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1.1

Inleiding en samenvatting

Inleiding

Op grond van hoofdstuk 6a van de Telecommunicatiewet (hierna: Telecommunicatiewet of Tw)
dient het college van de Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit (hierna: college)
bepaalde relevante markten in de elektronische communicatiesector te onderzoeken, teneinde
vast te stellen of op die markten sprake is van daadwerkelijke concurrentie dan wel dat op de
markten ondernemingen beschikken over aanmerkelijke marktmacht (hierna: AMM). Aan
ondernemingen die beschikken over aanmerkelijke marktmacht legt het college passende
verplichtingen op.

Dit besluit betreft de wholesalemarkten voor gespreksafgifte op het vaste openbare
telefoonnetwerk, (hierna: markt voor gespreksafgifte). Het besluit bestaat uit een algemeen deel
(hoofdstukken 2 en 3), dat voor alle marktanalysebesluiten vrijwel identiek is, en een deel dat
specifiek ziet op de relevante markt voor gespreksafgifte (hoofdstukken 4 tot en met 11). In
hoofdstuk 1 is een beknopte samenvatting van het besluit opgenomen, waarin het college de
belangrijkste onderwerpen van dit besluit kort toelicht.

Onderhavig document betreft de finale analyse van de wholesalemarkten voor gespreksafgifte op
het vaste openbare telefoonnetwerk. Als zodanig is dit document gebaseerd op het op 1 juli 2005
ter nationale consultatie voorgelegde ontwerp, getiteld "De wholesalemarkten voor gespreksafgifte
op afzonderlijke openbare telefoonnetwerken, verzorgd op een vaste locatie" van 1 juli 2005,
kenmerk OPTA/IBT/2005201850, en waarin de naar aanleiding van de nationale consultatie door
het college besloten aanpassingen — zoals neergelegd in het document "Nota van bevindingen ten
aanzien van de bij de ontwerpbesluiten voor de wholesalemarkten (voor gespreksopbouw,
doorgiftediensten, gespreksafgifte en toegang tot het vaste openbare telefoonnetwerk) en voor de
retailmarkten voor vaste telefonie ontvangen bedenkingen” van 4 november, kenmerk
OPTA/TN/2005/203112 - zijn opgenomen. Waar onderhavig document afwijkt van het
ontwerpbesluit wordt dit aangegeven in een voetnoot waarin wordt verwezen naar de relevante
passage in de nota van bevindingen, die als 0 bij dit document is gevoegd. Tot slot is in 0 bij
onderhavig document de reactie van de Europese Commissie, naar aanleiding van de notificatie
van 4 november 2005, opgenomen.

Het college beschrijft in hoofdstuk 2 het relevante juridische kader, zowel op nationaal als op
Europees niveau. In hoofdstuk 3 licht het college de uitgangspunten en de benadering van het
college bij het bepalen van relevante markten, het vaststellen van AMM en het opleggen van
verplichtingen, in algemene zin nader toe. Hierbij betrekt het college een aantal begrippen en
concepten uit het algemene mededingingsrecht. In hoofdstuk 4 licht het college vervolgens de
gevolgde procedure ter voorbereiding van dit besluit toe. In de hoofdstukken 5 tot en met 11 voert
het college de feitelijk marktanalyse uit, bakent hij de relevante markten af, analyseert hij de
dominantie van ondernemingen op die markten en bepaalt hij de verplichtingen die worden
opgelegd.



1.2

Hoofdpunten van het besluit

5. Het college heeft onderzocht welke relevante markten in Nederland overeenkomen met de in de
Aanbeveling van de Commissie vermelde wholesalemarkt voor gespreksafgifte op het vaste
openbare telefoonnetwerken. Onder gespreksafgifte verstaat het college het deel van de
wholesaleverkeersstroom dat begint op de plaats in het vaste telefoonnetwerk waar de aflevering
van een gesprek alleen nog kan worden gedaan door de aanbieder die de (fysieke) toegang tot de
gebelde gebruiker beheerst. Die plaats in het netwerk is waar gespreksdoorgifte of
gespreksopbouw eindigt. De relevante markten voor gespreksafgifte omvatten gespreksafgifte
voor telefoongesprekken (inclusief fax- en dataverkeer en de toegang tot internetdiensten).

6. Het college heeft de volgende relevante markten voor vaste gespreksafgifte afgebakend:

= gespreksafgifte op geografische nummers op een afzonderlijk vast netwerk;

= gespreksafgifte op 088-nummers op een afzonderlijk vast netwerk;

= gespreksafgifte op 084/087-nummers op een afzonderlijk vast netwerk;

= gespreksafgifte op 112 op een afzonderlijk vast netwerk;

= gespreksafgifte op 06760-nummers en 067-nummers ten behoeve van internetdiensten en
datadiensten;

= gespreksafgifte op 0800/090x-nummers ten behoeve van vervolgdiensten.

7. De relevante markten voor gespreksafgifte omvatten geheel Nederland, en beperken zich tot
Nederland.

8. Op de relevante markten heeft iedere aanbieder van gespreksafgifte een marktaandeel van 100
procent. Het college stelt op grond van een dominantieanalyse vast dat de in tabel 1 genoemde
aanbieders over AMM beschikken op de in deze tabel aangegeven markten voor gespreksafgifte.

De relevante markten voor gespreksafgifte op
geografische 088-nummers 084/087- 112
nummers nummers

Koninklijke KPN N.V. . . . .

Overige vaste aanbieders

bbned NV .

BT Nederland N.V. . .

Casema B.V. . .

Colt Telecom B.V. . .

Eager Telecom B.V. . .

Edutel B.V . . .

Enertel N.V . . .

Essent Kabelcom B.V. . .

Global Call B.V. .

GN Tel B.V. . .

Infonet Services Europe B.V. . .

MCI Nederland B.V. . . .




Novaxess Telecom Carrier B.V".

Ortel Telecom Internationaal B.V.

Plex Telecom B.V.

Priority Telecom B.V.

Prorail

Scarlet Telecom B.V.

Schiphol Telematics B.V.

SNT Connect B.V.

Tele2 Nederland B.V.

Tiscali B.V.

TTG Netherlands B.V.

3U Telecom B.V.

UPC Nederland B.V.

Ventelo Nederland B.V.

Versatel Nederland B.V.

Via Net.Works Nederland B.V.

Vocalis Telecom Diensten B.V.

Zeus Telecom B.V.

Tabel 1 Partijen met aanmerkelijke marktmacht op de relevante markten voor gespreksafgifteZ.

9. Als gevolg van het bestaan van AMM kunnen zich op deze markten de in Tabel 2 gegeven
mededingingsbeperkende gedragingen voordoen:

De relevante markten voor gespreksafgifte op:

geografische
084/087-nummers 088-nummers 112
nummers
Overige Overige Overige
Mededingingsproblemen: KPN 9 KPN 9 KPN 9 KPN
aanbieders aanbieders aanbieders

gerelateerd aan toegang

van informatie

- discriminatoir gebruik of achterhouding

- vertragingstactieken

- onbillijke voorwaarden

- kwaliteitsdiscriminatie

- strategisch productontwerp

" Thans opererend onder de naam Easynet Nederland BV.

2De lijst is aangepast naar aanleiding van bedenkingen van marktpartijen. Zie hiervoor van de Nota van

Bevindingen van 4 november 2005, kenmerk OPTA/TN/2005/203112. Naar aanleiding van de bedenking van

KPN (randnummer 180 Nota van Bevindingen) waarin zij aangeeft dat de lijst van aanbieders van gespreksafgifte

niet compleet is heeft het college de lijst gecompleteerd. Naar aanleiding van de bedenking van Tiscali

(randnummer 182 Nota van Bevindingen) waarin zij aangeeft geen ten onrechte te zijn aangewezen als AMM

aanbieder voor gespreksafgifte naar 088-nummers heeft het college de aanwijzing van Tiscali geschrapt.




- oneigenlijk gebruik van informatie

gerelateerd aan prijs

- prijsdiscriminatie

- buitensporige prijzen

- marge-uitholling

Tabel 2. Overzicht van mededingingsproblemen op de markten voor gespreksafgifte.

10. Uit de marktanalyse van het college blijkt dat op de hierboven genoemde relevante
wholesalemarkten voor gespreksafgifte geen infrastructuurconcurrentie tot stand kan komen. De

doelstellingen van de verplichtingen die het college aan de aanbieders van gespreksafgifte op

deze markten oplegt zien op de bevordering van marktwerking op de bredere markten voor vaste
telefonie en op de bescherming van de belangen van eindgebruikers wat betreft keuze, kwaliteit
en prijs. Daarbij is de regulering van KPN? in de eerste plaats gericht op de bevordering van
marktwerking, terwijl de regulering van de overige vaste aanbieders de bescherming van

eindgebruikers als prioritaire doelstelling kent.

11. Ter voorkoming van de geconstateerde mededingingsbeperkende gedragingen, en met het oog
op het doel van de regulering, legt het college aanbieders van vaste gespreksafgifte die
beschikken over AMM de in Tabel 3 genoemde verplichtingen op:

De relevante markten voor gespreksafgifte op:

geografische
084/087-nummers 088-nummers 112
nummers
e Overige Overige Overige
verplichtingen: KPN ) KPN ) KPN ) KPN
aanbieders aanbieders aanbieders
_ toegang . . . . °
- transparantie ® ° °

- referentie-aanbod

- non-discriminatie

- tariefregulering (wholesale price cap)

- tariefregulering (vertraagde reciprociteit)

- gescheiden boekhouding

Tabel 3. Overzicht van AMM-verplichtingen op de markten voor gespreksafyifte. 4

® Overal waar in dit besluit “KPN” wordt vermeld dient hieronder te worden verstaan: Koninklijke KPN N.V. en

haar groepsmaatschappijen, als bedoeld in artikel 24b, boek 2 van het Burgerlijk Wetboek, voor zover zij actief

zijn op deze markt als aanbieder van openbare elektronische communicatienetwerken, bijbehorende faciliteiten of

openbare elektronische communicatiediensten.

*In deze figuur geeft een « aan dat een verplichting een bepaald mededingingsprobleem adresseert.




2 Juridisch kader

21 Inleiding

12. De Telecommunicatiewet is als gevolg van de implementatie van het Europese regelgevingskader
voor elektronische communicatienetwerken en —diensten ingrijpend gewijzigd. De gewijzigde
Telecommunicatiewet is op 19 mei 2004 in werking getreden.5 De voor die datum geldende wet
wordt hierna aangeduid als Tw oud of oude Telecommunicatiewet.

13. Het college neemt het onderhavige besluit op grond van de bepalingen van hoofdstuk 6a van de
Telecommunicatiewet. Daarbij wordt uitvoering gegeven aan het juridisch kader zoals dat ook op
Europees niveau door de Raad van de Europese Unie en het Europees Parlement en de
Commissie van de Europese Gemeenschappen (hierna: Commissie) is vormgegeven. Dit
Europese kader wordt onder meer gevormd door de volgende relevante richtlijnen:

1. Richtlijn 2002/19/EG van het Europees Parlement en de Raad van 7 maart 2002 inzake de
toegang tot en interconnectie van elektronische-communicatienetwerken en bijbehorende
faciliteiten (Toegangsrichtlijn), PbEG L 108/51 van 24 april 2002;

2. Richtlijn 2002/20/EG van het Europees Parlement en de Raad van 7 maart 2002 inzake de
machtiging voor elektronische-communicatienetwerken en —diensten (Machtigingsrichtlijn),
PbEG L 108/21 van 24 april 2002;

3. Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en de Raad van 7 maart 2002 inzake een
gemeenschappelijk regelgevend kader voor elektronische-communicatienetwerken en —
diensten (Kaderrichtlijn), PbEG L 108/33 van 24 april 2002;

4. Richtlijn 2002/22/EG van het Europees Parlement en de Raad van 7 maart 2002 inzake de
universele dienst en gebruikersrechten met betrekking tot elektronische-
communicatienetwerken en —diensten (Universeledienstrichtlijn), PbEG L 108/51 van 24
april 2002;

5. Richtlijn 2002/58/EG van het Europees Parlement en de Raad van 12 juli 2002 betreffende
de verwerking van persoonsgegevens en de bescherming van de persoonlijke levenssfeer
in de sector elektronische-communicatie (Richtlijn betreffende privacy en elektronische
communicatie), PbEG L 201/37 van 31 juli 2002.

14. Een nadere uitwerking van het relevante Europese kader wordt hierna in paragraaf 2.4 gegeven.

15. Het college heeft in dit besluit de relevante markten afgebakend, onderzocht of er op deze
markten ondernemingen actief zijn die beschikken over een AMM-positie en, indien dit het geval
is, aan deze ondernemingen passende verplichtingen opgelegd. De daartoe door het college
gehanteerde benadering is in algemene zin verder uitgewerkt in hoofdstuk 3 van dit besluit.

16. In paragraaf 2.2 wordt allereerst ingegaan op de Telecommunicatiewet zoals deze als gevolg van
de genoemde wijziging is komen te luiden, voor zover het de marktanalyse en het in dat verband

® Stb. 2004, 189, inwerking getreden op 19 mei 2004, Stb. 2004, 207.



opleggen van verplichtingen aan ondernemingen met AMM betreft (hoofdstuk 6a van de Tw). In
paragraaf 2.3 komen de beleidsregels aan de orde zoals die recentelijk zijn vastgesteld door de
Minister van Economische Zaken (hierna: minister). Vervolgens wordt in paragraaf 2.4 het aan de
Tw ten grondslag liggende Europese kader kort besproken. Ten slotte zal in paragraaf 2.5 worden
ingegaan op de voor de totstandkoming van de hier relevante besluiten te volgen procedure, zoals
beschreven in hoofdstuk 6b van de Tw, waarbij zowel de nationale consultatie als de Europese
consultatie en notificatie kort worden beschreven. Het college werkt het verloop van deze
procedure nader uit in hoofdstuk 4 van dit besluit.

2.2 De Telecommunicatiewet

17. De belangrijkste wijziging van de Telecommunicatiewet ten opzichte van de oude
Telecommunicatiewet betreft de toegenomen betekenis van algemeen mededingingsrechtelijke
beginselen. Zo worden de relevante markten niet langer benoemd in de Telecommunicatiewet,
maar dient het college op grond van de uit het mededingingsrecht voortvloeiende systematiek de
relevante markten ex ante te analyseren en af te bakenen. Voorts is bij de beoordeling of een
onderneming AMM heeft, aangesloten bij het mededingingsrechtelijke begrip “economische
machtspositie”.

18. Hoofdstuk 6a van de Tw bevat een regeling inzake verplichtingen voor ondernemingen die
beschikken over AMM. Over de achtergronden van dit hoofdstuk merkt de wetgever in de
memorie van toelichting bij de Tw het volgende op:

“Dit wetsvoorstel heeft onder andere tot doel om op alle relevante markten van de elektronische
communicatiesector daadwerkelijke concurrentie te bevorderen, zodat er voor eindgebruikers
voldoende keuzevrijheid bestaat, ook voor wat betreft prijs en kwaliteit. Teneinde te bevorderen
dat markten, waarop nog geen sprake is van daadwerkelijke concurrentie, daadwerkelijk
concurrerend worden, kan het college op grond van hoofdstuk 6a verplichtingen opleggen. (.....).
Net als op grond van hoofdstuk 6 van de huidige Telecommunicatiewet kunnen deze
verplichtingen alleen worden opgelegd aan aanbieders met aanmerkelijke marktmacht. (...). Van
belang is dat het college een aantal procedurele stappen moet doorlopen voordat hij een
aanbieder met aanmerkelijke marktmacht verplichtingen kan opleggen. In een notendop zijn deze
stappen:

- het bepalen van relevante markten waarop asymmetrische ex ante verplichtingen
gerechtvaardigd kunnen zijn,

- het onderzoeken van deze markten teneinde vast te stellen of hierop aanbieders actief zijn die
beschikken over een aanmerkelijke marktmacht en, zo ja,

- welke verplichtingen, gelet op de omstandigheden op de desbetreffende markt, voor deze

aanbieders passend zijn ”6

19. Het college bepaalt, in overeenstemming met de beginselen van het algemene Europese
mededingingsrecht, op grond van artikel 6a.1, eerste lid, van de Tw allereerst de relevante
markten. De bepaling van de relevante markt speelt een fundamentele rol bij het beantwoorden

® Kamerstukken 11, 2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 18.
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20.

21.

22.

23.

24.

van de vraag of een onderneming AMM bezit, omdat daadwerkelijke mededinging enkel kan
worden beoordeeld in relatie tot de aldus omschreven relevante markt.”

Het college kan op grond van artikel 6a.1, tweede lid, van de Tw in overeenstemming met de
beginselen van het algemene Europese mededingingsrecht andere relevante markten bepalen,
indien hier naar zijn oordeel aanleiding toe is, of indien dit voortvloeit uit artikel 6a.4 of uit artikel
27 van de Kaderrichtlijn. Indien het college een markt bepaalt die afwijkt van de markten die in de
Aanbeveling8 van de Commissie (hierna: Aanbeveling) worden genoemd, dient het college te
toetsen of deze markt zodanige kenmerken heeft dat het opleggen van wettelijke verplichtingen op
deze markt gerechtvaardigd kan zijn. Dat dient hij te doen aan de hand van de hierna onder 2.3.2
beschreven criteria.

Vervolgens onderzoekt het college deze markten (artikel 6a.1, derde of vierde lid, van de Tw) en
stelt hij vast of de desbetreffende markten al dan niet daadwerkelijk concurrerend zijn en of hierop
ondernemingen actief zijn die beschikken over AMM (artikel 6a.1, vijfde lid, onder a, van de Tw).

Indien uit het hiervoor genoemde marktonderzoek blijkt dat een markt niet daadwerkelijk
concurrerend is, stelt het college op grond van artikel 6a.2, eerste lid, onder a, van de Tw vast
welke ondernemingen beschikken over AMM.

Het begrip AMM, dat gedefinieerd is in artikel 1.1, onder s, van de Tw sluit aan bij het in het
mededingingsrecht gehanteerde begrip “economische machtspositie” en kan daaraan, aldus de
wetgever, in deze wet worden gelijkgesteld. Van een economische machtspositie is in het
mededingingsrecht sprake als een onderneming alleen, of samen met andere ondernemingen,
een economische kracht bezit die haar in staat stelt zich in belangrijke mate onafhankelijk van
haar concurrenten, klanten en uiteindelijk consumenten te gedragen.® De wetgever heeft hiermee
gekozen voor een functioneel criterium in plaats van voor een getalscriterium. Bepalend is of een
onderneming zich onafhankelijk op de markt kan gedragen, bijvoorbeeld door duurzaam haar
prijzen te verhogen, zonder daarvan (per saldo) negatieve effecten te ondervinden. Bij de
vaststelling van een economische machtspositie zal het college, in overeenstemming met het
mededingingsrecht, rekening houden met meer factoren dan alleen marktaandeel.™

Nadat het college heeft onderzocht of er op de relevante markt ondernemingen actief zijn die
beschikken over AMM, onderzoekt hij op grond van artikel 6a.1, vijfde lid, onder a, van de Tw
welke verplichtingen passend zijn voor deze ondernemingen. Vervolgens legt het college, voor

7 Richtsnoeren, randnummer 34, alsmede zaak nr. C-209/98, Entrepren@rforenings Affalds, Jurispr. 2000, blz. I-
3743, r.o. 57 en zaak nr. C-242/95, GT-Link, Jurispr. 1997, blz. 1-4449. r.0. 36. Volgens de Commissie dient te
worden erkend dat de marktomschrijving geen doelstelling op zich is, maar deel uitmaakt van een proces,

namelijk het nagaan hoe groot de marktmacht van een onderneming is.

8 Aanbeveling van de Commissie betreffende relevante producten- en dienstenmarkten in de elektronische-

communicatiesector die overeenkomstig Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en de Raad inzake

een gemeenschappelijk regelgevingskader voor elektronische-communicatienetwerken en -diensten aan

regelgeving ex ante kunnen worden onderworpen.
® Zaak nr. 27/76, United Brands tegen de Commissie, Jurispr. 1978, blz. 207.
10 Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 20; zie ook hoofdstuk 4.3.
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zover passend, de in hoofdstuk 6a van de Tw genoemde verplichtingen op.11 Anders dan onder
de oude Telecommunicatiewet, volgen verplichtingen voor een AMM-partij dus niet meer
rechtstreeks uit de Telecommunicatiewet.

25. In het derde lid van artikel 6a.2 van de Tw is beschreven wat onder “passend” in de hiervoor
bedoelde zin moet worden verstaan. Een verplichting is passend, indien deze gebaseerd is op de
aard van het op de desbetreffende markt geconstateerde probleem en in het licht van de
doelstellingen van artikel 1.3 proportioneel en gerechtvaardigd is. De in artikel 1.3, eerste lid, van
de Tw genoemde doelstellingen zijn het bevorderen van concurrentie bij het leveren van
elektronische communicatienetwerken, elektronische communicatiediensten, of bijpbehorende
faciliteiten, de ontwikkeling van de interne markt en het bevorderen van belangen van
eindgebruikers wat betreft keuze, prijs en kwaliteit.

26. Volgens de wetgever moet het college aan de hand van een analyse van de concrete
marktomstandigheden bepalen welke verplichtingen passend zijn. Dit blijkt uit de hiervoor
weergegeven invulling van het begrip “passend” die stelt dat een verplichting moet zijn gebaseerd
op de aard van het geconstateerde probleem. Door deze aanpak kan maatwerk worden geleverd
waardoor overregulering kan worden voorkomen. Door het opleggen van verplichtingen moet
zoveel mogelijk worden voorkomen dat zich problemen zullen voordoen die de ontwikkeling van
de concurrentie op de betrokken markt in ernstige mate kunnen schaden of ertoe kunnen leiden
dat de belangen van eindgebruikers ernstig worden geschaad. Ook indien het college op grond
van de uitgevoerde marktanalyse tot de conclusie komt dat het aannemelijk is dat dergelijke
gedragingen zich in de toekomst zullen voordoen, kunnen bepaalde verplichtingen worden
opgelegd om dergelijke gedragingen zoveel mogelijk te voorkomen, aldus de wetgever.12

27. Het college kan op grond van hoofdstuk 6a van de Tw verplichtingen opleggen op groothandels-
en eindgebruikersniveau. Bij verplichtingen op groothandelsniveau gaat het om
toegangsverplichtingen en daarmee samenhangende verplichtingen. Voor verplichtingen op
eindgebruikersniveau geldt dat deze betrekking hebben op de levering van
eindgebruikersdiensten. Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan de verplichting om
kostengeoriénteerde eindgebruikerstarieven in rekening te brengen.13 Het college kan slechts
eindgebruikersverplichtingen opleggen voor zover verplichtingen op wholesaleniveau
ontoereikend zijn om daadwerkelijke concurrentie te verwezenlijken of de belangen van
eindgebruikers te beschermen (artikel 6a.2, tweede lid, onder b, van de Tw).

28. Op grond van artikel 6a.6 van de Tw gelden bijzondere voorwaarden voor het opleggen van
toegangsverplichtingen. Een verplichting om te voldoen aan redelijke verzoeken tot bepaalde
vormen van toegang kan worden opgelegd, indien het weigeren van toegang of het stellen van
onredelijke voorwaarden met eenzelfde effect de ontwikkeling van een door duurzame

" Indien een markt niet daadwerkelijk concurrerend is, houdt het college volgens artikel 6a.2, eerste lid, onder b,
van de Tw eerder opgelegde of in stand gehouden verplichtingen in stand. Artikel 6a.2, eerste lid, onder ¢, van de
Tw bepaalt dat eerder opgelegde of in stand gehouden verplichtingen worden ingetrokken, indien deze niet langer
passend zijn.

'? Kamerstukken 11, 2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 21-22.

'3 Kamerstukken I, 2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 22.
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concurrentie gekenmerkte eindgebruikersmarkt zou belemmeren of niet in het belang van de
eindgebruiker zou zijn.

29. Voor het opleggen van verplichtingen betreffende de beheersing van tarieven of
kostentoerekening geldt op grond van artikel 6a.7 van de Tw als aanvullende voorwaarde dat
moet worden aangetoond dat de betrokken exploitant de prijzen door het ontbreken van
daadwerkelijke concurrentie op een buitensporig hoog peil kan handhaven of de marges kan
uithollen, in beide gevallen ten nadele van eindgebruikers.

30. Bij amendement™ is in artikel 1.3, vierde lid, van de Tw bepaald dat het college, indien hij een
besluit neemt dat aanzienlijke gevolgen voor de desbetreffende markt heeft, onderbouwt, onder
andere op basis van een verantwoording van de voorzienbare gevolgen, zowel in kwalitatieve als
voor zover redelijkerwijs mogelijk in kwantitatieve zin, dat de maatregel noodzakelijk is voor het
bereiken van de in het eerste lid genoemde doelstellingen en dat een andere minder ingrijpende
maatregel niet effectief is. De achtergrond van het amendement is dat vanwege de verdere
uitbreiding van beleidsbevoegdheden van het college en de impact van de door het college op te
leggen verplichtingen het noodzakelijk werd geacht een kenbaar en toetsbaar controlemiddel in
het leven te roepen.

31. Het amendement is, voorzien van een gewijzigde toelichting, door de Tweede Kamer
aangenomen. Vervolgens heeft de minister in de Memorie van Antwoord gesteld dat in verband
met dit amendement van het college geen “wetenschappelijk” waterdicht bewijs kan worden
verlangd. Het college zal volgens de minister in voldoende mate aannemelijk moeten maken dat
de voorgenomen maatregelen noodzakelijk zijn om de doelstellingen van artikel 1.3 van de Tw te
bevorderen. Voor zover een kwantitatieve onderbouwing daarbij redelijkerwijs mogelijk is, zal het
college een dergelijke onderbouwing moeten geven, aldus de minister.

23 Beleidsregels voor OPTA

32. Op 9 juni 2005 heeft de minister de “Beleidsregels van de minister van Economische Zaken over
de door het college uit te oefenen taken in de elektronische communicatiesector” (hierna:
beleidsregels) vastgesteld.15 Dit zijn beleidsregels in de zin van artikel 19, eerste lid, van de Wet
Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit.”® De beleidsregels hebben enerzijds
betrekking op de wijze van interpretatie van de in de beleidsregels aangehaalde wetsartikelen
(artikel 3 inzake efficiénte kosten en 5 inzake tarieftransparantie) en anderzijds op de wijze
waarop het college in zijn besluitvorming om dient te gaan met verschillende belangen (artikel 2
inzake duurzame concurrentie en 4 inzake kwaliteit en toegang). Deze beleidsregels worden
nader besproken in paragraaf 3.4 van dit besluit.

" Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr. 9, gewijzigd bij Kamerstukken I, 2002-2003, 28 851, nr. 38 en
Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr. 44.

'5 Staatscourant 9 juni 2005, nr. 109, p. 11

'® Stb. 1997, 320.
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2.4

33.

De Europese regelgeving

Bij de marktafbakening door het college en door de nationale regelgevende instanties in andere
lidstaten van de Europese Unie (hierna tezamen: nri's) moet rekening worden gehouden met de
door het Europese regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en —diensten
beoogde harmonisering en rechtszekerheid. Het college dient op grond van artikel 15, derde lid,
van de Kaderrichtlijn zowel bij de marktafbakening als bij de aanwijzing van ondernemingen met
AMM rekening te houden met het daartoe door de Commissie ontwikkelde beleid. De Commissie
heeft in overeenstemming met de relevante richtlijnen17 het Europese reguleringskader nader
uitgewerkt in de hierna te bespreken Richtsnoeren en Aanbeveling. Voorts dient het college
rekening te houden met het door de European Regulators Group (hierna: ERG), waar OPTA
zitting in heeft, en de Commissie gezamenlijk opgestelde “ERG Common Position on the
approach to appropriate remedies in the new regulatory framework” (hierna: Common Position).18

241 Richtsnoeren

34.

35.

36.

Krachtens artikel 15, tweede lid, van de Kaderrichtlijn heeft de Commissie Richtsnoeren
gepubliceerd voor de marktanalyse en de beoordeling van AMM (hierna: Richtsnoeren).19 In de
Richtsnoeren worden de beginselen geformuleerd die de nri’s dienen toe te passen bij de analyse
van de markten en daadwerkelijke mededinging in het bestek van het nieuwe
regelgevingskader.20

Volgens de Commissie dienen de Richtsnoeren als gids voor de nri’s bij de uitoefening van hun
nieuwe bevoegdheden bij het bepalen van de relevante markten en het beoordelen van AMM.?
Het doel van de Richtsnoeren is onder meer de nri’'s te helpen de geografische dimensie af te
bakenen van die product- en dienstenmarkten die in de Aanbeveling22 worden genoemd en met
behulp van de methode van hoofdstuk 3 van de Richtsnoeren een marktanalyse te maken van de
mededingingsomstandigheden op de genoemde markten.?® Op grond van artikel 15, derde lid, van
de Kaderrichtlijn moeten de nri’s zoveel mogelijk rekening houden met de Richtsnoeren.

De volgende onderwerpen komen in de Richtsnoeren aan bod: a) marktdefinitie, b) beoordeling
van AMM, c) aanwijzing van ondernemingen met AMM, en d) procedurele kwesties in verband
met deze onderwerpen.24

' Zie hoofdstuk 2.1.

'® ERG, “Common Position on the approach to appropriate remedies in the new regulatory framework”, ERG
(03)30rev1, April 2004.

'® Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het

bestek van het gemeenschappelijk regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en -diensten,
PbEG C 165/6 van 11 juli 2002.

2 Richtsnoeren, randnummer 1.

2 Richtsnoeren, randnummer 6.
2 Zie hierna onder 2.4.2.

B Richtsnoeren, randnummer 9.

% Richtsnoeren, randnummer 8.
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24.2 De Aanbeveling betreffende relevante producten en dienstenmarkten

37.

38.

De Commissie heeft op 11 februari 2003 de Aanbeveling van de Commissie betreffende relevante
producten- en dienstenmarkten in de elektronische-communicatiesector die overeenkomstig
Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en de Raad inzake een gemeenschappelijk
regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en —diensten aan regelgeving ex
ante kunnen worden onderworpen vastgesteld. De Aanbeveling is tot stand gekomen op grond
van artikel 15, eerste lid, van de Kaderrichtlijn.

In de Aanbeveling geeft de Commissie aan welke relevante producten en dienstenmarkten in de
elektronische communicatiesector voor ex ante regulering in aanmerking komen, omdat op die
markten nog onvoldoende concurrentie bestaat. Aan de hand van een drietal cumulatieve criteria
heeft de Commissie vastgesteld of de afgebakende markten zodanige kenmerken hebben dat het
opleggen van wettelijke verplichtingen op de diverse markten gerechtvaardigd kan zijn.25 Deze
criteria luiden als volgt:

= is de markt onderhevig aan aanzienlijke toegangsbelemmeringen die niet van voorbijgaande
aard zijn;

= beschikt de markt over kenmerken waardoor deze na verloop van tijd een ontwikkeling
richting daadwerkelijke concurrentie zal vertonen; en

= een afweging van de relatieve doeltreffendheid van het mededingingsrecht en aanvullende
regelgeving ex ante.

39. De Commissie zal voornoemde drie criteria gebruiken bij toekomstige herzieningen van de

Aanbeveling en verwacht dat nri’s dezelfde basiscriteria en principes volgen bij het vaststellen van
andere markten dan die welke in de Aanbeveling worden genoemd.

243 De ‘Common Position’ van de European Regulators Group inzake verplichtingen

40. Op 1 april 2004 heeft de ERG de eerdergenoemde Common Position goedgekeurd. De Common

Position beoogt een consistente en geharmoniseerde aanpak te verzekeren bij het opleggen van
verplichtingen door de nri’s. Dit is in lijn met het proportionaliteitsbeginsel en de doelstellingen van
artikel 8 van de Kaderrichtlijn.26 In het bijzonder gaat het hier om de doelstelling genoemd in
artikel 8, derde lid, onder d, van de Kaderrichtlijn, dat de nri’s bijdragen aan de ontwikkeling van
de interne markt, en wel door met elkaar en met de Commissie op transparante wijze samen te
werken om de ontwikkeling van een consistente regelgevende praktijk en de consistente
toepassing van de relevante richtlijnen te waarborgen. Bovendien geven de Commissie en de nri's
hiermee uitvoering aan artikel 7, tweede lid, van de Kaderrichtlijn, waarin deze zelfde doelstelling
is neergelegd. In dit document worden standaard mededingingsproblemen op de markten voor
elektronische-communicatie geidentificeerd en onderverdeeld. Verder bevat de Common Position
een catalogus van de beschikbare (standaard)verplichtingen, beginselen om de nri’s te leiden in
de keuze voor passende verplichtingen en een onderdeel waarin de op te leggen verplichtingen
worden gekoppeld aan de genoemde standaard mededingingsproblemen (zie verder hoofdstuk 3).

% Aanbeveling, overweging 9 tot en met 16.

% Kort gezegd luiden deze doelstellingen als volgt: bevorderen van de concurrentie bij de levering van

elektronische-communicatienetwerken en —diensten en de bijbehorende faciliteiten en diensten, bijdragen aan de

ontwikkeling van de interne markt en het bevorderen van de belangen van de burgers van de Europese Unie.
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25 De consultatie

41. Hoofdstuk 6b van de Tw heetft als titel “Consultatie”. Ingevolge dit hoofdstuk dient het college de
besluiten waarin verplichtingen aan een onderneming met AMM worden opgelegd — en de
daaraan ten grondslag liggende bepaling van de relevante markt(en) — zowel nationaal als
Europees ter consultatie voor te leggen.

2.51 De nationale consultatie

42. Overeenkomstig artikel 6b.1, eerste lid, van de Tw is op de voorbereiding van een besluit van het
college als bedoeld in artikel 6a.2 van de Tw, de uniforme voorbereidingsprocedure van afdeling
3.1 van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) van toepassing. Afdeling 3.4 van de Awb
betreft de samenvoeging van de afdelingen 3.4 en 3.5 van de Awb tot één uniforme openbare
voorbereidingsprocedure. Tot de datum van inwerkingtreding van de Wet uniforme openbare
voorbereidingsprocedure Awb op 1 juli 2005 was in plaats van afdeling 3.4, paragraaf 3.5.6 van de
Awb van toepassing. Deze paragraaf is, samen met de overige paragrafen uit afdeling 3.5 per 1
juli 2005 komen te vervallen. De Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure Awb behelst in
artikel IV, eerste lid, echter een overgangsregeling.

43. Het college stelt een ontwerpbesluit inzake de marktafbakening, het onderzoek van de betrokken
markt en de op te leggen (dan wel in te trekken) verplichtingen, op. Vervolgens legt het college het
ontwerp, met de daarop betrekking hebbende stukken, ter inzage (artikel 3:11 Awb). Voorafgaand
aan de terinzagelegging geeft het college in één of meer dag-, nieuws of huis aan huisbladen of
op een andere geschikte wijze kennis van het ontwerp. Ook wordt een kennisgeving in de
Staatscourant geplaatst (artikel 3:12, eerste en tweede lid Awb) Belanghebbenden hebben
gedurende een periode van zes weken (artikel 3:16 Awb) de gelegenheid om schriftelijk of
mondeling, hun zienswijze bij het college naar voren te brengen (artikel 3:15 Awb). Van mondeling
naar voren gebrachte zienswijzen wordt een verslag gemaakt (artikel 3:17 Awb).

2.5.2 De Europese consultatie en notificatie

44. Indien een op grond van artikel 6a.2 van de Tw genomen besluit van invloed is op de handel
tussen de lidstaten, legt het college op grond van artikel 6b.2, eerste lid, van de Tw een ontwerp
van het desbetreffende besluit, en de gronden die daaraan ten grondslag liggen, voor aan de
Commissie. Voorts dient het college ook de nri’s, bedoeld in artikel 7, eerste lid, van de
Kaderrichtlijn, te raadplegen, aldus hetzelfde artikel 6b.2, eerste lid, van de Tw. Zowel de
Commissie als deze nri’s kunnen gedurende een maand opmerkingen maken. Op grond van
artikel 6b.2, tweede lid, van de Tw neemt het college het besluit niet eerder dan nadat deze
termijn is verstreken.?’

45. Ingevolge artikel 6b.2, derde lid, van de Tw dient het college bij het nemen van het besluit zoveel
mogelijk rekening te houden met de opmerkingen die de hiervoor genoemde instellingen over het
ontwerp aan het college hebben medegedeeld.

27 Artikel 6b.2, tweede lid, van de Tw.
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46.

47.

48.

Indien de Commissie van mening is dat het voorgelegde ontwerpbesiuit een belemmering vormt
voor de interne Europese markt of indien zij ernstige twijfels heeft over de verenigbaarheid van het
genoemde ontwerp met het Gemeenschapsrecht, deelt zij dit mee aan het college binnen de
hiervoor genoemde termijn van een maand.?® In het geval dat de Commissie de hierboven
genoemde mededeling doet, wacht het college op grond van artikel 6b.2, vierde lid, van de Tw ten
minste twee maanden vanaf de datum van die mededeling met het vaststellen van zijn besluit.

De Commissie kan een beschikking geven waarin het college wordt gelast het ontwerpbesiuit in te
trekken. Een dergelijke beschikking gaat vergezeld van een gedetailleerde en objectieve analyse
van de redenen waarom de Commissie van mening is dat het ontwerpbesluit niet moet worden
genomen, tezamen met specifieke voorstellen tot wijziging.29 Als de Commissie een dergelijke
beschikking heeft gegeven, brengt het college het ontwerp met betrekking tot de door de
Commissie in de beschikking aangegeven voorstellen in overeenstemming met het
Gemeenschapsrecht, of besluit het college het desbetreffende ontwerpbesiuit niet vast te stellen
(artikel 6b.2, vijfde lid, onder a en b, van de Tw).

De procedure die nri’'s dienen te volgen indien zij op grond van artikel 7 van de Kaderrichtlijn
ontwerp maatregelen ter consultatie voorleggen aan andere nri's en de Commissie is beschreven
in de Aanbeveling betreffende kennisgevingen, termijnen en raadplegingen als bedoeld in artikel 7
van de Kaderrichtlijn.*

2 Artikel 7, vierde lid, van de Kaderrichtlijn.

2 Artikel 7, vierde lid (slot), van de Kaderrichtlijn.

%0 Aanbeveling van de Commissie van 23 juli 2003 betreffende kennisgevingen, termijnen en raadplegingen als
bedoeld in artikel 7 van Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en de Raad van 7 maart 2002 inzake
een gemeenschappelijk regelgevingskader voor elektronische-communicatienetwerken en —diensten, PbEG L
190/13 van 30 juli 2003.
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3

3.1

49.

3.2

50.

51.

52.

53.

54.

Gehanteerde benadering bij de marktanalyses

Inleiding

In dit hoofdstuk worden de uitgangpunten en de benadering van het college bij het bepalen van
relevante markten, het vaststellen van AMM en het opleggen van verplichtingen in algemene zin
nader toegelicht.31 Hierbij betrekt het college een aantal begrippen en concepten uit het algemene
mededingingsrecht.

Bepaling van de relevante markten

Bij de bepaling van relevante markten ten behoeve van dit besluit houdt het college rekening met
de door de Commissie opgestelde en in hoofdstuk 2 kort besproken Richtsnoeren en de
Aanbeveling.

Een relevante markt kent twee dimensies: de productdimensie en de geografische dimensie. Bij
de vaststelling van de relevante productmarkt wordt bezien welke producten en diensten met
elkaar in concurrentie staan en daarom tot dezelfde relevante productmarkt behoren. Bij de
vaststelling van de relevante geografische markt wordt bezien binnen welk geografisch gebied
aanbieders van de relevante producten en/of diensten in concurrentie met elkaar staan.

De relevante markt voor een product of dienst omvat alle producten of diensten die daarmee
substitueerbaar of voldoende uitwisselbaar zijn, niet alleen op grond van hun objectieve
kenmerken, waardoor ze geschikt zijn om in een constante behoefte van de consumenten te
voorzien, de prijs of beoogde toepassing ervan, maar ook op grond van de
mededingingsvoorwaarden en/of de structuur van vraag en aanbod op de betrokken markt.
Producten die alleen in beperkte of relatief beperkte mate onderling uitwisselbaar zijn, behoren
niet tot dezelfde markt.*?

De relevante geografische markt omvat het gebied waarbinnen de betrokken ondernemingen een
rol spelen in de vraag naar en het aanbod van de betrokken goederen of diensten, waarbinnen de
concurrentievoorwaarden op elkaar lijken of voldoende homogeen zijn en dat van aangrenzende
gebieden kan worden onderscheiden doordat er duidelijk afwijkende concurrentievoorwaarden
bestaan.*

De grenzen van een relevante markt worden bepaald door de mate van concurrentiedruk op de
prijsstelling van de producent(en) of dienstverlener(s) die de betrokken producten of diensten

¥ De uitgangspunten van het college met betrekking tot het opleggen van verplichtingen zijn voorts nader

uitgewerkt in het ‘Afwegingskader proportionaliteit van verplichtingen’ van 22 december 2004 (kenmerk:
OPTA/EGM/2004/204404).
2 Richtsnoeren, randnummer 44.

¥ Richtsnoeren, randnummer 56.
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aanbieden. Bij de bepaling van relevante markten zijn er twee belangrijke bronnen van
concurrentiedruk die onderzocht moeten worden: i) substitutie aan de vraagzijde en ii) substitutie
aan de aanbodzijde. Een derde bron van concurrentiedruk is potentiéle concurrentie. Het verschil
tussen aanbodsubstitutie en potenti€le concurrentie schuilt in het feit dat bij aanbodsubstitutie
onmiddellijk wordt gereageerd op een prijsverhoging, terwijl potentiéle concurrenten mogelijk meer
tijld nodig hebben om tot de markt te kunnen toetreden. Om die reden wordt de concurrentiedruk
die uitgaat van potentiéle markttoetreding onderzocht in het kader van de vaststelling of op een
afgebakende relevante markt partijen zijn met AMM.*

Substitueerbaarheid aan de vraagzijde is een maat voor de bereidheid van de consument om de
betrokken dienst of het betrokken product te vervangen door andere diensten of producten.
Substitueerbaarheid aan de aanbodzijde geeft aan in hoeverre andere leveranciers dan die welke
de betrokken diensten of producten aanbieden, bereid zijn hun productlijn op zeer korte termijn
om te schakelen dan wel de betrokken producten of diensten kunnen aanbieden zonder
aanzienlijke extra investeringen.35

Een methode om na te gaan of er sprake is van vraag- en/of aanbodsubstitutie is de zogenaamde
“hypothetische monopolist test” die in het mededingingsrecht wordt gebruikt. Deze test wordt ook
wel SSNIP (Small but Significant Non-transitory Increase in Price) test genoemd. Een set van
producten wordt verondersteld een aparte relevante markt te zijn, indien een hypothetische
monopolistische aanbieder van die producten een kleine maar significante,36 duurzame
prijsverhoging door kan voeren zonder daarbij zoveel verkopen te verliezen dat de prijsverhoging
niet meer winstgevend is. Indien een prijsverhoging niet winstgevend zou zijn doordat vragers
overstappen naar andere producten (vraagsubstitutie) of doordat aanbieders van andere
producten zouden beginnen met het aanbieden van de betrokken producten (aanbodsubstitutie),
moet de marktafbakening worden verbreed door de andere producten en/of de andere aanbieders
tot de markt te rekenen.

In dit besluit worden markten in eerste instantie afgebakend op basis van overwegingen met
betrekking tot vraagsubstitutie. Daarbij wordt onderzocht in hoeverre andere producten
beschouwd kunnen worden als substituten door afnemers, indien een hypothetische monopolist
een kleine maar significante, duurzame prijsverhoging boven het concurrerende niveau doorvoert.
Daarna zal worden bezien in hoeverre mogelijkheden voor aanbodsubstitutie extra beperkingen
aan het prijsgedrag van de hypothetische monopolist opleggen die niet reeds zijn meegenomen in
de analyse van vraagsubstitutie. Daarbij wordt ervan uitgegaan dat aanbodsubstitutie alleen een
effectieve beperking aan het gedrag van een hypothetische monopolist oplegt, indien de
toetreding van andere aanbieders op zeer korte termijn37 en zonder significante investeringen kan
plaatsvinden en dat deze toetreding ook waarschijnlijk is.*®

Er kunnen zich situaties voordoen waarin aanbieders van andere producten ook aanbieder zijn

% Richtsnoeren, randnummer 38.

% Richtsnoeren, randnummer 39.

% Doorgaans wordt daarmee een prijsverhoging van 5 tot 10 procent bedoeld.

3 Doorgaans maximaal één jaar.

%8 Richtsnoeren, randnummer 52.
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60.

61.

62.

van vraagsubstituten voor de betrokken producten waarvoor een hypothetische monopolist een
kleine maar significante, duurzame prijsverhoging heeft doorgevoerd. Deze aanbieders zijn niet
relevant in het kader van de analyse van aanbodsubstitutie, aangezien zij reeds actief zijn in het
aanbod van de betrokken producten. De concurrentiedruk die uitgaat van hun aanwezigheid is
reeds meegewogen in de analyse van vraagsubstitutie en levert geen additionele
concurrentiedruk op. Wel is het zo dat de effecten van een mogelijke expansie van hun productie
van de betrokken producten kunnen worden meegewogen in de analyse van AMM.

In bepaalde gevallen kunnen producten of diensten, afnemers of geografische gebieden die op
grond van alleen vraag- en aanbodsubstitutie-overwegingen tot aparte markten gerekend zouden
worden, toch tot een zelfde relevante markt behoren. Hiervan kan sprake zijn, indien in meerdere
op grond van vraag- en aanbodsubstitutie afgebakende markten een gemeenschappelijke
overheersende factor zorgt voor prijsdruk.39 Dit wordt over het algemeen een gemeenschappelijke
prijsbeperking genoemd.

De afbakening van de relevante eindgebruikersmarkten gaat logischerwijs vooraf aan de bepaling
van de relevante groothandelsmarkten, aangezien de vraag naar groothandelsdiensten een
afgeleide vraag is van de vraag naar eindgebruikersdiensten. Een onderneming die diensten
aanbiedt op een eindgebruikersmarkt dient daarvoor immers de noodzakelijke bestanddelen zelf
te produceren dan wel in te kopen bij een aanbieder op de groothandelsmarkt. Om die reden
worden eerst de relevante markten op eindgebruikersniveau afgebakend teneinde op basis
daarvan de relevante markten op (wholesale) groothandelsniveau te bepalen. Deze benadering is
in overeenstemming met overweging 7 van de Aanbeveling. Deze benadering wordt niet
gehanteerd indien er geen directe relatie bestaat tussen de betrokken groothandels- en
eindgebruikersmarkten.

De bepaling van de relevante markt vormt de basis voor het onderzoek naar de vraag of een
bepaalde onderneming AMM heeft op de relevante markt en, indien dat het geval is, te bepalen
wat passende en proportionele ex ante verplichtingen zijn voor die aanbieder om de (potentiéle)
mededingingsproblemen op de markten als gevolg van die AMM te remediéren. Om die reden is
het noodzakelijk om bij de initi€le afbakening van de eindgebruikersmarkt (en de daaropvolgende
afbakening van wholesalemarkt) uit te gaan van een situatie waarin er geen
wholesaleverplichtingen aanwezig zijn.

Indien bij de afbakening van de eindgebruikersmarkt zou worden uitgegaan van een situatie
waarin er wel verplichtingen op de betrokken wholesalemarkt zouden bestaan, zou de beoordeling
van aanwezigheid van aanmerkelijke marktmacht en daarmee de noodzaak van het opleggen van
verplichtingen op die betrokken wholesalemarkt afhankelijk zijn van een afbakening van de
eindgebruikersmarkt die is gestoeld op de aanwezigheid wholesaleverplichtingen. Dit zou een
onzuivere en circulaire benadering zijn van het bepalen van relevante markten.*°

% Daarbij valt bijvoorbeeld te denken aan situaties waarin een en dezelfde grote partij op verschillende

geografische markten actief is of situaties waarin het voor een aanbieder niet mogelijk of niet rendabel is prijzen

voor verschillende afnemers te differentiéren.

40 Zie hiervoor ook bijvoorbeeld: Ofcom, Review of the retail leased lines, symmetric broadband origination and

wholesale trunk segments markets, Explanatory Statement and Notification, 18 december 2003, paragraaf 2.15.
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67.

Bij de bepaling van de relevante markt ten behoeve van de beoordeling van AMM op lager
gelegen niveaus moet echter wel rekening worden gehouden met de aanwezigheid van de
voorgestelde verplichtingen op een hoger gelegen markt. De reden hiervoor is dat de
aanwezigheid van regulering op de hoger gelegen relevante markt effecten kan hebben op de
concurrentiesituatie op de lager gelegen markt doordat toetreding mogelijk wordt gemaakt of
aanbodsubstitutie eenvoudiger wordt.

De hierboven beschreven benadering is in overeenstemming met artikel 6a.2, tweede lid, van de
Tw, waarin is bepaald dat het college alleen verplichtingen kan opleggen aan ondernemingen met
AMM op de eindgebruikersmarkt, indien wholesalemaatregelen en verplichtingen met betrekking
tot carrier(voor)keuze ontoereikend zijn. De effecten van wholesalemaatregelen moeten dus
worden meegewogen in de analyse van AMM op de eindgebruikersmarkt.

Het is logisch deze benadering ook toe te passen in de relatie tussen meerdere verticaal
gerelateerde wholesalemarkten. De verplichtingen op een hoger gelegen wholesalemarkt zullen
namelijk tot doel hebben om de concurrentie op een lager gelegen wholesalemarkt te faciliteren.
Bij de beoordeling van de noodzaak om verplichtingen op het lager gelegen wholesaleniveau op
te leggen dient dus de aanwezigheid van verplichtingen op het hoger gelegen niveau te worden
meegewogen.

Gelet op het voorgaande volgt het college bij de bepaling van relevante markten de volgende
werkwijze:

(1) het college bakent alle relevante markten af in de afwezigheid van regulering, beginnend bij
de laagst gelegen markt (de eindgebruikersmarkt) via eventuele tussengelegen markten, met
als doel de bepaling van de hoogst gelegen relevante markt (de hoogst gelegen
wholesalemarkt);

(2) het college onderzoekt de mate van concurrentie op de betrokken eindgebruikersmarkt die
zou bestaan indien wordt geabstraheerd van bestaande AMM-verplichtingen;

(3) het college onderzoekt de hoogst gelegen wholesalemarkt op de aanwezigheid van
aanmerkelijke marktmacht en bepaalt, indien noodzakelijk, welke passende verplichtingen
worden opgelegd op de hoogst gelegen wholesalemarkt;

(4) het college bepaalt een lager gelegen markt in de aanwezigheid van verplichtingen op de
hoger gelegen markt;

(5) het college onderzoekt die lager gelegen markt op de aanwezigheid van aanmerkelijke
marktmacht en bepaalt, indien noodzakelijk, welke passende verplichtingen worden opgelegd
op die lager gelegen markt;

(6) het college herhaalt stap vier en vijf tot op het niveau van de eindgebruikersmarkt.

Het college hanteert de hierboven beschreven volgorde in ieder geval als inhoudelijk

uitgangspunt. Het kan voorkomen dat omwille van de duidelijkheid en leesbaarheid de
verschillende stappen in het besluit in een andere volgorde worden gepresenteerd.
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De beoordeling van aanmerkelijke marktmacht

Het college dient op grond van artikel 6a.1, derde lid, van de Tw de bepaalde relevante markten
zo spoedig mogelijk te onderzoeken. Het onderzoek dient er in ieder geval op gericht te zijn om
vast te stellen of de desbetreffende markten al dan niet daadwerkelijk concurrerend zijn en of
hierop ondernemingen actief zijn die beschikken over AMM.

Het bovenstaande impliceert niet dat het college eerst moet vaststellen of een bepaalde relevante
markt daadwerkelijk concurrerend is en daarna pas kan vaststellen of er op die markt
ondernemingen AMM hebben. De conclusie dat een bepaalde markt daadwerkelijk concurrerend
is, is equivalent aan de conclusie dat geen enkele onderneming individueel of gezamenlijk met
een andere onderneming over AMM op die markt beschikt. Dat betekent andersom gezien ook
dat, indien op een bepaalde relevante markt één of meer ondernemingen individueel dan wel
gezamenlijk over AMM beschikken, die relevante markt niet daadwerkelijk concurrerend is.*!

Uit de definitie van het begrip AMM blijkt dat op een bepaalde relevante markt één onderneming
AMM kan hebben (een enkelvoudige machtspositie), maar ook dat meerdere ondernemingen
gezamenlijk een positie van AMM op een bepaalde relevante markt kunnen innemen. De
laatstgenoemde situatie wordt een collectieve machtspositie genoemd. In beide gevallen kunnen
ondernemingen op grond van de Tw worden aangewezen als ondernemingen met AMM.

Verder kan er sprake zijn van AMM op een bepaalde markt indien een onderneming een
dominante positie heeft op een nauw verbonden markt en deze positie aanwendt om haar
marktmacht op de eerstgenoemde markt te vergroten.42 Dit kan zich voordoen bij een verticaal
geintegreerde onderneming die een sterke marktpositie heeft op de betrokken netwerkmarkt en
die positie gebruikt om zijn positie op de dienstenmarkt te versterken. In dat geval kan de
onderneming met AMM worden aangewezen als onderneming met AMM op beide markten
gezamenlijk.

Bij de beoordeling van de aanwezigheid van ondernemingen met AMM gaat het om de vraag of
een onderneming, alleen of samen met andere, een economische kracht bezit die haar in staat
stelt zich in belangrijke mate onafhankelijk van haar concurrenten, klanten en uiteindelijk
consumenten te gedragen. Het bestaan van een AMM-positie kan worden aangetoond aan de
hand van een aantal criteria. De belangrijkste criteria voor de beoordeling van de aanwezigheid
van ondernemingen met AMM zijn beschreven in paragraaf 3.1 van de Richtsnoeren.

Het marktaandeel van een onderneming wordt vaak gebruikt als indicatie van de marktmacht.
Alhoewel het marktaandeel alleen veelal niet volstaat om AMM te constateren kan grofweg
worden gesteld dat in het mededingingsrecht er in het algemeen van wordt uitgegaan dat er
sprake kan zijn van een economische machtspositie indien een bedrijf een marktaandeel heeft
van meer dan 40% en dat daarvan vaak sprake zal zijn indien het marktaandeel groter is dan

#1 Zie hiervoor: Richtsnoeren, randnummers 19 en 112, en Memorie van Toelichting bij de Tw, Kamerstukken I,
2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 113.
42 Zogenaamde “hefboomwerking”, artikel 14, derde lid, van de Kaderrichtlijn.
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50%.%

74. Naast het marktaandeel worden in de Richtsnoeren de volgende criteria genoemd op basis

75.

76.

3.4

77.

waarvan AMM kan worden aangetoond:

= de totale omvang van de onderneming;

= de controle over niet gemakkelijk te dupliceren infrastructuur;

= de technologische voorsprong of superioriteit;

= het ontbreken van kopersmacht die een tegenwicht kan vormen;

= gemakkelijke of bevoorrechte toegang tot kapitaalmarkten/financiéle middelen;
= product-/dienstendiversificatie (bijvoorbeeld bundeling van producten of diensten);
= schaalvoordelen;

= breedtevoordelen;

= verticale integratie;

= een sterk ontwikkeld distributie- en verkoopnetwerk;

= het ontbreken van potentiéle concurrentie;

= grenzen aan de expansie.

De in de Richtsnoeren genoemde criteria kunnen niet worden beschouwd als een eenvoudige
checklist om te beoordelen of er sprake is van AMM of van daadwerkelijke concurrentie. Een
marktanalyse omvat in het onderhavige kader een algehele, toekomstgerichte analyse van de
economische kenmerken van een bepaalde relevante markt, waarbij rekening wordt gehouden
met de specifieke feiten van het individuele geval. Derhalve zal AMM alleen kunnen worden
geconstateerd door toepassing van en toetsing aan de hand van meerdere van de genoemde
criteria. Om deze reden en vanwege de diversiteit van de betrokken markten, acht het college het
niet passend om aan de verschillende criteria vooraf een bepaald gewicht toe te kennen. Welke
criteria het college met name van belang acht, zal hij bekijken in de context van een bepaalde
markt, daarbij rekening houdend met de specifieke kenmerken van die markt.*

De bepaling van AMM in een toekomstgerichte analyse betekent dat niet alleen wordt gekeken
naar de bestaande concurrentiesituatie, maar dat ook wordt bezien of een eventueel gebrek aan
daadwerkelijke concurrentie blijvend is.* De marktanalyse in dit besluit is uitgevoerd op een
prospectieve wijze, waarbij toekomstige ontwikkelingen die de concurrentiesituatie op de
onderzochte markten significant zullen beinvioeden zijn meegewogen, voor zover zij redelijkerwijs
voorzienbaar zijn in de periode tot de volgende marktanalyse. Gelet op artikel 6a.4 van de Tw
hanteert het college daarvoor een periode van maximaal drie jaar.

Het opleggen van passende verplichtingen

Artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw bepaalt dat het college, indien hij heeft vastgesteld dat een

43 Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 20.

44 Zie ook: ERG Working paper on the SMP concept for the new regulatory framework, May 2003, paragraaf 6,

erg.eu.int.
4% Richtsnoeren, randnummer 20.
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78.
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onderneming op een bepaalde relevante markt beschikt over een AMM-positie:
a. aan die onderneming, voor zover passend, de relevante verplichtingen oplegt;
b. eerder opgelegde verplichtingen, voor zover zij betrekking hebben op deze markt, in stand
houdt indien zij nog steeds passend zijn, of
c. eerder opgelegde of in stand gehouden verplichtingen, voor zover zij betrekking hebben
op deze markt, intrekt indien zij niet langer passend zijn.

Het college is van oordeel dat het best kan worden voldaan aan de vereisten van de Tw inzake
passendheid van verplichtingen46 door de europeesrechtelijke proportionaliteitsnorm als
uitgangspunt te hanteren. Dit algemene beginsel van gemeenschapsrecht is onder meer nader
ingevuld door het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen (hierna: Hof).*’ Toepassing
van deze norm ligt voor de hand om een aantal redenen. De norm is relatief duidelijk ingevuld
door het Hof, de vereisten van artikel 6a.2 van de Tw zijn gebaseerd op bepalingen in de
Europese richtlijnen (artikel 8 van de Toegangsrichtlijn en artikel 17 van de
Universeledienstrichtlijn) die expliciet spreken over proportionaliteit, en de norm omvat in ieder
geval het evenredigheidsbeginsel van de Awb.

Met het hanteren van de Europese proportionaliteitsnorm voldoet het college in ieder geval aan de
vereisten van artikel 6a.2 van de Tw en aan de kwalitatieve motiveringsvereisten van artikel 1.3,
vierde lid, van de Tw. Ten aanzien van de kwantitatieve motivering geldt dat ter onderbouwing van
de proportionaliteitstoets “waar redelijkerwijs mogelijk” een kwantificering van de verwachte
relevante gevolgen dient plaats te vinden. Naar het oordeel van het college vormt deze
aanvullende motiveringseis een integraal onderdeel van de proportionaliteitstoets.

Dit betekent dat de door het nieuwe kader voorgeschreven proportionaliteitstoets een motivering
vereist die aantoont dat het toegepaste instrument voor het bereiken van de doelstellingen van het
beleid:
= geschikt is voor het bereiken van de doelstellingen van artikel 1.3, eerste lid, van de Tw; en
= noodzakelijk is, dus dat:
a: zonder aanwending van het middel het doel hetzij in het geheel niet hetzij in onvoldoende
mate zou worden bereikt; en bovendien
b: indien verschillende geschikte middelen bestaan, het gekozen instrument het minst zware
effectieve middel is; en
= de voordelen die volgen uit de toepassing van het middel in termen van het bereiken van de
doelstellingen opwegen tegen de mogelijke nadelen daarvan.

Daar waar redelijkerwijs mogelijk baseert het college de motivering van de bovengenoemde

48 Zie hoofdstuk 2, paragraaf 2.2.
47 Zie bijvoorbeeld HVJEG, Zaak C-331/88 van 13 november 1990, FEDESA, Jur 1990 | p. 4023: Ingevolge het

evenredigheidsbeginsel, dat deel uitmaakt van de algemene beginselen van het gemeenschapsrecht, zijn

maatregelen waarbij economische activiteiten worden verboden, slechts wettig wanneer zij geschikt en

noodzakelijk zijn voor de verwezenlijking van de legitieme doelstellingen die met de betrokken regeling worden

nagestreefd, met dien verstande, dat wanneer een keuze mogelijk is tussen meerdere geschikte maatregelen, die

maatregel moet worden gekozen die de minste belasting met zich brengt en dat de veroorzaakte nadelen niet

onevenredig mogen zijn aan het nagestreefde doel.
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aspecten op beschikbare kwantitatieve informatie.

Om de hierboven beschreven toets goed te kunnen uitvoeren, acht het college het noodzakelijk
om een aantal uitgangspunten te formuleren met betrekking tot de verhouding van de in artikel
1.3, eerste lid, van de Tw genoemde doelstellingen tot elkaar. Op basis daarvan wordt in het
concrete geval een keuze gemaakt voor een prioritaire doelstelling. Deze uitgangspunten worden
in dit hoofdstuk kort weergegeven.

Het college heeft het ERG-standpunt gebruikt als raamwerk om te bepalen welke
mededingingsproblemen te verwachten zijn op de onderzochte relevante markt en welke
verplichtingen mogelijkerwijs geschikt zijn om de problemen te voorkomen dan wel op te lossen.*
Op dit standpunt wordt in dit hoofdstuk eveneens kort ingegaan.

In deze fase heeft het college aan de hand van de uitkomsten van het onderzoek van de relevante
markt bepaald aan welke van de drie doelstellingen van artikel 1.3 van de Tw in het onderhavige
geval prioriteit wordt gegeven. Concreet gaat het daarbij om de vraag of de maatregelen van het
college zich richten op de bevordering van op infrastructuur gebaseerde concurrentie, op de
bevordering van dienstenconcurrentie dan wel de directe bescherming van de consument.

De sleutel in deze afweging vormt het begrip duurzame concurrentie. Het uiteindelijke doel van
het reguleringskader is het tot stand brengen van een situatie van duurzame concurrentie, ofwel
effectieve concurrentie die voor haar bestaan en effectiviteit niet (meer) afhankelijk is van het
bestaan van sectorspecifieke regulering. Een situatie waarbij diverse ondernemingen met elkaar
concurreren met gebruikmaking van eigen infrastructuur (infrastructuurconcurrentie) is zo bezien
duurzamer dan een concurrentiesituatie die afhankelijk is van het bestaan van bijvoorbeeld
toegangsverplichtingen.*®

In de toelichting bij artikel 2 van de beleidsregels wordt het volgende over duurzame concurrentie
gesteld:50

“De doelstelling van nieuwe kader is om in de gehele elektronische communicatiesector
daadwerkelijke concurrentie te verwezenlijken, zodat op termijn specifieke regels kunnen worden
afgeschaft en volstaan kan worden met het algemene mededingingsrecht. Om daadwerkelijke
concurrentie te verwezenlijken is het noodzakelijk dat aanbieders van alternatieve infrastructuur,
dat wil zeggen andere infrastructuur dan die van de onderneming met AMM gestimuleerd blijven
om te investeren.”

*8 ERG, “Common position on the approach to appropriate remedies in the new regulatory framework”,
ERG(03)30rev1, April 2004.
%9 Zie hiervoor bijvoorbeeld: OPTA, “Economic considerations on balancing infrastructure and services based

competition”, Economic policy note No 1, december 2003, blz. 8: “An alternative infrastructure tackles competitive

problems at their source, i.e. the market power held by the (fixed) network owner. Therefore, competition on

services resulting from competition between infrastructures is preferable to competition on services delivered over

the same infrastructure.” Zie ook: de ERG “Common Position”, paragraaf 4.2.3, blz. 66-70, “supporting feasible

infrastructure investment”.

