van open
VPN's. Op basis van de antwoorden van de bevraagde partijen bljkt dat de prijs van een open
VPN bestaat uit drie componenten: de prifs van de router, de prijs van de internetaansluiting en
eventueel de prijs van de software waarmee de VPN verbinding tot stand gebracht wordt. De

prijs van een voor open VPN's geschikte router ljkt
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te beginnen bif circa € 100 en kan oplopen tot € 1.000. De prijs van de internetaansluiting begint
bij € 25 maar kan, naar gelang de kwaliteit van de verbinding en service toeneemt, sterk
oplopen. De prijs van de software voor het tot stand brengen van de VPN-verbinding, tot slot
varieert en bedraagt volgens de bevraagde partijen € 5 tot enkele tientallen euro’s per maand.
Daarnaast worden — afhankeljjk van de SLA's — kosten voor het beheer van de verbinding in

rekening gebracht.”

Vodafone heeft in antwoord op vragen van ACM (6 oktober 2011) aangegeven dat de kosten in de
praktijk vaak veel hoger uitvallen door de kosten van de installatie en de relatief intensieve
ondersteuning. Juist deze manuren, zowel aan de zijde van de klant als van de aanbieder maken de

dienst veel minder aantrekkelijk dan op basis van de kosten die ACM opsomt blijKt:

“Vodatone beschouwt internet VPN's als veelal inferieure diensten, zowel kwaljtatief als gua prijs.
Het is in de praktijk onmogéeljk om garanties te geven op dergeljke dienstverlening, terwijl de
kosten in de praktijk vaak veel hoger uitvallen wanneer naar alle kostenfactoren tezamen wordt
gekeken. Het inzetten van internet VPN's is niet zelden een penny wise, pound foolish’ verhaal.
De kosten van een internet VPN bljven niet beperkt tot de maandeljjkse kosten voor de
verbindingen, maar 0ok de benodigde apparatuur, de installatie en de relatief intensieve support.
In de visie van Vodafone passen dit soort diensten niet in een professioneel portfolio, De enige
uitzondering die Vodafone maakt is dat zjj incidenteel en op uitdrukkeljjk verzoek van de klant
apparatuur levert om een buitenlandse vestiging te ontsluiten. Hierbjj kan en wil Voaafone

echter geen garantie afgeven.”

Vodafone constateert dat ACM juist de Kkosten van de installatie en het beheer volledig buiten
beschouwing laat. De analyse van ACM is daarmee onvolledig en onjuist, en kan niet de conclusie dragen

dat open VPN's een goed alternatief zijn voor gesloten VPN's,

Het enkele feit dat KPN aangeeft “dat zijn afnemers van gesloten VPN’s steeds vaker in gesprekken
aansturen op open VPN's.” zegt op zichzelf weinig, er kan aan worden toegevoegd dat deze interesse
sterk afneemt wanneer de aanbieder de Klant wijst op de nadelen, waaronder alle bijkomende kosten en

de operationele impact.
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6.4.1 Marktaandelen ZND

Vodafone heeft er begrip voor dat door het — ten onrechte- meenemen van open VPN's in de markt voor
ZND het bepalen van de marktaandelen in hoge mate compliceert. Vodafone deelt ook de analyse van
ACM dat omzetten in dit geval een betere afspiegeling van marktmacht geven dan aantallen lijnen.
Wanneer marktaandelen op basis van aantallen verbindingen worden bepaald, ongeacht de kwaliteit en
de snelheid c.qg. de retailprijs van de verbindingen, geeft dit niet zonder meer een betrouwbaar beeld van
de verhoudingen op de markt. Vodafone onderkent ook dat de gegevens waarover ACM redelijkerwijs
kan beschikken het niet toelaten om op eenduidige wijze de marktaandelen te bepalen. Met andere
woorden, het moet worden geaccepteerd dat er een bepaalde mate van onzekerheid is en dat de
uitkomsten meer arbitrair zijn dan in een ideale situatie. Vanuit dat perspectief is het goed dat ACM
meerdere methoden presenteert, en laat zien hoe gevoelig de bepaling van de marktaandelen is voor
bepaalde aannames. Dat maakt de analyse op zichzelf robuuster. Dat neemt niet weg dat Vodafone
moeite heeft om de logica achter de verschillende keuzen te begrijpen. Dit maakt het niet mogelijk voor

Vodafone om een goede beoordeling te geven van de juistheid van de methoden die ACM voorstelt.

Zo merkt ACM op:

‘1228 In methode 3 worden de diensten eveneens gewogen op basis van de
tariefverhoudingen, en wordt bovendien gecorrigeerd voor de waarde van de internetaansiuiting,
die vaak niet door een open VPN-aanbieder wordt geleverd maar door een aanbieder van

zakeljjk internettoegang.”

Elders in het besluit (randnummer 1224) merkt ACM bovendien op:

"Het is dus niet nodig dat de internetaansiuiting en de VPN functionaliteit bjj dezelfde aanbieder

worden afgenomen.”

Vodafone begrijpt hieruit juist weer dat ACM ook losse open VPN's meeneemt, dus die zonder zakelijke
internettoegang geleverd worden. Dit lijkt in tegenspraak met de marktafbakening, waarbij open VPN’s
volgens ACM altijd beschouwd worden als een bundel van de open VPN functionaliteit en de

onderliggende internetaansluiting (en waarbij beide componenten dus door dezelfde aanbieder worden
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geleverd). Vodafone meent ook dat het hek van de dam is als ACM ‘losse” open VPN'’s gaat meenemen.
Vodafone verzoekt ACM om te verduidelijken waarom zij bij de marktafbakening spreekt over bundels,

maar bij het bepalen van de marktaandelen ook losse componenten meeneemt.

Vervolgens merkt ACM op:

“1230. Hoewel naar het oordeel van ACM methode 3 de meest correcte methode is om de
marktaandelen te bepalen, heeft deze methode een zodanig effect op het gezamenljk
marktaandeel van de aanbieders van open VPN's aat dit marktaandeel zeer klein wordt. Met het
00g op de toekomstige ontwikkelingen en rekening houdend met de verwachte groei van het
aantal open VPN's doet de berekening op basis van methode 2 naar het oordeel van ACM het
meeste recht aan de rol die aanbieders van open VPNs op de markt van zakeljke

netwerkdiensten kunnen gaan spelen.”

Vodafone kan deze redenering niet volgen. Wanneer ACM meent dat methode 3 de meest correcte
weergave oplevert, dient zij simpelweg deze methode te Kiezen. Het enkele feit dat het marktaandeel
van open VPN's zeer klein wordt, of dat er mogelijk in de toekomst een verandering in het marktaandeel
optreedt is natuurlijk geen daadwerkelijke rechtvaardiging. Vodafone verzoekt ACM dan ook, indien zij
persisteert in het onderbrengen van open-VPN's in de ZND-markt, dan in ieder geval voor een beter te

rechtvaardigen methode te kiezen.
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