%0 Zie toelichting bij de beleidsregels, Staatscourant 9 juni 2005, nr. 109, blz. 11.
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87. Gelet op het voorgaande is het college van oordeel dat een situatie van duurzame concurrentie
het best kan worden bereikt door, daar waar mogelijk, in de keuze van verplichtingen voorrang te
geven aan maatregelen die infrastructuurconcurrentie bevorderen. Deze lijn wordt ook in het
gezamenlijk standpunt van de ERG over verplichtingen gekozen en wordt ondersteund door de
afwegingen van de Commissie in de toelichting bij de Aanbeveling:*’

“Het doel van het nieuwe regelgevende kader is uiteindelijk een situatie tot stand te brengen
waarbij sprake is van een volledige infrastructuurconcurrentie tussen een aantal verschillende
infrastructuren. Dit kan plaatsvinden binnen of tussen platforms. Regelgeving die de verplichte
toegang tot bestaande netwerken oplegt, dient als overbruggingsmaatregel om te zorgen voor
concurrentie tussen diensten en keuzemogelijkheden voor de consument, totdat er voldoende
infrastructuurconcurrentie bestaat. Investeringen in nieuwe netwerkinfrastructuur zullen ervoor
zorgen dat des te sneller regelgeving ex ante betreffende deze markt kan worden ingetrokken”.

88. Alleen waar de infrastructuur waarover concurrerende diensten kunnen worden geleverd binnen
de termijn van de herziening niet repliceerbaar is en waar niet spontaan wholesalemarkten
ontstaan, zodat op basis hiervan effectieve dienstenconcurrentie mogelijk is, wordt
dienstenconcurrentie bevorderd en geintroduceerd door middel van toegangsverplichtingen.
Daarbij zijn twee situaties te onderscheiden. In de situatie waarin op in de voorstelbare toekomst
na de termijn van de herziening de infrastructuur niet repliceerbaar zal zijn, is
dienstenconcurrentie noodzakelijk om de effecten van duurzame concurrentie te helpen
nabootsen. In de situatie waarin in de voorzienbare toekomst na de termijn van de herziening wel
sprake kan zijn van repliceerbaarheid, zullen verplichtingen als toegang en prijsregulering zodanig
worden vormgegeven dat investeringsprikkels jegens marktpartijen niet negatief worden beinvioed
en zo mogelijk het beklimmen van de “investeringsladder” wordt bevorderd.*? In dat geval kan
dienstenconcurrentie een opstap vormen naar infrastructuurconcurrentie. Op deze wijze geeft het
college invulling aan de vereisten van artikel 2 van de beleidsregels.

89. Waar infrastructuur- en dienstenconcurrentie tekort schieten in het disciplineren van de AMM-
aanbieder geldt ten slotte de doelstelling van eindgebruikersbescherming, dat wil zeggen het
bevorderen van de belangen van eindgebruikers wat betreft keuze, prijzen en kwaliteit. Dit betreft
die gevallen waarin infrastructuurconcurrentie noch dienstenconcurrentie afdoende zijn om te
verzekeren dat consumenten de voordelen van concurrentie genieten en waarin direct regulerend
ingrijpen dus optreedt als een substituut voor marktdiscipline.

90. De in artikel 1.3 van de Tw genoemde doelstelling van de ontwikkeling van de interne markt is niet
leidend bij de afweging van de keuze tussen infrastructuur- en dienstenconcurrentie en/of
wholesale- en retailmaatregelen op bepaalde markten. Deze keuzes vloeien voort uit de analyse
van de specifieke situatie op een nationale markt. De ontwikkeling van de interne markt vormt wel
een belangrijke randvoorwaarde bij deze keuzes in de zin dat een nri geen maatregelen mag

o Toelichting bij Aanbeveling van de Europese Commissie van 11 februari 2003 betreffende relevante producten-
en dienstenmarkten, Publicatieblad EG 203, L114/45, blz. 29.

%2 Zie ook: de ERG “Common Position”, paragraaf 4.2.3, blz. 66-70, “supporting feasible infrastructure
investment”.
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nemen die belemmeringen voor de interne Europese markt opwerpen. De Commissie ziet hierop
toe in de Europese consultatie en notificatie.>® Naar het oordeel van het college vergt daarom de
interne markt geen afzonderlijke maatregelen, maar de effecten daarop van de keuze tussen
verschillende reguleringsmogelijkheden worden bij de afweging wel meegenomen.

91. Op basis van het onderzoek van de relevante markt bepaalt het college de prioritaire doelstelling
voor die betreffende relevante markt. Daarbij spelen met name de hoogte van de
toetredingsbarriéres, de mate van repliceerbaarheid van de infrastructuur waarover de diensten in
de relevante markt geleverd worden en de mate van concurrentie een rol.

92. Nadat de mogelijke mededingingsproblemen zijn geconstateerd en de prioritaire doelstelling is
vastgesteld, heeft het college de mogelijke verplichtingen gekozen, gebaseerd op de aard van het
geconstateerde mededingingsprobleem. In de situatie dat er geen bestaande AMM-verplichtingen
gelden op de betrokken markt heeft het college, waar redelijkerwijs mogelijk, de omvang van het
probleem getracht te kwantificeren (in elk geval in termen van orde van grootte). In andere
gevallen heeft het college een beoordeling gemaakt van de waarschijnlijkheid waarmee een
potentieel mededingingsprobleem zich zal voordoen.

93. In het gemeenschappelijk standpunt van de ERG over verplichtingen wordt een viertal typische
marktconstellaties beschreven. Het document beschrijft vervolgens voor elk van deze typische
marktsituaties het te verwachten marktgedrag door dominante marktpartijen en de potentiéle
mededingingsproblemen die daaruit voortvloeien.

94. Deze situaties zijn:

= het overhevelen van marktmacht in een wholesalemarkt naar een verticaal gerelateerde
wholesalemarkt of retailmarkt (“vertical leveraging”): problemen kunnen ontstaan door
gedrag dat de kosten van concurrenten opdrijft en/of de verkoopmogelijkheden van
concurrenten inperkt, met als doel de concurrentie op de betreffende wholesale- of
retailmarkt uit te sluiten (“foreclosure”);

= het overhevelen van marktmacht naar een — niet verticaal gerelateerde — andere markt
(“horizontal leveraging”): problemen die ontstaan uit gedrag dat er op gericht is concurrentie
op de betreffende markt uit te sluiten;

= het gebruik van enkelvoudige marktdominantie (“single market dominance”) in de AMM
markt zelf: problemen kunnen ontstaan door gedrag, gericht op het belemmeren van
markttoetreding, door het gebruik van uitbuitingsprijzen en door het bestaan van productieve
inefficiénties, in de betreffende AMM-markt;

= specifieke situatie van “two-way access” oftewel afwikkelen van verkeer: problemen kunnen
ontstaan doordat (1) netwerken, als de facto monopolies voor het afwikkelen van verkeer op
hun eigen netwerk, buitensporige prijzen hanteren; (2) wederzijds afhankelijke partijen
samenspannen ten koste van eindgebruikers (negatieve welvaartseffecten); of (3) door
uitsluitingsgedrag.

Enige overlap tussen deze vier situaties is niet uitgesloten.

%% Zie paragraaf 2.5.2 van dit besluit.
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95. Voorts geeft het gezamenlijke standpunt van de ERG voor elk van de benoemde situaties aan
welke maatregelen geschikt kunnen zijn om de in die situatie waarschijnlijke
mededingingsproblemen te voorkomen dan wel op te lossen.

96. Het college heeft de benadering in het gezamenlijke standpunt van de ERG als startpunt van de
analyse gebruikt. Daarbij is bepaald met welke van de vier beschreven constellaties de
daadwerkelijke marktsituatie de meeste overeenkomst vertoont. Daarnaast is voor de bepaling
van potentiéle mededingingsproblemen gebruik gemaakt van een aantal policy notes en externe
studies.*

97. Bij de vaststelling van passende verplichtingen houdt het college voorts rekening met de door de
minister vastgestelde beleidsregels.55 Met name artikel 2 inzake duurzame concurrentie en artikel
4 inzake kwaliteit en toegang zijn van belang bij het opleggen van verplichtingen omdat de
minister in deze artikelen ingaat op de wijze waarop het college in zijn besluitvorming om dient te
gaan met de afweging van verschillende belangen. De wijze waarop het college rekening houdt
met artikel 2 inzake duurzame concurrentie is hiervoor reeds besproken.56

98. Het college begrijpt de beleidsregel kwaliteit en toegang zo dat deze relevant is in situaties waarin
cumulatief aan de volgende voorwaarden is voldaan:

= de kwaliteitsniveaus op het niveau van eindgebruikersmarkten zijn in concurrentie dan wel
op grond van wettelijke vereisten ontstaan;

= de kwaliteit op wholesaleniveau kan worden gedifferentieerd (“ontbundeld”) van de kwaliteit
op eindgebruikersniveau; en

= het college is voornemens wholesalemaatregelen te nemen die tot effect zouden hebben
dat ondernemingen beperkt worden in hun mogelijkheden om op eindgebruikersniveau te
concurreren op kwaliteit (bijvoorbeeld doordat een onderneming met AMM niet de werkelijk
door hem gemaakte kosten voor het bestaande kwaliteitsniveaus in zijn wholesaleprijzen
mag doorberekenen).

99. Voor zover de hierboven beschreven situatie relevant is voor de in dit besluit behandelde
relevante markten wordt daarop in dit besluit bij de vormgeving van de verplichtingen expliciet
ingegaan.

% Zie voor de policy notes de producten van het Economic Analysis Team van OPTA (EAT) en voor verdere
verwijzing naar externe studies de verschillende onderdelen van dit besluit.
% Zie randnummer 32.

% Zie randnummer 86.
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4 Beschrijving van de gevolgde procedure

100. Het onderhavige besluit is tot stand gekomen op basis van eigen onderzoek, literatuurstudie en
informatie van marktpartijen. De volgende partijen hebben het college naar aanleiding van zijn
verzoek informatie verstrekt ten behoeve van de onderhavige marktanalyse.

Partijen

ACN Europe BV Orange Nederland NV

Aspider BV Ortel Telecom International BV
Atlantic Holding B.V. Planet Media Group

Bbned N.V./Bbbeyond Pretium Telecom B.V.

Belnet Europe BV Primus Nederland B.V.

BT Nederland NV Priority Telecom Netherlands B.V.
Vereniging voor Bedrijfs Telecommunicatie | Rits Telecom B.V.
Grootgebruikers (BTG) Scarlet Telecom B.V.

Budget Phone Schiphol Telematics BV

CAIl Westland Media B.V. SNT Connect BV

N.V. Casema Solcon Internetdiensten BV

Colt Telecom BV Stichting Telecom- & Internetgebruikers
Comfour Nederland (sTN)
Consumentenbond Support Net BV

DailyCom B.V. Systemec Internet Services B.V.
Davitel BV Technos BV

Eager Telecom B.V. Tele2 Nederland BV

Easynet Nederland B.V. Teleconcept Benelux

Edutel B.V. Telediscount B.V.

Enertel BV Teleglobe BV

Essent Kabelcom BV Telfort BV

Euphony THUS plc (Demon)

Global Crossing Benelux Tiscali International Networks B.V.
Granton Telecommunications B.V. T-Mobile Netherlands BV

HILF Telecom BV T-Systems Nederland BV

IDT Netherlands BV Universal Telecom

Infonet Nederland BV UPC Nederland BV

Infopact Netwerkdiensten B.V. 3U Telecom B.V.

InterNLnet BV Ventelo Nederland B.V./TTG Netherlands
IntroWeb BV Versatel Nederland BV
Koninklijke KPN NV Vocalis Telecom Diensten B.V.
KPN Mobile Nederland BV Vodafone NV

MCI Nederland B.V. Wanadoo Nederland BV
Multikabel N.V. Yiggers Nederland B.V.

Tabel 1. Partijen die informatie geleverd hebben ten bate van de marktanalyse vaste telefonie
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101. Het college heeft op grond van artikel 18.3 van de Tw jo. artikel 14 van het
Samenwerkingsprotocol tussen NMa en OPTA het voorliggende ontwerpbesluit voor advies
voorgelegd aan de directeur-generaal van de Nederlandse Mededingingsautoriteit. De directeur-
generaal heeft bij brief van 30 juni 2005 gereageerd. Hierin onderschrijft de d-g NMa de
conclusie van het college in het ontwerpbesluit. Dit advies is opgenomen in 0 van het besluit.

102. Op 1 juli 2005 heeft het college het voorontwerp van dit besluit en de bij dit besluit behorende
annexen inzake tariefregulering en gescheiden boekhouding KPN bekendgemaakt.
Overeenkomstig artikel 6b.1 van de Tw zijn belanghebbenden gedurende zes weken na de
formele terinzagelegging van het ontwerpbesluit en de bijbehorende Annexen op 20 juli 2005, in
de gelegenheid gesteld hun schriftelijke zienswijze tegen het ontwerpbesluit en de Annexen bij
het college kenbaar te maken. De integrale openbare versies van de bedenkingen van
marktpartijen zijn gepubliceerd op de website van OPTA.* Tevens zijn belanghebbenden in de
gelegenheid gesteld hun zienswijze mondeling naar voren te brengen in de daarvoor gehouden
hoorzitting op 18 augustus 2005. Het verslag van de hoorzitting is gepubliceerd op de website
van OPTA. Voor een beknopte weergave van de ingediende zienswijzen alsmede de reactie
van het college hierop verwijst het college voorts naar 0 en 0 bij dit besluit. Het betreft
respectievelijk de Nota van bevindingen ten aanzien van de bij de ontwerpbesluiten voor de
wholesalemarkten (voor gespreksopbouw, doorgiftediensten, gespreksafgifte en toegang tot het
vaste openbare telefoonnetwerk) en voor de retailmarkten voor vaste telefonie ontvangen
bedenkingen van 4 november, kenmerk OPTA/TN/2005/203112 en de Nota van Bevindingen
ten aanzien van de inzake Annexen A tot en met H bij de ontwerpbesluiten ontvangen
bedenkingen van 4 november, kenmerk OPTA/TN/2005/203078.

103. Op 4 november 2005 heeft het college het ontwerpbesiuit en de bij dit besluit behorende
Annexenen inzake tariefregulering en gescheiden boekhouding van KPN overeenkomstig artikel
6b.2 van de Tw ter notificatie voorgelegd aan de Commissie van de Europese
Gemeenschappen en aan de nationale regelgevende instanties uit de EU-lidstaten. Daarbij
heeft het college ook zijn reactie op de ingediende zienswijzen van marktpartijen kenbaar
gemaakt (zie de in 0 en 0 genoemde nota’s van bevindingen van 4 november 2005). De
wijzigingen die het gevolg zijn van deze reactie, zijn opgenomen in het onderhavige besluit.

104. Bij brief van 5 december 2005, kenmerk SG-Greffe (2005) D/206585, heeft de Commissie van
de Europese Gemeenschappen overeenkomstig artikel 7, lid 3, van de Richtlijn 2002/21/EG een
aantal opmerkingen gemaakt over de genotificeerde ontwerpbesluiten voor de
wholesalemarkten. De opmerkingen hebben betrekking op de wholesalemarkten voor laag- en
hoogcapacitaire telefonieaansluitingen. Voor de brief van de Commissie wordt verwezen naar 0
bij dit besluit. Voor de reactie van het college op de opmerkingen van de Commissie wordt naar
het besluit voor de wholesalemarkten voor laag- en hoogcapacitaire telefonieaansluitingen
verwezen. Van de nationale regelgevende instanties uit de EU-lidstaten zijn geen opmerkingen
binnengekomen.

%" Zie http://www.OPTA.nl
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105.

Bepaling van de relevante wholesalemarkten voor
gespreksafgifte in afwezigheid van AMM-regulering

In dit besluit wordt de markt voor gespreksafgifte geanalyseerd. Bij deze analyse wordt
uitgegaan van de, denkbeeldige, situatie waarin geen AMM-regulering bestaat, conform de
methodologie zoals deze werd beschreven in hoofdstuk 3. De rechtvaardiging voor de analyse
van de wholesalemarkt voor gespreksafgifte zoals deze in onderhavig besluit plaatsvindt wordt
gegeven door de analyse van de retailmarkten voor verkeer zonder AMM-regulering beschreven
in het besluit ‘retailmarkten voor vaste telefonie’. In deze analyse van de retailmarkten voor
verkeer werd vastgesteld dat KPN in een situatie zonder AMM-regulering beschikt over AMM,
en dat zich zonder AMM-regulering mededingingsproblemen voordoen op de retailmarkten voor
vaste verkeersdiensten. Het nieuw regelgevend kader schrijft voor dat de
mededingingsproblemen op retailmarkten zoveel mogelijk moeten worden opgelost door
regulering op bovenliggende wholesalemarkten, voordat retailregulering kan worden
overwogen. Derhalve worden, alvorens regulering op de retailverkeersmarkten te overwegen,
de relevante wholesalemarkten voor vaste verkeersdiensten geanalyseerd. De
wholesalemarkten voor gespreksafgifte die in dit besluit wordt onderzocht, samen met
gespreksopbouw en gespreksdoorgifte die in afzonderlijke markten worden onderzocht, vormen
de relevante wholesaleverkeersmarkten. In de analyse van de wholesaleverkeersmarkten wordt
nagegaan in hoeverre op deze markten zonder AMM-regulering sprake zou zijn van AMM en —
indien sprake is van AMM — welke mededingingsproblemen zich als gevolg hiervan voordoen op
deze wholesalemarkten. Op grond van de bevindingen wordt vervolgens regulering opgelegd
om de mededingingsproblemen tegen te gaan. Vervolgens worden de retailverkeersmarkten
opnieuw geanalyseerd, waarbij dit maal het effect van de hiervoor vastgestelde
wholesaleregulering wordt meegewogen. Deze analyse vindt weer plaats in het besluit
‘retailmarkten voor vaste telefonie’. Deze analyse van de retailverkeersmarkten met
wholesaleregulering heeft als doel om vast te stellen in welke mate de wholesaleregulering
afdoende is geweest om de mededingingsproblemen die werden geconstateerd op de
retailverkeersmarkten op te lossen. Indien de wholesaleregulering afdoende is kan worden
afgezien van regulering van de retailverkeersmarkten. Daar waar dit niet het geval is, wordt in
het besluit ‘retailmarkten voor vaste telefonie’ retailregulering opgelegd. In onderstaande figuur
wordt het onderlinge verband van de marktanalysebesluiten voor de vaste verkeersdiensten
verder verduidelijkt.
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5.1

106.

107.

Besluit 'retailmarkten voor vaste telefonie'

Analyse retailmarkten
in afwezigheid van AMM-regulering

Besluit 'wholesale Besluit 'wholesale Besluit 'wholesale Besluit 'wholesale
markt voor markten voor markten voor markten voor
gespreksopbouw gespreksdoorgifte' gespreksafgifte' telefonieaansluitingen'

Analyse wholesale verkeersmarkten
zonder AMM-regulering

Besluit 'retailmarkten voor vaste telefonie'

Analyse retailmarkten
in aanwezigheid van AMM-regulering

Figuur 1. Onderlinge verband van de marktanalysebesluiten voor de vaste verkeersdiensten.

De wholesaleverkeersmarkten in onderlinge samenhang

De in dit besluit geanalyseerde diensten en markten onderscheiden zich van diensten die
aanbieders direct leveren aan eindgebruikers. Groothandelsdiensten (hierna:
wholesalediensten) worden verkocht en gekocht door aanbieders onderling. Deze
wholesalediensten vormen op hun beurt de bouwsteen voor het leveren van spraakdiensten aan
eindgebruikers.

Om een gesprek aan te kunnen bieden op de retailverkeersmarkt dienen op wholesaleniveau
gespreksopbouw-, gespreksdoorgifte- en gespreksafgiftediensten beschikbaar te zijn. leder
gesprek bestaat uit een opgaand deel (gespreksopbouw) en een neergaand deel
(gespreksafgifte). Indien een gesprek op een andere centrale dient te worden afgegeven dan
waar het origineerde (hetgeen veelal het geval is), dient het gesprek tevens te worden
doorgegeven tussen centrales (gespreksdoorgifte). Dit kan schematisch als volgt worden

weergegeven:

gespreks gespreks gespreks
opbouw doorgifte afgifte

Figuur 2.Gespreksopbouw, gespreksdoorgifte en gespreksafyifte.
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108. Dit onderscheid tussen de verschillende wholesalebouwstenen zorgt dat er geen overlap
bestaat tussen de verschillende diensten: waar gespreksopbouw ophoudt begint
gespreksdoorgifte, waar gespreksdoorgifte eindigt begint gespreksafgifte.

109. De Europese Commissie stelt ter zake van de afgrenzing van de wholesalemarkten in de
toelichting bij de Aanbeveling het volgende: ‘De verschillende lidstaten in de EU hebben
communicatienetwerk topologieén die aanzienlijk van elkaar verschillen. In deze context zal het
onderscheid tussen wat een dienst als gespreksopbouw is of wat een doorgiftedienst is, in
termen van welke delen van het netwerk daarbij zijn betrokken, van lidstaat tot lidstaat
verschillen. Het wordt aan de nationale regelgevende instanties overgelaten over dergelijke
technische aspecten te beslissen, in het licht van de nationale omstandigheden en binnen de in
deze Aanbeveling uiteengezette randvoorwaarden’.”® Voorts stelt de Europese Commissie:
‘afhankelijk van de netwerktechnologieén kan de precieze afgrenzing tussen gespreksopbouw
en transitdiensten variéren en het wordt aan de nationale regelgevende instanties overgelaten

de elementen te definiéren die elk van deze onderdelen uitmaken*.*®

110. In Figuur 3 is weergegeven hoe de besproken wholesalediensten onderling samenhangen. De
gestippelde pijlen geven het onderscheid tussen opgaand verkeer (originerend) en neergaand
(terminerend) verkeer aan.

Wholesale diensten

Interregionale Naar ander netwerk:
gespreksdoorgifte ’_‘Transit gespreksdoorgifte

.
-

Regionale centrales

Lokale
gespreksdoorgifte

Lokale centrales
Gespreksopbouw

&
Gespreksafgifte

Aansluitingen

Figuur 3. Onderlinge samenhang wholesalediensten bij lokale uitrol.

5.2 Algemene beschrijving van de huidige situatie

111. Hieronder zal de relevante markt in relatie tot de dienst gespreksafgifte worden bepaald in een

%8 Toelichting bij Aanbeveling van de Europese Commissie van 11 februari 2003 betreffende relevante producten-
en dienstenmarkten, Publicatieblad EG 203, L114/45, blz. 18.
% Toelichting bij Aanbeveling van de Europese Commissie van 11 februari 2003 betreffende relevante producten-
en dienstenmarkten, Publicatieblad EG 203, L114/45, blz. 21.

33



5.21
112.

113.

114.

situatie zonder AMM-regulering (zie tweede blok in Figuur 4). Het effect van AMM-regulering op
deze markt wordt hierbij buiten de analyse gehouden om redenen die zijn uiteengezet onder
randnummer 61. Deze analyse volgt logischerwijs nadat de relevante retailmarkten in
afwezigheid van AMM-regulering zijn bepaald; dit werd gedaan in het besluit “De retailmarkten
voor vaste telefonie”.

Afbakening & dominantieanalyse retailmarkten
zonder AMM-regulering

Afbakening wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Dominantieanalyse wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Verplichtingen wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Afbakening & dominantieanalyse retailmarkten
met wholesaleregulering

Verplichtingen retailmarkten
met wholesaleregulering

Figuur 4. Samenhang van marktafbakening en andere stappen.

Beschrijving van de dienst gespreksafgifte op een vast telefoonnetwerk

De wholesaledienst ‘gespreksafgifte op een vast telefoonnetwerk’ betreft het afleveren van een
gesprek op de door de bellende eindgebruiker aangekozen bestemming op een vast netwerk.
Deze bestemming kan een andere eindgebruiker zijn (bijvoorbeeld aankiesbaar door middel van
een geografisch nummer of een nummer voor persoonlijke-assistentdiensten), of een nummer,
waarachter een dienst wordt aangeboden (vervolgdiensten). Voorbeelden van dergelijke
vervolgdiensten zijn onder meer internettoegang, informatie- en servicenummers (0800/090x).

Gespreksafgifte begint op de plaats in het vaste telefoonnetwerk waar de aflevering van een
gesprek alleen nog kan worden gedaan door de aanbieder die de (fysieke) toegang tot de
gebelde gebruiker beheerst. Die plaats in het netwerk is waar gespreksdoorgifte of
gespreksopbouw eindigt.

Voor gesprekken die bij eindgebruikers op het netwerk van KPN worden afgeleverd, begint de
dienst gespreksafgifte op het niveau van de lokale nummercentrale, voor zover de gebelde partij
op deze centrale is aangesloten60 en dit kenbaar®' is. Voor andere aanbieders bestaat immers
de mogelijkheid om voor dergelijke gevallen lokaal met het netwerk van KPN te
interconnecteren. Figuur 3 geeft gespreksafgifte op het vaste telefoonnetwerk van KPN
schematisch weer.

&0 Bijvoorbeeld dienstenaanbieders zijn over het algemeen niet op nummercentraleniveau aangesloten. Ook VoB

aansluitingen zijn over het algemeen niet op telefonie niveau (ongeacht het onderliggend transport niveau)

aangesloten op de lokale centrale.

&1 Voor verkeer naar 084/087 en 088-nummers is het naar de aard van het nummer niet kenbaar op welke

geografische locatie de gebelde partij zich bevindt.
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115. Andere aanbieders hebben veelal een minder gelaagd aansluitnetwerk dan het PSTN-netwerk
van KPN, hun netwerk is anders geconfigureerd omdat zij minder aansluitingen en een kortere
historie hebben. Om die reden kennen deze netwerken geen lokale centrales waarop
geinterconnecteerd kan worden, maar kan gespreksafgifte in tegenstelling tot bij KPN alleen op
een hoger niveau in het netwerk worden afgenomen. De dienst vaste gespreksafgifte van deze
aanbieders begint derhalve op het niveau van de regionale centrale. Het netwerk van de andere
aanbieders is schematisch weergegeven in Figuur 5.%2

Wholesale diensten

Interregionale Naar ander netwerk:
gespreksdoorgifte ’_‘Transit gespreksdoorgifte

[
-

Regionale centrales -

Gespreksopbouw
&
Gespreksafgifte

Aansluitingen

]

]

Figuur 5. Onderlinge samenhang van wholesalediensten waarbij aanbieders niet lokaal zijn uitgerold.

116. Op basis van de retailmarktafbakening wordt geen onderscheid gemaakt naar de gebruikte
(vaste) infrastructuur of de gebruikte schakeltechnologie (circuit- of pakketgeschakeld) om retail-
telefoniediensten mee te leveren. Indien een aanbieder retail-telefoniediensten aanbiedt,
betekent dit logischerwijs dat deze aanbieder gespreksafgifte van andere aanbieders als
wholesalebouwsteen gebruikt. Op wholesaleniveau is gespreksafgifte tevens onafhankelijk van
de gebruikte infrastructuur of schakeltechnologie.

117. De door het college gehanteerde definitie van gespreksafgifte op een vast netwerk is in
overeenstemming met hetgeen de Europese Commissie stelt in haar toelichting bij de
Aanbeveling:63 “Om gesprekken af te geven op locaties of aan abonnees die worden gebeld, is
gespreksafgifte op wholesaleniveau nodig. Aanbieders die netwerken in bezit hebben of
exploiteren om telefoniediensten te verzorgen kunnen op relatief hoge niveaus binnen het
netwerk (op enkele onderling verbonden punten) interconnectie tot stand brengen.
Gespreksafgifteregelingen kunnen in de praktijk derhalve zowel gespreksdoorgifte als lokale
gespreksafgifte omvatten. Partijen die worden geconfronteerd met een prijsverhoging op het

gebied van bijvoorbeeld binnenlandse gespreksafgifte zouden echter kunnen besluiten lokale

62 |n het geval sprake is van VoB is het zeer wel denkbaar dat uitsluitend op nationaal niveau wordt geschakeld.
In een dergelijke situatie, die op KPN van toepassing kan zijn, kan de afgiftedienst worden beschouwd als het
verkeersdeel vanaf een dergelijke nationale centrale tot en met de eindgebruikersaansiuiting.

&3 Toelichting bij Aanbeveling van de Europese Commissie van 11 februari 2003 betreffende relevante producten-
en dienstenmarkten, Publicatieblad EG 203, L114/45, blz. 22

35



gespreksafgifte en gespreksdoorgifte afzonderlijk af te nemen.”

118. De Europese Commissie stelt in de Aanbevelingen dat het “dan ook zinnig is de aandacht te
richten op lokale gespreksafgifte als de relevante markt voor gespreksafgifte. Wanneer de
mogelijkheden voor vraag- en aanbodsubstitutie worden bestudeerd om ten behoeve van
mededingingsanalyse een relevante markt te definiéren, is het gebruikelijk te beginnen met een
strakke definitie en deze uit te breiden waar dit van toepassing is. In dit geval is het startpunt
gespreksafgifte op een specifieke locatie, abonnee of specifiek nummer.”

119. In dit besluit zal de term ‘vaste gespreksafgifte’ worden gehanteerd voor het afleveren van
gesprekken op aansluitingen op vaste telefoonnetwerken.

120. Hierna worden de diverse vormen van vaste gespreksafgifte en de aanbieders en afnemers van
deze diensten beschreven.

5.2.2 Diensten

121. Uit de analyse van de retailmarkten® blijkt dat in Nederland verkeer naar diverse bestemmingen
worden aangeboden. Daarbij kunnen eindgebruikers die bellen de bestemmingen door het
aankiezen van verschillende nummerreeksen bereiken. Voor het bereiken van deze
bestemmingen bieden aanbieders op wholesaleniveau vaste gespreksafgiftediensten aan. Deze
diensten kunnen door de wholesale-aanbieder worden aangeboden in combinatie met
gespreksdoorgifte naar het netwerk waarop het gesprek dient te worden afgegeven.

122. Er zijn vormen van gespreksafgifte die verkeer afleveren op nummers van eindgebruikers en er
zijn vormen van gespreksafgifte die verkeer afleveren op nummers van vervolgdiensten.
Vervolgdiensten zijn diensten die een bellende eindgebruikers afneemt door het betreffende
nummer aan te kiezen. Hierna geeft het college een overzicht van de vormen van vaste
gespreksafgifte die door marktpartijen worden aangeboden.

Gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers:

] gespreksafgifte op geografische nummers;

= gespreksafgifte op 088-nummers voor bedrijven of instellingen;

] gespreksafgifte op 084-/087-nummers voor persoonlijke assistent-diensten (hierna: pa-
diensten);

= gespreksafgifte op internationale bestemmingen.

Gespreksafgifte op nummers van vervolgdiensten:

= gespreksafgifte op gratis nummers en informatienummers (0800/090x-);
] gespreksafgifte op nummers die toegang tot internet bieden (06760);

= gespreksafgifte op nummers die toegang tot datanetwerken bieden (067).

123. In aanvulling op bovenstaand overzicht wordt hier opgemerkt dat afgifte op mobiele nummers
evenzeer een noodzakelijke bouwsteen is voor het aanbieden van vaste verkeersdiensten op de

54 Zie paragraaf 5.2 van het besluit ‘De retailmarkten voor vaste telefonie’, van 21 december 2005, kenmerk
OPTA/TN/2005/203468.
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5.2.3
124.

KPN
125.

retailmarkten. Evenzeer geldt dat de voornoemde vaste afgiftediensten in meerderheid een
noodzakelijke bouwsteen vormen voor het aanbieden van verkeersdiensten op de retailmarkt
voor mobiele telefonie. Hoewel vaste en mobiele afgiftediensten in afzonderlijke besluiten
behandeld worden, wordt de analyse van de vaste afgiftemarkten tegen de achtergrond van
zowel de mobiele als de vaste retailmarkten voor spraakverkeer gedaan.

Type aanbieders

De aanbieders van de wholesalediensten vaste gespreksafgifte zijn partijen die beschikken over
een eigen vast aansluitnetwerk. De gebruikte infrastructuur kan bijvoorbeeld gebruikmaken van
aansluitlijnen op basis van koper, glasvezel of coax (‘de kabel’).

KPN heeft als voormalig monopolist een uitgebreid aansluitnetwerk dat zich uitstrekt tot
praktisch alle huishoudens en organisaties in Nederland. KPN levert gespreksafgifte aan
zichzelf, en op grond van de regulering onder de oude Tw, tevens gespreksafgifte aan derden.
Het aansluitnetwerk is voornamelijk op basis van koperdraad en voor een beperkt deel op basis
van glasvezel uitgerold. KPN heeft in termen van marktaandeel van [bedrijfsvertrouwelijk 90-
100%] procent op de markt voor laagcapacitaire aansluitingen (dit zijn aansluitingen met een
capaciteit die kleiner of gelijk is aan twee spraakkanalen) en van [bedrijfsvertrouwelijk 80- 90%]
procent op de markt voor hoogcapacitaire aansluitingen (aansluitingen met een capaciteit die
groter is dan twee spraakkanalen).

Kabelaanbieders

126.

Een aantal kabelaanbieders sluit eindgebruikers aan op het eigen aansluitnetwerk. Het gaat
hierbij met name om particuliere en kleinzakelijke eindgebruikers. Deze aanbieders bieden alle
typen verkeer aan. Thans zijn dit Essent, UPC en Casema. Kabelaanbieders verzorgen slechts
een klein deel van het totale vaste telefonieverkeer, namelijk minder dan [1-5] procent.

Aanbieders met een glasvezelaansluitnetwerk

127.

Een bepaalde categorie grote aanbieders beschikt over een glasvezelaansluitnetwerk en richt
zich primair op de zakelijke afnemers en wholesale-afnemers. Het gaat hierbij met name om
aanbieders als BT, Colt, EnerTel, Versatel en MCI. Deze aanbieders zijn vrijwel allemaal
volledig geinterconnecteerd met KPN op regionaal niveau, dat wil zeggen op alle 20 EVKC'’s. Zij
gebruiken die interconnectie onder meer om zelf C(P)S-diensten te leveren aan zakelijke
klanten, maar zij vervullen ook een ‘intermediairfunctie’. Dat wil zeggen: zij kopen
wholesalediensten in bij KPN en leveren wholesalediensten aan C(P)S-aanbieders die veelal
geen eigen netwerk hebben. De zakelijke afnemers worden voor een deel indirect aangesloten
(dus via C(P)S) en voor het andere deel direct (met eigen aansluitingen). Deze eigen
aansluitingen (direct access) zijn over het algemeen hoogcapacitaire aansluitingen op basis van
glasvezel. Als aanbieders met een eigen aansluitnetwerk leveren deze aanbieders ook
gespreksafgifte aan andere aanbieders van telefonie.

Aanbieders van Voice over Broadband

128.

Aanbieders van Voice over Broadband (VoB) leveren vaste telefoniediensten over een
breedbandaansluiting. Over het algemeen wordt deze telefonieaansluiting geleverd door de
aanbieder die tevens de breedbandtoegang verzorgt. Een andere mogelijkheid is dat een derde
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5.24
129.

5.2.5
130.

131.

aanbieder onafhankelijk van de aanbieder van de breedbandtoegang de telefonieaansluiting
levert. Een voorbeeld van een dergelijke aanbieder is Rits Telecom. Hoewel door de combinatie
van breedbandtoegang het in technische zin minder evident is waar de telefonieaansluiting
exact uit bestaat, anders dan bij traditionele telefonie, is de telefonieaansluiting in functionele zin
duidelijk te onderscheiden. Er wordt immers een faciliteit aangeboden die het mogelijk maakt
om in- en uitgaande vaste telefoniegesprekken te voeren. Over deze aansluiting leveren zij
gespreksafgifte aan andere aanbieders van telefonie.

Type afnemers

De afnemers van de wholesaledienst vaste gespreksafgifte zijn andere aanbieders van vaste en
mobiele telefonie, alsmede aanbieders die een intermediairsfunctie vervullen voor aanbieders
van retailverkeersdiensten. De afnemers zijn derhalve in de eerste plaats partijen met een eigen
aansluitnetwerk waarop eindgebruikers zijn aangesloten. Deze partijen nemen gespreksafgifte
af indien hun eindgebruikers een bestemming aankiezen die door een andere aanbieder wordt
gecontroleerd. Daarnaast wordt vaste gespreksafgifte afgenomen door partijen zonder eigen
aansluitnetwerk (zoals veelal C(P)S aanbieders) die gespreksopbouw en —afgifte inkopen bij
andere aanbieders die wel over een eigen aansluitnetwerk beschikken.

Bestaande regulering van vaste gespreksafgifte

In deze paragraaf beschrijft het college de bestaande regulering bij vaste gespreksafgifte en
geeft hij aan welke impact deze regulering heeft op de vorming van de markten. Dit overzicht is
nodig om in afwezigheid van regulering de relevante markt(en) voor gespreksafgifte te kunnen
bepalen en — voor zover er sprake is van aanmerkelijke marktmacht — de passende remedies
vast te stellen.

Op dit moment zijn aanbieders van vaste gespreksafgifte onderworpen aan regulering die de
mededinging tussen partijen kunnen beinvloeden. Daarbij kan onderscheid worden gemaakt
tussen de regulering die voor gespreksafgifte door KPN geldt en de regulering die op het
afleveren van gesprekken door andere vaste aanbieders van toepassing is.

Bestaande regulering KPN

132.

Op grond van artikel 6.4, eerste lid, van de Telecommunicatiewet (oud) is KPN aangewezen als
aanbieder met AMM op de markt voor vaste telefonie.®® Als zodanig heeft KPN bij het
aanbieden van gespreksafgifte een aantal verplichtingen. Ten eerste dient zij haar tarieven voor
gespreksafgifte op kosten te oriénteren. Het college toetst de afgiftetarieven van KPN jaarlijks
op kostenoriéntatie.®® Daarnaast dient KPN gespreksafgifte transparant en non-discriminatoir
aan te bieden. Transparantie wordt onder meer gewaarborgd door de publicatie van het
referentieaanbod van KPN, waarin zij aangeeft hoe en onder welke voorwaarden zij
gespreksafgifte aanbiedt. Non-discriminatie houdt in dat bij gelijke omstandigheden KPN
gespreksafgifte aan partijen onder gelijke voorwaarden dient te bieden als dat zij aan zichzelf of
aan haar dochtermaatschappijen levert.

€ Bij besluit van 19 december 2002 is de marktmacht van KPN op deze markt laatstelijk geévalueerd
(OPTA/EGM/2002/203803). Het college heeft de aanwijzing van KPN in stand gelaten.
% Het college toetst de tarieven aan de hand van de BULRIC methodiek. Deze methodiek neemt niet de

werkelijke kosten van KPN als uitgangspunt, maar de kosten die een efficiénte aanbieder zou maken.
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Bestaande regulering andere aanbieders

133.

134.

5.2.6
135.

136.

137.

5.3

5.3.1
138.

De AMM-verplichtingen die de gespreksafgifte van KPN reguleren zijn niet van toepassing op
gespreksafgifte van ander aanbieders. Wel hebben deze aanbieders de verplichting om
redelijke tarieven voor gespreksafgifte te hanteren. Artikel 6.1, eerste lid, van de Tw (oud)
bepaalt dat aanbieders van openbare telecommunicatiediensten en openbare
telecommunicatienetwerken, die daarbij de toegang tot de eindgebruiker controleren, zorg
dragen voor de interconnectie van de betrokken telecommunicatienetwerken ten einde te
verzekeren dat de daarop aangesloten eindgebruikers over en weer met elkaar kunnen
communiceren. Het vragen van onredelijk hoge afgifte tarieven moet volgens de Memorie van
Toelichting beschouwd worden als een weigering tot interconnectie, en daarmee strijdig met de
wet.

Het college heeft in 2003 beleidsregels vastgesteld, waarmee een toetsingskader wordt
gegeven om de redelijkheid van afgiftetarieven van andere aanbieders te beoordelen.®” De
beleidsregels schrijven voor dat de tarieven van andere aanbieders getoetst kunnen worden
aan het beginsel van vertraagde reciprociteit. Het beginsel van vertraagde reciprociteit brengt
mee dat andere aanbieders in beginsel geen tarieven mogen hanteren die hoger zijn dan de
tarieven die KPN drie jaar daarvoor voor gespreksafgifte hanteerde.

Marktsituatie in afwezigheid van regulering

Bij de afbakening van de relevante markt en het bepalen van passende verplichtingen in geval
van aanmerkelijke marktmacht op deze markten is van belang dat de marktanalyse uitgaat van
een situatie waarin geen regulering bestaat die de uitkomsten van de analyse bepaalt.

Het wegdenken van de in paragraaf 5.2.5 beschreven AMM-regulering leidt tot een marktsituatie
waarin KPN niet langer gehouden is om gespreksafgifte non-discriminatoir en transparant aan
te bieden tegen kostengeoriénteerde tarieven. Het wegvallen van deze verplichtingen heeft naar
verwachting geen gevolg voor de afbakening van de relevante product- en geografische
markten voor gespreksafgifte. Deze verplichtingen zien namelijk niet toe op de karakteristieken
van gespreksafgifte zelf.

Hierna zal het college ingaan op de afbakening van de relevante productmarkten voor vaste
gespreksafgifte.

Afbakening van de relevante productmarkten bij vaste gespreksafgifte:
algemeen

Inleiding
In randnummer 122 worden de verschillende vormen van vaste gespreksafgifte door het college
benoemd. Hierna stelt het college voor iedere vorm van gespreksafgifte de relevante product-
en geografische wholesalemarkt(en) vast. Daarbij wordt uitgegaan van een situatie zonder
regulering die samenhangt met bestaande AMM-aanwijzingen.

" OPTA/IBT/2003/201171, 18 april 2003.
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139.

140.

141.

142.

5.3.2
143.

144.

145.

Zoals hierna zal blijken, komt uit de marktanalyse naar voren dat bepaalde aspecten van vraag-
en aanbodsubstitutie voor alle vormen van vaste gespreksafgifte gelden. Deze aspecten worden
in deze paragraaf voor alle vormen van gespreksafgifte gezamenlijk behandeld. Bij het
beschrijven van de effecten van vraag- en aanbodsubstitutie wordt steeds een onderscheid
gemaakt tussen (directe) substitutie via de wholesalemarkt (paragraaf 5.3.2) en (indirecte)
substitutie via de eindgebruikermarkt (paragraaf 5.3.3).

Voorts komt uit de marktanalyse naar voren dat bepaalde aspecten van vraag- en
aanbodsubstitutie alleen voor specifieke vormen van gespreksafgifte gelden. In paragraaf 5.4
worden de kenmerken van vaste gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers beschreven,
terwijl in paragraaf 5.5 wordt ingegaan op de specifieke aspecten die gelden voor
gespreksafgifte op nummers voor vervolgdiensten.

Bij het afbakenen van een relevante (product)markt is het gebruikelijk om de kleinst mogelijke
markt te identificeren en vervolgens aan de hand van vraag- en aanbodsubstitutie te bezien in
hoeverre aanleiding bestaat om de relevante markt uit te breiden. De kleinst denkbare markt
voor vaste gespreksafgifte betreft het afleveren van verkeer op één bepaalde aansluiting van
een specifieke eindgebruiker of een specifieke vervolgdienst. In 5.3.4 zal het college voor alle
vormen van gespreksafgifte nagaan in hoeverre er aanleiding bestaat om de relevante markt te
vergroten.

Het college zal voor elke vorm van gespreksafgifte deze kleinst mogelijke markt als startpunt
van de marktafbakening nemen. Vervolgens zal aan de hand van vraag- en aanbodsubstitutie
worden onderzocht of de relevante markt meer omvat dan de betreffende specifieke vorm van
gespreksafgifte en of gespreksafgifte op een bepaald netwerk een substituut vormt voor
gespreksafgifte op een ander netwerk.

Substitutie op wholesaleniveau

De diverse vormen van gespreksafgifte zijn wholesalediensten die een vaste aanbieder aan
andere aanbieders van telefonie aanbiedt om hen in staat te stellen verkeer af te leveren bij een
(eind-)gebruiker op het betreffende netwerk.

Het college merkt op dat de bellende eindgebruiker de bestemming van telefoonverkeer bepaalt
door het aankiezen van een specifiek nummer en daarmee bepaalt of zijn telefoonaanbieder het
gesprek op een ander (specifiek) netwerk moet afleveren. Is dat het geval dan moet een
aanbieder - om het gesprek niet te laten doodlopen - het verkeer overdragen aan de aanbieder
die in staat is om het gesprek op het betreffende nummer af te leveren. Het college merkt voorts
op dat de door bellende eindgebruiker gekozen bestemming alleen maar bereikt kan worden via
de gespreksafgiftedienst van de aanbieder op wiens netwerk dit nummer is aangesloten. Deze
twee kenmerken van het afwikkelen van verkeer brengen mee dat op wholesaleniveau geen
substitutiemogelijkheden bestaan voor de gespreksafgiftedienst van de aanbieder die de
toegang tot het aangekozen nummer beheerst.

In dit verband dient opgemerkt te worden dat in Nederland situaties bestaan waarbij

eindgebruikers bij het afnemen van telefonie de keuze uit meerdere infrastructuren hebben. Het
gaat hierbij met name om eindgebruikers die zowel op het netwerk van KPN als op het netwerk
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146.

147.

van een kabelaanbieder kunnen worden aangesloten. Dit leidt echter niet tot een praktijk waarbij
de substitutiemogelijkheden bij gespreksafgifte worden vergroot. Aanbieders die gesprekken bij
de betreffende eindgebruiker willen afleveren zullen hem alleen kunnen bereiken via de
gespreksafgiftedienst van de betreffende netwerkaanbieder.

Op wholesaleniveau kunnen afnemers van gespreksafgifte er wel voor kiezen om op de langere
termijn hun aansluitnetwerk uit te breiden, waardoor zij minder afhankelijk worden van
gespreksafgiftediensten van andere aanbieders (zelfvoorziening). Aangezien dit repliceren
aanzienlijke investeringen met zich meebrengt en niet op korte termijn te realiseren is, zal het
zelf aanleggen van een verbinding naar de eindgebruiker onvoldoende zijn als alternatief voor
het afnemen van gespreksafgifte bij andere aanbieders.

Om dezelfde redenen kunnen andere partijen er eveneens niet toe overgaan om in reactie op
een prijsverhoging hun aansluitnetwerk uit te breiden om gespreksafgifte aan derden te gaan
leveren.

Zienswijze marktpartijen

148.

Het merendeel van de marktpartijen ondersteunt de constatering dat er geen rechtstreekse
vraag- en aanbodsubstituten zijn voor de wholesaledienst gespreksafgifte.

Conclusie

149.

150.

151.

5.3.3
152.

Het college komt tot de conclusie dat er voor aanbieders die een gesprek willen afleveren op
een bepaald telefoonnummer geen alternatieven bestaan voor vaste gespreksafgifte die door de
aanbieder van het betreffende netwerk wordt aangeboden.

Deze conclusie is in lijn met het oordeel van de Europese Commissie. In de toelichting bij de
Aanbeveling stelt zij daarover het volgende: “indien alle vaste locaties of abonnees in een
bepaald geografisch gebied op twee of meer netwerken zouden zijn aangesloten, dan zouden
er alternatieve mogelijkheden zijn om gesprekken op bepaalde locaties af te geven. Indien het
technisch mogelijk zou zijn voor een andere onderneming dan die welke het plaatselijke netwerk
exploiteert om gesprekken af te geven op een bepaalde plaats of een bepaalde eindgebruiker,
zou er een andere mogelijke bron van aanbodsubstitutie bestaan. Momenteel behoort een
dergelijke substitutie niet tot de mogelijkheden.”®®

Echter, het college onderkent wel substitutie-effecten via de eindgebruikermarkt. Deze
substitutie-effecten zijn van belang voor de wijze waarop de markt wordt afgebakend. Een groot
aantal aanbieders wijst op de (indirecte) substitutie-effecten vanaf de retailmarkt. Deze effecten
bespreekt het college uitgebreid in het hiernavolgende.

Substitutie-effecten via de retailmarkt

Het ontbreken van substitutiemogelijkheden op wholesaleniveau laat onverlet dat zich
substitutie-effecten via de retailmarkt voor vaste telefonie kunnen voordoen. Het college heeft
onderzocht in hoeverre het gedrag van eindgebruikers op de retailmarkt concurrentieprikkels

&8 Toelichting bij Aanbeveling van de Europese Commissie van 11 februari 2003 betreffende relevante producten-
en dienstenmarkten, Publicatieblad EG 203, L114/45, blz. 22.
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geeft voor de aanbieder van de vaste gespreksafgifte. Daarbij heeft het college gekeken naar
mogelijke indirecte concurrentiedruk van de gebruiker die gebeld wordt (bijvoorbeeld de
eindgebruiker, ISP of de aanbieder van informatiediensten) en van de gebruiker die belt.

Concurrentieprikkels door het gedrag van de gebelde gebruiker

153. In Nederland wordt het afleveren van vaste gesprekken naar vaste eindgebruikers en naar
vervolgdiensten uiteindelijk betaald door de eindgebruiker die het gesprek initieert. Ook in
andere lidstaten van de EU is dit het uitgangspunt bij het afrekenen van vaste gespreksafgifte.
Een gebruiker op een vast telefoonnetwerk die gebeld wordt betaalt zijn eigen aanbieder dus
niet voor het afleveren van het telefoongesprek dat hij ontvangt. Ter illustratie: indien
eindgebruiker a, met een abonnement bij operator A, belt naar eindgebruiker b, met een
abonnement bij operator B, verzorgt operator B in opdracht van operator A de afwikkeling van
het deel van het telefoongesprek over netwerk B. Operator B brengt operator A het vaste
gespreksafgiftetarief in rekening ter vergoeding van de gespreksafgifte. Operator A brengt een
retailtarief voor het gehele gesprek in rekening bij de opbeller (eindgebruiker a). Zie Figuur 6.

Figuur 6 Schematische weergave van verkeer op een vaste aansluiting.

154. Het principe, waarbij de eindgebruiker die het gesprek initieert de kosten van het hele
telefoongesprek betaalt, dus voor de toegang, gespreksopbouw, eventuele doorgifte en afgifte,
wordt het ‘calling party pays’ (CPP)-principe genoemd. Een uitzondering daarop vormt het
bellen naar vervolgdiensten achter 0800-nummers, waarbij op grond van de wet het afleveren
van verkeer op deze nummers gratis dient te zijn voor degene die belt.

155. De partij die gebeld wordt kan overwegen naar een andere aanbieder over te stappen, indien
zijn huidige aanbieder de tarieven voor zijn gespreksafgiftediensten verhoogt. De vraag is hoe
groot deze prikkel om over te stappen in de praktijk is. Het feit dat het tarief voor gespreksafgifte
niet betaald wordt door degene die gebeld wordt, maakt het aannemelijk dat hij in beginsel
ongevoelig zal zijn voor prijsverhogingen van deze dienst.®® In het algemeen geldt dat de prikkel
om over te stappen naar een andere aanbieder juist kleiner wordt zodra de gebelde partij van
een hoger afgiftetarief profiteert doordat zijn aanbieder met de extra inkomsten uit het hogere

89 Zie voor een vergelijkbare conclusie ten aanzien van mobiele gespreksafgifte het ontwerpbesluit van het
college inzake de markt voor gespreksafgifte op afzonderlijke mobiele netwerken en NMa, Rapportage over de
marktdefinitie van het afwikkelen van gesprekken op mobiele netten, 1 augustus 2002, blz. 14.
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gespreksafgiftetarief lagere retailtarieven aan zijn eindgebruiker subsidieert. Is sprake van deze
vorm van kruissubsidie, dan zal een gebelde partij - ook in geval van hoge afgiftetarieven - niet
snel geneigd zijn over te stappen naar een andere aanbieder.

156. Dit zou anders kunnen zijn in die gevallen waarin de bellende eindgebruiker en de gebelde
(eind-)gebruiker in een commerciéle relatie tot elkaar staan. Dit kan het geval zijn indien een
eindgebruiker belt naar een vervolgdienst of indien de gebelde eindgebruiker de kosten van het
bellen voor zijn rekening neemt. Hierna onderzoekt het college deze prikkel voor de
verschillende vormen van gespreksafgifte.

Concurrentieprikkels door het gedrag van de bellende eindgebruiker

157. Indien een aanbieder van gespreksafgifte het tarief voor het afleveren van verkeer verhoogt,
dan kan deze verhoging worden doorgevoerd in het retailtarief dat de bellende eindgebruiker
betaalt. De bellende eindgebruiker kan dan overwegen om minder te bellen naar klanten van
‘dure’ aanbieders, een ander nummer te bellen (voor zover dit een alternatief is), of te kiezen
voor een andere wijze van communiceren. Dergelijke alternatieven zouden kunnen bestaan uit
het bellen naar de mobiele aansluiting van de persoon in kwestie of een gesprek waarbij geen
specifieke regeling voor gespreksafgifte is gemaakt (bijvoorbeeld wanneer de partijen zelf het
gesprek regelen via IP-verbindingen), of uit communicatie via diverse andere kanalen
(bijvoorbeeld e-mail, voicemail, semafoons).

158. De druk die deze potentiéle prikkel op de aanbieder van gespreksafgifte kan opleveren is in
belangrijke mate afthankelijk van de geloofwaardigheid van een dreiging dat de bellende
eindgebruiker geheel of gedeeltelijk stopt met het bellen naar het netwerk van de vaste
aanbieder. In dat geval komen immers de inkomsten uit gespreksafgifte onder druk te staan.

159. In het algemeen geldt dat een dergelijke dreiging voor een aanbieder van gespreksafgifte reéler
wordt indien een bellende eindgebruiker economische substituten ziet voor het bellen naar de
eindgebruiker van deze vaste aanbieder. In dit verband merkt het college op dat de analyse van
de retailmarkt voor vaste telefonie heeft uitgewezen dat eindgebruikers van vaste telefonie bij
een prijsstijging van vaste telefonie met 5 a 10 procent in onvoldoende mate overstappen op
andere vormen van communicatie om deze vormen als economische substituten aan te merken.
Voor een verdere uiteenzetting van de argumenten van deze conclusie verwijst het college naar
paragraaf 4.4. van zijn besluit inzake de analyse van de retailmarkten voor vaste telefonie.”

160. Het komt het college om die reden aannemelijk voor dat deze potentiéle alternatieven geen
onderdeel van de relevante markten voor gespreksafgifte op vaste aansluitnetwerken zijn. Een
verhoging van de afgiftetarieven met 5 a 10 procent zal niet leiden tot een zodanige overstap
van eindgebruikers die bedreigend is voor de omzet van gespreksafgifte en daarmee de
winstgevendheid van die prijsverhoging. Hierbij dient bedacht te worden dat een prijsverhoging
van het afgiftetarief een geringere stijging van het eindgebruikerstarief zal veroorzaken omdat
het eindgebruikerstarief niet uitsluitend bestaat uit gespreksafgiftecomponent.

70 Zie het besluit ‘De retailmarkten voor vaste telefonie’, van 21 december 2005, kenmerk
OPTA/TN/2005/203468.
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161.

De concurrentiedruk die van het gedrag van de bellende eindgebruikers uitgaat kan per vorm
van gespreksafgifte anders zijn. Omdat eindgebruikers Internet Service Providers (hierna: ISPs)
en alternatieve mogelijkheden van diensten achter 0800/090x-nummers via meerdere nummers
kunnen bereiken, acht het college het aannemelijk dat de druk die hierdoor ontstaat op het
aanbieden van gespreksafgifte aanzienlijk groter is dan bij het aanbieden van gespreksafgifte
op geografische nummers, 088-nummers of 084/087-nummers, waarbij eindgebruikers over het
algemeen maar via een nummer bereikbaar zijn.

Conclusie

162.

163.

164.

Het college concludeert op basis van het voorgaande dat van het gedrag van eindgebruikers in
beginsel onvoldoende prikkels uitgaan om bij wholesale-gespreksafgifte te kunnen spreken van
substitutie-effecten vanuit de retailmarkt.

Dit zou anders kunnen zijn in die gevallen waarin de bellende eindgebruiker en de gebelde
(eind-)gebruiker in een commerciéle relatie tot elkaar staan, zoals het geval kan zijn indien een
eindgebruiker een vervolgdienst belt of indien de gebelde eindgebruiker de kosten van het
bellen voor zijn rekening neemt.

Dit kan ook anders zijn indien de bellende eindgebruiker een keuze heeft uit meer dan 1
nummer om de gebelde partij te bereiken. Dat zal het geval kunnen zijn bij gesprekken naar
nummers van vervolgdiensten, waarbij bijvoorbeeld ISPs of alternatieve mogelijkheden van
diensten via meerdere nummers kunnen bereiken.

Zienswijze marktpartijen

165.

166.

167.

168.

Marktpartijen onderkennen in meerderheid de door het college beschreven substitutie-effecten.
Een aantal partijen (MCI, Enertel, Essent en Orange) ondersteunt ook de tweedeling die het
college maakt tussen afgifte ten behoeve van verkeer tussen eindgebruikers enerzijds, en
afgifte ten behoeve van vervolgdiensten anderzijds. Partijen als KPN, Tele2 en Priority
onderkennen dat er sprake is van verschillende mate van prijsdruk tussen bepaalde categorieén
van verkeer, maar komen niet tot de twee categorieén van het college.

KPN en Priority zijn van mening dat erbij afgifte ten behoeve van 0800-090x in het geheel geen
sprake is van afgifte, omdat hiervoor het zogenaamde originatingmodel wordt gehanteerd. Het
college kan deze denkwijze niet volgen. Bij ieder gesprek is immers zowel sprake van opbouw
als afgifte. Het feit dat de betalingsstromen voor afgiftedienstverlening worden verdisconteerd
met andere betaalstromen (en daarom minder als zodanig herkenbaar zijn) doet hier niet aan af.

Tele2 maakt onderscheid tussen afgifte op geografische, niet-geografische en internationale
nummers. Het college is van mening dat deze indeling onvoldoende recht doet aan de
geidentificeerde vraag- en aanbodsubstitutie-effecten. Zoals het college in het hiernavolgende
zal beschrijven is het niet het geografische aspect dat van belang is, maar het is het effect van
de mate waarin beller en gebelde druk uitoefenen op de aanbieder van afgiftediensten.

Daarnaast is er een aantal partijen dat een nadere opdeling in het geheel niet ondersteunt. Een

aantal aanbieders geeft aan dat beide categorieén van afgifte aan vergelijkbare substitutie-
effecten onderhevig zijn dankzij differentiatie van het eindgebruikerstarief, en het bestaan van
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169.

170.

171.

5.3.4

172.

173.

174.

substituten zoals mobiel of e-mail, en dat er derhalve geen reden is voor een verdere
opsplitsing.

Het college merkt hierover op dat in de praktijk aanbieders in hoge mate zelfstandig hun
afgiftetarieven voor verkeer tussen eindgebruikers kunnen vaststellen, zonder dat zij hiervan
een concurrentienadeel ondervinden dat opweegt tegen de voordelen. In het hiernavolgende zal
hier verder op worden ingegaan. Het kan derhalve niet worden verdedigd dat de substitutie-
effecten ten aanzien van afgifte tussen eindgebruikers dermate sterk zijn dat deze ervoor
zorgen dat aanbieders onderling concurreren ten aanzien van deze dienst.

De zienswijze van marktpartijen geeft het college geen aanleiding om de benoemde substitutie-
effecten via de retailmarkt te herzien.

Hierna wordt onderzocht of de relevante markt voor gespreksafgifte groter is dan
gespreksafgifte op één specifieke aansluiting

De relevante productmarkt is groter dan gespreksafgifte op één specifieke
aansluiting

In randnummer 141 is aangegeven dat de kleinst denkbare markt voor gespreksafgifte wordt
gevormd door het afleveren van verkeer op één bepaalde aansluiting van een specifieke
eindgebruiker of een specifieke vervolgdienst. Omdat iedere specifieke bestemming (‘nummer’)
in principe uniek is, zou het afgeven van verkeer op iedere specifieke bestemming steeds als
een afzonderlijke markt kunnen worden beschouwd. Er zouden dan evenveel markten als
geografische nummers zijn.

Uit de marktanalyse blijkt evenwel dat aanbieders van vaste gespreksafgifte om praktische
redenen ervoor kiezen om hun tarieven of andere voorwaarden voor een bepaalde vorm van
gespreksafgifte niet te differenti€ren naar het afleveren van verkeer op een specifieke
aansluiting. Concrete redenen hiervoor zijn bijvoorbeeld te vinden in hoge kosten door
complexe wholesalebilling, moeilijkheden om per nummer vast te stellen wat een geschikt tarief
is, en een mogelijk negatieve zienswijze bij de eindgebruikers als deze met verschillende
tarieven worden geconfronteerd. In de praktijk kiezen aanbieders ervoor om uniforme
gespreksafgiftetarieven vast te stellen voor bestemmingen die met een specifieke vorm van
gespreksafgifte wordt aangekozen. Daarbij kan overigens nog wel een uniform onderscheid
gemaakt worden tussen verschillende nummerreeksen die met de verschillende voormen van
gespreksafgifte worden bereikt.”’

Gezien deze common pricing constraint gaat het college er voor elke vorm van gespreksafgifte
vanuit dat de relevante markt in elk geval bestaat uit het afleveren van gesprekken op een
bepaald netwerk. Voor de verschillende vormen van gespreksafgifte zal hierna worden bezien in
hoeverre de relevante markt groter is dan een bepaald vaste telefoonnetwerk.

" Zo wordt bij gespreksafgifte op geografische nummers onderscheid gemaakt tussen lokale bestemmingen en

interlokale bestemmingen en kan bij gespreksafgifte op nummers van persoonlijke assistentdiensten onderscheid

worden gemaakt per nummerreeks.
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175.

5.4

176.

177.

178.

5.4.1
179.

Hierna specificeert het college de substitutie-effecten voor de verschillende vormen van vaste
gespreksafgifte. Daarbij wordt in 5.4 de relevante markten voor afgiftediensten die betrekking
hebben op het bellen naar eindgebruikers (zoals bellen naar geografische nummers,
bedrijfsnummers en pa-diensten) onderzocht. In 5.5 zal het college nagaan hoe de relevante
markten dienen te worden afgebakend voor afgiftediensten die betrekking hebben op het bellen
naar vervolgdiensten (zoals bellen naar internetdiensten en contentdiensten).

De relevante productmarkten voor vaste gespreksafgifte op nummers
van eindgebruikers

In deze paragraaf wordt ingegaan op vormen van gespreksafgifte die betrekking hebben op het
afleveren van verkeer op telefoonnummers waarop eindgebruikers direct dan wel indirect
bereikbaar zijn. Het gaat hierbij om:

Ll op geografische nummers;

= op 088-nummers van bedrijven of instellingen;
Ll op 084/087-nummers van pa-diensten;

Ll op internationale nummers;

= op het 112-nummer van noodhulpdiensten.

In paragraaf 5.3 heeft het college een aantal generieke kenmerken van de markten voor vaste
gespreksafgifte vastgesteld. Voor alle vormen van gespreksafgifte geldt dat voor het afleveren
van verkeer op een bepaald nummer op wholesaleniveau geen substitutiemogelijkheden
bestaan voor de afgiftedienst van de aanbieder op wiens netwerk het betreffende nummer is
aangesloten en dat de relevante productmarkt voor een bepaalde vorm van gespreksafgifte in
elk geval het individuele netwerk van de aanbieder van gespreksafgifte omvat. Voorts werd
geconstateerd dat substitutie-effecten vanuit de retailmarkt de omvang van de relevante markt
mede kunnen bepalen.

Hierna onderzoekt het college de gevolgen van de substitutie-effecten vanuit de retailmarkt voor
elke vorm van gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers. Daarbij bekijkt het college
allereerst of de relevante productmarkt voor gespreksafgifte op geografische nummers
eveneens andere vormen van gespreksafgifte omvat. Vervolgens behandelt het college de
vraag of de relevante productmarkt voor gespreksafgifte op geografische nummers ruimer is
dan het individuele netwerk.

De relevante productmarkt voor gespreksafgifte op geografisch nummers
Met geografische nummers worden, uitzonderingen daargelaten, natuurlijke personen, c.q.
eindgebruikers (hetzij privé-personen of personen aangesloten bij organisaties zonder dat deze
organisaties vervolgdiensten leveren) gebeld.

Omvat de relevante markt meer dan gespreksafgifte op geografische nummers?

180.

Ten aanzien van de vraag of andere vormen van gespreksafgifte samen met gespreksafgifte op
geografische nummers een relevante markt vormen overweegt het college het volgende.
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181.

182.

183.

184.

185.

Hierboven is al vastgesteld in paragraaf 5.3.2 dat op wholesaleniveau andere vormen van
gespreksafgifte geen alternatief zijn voor een bepaalde vorm van gesprekafgifte. Zodra de
(bellende) eindgebruiker een specifieke nummer of bestemming kiest heeft de aanbieder geen
keuze. Voor het afleveren van het gesprek kan hij vervolgens alleen de afgiftedienst afnemen
die toegang tot het specifieke nummer geeft.

Wat betreft de substitutie-effecten vanuit de retailmarkt kan worden opgemerkt dat een
belangrijk kenmerk van het bellen naar een natuurlijke persoon is dat bellers zich niet laten
ontmoedigen door een hoger eindgebruikertarief (met andere woorden, de prijselasticiteit van
de vraag voor deze afgiftediensten is relatief laag). Zoals uit de analyse van de retailmarkt voor
vaste telefonie is gebleken, heeft de bellende eindgebruiker economisch gezien geen keuze.
Het is niet mogelijk om een natuurlijke persoon op een andere, voordeligere manier te
bereiken.”” Het college acht het aannemelijk dat dit gebrek aan keuze van de bellende
eindgebruiker leidt tot een relatief lage prijselasticiteit ten aanzien van gespreksafgifte. Een
versterkende factor hierbij bestaat erin dat de bellende eindgebruiker veelal niet weet dat hij een
hoger tarief voor gespreksafgifte moet betalen voor het bellen naar bepaalde typen
bestemmingen. Immers, het is voor hem in de regel niet duidelijk op welk netwerk degene die hij
belt is aangesloten.

Substitutie-effecten vanuit retailmarkt zullen evenmin ontstaan aan de kant van gebelde
eindgebruiker. De eindgebruiker die gebeld wordt zal niet geneigd zijn om zijn gedrag te laten
beinvioeden door de hoogte van het afgiftetarief. In de eerste plaats betaalt hij het afgiftetarief
zelf niet. Bovendien geldt dat een vaste aanbieder door hoge tarieven voor gespreksafgifte extra
inkomsten uit gespreksafgifte kan genereren. Met deze extra inkomsten is hij in staat zijn eigen
abonnees (de gebelde eindgebruikers, die op zijn netwerk zijn aangesloten) lagere retailtarieven
in rekening brengen. Een eindgebruiker die gebeld wordt geeft daarom onvoldoende om de
kosten van het gebeld worden en zal in reactie op een prijsstijging van de afgiftetarieven naar
alle waarschijnlijkheid niet overstappen op een andere telefonieaanbieder.

Dat de hoogte van de tarieven voor vaste gespreksafgifte geen significante invloed heeft op het
gedrag van eindgebruikers blijkt ook in de praktijk. Na de introductie van aparte nummers voor
internetinbelverkeer in oktober 2001 zijn de overige aanbieders in staat geweest hun tarieven
voor gespreksafgifte op geografische nummers met tientallen procenten te verhogen.

Een goed praktijkvoorbeeld levert voorts gespreksafgifte op mobiele nummers van
eindgebruikers op. Zoals de d-g NMa in zijn rapportage van 1 augustus 2002 constateert is het
niet aannemelijk dat een eindgebruiker die op zijn mobiele telefoon wordt gebeld gevoelig is
voor de daaraan verbonden kosten van het gebeld worden en dat ook een kwantitatieve analyse
uitwijst dat een verhoging van het gespreksafgiftetarief niet leidt tot een significante daling van
het aantal afgegeven minuten.” Er bestaat een analogie tussen de situaties bij gespreksafgifte

"2 \/oor een verdere uiteenzetting van de argumenten van deze conclusie verwijst het college naar paragraaf 4.4.
van het besluit ‘De retailmarkten voor vaste telefonie’, van 21 december 2005, kenmerk OPTA/TN/2005/203468.
> NMa, Rapportage over de marktdefinitie van het afwikkelen van gesprekken op mobiele netten, 1 augustus

2002. De situatie zoals beschreven in deze rapportage is sindsdien niet of nauwelijks gewijzigd. Het college acht

de conclusies uit dit rapport dan ook nog steeds actueel.
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186.

187.

op mobiele netwerken en gespreksafgifte op vaste netwerken vanwege overeenkomstige
kenmerken van beide afgiftediensten. Deze analogie maakt het mogelijk om aan de rapportage
van de NMa argumenten te ontlenen voor het ontbreken van substitutie-effecten bij
gespreksafgifte.

Het voorgaande betekent in termen van een SSNIP-test dat een prijsverhoging van 5-10%
boven het competitieve tariefniveau niet zal leiden tot veel afname van de vraag naar
gespreksafgifte.

Het college leidt daaruit af dat andere vormen van gespreksafgifte niet tot dezelfde relevante
markt als gespreksafgifte op geografische nummers behoren.

Omvat de relevante markt voor geografische gespreksafgifte meer dan één netwerk?

188.

189.

190.

191.

192.

In randnummer 174 is het college voor alle vormen van gespreksafgifte tot de conclusie
gekomen dat de relevante productmarkt van een gespreksafgiftedienst op grond van een
‘common pricing constraint’ in elk geval het netwerk van de aanbieder van de betreffende dienst
omvat.Ten aanzien van de vraag of voor gespreksafgifte op geografische nummers de relevante
markt ruimer is dan het netwerk waarop de gespreksafgiftedienst wordt aangeboden merkt het
college het volgende op.

Hetgeen onder randnummer 181 is opgemerkt over het gebrek aan keuze bij het afleveren van
verkeer op wholesaleniveau leidt ook tot de conclusie dat de gespreksafgiftedienst van een
vaste aanbieder, waarbij een afnemer de mogelijkheid wordt geboden om gesprekken af te
leveren bij eindgebruikers op dat netwerk geen alternatief kan zijn om gesprekken af te leveren
op een specifiek nummer van een eindgebruiker die op een ander netwerk is aangesloten.

Voorst overweegt het college dat een aanbieder van vaste gespreksafgifte in beginsel geen
prikkel heeft om zijn tarieven zo laag mogelijk vast te stellen. In de eerste plaats kan een vaste
aanbieder door hoge tarieven voor gespreksafgifte hogere inkomsten uit gespreksafgifte
genereren zonder dat dit ten koste van zijn eigen abonnees (de eindgebruikers die op zijn
netwerk zijn aangesloten) gaat. Met deze extra inkomsten is hij zelfs in staat zijn eigen
abonnees (de gebelde eindgebruikers, die op zijn netwerk zijn aangesloten) lagere retailtarieven
in rekening brengen.

Deze vorm van kruissubsidie maakt het voor de aanbieder van gespreksafgifte ook nog extra
lonend om de tarieven te verhogen. Lagere retailtarieven zal het aantal eindgebruikers op het
eigen netwerk namelijk doen toenemen. De toename van eindgebruikers op het eigen netwerk
zal vervolgens leiden tot een stijging van het verkeer dat de aanbieder op zijn netwerk voor
andere aanbieders moet afleveren. Hierdoor zal de omzet uit gespreksafgifte stijgen.

Het voorgaande betekent overigens ook dat een aanbieder uit concurrentieoverwegingen niet
snel geneigd zal zijn om de tarieven die hij voor het afleveren van gesprekken aan andere
aanbieders vraagt te verlagen. De kosten van het afleveren van verkeer op het netwerk vormen
(inkoop)kosten voor de andere aanbieders bij het aanbieden van telefonie aan eindgebruikers
(‘raising rivals’ costs’). Het verlagen van de afgiftetarieven aan andere (vaste) aanbieders, die
op retailniveau met hem concurreren bij het aanbieden van vaste telefonie, zou betekenen dat
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193.

hij de kosten van zijn concurrenten verlaagt.

Ook de substitutie-effecten vanuit de retailmarkt zoals omschreven in randnummers 182-186
betekenen in het geval van gespreksafgifte op geografische nummers dat de relevante markt
niet groter is dan het afleveren van verkeer op een individueel netwerk.

Conclusie

194.

195.

196.

In paragraaf 5.3 is het college al tot de conclusie gekomen dat de kleinst denkbare relevante
markt voor gespreksafgifte op grond van ‘common pricing constraint’ in elk geval een specifieke
vorm van gespreksafgifte en in elk geval het individuele netwerk omvat, waarop de dienst wordt
aangeboden.

Het college concludeert dat bij gespreksafgifte op geografische bestemmingen de mogelijke
substitutie-effecten te zwak zijn om verschillende vormen van gespreksafgifte of gespreksafgifte
op verschillende netwerken tot een relevante markt te rekenen. Dit betekent voor afgifte op
geografische nummers dat de relevante productmarkt geen andere vormen van gespreksafgifte
bevat en dat ieder netwerk een afzonderlijke relevante markt vormt.

Overigens wijst het college erop dat ook de Europese Commissie in haar Aanbeveling tot de
conclusie komt dat sprake is van gespreksafgifte op afzonderlijke netwerken.”

Zienswijze marktpartijen

197.

198.

199.

5.4.2
200.

Volgens UPC en Vodafone zijn de individuele netwerken geen afzonderlijke markten voor
geografische afgifte, omdat netwerken ten aanzien van geografische afgifte onderling met
elkaar concurreren. Vodafone stelt bovendien dat de relevante markt alle vormen van
gespreksafgifte omvat.

Zoals hierboven is gebleken leidt de marktanalyse het college tot de conclusie dat de relevante
markt beperkter gedefinieerd moet worden. Vodafone en UPC maken ook niet aannemelijk dat
de markt groter is dan de kleinst denkbare markt die uit de marktanalyse van het college volgt.

De zienswijze van marktpartijen geeft het college geen aanleiding om de voorgaande conclusie
te herzien. Dit leidt tot de eindconclusie dat ieder netwerk een afzonderlijke markt voor
geografische afgifte vormt.

De relevante productmarkt voor gespreksafgifte op 088-nummers

Op 21 oktober 2004 is de 088-nummerreeks toegevoegd aan het nationale nummerplan.”® 088-
nummers zijn telefoonnummers bestemd voor ondernemingen en instellingen met meerdere
locaties in Nederland.”® De 088-nummers zijn niet geografisch herleidbaar en maken het

" Toelichting bij Aanbeveling van de Europese Commissie van 11 februari 2003 betreffende relevante producten-
en dienstenmarkten, Publicatieblad EG 203, L114/45, blz. 22-24.

’® Zie wijziging van het Nummerplan telefoon- en ISDN-diensten, besluit van de Minister van 1 september 2004,
Staatscourant 2004, nr. 172.

"6 Het Nummerplan definieert het gebruik van 088-nummers als: “Toegang tot ondernemingen en instellingen,
voor zowel vaste als mobiele toepassingen, waarbij geen diensten worden geboden van erotische, seksuele of
pornografische aard of die daar (in)direct naar verwijzen, of diensten waarvan het hoofddoel is om de duur van
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201.

202.

mogelijk dat verschillende vestigingen van een bedrijf via éénzelfde doorkiesreeks (088- x xxx
xxx) gebeld kunnen worden. Aan de 088-reeks kunnen zowel vaste als mobiele aansluitingen
van een bedrijff worden aangesloten. De inrichting van de 088-nummerdienst wordt bepaald

door het bedrijf of de instelling die de 088-nummerdienst van zijn telefonieaanbieder afneemt.

Het afleveren van gesprekken op 088-nummers onderscheidt zich van gespreksafgifte op
geografische nummers doordat het nummer voor de afnemer van gespreksafgifte niet
herleidbaar is tot een specifiecke geografische bestemming. Anders gezegd, de beller weet in
beginsel niet waar degene die hij belt zich (geografisch) bevindt. Het zal voor de bellende
eindgebruiker ook niet transparant zijn of hij een vaste dan wel een mobiele aansluiting belt.

Uit de marktanalyse in paragraaf 5.4.1 vloeit al voort dat geografische gespreksafgifte en
gespreksafgifte op 088-nummers niet tot een zelfde relevante markt behoren. Hierna gaat het
college in op de omvang van de relevante markt voor gespreksafgifte op 088-nummers in relatie
tot de overige vormen van gespreksafgifte.

Omvat de relevante markt voor gespreksafgifte op 088-nummers andere vormen van
gespreksafgifte en/of meer dan één netwerk?

203.

204.

205.

206.

De 088-nummerreeks is recent geintroduceerd zodat het college niet over informatie beschikt
ten aanzien van het verkeer naar deze nummers. Bij de analyse van het substitutievraagstuk bij
gespreksafgifte op 088-nummers kijkt het college naar de voor geografische gespreksafgifte
beschikbare data. Het college acht dit redelijk omdat ook op de geografische afgiftemarkt veel
zakelijk bestemmingen wordt afgeleverd en het verkeer dat naar verwachting via 088-nummers
wordt afgewikkeld voorheen voornamelijk via geografische nummers werd afgewikkeld.

Gespreksafgifte op 088-nummers heeft wat substitutiemogelijkheden op wholesaleniveau betreft
dezelfde kenmerken als gespreksafgifte op geografische nummers. Hetgeen onder randnummer
181 is opgemerkt, geldt dan ook mutadis mutandis voor gespreksafgifte op 088-nummers.

Zodra een eindgebruiker een 088-nummer belt heeft zijn telefonieaanbieder geen keuze. Het
gesprek dat tot stand gebracht moet worden kan alleen ontstaan indien hij de
gespreksafgiftedienst afneemt van het netwerk waarop het specifieke nummer is aangesloten.
Andere vormen van gespreksafgifte zullen het gesprek niet tot stand doen brengen. Andere
aanbieders van gespreksafgifte op 088-nummers zijn niet in staat om verkeer op het
aangekozen nummer af te leveren.

De substitutie-effecten vanuit de retailmarkt zullen bij gespreksafgifte op 088-nummers in grote
mate overeenkomen met de effecten die het college hierboven in randnummers 182-194 voor
geografische gespreksafgifte heeft geanalyseerd.

De eindgebruiker die een 088-nummer belt (althans zijn telefonieaanbieder die op
wholesaleniveau gespreksafgifte moet afnemen om een gesprek tot stand te brengen) zal net
als bij het aankiezen van een geografische bestemming over het algemeen geen alternatief
hebben om het bedrijf of de instelling achter het nummer te bereiken. Aan de kant van de

het gesprek te verlengen, of amusementsdiensten worden geboden, of betaalde dienstverlening door de
nummerhouder/nummergebruiker wordt geboden die wordt afgerekend via de telefoonrekening. Bovendien is
doorschakelen naar voornoemde diensten uitgesloten.”
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gebelde instelling zal naar verwachting ook geen substitutie plaatsvinden in geval van hoge
afgiftetarieven. Door de hoge afgiftetarieven kan de aanbieder immers de aansluitkosten van de
gebelde instelling subsidiéren, zodat deze in reactie op een prijsstijging van de afgiftetarieven
niet zal overstappen. De gebelde instelling wordt daarom met lagere kosten geconfronteerd, ten
koste van de bellende eindgebruiker.

207. Voor gespreksafgifte op geografische nummers is in de praktijk ook gebleken dat zakelijke (en
particuliere) eindgebruikers onvoldoende aanleiding zien om naar een andere aanbieder te
gaan indien de kosten om hen te bereiken enkele tientallen procenten hoger liggen dan bij
andere aanbieders. Zo hebben Versatel en UPC hun gespreksafgiftetarieven in het verleden
verhoogd.77 Dit betekent dat via de eindgebruikersmarkt onvoldoende substitutie-effecten
bestaan, die concurrentiedruk opleveren bij het aanbieden van gespreksafgifte op geografische
nummers. Het college acht deze conclusie ook aannemelijk voor gespreksafgifte op 088-
nummers omdat de zakelijke eindgebruikers die 088-nummers afnemen voor hun
bereikbaarheid voorheen gebruik maakten van geografische nummers.

208. Op basis van het voorgaande concludeert het college dat andere vormen van gespreksafgifte
geen substituut vormen voor gespreksafgifte op 088-nummers. De vaste gespreksafgifte op
088-nummers die de verschillende aanbieders aanbieden voor het afleveren van verkeer op het
eigen netwerk behoren vanwege het ontbreken van substitutiemogelijkheden evenmin tot
dezelfde markt. De relevante productmarkt wordt door het college daarom afgebakend als de
markt voor vaste gespreksafgifte op 088-nummers op een individueel vast telefoonnetwerk.”®

Zienswijze marktpartijen
209. Deze markt werd in de vragenlijst van het college niet expliciet benoemd. Geen van de
marktpartijen heeft over gespreksafgifte op bedrijffsnummers specifieke opmerkingen gemaakt.

543 Gespreksafgifte op internationale bestemmingen

210. Het college heeft in de vragenlijst die in het kader van het onderzoek naar aanmerkelijke
marktmacht aan marktpartijen is toegezonden de dienst gespreksafgifte op internationale
bestemming gedefinieerd als gespreksafgifte op een platform van een vaste aanbieder. Daarbij
werd de feitelijke afgifte van verkeer bij een eindgebruiker in het land van bestemming
voorgesteld als een vervolgdienst.

Zienswijze marktpartijen

211. Marktpartijen kunnen zich in meerderheid niet vinden in de geformuleerde hypothese. Zij stellen
dat het hier gaat om internationale doorgifte van verkeer dat wordt overgedragen naar het
buitenland. Een aanbieder in het land van bestemming zal het verkeer uiteindelijk afleveren bij
de eindgebruiker.

" Het netwerk van Versatel kent vrijwel uitsluitend zakelijke aansluitingen, waarop gesprekken worden
afgeleverd. UPC heeft met name particuliere eindgebruikers.

"8 Het nummerplan staat toe dat met 088-nummer ook mobiele bestemmingen kunnen worden aangekozen. Dit
betekent wel beschouwd dat gespreksafgifte op 088-nummers niet zonder meer als afgifte op een vast
telefoonnetwerk kan worden beschouwd. Dit is voor de marktafbakening als zodanig evenwel minder van belang
omdat 088-nummers als een afzonderlijke relevante markt wordt afgebakend.
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213.
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216.

217.

218.

Het college acht de door de marktpartijen gegeven invulling van gespreksafgifte op
internationale bestemmingen meer in overeenstemming met de feitelijk aangeboden dienst dan
de door hem voorgestelde hypothese en neemt deze invulling over. Hieruit volgt dat
gespreksafgifte op internationale nummers plaatsvindt in het buitenland. Het college bakent de
relevante markt voor gespreksafgifte op internationale nummers niet verder af, omdat hij alleen
bevoegd is ten aanzien van gespreksafgifte op aansluitingen in Nederland.

De markt voor gespreksafgifte op 084/087-nummers

Het nummerplan stelt 084- en 087-nummerreeksen beschikbaar voor de bereikbaarheid van
natuurlijke personen en zijn niet bestemd voor bedrijven of instellingen. Daarbij is bepaald dat
de toepassing van de nummers ook een persoonlijk karakter moet hebben.” Deze nummers
worden gebruikt voor pa-diensten. Pa-diensten maken het voor een particuliere eindgebruiker
mogelijk om zijn bereikbaarheid achter één telefoonnummer op een flexibele en persoonlijke
wijze te regelen. Zo kan achter het 084/087-nummer zowel een vaste aansluiting of een
voicemailbox van de particuliere eindgebruiker worden aangesloten, maar ook een eventuele
mobiele aansluiting of een telefax.

Veel aanbieders van pa-diensten maken het voor hun klanten alleen mogelijk om op het
084/087-nummer gebeld te worden (‘one way access’). Indien deze klanten willen bellen, doen
zij dat veelal via andere (geografische of mobiele) aansluitingen. Het bellen en gebeld worden
(‘two way access’) via deze nummers zal in de toekomst evenwel gebruikelijker zijn, met name
omdat het 084-nummer ook gebruikt zal worden voor telefonie op basis van IP-technologie (VoB
en/of VoIP).%°

Hierna gaat het college in op het afleveren van gesprekken op 084/087-nummers.

Het afleveren van gesprekken op 084/087-nummers onderscheidt zich van gespreksafgifte op
geografische nummers doordat het nummer voor de afnemer van gespreksafgifte niet
herleidbaar is tot een specifieke geografische bestemming. Anders gezegd, de beller weet in
beginsel niet waar degene die hij belt zich (geografisch) bevindt. Zo zal het voor de bellende
eindgebruiker ook niet duidelijk zijn of hij een vaste dan wel een mobiele aansluiting belt.

Gespreksafgifte op 084/087-nummers onderscheidt zich van gespreksafgifte op 088-nummers
door het verschil in bestemming. 088-nummers zijn immers bestemd voor gebruik door
bedrijven en instellingen, terwijl 084/087-nummers alleen door natuurlijke personen voor gebruik
met een persoonlijk karakter bestemd zijn.

Voorts betekent een aparte, niet-geografische nummerreeks voor pa-diensten dat aanbieders

7 Zie het Nummerplan telefoon en ISDN diensten, stcrt. 1999, 14 laatstelijk gewijzigd bij besluit van 28 april 2004,
stert. 5 mei 2004, nr. 85.
8 VoB betekent Voice over Broadband. VolP telefonie is een vorm van VoB en maakt het voor een eindgebruiker

mogelijk om op verschillende vaste locaties met een vaste aansluiting op het IP-netwerk van een

telefonieaanbieder in te “loggen” zodat hij kan bellen en gebeld worden. Dit wordt het nomadisch gebruik van

aansluitingen genoemd.
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219.

de mogelijkheid hebben om voor het bellen naar deze nummers van particuliere eindgebruikers
een tariefstelling te hanteren die gedifferentieerd is van de tarifering bij geografische nummers.
Deze differentiatie vindt in de praktijk ook plaats. Zo hanteren veel aanbieders van
gespreksafgifte op 084/087-nummers voor het verkeer dat afkomstig is van (eindgebruikers van)
KPN geen afgiftetarief voor het afwikkelen van verkeer op 084/087-nummers zoals bij
gespreksafgifte op geografische nummers het geval is. In plaats daarvan wordt de vergoeding
voor het afleveren van verkeer op 084/087-nummers geregeld via de dienst ‘PSTN 084/087
connect service’ van KPN.%*

In paragraaf 5.3.4 heeft het college vastgesteld dat bij gespreksafgifte de relevante
productmarkt op grond van een common pricing constraint in elk geval de specifieke vorm van
gespreksafgifte op het afzonderlijke netwerk omvat. Hierna bespreekt het college of de
relevante productmarkt voor gespreksafgifte op 084/087-nummers ook andere vormen van
gespreksafgifte omvat en onderzoekt hij of de relevante markt ruimer is dan het afzonderlijke
telefoonnetwerk van de aanbieder.

Omvat de relevante markt voor gespreksafgifte op 084/087-nummers andere vormen van
gespreksafgifte en/of meer dan één netwerk?

220.

221.

In paragraaf 5.3.2, waar de generieke kenmerken van gespreksafgifte worden beschreven,
wordt geconcludeerd dat andere vormen van gespreksafgifte geen alternatief zijn voor een
specifieke vorm van gespreksafgifte. Dit is ook het geval bij het afleveren van verkeer op
084/087-nummers. Op wholesaleniveau heeft een aanbieder, die voor zijn klant een gesprek
met een 084/087-nummer tot stand wil brengen geen keuze. Zodra zijn eindgebruiker een
084/087-nummer belt, kan hij het gesprek alleen tot stand brengen indien hij de
gespreksafgiftedienst afneemt van de aanbieder van het netwerk waarop het specifieke nummer
is aangesloten. Andere vormen van gespreksafgifte zullen het gesprek niet tot stand doen
brengen. Ook andere aanbieders van gespreksafgifte op 084/087-nummers zijn niet in staat om
verkeer op het aangekozen nummer af te leveren, omdat zij de toegang tot het betreffende
nummer niet controleren.

De substitutie-effecten vanuit de retailmarkt die bij gespreksafgifte op 084/087-nummers
optreden, zijn vergelijkbaar met die van geografische gespreksafgifte. De eindgebruiker die een
084/087-nummer belt (althans de telefonieaanbieder die op wholesaleniveau gespreksafgifte
moet afnemen om een gesprek tot stand te brengen) zal geen alternatief voor het 084/087-
nummer hebben om de particuliere eindgebruiker te bereiken. Immers een eindgebruiker, die
een pa-dienst afneemt om zijn bereikbaarheid op zijn wensen aan te passen, zal de
toegevoegde waarde, die deze dienst voor hem heeft zoveel mogelijk willen maximaliseren.
Daarom ligt het in de rede om te veronderstellen dat een eindgebruiker met een 084/087-
nummer veelal alleen bereikbaar zal willen zijn achter dit nummer. Voorts laten bellers naar een
natuurlijk persoon zich niet ontmoedigen door een hoger eindgebruikertarief. Daarin wijkt

8 Deze dienst houdt in dat KPN voor het bellen naar 084/087-nummers bij zijn eindgebruikers een door de

084/087-dienstenaanbieder bepaald retailtarief in rekening brengt dat direct aan de aanbieder van gespreksafgifte

op 084/087-nummer wordt doorbetaald. Op wholesaleniveau dient de 084/087-dienstenaanbieder aan KPN een

vergoeding te betalen voor het gebruik van het netwerk van KPN (de zogenaamde retentie) en de door KPN

verzorgde retailbilling. Zie voor een uitgebreidere dienstbeschrijving www.kpn.com.
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gespreksafgifte op 084/087-nummers niet af van geografische gespreksafgifte of
gespreksafgifte op 088-nummers.

222. Aan de kant van de gebelde particuliere eindgebruiker zal naar verwachting ook geen
substitutieprikkel ontstaan in geval van hogere tarieven voor het bellen naar 084/087-nummers.
Door de hoge afgiftetarieven kan de aanbieder immers de aansluitkosten van de gebelde
particuliere eindgebruiker subsidiéren, zodat deze in reactie op een prijsstijging van de
afgiftetarieven naar verwachting niet zal overstappen. De gebelde particuliere eindgebruiker
wordt daarom met lagere kosten geconfronteerd, ten koste van de bellende eindgebruiker, die
geconfronteerd wordt met relatief hoge tarieven voor het bellen naar 084/087-nummers. Veel
aanbieders bieden hun pa-diensten gratis aan hun klanten aan.

Conclusie

223. Het voorgaande geeft grond voor de constatering dat de substitutiemogelijkheden op
wholesaleniveau bij gespreksafgifte op 084/087-nummers ontbreken en dat vanuit de retailmarkt
onvoldoende druk bestaat om andere vormen van gespreksafgifte tot de relevante productmarkt
te rekenen of om de relevante productmarkt ruimer te definiéren dan het afzonderlijke netwerk
van de specifieke aanbieder.

224. Het college komt tot de conclusie dat de relevante productmarkt voor gespreksafgifte op
084/087-nummers wordt afgebakend als de markt voor vaste gespreksafgifte op 084/087-
nummers op een afzonderlijk vast netwerk.®

Zienswijze marktpartijen

225. Een aantal marktpartijen is van mening dat afgifte op 084/087-nummers niet beschouwd moet
worden als gespreksafgiftedienst op een nummer van eindgebruikers, maar als gespreksafgifte
op nummers van vervolgdiensten. Daartoe wordt door Tele2 aangevoerd dat bij gespreksafgifte
op 084/087-nummers vaak sprake is van afgifte op een platform zoals dat ook bij gesprekafgifte
op nummers van vervolgdiensten (0800/090x, 06760-nummers) het geval is.

226. Het college merkt op dat de technische wijze van afwikkeling op zichzelf niet bepalend is voor
de vraag tot welke relevante productmarkt een bepaalde vorm van gespreksafgifte behoort.
Bepalend daarbij zijn de op wholesale- en retailniveau bestaande substitutiemogelijkheden. De
marktanalyse leidt het college tot de conclusie dat de substitutie-effecten die bij gesprekafgifte
op 084/087-nummers optreden anders zijn dan de effecten die optreden bij het afleveren van
verkeer op nummers ten behoeve van vervolgdiensten, zoals ISPs en informatiediensten. Met
name het ontbreken van alternatieven voor de bellende eindgebruiker om de eindgebruiker
achter het 084/087-nummer te bereiken maakt dat de substitutie-effecten, anders dan voor het
afleveren van verkeer op nummers ten behoeve van vervolgdiensten, zeer sterk vergelijkbaar
zijn met gespreksafgifte op geografische nummers.

82 Het nummerplan staat toe dat met 084/087-nummers ook mobiele bestemmingen kunnen worden aangekozen.
Dit betekent wel beschouwd dat gespreksafgifte op 084/087-nummers niet zonder meer als afgifte op een vast
telefoonnetwerk kan worden beschouwd. Dit is voor de marktafbakening als zodanig evenwel minder van belang
omdat 084/087-nummers als een afzonderlijke relevante markt wordt afgebakend.
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233.

234.

De zienswijze van marktpartijen leiden niet tot aanpassing van de marktafbakening. Op grond
van het bovenstaande definieert het college de relevante markt als de markt voor gesprekafgifte
op 084/087-nummers op een afzonderlijk vast netwerk.

De markt voor gespreksafgifte op 112

Het nummerplan heeft het nummer 112 gereserveerd voor noodoproepen naar hulpdiensten.®®
Met het 112-nummer kunnen de regionale centrales van noodhulpdiensten worden gebeld. KPN
beschikt over een door de overheid verstrekte exclusieve licentie om noodoproepen naar 112-
nummers mogelijk te maken. Alle regionale noodoproepcentrales zijn aangesloten op het
netwerk van KPN. Hierdoor is KPN op dit moment de enige aanbieder van gespreksafgifte op
112.

De markt voor gespreksafgifte op 112 heeft de algemene substitutiekenmerken van
gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers ( zie paragraaf 3 van dit hoofdstuk). Zodra een
eindgebruiker het 112 nummer belt hebben andere aanbieders op wholesaleniveau geen keuze
dan het gesprek voor aflevering aan te bieden bij KPN.

Voor gespreksafgifte op 112 wordt dit substitutiekenmerk nog eens versterkt doordat de
overheid KPN een exclusieve licentie heeft verstrekt om het 112-nummer aan te sluiten op haar
netwerk.

Ook bij gespreksafgifte op 112 kan KPN in beginsel de tarieven onafhankelijk vaststellen van
(potentiéle) concurrenten. In het geval van een kleine, blijvende prijsverhoging van deze
gespreksafgiftedienst zullen afnemers bij gebrek aan alternatieven niet overstappen op een
andere gespreksafgiftedienst, noch zullen andere aanbieders gespreksafgifte aanbieden naar
112. Dit geldt te meer nu alle aanbieders van vaste openbare telefoniediensten uit oogpunt van
het algemeen belang door artikel 7.7, eerste lid, van de Tw worden verplicht om te waarborgen
dat elke eindgebruiker het 112-nummer kosteloos kan bellen.

Het college acht het niet aannemelijk dat vanuit de retailmarkt prikkels bestaan die de
marktafbakening bij (wholesale) gespreksafgifte beinvioeden.

Het college concludeert dan ook dat bij gebreke van vraag- en aanbodsubstitutie de relevante
markt voor gespreksafgifte op 112 gevormd wordt door de markt voor gespreksafgifte op 112 op
het afzonderlijke netwerk van de aanbieder die de exclusieve licentie van de overheid heeft
verkregen. Voor de te reguleren periode is dat KPN. De relevante markt bestaat derhalve uit
gespreksafgifte ten behoeve van 112 op het netwerk van KPN.

Op grond van het bovenstaande definieert het college de relevante markt als de markt voor
gesprekafgifte op het 112-nummer op het afzonderlijke vaste netwerk van KPN.

8 Het Nummerplan definieert pa-diensten als: persoonlijke assistent-diensten, voor zowel vaste als mobiele
toepassingen, met uitsluiting van: - diensten van erotische, seksuele of pornografische aard of die daar (in)direct
naar verwijzen; - diensten waarvan het hoofddoel is om de duur van het gesprek te verlengen; -
amusementsdiensten; - doorschakelen naar voornoemde diensten.
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De relevante productmarkten voor gespreksafgifte op nummers van
vervolgdiensten

In paragraaf 5.4 werd ingegaan op specifieke kenmerken van gespreksafgifte op nummers van
eindgebruikers. In deze paragraaf wordt ingegaan op vormen van gespreksafgifte voor het
afnemen van vervolgdiensten. Het gaat hierbij om:

= gespreksafgifte op 06760-nummers voor het afnemen van internetdiensten;
Ll gespreksafgifte op 067-nummers voor het afnemen van overige datadiensten; en
= gesprekafgifte op 0800/090x-nummers voor het afnemen van contentdiensten.

Het college zal hierna eerst ingaan op de vraag of de relevante markt voor gespreksafgifte ten
behoeve van een vervolgdienst een of alle vaste telefoonnetwerken omvat. Dit aspect van de
marktafbakening geldt voor alle vormen van gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten
en wordt om die reden generiek behandeld. Vervolgens wordt ingegaan op aspecten die gelden
voor een specifieke vorm van gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten.

Een relevante markt per netwerk of voor alle netwerken gezamenlijk?

Uit de marktanalyse komt naar voren dat vaste aanbieders bij het aanbieden van
gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten concurrentiedruk ondervinden vanuit de
retailmarkt. Met name valt op dat de tarieven van deze vormen van gespreksafgifte worden
gedisciplineerd door zowel het gedrag van de bellende eindgebruiker en het gedrag van de
vervolgdienstverlener die gebeld wordt. Het college licht dit toe.

Deze indirecte prijsdruk vanuit de retailmarkt geeft substitutie-effecten, die bepalend zijn voor de
afbakening van de relevante wholesalemarkt en maken dat de vormen van gespreksafgifte zich
onderscheiden van gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers (paragraaf 5.4).

Enerzijds kunnen deze concurrentieprikkels ontstaan doordat voor eindgebruikers gelijksoortige
vervolgdiensten veelal via verschillende nummers bereikbaar zijn. Zo kan men via verschillende
internetinbelnummers ISPs bellen die toegang tot het internet bieden. Veel van deze ISPs
bieden een zelfde functionaliteit, te weten toegang tot het internet. De bellende eindgebruiker
heeft dus een keuze bij het bellen naar vervolgdiensten.

Anderzijds hechten aanbieders van de vervolgdiensten waarde aan de kosten van het gebeld
worden. Zij hebben er belang bij dat de tarieven voor het bellen naar hun dienst zo laag mogelijk
blijven. Een afnemer van vervolgdiensten zal immers naar een concurrerende vervolgdienst
uitwijken indien het inbellen te duur wordt. Om die reden zal hij bij zijn telefonieaanbieder druk
uitoefenen om de tarieven van gespreksafgifte zo laag mogelijk te houden.

Het college heeft in de praktijk ook aanwijsbare effecten van de indirecte concurrentiedruk bij
gespreksafgifte ten behoeve van internetinbelverkeer gevonden. Voor de introductie van de
06760 nummerreeks in oktober 2001 was het voor aanbieders van gespreksafgifte niet mogelijk
om internetinbelverkeer te scheiden van gespreksafgifte voor andere eindgebruikers. Na de
introductie van deze nummerreeks werd dit wel mogelijk. In de loop van 2002 is de migratie ten
aanzien van het afleveren van internetinbelverkeer van geografische nummers naar 06760-
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nummers goed op gang gekomen. Sindsdien zijn de tarieven voor gespreksafgifte naar
eindgebruikers van andere vaste aanbieders gestegen, terwijl de tarieven voor het bellen naar
ISPs relatief laag blijven. Figuur 7 laat het verloop van de tarieven voor het bellen naar
eindgebruikers van andere vaste aanbieders vanaf het netwerk van KPN zien. De verhogingen
in de tarieven in het derde kwartaal van 2002 zijn het gevolg van de verhoging van de
gespreksafgiftetarieven van de andere vaste aanbieders.
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Figuur 7: Gevolg van de FTA tarieven op de KPN-eindgebruikersgesprekstarieven

(conveyance, piekperiode).

242. De keuze die de bellende eindgebruiker en gebelde vervolgdienstverlener op de retailmarkt
hebben betekent dat aanbieders van gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten ten
opzichte van elkaar in concurrentie staan. Om die reden acht het college het aannemelijk dat de
relevante markt voor gespreksafgifte van vervolgdiensten alle vaste netwerken omvat waarop
gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten worden aangeboden.

Zienswijze van marktpartijen

243. Marktpartijen hebben zich niet eenduidig uitgelaten over de vraag of de relevante markt voor
gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten per netwerk of als alle vaste netwerken
gezamenlijk moet worden gedefinieerd.

5.5.2 Afgifte op bestemmingen ten behoeve van vervolgdiensten één grote productmarkt,
of afzonderlijke productmarkten

244. In dit deel van het besluit behandelt het college de vraag of de diverse vormen van
gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten tot één relevante productmarkt behoort dan
wel sprake is verschillende relevante productmarkten.

245. De vervolgdiensten achter 06760-bestemmingen (internetbellen), afgifte op 067-nummers of
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0800/090x-bestemmingen (helpdesk, informatie, amusement)®* zijn zeer uiteenlopend van aard.
Dit zijn voor eindgebruikers geen uitwisselbare diensten. Dit betekent voor de diverse vormen
van gespreksafgifte ten behoeve van de diverse vervolgdiensten dat geen vraagsubstitutie-
effecten bestaan.

246. Voor de bepaling van de relevante markt is voorts de mate van aanbodsubstitutie tussen de
verschillende vormen van gespreksafgifte van belang. Dit kan het geval zijn indien aanbieders
van bijvoorbeeld gespreksafgifte ten behoeve van 0800/090x-nummers zonder significante
investeringen en op korte termijn ook andere vormen van gespreksafgifte ten behoeve van
vervolgdiensten kunnen aanbieden. Uit de reacties van marktpartijen komt evenwel naar voren
dat aanbieders niet eenvoudig kunnen overstappen van de ene op een andere vorm van
gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten. Het college acht het aannemelijk dat tussen
de meeste vormen van gespreksafgiftediensten ten behoeve van vervolgdiensten geen
aanbodsubstitutie bestaat.

247. Een uitzondering daarop vormt gespreksafgifte ten behoeve van 06760-nummers en
gespreksafgifte op 067-nummers. De productiemiddelen die nodig zijn voor deze vormen van
gespreksafgifte zijn dermate gelijkvormig dat het aannemelijk is dat aanbieders van
gespreksafgifte ten behoeve van internetinbelverkeer op een prijsverhoging van afgifte op 067-
nummers zullen reageren door zelf deze afgiftediensten aan te bieden vice versa. Op grond van
aanbodsubstitutie geldt dat afgifte op 067-nummers afgifte ten behoeve van
internetinbeldiensten onderdeel zijn van dezelfde markt.

248. Het college gaat er voor de afgiftediensten ten behoeve van vervolgdiensten van uit dat iedere
vorm van afgifte ten behoeve van vervolgdiensten een afzonderlijke relevante markt vormt.

Zienswijze van marktpartijen
249. Marktpartijen hebben zich niet eenduidig uitgelaten over de vraag of afgifte ten behoeve van
vervolgdiensten zich bevinden in één grote markt, of in verschillende markten per afgiftesoort.

Conclusie

250. Het college komt tot de conclusie dat gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten achter
067-nummers en 06760-nummers tot een relevante productmarkt behoren vanwege de
bestaande aanbodsubstitutie tussen deze diensten. Voor de overige vormen van
gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten geldt dat door het ontbreken van zowel vraag-
als aanbodsubstitutie steeds sprake is van aparte relevante productmarkten.

251. Hierna gaat het college in op aspecten van de afzonderlijke markten voor gespreksafgifte ten
behoeve van vervolgdiensten.

5.5.3 Gespreksafgifte ten behoeve van de levering van internetverkeer

252. Voor gespreksafgifte ten behoeve van internetinbelverkeer geldt dat de prijs voor de inbellende
eindgebruiker een belangrijk criterium is. De bellende eindgebruiker zoekt veelal een ISP uit met

8 Het is ook denkbaar in dat geval dat afgifte ten behoeve van 0800- en 090x-bestemmingen zich elk weer in een

afzonderlijke markt zouden bevinden.
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253.

254.

zo laag mogelijke kosten voor het inbellen. ISPs laten zich daarom aansluiten op het netwerk
van een aanbieder die lage afgiftetarieven hanteert. Indien de ISP een overeenkomst zou
sluiten met een netwerkaanbieder die hoge afgiftetarieven hanteert, zou de ISP zich uit de
markt prijzen.

Zodra de netwerkaanbieder van de ISP zijn afgiftetarieven verhoogt, heeft de inbellende
eindgebruiker een prikkel om van ISP te veranderen, en heeft de ISP daardoor een prikkel om
zich via een ander netwerk aankiesbaar te laten maken. Hierdoor verliest de aanbieder van het
netwerk verkeer aan andere netwerkaanbieders. Weliswaar wordt de overstap van
eindgebruikers mede bepaald door de hoogte van de kosten om van de ene ISP naar de andere
ISP over te stappen, maar deze kosten zijn voor internetverkeer dat via internetinbelverkeer
wordt afgewikkeld relatief laag.

Ook de Europese Commissie® is van mening dat “gespreksafgifte op wholesaleniveau als
onderdeel van de levering van Internetdiensten verschilt van gespreksafgifte op vaste of
mobiele netwerken ten behoeve van voltooiing van een gesprek tussen twee eindgebruikers.”
De Europese Commissie stelt voorts dat “afgiftekosten zijn verwerkt in het uiteindelijke bedrag
dat door de leverancier van Internetdiensten in rekening wordt gebracht (en betaald door de
eindgebruiker) en eindgebruikers kunnen kiezen tussen elkaar beconcurrerende leveranciers
van Internetdiensten. Deze feiten zullen leveranciers van Internetdiensten ertoe aansporen de
afgiftekosten voor eindgebruikers tot een minimum te beperken. Over het algemeen zullen
leveranciers van Internetdiensten een brede keus aan afgevende exploitanten hebben en er zijn
gevallen bekend van leveranciers van Internetdiensten die van afgevende exploitant zijn
gewisseld.”

Zienswijze marktpartijen

255. De meerderheid van de marktpartijen ondersteunt bovenstaande analyse van het college.

256. Enertel, Tele2 en UPC geven aan dat er geen sprake is van een concurrerende markt voor
gespreksafgifte ten behoeve van internetinbelverkeer. Volgens hen wordt dit veroorzaakt
doordat KPN als verticaal geintegreerde aanbieder het meeste verkeer zowel origineert als
termineert en daarnaast grote ISPs als dochterondernemingen heeft.

257. Naar de mening van het college wijst dit standpunt van partijen er niet op dat ieder vast
telefoonnetwerk voor gespreksafgifte ten behoeve van internetinbellen een afzonderlijke markt
vormt, maar onderstreept dit dat bij gespreksafgifte ten behoeve van internetdiensten voor
aanbieders geen prikkel bestaat om hun tarieven te hoog te stellen.

Conclusie

258. Het college komt tot de conclusie dat de relevante markt voor gespreksafgifte ten behoeve van

8 Aanbeveling van de Commissie betreffende relevante producten- en dienstenmarkten in de elektronische-

communicatiesector die overeenkomstig Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en de Raad inzake

een gemeenschappelijk regelgevingskader voor elektronische-communicatienetwerken en -diensten aan

regelgeving ex ante kunnen worden onderworpen.
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5.5.4
259.

260.

261.

internetdiensten wordt gevormd door het afleveren van gesprekken ten behoeve van
internetdiensten op alle vaste telefoonnetwerken gezamenlijk.

Gespreksafgifte ten behoeve van verkeer naar 067-nummers

067-nummers worden gebruikt voor andere datadiensten dan internetdiensten. Het afleveren
van verkeer op 067-nummers ten behoeve van datadiensten komt vrijwel overeen met
gespreksafgifte op 06760-nummers voor internetdiensten. Voor gespreksafgifte ten behoeve
van verkeer naar 06760-nummers geldt wat betreft vraagsubstitutie dat naar analogie met
gespreksafgifte op 06760-nummers ook hier prikkels bestaan die concurrentiedruk geven op het
tarief van gespreksafgifte.

Om de gespreksafgifte op 067-nummers c.q op 06760-nummers aan te bieden zijn relatief
beperkte investeringen vereist. Een aanbieder dient voor deze dienst een platform op te zetten
dat het mogelijk maakt om enerzijds originerend telefoonverkeer voor 067/06760-nummers te
ontvangen, en waarop anderzijds ISPs (of andere aanbieders van datadiensten) kunnen worden
aangesloten bij wie het verkeer afgegeven kan worden. Voor het aansluiten van de ISPs op het
platform is geen uitgebreid aansluitnetwerk noodzakelijk. Het aantal ISPs zal relatief beperkt in
aantal zijn en veelal op een aantal centrale punten kunnen worden aangesloten. Dit geldt in
grotere mate voor aanbieders die gespreksafgifte op 06760-nummers aanbieden en ook
gespreksafgifte op 067-nummers kunnen aanbieden vice versa.

Het voorgaande betekent naar het oordeel van het college dat op grond van de bestaande
aanbodsubstitutie gespreksafgifte op 067-nummers en gespreksafgifte op 06760-nummers tot
een relevante productmarkt behoort.

Zienswijze marktpartijen

262.

5.5.5
263.

264.

Marktpartijen hebben geen specifieke opmerkingen gemaakt ten aanzien van afgifte ten
behoeve van verkeer naar 067-nummers.

Gespreksafgifte ten behoeve van de levering van 0800/090x-diensten

Voor afgifte ten behoeve van 090x-verkeer geldt een vergelijkbare redenering als voor afgifte
ten behoeve van internetdiensten. De gebelde instanties zijn hier de nummerhouders
(helpdesks, aanbieders van informatie of amusement, etc.). Deze hebben er eveneens belang
bij dat de aanbieder van afgiftediensten op wiens netwerk de nummerhouders zijn aangesloten
zo laag mogelijke afgiftetarieven hanteert. Immers, als het bellen naar hun nummers duurder
wordt, zullen eindgebruikers geneigd zijn minder naar het nummer te bellen, waardoor de
inkomsten van de 090x-nummerhouder zullen dalen. Dit zal voor de nummerhouder een prikkel
zijn om zich op een ander netwerk aan te laten sluiten.

Niet in alle gevallen zijn eindgebruikers bij een stijging van de eindgebruikerstarieven geneigd
om minder te bellen. Net als bij geografisch verkeer kan een eindgebruiker ook voor bepaalde
090x-nummers weinig alternatieven hebben (bijvoorbeeld in het geval van een helpdesk). Deze
hoge kosten zullen dan echter niet worden veroorzaakt door hoge aflevertarieven, maar door de
grote afdracht aan de nummerhouders. Immers, indien de nummerhouders hun
onderhandelingsmacht aanwenden, zouden zij ervoor kunnen zorgen dat de netwerkaanbieder
slechts een minimaal aflevertarief in rekening brengt, zodat de nummerhouder een zo groot
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265.

266.

267.

mogelijk deel van datgene wat de bellende eindgebruiker betaalt, ontvangt. Nummerhouders
hebben de keuze uit verschillende netwerken om zich bij aan te sluiten, en hebben net als ISPs
de mogelijkheid te onderhandelen over de hoogte van de tarieven die worden afgedragen aan
de terminerende aanbieder. Deze keuzemogelijkheid komt tot uitdrukking in de verdeling van de
marktaandelen tussen KPN en de overige aanbieders die afgifte verzorgen op 0800/090x-
nummers. Figuur 8 geeft de verdeling van de markt weer.

Marktverdeling 2003Q2-2004Q1

BT [20-30%)]
Enertel  |[10-20%]
KPN [40-50%]
MClI [10-20%]

Overigen |[0-1%]

Figuur 8 Marktaandelen gespreksafgifte op 0800/090x nummers, in volume.

[openbare versie]

Het kan zijn dat ondanks lage afgiftetarieven toch hoge eindgebruikerstarieven tot stand komen
voor het bellen naar bepaalde 090x-nummers. Deze hoge eindgebruikerstarieven hangen dan
samen met de vergoeding die voor de vervolgdiensten (helpdesk, informatie, amusement)
worden gevraagd. De markten voor dergelijke vervolgdiensten (‘content’) vallen in beginsel
buiten de bevoegdheid van het college, zodat het college zich onthoudt van een oordeel over
deze vervolgdiensten.

Voor 0800-nummers is het evident in het belang van de nummerhouder dat de tarieven die de
netwerkaanbieder in rekening brengt zo laag mogelijk worden gehouden, omdat de gebelde
eindgebruiker hier alle kosten voor zijn rekening neemt (‘called party pays’).

Omdat aanbieders van afgifte ten behoeve van 0800/090x-diensten onderling met elkaar
concurreren, is er geen sprake van afzonderlijke markten per netwerk, maar is sprake van een
grotere markt waar de afgiftediensten van alle aanbieders onderdeel van uitmaken.

Zienswijze van marktpartijen

268.

269.

270.

Alle aanbieders zijn van mening dat bij afgifte ten behoeve van 0800/090x-diensten zich
voldoende krachtige substitutie-effecten voordoen bij beller en gebelde.

De zienswijze van marktpartijen geeft het college geen aanleiding om de voorgaande conclusie
te herzien.

Het college concludeert dat de relevante productmarkt voor gespreksafgifte op 0800/090x-
nummers bestaat uit gespreksafgifte op alle vaste netwerken in Nederland.
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5.6

271.

272.

273.

274.

275.

276.

De relevante geografische markten

In deze paragraaf onderzoekt het college de geografische afbakening van de relevante markten
voor vaste gespreksafgifte. Daarbij gaat hij in op de relevante markten voor gespreksafgifte op
nummers van eindgebruikers als op de relevante markten voor gespreksafgifte ten behoeve van
vervolgdiensten.

In Nederland bieden de meeste grote aanbieders van vaste telefonie hun telefoonnetwerk en
telefoniediensten, waaronder gespreksafgifte, in beginsel nationaal aan of zijn erop gericht om
dit op termijn landelijk te gaan doen. Daarbij hanteren de meeste aanbieders van
gespreksafgifte een landelijke, uniforme tariefstructuur.

Voor KPN kan dit worden verklaard doordat de bestaande AMM-regulering haar niet toestaat
om afgiftetarieven regionaal te differenti€ren. Andere aanbieders hanteren landelijke
tariefstructuren omdat een regionale differentiatie van de tarieven administratief complex en
daarom minder aantrekkelijk is.

Voor gespreksafgifte waarbij ieder netwerk een afzonderlijke relevante productmarkt vormt
(zoals afgifte op geografische bestemmingen) geldt dat een aanbieder zijn tarieven door het
ontbreken van substitutiekrachten in hoge mate onafhankelijk van andere aanbieders kan
vaststellen. Bij het vaststellen van tarieven zijn (verschillen in) de regionale
concurrentieomstandigheden minder relevant. Er is sprake van een relevante geografische
markt die het gehele netwerk omvat.

Voor de afgiftemarkten waarvan meerdere afzonderlijke netwerken deel uitmaken — dit zijn de
meeste vormen van gespreksafgifte ten behoeve van vervolgdiensten — geldt dat de
concurrentie op nationaal niveau plaatsvindt. Het gaat daarbij om het afleveren van relatief grote
verkeersvolumes, waardoor de repliceerbaarheid van de aansluiting hoog is. Veelal hebben de
partijen die zijn aangesloten op een platform daarom voldoende alternatieven om zich te laten
aansluiten. De verschillen in regionale concurrentieomstandigheden zijn onvoldoende om te
leiden tot afzonderlijke regionale markten.

De relevante markten voor vaste gespreksafgifte beperken zich bovendien tot Nederland,®
omdat gespreksafgifte op buitenlandse bestemmingen voor aanbieders van vaste en mobiele
verkeersdiensten geen alternatief is voor gespreksafgifte op Nederlandse bestemmingen.

Zienswijze van marktpartijen

277. Alle marktpartijen delen de mening dat er geen regionale markten bestaan, en dat de markten
zoals deze in het voorgaande zijn besproken nationale markten zijn.

Conclusie

278. Het college komt tot de conclusie dat de relevante geografische omvang van de

8 Met uitzondering van gespreksafgifte op internationale nummers. Voor deze specifieke markt heeft het college

in het voorgaande al aangegeven dat hij zich niet bevoegd acht om deze markt te reguleren
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geidentificeerde relevante productmarkten Nederland is.

5.7 Conclusie ten aanzien van de relevante markten

279. In dit hoofdstuk heeft het college de relevante product- en geografische markten voor de diverse
vormen van vaste gespreksafgifte afgebakend.

280. Op grond van de overwegingen in dit hoofdstuk komt het college tot de volgende relevante

productmarkten:
a. gespreksafgifte op geografische nummers op een afzonderlijk vast netwerk;
b. gespreksafgifte op 088-nummers op een afzonderlijk vast netwerk;
c. gespreksafgifte op 084/087-nummers op een afzonderlijk vast netwerk;
d. gespreksafgifte op 112 op het afzonderlijke vaste netwerk van KPN;
e. gespreksafgifte op 06760-nummers en 067-nummers ten behoeve van internetdiensten

en datadiensten;
f. gespreksafgifte op 0800/090x-nummers ten behoeve van vervolgdiensten.

281. De relevante geografische markten omvatten geheel Nederland en beperken zich tot Nederland.
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6

6.1

282.

283.

284.

285.

De noodzaak tot ex-ante regulering van relevante markten
voor gespreksafgifte

Inleiding

Het college zal een afgebakende relevante markt nader onderzoeken op het bestaan van
aanmerkelijke marktmacht en daaruit voortvioeiende (potenti€le) mededingingsproblemen en
proportionele remedies kunnen opleggen indien deze markt voor ex-ante regulering in
aanmerking komt. In haar Aanbeveling hanteert de Commissie drie criteria om te bepalen of een
relevante markt voor ex-ante regulering in aanmerking komt.?” Deze criteria zijn:

= de aanwezigheid van hoge toegangsbelemmeringen van niet-voorbijgaande aard;

. een marktstructuur die niet neigt naar daadwerkelijke mededinging binnen een relevante
tijdshorizon;

. de relatieve doeltreffendheid van het mededingingsrecht en aanvullende regelgeving ex-
ante.

Voor vaste gespreksafgifte heeft de Europese Commissie deze criteria al nagelopen. In de
toelichting op haar Aanbeveling88 komt zij tot de conclusie dat deze markten met uitzondering
van de relevante markt voor gespreksafgifte ten behoeve van internetdiensten in geval van
(potentiéle) mededingingsproblemen die het gevolg zijn van aanmerkelijke marktmacht voor ex
ante regulering in aanmerking komen.

Het college stelt vast dat de in het voorgaande hoofdstuk afgebakende relevante markten voor
gespreksafgifte op geografische nummers, op 084/087-nummers, op het noodnummer 112 en
op 088-nummers in Nederland voor ex-ante regulering in aanmerking komen. Dit betekent dat
het college voor deze markten het noodzakelijk acht dat potenti€éle mededingingsproblemen
door ex-ante regulering worden geadresseerd. Daartoe zal hij in hoofdstuk 7 en verder deze
markten nader onderzoeken.

Gezien de Aanbeveling van de Europese Commissie komt de relevante markt voor
gespreksafgifte op 067/06760-nummers niet voor ex-ante regulering in aanmerking en zal het
college deze markt ook niet nader onderzoeken.

&7 Europese Commissie, Aanbeveling van de Commissie, betreffende relevante producten- en dienstenmarkten in

de elektronische communicatiesector die overeenkomstig Richtlijn 2002/21/EG van het Europees Parlement en

de Raad inzake een gemeenschappelijk regelgevingskader voor elektronische-communicatienetwerken en -

diensten aan regelgeving ex ante kunnen worden onderworpen, 11 februari 2003, blz. 3, (9)

# Toelichting bij Aanbeveling van de Europese Commissie van 11 februari 2003 betreffende relevante producten-
en dienstenmarkten, Publicatieblad EG 203, L114/45, blz. 30.
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6.2

286.

Gespreksafgifte op 0800/090x-nummers

Hiervoor heeft het college een afzonderlijke markt voor vaste gespreksafgifte op 0800/090x-
nummers afgebakend. De Europese Commissie identificeert in haar Aanbeveling deze markt
niet. Omdat bij de afbakening van de relevante markten naar voren is gekomen dat de markt
voor gespreksafgifte ten behoeve van 0800/090x-nummers en de markt voor gespreksafgifte
ten behoeve van 06760/067-nummers grote overeenkomsten vertonen wat betreft de daarop
aanwezige mededinging, acht het college het nodig om aan de hand van de drie criteria van de
Europese Commissie na te gaan of deze markten voor ex-ante regulering in aanmerking
komen.

Criterium 1: de aanwezigheid van toetredingsbarriéres van niet-voorbijgaande aard

287.

288.

289.

De toetreding tot een markt wordt in belangrijke mate bepaald door de daaraan verbonden
kosten. Uit de marktanalyse blijkt dat voor het aanbieden van de 0800/090x
gespreksafgiftedienst relatief beperkte investeringen zijn vereist. De aanbieder van
gespreksafgifte ten behoeve van 0800/090x-nummerdiensten dient een platform op te zetten
dat het mogelijk maakt enerzijds originerend verkeer van eindgebruikers te ontvangen en via dit
platform anderzijds het verkeer bij aanbieders van vervolgdiensten te kunnen afleveren. Een
uitgebreid aansluitnetwerk is daarvoor niet noodzakelijk. Andere toetredingsdrempels tot de
markt voor afgifte op 0800/090x-nummers die de concurrentie op deze markt zouden kunnen
belemmeren, zijn beperkt.

Het ontbreken van aanzienlijke toetredingsdrempels wordt ook geillustreerd door het feit dat in
de afgelopen jaren tientallen partijen gespreksafgifte op 0800/090x-nummers zijn gaan
verzorgen. Aanbieders van vervolgdiensten die gebruik maken van een 0800/090x-nummer
kunnen dan ook al jaren kiezen tussen verschillende aanbieders van gespreksafgifte. Deze
keuzemogelijkheid veroorzaakt concurrentiedruk op de tarieven voor gespreksafgifte op deze
markt.

Het college acht het aannemelijk dat op de relevante markt voor gespreksafgifte op 0800/090x-
nummers geen aanzienlijke belemmeringen van niet-voorbijgaande aard ten aanzien van de
toetreding bestaan.

Criterium 2: een marktstructuur die niet neigt naar daadwerkelijke mededinging binnen een
relevante tijdshorizon

290.

201.

292.

Voor de beantwoording van dit criterium heeft het college de ontwikkeling van marktaandelen
van de verschillende partijen onderzocht. In onderstaande figuren Figuur 9 en Figuur 10 worden
de marktaandelen op de markt voor gespreksafgifte ten behoeve van 0800/090x-nummers in
verkeersvolume over Q2/2003-Q1/2004 weergegeven.

Uit de Figuur 9 blijkt dat KPN via haar dochteronderneming SNT weliswaar de het grootste
marktaandeel op deze markt bezit, maar dat dit marktaandeel met [bedrijfsvertrouwelijk 35-45]

procent aanzienlijk onder de 50 procent gelegen is.

Het college acht het verder van belang om de ontwikkeling van het marktaandeel van KPN te
bezien. In de onderstaande Figuur 10 is het verloop van het marktaandeel uitgezet in de tijd.
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293.

Daaruit blijkt dat het marktaandeel van KPN in de afgelopen jaren gestaag gedaald is. In januari
2001 was het marktaandeel van KPN voor gespreksafgifte circa [bedrijfsvertrouwelijk 65-75]
procent, terwijl dit marktaandeel gedurende de jaren 2002, 2003 en 2004 gestaag daalde tot
circa [bedrijfsvertrouwelijk 35-45] procent (Q1/2004).

2001 2002 2003 2003Q2-2004Q1
KPN [60-70%] [40-50%] [40-50%] [40-50%]
Versatel [0-1%] [0-1%] [0-1%] [0-1%]
Enertel [10-20%] [10-20%] [10-20%] [10-20%]
MCI [10-20%] [10-20%] [10-20%] [10-20%]
BT [1-5%] [10-20%] [20-30%] [20-30%]
Edutel [0-1%] [0-1%] [0-1%] [0-1%]

[openbare versie van:]
Figuur 9. Marktaandelen gespreksafgifte op 0800/090x nummers, in volume
Figuur 10. Marktaandelen gespreksafgifte op 0800/090x nummers, in volume.

De hoogte van het marktaandeel van KPN in combinatie met de gestage daling van het
marktaandeel in de afgelopen jaren wijst niet onmiddellijk op een dominante positie van KPN op
deze markt. De structurele kenmerken van deze markt, zoals de mogelijkheid van de
aanbieders van de vervolgdiensten om over te stappen naar andere aanbieders van
gespreksafgifte, de mogelijkheid van bellende eindgebruikers om vervolgdiensten die vanaf
andere netwerken te bereiken zijn af te nemen, het aantal bestaande aanbieders van
gespreksafgifte ten behoeve van 0800/090x-nummers en de lage toetredingsdrempels voor
potentiéle aanbieders van gespreksafgifte wijzen eveneens in de richting van een markt met
voldoende mogelijkheden tot (een verdere ontwikkeling richting) daadwerkelijke mededinging.
Het college heeft in het verleden dan ook weinig tot geen klachten van marktpartijen ontvangen
over beperkte concurrentie voor deze diensten.

Criterium 3: de relatieve doeltreffendheid van het mededingingsrecht en aanvullende
regelgeving ex-ante

2094,

6.3

205.

Op basis van het voorgaande voorziet het college voor de komende reguleringsperiode geen
mededingingsbeperkende gedragingen op deze markt die kunnen ontstaan door het bestaan
van een dominante positie. Dit laat evenwel onverlet dat zich gedragingen kunnen voordoen die
in strijd met eerlijke concurrentie worden beschouwd. Zo zouden de in de markt aanwezige
partijen zeer lage prijzen kunnen gaan hanteren om toetreding te voorkomen, of om al
toegetreden nieuwe concurrenten uit de markt te drijven. Het college gaat er echter vanuit dat in
het niet verwachte geval dat dit soort gedragingen op de markt ontstaan het generieke
mededingingsrecht toereikend is om deze problematiek ex-post te adresseren.

Conclusie

In haar Aanbeveling geeft de Europese Commissie voor gespreksafgifte aan dat de relevante
markten in geval van potentiéle mededingingsproblemen die het gevolg zijn van aanmerkelijke
marktmacht in beginsel voor ex ante regulering in aanmerking komen. De Europese Commissie
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207.

geeft daarbij voorts aan dat de markten voor gespreksafgifte op 067/06760-nummers niet voor
ex-ante regulering in aanmerking komen.

Het college heeft in paragraaf 6.2 de markt voor gespreksafgifte ten behoeve van 0800/090x-
nummers getoetst aan de criteria van de Europese Commissie. Daarbij is geconstateerd dat de
markt lage toetredingsdrempels kent, de daadwerkelijke mededinging op deze markt voldoende
ontwikkeld is en het generieke mededingingsrecht toereikend is om gedragingen te adresseren
die in strijd met eerlijke concurrentie zijn. Op basis hiervan komt het college tot de conclusie dat
ook de markt voor gespreksafgifte ten behoeve van 0800/090x-nummers niet voor ex-ante
regulering in aanmerking komt.

Hierna zal het college op de relevante markten van gespreksafgifte op geografische nummers,
084/087-nummers, het noodnummer 112 en 088-nummers het bestaan van aanmerkelijke
marktmacht, (potentiéle) mededingingsproblemen en de daaraan verbonden gevolgen nader
onderzoeken.
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7 Dominantieanalyse van de niet-gereguleerde
wholesalemarkten voor gespreksafgifte

71 Inleiding

298. In dit hoofdstuk onderzoekt het college of in Nederland op de geidentificeerde relevante
markten partijen bestaan die beschikken over aanmerkelijke marktmacht. Het college zal daarbij
ingaan op zowel individuele (paragraaf 7.2) als collectieve dominantie (paragraaf 7.3).

299. In artikel 14, tweede lid van de Kaderrichtlijn89 wordt aanmerkelijke marktmacht als volgt
gedefinieerd: “Een onderneming wordt geacht een aanmerkelijke marktmacht te hebben,
wanneer zij, alleen of samen met andere, een aan machtspositie gelijkwaardige positie, dit wil
zeggen een economische kracht bezit die haar in staat stelt zich in belangrijke mate
onafhankelijk van haar concurrenten, klanten en uiteindelijk consumenten te gedragen.” Deze
definitie is door de Nederlandse wetgever in de Telecommunicatiewet geimplementeerd in
artikel 1.1 onder s.

300. Het startpunt voor de dominantieanalyse vormen de in dit besluit afgebakende relevante
wholesalemarkten voor gespreksafgifte waarvan de (potentiéle) mededingingsproblemen op
deze markten voor ex-ante regulering in aanmerking komen. Deze markten heeft het college in
hoofdstuk 3 en 4 van dit besluit geidentificeerd. Het gaat hier om de relevante markten voor:

= gespreksafgifte op geografische nummers op een afzonderlijk vast telefoonnetwerk;
. gespreksafgifte op 084/087-nummers op een afzonderlijk vast telefoonnetwerk;
= gespreksafgifte op 088-nummers op een afzonderlijk vast telefoonnetwerk;

. gespreksafgifte op 112 op het afzonderlijke vaste netwerk van KPN.

301. In Nederland zijn meerdere netwerkaanbieders actief. Het college heeft meerdere
netwerkaanbieders geidentificeerd die gespreksafgifte aanbieden voor het afleveren van
verkeer op bovengenoemde nummerreeksen. Daartoe heeft het college eerst onderzocht welke
aanbieders met KPN een overeenkomst hebben gesloten voor het afleveren van verkeer
afleveren op deze nummers en in de periode 2Q/2003 tot en 1Q/2004 ook daadwerkelijk
verkeer afwikkelden.”® Tabel 4 geeft een overzicht van de geidentificeerde netwerkaanbieders
en de door hen aangeboden vormen van gespreksafgifte.’’

% PbEG 2002, L 108, blz. 33.

% Voor deze periode is gekozen omdat het college zich dan kan baseren op de meest recente, door de
marktpartijen verstrekte informatie over een jaar kan baseren.

o Het college merkt op dat mede door de recente introductie van 088-nummers in de markt niet alle aanbieders al
daadwerkelijk verkeer op 088-aansluitingen afleveren. Het college gaat er evenwel vanuit dat dit binnen de

komende periode van drie jaar wel het geval zal zijn.
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De relevante markten voor gespreksafgifte op
geografische 088-nummers 084/087- 112
nummers nummers
Koninklijke KPN N.V. . o o o
Overige vaste aanbieders
Bbned NV .
BT Nederland N.V. . o
Casema B.V. . o
Colt Telecom B.V. . .
Eager Telecom B.V. . .
Edutel B.V . . o
Enertel N.V . o o
Essent Kabelcom B.V. . o
Global Call B.V. *
GN Tel B.V. . .
Infonet Services Europe B.V. . .
MCI Nederland B.V. . o o
Novaxess Telecom Carrier B.V.%? . o
Ortel Telecom Internationaal B.V. .
Plex Telecom B.V. . o
Priority Telecom B.V. . . .
Prorail o
Scarlet Telecom B.V. .
Schiphol Telematics B.V. . .
SNT Connect B.V. .
Tele2 Nederland B.V. .
Tiscali B.V. .
TTG Netherlands B.V. o
3U Telecom B.V. .
UPC Nederland B.V. . .
Ventelo Nederland B.V. . .
Versatel Nederland B.V. . o
Via Net.Works Nederland B.V. . o o
Vocalis Telecom Diensten B.V. . . .
Zeus Telecom B.V. . o o

Tabel 4 Partijen met aanmerkelijke marktmacht op de relevante markten voor gespreksafgifte93.

302. De in Tabel 4 genoemde aanbieders leveren circa 98 procent van alle gespreksafgifte op
geografische nummers en 084/087-nummers. Het college gaat er daarom vanuit dat met het
onderzoek naar gespreksafgifte door deze aanbieders een volledig beeld kan ontstaan over
aanmerkelijk marktmacht en daaruit voortvloeiende mededingingsproblemen op de relevante

%2 Thans opererend onder de naam Easynet Nederland B.V.

% De lijst is aangepast naar aanleiding van de bedenkingen van marktpartijen. Zie de in Annex 3 opgenomen
Nota van bevindingen van 4 november 2005, kenmerk OPTA/TN/2005/203112. Naar aanleiding van de
bedenking van KPN waarin wordt gesteld dat de lijst van aanbieders niet compleet is (randnummer 180) heeft het
college de lijst gecompleteerd. Naar aanleiding van de bedenking van Tiscali (randnummer 182) dat zij, ten
onrechte, is aangewezen als aanbieder met AMM op de markt voor gespreksafgifte naar 088 nummers, omdat zij
geen 088-(gespreks)afgifte diensten aanbiedt, heeft het college deze aanwijzing geschrapt.
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304.

305.

306.

307.

markten voor gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers.

Vanwege de recente introductie van 088-nummers hebben marktpartijen nog geen gegevens
kunnen verstrekken over gespreksafgifte op deze nummers. Het college gaat er vanuit dat de
aanbieders van gespreksafgifte op geografische nummers en op 084/087-nummers in staat zijn
om gespreksafgifte op 088-nummers te verzorgen.

Deze dominantieanalyse heeft ten doel te bepalen of er aanbieders met AMM bestaan op deze
relevante markten. De stap van dominantieanalyse zonder regulering past logischerwijs tussen
de afbakening van de wholesalemarkten zonder regulering en het eventueel opleggen van
verplichtingen. Dit verband tussen de verschillende fases in de analyse is weergegeven in het
derde blok in Figuur 11.

Afbakening & dominantieanalyse retailmarkten
zonder AMM-regulering

Afbakening wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Dominantieanalyse wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Verplichtingen wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Afbakening & dominantieanalyse retailmarkten
met wholesaleregulering

Verplichtingen retailmarkten
met wholesaleregulering

Figuur 11. Samenhang van dominantieanalyse en andere stappen.

Vanwege de grote overeenkomsten tussen de verschillende relevante markten zal het college
zijn dominantieanalyse zoveel mogelijk in generieke overwegingen beschrijven. Daarbij zal het
college de relevante markten waarop hij de dominantie en de toepasselijkheid van
verplichtingen onderzocht nader aanduiden als de relevante markten voor ‘vaste gespreksafgifte
op nummers van eindgebruikers’. Voor overwegingen die specifiek voor een aparte relevante
markt of groep van relevante markten worden gemaakt zal dit uitdrukkelijk worden aangeven.

Bij de bepaling van dominantie op de markten voor vaste gespreksafgifte volgt het college het
algemene analysekader, zoals beschreven in hoofdstuk 3 van dit besluit. Dit betekent onder
meer dat de dominantie vastgesteld dient te worden op wholesalemarkten waarop de bestaande
AMM-verplichtingen zijn weggedacht. In deze denkbeeldige situatie zou KPN niet meer verplicht
zijn tot kostengeoriénteerde tarieven voor gespreksafgifte en zou zij niet meer gehouden zijn om
gespreksafgifte non-discriminatoir en transparant aan te bieden. Dit betekent overigens dat het
toetsingskader voor de redelijkheid van gespreksafgifte tarieven van andere vaste aanbieders
ook dient te worden weggedacht. Dit kader relateerde immers de tarieven van andere vaste
aanbieders aan de gereguleerde tarieven van KPN.

Het college zal waar nodig ingaan op de impact van de bestaande regulering op de dominantie
van marktpartijen. Op voorhand merkt hij daarover op dat de dominantieproblemen in de huidige
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7.21
308.

309.

7.2.2
310.

311.

312.

marktsituatie minder goed aanwijsbaar zijn omdat de bestaande AMM-regulering de
dominantieproblemen bij vaste gespreksafgifte deels adresseert.

Individuele dominantie

Marktaandelen

De omvang van het marktaandeel van een aanbieder is een belangrijk criterium bij het bepalen
van marktmacht. Uit de afbakening van de relevante markten van vaste gespreksafgifte volgt
dat iedere aanbieder een marktaandeel van 100% heeft en monopolist is bij het aanbieden van
vaste gespreksafgifte op zijn eigen netwerk. Elke aanbieder beheerst de toegang tot de eigen
eindgebruikers volledig. Een andere partij die deze eindgebruikers wil bereiken voor het
afleveren van een gesprek, is daarvoor afhankelijk van de medewerking van de betreffende
vaste aanbieder. De bestaande AMM-regulering van KPN heeft geen effect op de omvang van
het marktaandeel. Deze regulering verplicht KPN namelijk niet om vaste gespreksafgifte op zijn
netwerk door andere aanbieders toe te staan.

De monopoliepositie is een sterke aanwijzing voor aanmerkelijke marktmacht van een
aanbieder van vaste gespreksafgifte op zijn eigen netwerk. Hieronder onderzoekt het college
omstandigheden op of buiten de relevante markten die deze dominante positie mogelijk zouden
kunnen afzwakken. De volgende factoren worden geanalyseerd: de mate van prijsdruk, de
hoogte van toetredingsdrempels en potentiéle concurrentie, de aanwezigheid van kopersmacht,
op de wholesale- of retailmarkt, en onderhandelingen tussen netwerkaanbieders op
wholesaleniveau.

Prijsdruk

Zoals in paragraaf 5.5.1 beschreven, zijn de overige vaste aanbieders, anders dan KPN die
gebonden was aan wholesaleregulering van afgiftetarieven, vanaf medio 2002 in staat geweest
om hun prijzen aanmerkelijk te verhogen zonder dat dit gevolgen heeft voor hun
verkeersvolumes. Deze verhoging werd mogelijk nadat het zogenaamde internetinbelverkeer
onderscheiden kon worden van spraakverkeer naar eindgebruikers.

De reden hiervoor was dat een specifiek nummer werd gealloceerd voor internetinbellen, te
weten de 06760-nummerreeks. Hierdoor verviel de prikkel om de tarieven voor vaste
gespreksafgifte laag te houden ten behoeve van de dienstverlening aan ISPs (zie hierover
paragraaf 5.5). Door onderscheidbare nummers voor internetinbelverkeer en verkeer naar
geografische nummers, werd het voor aanbieders van wholesale-afgiftediensten mogelijk om
tarieven te differentiéren. Aan de stijging van tarieven voor afgiftediensten ten behoeve van
geografische nummers die dit aanvankelijk tot gevolg had, is eerst een einde gekomen nadat
het college op 18 april 2003 beleidsregels heeft geintroduceerd die de redelijkheid van de
tarieven voor vaste gespreksafgifte van andere aanbieders dan KPN nader inkaderde.*

Voorts valt op dat andere aanbieders voor gespreksafgiftetarieven in rekening kunnen brengen
die tientallen procenten hoger zijn dan de gereguleerde tarieven voor gespreksafgifte van KPN.

% OPTA/IBT/2003/201171, 18 april 2003,
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Dit geldt zowel voor aanbieders met zakelijke klanten als om aanbieders met overwegend
particuliere eindgebruikers.*® Figuur 12 laat dit zien.
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Figuur 12. Gespreksafyiftetarieven per 1 september 2004.

De markt voor gespreksafgifte op 088-nummers

313. Het college beschikt niet over veel kwantitatieve gegevens over de markt voor gespreksafgifte
op bedrijffsnummers omdat aanbieders deze dienst pas recentelijk aanbieden.*® De tariefstelling
van gespreksafgifte op 088-nummers van de aanbieders die inmiddels verkeer op 088-nummers
afwikkelen, geven evenwel een indicatie. In tegenstelling tot het bovenbeschreven effect van
tariefdifferentiatie door de introductie van aparte 06760-nummers, constateert het college dat de
tarieven voor 088-nummer afgiftediensten niet veel verschillen van de tarieven op de markt van
afgifte op geografische nummers. Dit is verklaarbaar doordat voor de introductie van 088-

nummers het spraakverkeer naar bedrijven veelal op geografische nummers werd afgeleverd
door aanbieders.

De markt voor gespreksafgifte op 084/087-nummers

314. In paragraaf 4.4.2 (randnummer 218) is opgemerkt dat aanbieders van gespreksafgifte op
084/087-nummers voor het bellen naar deze nummers geen wholesale-gespreksafgiftetarieven

hanteren, maar op basis van de dienst ‘PSTN 084/087 connect service’ van KPN het retailtarief

% Versatel vormt een voorbeeld van een aanbieder met overwegend zakelijke eindgebruikers die zijn

afgiftetarieven tientallen procenten boven het gereguleerde KPN tarief vaststelde. UPC is een voorbeeld van een
aanbieder met overwegend particuliere eindgebruikers.

% De Minister van EZ heeft 088-nummers voor bedrijven en instellingen in augustus 2004 aan het Nummerplan
toegevoegd. Het college heeft deze nummers nadien beschikbaar gesteld voor gebruik door marktpartijen.
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voor het bellen naar dit nummer ontvangen.97 Daarom zal het college ten aanzien van de
prijsdruk bij gespreksafgifte kijken naar de hoogte van het retailtarief voor het bellen naar
084/087-nummers. Immers, de voor gespreksafgifte op 084/087-nummers gekozen
betalingsconstructie dient er feitelijk toe dat de aanbieder van gespreksafgifte een vergoeding
ontvangt voor het afleveren van verkeer op het 084/087-nummer.

315. De tarieven voor het bellen naar 084/087-nummers kunnen aanzienlijk hoger liggen dan de
tarieven voor het bellen naar een geografische aansluiting, een 088-nummer of een mobiele
telefoon. De markt laat voorbeelden zijn waarbij het tarief €1,30 per gesprek of €0,80 per minuut
bedraagt. De hoogte van de tarieven is in het licht van de volgende elementen opvallend.

316. In de eerste plaats is de bereikbaarheidsdienst die aan de beller wordt geboden geen andere
dan die aan een beller van een 088-nummer of een mobiel nummer wordt geboden. Ook vanuit
technisch opzicht zijn de verschillen tussen geografische gespreksafgifte en gespreksafgifte op
084/087-nummers beperkt. Daaruit leidt het college af dat de onderliggende werkelijke kosten
van het afleveren van verkeer op 084/087-nummers niet wezenlijk hoger zijn dan de kosten van
geografische gespreksafgifte.

317. Daarbij merkt het college uitdrukkelijk op dat de kosten, die gepaard gaan met het
doorschakelen van gesprekken naar vaste of mobiele aansluitingen achter het 084/087-nummer
voor rekening van de gebelde partij dienen te zijn. Het college acht dit in geval van een
bereikbaarheidsdienst van een eindgebruiker redelijk omdat de kosten van doorrouteren van het
verkeer veroorzaakt worden door de flexibele wijze waarop de gebelde partij bereikt wil worden
en het bellen naar een 084/087-nummer voor de beller geen grotere toegevoegde waarde kent
dan het bellen naar een geografische aansluiting of een mobiele telefoon.*®

318. In de tweede plaats zijn 084/087-nummers alleen bestemd voor particulier gebruik en kunnen
de hogere retailtarieven niet gerechtvaardigd worden door een vervolgdienst die achter het
gebelde nummer wordt aangeboden, zoals dat het geval kan zijn bij 0800/090x-nummers.

De markt voor gespreksafgifte ten behoeve van 112

319. Het tarief van KPN voor gespreksafgifte ten behoeve van 112 is gereguleerd. Het valt om deze
reden niet na te gaan in welke mate sprake is van prijsdruk. Gegeven de substitutiekenmerken
van deze diensten, die in grote mate overeenkomen met die van geografische gespreksafgifte,
en de positie waarin KPN zich als enige aanbieder die deze dienst kan leveren bevindt, acht het
college het aannemelijk dat bij deze dienst de prijsdruk in onvoldoende mate aanwezig is.

Conclusie
320. Op grond van het voorgaande acht het college het aannemelijk dat bij vaste gespreksafgifte op
nummers voor eindgebruikers onvoldoende prijsdruk bestaat.

o Op dit tarief worden door KPN de kosten voor het gebruik van het eigen netwerk en een vergoeding voor de
retailbilling ingehouden. Zie verder hetgeen in noot 81 is opgemerkt.

% |n vergelijkbare zin kan worden gezien de doorschakeldienst *21 van KPN of het bellen naar Nederlandse
mobiele eindgebruikers, die zich in het buitenland bevinden. De kosten van deze doorschakeldiensten komen

evenmin voor rekening van de beller.
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Toetredingsdrempels en potentiéle concurrentie

Het bestaan van toetredingsdrempels tot een relevante markt of het ontbreken van potentiéle
concurrenten op deze markt zijn omstandigheden die de dominantie van een aanbieder mede
bepalen.

Voor vaste gespreksafgifte op nummers voor eindgebruikers heeft het college in de paragrafen
5.3 en 5.4 bij het afbakenen van de relevante markten vastgesteld dat voor de
gespreksafgiftedienst van een vaste aanbieder geen volwaardige substituten op de markt
bestaan. De vaste aanbieder blijft in alle gevallen de enige aanbieder van gespreksafgifte op
zijn eigen netwerk. Toetreding tot de relevante markt is niet mogelijk omdat de aanbieder van
een vast telefoonnetwerk de toegang tot zijn eindgebruikers volledig beheerst en alleen hij het
spraakverkeer bij deze klanten kan afleveren.

Gezien het feit dat geen toetreding mogelijk is, zal een potentieel concurrerend product gebruik
moeten maken van een andere technologie. Zo kan de introductie van IP-technologie bij vaste
gespreksafgifte er op termijn voor zorgen dat een eindgebruiker via meerdere aanbieders van
gespreksafgifte bereikbaar wordt. Dit zal met name het geval kunnen zijn indien VoB/VolIP een
belangrijk deel van de retailmarkt voor vaste telefonie gaat uitmaken.*®

Het college verwacht evenwel niet dat binnen de reguleringsperiode van drie jaar de introductie
van VolP-telefonie zo snel zal vorderen dat dit de marktafbakening of dominantie van een vaste
aanbieder bij vaste gespreksafgifte merkbaar zal beinvioeden. Het college baseert zich daarbij
op de antwoorden van marktpartijen in reactie op de vragenlijsten en het rapport over de
ontwikkeling van VolIP dat het onderzoeksbureau Verdonk, Klooster & Associates in opdracht
van het college in maart 2005 heeft gemaakt.'®

Op basis van het bovenstaande acht het college het aannemelijk dat binnen de te reguleren
periode er geen mogelijkheden bestaan voor andere aanbieders om toe te treden tot de
relevante markten voor gespreksafgifte of vaste gespreksafgifte potentiéle concurrentie zal
ondervinden door de introductie van nieuwe technologieén.

Kopersmacht en concurrentiedruk vanuit de retailmarkt

De aanwezigheid van afnemers met een sterke onderhandelingspositie kan van invioed zijn op
de mate waarin een onderneming zich onafhankelijk van zijn afnemers kan gedragen. Bij
gespreksafgifte zou tegenwicht van de vrager (countervailing buyer power) de mogelijkheden
voor bijvoorbeeld het hanteren van buitensporig hoge afgiftetarieven kunnen beperken.

Kopersmacht wordt over het algemeen bepaald door te kijken naar de absolute omvang van de
vraag alsook naar de omvang van de afname van de grootste vragers in relatie tot de totale
afzet van een onderneming. Indien een klein aantal afnemers een groot deel van de totale vraag

9 IP-technologie maakt het mogelijk dat over breedbandaansluitingen tevens telefonie aangeboden wordt. De

breedbandaansluiting en telefonieaansluiting kunnen dan door verschillende aanbieders worden verzorgd. Zie

ook randnummer 128.

100

Zie het rapport ‘De invloed van IP-telefonie op de vaste telefoniemarkt in Nederland, Een beknopte analyse’,

Verdonk, Klooster & Associates, 11 april 2005.
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voor zijn rekening neemt, kan sprake zijn van kopersmacht. In bepaalde gevallen zijn
bijvoorbeeld grootzakelijke klanten in staat om bij hun leveranciers betere voorwaarden te
bedingen dan kleinere klanten. Van belang daarbij is wel dat deze vragers dan een alternatief
hebben en dat de overstap naar een concurrerende aanbieder of vervangende dienst een
geloofwaardige dreiging is.

Keuzemogelijkheid ontbreekt

328.

329.

330.

331.

332.

Het college heeft onderzocht of er voor afnemers van vaste gespreksafgifte alternatieven
bestaan die hen voldoende keuze geven om kopersmacht uit te oefenen. Het college
constateert echter dat alternatieven ontbreken omdat de aanbieder van vaste gespreksafgifte de
toegang tot de eindgebruikers op zijn telefoonnetwerk volledig beheerst.

Omdat spraakverkeer dat bestemd is voor eindgebruikers op vaste telefoonnetwerken ook via
een transitoperator wordt gerouteerd (ook wel indirecte interconnectie genoemd), heeft het
college nader onderzocht of de indirecte routering als alternatief kan worden beschouwd dat
voor indirecte prijsdruk bij vaste gespreksafgifte kan zorgen.

Aanbieders die verkeer bij een vaste eindgebruiker willen afleveren, kunnen ervoor kiezen om
een telefoongesprek af te wikkelen door middel van indirecte interconnectie. In dat geval
verloopt een telefoongesprek van netwerk A naar netwerk B via een derde netwerk. Operator A
neemt dus niet zelf de dienst vaste gespreksafgifte af, maar laat zijn verkeer door een derde
netwerkoperator bij aanbieder B ter afwikkeling aanbieden. In Nederland wordt door de meeste
aanbieders voor het grootste deel van het verkeer naar de kleinere vaste netwerken en naar de
mobiele netwerken gebruik gemaakt van de transitdienst van KPN Telecom."

Een transitoperator kan weliswaar zorgen voor een alternatieve koppeling met het netwerk van
de aanbieder, waarbij het gesprek moet worden afgeleverd, maar voor het afleveren van het
gesprek bij de betreffende eindgebruiker is nog steeds de dienst vaste gespreksafgifte nodig
van de aanbieder die de toegang tot de vaste eindgebruiker op het betreffende netwerk
beheerst. Daarnaast is het zo dat, zelfs indien een transitoperator wel toegang tegen meer
aantrekkelijke afgiftetarieven krijgt, het alternatief van indirecte interconnectie additionele kosten
(namelijk transitkosten) met zich meebrengt vergeleken met directe interconnectie. Dit maakt
het alternatief via indirecte interconnectie minder aantrekkelijk en om die reden minder
realistisch.

Het college concludeert dat de mogelijkheid van indirecte interconnectie op zichzelf de
afnemers van vaste gespreksafgifte geen keuze biedt die hen in staat stelt om kopersmacht uit
te oefenen.

Asymmetrische belangen bij gespreksafgifte

333.

Aanbieders van vaste telefonie die beschikken over een eigen telefoonnetwerk zijn zowel
afnemers van gespreksafgifte op andere telefoonnetwerken als aanbieders van gespreksafgifte
op het eigen netwerk. De onderhandelingen over de voorwaarden voor het afleveren van
verkeer op elkaars netwerken worden door deze aanbieders meestal aan elkaar gerelateerd.

19" Naast KPN biedt in elk geval ook Orange transitdiensten aan.
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Daarbij kan een asymmetrie in belangen die de aanbieders hebben bij gespreksafgifte op het
andere netwerk impact hebben op de onderhandelingen. Deze asymmetrie kan zich voordoen
op twee gebieden: ten eerste, de relatieve grootte van een netwerk kan onderhandelingen
beinvioeden; en ten tweede, de onbalans in inkomend en uitgaand verkeer kan effect hebben
op de overeen te komen wederzijdse afgiftevergoedingen. Beide punten worden hieronder
verder geanalyseerd.

Een aanbieder met een groot telefoonnetwerk, zoals KPN, heeft minder belang bij
gespreksafgifte op een klein netwerk omdat zij een relatief klein deel van haar totale verkeer zal
moeten afleveren bij eindgebruikers op het kleine netwerk. In beginsel zou de grote aanbieder
van het afleveren van verkeer op het kleine netwerk kunnen afzien zonder dat dit aanmerkelijke
problemen zal opleveren bij het aanbieden van telefonie op de retailmarkt voor vaste telefonie.

In de omgekeerde relatie is dit belang aanmerkelijk groter. In Nederland zijn verreweg de
meeste vaste eindgebruikers aangesloten op het vaste telefoonnetwerk van KPN." Dit
betekent dat kleinere aanbieders een groter deel van hun totale telefoonverkeer dienen af te
leveren bij eindgebruikers op het netwerk van KPN. Voor het aanbieden van een volwaardige
telefoondienst aan eindgebruikers is het voor andere kleinere aanbieders, zoals een nieuwe
toetreder tot de markt voor vaste telefonie, daarom van groot belang dat zij gesprekken kunnen
afleveren bij KPN. Onderstaande Figuur 13 laat de relatieve afhankelijkheid van het netwerk van
KPN zien die andere vaste aanbieders kennen bij het afwikkelen van het verkeer van eigen
eindgebruikers. De figuur geeft daarbij het procentuele aandeel van het verkeer dat wordt
afgeleverd op het netwerk van KPN in het totale retailverkeer dat andere aanbieders verzorgen.

2003Q2-2004Q1

Casema [90-95%]

Colt [50-60%]

Priority [60-70%]

Tele2 [95-99%]

UPC [70-80%]

Figuur 13. Het procentuele aandeel van het verkeer dat termineert bij KPN in het totale retailverkeer dat
andere aanbieders hebben afgewikkeld in de periode 2Q2003-1Q2004 [openbare versie]

102 Begin 2004 had KPN een marktaandeel van [bedrijfsvertrouwelijk 90-100%] op de markt voor laagcapacitaire

aansluitingen (veelal particuliere aansluitingen) en [bedrijfsvertrouwelijk 80- 90%] van de hoogcapacitaire

aansluitingen (veelal zakelijke aansluitingen).
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Een andere asymmetrie in de posities van partijen kan ontstaan indien sprake is van een
onbalans in verkeersstromen die over en weer op elkaars netwerken worden afgewikkeld en
een van de partijen een netto ontvanger van verkeer is. In een dergelijk geval zal de partij die
meer verkeer ontvangt daarvoor een zo hoog mogelijke vergoeding willen ontvangen, terwijl de
andere partij dan daarvoor een zo’n laag mogelijk bedrag wil betalen.

Netto balans National + Regional Terminating verkeer KPNvs andere vaste netwerken
(positief: netto naar KPN, negatief: netto naar anderen)
per kwartaal, van 2001Q1 tot en met 2004Q1

2001Q1
2001Q2
2001Q3
2001Q4
2002Q1
2002Q2
2002Q3
2002Q4
2003Q1
2003Q2
2003Q3
2003Q4
2004Q1

Figuur 14. Saldo verkeersstromen tussen KPN en de andere vaste aanbieders met eigen netwerken over
de periode Q1 2001 tot en met Q1 2004 [openbare versie]

In Figuur 14 wordt per kwartaal voor elke interconnectrelatie tussen KPN enerzijds en andere
vaste aanbieders met eigen netwerken anderzijds het saldo weergegeven van de onderlinge
verkeersstromen die op elkaars netwerken wordt afgeleverd. Figuur 13 geeft ook het verloop
weer van dit saldo over de periode Q1 2001 tot en met Q1 2004. Hieruit blijkt dat een onbalans
bestaat in het verkeer dat KPN afwikkelt voor andere aanbieders en het verkeer dat de andere
vaste aanbieders voor KPN afwikkelen.

Op beide gebieden kan deze asymmetrie leiden tot een betere onderhandelingspositie van KPN
ten opzichte van andere netwerkaanbieders. Immers, in de denkbeeldige situatie dat KPN niet
gebonden zou zijn aan het bestaande AMM-kader van kostenoriéntatie non-discriminatie en
transparantie zou zij deze afhankelijkheid kunnen gebruiken om in de onderhandelingen over
vaste gespreksafgifte betere voorwaarden te bedingen. KPN zou dan kopersmacht kunnen
hebben bij gespreksafgifte op andere netwerken. Hierdoor zouden ook naar netwerk
gedifferentieerde afgiftetarieven kunnen ontstaan.

De kopersmacht van aanbieders wordt bij gespreksafgifte echter aanzienlijk beperkt doordat zij
op grond van wettelijke interoperabiliteitsverplichtingen gehouden zijn om de eind-tot-
eindverbindingen tussen eindgebruikers te waarborgen.'® Het is wel zo dat deze inperking van

193 Zie artikel 6.3 van de Tw en het Besluit Interoperabiliteit, Stb. 2004, 205.
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341.

onderhandelingsmacht door de interoperabiliteitsverplichting voor verschillende netwerken
anders kan uitpakken. Door de relatieve grootte en netto verkeersstromen van KPN’s netwerk
kan het zo zijn dat de inperking van onderhandelingsmacht van KPN geringer is dan die van
andere partijen (zie 7.12 voor meer over de bijzondere positie van KPN).

Een andere situatie waarbij zich een aanmerkelijke asymmetrie in belangen van de aanbieder
en de afnemer van vaste gespreksafgifte voordoet is bij spraakverkeer dat voor aflevering wordt
aangeboden door een C(P)S-aanbieder. Een C(P)S-aanbieder biedt zelf geen of nauwelijks
gespreksafgifte aan zodat van een wederkerig belang als hierboven omschreven geen sprake
is. Dit betekent dat de concurrentieprikkel die in wederkerige interconnectierelaties zou kunnen
uitgaan van het gegeven dat aanbieders zowel afnemer als aanbieder van gespreksafgifte zijn
bij gespreksafgifte ten behoeve van C(P)S-aanbieders geheel ontbreekt.

Een tweede situatie waarbij de concurrentieprikkel kan ontbreken die in wederkerige
interconnectrelaties zou kunnen uitgaan van het gegeven dat aanbieders zowel afnemer als
aanbieder van gespreksafgifte zijn, is gespreksafgifte op 084/087-nummers. Veel aanbieders
die pa-diensten aanbieden zijn in deze dienstverlening gespecialiseerd. Zoals in paragraaf 4.4.2
(randnummer 214) is uiteengezet, wordt op 084/087-nummers vaak alleen verkeer afgeleverd
(‘one way access’). Dat betekent dat de aanbieder van gespreksafgifte op 084/087-nummers er
geen rekening mee hoeft te houden dat hij ook verkeer op andere netwerken moet afleveren. Dit
zal met name het geval zijn indien de aanbieder van pa-diensten geen andere vormen van
telefonie aanbiedt waarbij hij voor gespreksafgifte afhankelijk is van het gebruik van netwerken
van andere aanbieders.

Kopersmacht via de retailmarkt voor verkeer

342.

343.

344,

In het voorgaande werd een analyse gemaakt van een gebrek aan kopersmacht op
wholesaleniveau. Daarbij kan worden opgemerkt dat in paragrafen 5.3 en 5.4 bij het afbakenen
van de relevante markten ook is geconstateerd dat bij vaste gespreksafgifte geen sprake is van
vraagsubstitutie waarvan een effectieve directe concurrentiedwang uit kan gaan. Dit sluit
evenwel niet uit dat indirecte concurrentiedwang vanuit retailmarkten een disciplinerende
werking op aanbieders van vaste gespreksafgifte kan hebben. Ten aanzien van een
concurrentieprikkel vanuit de retailmarkt op vaste gespreksafgifte merkt het college het
volgende op.

Vaste gespreksafgifte betekent in feite ook dat een eindgebruiker de mogelijkheid heeft om
gebeld te worden. In deze hoedanigheid wordt vaste gespreksafgifte door vaste aanbieders ook
als onderdeel van een pakket van diensten aan retailklanten aangeboden (de mogelijkheid van
het gebeld worden). Het is evenwel niet aannemelijk dat vanuit een dergelijke nationale
retailmarkt voor vaste telefoniediensten een disciplinerende werking uitgaat. Het feit dat de
abonnee het tarief om gebeld te worden niet zelf betaalt (het CPP principe, zie randnummer
154) maakt het echter op voorhand onwaarschijnlijk dat een verhoging van het afgiftetarief de
relatieve prijs van het eigen retailpakket zal doen verhogen. Het is zelfs eerder denkbaar dat het
verhogen van het gespreksafgifte tarief zal leiden tot een verhoging van de kosten van het
retailpakket van andere aanbieders van telefonie.

Voorts geldt dat de individuele eindgebruikers (consumenten of bedrijven) die bellen met een
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7.2.5
347.

348.

eindgebruiker op een vast telefoonnetwerk niet in staat zijn de aanbieder van gespreksafgifte te
disciplineren. De meeste vaste aanbieders wikkelen miljoenen verkeersminuten op hun netwerk
af via de dienst gespreksafgifte. Het door één individuele eindgebruiker gegenereerde
spraakverkeer maakt veelal een verwaarloosbaar deel van het totale afgifteverkeer op het
betreffende netwerk uit. Daarbij geldt bovendien ook voor vaste telefonie in steeds grotere mate
dat de bellende eindgebruiker niet bekend is met de kosten van gespreksafgifte omdat hij veelal
niet bekend is op welk netwerk het gesprek dat hij heeft opgezet wordt afgeleverd.

Verder is het zogenaamde “waterbed” effect, zoals dat door de Competition Commission in haar
onderzoek naar mobiele afgiftetarieven'® is onderscheiden, hier geen reden om geen
dominantie bij individuele netwerken vast te stellen in afgiftediensten. Kort gezegd komt het
“‘waterbed” effect erop neer dat de opbrengsten door hoge afgiftetarieven worden
“weggeconcurreerd” door lagere verkeerstarieven op de retailmarkt. Als het binnenhalen van
een abonnee veel opbrengt omdat die abonnee hoge afgifteopbrengsten genereert als hij of zij
gebeld wordt, dan zal concurrentie tussen netwerken voor het binnenhalen van abonnees
intensief zijn en ertoe leiden dat verkeerstarieven lager zijn omdat door lage verkeerstarieven
abonnees binnengehaald kunnen worden. Door dit “waterbed” effect, zo luidt dan het argument,
zouden hoge afgiftetarieven niet schadelijk zijn omdat die worden gecompenseerd door lage
verkeerstarieven. Dit argument houdt echter geen rekening met een aantal factoren, waaronder
het punt dat vanuit maatschappelijke efficiéntie oogpunt het beter is dat tarieven van individuele

diensten zoveel mogelijk op basis van onderliggende kosten worden vastgesteld.

Op grond van het bovenstaande wordt gesteld dat door het gedrag van eindgebruikers op de

retailmarkt voor vaste telefonie bij het afnemen van vaste gespreksafgifte geen kopersmacht

ontstaat die de marktmacht van vaste aanbieders bij het aanbieden van vaste gespreksafgifte
vermindert.

Conclusie ten aanzien van individuele dominantie

Op de onderzochte relevante wholesalemarkten voor gespreksafgifte ten behoeve van
geografische bestemmingen, ten behoeve van 084-nummers (padiensten) en ten behoeve van
088 (bedrijfs-)nummers, is elke aanbieder monopolist bij het aanbieden van vaste
gespreksafgifte en heeft hij per definitie een marktaandeel van 100%. Ten aanzien van
gespreksafgifte naar het 112-nummer geldt eveneens dat KPN monopolist is.

Op deze relevante markten bestaat onvoldoende prijsdruk. Er bestaat geen (potenti€le)
concurrentie, omdat de aanbieder de toegang tot eindgebruikers volledig beheerst en het per
definitie onmogelijk is om als aanbieder tot de markt toe te treden. Voorts hebben afnemers van
gespreksafgifte niet genoeg kopersmacht om voldoende druk uit te oefenen op aanbieders van
gespreksafgifte. Het college concludeert dan ook dat een aanbieder van vaste gespreksafgifte
nu en in de nabije toekomst bij het aanbieden van gespreksafgifte op wholesaleniveau geen
directe concurrentiedruk ondervindt.

104 Zie Ofcom, WholesaleMobile Voice Call Termination. Proposal for the identification and analysis of markets,

determination of market power and setting of SMP conditions. Explanatory Statement and Notification, 19
december 2003.
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Ook van indirecte concurrentiedruk vanuit de retailmarkt is geen sprake. Als gevolg van het
CPP-beginsel, dragen de abonnees van vaste aanbieders niet de kosten van het gebeld
worden. Dit maakt hen ongevoelig voor prijsverhogingen van de dienst gespreksafgifte van zijn
eigen aanbieder. De eindgebruikers die bellen zijn veelal onbekend met de kosten van
gespreksafgifte.

Een vaste aanbieder beschikt over individuele dominantie bij het aanbieden van vaste
gespreksafgifte in de zin dat hij in staat is zich in belangrijke mate onafhankelijk van afnemers
en concurrenten te gedragen. Het college concludeert daarom dat een vaste aanbieder
aanmerkelijke marktmacht heeft op de relevante markten voor vaste gespreksafgifte op het
eigen netwerk.

Het college merkt op dat toezichthouders in andere lidstaten van de Europese Unie in het kader
van de marktanalyse ten aanzien van de dominantie tot een zelfde conclusie komen.

Beoordeling collectieve dominantie

Artikel 14, tweede lid, van de Kaderrichtlijn is van toepassing op situaties waarin twee of meer
ondernemingen gezamenlijk een positie van aanmerkelijke marktmacht innemen. In het
navolgende zal deze situatie worden aangehaald als een collectieve economische
machtspositie. Blijkens bijlage Il van de Kaderrichtlijn wordt in artikel 14, tweede lid, van de
Kaderrichtlijn, met name gedoeld op de vaststelling van een collectieve machtspositie in de
afwezigheid van structurele banden tussen de betrokken ondernemingen.’® Dit wordt in de
Richtsnoeren van de Commissie geformuleerd als “een collectieve machtspositie in de vorm van
stilzwijgende codrdinatie.”

Op de relevante markten van gespreksafgifte op een individueel vast telefoonnetwerk is slechts
sprake van één aanbieder. Ook bestaat binnen afzienbare termijn geen mogelijkheid tot
toetreding van andere partijen als aanbieder op deze markt. Op grond hiervan kan per definitie
geen sprake zijn van collectieve dominantie.

Het college concludeert dat op de relevante markten voor vaste gespreksafgifte op een
individueel vast telefoonnetwerk geen collectieve dominantie bestaat.

Relatie met mededingingsproblemen

In dit deel van het besluit gaat het college nader in op mededingingsbeperkende gedragingen
die als gevolg van de aanmerkelijke marktmacht bij vaste gespreksafgifte (kunnen) ontstaan. Bij
deze analyse van de (potentiéle) mededingingsbeperkende gedragingen is het college
uitgegaan van een denkbeeldige marktsituatie waarbij KPN geen AMM-verplichtingen kent bij
het afleveren van verkeer.

105

Dit laat onverlet dat artikel 14, tweede lid, van de Kaderrichtlijn ook van toepassing kan zijn in een situatie

waar wel sprake is van structurele banden tussen de betrokken ondernemingen.

80



356. Het startpunt voor het onderzoek naar mogelijke mededingingsbeperkende gedragingen is de
‘Common Position on the approach to Appropriate remedies in the new regulatory framework’
van de ERG uit 2003."% In dit document hebben de Europese Commissie en de Europese
NRA'’s ter bevordering van een geharmoniseerde aanpak van mededingingsproblemen in de
Europese Unie een gezamenlijke analyse gemaakt van de problemen die in geval van
aanmerkelijke marktmacht kunnen ontstaan op onderscheiden relevante markten in de
telecommunicatiesector.

357. Het ERG document wordt in hoofdstuk 2 en 3 van dit besluit al nader toegelicht. Hierna
beschrijft het college de in het ERG document genoemde potentiéle mededingingsbeperkende
gedragingen die hij bij vaste gespreksafgifte in Nederland heeft geidentificeerd. Daarbij gaat hij
in op de problemen die het gevolg van deze gedragingen bij vaste gespreksafgifte (kunnen) zijn.
Deze problemen kunnen zowel op de wholesalemarkten voor vaste gespreksafgifte als op de
retailmarkten voor het aanbieden van telefonie ontstaan.

1% ERG Common Position on the approach to appropriate remedies in the new regulatory framework,

ERG(03)30rev1.
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359.
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Potentiele mededingingsproblemen op de niet-gereguleerde
markten voor vaste gespreksafgifte op nummers van
eindgebruikers

Inleiding

Een AMM-positie van een aanbieder op de relevante markt brengt met zich mee dat deze
aanbieder in staat is tot mededingingsbeperkende gedragingen. Dit hoofdstuk richt zich expliciet
op de mededingingsproblemen die voort kunnen komen uit een AMM-positie.
Mededingingsproblemen komen voort uit gedragingen van AMM-aanbieders die er in het
algemeen op gericht zijn om concurrenten van de markt te verdrijven, toetreding te weren
(uitsluiting) of om welvaart te ontrekken aan eindgebruikers (uitbuiting).

Het college benadrukt dat de in dit hoofdstuk beschreven mededingingsproblemen potentiéle
problemen zijn die zich voor kunnen doen als gevolg van de aanwezigheid van een partij met
aanmerkelijke marktmacht op de relevante markt, het gaat hierbij dus niet noodzakelijkerwijs om
daadwerkelijk geconstateerde gedragingen. Het college zal voor elk van de in dit hoofdstuk
beschreven mededingingsproblemen aangeven waarom het waarschijnlijk is dat een bepaalde
gedraging zich op de betrokken markt voor zal doen en, indien de gedraging zich voordoet,
welke effecten daarvan kunnen uitgaan. Het college houdt daarbij zoveel mogelijk rekening met
de antwoorden die marktpartijen hebben gegeven op vragen over welke
mededingingsproblemen zij verwachten op deze markt.

Als gevolg van het bestaan van een AMM-positie en potentiéle mededingingsbeperkende
gedragingen, worden in dit hoofdstuk passende geschikte en noodzakelijke verplichtingen
opgelegd. Door het opleggen van geschikte en noodzakelijke verplichtingen aan de aanbieder
met AMM op deze markt, kan het college mededingingsproblemen wegnemen en hierdoor meer
(mogelijkheden voor) concurrentie introduceren. De stap van het opleggen van geschikte en
noodzakelijke passende verplichtingen vindt logischerwijs plaats na de dominantieanalyse op de
wholesalemarkt in afwezigheid van AMM-reguIering.107 Dit is weergegeven in Figuur 15.

107

Het effect van AMM-regulering op deze markt wordt hierbij buiten de analyse gehouden om redenen die zijn

uiteengezet onder randnummer 61.
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Afbakening & dominantieanalyse retailmarkten
zonder AMM-regulering

Afbakening wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Dominantieanalyse wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Verplichtingen wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Afbakening & dominantieanalyse retailmarkten
met wholesaleregulering

Verplichtingen retailmarkten met
wholesaleregulering

Figuur 15. Samenhang van verplichtingen en andere stappen.

In dit hoofdstuk onderzoekt het college potentiéle mededingingsproblemen die het gevolg zijn
van dominantie op de in dit besluit afgebakende relevante wholesalemarkten voor:

L] gespreksafgifte op geografische nummers op een afzonderlijk vast telefoonnetwerk;
L] gespreksafgifte op 084/087-nummers op een afzonderlijk vast telefoonnetwerk;

L] gespreksafgifte op 088-nummers op een afzonderlijk vast telefoonnetwerk; en

= gespreksafgifte op 112 op het afzonderlijke vaste netwerk van KPN.

Zoals in randnummer 300-305 aangegeven duidt het college deze specifieke groep van
afgiftemarkten aan als de relevante markten voor ‘vaste gespreksafgifte op nummers van
eindgebruikers’.

Zoals werd beschreven in paragraaf 2.4.3 heeft de ERG een gezamenlijk document opgesteld
waarin potentiéle mededingingsproblemen worden geidentificeerd (Common Position). De door
de ERG geidentificeerde mededingingsproblemen zijn als uitgangspunt genomen om te komen
tot een overzicht van de meest aannemelijke mededingingsproblemen die zich voor kunnen
doen op de onderzochte markten voor gespreksafgifte.

Op basis van de marktanalyse identificeert het college voor de relevante markten van vaste
gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers in Nederland de volgende (potentiéle)
mededingingsbeperkende gedragingen:

" het discriminatoire gebruik of het achterhouden van informatie;

] het vertragen van onderhandelingen bij het sluiten van overeenkomsten voor
gespreksafgifte;

] het stellen van onbillijke voorwaarden aan gesprekafgifte;

= een strategisch productontwerp;

" kwaliteitsdiscriminatie;

" oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten

] prijsdiscriminatie;

" buitensporig hoge tarieven; en
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" marge-uitholling.108

Vanwege de grote overeenkomsten tussen de verschillende relevante markten zal het college
de analyse van de potentiéle mededingingsproblemen zoveel mogelijk in generieke
overwegingen beschrijven. Voor overwegingen die specifiek voor een aparte relevante markt of
groep van relevante markten worden gemaakt zal dit uitdrukkelijk worden aangeven.

De (potentiéle) mededingingsbeperkende gedragingen kunnen enerzijds andere aanbieders in
de toegang tot eindgebruikers op het vaste telefoonnetwerk voor het afleveren van
spraakverkeer belemmeren. Anderzijds zijn deze gedragingen prijsgerelateerd en kunnen voor
andere aanbieders een stijging veroorzaken van de kosten van gespreksafgifte en daarmee
uiteindelijk de tarieven voor eindgebruikers van andere aanbieders die willen bellen naar het
betreffende vaste netwerk verhogen.

De gedragingen kunnen erop gericht zijn om de eigen kosten van interoperabiliteit te vermijden,
om op de markt voor vaste telefonie bestaande concurrenten van de markt te verdrijven of
toetreding van potentiéle concurrenten te voorkomen. Het kan bijvoorbeeld voor een grote
aanbieder als KPN een aantrekkelijke strategie zijn om derden te benadelen ten opzichte van
haar eigen retailbedrijven om op deze wijze de concurrentie op de retailmarkt te beperken.
Voorts kunnen de gedragingen erop gericht zijn om het eigen producentsurplus te vergroten ten
koste van het consumentensurplus. In het laatste geval gaat het dan met name om
prijsgerelateerde gedragingen die tot gevolg kunnen hebben dat de welvaart van eindgebruikers

door deze gedragingen afneemt.’®

Gedragingen die de toegang ten behoeve van vaste gespreksafgifte
belemmeren

Een vaste aanbieder kan de concurrentie op de markten voor vaste en mobiele telefonie
beinvioeden door de toegang tot de dienst gespreksafgifte te weigeren. Indien vaste aanbieder
A weigert om de dienst vaste gespreksafgifte te leveren aan aanbieder B, is het voor B niet
mogelijk om zijn eindgebruikers het bellen aan te bieden naar de eindgebruikers van netwerk A.
Een dergelijke weigering levert met name problemen op voor (potentiéle) aanbieders van vaste
of mobiele telefonie, omdat het voor hen van vitaal belang is dat zij de eindgebruikers op andere
netwerken kunnen bereiken. Het zal erg moeilijk zijn potentiéle eindgebruikers aan zich te
binden indien deze niet kunnen bellen met eindgebruikers op andere, vaste mobiele

netwerken.""®

De vaste aanbieders die de toegang tot eindgebruikers op het eigen telefoonnetwerk

108

109

Zie ook ERG Common Position on the approach to appropriate remedies in the new regulatory framework,
2003.

In gelijke zin ERG Common Position on the approach to appropriate remedies in the new regulatory

framework, 2003.

110

ERG Common Position on the approach to appropriate remedies in the new regulatory framework, 2003,
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controleren hebben op grond van artikel 6.3, eerste lid, van de Tw en het besluit
Interoperabiliteit de verplichting om interoperabiliteit tussen eindgebruikers te waarborgen. Dit
betekent dat een aanbieder van vaste gespreksafgifte over het algemeen ook zonder
aanvullende AMM-verplichtingen op grond van hoofdstuk 6A van de Tw verplicht is toegang te
verlenen tot eindgebruikers op zijn netwerk voor het afleveren van gesprekken. Veelal zal deze
toegang aan andere aanbieders verleend worden door het aanbieden van fysieke toegang tot
het netwerk (interconnectie) en het afleveren van telefoonverkeer bij de eindgebruiker (de dienst
gespreksafgifte. Van een absolute toegangsweigering voor het afleveren van gesprekken bij
eindgebruikers op het netwerk zal in het algemeen dan ook geen sprake zijn.

Wel komt uit de marktanalyse naar voren dat niet alle vaste aanbieders evenveel belang
hebben bij het afleveren van gesprekken voor andere aanbieders. Deze asymmetrie in
belangen kan een prikkel geven tot mededingingsbeperkende gedragingen, die de toegang tot
een vaste netwerk voor het afleveren van verkeer bij eindgebruikers kan belemmeren zonder
dat daarbij in alle gevallen duidelijk sprake zal zijn van een (absolute) toegangsweigering, die in
strijd moet worden geacht met de resultaatsverplichting om interoperabiliteit te waarborgen. Het
college licht dit toe.

Aanbieders met kleine netwerken hebben een groter belang bij gespreksafgifte op een ander
netwerk dan een aanbieder met een groot netwerk. Zo heeft KPN als grootste marktpartij op de
markt voor vaste telefonie ook met afstand de meeste eindgebruikers op haar netwerk. Veel
eindgebruikers op het eigen netwerk betekent dat KPN een groot deel van het verkeer onnet
kan afwikkelen en niet athankelijk is van andere aanbieders. Aanbieders die een relatief kleine
groep eindgebruikers op het eigen telefoonnetwerk hebben aangesloten zullen daarentegen
veel verkeer hebben dat bestemd is voor eindgebruikers van KPN en dus meer afhankelijk zijn
van gespreksafgifte door KPN."" Overigens hebben zich in het verleden geen grote problemen
ten aanzien van de toegang tot het netwerk van KPN voorgedaan doordat gespreksafgiftedienst
van KPN onderworpen is aan AMM-regulering.

Daarnaast zijn er aanbieders die zelf niet of nauwelijks gespreksafgifte voor andere aanbieders
verzorgen, terwijl zij wel telefoonverkeer bij eindgebruikers van andere vaste aanbieders willen
afleveren. Het gaat hierbij met name om C(P)S-aanbieders als Tele2. Deze aanbieders van
vaste telefonie zijn in grote mate afhankelijk van de toegang die een vaste aanbieder met een
eigen netwerk biedt voor het afleveren van verkeer bij eindgebruikers.

Deze toegangsbelemmerende gedragingen kunnen ertoe leiden dat de mededinging tussen
aanbieders van telefonie wordt belemmerd en de belangen van eindgebruikers worden
benadeeld door beperking van het aanbod in kwaliteit en kwantiteit. Het college gaat hierna
nader in op de gedragingen die de toegang ten behoeve van vaste gespreksafgifte
belemmeren.

Discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie

De dominante positie bij vaste gespreksafgifte stelt de aanbieder in staat om informatie over het
afleveren van gesprekken op zijn netwerk strategisch te gebruiken. Als monopolist is hij in

"1 Zie in dit verband ook paragraaf 7.2.4 van dit besluit.
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beginsel de enige partij die over informatie beschikt die nodig is voor het afleveren van verkeer
op zijn netwerk.

Voor andere aanbieders van telefonie is bepaalde informatie essentieel om vaste
gespreksafgifte efficiént te kunnen afnemen. Zo is het voor de interconnectie tussen netwerken
ten behoeve van het afleveren van gesprekken nodig dat een afnemer van gespreksafgifte
informatie krijgt over de topologie van het vaste telefoonnetwerk waarop het verkeer wordt
afgeleverd of de technische specificaties van de apparatuur die bij vaste gespreksafgifte
gebruikt wordt.

Zowel het niet als het niet-tijdig verstrekken van de noodzakelijke informatie aan afnemers van
gespreksafgifte kan de mededinging beperken. Zo kan een afnemer van gespreksafgifte ernstig
in zijn concurrentiepositie bij het aanbieden van telefonie op de retailmarkt worden benadeeld
indien informatie over bepaalde wijzigingen in het vaste telefoonnetwerk pas in een laat stadium
wordt gecommuniceerd. Het spraakverkeer dat de andere aanbieder voor zijn eindgebruikers
moet afwikkelen op het betreffende vaste telefoonnetwerk zal dan problemen kunnen gaan
ondervinden, waardoor de kwaliteit van zijn retaildienstverlening achteruit kan gaan of de
daaraan verbonden kosten kunnen stijgen.

De concurrentiepositie van de betreffende afnemer van gespreksafgifte zou verder kunnen
worden benadeeld indien de aanbieder van gespreksafgifte discrimineert in zijn
informatievoorziening en de voor gespreksafgifte noodzakelijke informatie wel zou verstrekken
aan andere aanbieders van vaste telefonie of aan de eigen retaildochter.

Vertragingstactieken

De dominante positie bij vaste gespreksafgifte stelt een vaste aanbieder in staat om een
efficiénte aflevering van spraakverkeer op zijn netwerk door andere aanbieders te vertragen.
Vertragingstactieken hebben tot doel te verhinderen dat externe partijen op korte termijn in staat
zijn wholesalediensten af te nemen of veranderingen door te voeren in de wijze waarop de
wholesalediensten worden afgenomen. Voorbeelden van vertragingstactieken die een
dominante aanbieder kan toepassen zijn het rekken van onderhandelingen over interconnectie,
het starten van juridische procedures of het aanvoeren van vermeende technische problemen.

De mogelijkheden van een afnemer van gespreksafgifte om op de retailmarkt voor vaste
telefonie te concurreren worden beperkt indien zij door de vertragingstactieken verkeer van hun
eindgebruikers minder goed kunnen afleveren bij eindgebruikers op het betreffende vaste
netwerk. Het toepassen van vertragingstactieken kan dan ook beschouwd worden als een
gedraging die in de afgiftemarkten een mededingingsbeperkend effect kan hebben.

Onbillijke voorwaarden

De dominante positie bij vaste gespreksafgifte stelt een vaste aanbieder voorts in staat om
onbillijke voorwaarden te hanteren. Onbillijke voorwaarden zijn voorwaarden die niet
noodzakelijk zijn voor het leveren van de dienst gespreksafgifte.

Door het stellen van onbillijke voorwaarden kan het afnemen van gespreksafgifte door externe
afnemers in hoge mate bemoeilijkt worden, of zelfs geheel onmogelijk gemaakt worden. Het
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stellen van onbillijke voorwaarden kan op uiteenlopende manieren plaatsvinden. Voorbeelden
hiervan zijn de verplichting tot het stellen van een onredelijk hoge bankgarantie ter zekerstelling
van betalingsverplichtingen of het verplicht afnemen van relatief grote minimum hoeveelheid
verkeersminuten.

Ook deze gedragingen kunnen de mededinging tussen marktpartijen op de retailmarkt voor
vaste telefonie beperken. Zo zullen hoge bankgaranties de liquide middelen van andere
aanbieders verkleinen en kunnen minimale afnameverplichtingen ervoor zorgen dat de kosten
voor gespreksafgifte verhoogd worden. Het toepassen van onbillijke voorwaarden kan
beschouwd worden als een gedraging die in deze markt een mededingingsbeperkend effect kan
hebben.

Kwaliteitsdiscriminatie

De dominante positie bij vaste gespreksafgifte stelt een vaste aanbieder in staat om bij het
afleveren van spraakverkeer een lagere kwaliteit voor externe afnemers aan te houden dan dat
zij aanhoudt bij de afwikkeling van het eigen verkeer. Belangrijke kwaliteitsaspecten zijn zaken
als beschikbaarheid en de hoeveelheid ruis. Bij gespreksafgifte kan het bijvoorbeeld gaan om
het beschikbaarheidspercentage van de dienst. Zo zou tijdens piekuren voorrang gegeven
kunnen worden aan het eigen spraakverkeer, waardoor de ‘call completion rate’ van andere
aanbieders lager wordt.

Door de kwalliteitsdiscriminatie bij gespreksafgifte zal de concurrentiepositie van andere
aanbieders op de retailmarkt voor vaste telefonie nadelig worden beinvlioed. Immers, indien de
wholesaledienst gespreksafgifte die door externe partijen wordt afgenomen van een lagere
kwaliteit is, zal ook de retaildienst die op basis van deze inferieure wholesaledienst wordt
aangeboden van een lagere kwaliteit zijn. Het toepassen van kwaliteitsdiscriminatie kan
derhalve beschouwd worden als een gedraging die in deze markt een mededingingsbeperkend
effect kan hebben.

Strategisch productontwerp

De dominante positie van een aanbieder van vaste gespreksafgifte stelt hem voorts in staat om
zijn wholesaledienstverlening zo in te richten dat externe afnemers van gespreksafgifte worden
benadeeld ten opzichte van de eigen retailorganisatie. Dit betekent dat de dominante aanbieder
zijn wholesaledienst gespreksafgifte zodanig ontwerpt dat externe partijen niet, of uitsluitend
tegen zeer hoge kosten gebruik kunnen maken van de dienstverlening.

Voorbeelden van een strategisch ontwerp van gespreksafgifte zijn een netwerktopologie die het
direct interconnecteren verhindert of uitsluitend tegen zeer hoge kosten mogelijk maakt
(bijvoorbeeld niet gestandaardiseerde of internationaal niet erkende interconnectieprotocollen)
en een wholesaledienst gespreksafgifte die niet of slechts beperkt bruikbaar is voor
concurrenten.

Door een dergelijk handelen bij gespreksafgifte kan de concurrentie op retailniveau worden

benadeeld. Een andere aanbieder van vaste telefonie zal immers niet een volwaardig pakket
van retaildiensten kunnen aanbieden indien hij geen spraakverkeer op het betreffende vaste
telefoonnetwerk kan afleveren. Het strategisch ontwerpen van wholesaledienstverlening kan
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derhalve beschouwd worden als een gedraging die een mededingingsbeperkend effect kan
hebben.

Oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten

Tot slot acht het college oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten als
potentieel mededingingsbeperkende gedraging relevant voor vaste gespreksafgifte.

Oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten vindt plaats indien een
aanbieder de informatie die zij van afnemers van gespreksafgifte verkrijgt voor het op juiste
wijze kunnen afleveren van spraakverkeer aanwendt voor andere doeleinden zoals het behalen
van concurrentievoordeel op de retailmarkt.

Een aanbieder van gespreksafgifte kan bijvoorbeeld de karakteristieken van het van
concurrenten ontvangen spraakverkeer en bijbehorende routeringsinformatie analyseren.
Daaruit zijn zowel het telefoonnummer van de bellende eindgebruiker en de gebelde klant
zichtbaar is. Deze informatie kan commerciéle waarde hebben, die door de vaste aanbieder kan
worden aangewend voor marketingdoeleinden bij het aanbieden van retaildiensten. Zo kan uit
de informatie potentieel interessante klanten worden afgeleid of kan de informatie de vaste
aanbieder helpen om de strategie van concurrerende aanbieders te doorgronden.

De dominante aanbieder is in staat om deze gedragingen te vertonen, met als gevolg dat de
concurrentiepositie van retailconcurrenten wordt ondermijnd. De mate waarin dit gebeurt is sterk
afhankelijk van de positie van de aannemer in de relevante retailmarkten. Het oneigenlijk
gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten kan derhalve beschouwd worden als een
gedraging die een mededingingsbeperkend effect kan hebben.

Toegangsproblemen bij gespreksafgifte op 084/087-nummers

De toegangsproblemen kunnen zich vooral voordoen indien een aanbieder van gespreksafgifte
een prikkel heeft om de toegang tot (eindgebruikers op) zijn netwerk te beperken voor het
afleveren van verkeer voor andere aanbieders van telefonie. Een dergelijk ‘incentive’ zal vooral
worden veroorzaakt doordat afnemers van gespreksafgifte op de retailmarkten tevens
concurrenten zijn van de aanbieder van gespreksafgifte bij het aanbieden van diensten aan
eindgebruikers.

In dit verband dient opgemerkt te worden dat de omstandigheden die van invloed zijn op het
gedrag om wel of geen toegang te verlenen bij gespreksafgifte op 084/087-nummers anders zijn
dan bij gespreksafgifte op andere nummers.

Zoals in randnummer 214 van dit besluit beschreven kunnen de meeste eindgebruikers op een
084/087-nummer veelal alleen verkeer ontvangen (‘one way access’). Dit betekent dat deze
aanbieders juist een belang hebben om de toegang tot deze nummers voor andere aanbieders
zoveel mogelijk te faciliteren. Immers, zijn zij voor hun omzet in relatief grotere mate afthankelijk
van de inkomsten uit gespreksafgifte dan aanbieders, die ook (inkomsten uit) originerend
verkeer genereren. Dit zal nadrukkelijk zo zijn in het geval de aanbieder van 084/087-nummer
diensten zijn onderneming in hoge mate of uitsluitend heeft ingericht op het aanbieden van pa-
diensten.
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Overigens merkt het college op dat de omstandigheden bij gespreksafgifte op 084/087-
nummers kunnen wijzigen indien eindgebruikers vanaf deze nummers ook kunnen bellen (‘two
way access’ telefonie)."*? In dit verband zij er op gewezen dat de introductie van VoB/VolP
telefonie ertoe kan leiden dat 084-nummers op grote schaal voor ‘two way access’ telefonie
gebruikt gaan worden. De gevolgen van de introductie van VolP-telefonie voor de markt en
eventuele hiermee samenhangende mededingingsproblemen zijn op dit moment evenwel
onvoldoende duidelijk om te beoordelen of de in de vorige paragrafen beschreven
toegangsproblemen zich dan zullen gaan voordoen.

Conclusie

Het college concludeert op basis van het voorgaande dat aanbieders van vaste telefonie de
potenti€le mededingingsbeperkende gedraging discriminatoir gebruik of achterhouding van
informatie, vertragingstactieken, onbillijke voorwaarden, kwaliteitsdiscriminatie, strategisch
productontwerp en oneigenlijk gebruik van informatie kunnen veroorzaken op de markten voor
gespreksafgifte op geografische nummers, gespreksafgifte op 088-nummers en op de markt
voor gesprekafgifte op 112.

Het college komt tot de conclusie dat de omstandigheid dat een aanbieder van 084/087-
nummerdiensten (pa-diensten) alleen verkeer op deze nummers aflevert met zich meebrengt
dat de toegangsproblemen bij gespreksafgifte op 084/087-nummers als gevolg van
aanmerkelijke marktmacht niet aannemelijk zijn. Aanbieders van gespreksafgifte op 084/087-
nummers zijn immers voor hun omzet in hoge mate afhankelijk van de inkomsten uit van
gespreksafgifte. Het ontbreken van potentiéle mededingingsproblemen maken het opleggen van
toegang gerelateerde AMM-verplichtingen niet geschikt en noodzakelijk.

Prijsgerelateerde gedragingen

De dominante positie bij het aanbieden van vaste gespreksafgifte stelt vaste aanbieders voorts
in staat tot een categorie mededingingsbeperkende gedragingen die aan de vergoeding voor
vaste gespreksafgifte gerelateerd zijn. Het college heeft voor de Nederlandse situatie de
volgende gedragingen geidentificeerd, te weten prijsdiscriminatie, buitensporige prijzen en
marge-uitholling.

Deze gedragingen kunnen ertoe leiden dat de concurrentiepositie van andere aanbieders op de
retailmarkt voor vaste telefonie wordt ondermijnd door de tarifering die de vaste aanbieder
hanteert bij vaste gespreksafgifte. Voorts kunnen deze gedragingen ertoe leiden dat de
eindgebruikers hogere tarieven voor het bellen naar een bepaald vast telefoonnetwerk betalen.
Dit komt omdat de afnemers van gespreksafgifte de hogere afgifte tarieven zoveel mogelijk
willen doorberekenen aan de bellende eindgebruiker.

Prijsdiscriminatie en buitensporig hoge prijzen

Prijsdiscriminatie en het hanteren van buitensporige prijzen zijn gedragingen die zich op deze
wholesalemarkten afzonderlijk en in combinatie met elkaar kunnen voordoen. De dominante

"2 Op dit moment maakt Edutel het mogelijk om vanaf 087/084 nummers te bellen. Zie www.edutel.nl.
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positie bij vaste gespreksafgifte stelt een vaste aanbieder in staat om te discrimineren op prijs
door voor het afwikkelen van verkeer van haar eigen retailbedrijven lage prijzen te rekenen en
buitensporig hoge tarieven voor het afwikkelen van verkeer van concurrenten op de retailmarkt.

Op zich kan dit type prijsdiscriminatie leiden tot een beperking van concurrentie op de
retailmarkt of in het nadeel van eindgebruikers werken. De concurrerende vaste aanbieders die
met buitensporig hoge gespreksafgiftetarieven worden geconfronteerd kunnen hun marge op
hun dienstverlening uitgehold zien of worden genoodzaakt de hogere kosten van
gespreksafgifte door te berekenen aan hun eindgebruikers in de vorm van hogere retailtarieven.
Deze problemen zullen zich met name kunnen voordoen in het geval in de interconnectierelatie
sprake is van asymmetrische belangen als beschreven in randnummers 333 en verder van dit
besluit. Indien de asymmetrie groot is, zullen deze problemen aanzienlijk kunnen zijn.

Om een goed beeld te krijgen van het risico dat aanbieders van vaste gespreksafgifte voor hun
diensten buitensporig hoge tarieven rekenen, heeft het college gekeken naar de mogelijkheden
en de prikkels die aanbieders daartoe hebben. Ook de hoogte van de tarieven en de
ontwikkelingen daarin is bezien.

De monopoliepositie stelt een aanbieder van gespreksafgifte in staat om (veel) hogere winsten
(monopoliewinsten) te realiseren dan in een situatie waarin sprake is van concurrentiedruk. Het
CPP-beginsel (de beller betaalt) leidt er toe dat er sprake is van een lage prijselasticiteit voor de
tarieven die gelden voor het ontvangen van gesprekken; omdat consumenten niet hoeven te
betalen om gesprekken te ontvangen is het aannemelijk dat zij niet gevoelig zijn voor
tariefsverhogingen van gespreksafgifte van hun eigen aanbieder. De vraag naar (wholesale)
gespreksafgifte wordt slechts in zeer beperkte mate bepaald door de directe afnemers (mobiele
en vaste operators) maar eerder door hun klanten: de eindgebruikers, die vaak niet weten bij
welke operator degene die gebeld wordt is aangesloten.

Daarnaast vormt de concurrentie op de retailmarkt voor vaste telefonie voor aanbieders een
prikkel om zo hoog mogelijke tarieven voor gespreksafgifte te vragen. Elke aanbieder zal
immers proberen de dienstverlening aan de eigen eindgebruikers zo goedkoop mogelijk te
maken om daarmee zoveel mogelijk nieuwe klanten aan zich te binden. Door hoge tarieven
voor gespreksafgifte kunnen de kosten van vaste telefonie worden afgewenteld op andere
(vaste en mobiele) aanbieders en daarmee uiteindelijk op de eindgebruikers van (andere) vaste
en mobiele telefoonnetwerken.

Prikkels tot verlaging van de tarieven voor gespreksafgifte zijn niet aanwezig. Verlaging van het
gespreksafgiftetarief verlaagt immers de kosten voor concurrenten op de retailmarkt voor vaste
telefonie en stelt hen in de gelegenheid hun concurrentiepositie te verbeteren door de tarieven
voor vast bellen te verlagen. Een eenzijdige verlaging van het eigen gespreksafgiftetarief leidt
tot een verslechtering van de eigen concurrentiepositie.

Deze prikkels gelden in de huidige marktsituatie onafhankelijk van de technologie op basis
waarvan de eindgebruiker is aangesloten op het netwerk van de AMM-aanbieder. Een
aanbieder van gespreksafgifte voor aansluitingen op basis van pakketgeschakelde technologie,
bijvoorbeeld een VoB-aansluiting, zal tevens een prikkel ondervinden om hoge tarieven voor
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gespreksafgifte op deze aansluitingen te vragen.

Het college is zich ervan bewust dat door marktontwikkelingen in de toekomst deze prikkels
kunnen veranderen. Door efficiéntere vormen van interconnectie ten behoeve van
pakketgeschakelde telefonie (IP-interconnectie) en eventuele interconnectierelaties waarbij
geen volumeafhankelijke tarieven in rekening worden gebracht voor gespreksafgifte (‘peering’)
kunnen deze prikkels tot het vragen van buitensporige tarieven verdwijnen.

Het college stelt daarom vast dat aanbieders van vaste gespreksafgifte in de huidige
marktomstandigheden niet alleen de mogelijkheid hebben om buitensporig hoge tarieven voor
hun diensten te vragen, maar bovendien een sterke prikkel om dat ook daadwerkelijk te doen.
De praktijk in Nederland bij niet-gereguleerde gespreksafgifte op vaste en mobiele netwerken
bevestigt dit beeld.

Zoals in randnummers 310-312 al is aangegeven zijn aanbieders van vaste gespreksafgifte,
waarvan de gespreksafgiftetarieven niet gereguleerd waren, in staat geweest om de tarieven
voor gespreksafgifte met tientallen procenten te verhogen zonder dat dit nadelige gevolgen
heeft voor het verkeersvolume dat voor andere aanbieders wordt afgeleverd.

Ook kan gewezen worden op de door de regulering afgedwongen verlaging van de
gespreksafgiftetarieven van KPN. In het kader van de tariefregulering werd KPN in 2001 door
de invoering van het BULRIC-model gedwongen om efficiénte kosten als uitgangspunt te
nemen voor de tarifering van de gespreksafgiftedienst. Het gevolg hiervan was dat de tarieven
voor gespreksafgifte aanzienlijk gedaald zijn ten opzichte van de tarieven in eerdere jaren.113
Deze daling duidt er feitelijk op dat KPN kennelijk prikkels heeft om hogere dan efficiénte kosten

in rekening te brengen.

Voorts bleek onder andere in 2003 dat het college op grond van het toen enkele jaren
bestaande BULRIC-model uitkwam op lagere tarieven dan de tarieven die KPN als
kostengeoriénteerde tarieven beschouwde. KPN heeft dan ook bezwaar en beroep ingesteld
tegen het beoordelingsresultaat van het college. Uiteindelijk heeft KPN de door het college als
kostengeoriénteerd beoordeelde tarieven overgenomen en rekent zij met deze tarieven. Dit
voorbeeld duidt erop dat KPN een prikkel heeft om tarieven voor te stellen die hoger liggen dan
wanneer uitgegaan wordt van de efficiénte kosten. Er is op voorhand ook geen reden om aan te
nemen dat KPN niet hogere tarieven zou kunnen rekenen in de situatie waarin haar
gespreksafgifte tarieven niet gereguleerd zouden zijn. Een en ander indiceert dat er een reéel
risico op buitensporige prijzen/marge uitholling bestaat.

Overigens moge duidelijk zijn dat de huidige gespreksafgiftetarieven van de vaste aanbieders
geen goede indicator vormen voor het vaststellen van (het bestaan van prikkels tot) buitensporig
hoge tarieven. De tarieven van KPN zijn door AMM-regulering bepaald, terwijl de afgiftetarieven
van de overige vaste aanbieders zijn onderworpen aan de beleidsregels inzake de redelijkheid
van vaste terminating tarieven."* In deze beleidsregels wordt uitgegaan van de systematiek van

113

Deze tarieven zijn vanaf 1997 tot heden met circa 40 procent gedaald.

14 Zie OPTA/IBT/2003/201171, 18 april 2003.
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vertraagde reciprociteit. Dit houdt in dat — bij de vaststelling — van het maximaal redelijke FTA-
tarief in de formule het FTA-tarief dat voor KPN drie jaar tevoren is vastgesteld als richtlijn dient
te gelden. Voor de duidelijkheid stelt het college hier dat het FTA-tarief van KPN dat als
uitgangspunt is gehanteerd is opgebouwd uit gespreksafgifte plus lokale doorgifte (onder het
oude kader aangeduid als regional terminating). De uitzonderingsgrond die in de beleidsregels
was opgenomen, is geschrapt. De reden hiervoor is dat het op basis van vertraagde reciprociteit
vastgestelde tarief voldoende recht doet aan de achterstandspositie van marktpartijen. De
uitzonderingsbepaling was uitsluitend van toepassing in zeer uitzonderlijke gevallen, waarin
vastgesteld kon worden dat de hogere kosten economisch te rechtvaardigen waren en daarmee
geen inefficiénte toetreding zou optreden. In de huidige fase van ontwikkeling is een dergelijke
uitzonderingsbepaling niet meer op zijn plaats.'"®

Voor vaste gespreksafgifte komt het college tot de conclusie dat het hanteren van
discriminatoire voorwaarden, waartoe alle aanbieders van vaste gespreksafgifte op grond van
aanmerkelijke marktmacht in beginsel in staat zijn, alleen op de relevante markten voor vaste
gespreksafgifte op het afzonderlijke netwerk van KPN kan leiden tot een mededingingsprobleem
dat een daadwerkelijk gevolg voor de mededinging bij het aanbieden van retailtelefonie. De
marktanalyse toont immers aan dat de meeste overige vaste aanbieders van telefonie bij het
afwikkelen van verkeer een grote mate van afhankelijkheid van KPN kennen omdat verreweg de
meeste vaste eindgebruikers in Nederland op het netwerk van KPN zijn aangesloten."® Voorts
kennen ook mobiele aanbieders bij het afleveren van verkeer een grote afthankelijkheid van

KPN en van elkaar. Dit is anders in het geval van gespreksafgifte door overige vaste
aanbieders. Aanbieders van (vaste of mobiele) telefonie zijn veel minder afhankelijk van
gespreksafgifte van de overige vaste aanbieders. Elk van de overige vaste aanbieders heeft
een relatief gering aantal eindgebruikers op het netwerk, waardoor andere aanbieders naar
verhouding weinig verkeer op dat netwerk zullen moeten afleveren. Dit betekent dat de overige
aanbieders ieder voor zich niet in staat zijn om door discriminatoire voorwaarden de
marktwerking te verstoren.

Prijsdiscriminatie en buitensporig hoge prijzen, als aparte gedraging dan wel in combinatie,
kunnen derhalve worden beschouwd als potentiéle mededingingsbeperkende gedragingen op
de markten voor vaste gespreksafgifte op het netwerk van KPN. Buitensporig hoge prijzen
kunnen worden beschouwd als potentiéle mededingingsbeperkende gedragingen op de
markten voor vaste gespreksafgifte op de netwerken van overige vaste aanbieders. Hierna
wordt in paragraaf 8.3.2 ingegaan op de nadelige gevolgen die deze gedragingen kunnen
hebben voor de concurrentie op de markt voor vaste telefonie tussen vaste aanbieders en voor
eindgebruikers.

115

Naar aanleiding van bedenkingen van KPN die stelt dat niet duidelijk is dat de uitzondering in de beleidsregels

is geschrapt (randnummer 208 van de Nota van Bevindingen van 4 november 2005, kenmerk
OPTA/TN/2005/203112) en de bedenkingen van de ACT-leden en Casema hieromtrent (randnummer 253
respectievelijk 252 Nota van Bevindingen) heeft het college verduidelijkt wat de systematiek van vertraagde

reciprociteit inhoudt en aangegeven dat de uitzonderingsregel niet meer zal worden toegepast.
"1 Zie noot 102.
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8.3.2 Marge-uitholling

415. In de Common Position wordt marge-uitholling (margin squeeze) niet als een zelfstandig
mededingingsprobleem beschouwd, maar als een effect van andere mededingingsproblemen,
met uitsluiting van retailconcurrenten tot gevolg. Deze mededingingsproblemen zijn:
koppelverkoop, het toepassen van prijsdiscriminatie, van (bepaalde vormen van)
kruissubsidie'"” en het hanteren van roofprijzen op de retailmarkt.”®""®
hanteren van buitensporige wholesaletarieven worden toegevoegd. Immers, een verticaal
geintegreerde aanbieder kan discrimineren in tarieven tussen haar eigen retailbedrijf en externe
retailaanbieders door haar eigen retailbedrijf een lager wholesaletarief te rekenen dan externe
retailaanbieders. Dit kan er in resulteren dat externe partijen met buitensporige tarieven worden
geconfronteerd.

Hieraan kan het

416. Vanwege de grote gevolgen voor de mededinging die marge-uitholling kan hebben in de situatie
waarin sprake is van verticaal geintegreerde partijen die beschikken over AMM, wordt hier
zelfstandig aandacht aan besteed.'® Blijkens de Memorie van Toelichting is van het uithollen
van marges sprake “als het verschil tussen de groothandelsprijzen die een onderneming met
aanmerkelijke marktmacht aan andere ondernemingen in rekening brengt en haar eigen
eindgebruikerstarieven zodanig is dat die andere ondernemingen geen reéle mogelijkheid
hebben om een marktpositie te verwerven of te behouden.“''

417. Een aanbieder van gespreksafgifte is in staat marges van concurrerende ondernemingen — op
de retailmarkten voor verkeer — uit te hollen door te lage prijzen te vragen op de retailmarkten
voor verkeer al dan niet in combinatie met buitensporige hoge prijzen voor vaste
gespreksafgifte. Hierdoor kunnen de marges voor concurrenten bij het aanbieden van vaste
telefonie aan retailklanten te klein worden om te kunnen concurreren. Deze marge-uitholling kan
toetreding tot de retailmarkt voor vaste telefonie voorkomen of kan zelfs uittreding van
concurrenten uit deze markt bewerkstelligen.

418. Marge-uitholling bij het aanbieden van vaste telefonie is zeer aannemelijk in relatie tot de

" Kruissubsidie tussen diensten is in zijn algemeenheid een normaal verschijnsel, en vormt niet

noodzakelijkerwijs een mededingingsprobleem. Van een mededingingsprobleem is uitsluitend sprake indien deze
gedraging wordt aangewend om de mededinging te beperken. Met name in het geval van een verticaal
geintegreerde onderneming die concurreert met aanbieders die afhankelijk zijn van zijn wholesalediensten kan
kruissubsidie een mededingingsprobleem vormen. Door het toepassen van kruissubsidie kan de aanbieder een
deel van zijn retailmarge overhevelen naar zijn wholesalemarge. Dit betekent dat zijn retailconcurrenten worden
geconfronteerd met relatief hoge wholesale-inkoopkosten, en relatief lage retailopbrengsten. Dit kan leiden tot
marge-uitholling, ook zonder dat strikt genomen sprake is van buitensporige tarieven op de wholesalemarkt en
roofprijzen op de retailmarkt.

8 Memorie van Toelichting bij artikel 6a.7 van de Tw, Kamerstukken Il, 2002-2003, 28 851, nr. 3.

e Uitholling van marges wordt tevens een prijsklem genoemd. Alternatieve aanbieders bevinden zich dan in een
prijsklem tussen de wholesale tarieven en de retailtarieven die de AMM-aanbieder rekent aan respectievelijk zijn
wholesale afnemers en zijn retail eindgebruikers.

120 Zie tevens: Beschikking van de Commissie, Zaak COMP/C-1/37.451, 37.578, 37.579 — Deutsche Telekom AG,
PbEG, 2003, L 263.

121 Memorie van Toelichting bij artikel 6a.7 van de Tw, Kamerstukken Il, 2002-2003, 28 851, nr. 3.
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wholesalemarkten voor vaste gespreksafgifte. Zo kan een buitensporig hoog tarief voor
gespreksafgifte voor andere aanbieders in combinatie met lage retailtarieven voor bellen door
eigen klanten ertoe leiden dat de winstmarges van de andere aanbieders van vaste telefonie
onder druk komen te staan. Deze kans wordt groter naarmate een vaste aanbieder meer
afhankelijk is voor het afleveren van verkeer van andere aanbieders.

Zoals hierboven in randnummers 333 en verder al beschreven werd, zijn de meeste aanbieders
bij het afleveren van verkeer op geografische nummers sterk afhankelijk van KPN. Zo zou een
verhoging door KPN van haar afgiftetarief met € 0,01 op basis van de verkeersvolumes
2Q/2003-1Q/2004 ertoe leiden dat de kosten van gespreksafgifte voor andere aanbieders op
jaarbasis met € 20 miljoen zouden stijgen. Deze stijging dienen andere aanbieders door te
berekenen aan hun eindgebruikers dan wel in mindering te brengen op hun winstmarge. Ervan
uitgaande dat KPN de tariefsverhoging niet bij zichzelf in rekening zal brengen indien AMM-
regulering haar daartoe niet verplicht, zullen haar kosten voor gespreksafgifte niet stijgen en zal
zij haar retailtarieven niet behoeven te verhogen. Dit betekent dat de concurrerende vaste
aanbieders ter voorkoming van een verlies aan marktaandeel gedwongen zullen zijn hun
winstmarge te verkleinen.

Vanwege de recente introductie van 088-nummers heeft het college geen informatie van
marktpartijen kunnen ontvangen over marge-uitholling tengevolge van gedraging en op
gespreksafgifte op 088-nummers. Gezien het grote marktaandeel dat KPN heeft op de
retailmarkt voor hoogcapacitaire (derhalve meestal zakelijke) aansluitingen acht het college het
aannemelijk dat KPN ook een groot deel van de aansluitingen van 088-nummers zal gaan
verzorgen. Dit betekent dat tariefgerelateerde gedragingen van KPN bij gespreksafgifte op 088-
nummers eveneens marge-uitholling kunnen veroorzaken.

Wat betreft de markten voor 084/087-gespreksafgifte dient opgemerkt te worden dat marge-
uitholling minder aannemelijk is. Zoals in randnummer 341 beschreven, leveren de meeste
overige vaste aanbieders van gespreksafgifte op 084/087-nummers immers zelf geen verkeer af
op 084/087-nummers op andere netwerken. Er bestaat dan geen afhankelijkheid van de
gespreksafgiftedienst van KPN of van andere vaste aanbieders. Zoals onder randnummer 395
opgemerkt kunnen de omstandigheden bij gespreksafgifte op 084/087-nummers wijzigen indien
eindgebruikers vanaf deze nummers ook kunnen bellen (‘two way access’ telefonie) en dat 084-
nummers mede door de introductie van VoB/VolP telefonie hiervoor op grotere schaal gebruikt
gaan worden. De gevolgen van de introductie van VoB/VolP-telefonie voor de markt en
eventuele hiermee samenhangende mededingingsproblemen zijn op dit moment evenwel
onvoldoende duidelijk om te beoordelen of marge-uitholling zich dan kan gaan voordoen.

Conclusie

Het college concludeert op basis van het voorgaande dat aanbieders van vaste telefonie de
potentiéle mededingingsbeperkende gedraging marge-uitholling kunnen veroorzaken op de
markten voor gespreksafgifte op geografische nummers, gespreksafgifte op 088-nummers en
op de markt voor gesprekafgifte op 112.

Het college acht het niet aannemelijk dat prijsgerelateerde gedragingen van aanbieders van
gespreksafgifte op de relevante markten van gespreksafgifte op 084/087-nummers marge-
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uitholling kunnen veroorzaken omdat de meeste aanbieder van 084/087-nummer op dit moment
niet afhankelijk zijn van de afgiftediensten van andere concurrerende aanbieders.

De positie van KPN als aanbieder van vaste gespreksafgifte

In beginsel kan elke aanbieder met een eigen vast telefoonnetwerk door zijn dominante positie
bij vaste gespreksafgifte op het eigen netwerk de beschreven mededingingsbeperkende
gedragingen vertonen en daardoor de mededinging tussen aanbieders van vaste telefonie
verstoren.

De hoeveelheid spraakverkeer die KPN op haar vaste telefoonnetwerk op geografische
nummers, 088-nummers en 084/087-nummers aflevert voor andere vaste aanbieders is
aanzienlijk groter dan het verkeer dat afkomstig is van KPN en bij eindgebruikers op een ander
vast telefoonnetwerk dient te worden afgeleverd. Dit geldt zowel in absolute zin voor het aantal
minuten dat wordt afgewikkeld als in relatieve zin voor de verhouding tussen het on net- en off
net-verkeer van KPN.

Enerzijds zijn verreweg de meeste vaste eindgebruikers aangesloten op het netwerk van KPN
en wordt het grootste deel van het telefoonverkeer naar vaste aansluitingen door KPN
afgeleverd. Hierdoor zijn andere aanbieders van telefonie niet in staat om op retailmarkten een
concurrerend aanbod voor vaste of mobiele telefonie te doen zonder dat zij verkeer kunnen
afleveren bij eindgebruikers op het netwerk van KPN. Dit maakt het belang van een efficiénte
afwikkeling van gesprekken door KPN voor de mededinging op de retailmarkten zeer groot. Dit
geldt temeer omdat KPN bij het aanbieden van vaste telefonie op de retailmarkt beschikt over
aanmerkelijke marktmacht en een prikkel heeft om deze positie te beschermen ten koste van
andere aanbieders.

Anderzijds is KPN bij het aanbieden van telefonie aan eindgebruikers minder athankelijk van de
gespreksafgifte van andere aanbieders omdat zij het grootste deel van het telefoonverkeer dat
bestemd is voor vaste eindgebruikers op het eigen netwerk aflevert. Dit betekent dat in een
interconnectierelatie, waarbij KPN en een andere vaste aanbieder over en weer verkeer op
elkaars netwerken afwikkelen, ongelijke onderhandelingsposities bestaan. De andere aanbieder
zal daarbij door zijn grotere afhankelijkheid een grotere prikkel dan KPN hebben om verkeer
snel en efficiént op het eigen netwerk af te wikkelen.

Daarbij komt nog een andere asymmetrie, namelijk onbalans van verkeersstromen, die maakt
dat in onderhandelingen van andere netwerkaanbieders over afgiftetarieven, relatieve
onderhandelingsposities van geval tot geval verschillen en zonder beperkingen, zoals
transparantie en non-discriminatie, tot per netwerk gedifferentieerde afgiftetarieven kunnen
leiden. Netwerken met een relatief ongunstige positie ten opzichte van KPN staan dan zwakker
en worden niet beschermd door de betere onderhandelingsmacht van andere aanbieders. Dit
speelt met name bij afgiftetarieven van KPN omdat hier de verschillen in relatieve
onderhandelingsmacht naar alle waarschijnlijkheid het grootst zijn.

Het gegeven dat marktpartijen bij het aanbieden van telefonie op retailmarkten veel minder
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afhankelijk zijn van gespreksafgifte van een andere, individuele vaste aanbieder maakt dat de
gevolgen van problemen bij gespreksafgifte bij deze andere alternatieve vaste aanbieder voor
de mededinging op de retailmarkten veel beperkter zullen zijn. Zo zal directe interconnectie met
deze andere netwerken ten behoeve van gespreksafgifte immers in het algemeen pas bij
grotere verkeersvolumes efficiént zijn. Mede vanwege de voor afnemers van gespreksafgifte al
bestaande mogelijkheid om verkeer via KPN voor gespreksafgifte op een ander vast netwerk
dan dat van KPN aan te bieden, zal het aantal verzoeken om interconnectie aan andere
aanbieders dan KPN naar verwachting in aantal beperkt zijn.

De onderhandelingsmacht van aanbieders van afgiftediensten wordt beperkt doordat zij op
grond van wettelijke interoperabiliteitsverplichtingen gehouden zijn om op verzoek van
eindgebruikers gesprekken op andere netwerken af te leveren. De verplichting bepaalt dat
partijen bij onderhandelingen over wederzijdse afgiftetarieven niet kunnen grijpen naar het
dreigement om weg te lopen van de onderhandelingstafel. Toch is de
interoperabiliteitsverplichting slechts één van de factoren die de onderhandelingsmacht van een
netwerkaanbieder bepalen. Andere factoren kunnen belangrijk zijn en de uiteindelijke
afgiftetarieven substantieel beinvioeden. Door de relatieve grootte en netto inkomende
verkeersstromen van KPN'’s netwerk is de inperking van onderhandelingsmacht van KPN door
de interoperabiliteitsverplichting naar verwachting geringer dan die van andere partijen.

Het college concludeert dan ook dat, indien bij het aanbieden van gespreksafgifte door KPN de
in paragrafen 8.2 en 8.3 geidentificeerde potenti€éle mededingingsproblemen zouden
voorkomen, dit een aanzienlijk grotere impact op de concurrentiepositie van andere aanbieders
op de (retail)markten voor vaste telefonie zal hebben dan de gevolgen die gelijksoortige
gedragingen van andere aanbieders bij gespreksafgifte zouden hebben.

Conclusie

In hoofdstuk 8 heeft het college op de relevante markten voor vaste gespreksafgifte de
volgende potentiéle mededingingsbeperkende gedragingen geidentificeerd. In Tabel 5 worden
deze gedragingen weergegeven:

De relevante markten voor gespreksafgifte op:
geografische
084/087-nummers 088-nummers 112
nummers
Overige Overige Overige
Mededingingsproblemen: KPN . 9 KPN . 9 KPN ) 9 KPN
aanbieders aanbieders aanbieders
gerelateerd aan toegang
- discriminatoir gebruik of achterhouding
[ ) [ ] [ ] [ ] [ ]
van informatie
- vertragingstactieken ° ° ° ° °
- onbillijke voorwaarden ° ° ° ° °
- kwaliteitsdiscriminatie ° ° ° ° °
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- strategisch productontwerp . L ° . °
- oneigenlijk gebruik van informatie ° ° ° ° ®
gerelateerd aan prijs

- prijsdiscriminatie L4 ° . °
- buitensporige prijzen ° . . . . . .
- marge-uitholling i . . . .

433.

434.

435.

Tabel 5. Overzicht van mededingingsproblemen op de markten voor gespreksafgifte.

Elke aanbieder van vaste gespreksafgifte is tot deze gedragingen in de staat vanwege de
aanmerkelijke marktmacht die hij op de relevante markten voor gespreksafgifte bezit. De
gevolgen van deze gedragingen bij gespreksafgifte door KPN voor het aanbieden van vaste
telefonie aan eindgebruikers door andere vaste aanbieders zijn echter veel groter dan de
gevolgen van dit soort gedragingen bij gespreksafgifte door de overige vaste aanbieders. Dit
komt omdat andere aanbieders bij het afleveren van verkeer bij eindgebruikers in veel grotere
mate afhankelijk zijn van KPN.

De prijsgerelateerde gedragingen kunnen behalve tot een beperking van de mededinging
tussen aanbieders van vaste telefonie ook nadelige gevolgen hebben voor eindgebruikers
doordat deze gedragingen kunnen leiden tot minder keuze op de retailmarkt, hogere
retailprijzen en een slechtere kwaliteit van dienstverlening.

De hierboven geconstateerde potentiéle problemen kunnen worden geadresseerd door het
opleggen van maatregelen op wholesaleniveau. In het hoofdstuk 9 wordt onderzocht welke
maatregelen op de markt voor vaste gespreksafgifte daartoe passend zijn. Uitgangspunt is
hierbij steeds dat deze wholesalemaatregelen proportioneel zijn in relatie tot de op te lossen
mededingingsproblemen. Bij de beschrijving van deze wholesaleverplichtingen dient daarbij het
effect op de retailmarkt te worden meegewogen om te bezien of de in het vorige hoofdstuk
beschreven retailproblemen door het opleggen van wholesalemaatregelen worden voorkomen.
Indien het opleggen van wholesalemaatregelen naar verwachting niet zal leiden tot het
wegnemen van de geconstateerde retailproblemen kan alsnog worden overgegaan tot het
opleggen van retailmaatregelen.
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9 Verplichtingen voor de markten voor gespreksafgifte

9.1 Inleiding

436. Als gevolg van het bestaan van AMM-posities en potentiéle mededingingsbeperkende
gedragingen, worden in dit hoofdstuk passende verplichtingen opgelegd. Door het opleggen van
passende verplichtingen aan de aanbieder met AMM op deze markten, kan het college
mededingingsproblemen wegnemen en hierdoor meer (mogelijkheden voor) concurrentie
introduceren. De stap van het opleggen van passende verplichtingen vindt logischerwijs plaats
na de dominantieanalyse op de wholesalemarkten zonder AMM-regulering. Een en ander is
weergegeven in Figuur 14.

Afbakening & dominantieanalyse retailmarkten
zonder AMM-regulering

> Afbakening wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

3 Dominantieanalyse wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

4 Verplichtingen wholesalemarkten
zonder AMM-regulering

Afbakening & dominantieanalyse retailmarkten
met wholesaleregulering

Verplichtingen retailmarkten met
wholesaleregulering

Figuur 14. Samenhang van verplichtingen en andere stappen.

437. In dit hoofdstuk wordt voor deze afgiftemarkten eerst een korte opsomming gegeven van: a) de
aanbieder met een AMM-positie, en b) de potentiéle mededingingsproblemen op deze markt.
Daarna wordt het doel van regulering bepaald en wordt per verplichting de geschiktheid en
noodzakelijkheid gegeven. Van ieder van deze verplichtingen volgt in hoofdstuk 10 de nadere,
specifieke invulling.

Aanbieder met een AMM-positie op de markt voor gespreksafgifte

438. In randnummer 280 zijn de relevante markten voor gespreksafgifte gedefinieerd. Op de markten
voor gespreksafgifte ten behoeve van geografische nummers, ten behoeve van
bedrijfsnummers respectievelijk ten behoeve van pa-diensten werden de aanbieders van
gespreksafgifte aangewezen als een aanbieder met AMM. KPN is als AMM aanbieder
aangewezen op de markt voor gespreksafgifte ten behoeve van 112. Hierna zal het college de
verplichtingen beschrijven die voor aanbieders van vaste gespreksafgifte op deze markten
zullen gelden. De verplichtingen gelden voor alle aanbieders, tenzij uitdrukkelijk anders is
aangegeven.

Mededingingsproblemen op de markten voor gespreksafgifte
439. De verplichtingen die het college oplegt, dienen gebaseerd te zijn op de aard van de
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onderliggende mededingingsproblemen. Op de genoemde markten voor gespreksafgifte werden
feitelijke dan wel potentiéle toegangsgerelateerde en prijsgerelateerde problemen
geidentificeerd. In paragraaf 8.5 worden in tabel 5 de feitelijke dan wel potentiéle
mededingingsproblemen per relevante markt voor gesprekafgifte weergegeven.

Prioritaire doelstelling

In deze paragraaf wordt uitgaande van het resultaat van de dominantieanalyse en de
geidentificeerde mededingingsproblemen de prioritaire doelstelling van regulering bepaald.

Zoals in paragraaf 3.4 van dit besluit over het opleggen van passende verplichtingen nader
uiteen is gezet, dienen de verplichtingen die aan een onderneming worden opgelegd op grond
van artikel 6a.2, derde lid, van de Tw proportioneel en gerechtvaardigd te zijn in het licht van de
doelstellingen van artikel 1.3 van de Tw.

Het college geeft hierna een specifieke invulling van deze doelstellingen voor de verplichtingen
die hij in dit besluit aan de aanbieder van vaste gespreksafgifte bij eindgebruikers oplegt.

Het bevorderen van concurrentie

443.

444,

445,

Op de relevante markt voor vaste gespreksafgifte op een individueel netwerk is het bevorderen
van infrastructuur- of dienstenconcurrentie niet mogelijk. Een vaste aanbieder controleert de
toegang die nodig is voor het afleveren van telefoongesprekken bij eindgebruikers op zijn
netwerk volledig. Duplicatie van de voor gespreksafgifte benodigde infrastructuur is in
functioneel en economisch opzicht binnen de te reguleren periode niet haalbaar. Bovendien zou
duplicatie in elk geval bij afgifte voor eindgebruikerdiensten ook niets opleveren. Maatregelen
die gericht zijn op het stimuleren van infrastructuurconcurrentie of dienstenconcurrentie op de
relevante markten voor vaste gespreksafgifte zijn dan ook niet effectief.

Regulering van vaste gespreksafgifte bij eindgebruikers kan wel bewerkstelligen dat de
marktwerking op andere markten niet nadelig wordt beinvloed door de aanmerkelijke
marktmacht op de relevante markten voor vaste gespreksafgifte.

Een dergelijk doel wordt vooral nagestreefd met de regulering van de gespreksafgiftedienst van
KPN. Zoals in de analyse van de gevolgen van dominantie naar voren is gekomen, kunnen
mededingingsbeperkende gedragingen van KPN bij het aanbieden van vaste gespreksafgifte
grote gevolgen hebben voor de mededinging op de retailmarkt voor vaste telefonie.'?

De ontwikkeling van de interne markt

446.

De ontwikkeling van de interne markt is in principe het meeste gediend bij het verlagen van
toetredingsdrempels. Dit doel is echter niet leidend bij de afweging voor de keuze tussen
infrastructuur- en dienstenconcurrentie en/of wholesale- en retailmaatregelen. Naar het oordeel
van het college vergt de doelstelling van het ontwikkelen van de interne markt geen nadere
maatregelen op de markt voor gespreksafgifte op een vast netwerk.

122 Zie paragraaf 8.4 van dit besluit.
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Het bevorderen van de belangen van eindgebruikers

447.

De belangen van eindgebruikers komen in beginsel het meest tot hun recht op markten waarop
duurzame mededinging bestaat. Duurzame mededinging zorgt op de lange termijn voor
marktuitkomsten met het grootst mogelijke consumentensurplus. Het college zal in dit besluit de
bevordering van de belangen van eindgebruikers wat betreft keuze, prijs en kwaliteit nastreven
door het opleggen van verplichtingen die tot uitkomsten leiden zoals die in geval van duurzame
concurrentie tot stand zouden zijn gekomen.

Conclusie

448.

9.3

9.3.1
449.

450.

451.

Het bevorderen van de belangen van eindgebruikers vormt de prioritaire doelstelling die het
college met regulering van vaste aanbieders op de relevante markten voor vaste
gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers beoogt. De gedachte is dan dat lagere
wholesale-afgiftetarieven leiden tot lagere retailtarieven. Daarbij komt voor de relevante markten
van gespreksafgifte op het netwerk van KPN dat het college bij de regulering eveneens prioriteit
geeft aan het voorkomen van de nadelige gevolgen die mededingingsbeperkende gedragingen
kunnen hebben voor de mededinging op de retailmarkt voor vaste telefonie.

Verplichtingen voor aanbieders van vaste gespreksafgifte

Inleiding

Hierna beschrijft het college de verplichtingen die hij een aanbieder van vaste gespreksafgifte
op nummers van eindgebruikers oplegt om de mededingingsproblemen te adresseren. Daarbij
zal worden ingegaan op de geschiktheid en noodzakelijkheid van verplichtingen in relatie tot de
doelstellingen van de regulering van vaste gespreksafgifte.

In hoofdstuk 7 en 8 heeft het college vastgesteld dat de verschillende vormen van vaste
gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers een zelfde dominantieanalyse en dezelfde
mededingingsproblemen kennen. Tevens heeft het college daarbij geconstateerd dat deze
problemen bij gespreksafgifte op verschillende netwerken eveneens in vergaande mate
dezelfde zijn met dien verstande dat de omvang van de problemen en de daaraan verbonden
gevolgen voor de mededinging bij het aanbieden van telefonie op retailmarkten kan variéren per
netwerk en omvang van de specifieke vorm van vaste gespreksafgifte.

Vanwege de grote overeenkomsten in dominantie, de potentiéle mededingingsproblemen en de
daaraan verbonden gevolgen op de verschillende relevante markten voor gespreksafgifte op
nummers ten behoeve van eindgebruikers is het mogelijk om de onderbouwing van de
regulering die aan aanbieders van vaste gespreksafgifte wordt opgelegd hierna voor alle
vormen van gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers generiek te onderbouwen. Waar
het college differentiatie van de regulering voor een specifieke vorm van gespreksafgifte of een
specifieke aanbieder nodig acht zal hij de geschiktheid en noodzaak van deze differentiatie
nader onderbouwen. Zie in dit verband ook paragraaf 3.4 dat voor deze afwegingen een kader
geeft.
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9.4

452.

453.

454,

455.

456.

Toegangsverplichtingen op de markten voor gespreksafgifte

Het college is bevoegd om op grond van artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw de verplichting op te
leggen om te voldoen aan redelijke verzoeken tot door het college te bepalen vormen van
toegang, onder andere indien het college van oordeel is dat het weigeren van toegang of het
stellen van onredelijke voorwaarden met een zelfde effect, de ontwikkeling van een door
duurzame concurrentie gekenmerkte eindgebruikermarkt zou belemmeren of niet in het belang
van de eindgebruiker zou zijn. In het onderstaande wordt onderzocht of het opleggen van een
toegangsverplichting op de markten voor gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers een
geschikte en noodzakelijke maatregel is, die de concurrentie op de retailmarkt voor telefonie
bevordert of de belangen van de eindgebruiker bevordert wat betreft keuze, kwaliteit en prijs.

Indien een aanbieder van telefonie de controle over een moeilijk te dupliceren infrastructuur
heeft, waarvan andere aanbieders van telefonie gebruik moeten maken om hun diensten te
kunnen aanbieden, is leveringsweigering een (potentieel) mededingingsprobleem. Het college
heeft dit probleem in paragraaf 8.2 uiteengezet voor aanbieders die de controle hebben over de
toegang tot de nummers van vaste eindgebruikers voor het afleveren van spraakverkeer. In
dergelijke situaties zullen andere verplichtingen dan toegangsverplichtingen, zoals maatregelen
die zien op transparantie of non-discriminatie, op zichzelf geen concurrentie kunnen bevorderen
op de onderliggende retailmarkten. Immers, zonder een toegangsverplichting kan de aanbieder
die over moeilijk te repliceren infrastructuur beschikt, naar eigen inzicht de toegang weigeren.
De verplichtingen tot non-discriminatie en transparantie zullen dan pas effectief kunnen zijn
indien eerst een verplichting wordt opgelegd, die de toegang waarborgt.

Omdat er bij het oplossen van toegangsproblemen bij gespreksafgifte op nummers van
eindgebruikers geen (lichtere) alternatieven bestaan, acht het college het gerechtvaardigd
onmiddellijk de geschiktheid en noodzakelijkheid van een toegangsverplichting te toetsen. Het
college zal een toegangsverplichting niet opleggen indien blijkt dat deze niet passend is.
Bovendien zal het college, na het opleggen van de toegangsverplichting, analyseren welke
mededingingsproblemen nog resteren. Met behulp van overige passende verplichtingen zal
vervolgens het gebrek aan effectieve concurrentie als gevolg van deze mededingingsproblemen
worden geadresseerd.

Het college heeft vastgesteld dat bij het verkrijgen van toegang tot vaste telefoonnetwerken ten
behoeve van het afleveren van verkeer bij eindgebruikers een aantal potentiéle
toegangsproblemen bestaan. Het gaat dan om problemen die de levering van de dienst
gespreksafgifte zelf betreffen of die kunnen ontstaan bij de interconnectie met het vaste netwerk
ten behoeve van gespreksafgifte. Daarbij heeft het college eveneens vastgesteld dat problemen
bij de toegang tot het vaste netwerk van KPN een grotere impact op de mededinging op de
markt voor vaste telefonie kunnen hebben dan problemen die optreden bij gespreksafgifte op
andere netwerken.

In paragraaf 8.2.7 heeft het college vastgesteld dat toegangsproblemen bij gespreksafgifte op
084/087-nummers die het gevolg zijn van aanmerkelijke marktmacht van de aanbieder niet
aannemelijk zijn. Om die reden acht het college het opleggen van toegangsverplichtingen op de
relevante markten voor gespreksafgifte om 084/087-nummers niet geschikt en noodzakelijk. De
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9.41
457.

hierna beschreven toegangsverplichtingen legt het college dus uitdrukkelijk niet op voor het
afleveren van verkeer op de relevante markten voor gespreksafgifte op 084/087-nummers

Verplichting tot levering van gespreksafgifte

Artikel 6a.6, tweede lid, onder g, van de Tw bepaalt dat een toegangsverplichting kan inhouden
dat een aanbieder ‘.. bepaalde diensten aanbiedt die nodig zijn voor interoperabiliteit van de aan
gebruikers geleverde eind- tot einddiensten, inclusief faciliteiten voor intelligente
netwerkdiensten..” Op grond van deze bepaling kan het college een aanbieder van vaste
gespreksafgifte verplichten om aan andere aanbieders de dienst gespreksafgifte aan te bieden
voor het afleveren van verkeer op nummers van eindgebruikers.

De geschiktheid van de verplichting tot levering van gespreksafgifte

458.

459.

Deze toegangsverplichting is geschikt omdat daarmee door het college geidentificeerde
(potentiéle) mededingingsproblemen worden geadresseerd. De verplichting is er met name op
gericht om te voorkomen dat spraakverkeer niet of niet op juiste wijze over het netwerk wordt
afgeleverd op nummers van eindgebruikers door toegangsbelemmerende gedragingen van de
aanbieder van vaste gespreksafgifte, vertragingstactieken, onbillijke voorwaarden, een
strategisch ontwerp van de aangeboden dienst of oneigenlijk gebruik van informatie van
concurrenten. Voor een uitwerking van deze problemen verwijst het college naar de paragraaf
8.2 van dit besluit.

Deze verplichting waarborgt dat andere aanbieders telefoonverkeer tot stand kunnen brengen
tussen eigen klanten en de eindgebruikers op het gebelde vaste netwerk. Hierdoor zijn
eindgebruikers op andere netwerken in staat eindgebruikers op het betreffende vaste netwerk te
bereiken. De keuzemogelijkheid voor de beller betekent een prikkel voor aanbieders van
telefonie tot het doen van een concurrerend aanbod voor telefonie. De opgelegde
toegangsverplichting is dan ook in het belang van eindgebruikers en de concurrentie tussen
telefonieaanbieders.

De noodzakelijkheid van de verplichting tot levering van gespreksafgifte

460.

461.

Het college acht een leveringsverplichting noodzakelijk omdat er geen lichtere maatregelen
bestaan die het afleveren van verkeer bij eindgebruikers kunnen waarborgen. Daarbij overweegt
hij in het licht van de vraag naar de proportionaliteit van de betreffende toegangsmaatregel het
volgende.

Zowel de Toegangsrichtlijn'® als de Tw kent twee mogelijkheden om verplichtingen in verband
met interconnectie en toegang op te leggen. In de eerste plaats kunnen op grond van artikel 5,
eerste lid, onder a, van de Toegangsrichtlijn en artikel 6.3, eerste lid, van de Tw aan
ondernemingen die de toegang tot eindgebruikers controleren verplichtingen worden opgelegd
om eind-tot-eindverbindingen te waarborgen. Dit kan onder meer een verplichting tot
interconnectie inhouden. In de tweede plaats kunnen op grond van artikel 12 van de
Toegangsrichtlijn en artikel 6a.6 van de Tw verplichtingen tot interconnectie en het aanbieden

123 Richtlijn 2002/19/EG van het Europees Parlement en de raad van 7 maart 2002 inzake de toegang tot en
interconnectie van elektronische communicatienetwerken en bijbehorende faciliteiten, PbEG 24 april 2004, L

108/7.
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462.

463.

464.

9.4.2
465.

466.

van diensten zoals mobiele gespreksafgifte worden opgelegd aan partijen die over AMM
beschikken. Deze verplichtingen hebben dan uitdrukkelijk tot doel het oplossen van een of
meerdere op de relevante markt geconstateerde mededingingsproblemen. Door de Europese
en de Nederlandse wetgever is dus uitdrukkelijk voorzien in twee verschillende grondslagen om
de betreffende verplichtingen op te leggen. Nu in dit geval de problemen in de markt daartoe
aanleiding geven, is naar het oordeel van het college een keuze voor het opnemen van de
bedoelde verplichtingen in dit besluit dan ook gerechtvaardigd.

Dit geldt te meer omdat de beide verplichtingen elkaar aanvullen. Op grond van artikel 6.3,
eerste lid, van de Tw kunnen bij algemene maatregel van bestuur categorieén van openbare
elektronische communicatiediensten worden aangewezen waarvan de aanbieders van een tot
een aangewezen categorie behorende diensten en de aanbieders van de daarbij betrokken
netwerken, voor zover zij de toegang tot de eindgebruikers controleren, in Nederland eind- tot-
eindverbindingen tot stand moeten brengen en waarborgen. Op grond van artikel 2 van het
Besluit interoperabiliteit'** is de openbare telefoondienst als zodanig aangewezen. De
verplichting tot interconnectie op grond van artikel 6a.6 van de Tw en artikel 12 van de
Toegangsrichtlijn bevat niet de beperking tot het tot stand brengen en waarborgen van eind- tot-
eindverbindingen. De beide regimes sluiten elkaar dan ook niet uit, maar vullen elkaar aan. Ook
om die reden is de keuze voor het opnemen van de bedoelde verplichtingen in dit besluit
gerechtvaardigd.

Het opleggen van de verplichtingen op grond van artikel 6a.6 van de Tw, zoals de verplichting
tot het interconnecteren onder redelijke voorwaarden, waaronder onder omstandigheden ook
een verplichting tot directe interconnectie kan worden gerekend, wordt dan ook door het college
beschouwd als proportioneel en passend.

Hierbij speelt ten slotte ook de overweging mee dat het opleggen van deze verplichtingen voor
de partijen met een AMM in ieder geval geen extra belasting zal vormen. Voor zover de
verplichtingen immers al volledig zouden kunnen worden afgeleid uit het regime van hoofdstuk 6
van de Tw, zouden zij ook voor alle mobiele aanbieders bestaan, en tevens door het college
kunnen worden gehandhaafd.

Verplichting tot interconnectie

De toegangsverplichting kan op grond van artikel 6a.6, tweede lid, onder i, van de Tw inhouden
dat een vaste aanbieder ‘.. zorgt voor interconnectie van openbare elektronische
communicatienetwerken of netwerkfaciliteiten’. Het college kan de vaste aanbieder op grond
van deze bepaling verplichten om aan een redelijk verzoek tot interconnectie ten behoeve van
gespreksafgifte op zijn vaste netwerk te voldoen.

Deze verplichting brengt mee dat de aanbieder van vaste gespreksafgifte in geval van een
redelijk verzoek een aanbod tot interconnectie zal moeten doen. De redelijkheid van dit aanbod
wordt in hoge mate bepaald door de omstandigheden waaronder de interconnectie tot stand
gebracht dient te worden. Zo dient de hoogte van de vergoeding die de vaste aanbieder vraagt
voor de interconnectie ten behoeve van gespreksafgifte gebaseerd te zijn op de noodzakelijke

124 Besluit interoperabiliteit, Stb. 2004, 205.
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467.

kosten die hij maakt voor het tot stand brengen en het in stand houden van de
interconnectieverbinding.

De ontwikkeling van een aanbod is in eerste instantie een zaak van de betrokken partijen die
rekening kunnen houden met de omstandigheden waaronder interconnectie tot stand gebracht
moet worden. Dit laat onverlet dat de redelijkheid van een concreet aanbod van een vaste
aanbieder door het college in voorkomende gevallen ambtshalve of op verzoek van een
marktpartij beoordeeld kan worden.

De geschiktheid van de verplichting tot interconnectie

468.

469.

Deze toegangsverplichting is geschikt omdat daarmee door het college geidentificeerde
(potentiéle) mededingingsproblemen worden geadresseerd. De verplichting is er met name op
gericht om te voorkomen dat interconnectie ten behoeve van gespreksafgifte niet tot stand komt
door toegangsbelemmerende gedragingen van de aanbieder van vaste gespreksafgifte,
vertragingstactieken, onbillijke voorwaarden en strategisch ontwerp van de aangeboden dienst.
Voor een uitwerking van deze problemen verwijst het college naar de paragraaf 8.2 van dit
besluit.

De verplichting bevordert dat interconnectie met vaste netwerken voor het afleveren van
gesprekken op nummers van eindgebruikers op een efficiénte wijze tot stand komt. Een
efficiénte afwikkeling van het verkeer is in het belang van de eindgebruikers omdat aanbieders
daardoor in staat zijn het bellen naar het betreffende netwerk tegen zo laag mogelijke kosten
aan te bieden. Met de verplichting kan door een afnemer van vaste gespreksafgifte immers
interconnectie worden afgedwongen indien dat onder de gegeven omstandigheden voor hem de
meest efficiénte wijze is om telefoonverkeer voor afgifte op een vast netwerk aan te bieden.

De noodzakelijkheid van de verplichting tot interconnectie

470.

471.

Het college acht de verplichting om te voldoen aan redelijke verzoeken tot interconnectie
noodzakelijk bij het afleveren van verkeer op nummers van eindgebruikers. In het licht van de
doelstellingen van de regulering dient voorkomen te worden dat een aanbieder door zijn AMM
bij vaste gespreksafgifte een op zich efficiénte interconnectieverbinding niet tot stand laat
komen. De hierboven beschreven verplichting tot interconnectie adresseert de potentiéle
mededingingsproblemen op de lichtst mogelijke manier. De maatregel verplicht aanbieders van
gespreksafgifte immers alleen tot interconnectie in die gevallen waarin daarom uitdrukkelijk
verzocht wordt en het verzoek redelijk is. Voorts dient bedacht te worden dat een op zich
lichtere maatregel als transparantie geen effect zal sorteren omdat deze maatregel een
aanbieder niet kan dwingen om interconnectie tot stand te brengen.

Het college acht het opleggen van een interconnectieverplichting ook noodzakelijk indien deze
wordt bezien in samenhang met het regime van interoperabiliteit. Hetgeen hierover in
randnummers 461-464 is opgemerkt in relatie tot de toegangsverplichting om gesprekken af te
leveren geldt mutadis mutandis voor de verplichting om te voldoen aan redelijke verzoeken tot
interconnectie.
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9.4.3
472.

473.

9.4.4
474.

475.

476.

Nadere invulling van toegangsverplichtingen van KPN

De bovenstaande algemene invulling van de toegangsverplichtingen ten behoeve van
gespreksafgifte acht het college voldoende om de potentiéle mededingingsproblemen bij vaste
gespreksafgifte door andere aanbieders dan KPN te adresseren. Het college heeft bij de
marktanalyse in paragraaf 8.4 evenwel geconstateerd dat problemen bij gespreksafgifte door
KPN veel grotere gevolgen kunnen hebben voor de mededinging dan problemen bij
gespreksafgifte op netwerken van andere vaste aanbieders. Dit betekent dat het belang om
toegangsproblemen ten behoeve van gespreksafgifte door KPN te voorkomen ook groter is. Ter
waarborging van dit grotere belang acht het college het noodzakelijk om de
toegangsverplichtingen van KPN bij gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers nader in te
vullen.

Paragraaf 10.1 van dit besluit geeft de nadere invulling van de toegangsverplichting van KPN.
Deze verdere invulling van de toegangsverplichtingen van KPN is geschikt omdat daarmee
vooraf duidelijk is tot welke toegang KPN in elk geval verplicht is bij het afleveren van verkeer bij
eindgebruikers. Daarmee wordt een leidraad gegeven voor onderhandelingen met KPN over
gespreksafgifte op zijn netwerk. Het college acht het opleggen van deze verplichtingen ook
noodzakelijk uit oogpunt van de bevordering van de mededinging. Duidelijkheid over de
minimale omvang van het aanbod ten behoeve van gespreksafgifte verkort onderhandelingen
met KPN over een interconnectieovereenkomst. Dit voorkomt dat potentiéle toetreders tot de
markt voor telefonie niet toetreden omdat gespreksafgifte op het netwerk van KPN niet of niet-
tijdig gerealiseerd kan worden en om die reden geen concurrerend retailaanbod gemaakt kan
worden waarmee een positie in de markt kan worden veroverd.

Conclusie toegangsverplichtingen

Op grond van artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw kunnen aanbieders van vaste gespreksafgifte
op nummers van eindgebruikers worden verplicht om toegang tot aansluitingen op hun netwerk
te geven voor het afleveren van verkeer op nummers van eindgebruikers. Daarbij kan:

= op grond van artikel 6a.6, tweede lid, onder g, van de Tw kan het college een aanbieder van
vaste gespreksafgifte verplichten om aan andere aanbieders de dienst gespreksafgifte te
leveren voor het afleveren van verkeer op nummers van eindgebruikers;

= op grond van artikel 6a.6, tweede lid, onder i, van de Tw verplichten om aan een redelijk
verzoek tot interconnectie ten behoeve van gespreksafgifte op zijn vaste netwerk te voldoen.

Deze verplichtingen zijn geschikt en noodzakelijk om te waarborgen dat de aanbieder van vaste
gespreksafgifte met een AMM-positie door toegangsbelemmerende gedragingen,
vertragingstactieken, onbillijke voorwaarden of een strategisch ontwerp van de aangeboden
dienst in staat is andere aanbieders geen of onvoldoende toegang tot zijn vaste netwerk te
geven voor het afleveren van gesprekken op nummers van eindgebruikers.

De problemen die bij gespreksafgifte door KPN kunnen ontstaan hebben potentieel veel grotere
gevolgen voor de mededinging dan problemen die bij gespreksafgifte op netwerken van andere
vaste aanbieders kunnen ontstaan. Het college acht het daarom noodzakelijk om de
toegangsverplichtingen van KPN bij gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers nader in te
vullen. Paragraaf 10.1 vult de toegangsverplichting van KPN nader in.
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478.

9.5

9.5.1
479.

480.

481.

482.

483.

Vanwege het ontbreken van potentiéle toegangsproblemen die het gevolg zijn van
aanmerkelijke marktmacht bij het afleveren van verkeer op 084/087-nummers is het opleggen
van de hierboven beschreven toegangsverplichtingen aan aanbieders van gespreksafgifte op de
relevante markten voor gespreksafgifte op 084/087-nummers niet geschikt en noodzakelijk.

Hierna bespreekt het college of andere verplichtingen op grond van hoofdstuk 6a van de Tw
geschikt en noodzakelijk zijn om in het kader van de geformuleerde doelstellingen van de
regulering de geidentificeerde mededingingsproblemen te adresseren. Het gaat daarbij om
maatregelen betreffende transparantie van het aanbod, non-discriminatie, kostenoriéntatie en
gescheiden boekhouding.

Transparantieverplichting op de markten voor gespreksafgifte

Inleiding

Het college kan op grond van artikel 6a.9, eerste lid, van de Tw de verplichting opleggen om
door het college nader vast te stellen informatie met betrekking tot door het college te bepalen
vormen van toegang bekend te maken (hierna: algemene transparantieverplichting). Op grond
van artikel 6a.9, tweede lid, van de Tw kan het college een aanbieder verplichten tot het
publiceren van een referentieaanbod. Daarbij kan het college op grond van artikel 6a.9, vijfde
lid, van de Tw, kan het college voorschriften verbinden ten aanzien van de mate van detaillering
en de wijze van bekendmaking van het aanbod.

Deze transparantieverplichtingen betekenen dat een aanbieder van vaste gespreksafgifte
verplicht wordt om op een bepaalde wijze bepaalde informatie bekend te maken over tarieven
en andere voorwaarden die hij aan toegang ten behoeve van vaste gespreksafgifte bij
eindgebruikers op zijn netwerk verbindt. Een referentieaanbod bevat voorts een omschrijving
van door het college te bepalen vormen van toegang en daarbij gehanteerde tarieven en andere
voorwaarden.

In paragraaf 8.2.1 van dit besluit heeft het college vastgesteld dat aanbieders van vaste
gespreksafgifte door hun AMM in staat zijn om informatie die relevant is voor het afnemen van
de dienst gespreksafgifte niet te verstrekken of om onvolledige of onjuiste informatie te
verstrekken. Ook werd vastgesteld dat dit nadelige gevolgen kan hebben voor de concurrentie
tussen aanbieders van vaste telefonie op de retailmarkten voor vaste en mobiele telefonie.

Voor de adressering van deze potentiéle mededingingsproblemen acht het college
transparantieverplichtingen als bedoeld in artikel 6a.6, eerste lid en artikel 6a.9, tweede lid, van
de Tw geschikt omdat de aanbieder van gespreksafgifte dan gehouden is om de relevante
informatie bekend te maken aan afnemers van gespreksafgifte die met de vaste aanbieder
concurreren op de retailmarkt voor vaste telefonie of die telefonie aanbieden op de markt voor
mobiele telefonie.

Het college acht de transparantieverplichting voorts geschikt omdat daarmee de door het
college geidentificeerde potentiéle problemen die verband houden met het verkrijgen van
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9.5.2
485.

125 Hoewel

toegang ten behoeve van gespreksafgifte kunnen worden geadresseerd.
transparantieverplichtingen zelf niet tot een bepaalde vorm van toegang verplichten, kunnen zij
voorkomen dat onduidelijkheden in het aanbod voor vaste gespreksafgifte de toegang tot een
vast telefoonnetwerk ten behoeve van het afleveren van verkeer bemoeilijkt of de facto
onmogelijk maakt. Daarmee zijn transparantieverplichtingen dus ondersteunend aan de

toegangsverplichtingen voor aanbieders van vaste gespreksafgifte.

Hierna beschrijft het college eerst de geschiktheid van de transparantieverplichting die hij oplegt
aan andere aanbieders van vaste gespreksafgifte dan KPN. Vervolgens gaat het college in op
de geschiktheid van de transparantieverplichting die hij aan KPN bij het aanbieden van
gesprekafgifte oplegt. Daarna onderbouwt het college de noodzakelijkheid van de aan KPN en
andere aanbieders van vaste gespreksafgifte opgelegde transparantieverplichtingen.

De transparantieverplichting voor andere vaste aanbieders dan KPN

De algemene transparantieverplichting van artikel 6a.9, eerste lid, van de Tw betekent voor een
andere vaste aanbieder dan KPN dat hij in geval van een verzoek om toegang ten behoeve van
gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers een aanbod dient te doen waarin de tarieven
en overige voorwaarden zijn opgenomen die aan het aanbieden van vaste gespreksafgifte
worden verbonden en waaruit kan worden opgemaakt wat nodig is voor het afnemen van
gespreksafgifte en interconnectie ten behoeve van gespreksafgifte.

De geschiktheid van de algemene transparantieverplichting

486.

487.

488.

De verplichting tot transparantie is geschikt omdat ze de vaste aanbieder van gespreksafgifte
verplicht tot het verstrekken van informatie die een afnemer nodig heeft om het aanbod tot
gespreksafgifte en interconnectie ten behoeve van gespreksafgifte te beoordelen. Alleen de
aanbieder van vaste gespreksafgifte kan de daarvoor benodigde informatie verschaffen. De
aanmerkelijke marktmacht van de vaste aanbieder bij het aanbieden van vaste gespreksafgifte
maakt dat zonder de opgelegde informatieverplichting niet gewaarborgd is dat de afnemer van
gespreksafgifte tijdig over volledige informatie beschikt.

Deze verplichting is voorts geschikt omdat deze voorkomt dat een vaste aanbieder door zijn
AMM-positie bij het afleveren van verkeer in staat is om voor concurrerende aanbieders van
vaste telefonie gespreksafgifte op zijn netwerk te bemoeilijken door informatie niet of niet tijdig
te leveren of onvolledig c.q. onjuiste informatie te verstrekken. Transparantie draagt bij aan het
tot stand komen effectieve mededinging op de retailmarkten voor telefonie doordat wordt
voorkomen dat problemen rondom de informatieverstrekking een efficiénte afname van
gespreksafgifte en interconnectie ten behoeve van gespreksafgifte in de weg staat. Hierdoor zijn
de afnemers van gespreksafgifte beter in staat om een concurrerend aanbod te doen voor het
bellen naar aansluitingen op het betreffende vaste netwerk, hetgeen bij het afnemen van vaste
of mobiele telefonie leidt tot een grotere keuze voor eindgebruikers wat betreft keus, prijs en
kwaliteit.

Het college komt tot de conclusie dat de verplichting tot transparantie geschikt is om (de

125 Zie paragraaf 8.2, 8.2.2, 8.2.3en 8.2.5
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gevolgen van) de geidentificeerde potenti€le problemen rondom de informatievoorziening bij
gespreksafgifte door andere vaste aanbieders dan KPN te adresseren.

De noodzakelijkheid van de algemene transparantieverplichting

489.

490.

491.

9.5.3
492.

493.

Het college acht de generieke transparantieverplichting voor andere vaste aanbieders dan KPN
noodzakelijk. Deze verplichting is de lichtst denkbare maatregel die kan waarborgen dat een
afnemer van gespreksafgifte de voor gespreksafgifte noodzakelijke informatie ontvangt. Ook
voor gespreksafgifte door deze aanbieder geldt dat de toegangsverplichtingen die het college
op grond van artikel 6a.6 van de Tw heeft opgelegd niet toereikend zijn omdat deze de
geidentificeerde problemen bij het verkrijgen van de benodigde informatie niet wegnemen. De
toegangsverplichtingen zien immers in beperkte mate op de wijze waarop informatie ten
behoeve van gespreksafgifte wordt verstrekt.

Anders dan bij KPN acht het college bij gespreksafgifte door andere vaste aanbieders dan KPN
een uitgebreidere transparantieverplichting niet proportioneel. De beperkte schaal van een
andere vaste aanbieder betekent dat de gevolgen van de potentiéle problemen bij
gespreksafgifte door deze alternatieve vaste aanbieder voor de mededinging op de
retailmarkten veel minder groot zijn. De beperkte omvang van de onderneming in relatie tot het
relatief geringere belang voor de mededinging op de retailmarkten voor vaste en mobiele
telefonie brengt met zich mee dat een zwaardere transparantieverplichting niet passend zou zijn
vanwege de daaraan verbonden administratieve lasten. Andere vaste aanbieders kennen op dit
moment geen referentieaanbod en zullen hun onderneming daaraan moeten aanpassen.

Om deze reden acht het college voor andere vaste aanbieders dan KPN een verdergaande
verplichting, te weten de verplichting tot het doen van een referentieaanbod voor
gespreksafgifte niet noodzakelijk om de beoogde toegang ten behoeve van gespreksafgifte te
bevorderen.

De verplichting voor KPN tot het doen van een referentieaanbod

De bovenstaande algemene transparantieverplichting acht het college voldoende om de
potentiéle mededingingsproblemen bij vaste gespreksafgifte door andere aanbieders dan KPN
te adresseren. Het college heeft bij de marktanalyse in paragraaf 8.4 evenwel geconstateerd dat
problemen bij gespreksafgifte door KPN aanmerkelijk grotere gevolgen voor de concurrentie op
de retailmarkten voor vaste telefonie kunnen hebben dan in het geval gelijksoortige problemen
bij gespreksafgifte door andere vaste aanbieders ontstaan. Daarmee wordt het belang van
transparantie bij vaste gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers door KPN om potentiéle
mededingingsproblemen te voorkomen ook groter. Voor een verdere onderbouwing wordt
verwezen naar paragraaf 8.4.

Ter waarborging van dit grotere belang kan het college KPN ten aanzien van gespreksafgifte op
nummers van eindgebruikers op grond van artikel 6a.9, tweede lid, van de Tw in verband met
artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw de verplichting opleggen om een referentieaanbod bekend te
maken, waarin een omschrijving is opgenomen van de dienst vaste gespreksafgifte en de
interconnectie ten behoeve van de vaste gespreksafgifte op het netwerk van KPN. De
verplichting betekent dat KPN in een referentieaanbod alle diensten dient op te nemen, die hij
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aanbiedt voor het afleveren van verkeer bij eindgebruikers op zijn netwerk.

De geschiktheid van de verplichting voor KPN tot het doen van een referentieaanbod

494,

495.

496.

497.

498.

499.

500.

De grote gevolgen die gebrekkige informatie over de toegang tot het netwerk van KPN ten
behoeve van gespreksafgifte kan hebben voor de mededinging op de retailmarkt voor vaste
telefonie brengt naar het oordeel van het college met zich mee dat in het belang van de
ontwikkeling van de mededinging op de markt voor vaste telefonie en de bescherming van de
belangen van eindgebruikers de transparantie bij gespreksafgifte door KPN sterker geborgd
dient te worden dan bij gespreksafgifte door andere vaste aanbieders. De verplichting tot het
doen van een referentieaanbod is daarvoor om de volgende redenen geschikt.

In de eerste plaats betekent een referentieaanbod dat een (potentiéle) afnemer van
gespreksafgifte van KPN vooraf beschikt over de informatie die nodig is om te bepalen of en
hoe hij verkeer bij eindgebruikers van KPN kan afleveren. Een referentieaanbod is een
gestandaardiseerd minimum aanbod, dat een afnemer van gespreksafgifte in staat stelt om
gespreksafgifte en de daarvoor benodigde interconnectie met het netwerk van KPN snel en
efficiént tot stand te brengen en te houden.

In de tweede plaats is een referentieaanbod geschikt omdat een afnemer van gespreksafgifte
door een referentieaanbod beter in staat is om te controleren of hij bij het afleveren van verkeer
bij eindgebruikers van KPN benadeeld wordt ten opzichte van andere partijen, KPN of
dochterondernemingen van KPN.

Een referentieaanbod voor gespreksafgifte zorgt er dus voor dat de informatieachterstand van
de afnemer van gespreksafgifte zoveel mogelijk ongedaan wordt gemaakt. Transparantie
bevordert daarmee een efficiéntere afname van gespreksafgifte en interconnectie ten behoeve
van gespreksafgifte. Dit vergemakkelijkt de toetreding tot de markt voor vaste of mobiele
telefonie door nieuwe aanbieders en betekent meer keuze voor eindgebruikers wat betreft prijs
en kwaliteit van telefonie.

In de praktijk hebben afnemers van gespreksafgifte bij KPN behoefte aan een veelheid aan
informatie. Zo is (tarief)informatie nodig om de kostenstructuur van het eigen
(retail)dienstenaanbod op te stellen en is technische informatie nodig om het eigen netwerk te
koppelen met het netwerk van KPN. Ook is procedurele informatie, zoals order- en
forecastprocedures, nodig om de diensten zonder problemen te kunnen afnemen. De door het
college in paragraaf 10.3 van dit besluit gegeven invulling van het referentieaanbod is geschikt
omdat de (potenti€le) afnemer van gespreksafgifte van KPN hiermee vooraf kan beschikken
over de relevante informatie die nodig is bij het afnemen van gespreksafgifte van KPN.

Het college acht het opleggen van een referentieaanbod voorts geschikt omdat het publiceren
van een referentieaanbod, gegeven het grote belang van gespreksafgifte door KPN voor de
markt, de omvang van de onderneming van KPN op de Nederlandse markt en in ogenschouw
nemende dat KPN al een referentieaanbod voor gespreksafgifte heeft ontwikkeld, geen
onevenredige belasting voor KPN vormt.

Het college komt tot de conclusie dat de verplichting tot het publiceren van een
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501.

referentieaanbod geschikt is om (de gevolgen van) de geidentificeerde potenti€le problemen
rondom de informatievoorziening bij gespreksafgifte door KPN te adresseren. Het college geeft
in paragraaf 10.3 van dit besluit een invulling van de onderwerpen die het referentieaanbod van
KPN dient te bevatten en de wijze waarop KPN het referentieaanbod bekend dient te maken.

Hierna gaat het college in op overwegingen ten aanzien van de noodzakelijkheid van
transparantieverplichtingen bij gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers door KPN en
andere vaste aanbieders.

De noodzakelijkheid van de verplichting voor KPN tot het doen van een referentieaanbod

502.

503.

504.

505.

9.5.4
506.

Het college acht het opleggen van de verplichting tot het publiceren van een referentieaanbod
aan KPN noodzakelijk gegeven het belang van gespreksafgifte door KPN voor de mededinging
op de retailmarkten voor telefonie. Andere aanbieders dienen zonder problemen snel en
efficiént verkeer bij KPN te kunnen afleveren willen zij in staat zijn om op de retailmarkten van
telefonie een concurrerend aanbod te doen. Daarvoor is het noodzakelijk dat KPN een
referentieaanbod publiceert zodat de voorwaarden voor het afnemen van gespreksafgifte en de
daarvoor benodigde interconnectie zoveel mogelijk vooraf bekend zijn en dat een afnemer
zoveel mogelijk vooraf weet wat voor interconnectie met het netwerk van KPN mogelijk is en
tegen welke voorwaarden.

Een referentieaanbod met daarin opgenomen de benodigde informatie is voorts noodzakelijk
om daarmee (onnodige) discussies/geschillen tussen KPN en (potentiéle) afnemers van
gespreksafgifte over de noodzakelijkheid van de voorwaarden uit het aanbod van KPN zoveel
mogelijk worden voorkomen. De (potentiéle) afnemers van gespreksafgifte kunnen in geval van
een referentieaanbod van KPN voorts bij beslissingen ten aanzien van aanbieden van telefonie
voorts rekening houden met de voorwaarden die KPN voor gespreksafgifte stelt.

De verplichting tot het doen van een referentieaanbod is de lichtst denkbare maatregel die dit
kan bewerkstelligen. De uit de toegangsverplichtingen die het college op grond van artikel 6a.6,
van de Tw kan opleggen zijn daarvoor niet toereikend omdat deze de geidentificeerde
problemen bij het verkrijgen van de benodigde informatie niet wegnemen. De
toegangsverplichtingen zien immers in beperkte mate op de wijze waarop informatie ten
behoeve van gespreksafgifte wordt verstrekt. Een generieke transparantieverplichting geeft
mede in het licht van het belang van gespreksafgifte door KPN voor de ontwikkeling van de
mededinging op de retailmarkten onvoldoende zekerheid dat afnemers tijdig de voor
gespreksafgifte benodigde informatie kan beschikken.

Daarbij is een verplichting tot het doen van een referentieaanbod proportioneel omdat KPN niet
onevenredig benadeeld wordt, gegeven het grote belang van gespreksafgifte voor de markt, de
omvang van de onderneming en in ogenschouw nemende dat KPN al een referentieaanbod
voor gespreksafgifte heeft ontwikkeld.

Conclusie ten aanzien van transparantieverplichtingen

Het college acht de algemene transparantieverplichting van artikel 6a.9, eerste lid, van de Tw in
geval van vaste gespreksafgifte door andere vaste aanbieders dan KPN geschikt en
noodzakelijk om de geidentificeerde potenti€le problemen rondom de informatieverstrekking te

110



507.

508.

9.6

509.

9.6.1

510.

adresseren. De opgelegde verplichting is geschikt omdat daarmee, gegeven het belang van de
gespreksafgifte door de andere vaste aanbieder voor de ontwikkeling van de mededinging op
de retailmarkten voor vaste en mobiele telefonie, zoveel mogelijk voorkomen wordt dat de
toegang wordt bemoeilijkt door onduidelijkheden in het aanbod van gespreksafgifte van de
andere aanbieders. De verplichting is noodzakelijk omdat er geen lichtere remedie bestaat die
de geidentificeerde problemen kan voorkomen. In paragraaf 10.2 geeft het college een nadere
invulling van de generieke transparantieverplichting.

Het college acht het opleggen van de verplichting tot het publiceren van een referentieaanbod
als bedoeld in artikel 6a.9, tweede lid, van de Tw aan KPN geschikt en noodzakelijk om de
geidentificeerde potentiéle problemen bij het verstrekken van de voor gespreksafgifte
benodigde informatie te adresseren. De opgelegde verplichting is geschikt omdat daarmee,
gegeven het belang van de gespreksafgifte door KPN voor de ontwikkeling van de mededinging
op de retailmarkten voor vaste en mobiele telefonie, zoveel mogelijk voorkomen wordt dat de
toegang wordt bemoeilijkt door onduidelijkheden in het aanbod van gespreksafgifte van KPN.
De verplichting is noodzakelijk omdat er geen lichtere remedie bestaat die de geidentificeerde
problemen kan voorkomen. Het college geeft in paragraaf 10.3 van dit besluit een opsomming
van de onderdelen die het referentieaanbod van KPN dient te bevatten.

Met de toegangsverplichtingen en transparantieverplichtingen worden niet alle
mededingingsproblemen geadresseerd. Zo voorkomen deze verplichtingen niet dat bij vaste
gespreksafgifte op nummers van eindgebruikers een aanbieder op grond van zijn AMM-positie
op zijn netwerk kan discrimineren in zijn dienstverlening, buitensporig hoge tarieven kan
rekenen en marge-uitholling bij concurrenten kan veroorzaken. Hierna bekijkt het college of de
verplichting tot non-discriminatie, tariefregulering en gescheiden boekhouding deze maatregelen
kan voorkomen.

Verplichting tot non-discriminatie op de markten voor gespreksafgifte

Het college kan op grond van artikel 6a.8 van de Tw bij het aanbieden van vaste gespreksafgifte
een non-discriminatieverplichting opleggen. Dit artikel luidt: “Het college kan op grond van
artikel 6a.2, eerste lid, voor door het college te bepalen vormen van toegang de verplichting
opleggen om deze toegang onder gelijke omstandigheden onder gelijke voorwaarden te
verlenen. Deze verplichting houdt tevens in dat de onderneming [bij het verlenen van toegang]
gelijke voorwaarden toepast als die welke onder gelijke omstandigheden gelden voor haarzelf,
haar dochterondernemingen of haar partnerondernemingen.” Het opleggen van de verplichting
tot non-discriminatie houdt in dat een aanbieder van vaste gespreksafgifte een bepaalde
afnemer gespreksafgifte moet aanbieden onder gelijke voorwaarden als die welke onder gelijke
omstandigheden gelden voor hemzelf, voor aan hem gelieerde of voor andere ondernemingen.

Is een non-discriminatieverplichting geschikt en noodzakelijk bij gespreksafgifte door
andere vaste aanbieders dan KPN?

De verplichting tot non-discriminatie ziet vooral op het voorkomen van potentiéle
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511.

512.

513.

514.

515.

516.

mededingingsproblemen die de marktwerking tussen aanbieders kunnen verstoren.'*®

De ernst van de gevolgen van discriminatoire toegangsvoorwaarden bij het aanbieden van
gespreksafgifte door een bepaalde aanbieder voor de marktwerking bij het aanbieden telefonie
op retailmarkten is gerelateerd aan de mate van afhankelijkheid van deze specifieke dienst die
andere aanbieders kennen. De marktwerking bij het aanbieden van telefonie op de retailmarkt
kan ernstig worden verstoord indien de afhankelijkheid van andere aanbieders van telefonie
groot is.

De marktanalyse toont aan dat de meeste overige vaste aanbieders van telefonie bij het
afwikkelen van verkeer een grote mate van afhankelijkheid van KPN kennen omdat verreweg de
meeste vaste eindgebruikers in Nederland op het netwerk van KPN zijn aangesloten.'?’ Voorts
kennen ook mobiele aanbieders bij het afleveren van verkeer een grote afthankelijkheid van
KPN en van elkaar. Dit is anders in het geval van gespreksafgifte door overige vaste
aanbieders. Aanbieders van (vaste of mobiele) telefonie zijn veel minder afhankelijk van
gespreksafgifte van de overige vaste aanbieders. Elk van de overige vaste aanbieders heeft
een relatief gering aantal eindgebruikers op het netwerk, waardoor andere aanbieders naar
verhouding weinig verkeer op dat netwerk zullen moeten afleveren.

Voor vaste gespreksafgifte brengt het college dit tot de conclusie dat het hanteren van
discriminatoire voorwaarden, waartoe alle aanbieders van vaste gespreksafgifte op grond van
aanmerkelijke marktmacht in beginsel in staat zijn, alleen op de relevante markten voor vaste
gespreksafgifte op het afzonderlijke netwerk van KPN kan leiden tot een mededingingsprobleem
dat een daadwerkelijk gevolg voor de mededinging bij het aanbieden van retailtelefonie kan
hebben. Dit betekent voorts dat de overige aanbieders ieder voor zich niet in staat zijn om door
discriminatoire voorwaarden de marktwerking te verstoren.

Het college merkt voorts op dat de overige aanbieders bij het aanbieden van gespreksafgifte op
geografische nummers en 088-nummers gehouden zijn om redelijke voorwaarden te hanteren.
Van deze verplichting gaat een zekere dempende werking uit op de mate van discriminatie die
bij het aanbieden van gespreksafgifte kan worden toegepast. Wat betreft het aanbieden van
gespreksafgifte op 084/087-nummers gaat het college er vanuit dat het belang dat de overige
aanbieders, die deze vorm van gespreksafgifte aanbieden dusdanig groot is dat daaruit een
voldoende stimulans zal uitgaan om de gevolgen van ongelijke voorwaarden voor de
marktwerking bij het aanbieden van retailtelefonie te beperken.

Het bovenstaande brengt het college tot de conclusie dat een verplichting tot non-discriminatie
geen geschikte en noodzakelijke maatregel is op de relevante markten voor gespreksafgifte op
de afzonderlijke vaste netwerken van andere aanbieders dan KPN.

Hierna gaat het college nader in op de geschiktheid en noodzakelijkheid van een non-
discriminatieverplichting voor het aanbieden van gespreksafgifte door KPN.

28 Zie de Memorie van Toelichting bij artikel 6a.8 van de Tw, Kamerstukken Il, 2002-2003, 28 851, nr. 3.
127 Zie noot 102.
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9.6.2 Is een non-discriminatieverplichting geschikt en noodzakelijk bij gespreksafgifte door
KPN?

Geschiktheid van de non-discriminatieverplichting

517. De verplichting tot non-discriminatie betekent dat KPN jegens een bepaalde afnemer geen
ongunstiger voorwaarden kan hanteren dan jegens een andere afnemer. Het college acht deze
verplichting geschikt omdat daarmee wordt voorkomen dat KPN bij gespreksafgifte of bij
interconnectie ten behoeve van gespreksafgifte discriminerende voorwaarden hanteert die
kunnen leiden tot een verstoring van de concurrentiepositie van een andere aanbieder op de
retailmarkt.

518. De verplichting tot non-discriminatie is met name geschikt om (in combinatie met de verplichting
tot transparantie) het gebrek aan effectieve concurrentie als de gevolg van de geidentificeerde
problemen van discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie, kwaliteitsdiscriminatie en

prijsdiscriminatie te adresseren.'®

519. Zo zal het voor KPN niet mogelijk zijn om informatie van wholesale-afnemers aan te wenden
voor zijn retailactiviteiten of om kwaliteitsdiscriminatie en prijsdiscriminatie in de praktijk te
brengen doordat KPN verplicht wordt haar eigen retailbedrijven — in gelijke gevallen — op gelijke
wijze te behandelen, als externe afnemers.

520. Doordat het voor andere aanbieders mogelijk wordt om onder gelijke voorwaarden
gespreksafgifte te kunnen afnemen, wordt effectieve mededinging op de retailmarkten voor
vaste telefonie bevorderd. Door bij te dragen aan het tot stand komen van effectieve
mededinging wordt bevorderd dat eindgebruikers keuze hebben, dat concurrerende prijzen tot
stand komen en dat diensten voldoen aan het kwaliteitsniveau dat door de eindgebruiker wordt
gevraagd.

Noodzakelijkheid van de non-discriminatieverplichting

521. De verplichting tot non-discriminatie is noodzakelijk om te voorkomen dat KPN op basis van zijn
aanmerkelijke marktmacht bij gespreksafgifte een afnemer van vaste gespreksafgifte die
concurreert op de retailmarkt voor vaste telefonie benadeeld door het hanteren van slechtere
voorwaarden voor gespreksafgifte. Dit heeft negatieve gevolgen voor de effectieve mededinging
op de retailmarkt voor vaste telefonie. Het voorkomen van deze negatieve gevolgen kan niet
worden bereikt door een andere, lichtere maatregel. Toegangsmaatregelen of
transparantieverplichtingen verplichten immers niet om afnemers non-discriminatoir te
behandelen.

522. Het opleggen van een verplichting tot non-discriminatie aan KPN is, op grond van het
voorgaande, een noodzakelijke verplichting.

Conclusie
523. Het college acht een verplichting tot het hanteren van non-discriminatoire voorwaarden bij
gespreksafgifte door andere aanbieders dan KPN niet geschikt en noodzakelijk.

128 \/oor een beschrijving van deze mededingingsbeperkende gedragingen wordt verwezen naar paragraaf 8.2

waarin de mededingingsproblemen worden behandeld.
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524.

9.7

525.

526.

527.

Het college acht een non-discriminatieverplichting als bedoeld in artikel 6a.8 van de Tw bij het
aanbieden van vaste gespreksafgifte door KPN geschikt en noodzakelijk om de gevolgen van
de geidentificeerde problemen van discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie,
kwaliteitsdiscriminatie en prijsdiscriminatie voor de mededinging op de retailmarkt voor telefonie
te adresseren.

Tariefregulering op de markten voor gespreksafgifte

Het college kan op grond van artikel 6a.7 van de Tw een aanbieder van vaste gespreksafgifte
een tariefverplichting opleggen indien deze aanbieder de tarieven van gespreksafgifte “..door
het ontbreken van werkelijke concurrentie op een buitensporig hoog peil kan handhaven of de
marges kan uithollen, in beide gevallen ten nadele van de eindgebruikers.” De situatie bij vaste
gespreksafgifte voldoet aan deze voorwaarde voor het nemen van een tariefmaatregel. Zoals bij
de analyse van de markt al is uiteengezet, beschikt de vaste aanbieder over aanmerkelijke
marktmacht bij gespreksafgifte op zijn vaste netwerk en is (een risico op) buitensporig hoge
tarifering voor vaste gespreksafgifte in het nadeel van de eindgebruikers c.q. leidt dit tot marge-
uitholling.

Het college geeft in paragraaf 10.5 en 10.6 een nadere invulling aan de tariefverplichtingen.
Deze invulling is gebaseerd op de doelstellingen die met het opleggen van de regulering worden
beoogd. De belangen van de eindgebruikers worden het best beschermd door het opleggen van
verplichtingen die tot uitkomsten leiden zoals die in geval van duurzame concurrentie tot stand
zouden komen. Wat de tariefverplichting betreft is dit het geval indien de aanbieders vaste
gespreksafgifte tegen een competitief (wholesale)tarief aanbieden, dat wil zeggen tegen een
prijs die tot stand zou komen indien bij vaste gespreksafgifte duurzame mededinging zou
bestaan. Een dergelijk tariefniveau zou ontstaan indien de aanbieder van vaste gespreksafgifte
niet zou beschikken over aanmerkelijke marktmacht bij het afleveren van gesprekken op zijn
netwerk. In dat hypothetische geval kan een effectief concurrerende markt voor gespreksafgifte
ontstaan waarop marktwerking zorgt voor het verdwijnen van excessieve marges en het dalen
van de tarieven tot het niveau van de onderliggende efficiénte kosten plus een redelijke
winstopslag.

Hierna wordt ingegaan op de geschiktheid en noodzakelijkheid van de tariefregulering om de
geidentificeerde mededingingsproblemen op de relevante markten voor vaste gespreksafgifte te
adresseren.

Geschiktheid van tariefregulering

528.

Tariefregulering is geschikt om de geidentificeerde potentiéle problemen van buitensporig hoge
tarieven en marge uitholling te adresseren. Door het opleggen van tariefregulering worden de
mogelijkheden voor aanbieders van gespreksafgifte met AMM tot het hanteren van tarieven die
leiden tot marge-uitholling beperkt (zie tevens artikel 6a.7, eerste lid, van de Tw).mg’130

129

Artikel 6a.7, eerste lid, van de Tw bepaalt dat verplichtingen met betrekking tot tariefbeheersing of

kostentoerekening voor door het college te bepalen toegangsvormen opgelegd kunnen worden “indien uit een
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529.

Dergelijke aanbieders kunnen marge-uitholling laten ontstaan, zoals werd beschreven in
paragraaf 8.3.2, door de mogelijkheden die zij hebben tot prijsdiscriminatie, het hanteren van

roofprijzen en het subsidiéren van retailinkomsten met wholesale-inkomsten. ™’

Het toepassen van tariefregulering op de markten voor gespreksafgifte (mogelijk in combinatie
met een nog vast te stellen vorm van retailtariefregulering) zorgt ervoor dat deze aanbieders
concurrerende aanbieders niet van de wholesale- en retailmarkt kunnen weren door prijsgedrag
dat leidt tot marge-uitholling. Het voorkomen van dergelijke uitsluiting van andere aanbieders
bevordert effectieve mededinging op de retailverkeersmarkt. Hierdoor wordt bevorderd dat
eindgebruikers keuze hebben, dat concurrerende prijzen tot stand komen en dat diensten
voldoen aan het kwaliteitsniveau dat door de eindgebruiker wordt gevraagd.

Noodzakelijkheid van tariefregulering

530.

531.

532.

533.

534.

Het reguleren van het tarief van vaste gespreksafgifte is naar het oordeel van het college ook
noodzakelijk. Het is de lichtste remedie die in staat is om bij gespreksafgifte de problemen van
buitensporig hoge tarieven die in het nadeel van eindgebruikers zijn of tot marge-uitholling
leiden te voorkomen.

Uit de marktanalyse is gebleken dat de monopoliepositie van een aanbieder van vaste
gespreksafgifte en het ontbreken van concurrentieprikkels die het gedrag van deze monopolist
beperken tot een situatie kan leiden waarin aanbieders buitensporig hoge tarieven voor
gespreksafgifte kunnen vragen. Alleen tariefregulering kan onder deze omstandigheden het
prijsgerelateerde mededingingsprobleem adresseren.

Lichtere maatregelen zoals de verplichtingen tot het bieden van toegang, transparantie en non-
discriminatie hebben onvoldoende effect op het tariefniveau van gespreksafgifte. Een
verplichting tot toegang houdt geen regulering van het tarief in. Transparantiemaatregelen
leiden niet tot lagere tarieven omdat afnemers van vaste gespreksafgifte door het monopolie bij
gespreksafgifte geen keuze hebben en voorts onvoldoende concurrentieprikkels bestaan die het
gedrag van de monopolist kunnen beperken.

De verplichting tot non-discriminatie heeft een beperkt effect op tarieven. Op grond van de non-
discriminatieverplichting zijn aanbieders van gespreksafgifte immers gehouden om hun eigen
retailondernemingen of gelieerde onderneming niet te bevoordelen ten opzichte van externe
afnemers van gespreksafgifte. Dit geldt in beginsel ook voor de tarieven die in rekening
gebracht worden.

Dit effect is echter onvoldoende om buitensporig hoge afgifte tarieven te voorkomen of het
probleem van marge-uitholling uit te sluiten. Zonder tariefregulering blijft voor de aanbieder van
vaste gespreksafgifte de mogelijkheid en de prikkel bestaan om afnemers van gespreksafgifte

marktanalyse blijkt dat de betrokken exploitant de prijzen door het ontbreken van werkelijke concurrentie op een

buitensporig peil kan handhaven of de marges kan uithollen, in beide gevallen ten nadele van de eindgebruikers.”

%0 \/oor een beschrijving van deze mededingingsbeperkende gedragingen wordt verwezen naar het voorgaande

hoofdstuk waarin de mededingingsproblemen werden behandeld.

31 Het subsidiéren van retailinkomsten met wholesale-inkomsten is een specifieke vorm van kruissubsidie.
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535.

zodanig hoge tarieven te rekenen dat zij hierdoor bij het aanbieden van telefonie worden
geconfronteerd met het probleem van marge-uitholling. Non-discriminatie voorkomt dit niet
omdat, zelfs in het geval de aanbieder van vaste gespreksafgifte gespreksafgifte zelf tegen
even hoge tarieven inkoopt als zijn concurrenten, een eventuele lagere marge die deze
aanbieder dan vervolgens behaalt op de retailmarkt goed gemaakt kan worden met de hogere
tarieven op de wholesalemarkt.

Dit leidt ertoe dat effectieve mededinging onmogelijk wordt gemaakt, gegeven de vaststelling
dat effectieve mededinging uitsluitend mogelijk is indien partijen in staat zijn om tegen
voldoende concurrerende voorwaarden gespreksafgifte af te nemen. Om deze potentiéle
gedragingen te voorkomen staan het college geen andere, lichtere maatregelen ter beschikking
dan een nader te bepalen vorm van tariefregulering. Op grond van het voorgaande is
tariefregulering derhalve een noodzakelijke maatregel.

Conclusie

536.

537.

9.8

538.

9.8.1
539.

540.

Het college concludeert dat het opleggen van tariefregulering aan aanbieders met AMM voor
gespreksafgifte een geschikte en noodzakelijke maatregel is omdat het de lichtst denkbare
remedie is die de geidentificeerde mededingingsproblemen van buitensporig hoge afgifte
tarieven die in het nadeel zijn van eindgebruikers of leiden tot marge-uitholling kan adresseren.

Paragraaf 10.5 geeft een nadere invulling van de tariefverplichting voor KPN. In paragraaf 10.6
vult het college de tariefregulering van de andere aanbieders van gespreksafgifte op vaste
netwerken nader in.

Verplichting tot gescheiden boekhouding voor KPN

Het college is op grond van artikel 6a.10 van de Tw bevoegd om de verplichting op te leggen
om een gescheiden boekhouding te voeren waarin de opbrengsten en de kosten van de door
het college te bepalen vormen van toegang, aan de onderneming zelf of aan andere
ondernemingen, gescheiden zijn van die van de door de onderneming verrichte overige
activiteiten. In het onderstaande wordt beargumenteerd dat het opleggen van een verplichting
tot het voeren van een gescheiden boekhouding aan KPN op de gespreksafgiftemarkt een
geschikte en noodzakelijke maatregel is. De nadere, specifieke invulling van deze verplichting
wordt in paragraaf 10.7 gegeven.

Geschiktheid van gescheiden boekhouding

Het doel van het opleggen van gescheiden boekhouding is om de naleving van de verplichting
%2 Dat is met name van belang om bij verticaal
geintegreerde ondernemingen met AMM eenvoudiger vast te kunnen stellen of zij hun
retailbedrijf niet bevoordelen dan wel dat er sprake is van oneigenlijke kruissubsidiéring.

tot non-discriminatie beter te kunnen controleren.

De verplichting tot gescheiden boekhouding houdt in dat de AMM-partij de kosten en
opbrengsten van toegangsdiensten apart administreert van zijn andere activiteiten. Het

32 Memorie van Toelichting, Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr.3, blz. 24.
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541.

542.

9.8.2
543.

retailbedrijf van de AMM-partij koopt als het ware infrastructurele voorzieningen (of:
toegangsdiensten) bij haar eigen wholesalebedrijf in tegen dezelfde voorwaarden als waartegen
andere marktpartijen deze diensten af kunnen nemen."® Dit wordt ook wel aangeduid als het
inkoopmodel. Toepassing van het inkoopmodel houdt in dat de onderneming er bij de
rapportage over de resultaten van haar retailbedrijf vanuit dient te gaan dat toegang bij het
wholesalebedrijf is ingekocht tegen de gereguleerde wholesaletarieven. Indien wordt
geconstateerd dat door verrekening op basis van deze tarieven een lage of zelfs negatieve
marge voor het retailbedrijf resulteert, kan dat een aanwijzing zijn dat de onderneming in
werkelijkheid lagere wholesaletarieven hanteert voor het eigen retailbedrijf ten opzichte van
externe inkopende partijen.134 Deze constatering kan voor het college reden zijn een onderzoek
te starten naar de mogelijke overtreding van de verplichting tot non-discriminatie.

Een verplichting tot het voeren van een gescheiden boekhouding zou onevenredig veel kosten
voor de AMM-partij met zich meebrengen indien deze nog geen kostentoerekeningssysteem
heeft.*® Daarom is de verplichting tot het voeren van een gescheiden boekhouding in beginsel
alleen geschikt in het geval tevens de verplichting tot het hanteren van een
kostentoerekeningssysteem is opgelegd. Dit is ten aanzien van een aantal whosalemarkten
voor vaste telefonie vanwege de verplichting tot het hanteren van kostengeoriénteerde tarieven.
Ook in het kader van de tariefregulering van retailmarkten voor vaste telefonie is een
kostentoerekeningssysteem noodzakelijk.136 Op grond hiervan concludeert het college dat het
voeren van een gescheiden boekhouding voor gespreksafgifte niet onevenredig veel kosten
voor KPN met zich mee brengt.

De verplichting tot het voeren van een gescheiden boekhouding ziet toe op naleving van de
verplichting tot non-discriminatie en de mededingingsproblemen van discriminatoir gedrag en
marge-uitholling. Het opleggen van de verplichting tot het voeren van een gescheiden
boekhouding aan KPN is, op grond van het voorgaande, een geschikte verplichting.

Noodzakelijkheid van gescheiden boekhouding

De verplichting tot het voeren van een gescheiden boekhouding is ondersteunend aan de
verplichting tot non-discriminatie en dient er met name toe om discriminatoir gedrag tijdig te
signaleren. Het college toetst de noodzakelijkheid van een gescheiden boekhouding daarom
aan het risico van discriminatoir gedrag. In het licht van de eerder beschreven toepassing van
gescheiden boekhouding dient het college hier in feite een inschatting te maken van het risico
van het optreden van discriminatoir gedrag en marge-uitholling tussen de verticaal gerelateerde
retail- en wholesalebedrijven. De constatering daarvan is immers het signaal dat een mogelijke
overtreding van non-discriminatie plaatsvindt. Zoals vastgesteld bij de behandeling van de

'3 Memorie van Toelichting, Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr.3, blz. 123.
3% Er zijn meerdere mogelijke verklaringen voor een geringe marge bij het retailbedrijf. Dit kan bijvoorbeeld het

geval zijn doordat de retailkosten of de verleende kortingen hoger zijn dan verwacht was. Een eventuele

overtreding van de non-discriminatieverplichting is daarom pas na nader onderzoek vast te stellen.

135

In het kader van de controle op non-discriminatie biedt de marge van het retailbedrijf die op basis van de

gescheiden boekhouding gerapporteerd wordt alleen zinvolle informatie als de wholesale- en retailgegevens aan

dezelfde bron ontleend zijn.
1% Zie het ontwerpbesiluit ‘Retailmarkten voor vaste telefonie’, van 1 juli 2005, kenmerk OPTA/IBT/2005/201849
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potentiéle mededingingsproblemen is het optreden van discriminatoir gedrag en marge-
uitholling een reéel risico in de markt voor gespreksafgifte.

Conclusie
544. Het college stelt vast dat het opleggen van de verplichting tot het voeren van een gescheiden
boekhouding voor gespreksafgifte aan KPN een geschikte en noodzakelijke maatregel is.

9.9 Conclusie verplichtingen

545. In dit hoofdstuk heeft het college geschiktheid en de noodzakelijkheid onderzocht van de
maatregelen die de geconstateerde potentiéle mededingingsproblemen als gevolg van
aanmerkelijke marktmacht op de relevante markten voor gespreksafgifte te adresseren. Daarbij
is het college tot de conclusie gekomen dat de volgende verplichtingen in het hierna
weergegeven overzicht geschikt en noodzakelijk zijn op de markten voor gespreksafgifte op
geografische nummers, 084/087-nummers, op 088-nummers en op het 112-nummer.

De relevante markten voor gespreksafgifte op:
geografische
084/087-nummers 088-nummers 112
nummers
. Overige Overige Overige
verplichtingen: KPN ] KPN ] KPN . KPN
aanbieders aanbieders aanbieders
- toegang (] . . (] .
- transparantie ° ° °
- referentie-aanbod ° ° ° °
- non-discriminatie ° ° ° °
- tariefregulering (wholesale price cap) ° ° ° °
- tariefregulering (vertraagde reciprociteit) ° ° ®
- gescheiden boekhouding ° ® ° °

Tabel 6. Overzicht van AMM-verplichtingen op de markten voor gespreksafgifte. 137

546. In het volgende hoofdstuk geeft het college aan deze verplichtingen een nadere specifieke
invulling. Daarna wordt ten aanzien van deze verplichtingen een effectenanalyse uitgevoerd
teneinde te concluderen dat deze verplichtingen passend zijn.

¥ In deze figuur geeft een « aan dat een verplichting een bepaald mededingingsprobleem adresseert.
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547.

548.

549.

10.1

550.

551.

552.

Nadere invulling van verplichtingen op de relevante markten
voor gespreksafgifte

In het voorgaande hoofdstuk is op hoofdlijnen vastgesteld welke verplichtingen geschikt en
noodzakelijk zijn op de markten voor gespreksafgifte op geografische nummers, op 088-
nummers van bedrijven of instellingen en 084/087-nummers voor pa-diensten en het 112-
nummer voor noodhulpoproepen. Hierna worden deze verplichtingen voor zover nodig nader
uitgewerkt. Het gaat daarbij om de volgende verplichtingen:

Voor KPN:

= verplichting van toegang tot, en gebruik van, specifieke netwerkfaciliteiten, krachtens artikel
6a.6 van de Tw;

= transparantieverplichting in de vorm van een referentieaanbod krachtens artikel 6a.9,
tweede lid, van de Tw;

= non-discriminatieverplichting, krachtens artikel 6a.8 van de Tw;

= tariefregulering, krachtens artikel 6a.7 van de Tw.

Voor de overige aanbieders van vaste gespreksafgifte:

= verplichting van toegang tot, en gebruik van, specifieke netwerkfaciliteiten, voor zover dit
betrekking heeft op bijbehorende faciliteiten, krachtens artikel 6a.6, eerste lid en tweede lid,
sub geni, van de Tw;

= transparantieverplichting, krachtens artikel 6a.9 van de Tw;

= tariefregulering, krachtens artikel 6a.7 van de Tw.

Verplichting van toegang tot, en gebruik van, specifieke
netwerkfaciliteiten voor KPN

In deze paragraaf beschrijft het college de nadere invulling van de toegangsverplichtingen die
hij in paragraaf 9.4 van dit besluit heeft opgelegd aan KPN.

Het college kan op grond van artikel 6a.6, tweede lid, van de Tw een nadere invulling geven aan
de verplichting om te voldoen aan redelijke verzoeken tot door het college te bepalen vormen
van toegang. Het college acht het van belang dat de toegangsverplichting, die aan KPN wordt
opgelegd, in ieder geval de navolgende invulling omvat.

KPN dient aanbieders van elektronische communicatiediensten toegang te verlenen tot
netwerkelementen of faciliteiten voor zover deze noodzakelijk zijn voor het afnemen van
gespreksafgifte. Om deze verplichting tot het leveren van toegang effectief te laten zijn, dient
KPN bij toegang behorende diensten dan wel diensten die onlosmakelijk verbonden zijn met te
leveren toegangsvormen, te leveren. Immers, als deze bijbehorende of onlosmakelijk met
toegang verbonden diensten niet geleverd zouden worden, zou de toegangsverplichting in
zichzelf geen betekenis hebben voor de totstandkoming van de effectieve concurrentie. Dit
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impliceert dat KPN in ieder geval verplicht is in het kader van deze toegangsverplichting ten
behoeve van gespreksafgifte de volgende te diensten te leveren. KPN dient:

a. co-locatie of andere vormen van gedeeld gebruik van faciliteiten te leveren, (inclusief
gedeeld gebruik van kabelgoten, gebouwen of masten);

b. te voorzien in directe interconnectie (in de vorm van een directe fysieke koppeling, op
verzoek van toegangsvragende partijen) opdat het netwerk van de
toegangsverzoekende partij rechtstreeks gekoppeld kan worden aan het netwerk van
KPN, hieronder wordt ook het uitvoeren van testen begrepen (NIT-testing);

c. open toegang te verlenen tot technische interfaces, protocollen of andere

kerntechnologieén die onmisbaar zijn voor de interoperabiliteit. 138

553. Daarbij geldt dat KPN:

d. verzoeken om toegang tijdig en adequaat in behandeling neemt en zo nodig met de
toegangsverzoekende partij te bespreken. De reactie op het verzoek om toegang
dient KPN binnen een redelijke termijn aan de toegangsverzoekende partij te
verstrekken. KPN dient hiervoor een procedure te hanteren;

e. te goeder trouw dient te onderhandelen met aanbieders van elektronische
communicatiediensten die verzoeken om toegang; deze nadere invulling spreekt
feitelijk voor zich. Een toegangsverplichting waarbij KPN te kwader trouw zou
onderhandelen met (potentiéle) afnemers, zou ineffectief en inefficiént zijn, omdat
KPN alsdan onderhandelingsprocessen zeer zou kunnen vertragen. Feitelijk voorziet
deze nadere invulling dan ook in het oplossen van het mededingingprobleem dat
samenhangt met vertragingstactieken. Zie hiervoor ook paragraaf 8.2.2;

f. de reeds verleende toegang tot faciliteiten niet intrekt, tenzij voortgezette verlening
van toegang redelijkerwijs niet van KPN mag worden verlangd. KPN dient een
voornemen tot intrekking minimaal drie maanden voorafgaand aan de voorgenomen

39 De effectiviteit van de

datum van intrekking aan het college over te leggen.
toegangsverplichting zou — met name uit oogpunt van het treffen van een snelle en
adequate toegangvoorziening — onder druk komen te staan, als KPN eerst de
verleende toegang zou intrekken, en vervolgens opnieuw met partijen in

onderhandeling zou treden.

138 Zie artikel 6a.6, tweede lid, onder e, van de Tw (de wetgever gebruikt interoperabiliteit hier in het kader van
een toegangsverplichting).

%9 Naar aanleiding van de bedenkingen van KPN heeft het college, conform het gestelde onder randnummer 323
van de in de annex 3 opgenomen Nota van bevindingen van 4 november 2005, kenmerk OPTA/TN/2005/203112;
het ontwerpbesiluit op dit punt aangepast. KPN gaf in haar bedenkingen, zoals verwoord in randnummer 323 van
de Nota van Bevindingen, aan dat het verbod om reeds verleende toegang in te trekken te algemeen en zonder
enige tijdsbepaling was gesteld en daarmee niet voldeed aan het vereiste van passendheid. Het college heeft
hierop het verbod op het intrekken van reeds verleende toegang aangevuld met de bepaling dat intrekking
uitsluitend is toegestaan indien het voortzetten van de geboden toegang redelijkerwijs niet kan worden verlangd.
Daarnaast is een termijn opgenomen waarbinnen KPN het voornemen tot intrekking bij het college dient te
melden.
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554.

555.

Op grond van artikel 6a.6, derde lid, van de Tw, kan het college aan de toegangsverplichting
tevens nadere voorwaarden verbinden betreffende billijkheid, redelijkheid en opportuniteit.
Toegang kan immers alleen economisch zinvol worden afgenomen als deze op een zo effectief
en efficiént mogelijke wijze aangeboden wordt. De toegangsverplichting zou niet meer dan een
lege huls zijn als met betrekking tot genoemde criteria geen nadere voorwaarden zouden
worden gesteld. In dat kader is het van belang dat KPN ten aanzien van het verlenen van
toegang (inclusief bijpbehorende dan wel onlosmakelijk verbonden faciliteiten):

= informatie die een toegangverzoekende partij nodig heeft om een voldoende specifiek
verzoek om toegang te kunnen doen, desgevraagd tijdig en volledig verstrekt;

= aan het verlenen van toegang geen onbillijke voorwaarden verbindt. In dit verband wordt
verwezen naar het weergegeven mededingingsprobleem in paragraaf 8.2.3;

= geen beperkingen oplegt zonder objectiveerbare redenen. Een in zichzelf redelijk verzoek
kan alleen worden afgewezen op grond van objectieve criteria die betrekking hebben op de
technische haalbaarheid of de noodzaak om de integriteit van het netwerk te handhaven.
Het enkele feit dat een partij verzoekt om een vorm van toegang die KPN zichzelf (nog) niet
levert, vormt op zichzelf geen objectieve reden om een verzoek af te wijzen; het opleggen
van beperkingen zonder objectiveerbare redenen zou al snel tot willekeur kunnen leiden en
het opleggen van selectieve beperkingen om concurrenten uit de markt te weren. In dit

verband zal het college terzake van de vaststelling of sprake is van objectiveerbare redenen

met een aantal factoren rekening houden;'*

= informatie die zij bij het verlenen van toegang verkrijgt slechts gebruikt om toegang te

verlenen, en niet gebruikt voor andere doeleinden; de waarde van deze verplichting is hierin

gelegen dat KPN aldus niet in staat wordt gesteld om informatie te gebruiken die zij heeft

verkregen in het wholesaledomein ten behoeve van haar retailactiviteiten, zoals beschreven

bij het mededingingsprobleem van oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van
concurrenten;

= toegangsdiensten niet strategisch ontwerpt, teneinde het mededingingsprobleem dat
samenhangt met het realiseren van strategisch productontwerpen te adresseren; zie
hiervoor ook paragraaf 8.2.5.

In aanvulling op de bovenstaande algemene voorschriften ten aanzien van redelijkheid,
billijkheid en opportuniteit legt het college KPN, op grond van artikel 6a.6, derde lid, van de Tw,
meer specifiek op om in het kader van het verlenen van toegang ten behoeve van het kunnen
afnemen van diensten en bijbehorende faciliteiten die behoren tot de markt voor
gespreksopbouw, ten minste in een aantal aan toegang verwante aspecten te voorzien. Het
hierin voorzien is van belang om de effectiviteit en efficiéntie van de toegangsverplichting te
waarborgen. Het gaat hierbij in ieder geval om:

140 Het college zal bij de beoordeling van de redelijkheid van een toegangsverzoek onder andere rekening

houden met de volgende aspecten:

een toegangsverzoek mag de ontwikkeling van (innovatieve) diensten niet ontmoedigen;

een toegangsverzoek mag de lange termijn ontwikkeling van infrastructuurconcurrentie niet ontmoedigen;
aantoonbare structurele capaciteitsschaarste kan een reden zijn om geen toegang te verlenen;

een om toegang verzoekende partij dient om die vorm van toegang te vragen welke voor eindgebruikers
geen nadelige effecten sorteert.
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het hanteren van technische standaarden ten aanzien van het netwerk en/of de
toegangsdienst en bijbehorende faciliteiten; "’

het hanteren van procedures voor verkeers- en netwerkmanagement ter waarborging van
het ordelijk verloop van verkeer in geval van storing of overflow. Deze waarborging kan
bijdragen aan verbetering van de effectiviteit van de toegangsverplichting en vermindert het
risico dat toegang niet tot stand wordt gebracht. Hierin zijn begrepen onder andere
verkeersroutering om dienstverlening te herstellen bij storing of overflow, het opzetten van
overflowprocedures (ook wel overloopfaciliteit genoemd) bij blokkering en overbelaste
verbindingen. De overflowprocedures zijn thans reeds onderdeel van het (op grond van de
Tw verplicht gestelde) referentieaanbod van KPN;'*

het hanteren van flexibele procedures voor (prognosticeren), bestellen en leveren. Deze
flexibiliteit is met name van belang met het oog op het kunnen inspelen van KPN op
veranderende omstandigheden in vraag en aanbod. In dit verband dient KPN transparante
testprocedures te hanteren;

het garanderen van een minimum kwaliteit aan de hand van serviceniveaus voor bestelling,
levering en exploitatie van diensten. Dit betekent in de praktijk naar het oordeel van het
college het hanteren van expliciete kwaliteitsparameters inzake de te verstrekken diensten,
een resultaatsverplichting voor de minimum serviceniveaus en een hieraan gekoppeld
boetebeding in geval van niet-nakoming van de gestelde kwaliteitsniveaus. Het garanderen
van een minimum kwaliteit is van belang om zeker te stellen dat de afnemende partij erop
kan vertrouwen dat de toegangsdienst gepaard gaat met een bepaalde kwaliteit. Als dat niet
het geval zou zijn — en er bijvoorbeeld sterke fluctuaties in de kwaliteit zouden optreden, zou
de toegangsvorm minder betrouwbaar en daardoor minder effectief zijn;

het hanteren van redelijke contractuele bepalingen. Deze verplichting volgt uit de eis dat de
partij die toegang verleent dit onder redelijke condities doet. Hieronder vallen onder andere
betalingsvoorwaarden met inbegrip van facturerings- en betalingsprocedures, een
transparante wijzigingsprocedure met in ieder geval bepalingen die betrekking hebben op de
mogelijkheden tot wijziging van diensten, tarieven en voorwaarden die in een
referentieaanbod zijn opgenomen, bepalingen inzake contractherzieningen, beéindiging van
een overeenkomst en opschorting van diensten, een vorm van contractuele
aansprakelijkheid indien KPN tekortschiet in de nakoming van een of meer verplichtingen,
een geschilbeslechtingsprocedure met adequate reactietermijnen zonder inbreuk te maken
op de rechten van aanbieders om gebruik te maken van de mogelijkheid om een geschil bij
het college in te dienen.

" Hierdoor heeft de partij die toegang afneemt zekerheid met betrekking tot de technische randvoorwaarden en

normen van het netwerk en bijbehorende diensten. Aldus wordt de partij in staat gesteld helderheid te verkrijgen

over de elementen waarop hij aanspraak kan maken.

Deze overweging bevat een nadere motivering in antwoord op de bedenking van KPN (randnummer 24 van de
in annex 3 opgenomen Nota van Bevindingen van 4 november 2005, kenmerk OPTA/TN/2005/203112.). KPN gaf

aan dat niet duidelijk was wat bedoeld met ‘overflowprocedure’. Het college verwijst voor een nadere duiding van

deze procedure naar het zgn. RIA-oordeel van het college van 25 juli 2000, welk oordeel als uitgangspunt geldt

voor de nadere invulling van de in dit besluit opgelegde toegangsverplichting (Besluit van 28 juli 2000,
OPTA/IBT/2000/202134 en besluit van 1 november 2002, OPTA/IBT/2002/203590, nadere invulling RIA-oordeel.
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556. Ten aanzien van de nadere invulling van de toegangsverplichting dient KPN het RIA-oordeel
van het college van 28 juli 2000 als uitgangspunt te nemen."** KPN dient daarbij rekening te
houden met de hierboven genoemde algemene voorschriften. Het college heeft in dit RIA-
oordeel aangegeven en nader onderbouwd aan welke voorwaarden de geboden toegang die
wordt beschreven in een referentieaanbod tenminste dient te voldoen om redelijk te zijn. Het
college constateert dat het materiéle beoordelingskader om de redelijkheid van geboden
toegang te beoordelen, niet is veranderd. Uitgangspunt voor het college is immers dat de vraag
of toegang als verplichting dient te worden opgelegd, los staat van de beoordeling of deze
toegang tegen redelijke voorwaarden geschiedt. Er is dan ook geen reden om ten aanzien van
de verplichting tot het leveren van toegang en de daarbij geldende algemene voorschriften
thans andere of minder vergaande voorschriften op te nemen. Veranderende
marktomstandigheden kunnen in de toekomst overigens aanleiding zijn om deze beoordeling op
bepaalde punten te herzien. Daar moet dan wel een duidelijk aanwijsbare reden voor zijn.

10.2 De transparantieverplichting voor andere vaste aanbieders dan KPN

557. In paragraaf 9.5 heeft het college beschreven dat bij vaste gespreksafgifte door andere
aanbieders dan KPN de algemene transparantieverplichting van artikel 6a.9, eerste lid, van de
Tw, geschikt en noodzakelijk is om de geidentificeerde problemen rondom de
informatievoorziening te adresseren. Hierna vult het college de transparantieverplichting voor
andere aanbieders dan KPN nader in.

558. De transparantieverplichting van artikel 6a.9, eerste lid, van de Tw betekent dat de aanbieder
van vaste gespreksafgifte verplicht is om door het college nader te bepalen informatie bekend te
maken over alle diensten die hij levert in het kader van de aan hem opgelegde
toegangsverplichting op de markten voor gespreksafgifte (inclusief bijpehorende faciliteiten).
Voor de verplichtingen verwijst het college naar paragraaf 9.4 Daartoe dient een aanbod tot het
leveren van de dienst gespreksafgifte en interconnectie ten behoeve van gespreksafgifte, dat op
verzoek van een andere aanbieder wordt gedaan, in elk geval de volgende informatie dient te
bevatten:

= een overzicht van diensten, ontbundeld tot het niveau van afneembare dienstverlening, die
de vaste aanbieder voor gespreksafgifte en de interconnectie ten behoeve van vaste
gespreksafgifte kan aanbieden, met de daarbij behorende voorwaarden (o.a. technische
voorwaarden), condities en tarieven;

= de technische kenmerken en andere eigenschappen van het vaste telefoonnetwerk,
voorzover de afnemer deze informatie voor gespreksafgifte en de interconnectie ten
behoeve van vaste gespreksafgifte nodig heeft;

= een overzicht van alle locaties van de toegangspunten van het vaste telefoonnetwerk
waarop interconnectie kan worden afgenomen;

= de voorwaarden van betaling en facturering.

%% RIA-oordeel zoals gegeven in ‘Besluit inzake de beoordeling door OPTA van de Referentie-Interconnectie-
Aanbieding van KPN Telecom B.V’, 28 juli 2000, kenmerk OPTA/IBT/2000/202134, van 28 juli 2000, alsmede
‘nadere invulling van het RIA-oordeel’, 28 juli 2000, kenmerk OPTA/IBT/2002/203590, van 1 november 2002.
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10.3 Invulling van de verplichting van KPN tot het doen van een
referentieaanbod

559. In paragraaf 9.5.3 verplicht het college KPN op grond van artikel 6a.9, tweede lid, van de Tw om
alle diensten en bijbehorende faciliteiten die KPN levert in het kader van gespreksafgifte op
geografische nummers, op 084/087-nummers'*, op 088-nummers en op het 112-nummer op te
nemen in een referentieaanbod. Hierbij dient zoveel mogelijk aangesloten te worden bij het
bestaande referentieaanbod. Het referentieaanbod is opgesplitst naar de onderscheiden
vormen van toegang en de daarbij gehanteerde tarieven en andere voorwaarden. Aan een
dergelijke verplichting kan het college voorschriften verbinden met betrekking tot de mate van
detaillering en de wijze van bekendmaking.

560. Op grond van artikel 6a.9, vijfde lid, van de Tw, kan het college voorschriften verbinden ten
aanzien van de mate van detaillering en de wijze van bekendmaking. Het referentieaanbod
dient, om voldoende effectief te zijn voor toegangsverzoekende partijen, voldoende te zijn
uitgesplitst naar diensten en bijbehorende faciliteiten die behoren tot de markt voor
gespreksafgifte en de daarbij gehanteerde tarieven en andere voorwaarden. Het
referentieaanbod omvat tenminste die onderwerpen die het college in het kader van de
toegangsverplichting onder paragraaf 10.1 heeft opgenomen. Voorts is er nog een aantal
onderwerpen waarvan het college het redelijk acht dat deze thuishoren in een referentieaanbod
omdat het referentieaanbod alleen dan voldoende inzicht geeft in de toegangsdiensten als de
volgende elementen daarin zijn opgenomen:

= een beschrijving van de te verstrekken toegangsdiensten en bijbehorende faciliteiten met
inbegrip van alle (technische en operationele) voorwaarden;

= een beschrijving van alle van toepassing zijnde processen en procedures;

= informatieverstrekking over de te verstrekken toegangsdiensten en bijbehorende faciliteiten,
waaronder onder andere een overzicht valt van de locaties van punten waarop de diensten
kunnen worden afgenomen, de wijze waarop de informatie verstrekt wordt, de wijze waarop
bekendmaking van voorgenomen wijzigingen plaatsvindt, en voorwaarden ten aanzien van
het vertrouwelijk behandelen van door een aanbieder aan KPN verstrekte informatie;

= een overzicht van de tarieven van de te verstrekken toegangsdiensten en bijbehorende
faciliteiten;

= KPN dient het referentieaanbod op elektronische wijze bekend te maken op zijn website;

= KPN dient een afschrift van het referentieaanbod en van elke wijziging hiervan aan het
college te verstrekken;

= KPN dient uiterlijk 10 weken na publicatie van dit besluit een referentieaanbod bekend te
maken;

= KPN dient een marktpartij binnen 10 werkdagen na ontvangst van een schriftelijk verzoek
daartoe een afschrift van het referentieaanbod toe te sturen.

“ De verplichting van een referentieaanbod ziet bij het aanbieden van gespreksafgifte op 084/087-nummers op

een afzonderlijk netwerk alleen op de door KPN gehanteerde tarieven en bijbehorende voorwaarden.
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10.4

561.

10.5

10.5.1
562.

Non-discriminatie

De verplichting tot non-discriminatie strekt zich uit tot alle diensten en bijbehorende faciliteiten
die KPN levert in het kader van de toegangsverplichting op de markt voor gespreksafgifte. Het
college is van mening dat de verplichting tot non-discriminatie geen nadere explicitering behoeft,
en verwijst hierbij naar artikel 6a.8 van de Tw.

Tariefregulering

Inleiding
Hiervoor heeft het college gemotiveerd dat het opleggen van tariefregulering op de markt voor
vaste gespreksafgifte een geschikte en noodzakelijke maatregel betreft. In deze paragraaf zal
het college onderbouwen hoe hij deze tariefregulering nader zal invullen. Voor deze
onderbouwing gaat het college uit van de specifieke karakteristieken van de markt voor vaste
gespreksafgifte. Daarbij wordt aan de hand van de hieronder getoonde beslisboom een aantal
stappen doorlopen:

Tariefregulering

l\b Anders (benchmarking,

retail-minus, etc.)
Kostenoriéntatie

l\b Eenjarige

rendementsregulering

Meerjarige price
cap regulering

Variant 1 Variant 2 Variant 3 Variant 4

563.

Als eerste stap wordt onderzocht of het toepassen van kostenoriéntatie proportioneel is. Indien
dit niet het geval is, zal het college andere vormen van tariefregulering onderzoeken.
Tariefregulering op basis van kostenoriéntatie kan vervolgens op twee manieren worden
ingevuld: met eenjarige rendementsregulering of met meerjarige price cap regulering. Het
college hanteert ten behoeve van meerjarige regulering een wholesale price cap systeem
(hierna: WPC systeem). Daarbinnen heeft het college vier varianten gedefinieerd, waarmee
voor iedere te onderscheiden markt de proportionele vorm van tariefregulering kan worden
opgelegd.

10.5.2 Proportionaliteit van kostenoriéntatie

564.

Een keuze voor het toepassen van kostenoriéntatie betekent dat bij het bepalen van tarieven de
onderliggende relevante kosten als uitgangspunt worden genomen. Men spreekt in dit verband

125



565.

566.

567.

568.

ook wel van kostengeoriénteerde tarieven.

Het college beschouwt kostenoriéntatie als relatief zware invulling van tariefregulering, omdat
hiermee de tariefvrijheid van KPN in hoge mate beperkt wordt, waarbij doorgaans sprake zal
zijn van lagere tarieven dan die KPN in vrijheid zelf zou vaststellen. Daar komt bij dat
kostenoriéntatie tot relatief grote administratieve lasten bij alle betrokken partijen, zowel KPN,
de andere marktpartijen als het college, leidt. De geschiktheid en noodzakelijkheid van het
toepassen van kostenoriéntatie op de onderhavige markt dienen derhalve vast komen te staan.
Het college merkt hierover het volgende op.

De markt voor vaste gespreksafgifte laat zich karakteriseren door de volledige afhankelijkheid
van afnemers van het aanbod van KPN. KPN wordt daardoor onvoldoende gedisciplineerd in
haar tariefstelling. Dit betekent dat het risico bestaat dat KPN ten nadele van haar wholesale-
afnemers en tevens eindgebruikers excessieve tarieven hanteert voor vaste gespreksafgifte. In
een situatie waarin afnemers volledig athankelijk zijn van het wholesale-aanbod van KPN, met
andere woorden waar geen sprake is van dienstenconcurrentie, is de hoogte van de tarieven
voor toegang uiterst belangrijk. Deze tarieven zullen namelijk een belangrijk deel van de
onderliggende kosten van de bijbehorende retaildienst uitmaken. Het is in een dergelijke situatie
zaak dat tegen redelijke tarieven toegang wordt geboden zodat potentiéle toetreders niet
worden geweerd van de markt.

Ten aanzien van de methodiek waarop tariefregulering dient te worden gebaseerd, merkt het
college op dat hij voor het waarborgen van redelijke tarieven kostenoriéntatie geschikt acht.
Daarbij legt het college redelijke tarieven uit als tarieven die in redelijke verhouding tot de
onderliggende kosten staan. De reden om de redelijkheid van tarieven aan de onderliggende
kosten te toetsen is als volgt. Hiermee wordt voorkomen dat KPN te hoge winsten uit de markt
voor vaste gespreksafgifte genereert, waarmee vervolgens andere markten kunnen worden
gesubsidieerd. Dit geldt vanzelfsprekend ook andersom: voorkomen moet worden dat de KPN
te lagen winsten genereert die vervolgens door een andere markt gecompenseerd moeten
worden. Met kostenoriéntatie kunnen dit soort kruissubsidies die het ‘level playing field’
verstoren worden voorkomen. Andere bekende methodieken zijn hiervoor minder geschikt.
Benchmarking is minder geschikt om het ontstaan van over- of onderwinsten en daarmee
kruissubsidies te voorkomen. Er wordt immers niet uitgegaan van de kosten van KPN, maar van
een tariefniveau dat in een andere markt is ontstaan. Tarieven die zijn gebaseerd op de
relevante onderliggende kosten resulteren daarentegen in de vanuit welvaartsoptimalisatie
meest wenselijke allocatie van schaarse middelen. Ook een methodiek als retail-minus acht het
college om die reden hier minder geschikt. Bij deze methodiek wordt namelijk ook niet
uitgegaan van het onderliggende kostenniveau, maar van een tarief dat in een andere
(retail)markt is ontstaan.

Op basis van het bovenstaande is het college van oordeel dat het toepassen van
kostenoriéntatie voor de tarieven op de markt van gespreksafgifte geschikt is. Aangezien
alternatieve methodieken minder geschikt zijn gebleken, acht het college het opleggen van
kostenoriéntatie tevens noodzakelijk.
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10.5.3 Kostenoriéntatie en efficiénte kosten

569. Bij de toepassing van kostenoriéntatie geldt dat het KPN in beginsel niet is toegestaan om
inefficiénties in de eigen bedrijfsvoering door te berekenen aan wholesale-afnemers en/of
eindgebruikers. Het college beschouwt dit als een gerechtvaardigd uitgangspunt omdat dit de
verantwoordelijkheid voor inefficiénties bij de juiste partij legt. Alleen KPN kan er namelijk voor
zorgen dat tegen efficiénte kosten wordt geproduceerd.

570. Een en ander kan tot gevolg hebben dat de door het college bepaalde tarieven onvoldoende zijn
om de daadwerkelijke kosten'® van KPN te dekken. Het college vindt voor een dergelijke
uitkomst echter steun in de Tw en de Memorie van Toelichting daarbij. Op verschillende
plaatsen wordt door de wetgever aangegeven dat voorkomen moet worden dat inefficiénte
kosten worden doorberekend aan afnemers.

571. Het college heeft in deze benadering echter het risico onderkend dat, in het geval
efficiéntiekortingen op de tarieven van KPN worden toegepast, partijen die wel efficiénter
opereren dan KPN toch niet tot de markt toetreden. Deze situatie is het eenvoudigst voor te
stellen aan de hand van een voorbeeld. Stel dat het kostenniveau van KPN op 100 ligt, maar
dat daarvan 20 als inefficiént wordt beoordeeld. In dat geval zal het tariefniveau op 80 worden
gesteld. Potentiéle toetreders met een kostenniveau hoger dan 80 zullen dan niet tot de markt
toetreden. Een partij met een kostenniveau van 90, dat beduidend lager ligt dan dat van KPN,
zal er derhalve toch voor kiezen om niet toe te treden. Dit betekent dat
infrastructuurconcurrentie belemmerd wordt. Efficiéntiekortingen zouden volgens deze
redenering niet kunnen worden opgelegd op markten waar infrastructuurconcurrentie (een van)
de doelstelling(en) is.

572. Het college heeft echter geconstateerd dat bovenstaande redenering niet juist is. In een in
december 2003 gepubliceerde EPN'® is reeds op dit onderwerp ingegaan. Daarin wordt
geconcludeerd dat het te simpel is om ervan uit te gaan dat lage tarieven
infrastructuurconcurrentie altijd belemmeren." Er dient rekening gehouden te worden met het
dynamische proces van een nieuwe toetreder die een nieuwe positie op de markt verwerft. Dit
vereist tariefregulering waarbij in het beginstadium sprake is van een breed aanbod tegen lage
tarieven. Cave stelt hierover: “A policy of high access prices in this phase of their activity may
kill the entrant’s business model stone dead.” Dit leidt tot de suggestie van het instellen van
opstartscenario’s, waarin toetreders hun infrastructuur geleidelijk kunnen uitrollen. Daarbij is de
competitieve situatie op de markt bepalend voor de vraag wanneer tariefregulering versoepeld
kan worden.

%% Onder daadwerkelijke kosten wordt hier verstaan de kosten die KPN volgens de eigen boekhouding,
uitgaande van een juiste toerekening van kosten, daadwerkelijk heeft gemaakt.

146 Economic Policy Note no.1, Economic considerations of balancing infrastructure and services based
competition, december 2003.

7 In de EPN wordt dit onder andere verwoord met een verwijzing naar Cave, The relationship between access
pricing regulation and infrastructure competition, maart 2001: “The notion derived from naive and static analysis,
that low access prices are bad for infrastructure competition and high access prices are good for it is mistaken —

or at least over simplistic in the era where telecommunications markets have been newly liberalized.”
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573. Een ander dynamisch proces heeft betrekking op de investeringen in infrastructuur door de
gereguleerde partij en de nieuwe toetreders. Hierbij wordt in het EPN een onderscheid gemaakt
tussen bestaande en nieuwe infrastructuur. Wat betreft bestaande infrastructuur wordt
geconcludeerd dat infrastructuurconcurrentie beter met lage dan met hoge tarieven kan worden
gestimuleerd. Deze situatie ligt wat genuanceerder voor nieuwe infrastructuur, waar het in
bepaalde gevallen zinvol is om een opslag in het tarief te verwerken.

574. Op basis van de analyse in het genoemde EPN acht het college het niet aannemelijk dat het
toepassen van efficiéntiekortingen een negatieve invloed op infrastructuurconcurrentie heeft.
Het college is derhalve van oordeel dat efficiéntiekortingen kunnen worden opgelegd in een
markt waar infrastructuurconcurrentie (een van) de doelstelling(en) is.

575. Daarbij merkt het college nog op dat het bovenstaande niet betekent dat efficiéntiekortingen in
alle gevallen zullen worden toegepast. Het al dan niet opleggen van efficiéntiekortingen zal het
college toetsen aan de karakteristiecken van de betreffende markt. Indachtig de hiervoor
aangehaalde analyse in het EPN van december 2003, is de competitieve situatie op de markt
bepalend voor de vraag wanneer tariefregulering versoepeld kan worden. Het college zal het al
dan niet opleggen van efficiéntiekortingen vooral laten afhangen van de mate van bestaande
infrastructuurconcurrentie en in mindere mate van verwachte infrastructuurconcurrentie. Pas als
infrastructuurconcurrentie zich in voldoende mate heeft ontwikkeld acht het college het
opleggen van efficiéntiekortingen niet langer proportioneel.

10.5.4  Efficiéntiekortingen en de beleidsregel inzake duurzame concurrentie

576. Eerder in dit besluit is reeds ingegaan op de beleidsregels voor OPTA van de minister (zie
paragraaf 2.3). Vanzelfsprekend dient de invulling van tariefregulering te voldoen aan deze
beleidsregels. Ten aanzien van het opleggen van efficiéntiekortingen acht het college de
beleidsregel inzake duurzame concurrentie (artikel 2) relevant.

577. De beleidsregel inzake duurzame concurrentie stelt dat het college de krachtens artikel 6a.2 van
de wet aan hem verleende bevoegdheid om passende verplichtingen op te leggen zo dient uit te
oefenen dat aanbieders van alternatieve elektronische communicatienetwerken of bijbehorende
faciliteiten zo min mogelijk de stimulans ontnomen wordt om te investeren in die netwerken en
faciliteiten.

578. In de vorige paragraaf heeft het college, aan de hand van de analyse in het EPN van december
2003, onderbouwd dat efficiéntiekortingen en infrastructuurconcurrentie samen kunnen gaan.
Het opleggen van efficiéntiekortingen acht het college derhalve niet in strijd met de beleidsregel
inzake duurzame concurrentie.

10.5.5 Meerjarige of eenjarige tariefregulering

579. In de vorige paragraaf heeft het college gemotiveerd dat het opleggen van kostenoriéntatie,
eventueel met toepassing van efficiéntiekortingen, passend en gerechtvaardigd is. Daarna volgt
de vraag (zie de beslisboom hiervoor) of de tarieven voor één of meerdere jaren worden
vastgelegd. Ten aanzien van dit punt overweegt het college het volgende.

580. Vanuit de specifieke doelstellingen in artikel 6a.7 van de Tw, te weten het voorkomen van
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581.

582.

583.

584.

585.

excessieve tarieven en marge-uitholling, acht het college een meerjarige invulling van de
regulering van KPN’s wholesaletarieven in beginsel even geschikt als de tot dusverre
gehanteerde eenjarige rendementsregulering. Beide invullingen kunnen zodanig worden
ingericht dat aan de genoemde doelstellingen van tariefregulering wordt voldaan.

Het college geeft echter in principe de voorkeur aan meerjarige regulering vanwege de
voordelige effecten hiervan. In de eerste plaats betreft dit de meerjarige tariefzekerheid voor
potentiéle toetreders. In het eerder aangehaalde EPN van december 2003 is reeds ingegaan op
het positieve effect van tariefzekerheid op het stimuleren van efficiénte
infrastructuurconcurrentie. Daarnaast zorgt meerjarige tariefregulering voor een efficiéntieprikkel
aan KPN. Deze voordelen van meerjarige regulering worden overigens breed gedragen door
betrokken marktpartijen, zoals onder andere bleek tijdens de in 2002 gehouden consultatie
inzake het meerjarige wholesale tariefsysteem.148

Als voorwaarde voor de geschiktheid van meerjarige regulering stelt het college wel de eis dat
er zekerheid moet bestaan dat de vooraf vastgestelde tariefontwikkeling de toekomstige kosten-
en volumeontwikkelingen in voldoende mate recht zal doen. Dit betekent niet dat het college
meerjarige regulering alleen geschikt vindt als vooraf precies bekend is wat er met de kosten en
volumes van KPN zal gebeuren. Zoals hierna nog zal blijken, acht het college andere bronnen
van informatie ook geschikt ten behoeve van voorspellingen van toekomstige ontwikkelingen.
Het college dient echter wel voldoende inzicht en vertrouwen te hebben in de ontwikkelingen die
verwacht mogen worden. Bovendien dienen de ontwikkelingen in kosten en volumes een
voldoende stabiel karakter te hebben.

Indien aan de hiervoor gestelde voorwaarde is voldaan, geeft het college de voorkeur aan
meerjarige regulering. Bovendien geldt dat eenjarige rendementsregulering kan worden
beschouwd als een zwaardere verplichting dan meerjarige price cap regulering. Dit geldt in de
eerste plaats ten aanzien van de administratieve lasten die bij jaarlijkse rendementsregulering
groter zijn dan bij meerjarige regulering. In het eerste geval moeten immers jaarlijks tarieven
worden bepaald, terwijl dit in het tweede geval voor meerdere jaren tegelijk gebeurt. In de
tweede plaats geldt dat rendementsregulering de gereguleerde partij minder tariefvrijheid laat
dan price cap regulering. Bij rendementsregulering worden tarieven namelijk jaarlijks aan de
onderliggende kosten aangepast. Eventuele efficiéntiewinsten die bij meerjarige price cap
regulering zijn te verdienen, ontbreken vrijwel geheel in het geval van rendementsregulering.

Op basis van de voorkeur voor meerjarige regulering en het feit dat eenjarige regulering de
zwaardere verplichting betreft, beschouwt het college meerjarige regulering als de proportionele
invulling van kostengeoriénteerde tariefregulering. Daarbij dient nog wel voor iedere specifieke
markt onderzocht te worden of aan de voorwaarde van voldoende zekerheid is voldaan. Indien
dit niet het geval is, zal het college alsnog kiezen voor eenjarige rendementsregulering conform
Annex D bij dit besluit.

Ten aanzien van de markt voor vaste gespreksafgifte is het college van oordeel dat hij met
voldoende zekerheid voorspellingen kan doen over toekomstige kosten- en

48 Consultatiedocument inzake het MWTS, OPTA/IBT/2002/202979, 11 december 2002.
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volumeontwikkelingen. Het college zal hiertoe, naast de door KPN op te leveren kosten- en
volumevoorspellingen, tevens gebruik maken van een comparatieve efficiéntie analyse. Deze
analyse is toepasbaar op de markt voor vaste gespreksafgifte. Daarnaast heeft het college
reeds enige jaren ervaring met het reguleren van de tarieven voor vaste gespreksafgifte. Het
college kan deze ervaring gebruiken bij het bepalen van toekomstige tarieven. Ten slotte merkt
het college op dat de tariefontwikkeling voor vaste gespreksafgifte de afgelopen jaren relatief
stabiel is geweest, en het college ziet geen reden waarom dit de komende jaren zou
veranderen. Op basis hiervan acht het college meerjarige kostengeoriénteerde tariefregulering
voor vaste gespreksafgifte proportioneel.

10.5.6 Het WPC systeem

586. De wholesalediensten van KPN waarvoor meerjarige kostengeoriénteerde tariefregulering
proportioneel wordt geacht, zullen worden gereguleerd met behulp van het wholesale price cap
systeem (hierna: WPC systeem). Het WPC systeem wordt zodanig ingericht dat voor alle te
onderscheiden diensten wordt voorzien in een meerjarige kostengeoriénteerde
tariefontwikkeling. Voor een nadere beschrijving en beschouwing van het WPC systeem wordt
verwezen naar Annex C.

587. Binnen het WPC systeem bestaat de mogelijkheid om de tariefontwikkeling van de opgenomen
diensten te differentiéren. Op die manier kan voor iedere dienst in het WPC systeem de
proportionele invulling van kostenoriéntatie opgelegd worden. De in dit verband binnen het WPC
systeem gehanteerde methodiek bestaat uit het op verschillende wijzen combineren van de
onderliggende kosten van KPN met de toepassing van een zogenaamde comparatieve
efficiéntie analyse (hierna: CEA). Met behulp van de CEA kan, op basis van een objectieve
maatstaf van efficiéntie, ingegrepen worden op de werkelijke kostenontwikkeling die KPN voor
haar diensten heeft berekend. Daarmee kan per dienst worden bepaald welke efficiénte kosten
redelijkerwijs in het tarief mogen terugkomen. Hiervoor heeft het college reeds toegelicht dat hij
het onder omstandigheden opleggen van efficiéntiekortingen een proportionele maatregel vindt.

10.5.7 WPC systeem en de beleidsregels

588. Eerder in dit besluit is reeds ingegaan op de beleidsregels voor OPTA van de minister.
Vanzelfsprekend dient de invulling van tariefregulering te voldoen aan deze beleidsregels. Ten
aanzien van de toepassing van het WPC systeem acht het college de beleidsregels inzake
efficiénte kosten (artikel 3) en kwaliteit en toegang (artikel 4) relevant.

589. Het artikel in de beleidsregels inzake efficiénte kosten stelt dat het college voor het aantonen
van efficiénte kosten gebruik kan maken van een maatstafvergelijking of een door het college
bepaald kostentoerekeningssysteem dat losstaat van een door de onderneming gebruikt
systeem. Binnen het WPC systeem wordt een CEA gehanteerd als objectieve norm voor
efficiéntie. Deze CEA omvat een empirische meting van de efficiéntie van andere
telecombedrijven. Om deze vergelijking te maken wordt gebruik gemaakt van een groot aantal
gegevens van Amerikaanse aanbieders. Er kan derhalve worden gesproken van een
vergelijking van de efficiéntie van KPN met een maatstaf in de vorm van de Amerikaanse
aanbieders. Het college acht deze methodiek dan ook in lijn met de beleidsregel inzake
efficiénte kosten.
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591.
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594.

Het artikel in de beleidsregels inzake kwaliteit en toegang stelt dat het college, teneinde
concurrentie op kwaliteit tussen aanbieders van elektronische communicatiediensten te
bevorderen, zijn bij of krachtens hoofdstuk 6a van de Tw verleende bevoegdheden zo uitoefent
dat ondernemingen met aanmerkelijke marktmacht zoveel mogelijk worden gestimuleerd om
aan die concurrentie op kwaliteit bij te dragen. De beleidsregel komt er kort gezegd op neer dat
KPN in beginsel zelf een keuze mag maken ten aanzien van de kwaliteit die zij met haar
netwerk wenst te bieden. Bij het opleggen van tariefregulering dient het college vervolgens met
dit kwaliteitsniveau rekening te houden.

Het college acht de toepassing van de CEA in lijn met de beleidsregel inzake kwaliteit. De CEA
vergelijkt KPN met een groot aantal Amerikaanse aanbieders met ieder een bepaald
kwaliteitsniveau. Het college heeft daarbij geen reden om te veronderstellen dat de gemiddelde
kwaliteit van deze aanbieders significant hoger of lager ligt dan de kwaliteit van KPN. Het gaat
hier immers om werkelijk bestaande partijen die te maken hebben met klanten die een hoge
kwaliteit van dienstverlening eisen. Uitgaande van vergelijkbare kwaliteitsniveaus, zou KPN
derhalve geen hogere met kwaliteit verband houdende kosten mogen hebben dan de
Amerikaanse aanbieders.

In het geval de kwaliteit van KPN toch significant hoger zou zijn dan het gemiddelde van de
Amerikaanse aanbieders, beschouwt het college dit als belangrijke aanwijzing dat KPN een te
hoge kwaliteit wil doorberekenen aan haar wholesale-afnemers. De beleidsregels van de
minister zijn daar ook zeer duidelijk over: “Als uit het onderzoek'* blijkt dat het gebruikelijk is
dat in het buitenland diensten worden geleverd tegen een (veel) lagere kwaliteit, is dit een
belangrijke aanwijzing voor het college dat er een te hoge kwaliteit wordt geleverd.” Bovendien
wordt hierover opgemerkt: “Indien het college, bijvoorbeeld op basis van een
benchmarkonderzoek, heeft vastgesteld dat het geleverde kwaliteitsniveau te hoog is, dan kan
het college de onderneming met aanmerkelijke marktmacht krachtens artikel 6a.2 van de wet
verplichten om een tarief te rekenen dat uitgaat van een redelijk kwaliteitsniveau. In die situatie
wordt dus een deel van de kosten, zijnde de kosten die verband houden met het te hoge
kwaliteitsniveau, niet doorberekend aan partijen die toegang hebben.”

De toepassing van de CEA zorgt er in feite voor dat KPN een redelijk kwaliteitsniveau mag
doorberekenen. Dit redelijke kwaliteitsniveau en de kosten die daarmee gepaard gaan worden
bepaald op basis van de kosteninformatie van de Amerikaanse aanbieders. Als KPN een hoger
kwaliteitsniveau zou willen doorbereken, dan zou de CEA daarvoor corrigeren.

Samengevat wordt KPN toegestaan haar kwaliteitsniveau in de tarieven door te berekenen. Dit
is alleen niet het geval als uit de vergelijking met de Amerikaanse aanbieders blijkt dat KPN een
te hoog kwalliteitsniveau wil doorberekenen. In dat geval zal de werking van de CEA ervoor
zorgen dat de kosten die verband houden met het te hoge kwaliteitsniveau niet in de tarieven
worden verwerkt. Het college handelt hiermee in lijn met de beleidsregels van de Minister.

49 Als voorbeeld van een dergelijk onderzoek spreken de beleidsregels over een vergelijking met andere EU-

landen. De diversiteit onder de Amerikaanse aanbieders is echter minstens zo groot en het aantal nog veel

groter, waardoor het college ook de Amerikaanse aanbieders zeer geschikt acht voor een dergelijke vergelijking.
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10.5.8 Afwegingskader

595.

596.

597.

598.

599.

600.

601.

In deze paragraaf zal het college de laatste stap in de eerder getoonde beslisboom uitwerken.
Deze bestaat uit de uiteenzetting van het afwegingskader waarmee de invulling van de voor
iedere dienst te gelden proportionele invulling van tariefregulering wordt bepaald. Aan de hand
van dit afwegingskader worden vier varianten binnen het WPC systeem gedefinieerd. Deze
varianten verschillen van elkaar in de mate waarin en de wijze waarop gedurende de
reguleringsperiode op de tariefvrijheid van KPN wordt ingegrepen.

Zoals in de paragraaf over het opleggen van passende verplichtingen aangegeven en
gemotiveerd, is het college van oordeel dat een situatie van duurzame concurrentie het best kan
worden bereikt door, daar waar mogelijk, in de keuze van verplichtingen voorrang te geven aan
maatregelen die infrastructuurconcurrentie stimuleren. Alleen waar infrastructuurconcurrentie
niet mogelijk is, dient door het opleggen van toegangsverplichtingen te worden gekozen voor
dienstenconcurrentie. Deze benadering kiest het college ook ten aanzien van de nadere
invulling van tariefregulering, wat resulteert in het volgende afwegingskader ten behoeve van de
nadere invulling van de tariefverplichting.

Waar mogelijk dient in de nadere invulling van de tariefverplichting voorrang te worden gegeven
aan (de ontwikkeling van) infrastructuurconcurrentie. Hiertoe wordt aan de hand van het
criterium van repliceerbaarheid bepaald in hoeverre (de ontwikkeling van)
infrastructuurconcurrentie mogelijk moet worden geacht.

Waar replicatie mogelijk is, wordt de tariefverplichting zo ingericht dat daarmee
infrastructuurconcurrentie wordt gestimuleerd. Bepalend bij die inrichting is de feitelijke
concurrentiedruk die gedurende de reguleringsperiode van die infrastructuurconcurrentie
uitgaat.

Waar replicatie binnen de termijn van de herziening niet te verwachten valt of waar deze
onvoldoende is om te kunnen spreken van duurzame concurrentie, wordt de tariefverplichting zo
ingericht dat daarmee in eerste instantie dienstenconcurrentie wordt gefaciliteerd. Bij die
inrichting dient — in het licht van de doelstelling en in het geval dat replicatie na de termijn van
de herziening wel wordt verwacht — te worden voorkomen dat investeringsprikkels in
alternatieve infrastructuur negatief worden beinvloed.

Alleen waar het bevorderen van infrastructuur- of dienstenconcurrentie nog onvoldoende
disciplinerende werking heeft, bijvoorbeeld in die situaties waarin replicatie niet mogelijk is,
wordt ter bescherming van de belangen van eindgebruikers direct ingegrepen.

Het bovenstaande kader gecombineerd met de opmerkingen van het college in het kader van
efficiéntiekortingen, leidt in algemene zin tot de volgende benadering. In het geval
infrastructuurconcurrentie zich in redelijke mate heeft ontwikkeld, zal het college in beginsel
geen efficiéntiekortingen toepassen. In het geval infrastructuurconcurrentie wordt verwacht
maar zich nog niet in redelijke mate heeft ontwikkeld, zal het college wel kunnen overgaan tot
efficiéntiekortingen. Vanzelfsprekend zal dit alleen gebeuren indien de kosten van KPN hiertoe
aanleiding geven.
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Bij het opleggen van tariefverplichtingen dient het college te waarborgen dat aan het vereiste
van proportionaliteit wordt voldaan. Daartoe heeft het college aan de hand van bovenstaand
afwegingskader een viertal varianten gedefinieerd. Het onderscheid tussen de varianten is
gebaseerd op de mate van tariefvrijheid die KPN als aanbieder met AMM in ieder van de
varianten kan worden toegestaan, gegeven de verschillende mate van
infrastructuurconcurrentie. De varianten kunnen als volgt worden getypeerd:150

= variant 1: geen uitzicht op de ontwikkeling van infrastructuurconcurrentie;

= variant 2: uitzicht op de ontwikkeling van infrastructuurconcurrentie die na de termijn van de
herziening zal leiden tot duurzame concurrentie;

= variant 3: uitzicht op de ontwikkeling van infrastructuurconcurrentie die binnen de termijn
van de herziening zal leiden tot duurzame concurrentie;

= variant 4: infrastructuurconcurrentie heeft zich ontwikkeld maar concurrenten dienen
beschermd te worden tegen te lage tarieven.

Deze varianten vinden hun toepassing in het hiervoor besproken WPC systeem. Hierna volgt
een nadere beschrijving van de vier varianten.

Variant 1: geen uitzicht op de ontwikkeling van infrastructuurconcurrentie

604.

605.

606.

In variant 1 is er — ook na de termijn van de herziening - geen uitzicht op de ontwikkeling van
infrastructuurconcurrentie die zal leiden tot duurzame concurrentie. Dit kan het gevolg zijn van
de afwezigheid van een make-or-buy decision, of van het bestaan van een natuurlijk monopolie.
Het gegeven dat er geen uitzicht is op de ontwikkeling van infrastructuurconcurrentie impliceert
dat de onderliggende infrastructuur niet in voldoende mate kan worden gerepliceerd om
uiteindelijk te leiden tot duurzame concurrentie. Dit betekent dat ter bescherming van de
belangen van eindgebruikers direct ingegrepen moet worden.

Gegeven dat de proportionaliteit van de nadere invulling van tariefregulering afhankelijk is van
de in een markt te verwachten mate van duurzame concurrentie, geldt in variant 1 de noodzaak
dat met tariefregulering wordt zekergesteld dat de tariefvrijheid voor de AMM-partij blijvend en
volledig wordt weggenomen. Het ontbreken van uitzicht op duurzame concurrentie betekent
immers dat de belangen van de eindgebruiker volledig afhankelijk zijn van de mate waarin het
college direct ingrijpt in de tarieven.

Het voorgaande betekent dat de relevante tariefregulering zodanig vorm gegeven moet worden
dat ze resulteert in een uitkomst die representatief is voor een effectief concurrerende markt;
alleen langs deze weg kan worden zekergesteld dat elke excessiviteit wordt weggenomen.
Deze uitkomst kan worden getypeerd als het kostenniveau van een aanbieder die beschikt over
een optimaal efficiénte infrastructuur en tevens optimaal efficiént op de markt opereert. De
noodzaak om de tariefvrijheid blijvend en volledig weg te nemen, rechtvaardigt deze relatief
strikte invulling van kostenoriéntatie.

150

In dit hoofdstuk worden de varianten beschreven. In de Annex over het wholesale price cap systeem wordt de

nadere invulling van de varianten besproken.
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Variant 2: uitzicht op de ontwikkeling van infrastructuurconcurrentie die na de termijn van de
herziening zal leiden tot duurzame concurrentie

607.

608.

609.

610.

In variant 2 zal infrastructuurconcurrentie op termijn leiden tot duurzame concurrentie. Het valt
echter niet te verwachten dat de mate van replicatie binnen de termijn van de herziening
voldoende is om reeds binnen die termijn van duurzame concurrentie te kunnen spreken. In
termen van de investeringsladder geldt in deze variant dat infrastructuurconcurrenten binnen de
termijn van de herziening nog onvoldoende ‘omhoog zullen klimmen’ om hun op basis van
toegangsverplichtingen opgebouwde klantenbestand overwegend met eigen infrastructuur te
kunnen benaderen.

Het gegeven dat infrastructuurconcurrenten nog onvoldoende hoog op de investeringsladder
zijn aanbeland, betekent dat zij voor de bediening van hun (toekomstige) klantenbestand nog in
grote mate afhankelijk zijn van de door de AMM-partij te leveren toegang, en daarmee van de
tarifering daarvan. De nog zeer aanzienlijke tariefvrijneid van de AMM-partij dient derhalve te
worden ingeperkt. Echter, omdat replicatie niet mag worden uitgesloten maar juist moet worden
gestimuleerd, zal daarnaast in de vormgeving van de betreffende tariefverplichting moeten
worden voorkomen dat de investeringsprikkels van infrastructuurconcurrenten negatief worden
beinvioed. Met andere woorden, de toegangsverplichting dient zodanig te worden ingericht dat
daarmee het (verder) beklimmen van de investeringsladder wordt bevorderd.

Op grond van deze overwegingen moet worden geconcludeerd dat met de nadere bepaling van
de relevante kostenbasis moet worden beoogd om de tariefvrijheid van de AMM-partij in grote
mate in te perken. De binnen de termijn van de herziening onverkort geldende afhankelijkheid
van partijen van de infrastructuur van de AMM-partij, staat meer vrijheid immers niet toe. Dit
betekent dat net als in de eerste variant moet worden gekozen voor een invulling van de
tariefverplichting die resulteert in een uitkomst die representatief is voor een effectief
concurrerende markt, welke kan worden getypeerd als het kostenniveau van een efficiént
opererende aanbieder beschikkend over een efficiénte infrastructuur. Hieruit volgt dat het
college het ook in deze variant proportioneel acht om efficiéntiekortingen toe te passen. Zoals
hiervoor toegelicht, acht het college dit niet in strijd met de uiteindelijke doelstelling van
infrastructuurconcurrentie aangezien deze zich nog niet in redelijke mate heeft ontwikkeld.

Echter, omdat in deze variant infrastructuurconcurrentie op den duur wel zal leiden tot
duurzame concurrentie, mag het niet proportioneel worden geacht om in de bepaling van de
relevante kostenbasis uit te gaan van dezelfde kostenbasis als in de eerste variant. Het feit dat
het ontstaan van infrastructuurconcurrentie in de eerste variant niet wordt verwacht terwijl dit in
de tweede variant wel het geval is, zij het pas na de termijn van de herziening in voldoende
mate om van duurzame concurrentie te kunnen spreken, betekent dat de AMM-partij in minder
grote mate in zijn tariefvrijheid hoeft te worden beperkt. Met andere woorden, de toegepaste
efficiéntiekorting bij de tweede variant mag niet zo groot zijn als bij de eerste variant. Waar in de
eerste variant wordt uitgegaan van het optimaal efficiént kostenniveau, kan en moet in de
tweede variant derhalve voor een enigszins minder strenge norm worden gekozen.

Variant 3: uitzicht op de ontwikkeling van infrastructuurconcurrentie die binnen de termijn van
de herziening zal leiden tot duurzame concurrentie

611.

In variant 3 zal infrastructuurconcurrentie binnen de termijn van de herziening leiden tot
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613.

614.

duurzame concurrentie, zij het dat hiervan aan het begin van de termijn nog niet kan worden
gesproken. Het ligt daarbij voor de hand dat de aanwezige of op afzienbare termijn te
verwachten infrastructuurconcurrentie in ieder geval deels is toe te schrijven aan regulering in
het verleden; de aanwezige infrastructuurconcurrenten zijn op basis van die vroegere regulering
onderweg op de investeringsladder. Het nu afbreken van die regulering zou waarschijnlijk
betekenen dat infrastructuurconcurrenten van de investeringsladder ‘afvallen’.

Het voorgaande moet betekenen dat het uitgangspunt in variant 3 nog steeds is dat
toegangsverplichtingen opgelegd (of liever gezegd, gehandhaafd) moeten worden. Net als in de
tweede variant geldt hierbij dat voorkomen moet worden dat de investeringsprikkels van
infrastructuurconcurrenten negatief worden beinvloed.

In wezen betreft variant 3 het vervolg op variant 2, in de zin dat infrastructuurconcurrenten nu
reeds of binnen de termijn van de herziening in significante mate zijn gekomen tot eigen
infrastructuur. Ten opzichte van de tweede variant geldt hier dat de AMM-partij — gegeven de
ontwikkeling van infrastructuurconcurrentie en de daarmee kleiner wordende afhankelijkheid
van partijen van de AMM-partij — tijdens de termijn van de herziening steeds minder in zijn
tariefvrijheid hoeft te worden beperkt. Er zal tijdens de reguleringsperiode immers duurzame
concurrentie ontstaan. Dit betekent dat in de bepaling van de relevante kostenbasis meer dan in
variant 2 tijdens de termijn van de herziening tariefvrijheid kan worden toegestaan. Er moet
echter worden voorkomen dat de ingezette ontwikkeling wordt onderbroken door een plotseling
wijziging in de regulering op deze markten.

Het bovenstaande impliceert ten eerste dat de invulling van tariefregulering bij de start van de
reguleringsperiode voor variant 3 gelijk dient te zijn aan variant 2. Een minder strikte invulling
zou immers de ingezette ontwikkeling naar infrastructuurconcurrentie onderbreken. Dit betekent
dat het college een zelfde toepassing van efficiéntiekortingen proportioneel acht. In de tweede
plaats dient de tariefontwikkeling tijdens de reguleringsperiode te voorzien in een geleidelijke
vergroting van de tariefvrijheid. Dit doet recht aan de infrastructuurconcurrentie die gedurende
deze periode zal ontstaan. Zoals eerder toegelicht, acht het college het namelijk proportioneel
om de efficiéntiekortingen te laten afnemen met het ontstaan van infrastructuurconcurrentie.

Variant 4: infrastructuurconcurrentie heeft zich ontwikkeld maar concurrenten dienen
beschermd te worden tegen te lage tarieven

615.

616.

617.

In variant 4 geldt dat infrastructuurconcurrentie aanwezig is; infrastructuren zijn in significante
mate gerepliceerd wat heeft geleid tot concurrentie. Echter, de nog steeds aanwezige
dominante positie van de AMM-partij op de betreffende markt maakt dat er een risico bestaat
dat de AMM-partij de ontstane concurrentie zal frustreren door het hanteren van roofprijzen.

De ontstane infrastructuurconcurrentie maakt dat partijen niet meer afhankelijk zijn van het
aanbod van de AMM-partij. Regulering van de bovengrens van de tarieven dient derhalve niet
langer proportioneel te worden geacht. Het risico dat de AMM-partij door het hanteren van
roofprijzen de concurrentie frustreert, dient echter wel te worden geremedieerd door het
instellen van een ondergrens.

De hoogte van de ondergrens dient te resulteren in een tariefniveau dat de AMM-partij de ruime
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mate van tariefvrijheid biedt die passend is voor de situatie op de betreffende markt. De voor het
bepalen van de ondergrens relevante kostenbasis dient derhalve op het niveau te liggen,
waaronder het voor de AMM-partij niet mogelijk is de betreffende dienst zonder verlies aan te
bieden. Deze relevante kostenbasis betreft het kostenniveau van de AMM-partij als deze
optimaal efficiént zou opereren. Dit is dezelfde kostenbasis als bij de eerste variant, zij het dat
deze bij variant 1 een bovengrens uitdrukt en bij variant 4 een ondergrens.

Als variant 4 op een bepaalde wholesaledienst van toepassing wordt verklaard, dan geldt dit
zowel in het geval deze wholesaledienst ongebundeld wordt aangeboden als in het geval dat
deze wholesaledienst wordt aangeboden als onderdeel van een bundel. Er is bijvoorbeeld
sprake van een bundel als een ‘variant 4 dienst’ in combinatie met een andere wholesaledienst
wordt aangeboden.

Als de dienst waarop variant 4 van toepassing is als onderdeel van een bundel wordt
aangeboden dienen de kosten en opbrengsten van de bundel aan de diensten (losse
componenten) uit de bundel toegerekend te worden om zodoende te kunnen bepalen of de
tarieven voor interregionale gespreksdoorgifte aan de verplichtingen van variant 4 voldoen.

Voor deze toerekening dient KPN de volgende methode te hanteren:

- om de opbrengsten van de wholesaledienst met een ondergrens te bepalen, moeten de
opbrengsten van de diensten zonder ondergrens van de opbrengsten van de bundel
worden afgetrokken. De opbrengsten van de diensten zonder ondergrens worden
bepaald op basis van de niet gebundelde tarieven die in de markt worden aangeboden.
Het dient hierbij te gaan om tarieven die als representatief voor het betreffende aanbod
kunnen worden beschouwd. Onder een representatief tarief wordt in dit verband
verstaan een naar omzet gewogen gemiddelde over de afnemers van de betreffende
diensten zonder ondergrens. Als dergelijke tarieven niet bestaan, kunnen in plaats
daarvan de kosten worden genomen die bepaald worden volgens de regels gegeven in
Annex A en Annex B. (de EDC-principes). KPN mag daarbij de meerjarige
efficiéntiecorrectie toepassen die in het kader van variant 1 van de wholesale price cap
wordt vastgesteld;

= als bundeling van de diensten leidt tot aantoonbare kostenvoordelen dan mogen de
kostenvoordelen in zijn geheel aan de dienst met een ondergrens worden toegerekend.

KPN dient op basis van de bovenstaande methode zelf te bepalen of het aanbieden van een
bundel met daarin een dienst waarop variant 4 van toepassing is verklaard voldoet aan de
ondergrensregulering. Daarnaast wordt aan KPN op basis van artikel 6a.7, vierde lid, van de Tw
een voorschrift opgelegd op basis waarvan KPN aan het college meldt welke nieuwe of
gewijzigde wholesaleaanbiedingen door haar worden ingevoerd. Deze nieuwe aanbieding dient
KPN alleen dan aan het college te melden indien een wholesaledienst waarop variant 4 van
toepassing is, onderdeel uitmaakt van die nieuwe of gewijzigde aanbieding. Het college kan op
basis van deze melding te allen tijde de bij deze wholesaleaanbieding behorende toets aan de
ondergrens opvragen bij KPN.

622. De hiervoor beschreven uitwerking is in uitgebreidere vorm opgelegd in de retailmarkten voor
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vaste telefonie met ondergrenstariefregulering. De belangrijkste verschillen zijn als volgt.
Allereerst wordt in de uitwerking van de wholesalemarkten geen ex-ante tarieftoetsing opgelegd.
In de paragraaf van de Tw is in het kader van de met toegang verband houdende verplichtingen
hiertoe geen apart wetsartikel opgenomen in tegenstelling tot de paragraaf aangaande
verplichtingen op eindgebruikersniveau (specifiek artikel 6a.14 van de Tw). Het college acht een
dergelijke verplichting daarom niet proportioneel voor wholesalemarkten. Die methode vereist
immers voorafgaande tarieftoetsing. Ten tweede geeft het college geen nader voorschrift op
basis waarvan het college aanvullende periodieke monitoringsinformatie kan opvragen bij KPN.
Het college acht de jaarlijkse rapportage voldoende.

10.5.9 Invulling tariefregulering — toepassing op vaste gespreksafgifte

623.

624.

625.

De hierboven beschreven varianten zijn in volgorde van afnemende zwaarte gepresenteerd. De
keuze om een dienst volgens een bepaalde variant te reguleren betekent dat de daarop
volgende variant onvoldoende is om het mededingingsprobleem op te lossen. De varianten zijn
daarbij zodanig gedefinieerd dat de eerder in onderhavig besluit gepresenteerde analyse van de
competitieve situatie op de relevante markten tot een eenduidige keuze voor een bepaalde
variant leidt.

Gegeven de situatie op de markten voor vaste gespreksafgifte, zoals beschreven in hoofdstuk 7
en 8 van dit besluit en het hiervoor beschreven afwegingskader voor de nadere invulling van
tariefregulering, verklaart het college variant 1 op vaste gespreksafgifte van toepassing. Daarbij
is de tariefregulering die het college op de dienst vaste gespreksafgifte van toepassing acht in
beginsel onafhankelijk van de technologie die bij de levering van de dienst wordt gebruikt. Dit
betekent dat gespreksafgifte via PSTN en IP-technologie door dezelfde bovengrens gereguleerd
worden.

In de besluiten betreffende de retailmarkten voor vaste telefonie heeft het college in het kader
van de aan KPN opgedragen retailverplichtingen aangegeven dat een gedifferentieerd tarief
voor IP-gespreksafgifte wordt toegestaan. Ten overvioede merkt het college op dat dit
gedifferentieerde tarief niet hoger mag liggen dan de binnen het WPC systeem bepaalde
bovengrens voor gespreksafgifte. Tevens dient het gedifferentieerde tarief voor alle partijen
non-discriminatoir te gelden.

10.5.10 Invulling tariefregulering — toepassing op bijbehorende faciliteiten

626.

627.

628.

Eerder in dit besluit heeft het college aangegeven voor welke bijbehorende faciliteiten hij
tariefregulering proportioneel acht. In deze paragraaf zal het college nader ingaan op de wijze
waarop het college deze tariefregulering vorm zal geven.

Ten aanzien van de tariefregulering van bijbehorende faciliteiten is het college in de eerste
plaats van oordeel dat ook deze diensten, waar mogelijk, in het WPC systeem moeten worden
opgenomen. Immers, het heeft de voorkeur om de voordelen van dit systeem, te weten
voorspelbaarheid van tarieven en de inherente efficiéntie prikkel, ook op de bijbehorende
faciliteiten van toepassing te laten zijn.

Tegelijkertijd dient echter te worden bedacht dat het afwegingskader zoals hiervoor besproken
niet zonder meer toepasbaar is op de bijbehorende faciliteiten. Er is voor deze diensten immers
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629.

630.

631.

geen sprake van te onderscheiden markten waarvoor de doelstellingen van infrastuctuur- en
duurzame concurrentie gelden. Daarmee is ook het afwegingskader, dat vanuit deze
doelstellingen is opgesteld, minder goed toepasbaar.

Niettemin is het essentieel dat partijen de bijbehorende faciliteiten tegen redelijke voorwaarden
kunnen afnemen. Om die reden is ook tariefregulering ten aanzien van deze dienstverlening
opgelegd. Wat betreft de invulling van tariefregulering overweegt het college dat partijen ten
aanzien van de bijbehorende faciliteiten in hoge mate afhankelijk zijn van KPN. Het college
verwacht verder niet dat deze afhankelijkheid gedurende de termijn van de herziening dermate
zal afnemen dat de invulling van tariefregulering aanpassing behoeft. KPN dient derhalve
gedurende de gehele reguleringsperiode in dezelfde mate in haar tariefvrijheid te worden
beperkt.

Op basis van bovenstaande redenering acht het college het proportioneel dat een relatief strikte
vorm van kostenoriéntatie wordt opgelegd, zij het niet de meest strikte invulling. De meest
strikte vorm van tariefregulering (vergelijkbaar met variant 1) is namelijk gereserveerd voor
diensten waarvoor replicatie uitgesloten moet worden. Hoewel het hiervoor beschreven
afwegingskader hier niet als zodanig wordt toegepast, komt de voor bijbehorende faciliteiten te
gelden tariefregulering overeen met variant 2 in het WPC systeem.

Op deze regel geldt een uitzondering151. Ten aanzien van de bijbehorende faciliteiten zal
bekeken moeten worden of de resultaten van de CEA toegepast kunnen worden. Deze
dienstverlening is in een aantal gevallen minder dan de ‘reguliere’ toegangsverplichtingen in
verband te zien met de algemene efficiéntie van netwerk en bedrijfsvoering. Het college zal dan
ook voor iedere bijbehorende faciliteit onderzoeken of toepassing van de CEA geschikt is.

10.5.11 Verplichtingen ter zake van wholesale tariefregulering

632.

633.

Zoals toegelicht wordt voor de regulering van KPN'’s wholesaletarieven kostenoriéntatie
proportioneel geacht. In het kader daarvan legt het college KPN verplichtingen op ten aanzien
van het te hanteren kostentoerekeningssysteem en de toepassing daarvan.

Op grond van artikel 6a.7, tweede lid van de Tw legt het college KPN de verplichting op om een
door het college te bepalen of goed te keuren kostentoerekeningssysteem te hanteren. In de
Annexen A en B van dit besluit worden de eisen ten aanzien van het
kostentoerekeningssysteem uitgewerkt en gemotiveerd. Uiterlijk drie maanden na het van kracht
worden van onderhavig besluit dient KPN het kostentoerekeningssysteem ter goedkeuring voor
te leggen aan het college. KPN dient dit kostentoerekeningssysteem, de hieronder bedoelde
rapportages en de beschrijving van het systeem als een samenhangend geheel aan het college
te presenteren.

151

Zoals toegelicht in randnummer 254 van Annex Q en de brief van het college met kenmerk

OPTA/IBT/2005/202108, is de uitzonderingspositie van de co-locatie dienstverlening niet langer van toepassing.

Voor de toepassing van tariefregulering voor co-locatie wordt derhalve aangesloten bij de overige bijbehorende

faciliteiten.
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635.

636.

637.

638.

De verplichting om een door het college goed te keuren kostentoerekeningssysteem te hanteren
is een geschikte maatregel omdat het college daarmee over de kosteninformatie komt te
beschikken die nodig is voor de toepassing van het WPC systeem. Op welke wijze deze
informatie wordt gebruikt staat uitgebreid beschreven in Annex C. Bovendien wordt door het
vereiste dat het college het systeem goedkeurt verzekerd dat de kosteninformatie op de juiste
wijze, dat wil zeggen conform de door het college in de Annexen A en B gestelde regels, door
KPN wordt opgeleverd. Een lichtere maatregel acht het college onvoldoende. Indien KPN
immers geen verplichting zou worden opgelegd om een kostentoerekeningssysteem te hanteren
zou de voor wholesaletariefregulering benodigde kosteninformatie niet kunnen worden
aangeleverd. In het geval deze verplichting wel zou worden opgelegd maar dan zonder het
vereiste van een goedkeuring door het college, zouden er onvoldoende waarborgen zijn dat de
kosteninformatie op de juiste wijze zou zijn samengesteld. Het college is derhalve van oordeel
dat de verplichting om een door het college goed te keuren kostentoerekeningssysteem te
hanteren een geschikte en tevens noodzakelijke maatregel is.

Op grond van artikel 6a.7, vierde lid, van de Tw kan het college voorschriften verbinden met
betrekking tot het overleggen van de resultaten van de toepassing van het
kostentoerekeningssysteem. Het college legt KPN de verplichting op om het resultaat van de
toepassing van het kostentoerekeningssysteem over het boekjaar 2004 aan het college te
overleggen. Tevens dient KPN prospectieve rapportages over de boekjaren 2005, 2006, 2007
en 2008 aan het college te overleggen. In de Annexen A en B van dit besluit worden de eisen
ten aanzien van deze financiéle rapportages uitgewerkt. Uiterlijk drie maanden na het van
kracht worden van onderhavig besluit dient KPN deze rapportages voor te leggen aan het
college. KPN dient deze rapportages, het hiervoor bedoelde kostentoerekeningssysteem en de
beschrijving van het systeem als een samenhangend geheel aan het college te presenteren.

Het college acht het opleggen van de verplichting tot het leveren van de genoemde rapportages
een geschikte en noodzakelijke maatregel. Deze rapportages heeft het college namelijk nodig
voor de juiste toepassing van het WPC systeem. Daarbij dient de rapportage over 2004 voor het
bepalen van het startpunt van de meerjarige tariefontwikkeling. De prospectieve rapportages
over 2005-2008 zijn nodig voor de bepaling van de tariefontwikkeling tijdens de
reguleringsperiode. Een lichtere maatregel acht het college onvoldoende. In dat geval zou het
college namelijk niet over de informatie beschikken die noodzakelijk is voor het toepassen van
het WPC systeem zoals beschreven in de betreffende Annex.

Op grond van artikel 6a.7, vijfde lid, onder a van de Tw dient KPN een beschrijving van het
kostentoerekeningssysteem bekend te maken. KPN dient hiervoor de voorschriften in de
Annexen A en B van dit besluit in acht te nemen. Uiterlijk drie maanden na het van kracht
worden van onderhavig besluit dient KPN deze beschrijving voor te leggen aan het college. Het
college zal daarna de procedure ten aanzien van openbaarheid zoals vermeld in de Annexen A
en B van dit besluit volgen. KPN dient de beschrijving van het systeem, het hiervoor bedoelde
kostentoerekeningssysteem en de rapportages als een samenhangend geheel aan het college
te presenteren.

Op grond van artikel 6a.7, vijfde lid, onder b, van de Tw onderzoekt het college dan wel een
door het college aan te wijzen onafhankelijke deskundige derde jaarlijks of er in
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overeenstemming met het systeem is gehandeld. Op basis daarvan legt het college KPN de
verplichting op om het resultaat van de toepassing van het kostentoerekeningssysteem over het
voorafgaande kalenderjaar elk jaar in de eerste week van de maand mei aan het college te
overleggen. In de Annexen A en B van dit besluit worden de eisen ten aanzien van deze
financiéle rapportage uitgewerkt.

639. De verplichtingen op grond van artikel 6a.7, vijfde lid, van de Tw volgen rechtstreeks uit de
verplichting tot het opstellen van een kostentoerekeningssysteem en behoeven derhalve geen
nadere onderbouwing door het college.

10.6 Tariefregulering voor andere aanbieders

640. Eerder in dit besluit heeft het college gemotiveerd dat het opleggen van tariefregulering voor
gespreksafgifte door de overige vaste aanbieders proportioneel moet worden geacht. In deze
paragraaf beschrijft het college hoe hij deze tariefregulering invult.

641. In zijn Beleidsregels inzake de redelijkheid van vaste terminating tarieven'* heeft het college
bepaald dat niet-aangewezen aanbieders vanwege hun relatieve positie ten opzichte van KPN
een gespreksafgifte tarief mogen rekenen dat niet hoger is dan het tarief dat drie jaar tevoren
voor KPN gegolden heeft (‘vertraagde reciprociteit’). Wat betreft deze relatieve positie heeft het
college geconstateerd dat KPN een voorsprong heeft op andere vaste aanbieders vanwege
onder andere voordelen ten aanzien van de wholesaledienstverlening, waaronder het gegeven
dat KPN meer gelegenheid heeft gehad initi€le netwerkinvesteringen terug te
verdienen, een hogere bezettingsgraad en grotere schaalvoordelen heeft. Deze voordelen zijn
voor een zeer belangrijk deel terug te voeren op de omstandigheid dat KPN de markt veel
eerder heeft kunnen betreden dan de overige vaste aanbieders. Daarbij heeft KPN
decennialang als monopolist een zeer sterke positie kunnen opbouwen.

642. Het college stelt vast dat de eerder geconstateerde voorsprong van KPN nog niet wezenlijk is
veranderd. Om die reden acht het college het redelijk dat het principe van vertraagde
reciprociteit zoals dat is verwoord in de Beleidsregels in stand blijft. Er zal derhalve voor het
bepalen van de maximaal te hanteren tarieven voor gespreksafgifte op de markten van
gespreksafgifte op geografische nummers van andere aanbieders dan KPN worden uitgegaan
van de regionale gespreksafgifte tarieven van de afgelopen drie jaren, op basis van de
methodiek zoals deze reeds wordt gehanteerd. Tevens blijft de mogelijkheid om een
ontmiddelde vorm van vertraagde reciprociteit toe te passen in stand."®® Daarnaast merkt het
college op dat indien de vertraagde reciproque tarieven lager zouden uitvallen dan de tarieven
van KPN, een reciproque tarief redelijk geacht wordt. Op de markten van gespreksafgifte op
084/087-nummers en op de markten van gespreksafgifte op 088-nummers geldt voor de
maximaal te hanteren tarieven op grond van drie jaar vertraagde reciprociteit van de op deze

152 Beleidsregels inzake de redelijkheid van vaste terminating tarieven, OPTA/IBT/2003/201171, 18 april 2003.
'%% Zie bijlage 2 van het besluit inzake het geschil tussen KPN en Priority, OPTA/IBT/2003/202192, van 1 juli
2003.
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"5 tarieven van KPN.

markten overeenkomstige “nationale

643. Ten aanzien van de beleidsregels voor OPTA van de minister acht het college de beleidsregel
inzake kwaliteit en toegang relevant voor dit besluit. Deze beleidsregel komt er kort gezegd op
neer dat de betrokken partij in beginsel zelf een keuze mag maken ten aanzien van de kwaliteit
die met het netwerk wordt geboden. Bij het opleggen van tariefregulering dient het college
vervolgens met dit kwaliteitsniveau rekening te houden.

644. Het college geeft op de volgende wijze invulling aan deze beleidsregel. Als uitgangspunt kiest
het college een neutrale houding ten aanzien van kwaliteitsverschillen en geeft hij eerst expliciet
toepassing aan de beleidsregel indien aannemelijk is dat kwaliteitsverschillen wezenlijk zijn,
deze een materiéle invioed hebben op de concurrentieposities van verschillende marktpartijen
én “ontbundeling” van deze kwaliteitsverschillen op wholesaleniveau niet mogelijk is. Daarbij
gaat het college ervan uit dat een belangrijke bewijslast hiervoor ligt bij de betrokken
marktpartijen.

645. Het voorgaande betekent dat het college bij de regulering van gespreksafgiftetarieven van
andere aanbieders niet zal uitgaan van verschillen in kwaliteitsniveau. Indien een aanbieder
meent een beroep te kunnen doen op de beleidsregel inzake kwaliteit en toegang dat kan deze
dit doen in bijvoorbeeld een openbare voorbereidingsprocedure dan wel in een
beroepsprocedure.

646. Naar aanleiding van de ten aanzien van het ontwerpbesluit ontvangen bedenkingen van
marktpartijen wenst het college hier te expliciteren dat het in de Beleidsregels verwoorde beleid
in stand blijft met uitzondering van de in randnummer 23 van die Beleidsregels geformuleerde
uitzonderingsgrond (zoals die in de bijlage | bij die Beleidsregels onder de kopjes ‘Alinea 23’ en
‘Alinea 24’ is toegelicht). Wat betreft de onderbouwing van deze uitzondering zij hier verwezen
naar randnummer 254 van de Nota van bevindingen van 4 november 2005
(OPTA/TN/2005/203112). Ten slotte kan het voorkomen dat voor nieuwe diensten, bijvoorbeeld
084/087 en 088 verkeer, geen tarief in 1997 aanwezig was. In dat geval dient het bijbehorende
(huidige) tarief van KPN ontbonden te worden in een geografisch regionale afgifte component
en een nationale regionale afgifte component. Voor iedere component op zich kan het
vertraagde reciproque tarief worden bepaald en in dezelfde verhouding worden
samengevoegd.'®

124 Op de markten voor gespreksafgifte op 084/087-nummers en op de markten voor gespreksafgifte op 088-
bedrijfsnummers wordt de tariefbasis, op grond waarvan het 3-jaars vertraagd reciproque afgiftetarief van
aanbieders wordt afgeleid, gevormd door het kostengeoriénteerde afgiftetarief dat KPN aan andere aanbieders in
rekening brengt indien het verkeer op één (nationaal) interconnectie punt wordt aangeboden.

1%5 Een voorbeeld voor afgifte op 088 nummers. Stel de nationale geografische, regionale geografische en
‘nationale’ 088 afgiftetarieven: t_n, t_r, en t_088. De vertraagd reciproque tarieven voor geografisch nationaal en
regionaal kunnen berekend worden volgens de beleidsregels (met als uitgangspunt de respectievelijke tarieven
die in 1997 golden) en zijn v_n en v_r. De regionale component (aandeel a) van het t_088 tarief bedraagt a =

(t_ 088 -t _n)/(t_r-1t_088). De nationale component bedraagt (1-a). Het maximale redelijke vertraagde 088
afgiftetarief bedraagt dat a*v_r + (1-a)*v_n. Indien gebruik wordt gemaakt van ontmiddelde vertraagde
reciprociteit kan deze berekening op ieder component worden toegepast.
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10.7 Gescheiden boekhouding

647. Het college legt aan KPN op grond van artikel 6a.10 van de Tw de verplichting tot het voeren
van een gescheiden boekhouding op. Deze verplichting betreft alle diensten en bijbehorende
faciliteiten die KPN levert in het kader van de toegangsverplichting op de markt voor
gespreksafgifte. Dit betekent dat bij alle diensten en bijbehorende faciliteiten waarop de
verplichting van non-discriminatie van toepassing is ook de verplichting tot het voeren van een
gescheiden boekhouding geldt.

648. Op grond van artikel 6a.10, tweede lid, van de Tw kan het college aan de verplichting tot het
voeren van een gescheiden boekhouding voorschriften verbinden met betrekking tot de
methode van inrichting van de boekhouding en het aan het college verstrekken van
boekhoudkundige documenten met inbegrip van gegevens over van derden ontvangen
inkomsten. In het kader van de verplichting tot het voeren van een gescheiden boekhouding
dient KPN jaarlijks uiterlijk in de eerste week van mei een rapportage op te leveren. In deze
rapportage dient KPN de goedgekeurde kostentoerekeningssystemen te hanteren. Onderdeel
daarvan is het inkoopmodel. De voorschriften inzake de kostentoerekening en financiéle
rapportage zijn nader uitgewerkt in Annex A, B en E.

10.8 Conclusie nadere invulling van verplichtingen

649. In het voorgaande heeft het college de verschillende verplichtingen op de markten voor
gespreksafgifte nader ingevuld. Hieronder zal het college, nu deze nadere invullingen bekend
zijn, een effectenanalyse uitvoeren voor deze verplichtingen.
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Effectenanalyse van de opgelegde verplichtingen

In het kader van de passendheid van op te leggen verplichtingen dient het college te analyseren
of de gevolgen van de verplichtingen het opleggen van deze verplichtingen rechtvaardigen.
Daartoe zullen de effecten worden geanalyseerd van de voorgestelde verplichtingen op de
retailmarkten vaste telefonie.

De analyse beschrijft de effecten van de maatregelen en de aan daaraan verbonden kosten op
een kwalitatieve en, voor zover mogelijk, op een kwantitatieve wijze. Daarbij worden de effecten
ingedeeld in een tweetal categorieén: (1) reguleringskosten en (2) markteffecten (statisch en
dynamisch).

Binnen deze categorieén wordt een onderscheid gemaakt in effecten die de regulering heeft op
afnemers van vaste telefonie diensten, de onderneming met AMM en overige betrokken partijen
(de maatschappij als geheel, waaronder OPTA, alternatieve aanbieders, eindgebruikers). Dit
laatste onderscheid is nodig omdat de effecten van de regulering voor verschillende partijen
anders kunnen uitwerken.

In het hiernavolgende worden de effecten van de verplichtingen op zowel de retailmarkten voor
vaste telefonie als de wholesalemarkten voor vaste telefonie vergeleken met de
reguleringskosten. Het college zal indien mogelijk een opsplitsing maken tussen de
effecten/kosten op de wholesalemarkten en de effecten/kosten op de retailmarkten

Reguleringskosten

De opbrengsten die uit de regulering voortvloeien, kunnen mede worden gerealiseerd op grond
van de kosten die gemaakt worden en die samenhangen met regulering. Vanzelfsprekend is het
daarbij van belang dat de te verwachten opbrengsten hoger zijn dan de kosten. Deze afweging
volgt aan het slot van dit hoofdstuk.

Het onderzoeksbureau OXERA heeft in opdracht van het Ministerie van Economische Zaken
onderzoek gedaan naar de kosten en baten van markttoezichthouders, waaronder OPTA."™In
het door OXERA ontwikkelde raamwerk wordt een benaderingswijze van de directe
reguleringskosten van OPTA beschreven. Het college acht de door OXERA beschreven
methode een bruikbare methode om de reguleringskosten van OPTA te berekenen.

De directe reguleringskosten vallen uiteen in twee soorten kosten: de directe kosten van de
OPTA organisatie en de nalevingkosten die bedrijven in de gereguleerde markten dienen te
maken.

De directe reguleringskosten betreffen de kosten die OPTA moet maken voor de ontwikkeling,
uitvoering en handhaving van AMM-verplichtingen. Deze kosten zijn vastgesteld aan de hand

% OXERA, Costs and Benefits of Market Regulators, oktober 2004, http://www.minez.nl.
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van de financiéle administratie en begroting van OPTA. De directe reguleringskosten van de
AMM-verplichtingen op de retailmarkten voor vaste telefonie bedragen circa 1,8 miljoen euro
per jaar. Deze kosten vallen uiteen in circa 0,5 miljoen euro voor retailaansluitingen en circa 1,3
miljoen euro voor retailverkeer. De directe reguleringskosten van wholesaleverplichtingen op de
wholesalemarkten voor vaste telefonie bedragen circa 1,8 miljoen euro.

658. De nalevingkosten worden gedefinieerd als de kosten die ondernemingen niet zouden maken
indien zij niet gereguleerd waren. Relevante nalevingkosten zijn derhalve incrementele kosten
van naleving van regulering. '*7 Uit het OXERA onderzoek blijkt dat de geschatte nalevingkosten
van ondernemingen drie tot vier maal de directe kosten van OPTA bedragen. Deze factor van
3:1 of 4:1 is ook in andere sectoren waargenomen en wordt beschouwd als een vuistregel voor
de verhouding van de totale (naleving- en OPTA-)kosten tot de directe kosten van OPTA. Gelet
daarop schat het college de nalevingskosten voor de AMM-verplichtingen op de retail- en
wholesalemarkten voor vaste telefonie zoals in onderstaande tabel is weergegeven.

Kosten (€ per jaar)
Retailaansluitingen 0,5 miljoen
Interne kosten OPTA
Retailverkeer 1,3 miljoen
Nalevingskosten van KPN en overige partijen 5,4 — 7,2 miljoen
Totale kosten reguleringsperiode 7,2 — 9 miljoen

Tabel 7. Reguleringskosten retailmarkten voor vaste telefonie.

Kosten (€ per jaar)
Interne kosten OPTA wholesalemarkten 1,8 miljoen
Nalevingskosten van KPN en overige partijen 5,4 — 7,2 miljoen
Totale kosten reguleringsperiode 7,2 — 9 miljoen

Tabel 8. Reguleringskosten wholesalemarkten voor vaste telefonie.

Alternatieve berekening nalevingskosten
659. Als controle op de bovenstaande berekening kunnen de nalevingskosten ook direct worden
bepaald op basis van de antwoorden van marktpartijen op de vragenlijst.'®

660. Kosten KPN. KPN heeft aangegeven [bedrijfsvertrouwelijk] aan kosten te hebben voortvlioeiend
uit alle huidige regulering door OPTA. [bedrijfsvertrouwelijk

'*7 Het gaat daarbij bijvoorbeeld om kosten van het hebben van een afdeling “reguleringszaken”,
administratiekosten en kosten van IT-systemen, voorzover die direct voortvloeien uit regulering. De bijdragen van
onder toezicht staande ondernemingen aan de financiering van OPTA zijn geen nalevingkosten maar vormen
directe kosten van regulering. Indien deze kosten als nalevingkosten behandeld zouden worden zou dat leiden tot
een dubbeltelling.

1% |n antwoord op vraag 734 en vraag 739 van de vragenlijst. Het betreft zowel de interne (eigen personeel)

kosten als externe kosten aan advocaten, accountant en overige consultancy.
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] Het college schat dat hooguit 70%"*° van deze kosten is
toe te rekenen aan de markten voor vaste telefonie (zowel retail- als wholesalemarkten). Dit
betekent dus circa [bedrijfsvertrouwelijk] aan jaarlijkse kosten voor regulering van de retail- en
wholesalemarkten voor vaste telefonie.

661. Kosten andere marktpartijen. In respectievelijk vraag 734 en vraag 739 van de vragenlijst voor
vaste telefonie® vraagt het college marktpartijen een inschatting te maken van de
reguleringskos.ten.161 Op basis van het relatief beperkte aantal antwoorden dat het college heeft
ontvangen op deze vraag, schat het college in dat de totale reguleringskosten voor andere
marktpartijen dan KPN voor vaste telefonie per jaar circa [bedrijfsvertrouwelijk] bedragen.

662. De op deze alternatieve wijze berekende nalevingskosten bedragen circa [bedrijfsvertrouwelijk]
([bedrijfsvertrouwelijk] + [bedrijfsvertrouwelijk]) voor zowel reguleringskosten als gevolg van
retail- en wholesaleverplichtingen. De hiervoor genoemde schatting van nalevingkosten van
ondernemingen op basis van drie tot vier maal de directe kosten van OPTA, resulteert in een
hogere schatting. Als veilige schatting zal verder worden uitgegaan gegaan van de eerder
geschatte waarden in Tabel 7 en Tabel 8.

663. De geschatte directe reguleringskosten bedragen dus maximaal 9 miljoen euro per jaar voor de
retailmarkten en maximaal 9 miljoen euro per jaar voor de wholesalemarkten.

11.2 Statische welvaartseffecten

664. Het college bepaalt de statische markteffecten van regulering aan de hand van twee
indicatoren. Ten eerste heeft regulering als doel het bevorderen van concurrentie op de
relevante (wholesale)markt; toegenomen concurrentie resulteert in een welvaartwinst Ten
tweede wordt door regulering voorkomen dat producenten het gebrek aan effectieve
concurrentie benutten door middel van gedragingen die afroming van het consumentensurplus
ten bate van het producentensurplus tot effect hebben.'®” De relevante indicator hiervoor is de
omvang van de verschuiving van het producentensurplus naar het consumentensurplus.

665. In de economische literatuur wordt vaak betoogd dat de verschuiving, ten gevolge van

% Deze inschatting is gemaakt aan de hand van de verdeling van directe reguleringskosten van OPTA voor de

markten voor vaste telefonie over het totaal van directe reguleringskosten voor vaste telefonie, breedband en
huurlijnen.

10 OPTA, verzoek om informatie van het college van OPTA op grond van artikel Iva van de wet van 17 december
2003, Stb. 2004, 23), maart 2004.

'%" De vraag of kosten die aanbieders maken op wie geen wholesale- of retailverplichtingen van toepassingen
zijn, gezien kunnen worden als nalevingskosten wordt bij deze berekening buiten beschouwing gelaten.

182 De sociale welvaart is de som van consumentensurplus en producentensurplus. Het consumentensurplus is
een economische term die staat voor het verschil tussen het totaal van wat de (alle) consumenten gezamenlijk
bereid zijn te betalen voor een bepaald product en wat zij daarvoor daadwerkelijk betalen. Consumenten in
economische zin zijn alle eindgebruikers. Het producentensurplus is het verschil tussen de opbrengsten (prijs x
afzet) en kosten van alle producenten gezamenlijk.

145



666.

667.

11.21
668.

669.

regulering, van producentensurplus naar consumentensurplus vanuit het oogpunt van
maatschappelijke welvaart neutraal is en dat derhalve alleen een verandering van de totale
welvaart een relevante factor is. In artikel 1.3 van de Tw. wordt echter de bevordering van de
belangen van de eindgebruikers als expliciete doelstelling van regulering genoemd. Gelet
daarop acht het college, naast het gebruik van totale welvaartwinst of toename in totaal surplus,
ook de verschuiving van het producentensurplus naar het consumentensurplus van belang om
een goed inzicht te krijgen in de statische effecten van regulering.

De hoogte van de welvaartswinst en de verschuiving van consumentensurplus kunnen worden
ingeschat aan de hand van gegevens betreffende de omzet en afzet van de producten in
afwezigheid van regulering. Aangezien de tarieven van KPN sinds de liberalisering van de
telecommunicatiemarkten sinds 1997 zijn gereguleerd, zijn er geen empirische gegevens hoe
groot de afzet en omzet in afwezigheid van regulering zou zijn. In Annex C is echter een
methode beschreven op welke wijze deze indicatoren benaderd kunnen worden. Opgemerkt
dient te worden dat een dergelijke hypothetische situatie zonder regulering zich in de praktijk
niet voordoet. Deze methode geeft dan ook, zoals ieder model, een gestileerde beschrijving van
de werkelijkheid. Ondanks de nadelen van het gebruik van een dergelijke gestileerde
beschrijving acht het college niettemin toepassing van deze methode noodzakelijk om zo
kwantitatief mogelijk de effecten van regulering in kaart te brengen. In de praktijk blijkt het
onmogelijk om op een eenduidige en exacte wijze welvaartseffecten te bepalen (zie tevens
OXERA); daarom zal een gevoeligheidsanalyse worden gebruikt om te bepalen binnen welke
bandbreedte de welvaartswinst en de verschuiving van het consumentensurplus als gevolg van
regulering zich bevinden.

Het college schat in het navolgende eerst de kwantitatieve effecten voor de welvaart en het
consumentensurplus op de retailmarkten voor zowel aansluiting als verkeer als gevolg van het
opleggen van het pakket aan verplichtingen op zowel de wholesale- als retailmarkten. Zoals in
het onderhavige besluit is beschreven, zijn verplichtingen op de betreffende retailmarkten
opgelegd na een beoordeling van de vraag of het opleggen van maatregelen op de
bovenliggende wholesalemarkten afdoende zou zijn.

Statische welvaartseffecten op de markt voor laagcapacitaire aansluitingen

Wat de markt voor laagcapacitaire aansluitingen betreft, is de verwachting gerechtvaardigd dat
KPN door het gebrek aan concurrentie op deze markt in staat is winstgevend hogere tarieven te
berekenen dan op een effectief concurrerende markt zouden ontstaan. Een verhoging zal door
twee mechanismen begrensd worden. Ten eerste zullen bij een verhoging van een tarief minder
aansluitingen worden afgenomen waardoor bij een bepaalde verhoging de situatie kan ontstaan
dat de tariefstijging teniet wordt gedaan door het verlies aan verkoop van het aantal producten.
Ten tweede kunnen klanten — voor zover mogelijk gegeven de concurrentiéle situatie — een
alternatief product of een alternatieve aanbieder kiezen, indien een aanbieder zijn prijzen
verhoogt. Dan zal eveneens de situatie ontstaan dat bij een bepaalde tariefhoogte een verdere
verhoging niet meer winstgevend is.

Op de markt voor laagcapacitaire aansluitingen zal zich voornamelijk het laatste mechanisme

voordoen omdat het niet mogelijk is om geleidelijk minder telefoonaansluitingen af te nemen (de
keuze is het wel of niet afnemen van een telefoonaansluiting). Bij een te grote verhoging van het
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tarief van KPN zullen daarom veel klanten overstappen naar alternatieve producten

(bijvoorbeeld mobiele telefonie, telefonieaansluitingen via kabel of aansluitingen concurrerende

aanbieders op basis WLR).
670. Op basis van een ‘critical loss analysis’ 163184 heeft het college ingeschat hoeveel
eindgebruikers hun laagcapacitaire aansluiting van KPN zouden moeten opzeggen voordat een
tariefstijging niet meer winstgevend is en met welk percentage KPN in staat wordt geacht het
tarief voor aansluitingen te doen stijgen. Indien KPN het tarief voor een laagcapacitaire
aansluiting (BelBasis) zou verhogen met ongeveer €2,04 per maand (10%) dan heeft dit tot
gevolg dat KPN meer winst behaalt op aansluitingen. Om deze extra winst teniet te doen
zouden meer dan 800.000 eindgebruikers hun aansluiting van KPN dienen op te zeggen of over
te stappen op een alternatieve aansluiting.'®*'® Indien minder dan 800.000 aansluitingen van
KPN worden opgezegd, is de tariefstijging winstgevend. Het college acht het niet aannemelijk
dat meer dan 800.000 aansluitingen van KPN zouden worden opgezegd als gevolg van de
relatief kleine prijsverhoging van €2,04 per maand en dat deze aansluitingen zouden worden
omgezet in bijvoorbeeld mobiele aansluitingen of VoB-aansluitingen.'® Ook in het verleden
heeft KPN de tarieven voor aansluitingen verhoogd en gecorrigeerd voor prijsinflatie deze
verhoging bedroeg ongeveer 10% terwijl in die periode slechts 4% van de aansluitingen werd
opgezegd.'® Bij een verhoging van €4,08 (20%) zouden circa 1,5 miljoen aansluitingen dienen
te worden opgezegd. Bij een prijsstijging van €6,12 (30%) zouden meer dan 2 miljoen
aansluitingen dienen te worden opgezegd.

183 Een critical loss analysis stelt de vraag wat, gegeven een bepaalde percentuele verhoging van de prijs door
een onderneming, de percentuele teruggang in afzet zou moeten zijn om deze prijsverhoging niet meer
winstgevend te laten zijn (critical loss). Als de daadwerkelijke teruggang in afzet minder is dan de critical loss, dan
is de prijsverhoging winstgevend. Als de teruggang in afzet groter is dan de critical loss, dan is de prijsverhoging
niet winstgevend.

164 Zie tevens: B.C. Harris en J.J. Simons, Focusing Market Definition: How Much Substitution is Necessary?,
(1989) 12 Research in Law and Economics 207.

165 Bij deze berekening wordt uitgegaan van marginale kosten van €46 per jaar per aansluiting. De vermijdbare
kosten van een laagcapacitaire aansluiting zijn niet eenduidig te bepalen omdat deze afhangen van de
tijdshorizon waarover deze worden bepaald en daarnaast afhangen van keuzes van de onderneming (extra of
juist minder marketing kosten en periode waarover wordt afschrijvingen). Het college heeft van deze vermijdbare
kosten een inschatting gemaakt door als minimum vermijdbare kosten de retailkosten (zijnde 18% (1-(1/23%))
van het retailtarief) van €245 x (18%) = ongeveer €46 te nemen.

166 Namelijk de 822.000 aansluitingen genereren (€245-€46)x822.000=164 miljoen euro extra winst. Bij een
verhoging van 10% (10%*€245=€24,50) zullen de resterende 7.500.000-822.000=6,68 miljoen aansluitingen een
extra winst genereren van 6,68 miljoen x €24,50=164 miljoen euro. Indien er meer dan 822.000 aansluitingen
zouden worden opgezegd, zou dit verliesgevend zijn.

167 Zoals tevens in het besluit voor retailmarkten van vaste telefonie werd beschreven is KPN in ieder geval in
staat zijn prijzen met 10% te verhogen. Mobiele telefonie biedt voor veel eindgebruikers geen alternatief vanwege
de beperkte capaciteit voor internetverkeer. Veel huishoudens beschikken reeds over DSL en zullen hierdoor
minder snel geneigd zijn hun vaste aansluiting op te zeggen.

1%8 4% van 7.500.000 zou neerkomen op slechts 300.000 aansluitingen. Dit is significant minder dan de 822.000

aansluitingen als gevolg waarvan de prijsverhoging van 10% niet als winstgevend kan worden beschouwd.
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671. Uit extern onderzoek blijkt dat het aannemelijk is dat bij een prijsverhoging van 10% maximaal
2% van de klanten de dienst beéindigt.169 Dit geeft aan dat de prijselasticiteit gering is en -0,5
bedraagt. Daarom heeft het college in onderstaande analyse de prijselasticiteit gevarieerd
tussen de -0,1 en de -0,5."° Op basis van een prijselasticiteit van -0,5 zou echter een
theoretische prijsverhoging van ongeveer 120% (€294) mogelijk kunnen zijn. Het college acht
een dergelijke prijsstijging niet realistisch doordat in een dergelijk geval de markt verruimd"”’
zou worden omdat andere typen aansluitingen zoals mobiele telefonie een meer aannemelijk
alternatief zouden worden waardoor KPN zou worden weerhouden van een dergelijke
prijsstijging. Bij een dergelijke prijsstijging zouden de hieronder ingeschatte welvaartswinsten
van regulering veel hoger zijn. Het college acht de inschatting van een mogelijke prijsstijging
van 30% van het tarief voor een laagcapacitaire aansluiting van KPN daarom meer realistisch.

672. Bovenstaande inschattingen zijn weergegeven in Tabel 9. In deze inschatting zijn de marginale
kosten van een aansluiting gevarieerd tussen €46 en €150 per jaar.

Tarief Afzet Maginale kosten Verhoging Critical Loss
(€ per jaar)'™? (miljoen)'™® (€ per jaar)'™  |(% / € per maand) (miljoen)

in. 46 —

245 7,5 min 10% / €2,04 0,8 — 1,54
max. 150
min. 46 —

245 7,5 20% / €4,08 1,48 — 2,55
max. 150
min. 46 —

245 7,5 30% /€6,12 2,02 - 3,27
max. 150

Tabel 9. Inschatting van de critical loss voor laagcapacitaire aansluitingen.

673. Hiervoor werd aannemelijk gemaakt dat het een realistische schatting is dat KPN het tarief voor
een laagcapacitaire aansluiting zou kunnen verhogen met 30%. Uitgaande van deze verhoging
maakt het college hieronder inschattingen van de minimale, maximale en aannemelijke
welvaartswinst en toename van het consumentensurplus als gevolg van regulering.

169 Oxera, Costs and Benefits of Market Regulators , oktober 2004 en Review of price elasticities of demand for
fixed line and mobile telecommunications services, augustus 2003

° OFCoM gebruikt tevens een prijselasticiteit van tussen -0.1 en de -0.5 voor de markten van vaste telefonie
(zie OFCOM, Review of BT’s network charge controls, Consultation document, 23 maart 2005). Het inschatten
van de prijselasticiteit is empirisch gezien niet eenduidig te maken. Een negatieve prijselasticiteit geeft aan dat bij
een prijsverhoging de afname terugloopt. Bij de inschatting van -0.1 is de ingeschatte welvaartstoename
minimaal. Indien het college een prijselasticiteit van meer dan -0.5 zou hanteren in deze inschattingen zou de
welvaartswinst zelfs toenemen. Deze aanname zal hierdoor waarschijnlijk een onderschatting inhouden.

1 Althans verruimd indien de ‘cellophane fallacy’ niet zou worden weggenomen.
72 Het huidige tarief voor een laagcapacitaire aansluiting per jaar is €245.

73 Het huidige aantal laagcapacitaire aansluiting is 7.500.000.

7% Zoals hiervoor genoemd gaat het college bij deze inschatting uit van een minimum aan vermijdbare kosten van
€46 per jaar. De maximum inschatting van het college is circa €150 per jaar. Deze inschatting van het college is

gebaseerd op activa die niet vermijdbaar lijken te zijn zoals kosten voor het aansluitnetwerk.
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674. Tabel 10 geeft een samenvatting van een aantal scenarioberekeningen die het college heeft
uitgevoerd. Deze tabel geeft het minimale scenario weer waarin de welvaartswinst van
regulering voor laagcapacitaire aansluiting ongeveer 8.5 miljoen euro bedraagt.

675. Het minimale scenario wordt als volgt berekend. Bij een toename van €2,04 zal (10%) er in
deze inschatting 1% van het aantal aansluitingen van KPN worden opgezegd, oftewel 75.000
aansluitingen.175 Ten gevolge van het aantal opzeggingen van 75.000 zal het
producentensurplus (winst van KPN) toenemen met 174 miljoen euro;'’® echter het
consumentensurplus zal met ongeveer 183 miljoen euro afnemen."”’ Aangezien de
welvaartswinst de som is van het producenten- en consumentensurplus, zal de totale
welvaartswinst 174 miljoen - 183 miljoen bedragen. Dit is een afname van ongeveer 8 miljoen
euro. KPN wordt verondersteld het tarief met 10% te kunnen verhogen. Een dergelijke
verhoging zou tot een welvaartsverlies leiden van ongeveer 8 miljoen euro. Als door regulering
wordt voorkomen dat het door KPN verhoogde tarief met 10% verlaagd zou worden tot het
huidige tarief, resulteert dit in een welvaartswinst van 8 miljoen euro.

676. Het maximale scenario (berekend op dezelfde wijze als het minimale scenario), waarin
marginale kosten laag zijn en waarbij de prijselasticiteit op -0,5 wordt geschat), zou resulteren in
een welvaartstoename van 257 miljoen euro. Om een realistische inschatting te kunnen geven
van het effect van regulering op de welvaart en het consumentensurplus heeft het college
echter het middelpunt van deze twee schattingen bepaald; dit is het middenscenario. Dit leidt tot
een inschatting van de welvaartswinst van ongeveer 78 miljoen euro en een toename van het
consumentensurplus van ongeveer 356 miljoen euro als gevolg van regulering van laag-
capacitaire aansluitingen.

Marginale Welvaarts- | Consumenten-
kosten Elasticiteit Verhoging toename surplus
(€ per jaar) (€ per maand) | (mijljoen €) (miljoen €)
Minimaal 150 0,1 10% / €2,04 8 183
Midden 98 -0,3 20% / €4,08 78 356
Maximaal 46 -0,5 30% /€6,12 257 510

Tabel 10.Scenario’s van welvaartstoename voor laagcapacitaire aansluitingen.

677. Samenvattend leidt bovenstaande inschatting tot een welvaartswinst van tussen de 8 en 257
miljoen euro, en in het middenscenario 78 miljoen euro. De inschatting van de toename van het

' Deze verandering zal optreden als gevolg van de prijsverhoging van 10% bij een prijselasticiteit van -0.1.

76 Het aantal aansluitingen zal als gevolg van de verhoging dalen met 75.000. 75.000 maal het tarief minus de
marginale kosten levert een daling van het producentsurplus van ongeveer 8 miljoen euro: 75.000x(245-150).
Echter het producentensurplus zal aan de andere kant toenemen met de tariefsverhoging maal het aantal
overgebleven aansluitingen: (10%x€245)x(7.500.000-75.000)=€24,50x7.425.000= ongeveer 182 miljoen euro.
Het saldo van deze afname en de toename is dus: 182 miljoen euro - 8 miljoen euro = 174 miljoen euro.

7 \Voor achtergrond bij de berekening van de afname van het consumentensurplus verwijst het college naar

Annex 1.

149



consumentensurplus bedraagt tussen de 183 en 510 miljoen euro, en in het middenscenario
356 miljoen euro.

Verdeling statische markteffecten wholesale- en retailregulering voor laagcapacitiare

aansluitingen

678.

679.

680.

681.

682.

De hiervoor beschreven welvaartswinst voor laagcapacitaire aansluitingen is het gevolg van
zowel wholesale- als retailregulering.

Een kwantitatieve opsplitsing van de welvaartswinst naar de afzonderlijke gevolgen van
wholesale- en retailregulering is naar het oordeel het college niet eenduidig te maken.

Het college had, om op de korte termijn welvaartswinsten te genereren (statisch
welvaartsperspectief), kunnen volstaan met het louter stringent reguleren van retailtarieven op
de verschillende retailmarkten; dit had namelijk op de korte termijn geleid tot een daling van de
retailtarieven en dus tot welvaartswinsten. In dit geval had het college van deze
retailverplichtingen afzonderlijk de welvaartseffecten kunnen inschatten. Het alleen opleggen
van retailverplichtingen sluit echter niet aan bij het Nieuwe Reguleringskader en houdt
onvoldoende rekening met het bevorderden van duurzame concurrentie en innovatie op de
langere termijn (dynamisch welvaartsperspectief). Daarentegen zou het alleen opleggen van
wholesaleverplichtingen onvoldoende rekening houden met het beschermen van de belangen
van eindgebruikers als gevolg van te hoge eindgebruikerstarieven en de mogelijkheid van
marge-uitholling als gevolg van te lage eindgebruikerstarieven. In dat geval zou KPN door
mededingingbeperkende gedragingen op de retailmarkten de concurrentie die gebruik maakt
van de wholesaleregulering (C(P)S en WLR) kunnen belemmeren, bijvoorbeeld door
prijsgevoelige klanten te prijsdiscrimineren met roofprijzen. Retailregulering voorkomt deze
mogelijke mededingingsbeperkende gedragingen en versterkt daardoor de effecten van
wholesaleregulering.

Om recht te doen aan zowel de statische als de dynamische welvaartseffecten heeft het college
daarom gekozen om een combinatie van wholesale- en retailregulering op te leggen. Het pakket
van wholesale- en retailmaatregelen leidt er namelijk toe dat duurzame concurrentie en
innovatie worden bevorderd. De hiervoor onderbouwde keuze voor een combinatie van
wholesale- en retailmaatregelen leidt ertoe dat het afzonderlijk inschatten van welvaartseffecten
niet goed mogelijk is.

Samengevat is het college van mening dat — gegeven het feit dat een zinvol en reéel
onderscheid niet goed valt te maken — zowel de wholesaleregulering als de retailregulering
beiden evenveel bijdragen aan de hiervoor beschreven welvaartswinst en verhoging van het
consumentensurplus voor laagcapacitaire aansluitingen. Proportionele wholesale verplichtingen
zijn niet voldoende effectief zonder proportionele retailverplichtingen en vice versa. Hierdoor
dragen zowel wholesale- als retailregulering beiden evenveel bij aan de beschreven
welvaartswinst en toename van het consumentensurplus. Tevens versterken de effecten van de
onderscheiden vormen van regulering elkaar, en als zodanig zijn (de effecten van) deze vormen
van regulering dan ook niet goed van elkaar te onderscheiden.
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Conclusie laagcapacitaire aansluitingen

683. Concluderend schat het college het positieve welvaartseffect van maatregelen op de

wholesalemarkt voor laagcapacitaire telefonieaansluitingen en retailmaatregelen op de
retailmarkt voor laagcapacitaire aansluitingen, beiden in de orde van grootte van de tussen de 4
en 122 miljoen euro, en in het middenscenario 38 miljoen euro.'”® Het college schat de
verschuiving van het producent- naar het consumentensurplus van wholesaleregulering en
retailregulering voor laagcapacitaire aansluitingen ieder in de orde van grootte van de tussen de
91 en 256 miljoen euro, en in het middenscenario 178 miljoen euro.

11.2.2  Statische welvaartseffecten op de markt voor hoogcapacitaire aansluitingen

684. Dezelfde inschatting kan gemaakt worden voor de markt voor hoogcapacitaire aansluitingen.

685.

Gelijk aan Tabel 9 heeft het college onderstaande inschatting gemaakt voor het aantal
hoogcapacitaire aansluitingen dat dient te worden opgezet bij een prijsstijging van 10%, 20% of
30% om deze prijsstijging niet winstgevend te laten zijn. De verhoudingen van het aantal
aansluitingen dat dient te worden opgezegd ligt in dezelfde orde van grootte als dat van
laagcapacitaire aansluitingen. Bij een prijsverhoging van €240 (10%) per jaar dienen ten minste
2.411 aansluitingen direct te worden opgezegd. Het aantal alternatieven voor afnemers van
hoogcapacitaire aansluitingen is echter relatief beperkt. Mobiele telefonie is door de grote
capaciteit van hoogcapacitaire aansluitingen geen alternatief. Daarnaast is het relatief
onwaarschijnlijk dat dit aantal hoogcapacitaire aansluitingen geleverd kan worden door
alternatieve aanbieders op basis van alternatieve infrastructuur.

Tarief Afzet'™ Maginale kosten Verhoging Critical Loss
(€ per jaar)'”® (€ per jaar)'®’ (€ per jaar)

min. 450 -

2400 22.000 max. 1200 10% / €240 2.411 - 3.667
min. 450 -

2400 22.000 max. 1200 20% / €480 4.346 — 6.286
min. 450 -

2400 22.000 max. 1200 30% / €720 5.933 - 8.250

Tabel 11. Inschatting van de critical loss voor hoogcapacitaire aansluitingen.

Uitgaande van de inschatting de KPN het tarief voor hoogcapacitaire aansluiting met niet meer
dan 30% kan laten stijgen, maakt het college hieronder inschattingen van de minimale,
maximale en aannemelijke welvaartswinst en toename van het consumentensurplus als gevolg

178

Deze welvaartswinsten en verschuivingen van producenten- naar consumentensurplus bedragen de helft van

de in randnummer 677 genoemde totalen doordat zowel wholesale als retailregulering beiden evenveel bijdragen.

179

Het huidige tarief voor een hoogcapacitaire aansluiting per jaar is circa €2400.

180 Het huidige aantal hoogcapacitaire aansluiting is circa 22.000.

181

Het college heeft een inschatting gemaakt van de vermijdbare kosten van hoogcapacitaire aansluitingen. De

vermijdbare kosten zijn in ieder geval de retailkosten. Dit is €2400 x (1-1/23%) = €450. De maximale marginale

kosten heeft het college ingeschat op €1200 rekening houdend met de schaalvoordelen binnen netwerk van KPN

bij het aanbieden van hoogcapacitaire aansluitingen.
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686.

van regulering voor hoogcapacitaire aansluitingen.

Gelijk aan Tabel 10 voor laagcapacitaire aansluitingen, geeft Tabel 12 voor hoogcapacitaire
aansluitingen een samenvatting van een aantal scenarioberekeningen die het college heeft
uitgevoerd. In deze analyse heeft het college zowel de marginale kosten gevarieerd, de
prijselasticiteit gevarieerd tussen de -0,1 en de -0,5. Deze tabel geeft het minimale scenario
weer waarin de welvaartswinst van regulering voor laagcapacitaire aansluiting ongeveer 289
duizend euro bedraagt. Het maximale scenario, waarin marginale kosten laag zijn en waarbij er
een relatief hoge prijselasticiteit bestaat, zou resulteren in een welvaartstoename van 7 miljoen
euro. Om een realistische inschatting te kunnen geven van het effect van regulering op de
welvaart en het consumentensurplus heeft het college echter het middelpunt van deze twee
schattingen bepaald; dit is het middenscenario. Dit leidt tot een inschatting van de
welvaartswinst van ongeveer 2 miljoen euro en een toename van het consumentensurplus van
ongeveer 10 miljoen euro als gevolg van retailregulering van hoogcapacitaire aansluitingen.

Marginale
kosten
(€ per jaar)

Elasticiteit

Verhoging
(€ per jaar)

Welvaarts-
toename
(miljoen €)

Consumenten-
surplus
(miljoen €)

Minimaal

1200

10% / €240

0,3

53

Midden

825

20% / €480

2,3

10,2

Maximaal

450

-0,5

30% / €720

71

14,7

687.

688.

Tabel 12. Scenario’s van welvaartstoename voor hoogcapacitaire aansluitingen.

De welvaartswinst en toename van het consumentensurplus voor hoogcapacitaire aansluitingen
is enkel het gevolg van retailregulering aangezien er voor hoogcapacitaire aansluitingen geen
wholesaleregulering is opgelegd.

Samengevat leidt bovenstaande inschatting tot een welvaartswinst van tussen de 289 duizend
euro en 7 miljoen euro, en in het middenscenario 2 miljoen euro. De inschatting van de toename
van het consumentensurplus bedraagt tussen de 5 en 15 miljoen euro, en in het
middenscenario 10 miljoen euro.

Conclusie hoogcapacitaire aansluitingen

689.

11.2.3

Concluderend schat het college het positieve welvaartseffect van retailregulering voor
hoogcapacitaire aansluitingen ieder in de orde van grootte van de tussen de 4 en 122 miljoen
euro, en in het middenscenario 38 miljoen euro. Het college schat de verschuiving van het
producent- naar het consumentensurplus van wholesaleregulering en retailregulering voor
laagcapacitaire aansluitingen ieder in de orde van grootte van de tussen de 91 en 256 miljoen
euro, en in het middenscenario 178 miljoen euro.

Statische welvaartseffecten op de wholesale- en retailmarkten voor verkeer

690. Voor de bepaling van de statische effecten op de diverse verkeersmarkten dient berekend te

worden wat de tarieven zouden zijn in een situatie zonder regulering. Bij de diverse
verkeersmarkten met regulering is ongeveer 30 procent van het marktaandeel in handen van
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andere partijen dan KPN. Zoals in het besluit ‘De retailmarkten voor vaste telefonie’ is
beschreven, hanteert KPN gemiddeld 20 procent hogere tarieven dan de C(P)S-aanbieders
terwijl het marktaandeel van KPN nauwelijks verandert.

691. In een situatie zonder regulering zal de concurrentie door C(P)S-aanbieders vervallen. Alleen de
concurrenten met eigen infrastructuur blijven over. Hierdoor kan KPN zijn tarief voor verkeer
verhogen. Een verhoging zal door twee mechanismen begrensd worden. Ten eerste zullen bij
een verhoging van een tarief minder verkeersminuten worden afgenomen waardoor bij een
bepaalde verhoging de situatie kan ontstaan dat de tariefstijging teniet wordt gedaan door het
verlies aan verkoop van het aantal minuten. Ten tweede kunnen klanten — voor zover mogelijk
gegeven de concurrentiéle situatie — een alternatief product of een alternatieve aanbieder
kiezen, indien een aanbieder zijn prijzen verhoogt. Dan zal eveneens de situatie ontstaan dat bij
een bepaalde tariefhoogte een verdere verhoging niet meer winstgevend is.

692. Op basis van een ‘critical loss analysis’'®*

minder gebeld zouden moeten worden over het netwerk van KPN voordat een tariefstijging niet

meer winstgevend is en met welk percentage KPN in staat wordt geacht het tarief voor verkeer
te doen stijgen. Indien KPN het tarief voor een gemiddelde verkeersminuut zou verhogen met
ongeveer €0,004 (10%) dan heeft dit tot gevolg dat KPN meer winst behaalt op verkeer. Om
deze extra winst teniet te doen zouden minimaal 6,8 miljard verkeersminuten per jaar minder
gebeld dienen te worden. Bij een prijsstijging van €0,012 (30%) zouden minimaal 16,7 miljard
verkeersminuten per jaar minder gebeld dienen te worden. Deze afname in afzet, uitgedrukt in
percentages, ligt in dezelfde orde van grootte als die voor aansluitingen.

heeft het college ingeschat hoeveel verkeersminuten

693. Uit extern onderzoek blijkt dat het aannemelijk is dat bij een prijsverhoging van 10% maximaal
2% van de klanten de dienst beéindigt.183 Dit geeft aan dat de prijselasticiteit gering is en -0,5
bedraagt. Daarom heeft het college in onderstaande analyse de prijselasticiteit gevarieerd
tussen de -0,1 en de -0,5."® Op basis van een negatieve prijselasticiteit van -0,5 zou echter een
maximum prijsverhoging van ongeveer 120% (€0,052 per minuut) mogelijk kunnen zijn, die voor
KPN winstgevend zou zijn. Bij een dergelijke prijsstijging zouden de hieronder ingeschatte
welvaartswinsten van regulering veel hoger zijn. Het college acht een prijsstijging in die orde
van grootte niet realistisch doordat het bij dergelijke prijsverhogingen niet onaannemelijk is dat

182 Een critical loss analysis stelt de vraag wat, gegeven een bepaalde percentuele verhoging van de prijs door
een onderneming, de percentuele teruggang in afzet zou moeten zijn om deze prijsverhoging niet meer
winstgevend te laten zijn (critical loss). Als de daadwerkelijke teruggang in afzet minder is dan de critical loss, dan
is de prijsverhoging winstgevend. Als de teruggang in afzet groter is dan de critical loss, dan is de prijsverhoging
niet winstgevend.

183 Oxera, Costs and Benefits of Market Regulators , oktober 2004 en Review of price elasticities of demand for
fixed line and mobile telecommunications services, augustus 2003

184 Ofcom gebruikt tevens een prijselasticiteit van tussen -0.1 en de -0.5 voor de markten van vaste telefonie (zie
Ofcom, Review of BT’s network charge controls, Consultation document, 23 maart 2005). Een inschatting van de
prijselasticiteit is empirisch gezien niet eenduidig te maken. Een negatieve prijselasticiteit geeft aan dat bij een
prijsverhoging de afname terugloopt. Bij de inschatting van -0.1 is de ingeschatte welvaartstoename minimaal.
Indien het college een prijselasticiteit van meer dan -0.5 zou hanteren in deze inschattingen zou de
welvaartswinst zelfs toenemen. Deze aanname zal hierdoor waarschijnlijk een onderschatting inhouden.
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694.

695.

696.

697.

eindgebruikers alternatieven zoals mobiele telefonie zullen overwegen, en overstappen naar
andere typen aansluitingen, waardoor KPN zou worden weerhouden van een dergelijke
prijsstijging. Bij deze prijsstijging zou het totale tarief per minuut circa €0,10 bedragen; bij een
dergelijk prijsniveau is mobiele telefonie gegeven de huidige tarifering een reéel alternatief. Het
college acht de inschatting van een mogelijke prijsstijging in de orde van 10% tot 30% van het
tarief voor verkeersminuten van KPN daarom meer realistisch en meer in overeenstemming met
de praktijk.

Bovenstaande inschattingen zijn weergegeven in Tabel 13. In deze inschatting zijn de marginale
kosten van een verkeersminuut gevarieerd tussen €0,008 en €0,02.

Tarief Afzet Maginale kosten Verhoging Critical Loss
(€ per minuut)'®® (miljard)'®® (€ per minuut)'® | (% / € minuut) (miljard)
min. 0,008 —
0,043 61,8 I 10% / €0,004 6,8-9,7
max. 0,02
min. 0,008 —
0,043 61,8 20% / €0,008 12,2 -16,7
max. 0,02
min. 0,008 —
0,043 61,8 30% / €0,012 16,7 — 22,2
max. 0,02

Tabel 13. Inschatting van de critical loss voor verkeer.

Hiervoor werd aannemelijk gemaakt dat het een realistische schatting is dat KPN het tarief voor
een verkeer zou kunnen verhogen met 30%. Uitgaande van deze verhoging maakt het college
hieronder inschattingen van de minimale, maximale en aannemelijke welvaartswinst en
toename van het consumentensurplus als gevolg van regulering.

Tabel 14 geeft een samenvatting van een aantal scenarioberekeningen die het college heeft
uitgevoerd. Deze tabel geeft het minimale scenario weer waarin de welvaartswinst van
regulering voor verkeersmarkten ongeveer 16 miljoen euro bedraagt.

Het minimale scenario wordt als volgt berekend. Bij een toename van €0,004 zal (10%) er in
deze inschatting 1% van het verkeersminuten wegvallen, oftewel 618 miljoen
verkeersminuten.'® Ten gevolge van deze daling zal het producentensurplus (winst van KPN)
naar schatting toenemen met 249 miljoen euro;'® echter het consumentensurplus zal met

185 Het huidige gemiddelde tarief voor een verkeersminuut is €0,043.

186

Het huidige aantal verkeersminuten per jaar is 61,8 miljard.

'87 Zoals hiervoor genoemd gaat het college bij deze inschatting uit van een minimum aan vermijdbare kosten van

€0,008. De maximum inschatting van het college is circa €0,02.

188 Deze verandering zal optreden als gevolg van de prijsverhoging van 10% bij een prijselasticiteit van -0.1.

189

Het aantal verkeersminuten zal als gevolg van de verhoging dalen met 618 mijloen. 618 miljoen maal het tarief

minus de marginale kosten levert een daling van het producentsurplus van ongeveer 14 miljoen euro: 618 mijloen

x (0,043-0,02). Echter het producentensurplus zal aan de andere kant toenemen met de tariefsverhoging maal

het aantal overgebleven aansluitingen: (10%x€0,043)x(61,8 miljard-618 mijloen)=€0,0043x61,2 miljard= ongeveer
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ongeveer 265 miljoen euro afnemen.'® Aangezien de welvaartswinst de som is van het
producenten- en consumentensurplus, zal de totale welvaartswinst 249 miljoen a 265 miljoen
bedragen. Dit is een afname van ongeveer 16 miljoen euro. KPN wordt verondersteld het tarief
met 10% te kunnen verhogen. Een dergelijke verhoging zou tot een welvaartsverlies leiden van
ongeveer 16 miljoen euro. Als door regulering wordt voorkomen dat het tarief met 10% verlaagd
zou worden tot het huidige tarief, resulteert dit in een welvaartswinst van 16 miljoen euro.

698. Het maximale scenario (berekend op dezelfde wijze als het minimale scenario), waarin
marginale kosten laag zijn en waarbij de prijselasticiteit op -0,5 wordt geschat), zou resulteren in
een welvaartstoename van circa 356 miljoen euro. Om een realistische inschatting te kunnen
geven van het effect van regulering op de welvaart en het consumentensurplus heeft het college
echter het middelpunt van deze twee schattingen bepaald; dit is het middenscenario. Dit leidt tot
een inschatting van de welvaartswinst van ongeveer 120 miljoen euro en een toename van het
consumentensurplus van ongeveer 517 miljoen euro als gevolg van regulering van
verkeersmarkten.

. Welvaarts- | Consumenten-
Marginale
kosten |Elasticiteit | Verhoging toename surplus
(miljoen €) (miljoen €)

10% /

Minimaal 0,043 -0,1 €0.004 16 265
20% /

Midden 0,043 -0,3 ° 120 517
€0,008
. 30% /

Maximaal 0,043 -0,5 356 742
€0,012

Tabel 14.Scenario’s van welvaartstoename voor verkeer.
699. Naast bovenstaande inschatting van de welvaartswinsten van regulering met betrekking tot de

verkeersmarkten, zal het college hieronder tevens aan de hand van de ontwikkeling van de
wholesaletarieven over de reguleringsperiode vanaf 1997 een tweede inschatting trachten te
maken van de welvaartswinsten. Gedurende de reguleringsperiode vanaf 1997 zijn de
wholesaletarieven voor gespreksopbouw- en gespreksafgifteverkeer gedaald van respectievelijk
1,22 en 1,95 naar 0,65 en 0,77 eurocent per minuut. Deze dalingen zijn ten gevolge van
wholesaleregulering voor KPN. Dit heeft KPN er toe gedwongen efficiéntieverbeteringen door te
voeren en door te berekenen aan de wholesaleafnemers. De gespreksopbouw- en
gespreksafgiftewholesaletarieven gemiddeld met respectievelijk 9 en 14% per jaar gedaald.
Dit is bij het huidige tariefsniveau een daling van 0,17 eurocent per jaar voor een gesprek dat
bestaat uit de gespreksopbouw- en de afgiftedienst. Gecombineerd met de circa 60 miljard
minuten die per jaar aan verkeer worden geleverd aan eindgebruikers levert dit een

191

264 miljoen euro. Het saldo van deze afname en de toename is dus: 263 miljoen euro — 14 miljoen euro = 249

miljoen euro.

190

Voor achtergrond bij de berekening van de afname van het consumentensurplus verwijst het college naar

Annex 1.

191

De wholesaletarieven voor gespreksopbouw en gespreksafgifte waren in 1997 respectievelijk 1,95 en 1,23

eurocent per minuut. Deze tarieven zijn medio 2005 respectievelijk 0,77 en 0,65 eurocent per minuut.
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700.

verschuiving van het producentensurplus naar het consumentensurplus van ruim 100 miljoen
euro op en een welvaartswinst van circa 40 miljoen euro. Opgemerkt dient te worden dat het
waarschijnlijk is dat wholesaleregulering meer effecten heeft dan de daling van de
wholesaletarieven. Het is immers aannemelijk dat KPN wholesaletarieven zou hanteren die
hoger zouden zijn dan de kostengeori€nteerde tarieven die uit EDC volgen.

Samenvattend leidt bovenstaande inschatting tot een welvaartswinst van tussen de 16 en 356
miljoen euro, en in het middenscenario 120 miljoen euro. De inschatting van de toename van
het consumentensurplus bedraagt tussen de 265 en 742 miljoen euro, en in het middenscenario
517 miljoen euro. Het college heeft een tweede schatting gemaakt van de welvaartswinst op
basis van daling van wholesaletarieven sinds 1997. Hieruit volgt een welvaartswinst van circa
40 miljoen euro.

Verdeling statische markteffecten wholesale- en retailregulering voor verkeer

701.

702.

703.

704.

705.

De hiervoor beschreven welvaartswinst voor verkeer is het gevolg van zowel wholesale- als
retailregulering.

Een kwantitatieve opsplitsing van de welvaartswinst naar de afzonderlijke gevolgen van
wholesale- en retailregulering is naar het oordeel van het college, net als voor aansluitingen,
niet eenduidig te maken.

Het college had, om op de korte termijn welvaartswinsten te genereren (statisch
welvaartsperspectief), kunnen volstaan met het louter stringent reguleren van retailtarieven op
de verschillende retailmarkten; dit had namelijk op de korte termijn geleid tot een daling van de
retailtarieven en dus tot welvaartswinsten. In dit geval had het college van deze
retailverplichtingen afzonderlijk de welvaartseffecten kunnen inschatten. Het alleen opleggen
van retailverplichtingen sluit echter niet aan bij het Nieuwe Reguleringskader en houdt
onvoldoende rekening met het bevorderden van duurzame concurrentie en innovatie op de
langere termijn (dynamisch welvaartsperspectief). Daarentegen zou het alleen opleggen van
wholesaleverplichtingen onvoldoende rekening houden met het beschermen van de belangen
van eindgebruikers als gevolg van te hoge eindgebruikerstarieven en de mogelijkheid van
marge-uitholling als gevolg van te lage eindgebruikerstarieven. In dat geval zou KPN door
mededingingbeperkende gedragingen op de retailmarkten de concurrentie die gebruik maakt
van de wholesaleregulering (C(P)S en WLR) kunnen belemmeren, bijvoorbeeld door
prijsgevoelige klanten te prijsdiscrimineren met roofprijzen. Retailregulering voorkomt deze
mogelijke mededingingsbeperkende gedragingen en versterkt daardoor de effecten van
wholesaleregulering.

Om recht te doen aan zowel de statische als de dynamische welvaartseffecten heeft het college
daarom gekozen om een combinatie van wholesale- en retailregulering op te leggen. Het pakket
van wholesale- en retailmaatregelen leidt er namelijk toe dat duurzame concurrentie en
innovatie worden bevorderd. De hiervoor onderbouwde keuze voor een combinatie van
wholesale- en retailmaatregelen leidt ertoe dat het afzonderlijk inschatten van welvaartseffecten
niet goed mogelijk is.

Samengevat is het college van mening dat — gegeven het feit dat een zinvol onderscheid niet
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goed valt te maken — zowel de wholesaleregulering als de retailregulering beiden evenveel
bijdragen aan de hiervoor beschreven welvaartswinst en verhoging van het
consumentensurplus voor verkeersmarkten. Proportionele wholesaleverplichtingen zijn niet
voldoende effectief zonder proportionele retailverplichtingen en vice versa. Hierdoor dragen
zowel wholesale- als retailregulering beiden evenveel bij aan de beschreven welvaartswinst en
toename van het consumentensurplus. Tevens versterken de effecten van de onderscheiden
vormen van regulering elkaar, en als zodanig zijn (de effecten van) deze vormen van regulering
dan ook niet goed van elkaar te onderscheiden.

Conclusie verkeer

706.

707.

708.

709.

Concluderend schat het college het positieve welvaartseffect van maatregelen op de
wholesalemarkten voor verkeer (gespreksopbouw, gespreksdoorgifte en gespreksafgifte) en
retailmaatregelen op de retailmarkt voor verkeer, beiden in de orde van grootte van de tussen
de 8 en 178 miljoen euro, en in het middenscenario 60 miljoen euro.'® Het college schat de
verschuiving van het producenten- naar consumentensurplus van wholesaleregulering en
retailregulering voor verkeer ieder in de orde van grootte van de tussen de 128 en 371 miljoen
euro, en in het middenscenario 259 miljoen euro.

Op basis van de hiervoor gegeven inschatting kwam het college tot een inschatting van de
verschuiving van producenten- naar consumentensurplus ten gevolge van het pakket aan
vastgestelde wholesaleregulering op de markten voor gespreksopbouw, gespreksdoorgifte en
gespreksafgifte. Deze inschatting kwam neer op circa 259 miljoen euro per jaar.'® In
randnummer 707 tot en met 709 geeft het college een tweede inschatting van de grootte van
deze verschuiving specifiek als gevolg van wholesalemaatregelen op de (geografische)
gespreksafgiftemarkt."®*

Op basis van het tariefverloop van het vaste afgiﬂe’[arief195 van KPN sinds 1997 heeft het
college een inschatting gemaakt van de verschuiving van producenten- naar
consumentensurplus als gevolg van de regulering van tarieven voor vaste gespreksafgifte op
het netwerk van KPN. Door deze tariefregulering is het vaste afgiftetarief van KPN tussen 1997
en 2004 gedaald met meer dan 50%. In totaal termineerden alternatieve aanbieders in 2003
circa 14 miljard nationale en regionale gespreksafgifte minuten op het netwerk van KPN.

Zonder regulering acht het college KPN in staat om gespreksafgiftetarieven te hanteren die op
het niveau zouden liggen van het gespreksafgiftetarief van KPN in 1997. Op basis van het

192

Deze welvaartswinsten en verschuivingen van producenten- naar consumentensurplus bedragen de helft van

de in randnummer 700 genoemde totalen doordat zowel wholesale- als retailregulering beiden evenveel

bijdragen.

"% |n deze inschatting kwam het college tot drie scenario’s: een minimaal, midden en maximum scenario. Deze

verschuiving van 350 miljoen euro per jaar komt overeen met die van het midden-scenario.

1% Het college maakt hier geen inschatting van de welvaartswinsten als gevolg van regulering van

gespreksafgifte; het college maakt hierbij alleen een inschatting van de verschuiving van producten- naar

consumentensurplus. In deze berekening wordt ervan uitgegaan dat dalingen van wholesale

gespreksafgiftetarieven worden doorgegeven aan eindgebruikers op de retailmarkt(en).

19 Nationale en regionale gespreksafgifte.
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11.3

710.

711.

verschil tussen het gemiddelde tarief in 1997 en het gemiddelde tarief in 2004'%, komt het
college op een verschuiving van producenten- naar consumentensurplus in de orde van grootte

van 80 miljoen euro perjaar.197

Nadere opsplitsing van welvaartseffecten tussen wholesalemarkten

Hierboven heeft het college ingeschat dat in het middenscenario de welvaartswinsten van
wholesaleregulering op zowel de markt voor gespreksopbouw, gespreksdoorgifte en
gespreksafgifte tezamen ongeveer 120 miljoen euro bedragen. Het college splitst deze
bijdragen aan de welvaart niet verder op en komt niet tot een aparte bijdrage aan de welvaart
van wholesalemaatregelen op de gespreksopbouw-, gespreksdoorgifte- en
gespreksafgiftemarkten.

Het college acht een dergelijke nadere opsplitsing niet haalbaar omdat wholesalemaatregelen
op al deze markten niet onafhankelijk van elkaar tot dit welvaartseffect leiden. De verschillende
wholesalemaatregelen versterken elkaar. Het merendeel van de retailverkeersminuten bestaat
uit een gespreksopbouw-, gespreksdoorgifte- en gespreksafgiftecomponent. Hierdoor acht het
college het niet aannemelijk dat wholesaleregulering op een van deze markten significant meer
bijdraagt aan de hiervoor ingeschatte welvaartseffecten dan de wholesalemaatregelen op een
van de andere markten.

11.4 Dynamische markteffecten

712.

713.

Dynamische markteffecten van de maatregelen kunnen worden beoordeeld aan de hand van
onder meer het effect van de maatregelen op toetredingsmogelijkheden van partijen,
investeringsprikkels en innovatie. Op de langere termijn zorgt dynamische efficiéntie voor
product- en procesinnovaties, meer keuzemogelijkheden voor de consument en verbeteringen

in kwaliteit en dienstverlening.198

Een toegangsverplichting in het algemeen zou echter investeringen in eigen infrastructuur
kunnen beperken, hetgeen duurzame mededinging op basis van concurrerende infrastructuren
op de lange termijn zou kunnen frustreren. Echter, voor gespreksafgiftemarkten is deze
algemene stelling niet van toepassing doordat infrastructuurconcurrentie op een specifieke
wholesalemarkt voor gespreksafgifte niet tot stand zal komen. In die zin belemmert een
toegangsverplichting de dynamische welvaart dus niet.

1% Gemiddelde gespreksafgiftetarief bij een gesprek van 3 minuten, 60% gesprekken in de piek-periode, 20%

gesprekken in de dal-periode en 20% in de weekend/nacht-periode.

%7 Het is aannemelijk dat deze inschatting een onderschatting is omdat in deze berekening niet de regulering van

andere AMM-aanbieders dan KPN is meegenomen en omdat hierin enkel geografische gespreksafgifte is

meegenomen.

%8 M.P. Bennet, P. de Bijl en M. Canoy, Future policy in telecommunications: An analytical framework, CPB
Document, Nr. 005. 2001.
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714.

715.

716.

Zoals tevens bij het vaststellen van de prioritaire doelstelling werd beschreven is het bevorderen
van infrastructuurconcurrentie op de wholesalemarkten voor gespreksafgifte niet mogelijk. De
hiervoor genoemde verplichtingen dienen als doel het beschermen van de eindgebruikers op de
retailmarkten voor verkeer. Echter, de toegangsverplichtingen voor gespreksafgifte dragen ertoe
bij dat nieuwe toetreders in staat worden gesteld gesprekken af te geven op reeds bestaande
netwerken. Als gevolg daarvan kunnen partijen toetreden tot de retailmarkten voor verkeer,
hierdoor draagt de toegangsverplichting bij aan keuze voor eindgebruikers op de retailmarkten
en zal deze verplichting op de langere termijn een positief effect hebben op de dynamische
welvaart.

Het college kiest wat betreft tariefregulering voor een invulling die de werkelijke kosten van de
AMM-aanbieder als uitgangspunt neemt en voor een invulling die gedifferentieerd naar de
geconstateerde mededingingsproblemen. De gekozen vorm van tariefregulering voor
gespreksafgifte leidt ertoe dat wholesale-afgiftetarieven op kosten georiénteerd zullen zijn. Dit
heeft als gevolg dat tarieven zullen dalen (dit heeft met name statische welvaartseffecten), maar
bovendien heeft dit tot gevolg dat op de langere termijn de gevolgen van een eventuele
onbalans in verkeersstromen tussen aanbieders (en als gevolg daarvan onbalans in
geldstromen tussen aanbieders) worden verkleind. Dit heeft tot gevolg dat toetredingsdrempels
voor toetreders tot de retailverkeersmarkten worden verlaagd. Op de langere termijn heeft dit
positieve dynamische welvaartseffecten.

Bovendien kiest het college ervoor de tariefregulering ten aanzien van gesprekafgifte in te vullen
met een meerjarig systeem (zie Annex C). Deze meerjarigheid vergroot de voorspelbaarheid
van de tarieven die tijdens de reguleringsperiode zullen gelden. Voorspelbaarheid van tarieven
biedt marktpartijen meer zekerheid bij het opstellen van hun ondernemingsplannen voor de
komende jaren en bij het aantrekken van de benodigde financiering. Voor KPN en andere
aanbieders is inzicht in de toekomstige inkomsten per dienst een belangrijke factor bij
beslissingen omtrent benodigde investeringen in het netwerk en organisatie. Hiermee worden
efficiénte investeringsbeslissingen en op de langere termijn dynamische welvaart gestimuleerd.

11.5 Conclusie effectenanalyse

717.

718.

Op basis van de hierboven gegeven effectenanalyse schat het college de effecten van
wholesaleregulering op de verkeersmarkten (waaronder gespreksafgifte) in de orde van grootte
van de tussen de 8 en 178 miljoen euro, en in het middenscenario 60 miljoen euro.'®® Het
college schat de verschuiving van het producenten- naar consumentensurplus van
wholesaleregulering en retailregulering voor verkeer ieder in de orde van grootte van de tussen
de 128 en 371 miljoen euro, en in het middenscenario 259 miljoen euro.

Zoals tevens werd aangegeven schat het college de totale kosten van wholesaleregulering voor
de verschillende verkeersmarkten (waaronder gespreksopbouw) in tussen 7,2 en 9 miljoen

1% Deze welvaartswinsten en verschuivingen van producenten- naar consumentensurplus bedragen de helft van

de in randnummer 700 genoemde totalen doordat zowel wholesale- als retailregulering beiden evenveel

bijdragen.
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719.

720.

euro. Op basis van de hierboven gegeven effectenanalyse schat het college de effecten van
wholesaleregulering op de verkeersmarkten (waaronder gespreksafgifte) in de orde van grootte
van de tussen de 7 en 178 miljoen euro, en in het aannemelijke scenario 60 miljoen euro.”® H
college schat de verschuiving van het producenten- naar consumentensurplus van
wholesaleregulering en retailregulering voor verkeer ieder in de orde van grootte van de tussen
de 132 en 371 miljoen euro, en in het aannemelijke scenario 258 miljoen euro.

et

Zoals tevens werd aangegeven schat het college de totale kosten van wholesaleregulering voor
de verschillende verkeersmarkten (waaronder gespreksopbouw) in tussen 6,4 en 8 miljoen
euro.

Tenslotte werd aangegeven dat de wholesaleverplichtingen op de langere termijn dynamische
efficiéntie zal stimuleren in de vorm van meer keuzemogelijkheden voor consumenten, en
verbetering van kwaliteit en dienstverlening.

11.6 Conclusie passende verplichtingen

721.

722.
723.

Op grond van de voorgaande effectenanalyse van het opleggen van de voorgestelde
maatregelen, in aanvulling op de eerdere vaststelling dat de voorgestelde maatregelen geschikt
en noodzakelijk zijn, komt het college tot de conclusie dat de voorgestelde maatregelen
passend zijn in de zin van artikel 6a.2 jo. artikelen 6a.6 tot en met 6a.10 van de Tw.

In het onderstaande

Tabel 15 worden deze verplichtingen van KPN op de relevante markten voor gespreksafgifte
nogmaals opgesomd, en gerelateerd aan de mededingingsproblemen die zij — al dan niet
volledig — oplossen. Een zelfde overzicht wordt in Tabel 16 gegeven voor de verplichtingen die
de overige vaste aanbieders hebben bij aanbieden gespreksafgifte.

20 peze welvaartswinsten en verschuivingen van producenten- naar consumentensurplus bedragen de helft van

de in randnummer 700 genoemde totalen doordat zowel wholesale- als retailregulering beiden evenveel

bijdragen.
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Tabel 16. Overzicht van verplichtingen van overige aanbieders bij gespreksafgifte in relatie tot de geidentificeerde

mededingingsproblemen.

724. De invloed van deze wholesaleverplichtingen zal worden meegewogen bij het bepalen van de
noodzaak om, naast de opgelegde verplichtingen op de bovenliggende wholesalemarkten, nog
aanvullende maatregelen op te leggen op de retailverkeersmarkten met het oog op het tot stand
brengen van effectieve mededinging.
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12

Besluit

Het college heeft op grond van artikel 6a.1, eerste lid, van de Tw onderzocht welke relevante markten
overeenkomen met de in de Aanbeveling van de Commissie vermelde markten voor gespreksafgifte
op het openbare telefoonnetwerk.

Het college stelt vast dat voor het afleveren van verkeer op nummers van eindgebruikers de
volgende relevante productmarkten voor gespreksafgifte op openbare vaste
telefoonnetwerken zijn te onderscheiden:

= gespreksafgifte op geografische nummers op een afzonderlijk vast netwerk;
= gespreksafgifte op 088-nummers op een afzonderlijk vast netwerk;

» gespreksafgifte op 084- en 087-nummers op een afzonderlijk vast netwerk;
= gespreksafgifte op 112 op het afzonderlijke vaste netwerk van KPN.

Deze relevante markten omvatten geheel Nederland, en beperken zich tot Nederland;

Het college bepaalt dat deze (wholesale)markten relevante markten in de zin van artikel 6a.1,
eerste lid, van de Tw zijn.

Het college stelt op basis van onderzoek in de zin van artikel 6a.1 van de Tw vast dat de
onder i van dit dictum genoemde markten voor het afleveren van verkeer op nummers van
eindgebruikers niet daadwerkelijk concurrerend zijn.

Het college stelt op basis van onderzoek in de zin van artikel 6a.2 van de Tw vast dat de
aanbieders van gespreksafgifte op deze markten beschikken over aanmerkelijke marktmacht.
Het college wijst de hierna genoemde aanbieders van gespreksafgifte op openbare vaste
telefoonnetwerken aan als partij met aanmerkelijke marktmacht op de hierna genoemde
wholesalemarkten voor gespreksafgifte:
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De relevante markten voor gespreksafgifte op
geografische 088-nummers 084/087- 112
nummers nummers
Koninklijke KPN N.V. . . . .
Overige vaste aanbieders
Bbned NV .
BT Nederland N.V. . .
Casema B.V. . .
Colt Telecom B.V. . .
Eager Telecom B.V. . .
Edutel B.V . . .
Enertel N.V . . .
Essent Kabelcom B.V. . .
Global Call B.V. .
GN Tel B.V. . .
Infonet Services Europe B.V. . .
MCI Nederland B.V. . . .
Novaxess Telecom Carrier B.V>"". . .
Ortel Telecom Internationaal B.V. .
Plex Telecom B.V. . o
Priority Telecom B.V. . . .
Prorail .
Scarlet Telecom B.V. .
Schiphol Telematics B.V. . .
SNT Connect B.V. o
Tele2 Nederland B.V. .
Tiscali B.V. .
TTG Netherlands B.V. .
3U Telecom B.V. .
UPC Nederland B.V. . o
Ventelo Nederland B.V. . o
Versatel Nederland B.V. . .
Via Net.Works Nederland B.V. . . .
Vocalis Telecom Diensten B.V. . o o
Zeus Telecom B.V. . . .

Tabel 17. Partijen met aanmerkelijk marktmacht op de relevante markten voor gespreksafgift6202

2 Thans opererend onder de naam Easynet Nederland B.V.
22 Naar aanleiding van de bedenking van KPN (randnummer 180 van de in de Annex 3 opgenomen Nota van
Bevindingen van 4 november, kenmerk OPTA/TN/2005/203112) waarin zij aangeeft dat de lijst van aanbieders
van gespreksafgifte niet compleet is heeft het college de lijst gecompleteerd. Naar aanleiding van de bedenking
van Tiscali (randnummer 182 Nota van Bevindingen) waarin zij aangeeft geen ten onrechte te zijn aangewezen
als AMM aanbieder voor gespreksafgifte naar 088-nummers heeft het college de aanwijzing van Tiscali

geschrapt.
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Verplichtingen

Voor KPN

vi.  Ter adressering van de in hoofdstuk 8 van dit besluit geidentificeerde (potentiéle)
mededingingsproblemen legt het college Koninklijke KPN N.V. en haar
groepsmaatschappijen, als bedoeld in artikel 24b, boek 2 van het Burgerlijk Wetboek, voor
zover zij actief zijn op deze markt als aanbieder van openbare elektronische
communicatienetwerken, bijbehorende faciliteiten of openbare communicatiediensten (hierna:
KPN) voor het afleveren van verkeer op de markten voor gespreksafgifte op haar afzonderlijke
netwerk, waarop KPN onder besluitonderdeel v is aangewezen als partij met aanmerkelijke
marktmacht de volgende verplichtingen op:

Toegang

Vii. KPN dient op grond van artikel 6a.6 van de Tw te voldoen aan redelijke verzoeken tot
toegang, zodanig dat afnemers in staat worden gesteld om gespreksafgifte op de
afgebakende markten af te nemen, met uitzondering van de 084/087-nummers. Deze
verplichting houdt in dat KPN:

a. aanbieders van elektronische communicatiediensten toegang verleent tot
netwerkelementen of faciliteiten, die nodig zijn om gespreksafgifte te realiseren;

b. bij toegang behorende diensten dan wel diensten die onlosmakelijk verbonden zijn
met de te leveren toegangsvormen, levert. Dit impliceert dat KPN verplicht is de
volgende diensten te leveren:

i. co-locatie of andere vormen van gedeeld gebruik van faciliteiten, (inclusief
gedeeld gebruik van kabelgoten, gebouwen of masten);

ii. directe interconnectie (in de vorm van een directe fysieke koppeling) opdat
het netwerk van de toegangsverzoekende partij rechtstreeks gekoppeld kan
worden aan het netwerk van KPN;

c. open toegang tot technische interfaces, protocollen of andere kerntechnologieén die
onmisbaar zijn voor de interoperabiliteit;

d. toegang tot operationele ondersteuningssystemen of vergelijkbare softwaresystemen
die nodig zijn om eerlijke concurrentie bij het aanbieden van elektronische
communicatiediensten te waarborgen;

e. verzoeken om toegang tijdig en adequaat in behandeling neemt en zo nodig met de
toegangsverzoekende partij bespreekt en de reactie op het verzoek om toegang
binnen een redelijke termijn aan de toegangsverzoekende partij verstrekt;

f. te goeder trouw onderhandelt met aanbieders van elektronische
communicatiediensten die verzoeken om toegang;

g. de reeds verleende toegang tot faciliteiten niet in trekt.

viii. Op grond van artikel 6a.6, derde lid, van de Tw verbindt het college aan de
toegangsverplichting, tevens de volgende voorschriften. KPN dient:
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a. informatie die een toegangsverzoekende partij nodig heeft om een voldoende
specifiek verzoek om toegang te kunnen doen, desgevraagd tijdig en volledig te
verstrekken;

b. zich te onthouden van het verbinden van onbillijke voorwaarden aan de te verlenen
toegang;

c. zich te onthouden van het opleggen van beperkingen indien daarvoor geen
objectiveerbare redenen aanwijsbaar zijn;

d. informatie die zij ten behoeve van het verlenen van toegang verkrijgt slechts te
gebruiken voor dat doel en niet voor andere doeleinden;

e. zich te onthouden van het strategisch ontwerpen van toegangsdiensten, zodanig dat
toegang voor andere aanbieders nodeloos bemoeilijkt wordt;

f.  zich te onthouden van het onnodig bundelen van toegangsdiensten, zodanig dat
afnemers worden gedwongen meer af te nemen dan zij wensen.

Daarnaast verplicht het college KPN om, op grond van artikel 6a.6, derde lid, van de Tw ten
behoeve van het kunnen afnemen van toegangsdiensten en bijbehorende faciliteiten die
behoren tot de markt voor gespreksafgifte tenminste in een aantal aspecten te voorzien. Deze
aspecten zien met name op het hanteren van procedures en garanties ten aanzien van
kwaliteit. KPN dient te voorzien in het volgende:

a. het hanteren van technische voorwaarden/standaarden ten aanzien van het netwerk
en/of de toegangsdienst en bijbehorende faciliteiten;

b. het hanteren van procedures voor verkeers- en netwerkmanagement ter waarborging
van het ordelijk verloop van verkeer in geval van storing of overflow. Dit omvat in elk
geval een procedure voor verkeersroutering om dienstverlening te herstellen bij
storing of overflow, een procedure voor overflow bij blokkering en overbelaste
verbindingen;

c. het hanteren van flexibele procedures voor (prognosticeren), bestellen en leveren, die
KPN in staat stellen te kunnen inspelen op veranderende omstandigheden in vraag en
aanbod. Dit omvat het hanteren van transparante testprocedures;

d. het garanderen van een minimum kwaliteit aan de hand van serviceniveaus voor
bestelling, levering en exploitatie van diensten. Dit impliceert het hanteren van
expliciete kwaliteitsparameters inzake de te verstrekken diensten, een
resultaatsverplichting voor de minimum serviceniveaus en een hieraan gekoppeld
boetebeding in geval van niet-nakoming van de gestelde kwaliteitsniveaus;

e. het hanteren van redelijke contractuele bepalingen. Hieronder vallen in elk geval
betalingsvoorwaarden met inbegrip van facturerings- en betalingsprocedures, een
transparante wijzigingsprocedure met in ieder geval bepalingen die betrekking hebben
op de mogelijkheden tot wijziging van diensten, tarieven en voorwaarden die in een
referentieaanbod zijn opgenomen, bepalingen inzake contractherzieningen,
beéindiging van een overeenkomst en opschorting van diensten, vorm van
contractuele aansprakelijkheid indien KPN tekortschiet in de nakoming van een of
meer verplichtingen, een geschilbeslechtingsprocedure met adequate
reactietermijnen zonder inbreuk te maken op de rechten van aanbieders om gebruik
te maken van de mogelijkheid om een geschil bij het college in te dienen.
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Non-discriminatie

X. KPN dient op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.8 van de Tw toegang ten behoeve van
gespreksafgifte onder gelijke omstandigheden onder gelijke voorwaarden te verlenen. Deze
verplichting houdt tevens in dat KPN ten opzichte van derden gelijke voorwaarden toepast als
die welke onder gelijke omstandigheden gelden voor haarzelf, haar dochterondernemingen of
haar partnerondernemingen.

Referentieaanbod

Xi. KPN dient op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.9, tweede lid, van de Tw alle diensten en
bijpehorende faciliteiten die KPN levert in het kader van de toegangsverplichting op grond van
artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw op te nemen in een referentieaanbod.

Xii. Op grond van artikel 6a.9, vijfde lid, van de Tw verplicht het college KPN om het
referentieaanbod uit te splitsen naar diensten en bijbehorende faciliteiten die behoren tot de
markt voor gespreksafgifte en de daarbij gehanteerde tarieven en andere voorwaarden. De
volgende onderwerpen in het referentieaanbod te worden opgenomen:

a. een beschrijving van de te verstrekken toegangsdiensten en bijbehorende faciliteiten
zoals genoemd onder besluitonderdelen vii tot en met ix met inbegrip van alle
(technische en operationele) voorwaarden;

b. een beschrijving van alle van toepassing zijnde processen en procedures, waaronder
de processen en procedures vermeld onder besluitonderdeel ix;

c. informatieverstrekking over de te verstrekken toegangsdiensten en bijbehorende
faciliteiten, zoals genoemd onder besluitonderdeel vii, waaronder onder andere een
overzicht valt van de locaties van punten waarop de diensten kunnen worden
afgenomen, de wijze waarop de informatie verstrekt wordt, de wijze waarop
bekendmaking van voorgenomen wijzigingen plaatsvindt, en voorwaarden ten
aanzien van het vertrouwelijk behandelen van door een aanbieder aan KPN
verstrekte informatie;

d. een overzicht van de tarieven van de te verstrekken toegangsdiensten en
bijpehorende faciliteiten, zoals genoemd onder besluitonderdeel vii.

Xiii. Voorts gelden de volgende voorschriften ten aanzien van de wijze van bekendmaking van het
referentieaanbod:

a. KPN dient het referentieaanbod op elektronische wijze bekend te maken op haar
website;

b. KPN dient een afschrift van het referentieaanbod en van elke wijziging hiervan aan
het college te verstrekken;

c. KPN dient uiterlijk 10 weken na publicatie van dit besluit een referentieaanbod bekend
te maken.

Xiv. De verplichting van een referentieaanbod, zoals genoemd onder besluitonderdelen xi tot en

met xiii, ziet bij het aanbieden van gespreksafgifte op 084/087-nummers op een afzonderlijk
netwerk uitsluitend op de KPN gehanteerde tarieven en bijbehorende voorwaarden.
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XV.

XVi.

XVii.

Xviii.

12.1.1

XiX.

Tariefregulering
Op grond van artikel 6a.7 van de Tw legt het college KPN de verplichting op tot het hanteren
van kostengeoriénteerde tarieven ten aanzien van gespreksafgifte en bijpehorende faciliteiten.

Voor de nadere invulling van voornoemde tariefregulering is KPN voor toegangsdiensten ten
behoeve van gespreksafgifte gehouden aan kostenoriéntatie volgens variant 1 uit het
wholesale price cap systeem. Dit systeem is nader uitgewerkt en onderbouwd in Annex C.
Daarbij is KPN eveneens op grond van artikel 6a.7 van de Tw verplicht om een door het
college te bepalen en goed te keuren kostentoerekeningssysteem te hanteren. Dit systeem is
nader uitgewerkt en onderbouwd in de Annexen A en B. Tevens heeft het college op grond
van het vierde lid van artikel 6a.7 van de Tw aan onderhavige verplichting voorschriften
verbonden met betrekking tot het overleggen van de resultaten van de toepassing van het
kostentoerekeningssysteem. Ook deze voorschriften zijn nader uitgewerkt in de Annexen A en
B. Zowel het kostentoerekeningssysteem als de toepassing daarvan voor de boekjaren 2004
(realisaties) en 2005 tot en met 2008 (prognoses) dient KPN binnen drie maanden na het van
kracht worden van onderhavig besluit aan het college voor te leggen. Op grond van het vijfde
lid, onder a, dient KPN binnen drie maanden na het van kracht worden van onderhavig besluit
een beschrijving van het systeem bekend te maken, welke verplichting in de Annexen A en B
nader is uitgewerkt.

Ten aanzien van de bijbehorende faciliteiten komt de te gelden tariefregulering overeen met
variant 2 in het WPC systeem. Op deze regel geldt een uitzondering. Ten aanzien van de
onlosmakelijk verbonden diensten en faciliteiten zal individueel bekeken moeten worden of de
resultaten van de comparatieve efficiéntie analyse toegepast kunnen worden. Het college zal
dan ook voor iedere onlosmakelijk verbonden dienst en faciliteit onderzoeken of toepassing
van de CEA geschikt is.

Gescheiden boekhouding

KPN dient op grond van artikel 6a.2 jo. artikel 6a.10 van de Tw een gescheiden boekhouding
te voeren waarin de opbrengsten en de kosten van de toegang ten behoeve van
gespreksafgifte en bijbehorende faciliteiten aan KPN zelf of aan andere ondernemingen
gescheiden zijn van de door KPN verrichte overige activiteiten. De invulling hiervan dient te
voldoen aan de in het onderhavige besluit genoemde specificaties. Hierbij wordt verwezen
naar Annex A, B en F. In het kader van de verplichting tot het voeren van een gescheiden
boekhouding dient KPN jaarlijks uiterlijk in de eerste week van mei een rapportage aan het
college op te leveren.

Voor de overige vaste aanbieders

Ter adressering van de in hoofdstuk 8 van dit besluit geidentificeerde (potentiéle)
mededingingsproblemen legt het college andere aanbieders dan KPN (hierna: de overige
aanbieders) voor het afleveren van verkeer op de wholesalemarkten voor gespreksafgifte op
een afzonderlijk vast netwerk, waarop deze aanbieders onder besluitonderdeel v zijn
aangewezen als partij met aanmerkelijke marktmacht de volgende verplichtingen op:
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XX.

XXi.

XXii.

XXiii.

XXiV.

Toegang

De overige aanbieders dienen op grond van artikel 6a.6 van de Tw te voldoen aan redelijke
verzoeken om toegang, zodanig dat afnemers in staat worden gesteld om gespreksafgifte af
te nemen.

De opgelegde toegangsverplichting, zoals genoemd onder besluitonderdeel xx, wordt niet aan
de overige aanbieders opgelegd voor het aanbieden van gespreksafgifte op 084/087-
nummers.

Transparantie

Het college legt aan de overige aanbieders op grond van artikel 6a.9, eerste lid, van de Tw, de
verplichting op om door het college hierna te bepalen informatie met betrekking tot alle
diensten die zij leveren in het kader van de toegangsverplichting op de markten voor
gespreksafgifte (inclusief bijpehorende faciliteiten), bekend te maken. Elk aanbod tot
gespreksafgifte en interconnectie ten behoeve van gespreksafgifte dat op verzoek van een
andere aanbieder wordt gedaan, bevat tenminste de volgende informatie:

a. een overzicht van diensten, ontbundeld tot het niveau van afneembare
dienstverlening, die de vaste aanbieder voor gespreksafgifte en interconnectie ten
behoeve van vaste gespreksafgifte kan aanbieden, met de daarbij behorende
voorwaarden (technische en operationele voorwaarden), condities en tarieven;

b. de technische kenmerken en andere eigenschappen van het vaste telefoonnetwerk,
voorzover de afnemer deze informatie voor gespreksafgifte en de interconnectie ten
behoeve van vaste gespreksafgifte nodig heeft;

c. een overzicht van alle locaties van de toegangspunten van het vaste telefoonnetwerk
waarop interconnectie kan worden afgenomen;

d. de voorwaarden van betaling en facturering.

De verplichting tot transparantie, zoals genoemd onder besluitonderdeel xxii, ziet bij het
aanbieden van gespreksafgifte op 084/087-nummers op een afzonderlijk netwerk uitsluitend
op de door de overige aanbieder gehanteerde tarieven en bijbehorende voorwaarden.

Tariefregulering

Op grond van artikel 6a.7 van de Tw legt het college de overige aanbieders ten aanzien van
gespreksafgifte een tariefmaatregel op. Deze tariefmaatregel bestaat er uit dat deze
aanbieders vanwege hun relatieve positie ten opzichte van KPN een tarief voor
gespreksafgifte mogen rekenen dat niet hoger is dan het tarief dat drie jaar tevoren voor KPN
gegolden heeft (‘vertraagde reciprociteit’), conform de in de Beleidsregels inzake de
redelijkheid van vaste terminating tarieven®® neergelegde methodiek (maar met uitzondering
van de in randnummer 23 van die Beleidsregels geformuleerde uitzonderingsgrond).

203 Beleidsregels inzake de redelijkheid van vaste terminating tarieven, OPTA/IBT/2003/201171, 18 april 2003.
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XXV. De datum van de inwerkingtreding van dit besluit is 1 januari 2006.

HET COLLEGE VAN DE ONAFHANKELIJKE POST EN TELECOMMUNICATIE AUTORITEIT,

mr. C.A. Fonteijn, voorzitter

Beroepsmogelijkheid

Belanghebbenden die zich met dit besluit niet kunnen verenigen, kunnen binnen zes weken na de dag waarop dit besluit is
bekendgemaakt beroep instellen bij het College van Beroep voor het bedrijfsleven te Den Haag.

Het postadres is: College van Beroep voor het bedrijfsleven, Postbus 20021,2500 EA 's-Gravenhage.

Het beroepschrift moet zijn ondertekend en moet ten minste de naam en het adres van de indiener, de dagtekening en een
omschrijving van het besluit waartegen het beroep is gericht bevatten. Voorts moet het beroepschrift de gronden van het beroep
bevatten en dient een afschrift van het bestreden besluit te worden meegezonden.

Voor het instellen van beroep is griffierecht verschuldigd. Informatie hierover kan worden ingewonnen bij de griffie van het

College, telefonisch bereikbaar op (070) 381 39 10 of (070) 381 39 30.
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Annex 1 KWANTITATIEVE ANALYSE VAN HET WELVAARTSEFFECT EN
CONSUMENTENSURPLUS DOOR REGULERING

1. Het college dient krachtens artikel 1.3, vierde lid, van de Telecommunicatiewet bij besluiten met
aanzienlijke gevolgen (hetgeen de besluiten betreffende marktafbakening zijn) kwantitatief aan te
geven wat, voor zover redelijkerwijs mogelijk, de effecten van regulering zijn. Deze bijlage
beschrijft verschillende economische berekening die voor dit doel gebruikt kunnen worden.

2. Onderstaand zal mathematisch worden beschreven hoe een onderneming zich kan gedragen bij
afwezigheid van regulering. In paragraaf 1 zal worden ingegaan op de vraagfunctie. In paragraaf 2
zal hieruit worden afgeleid wat de gevolgen zijn op de welvaart en het consumentensurplus. In
paragraaf 3 wordt gekeken naar de critical loss analyse. Tenslotte wordt in paragraaf 4 bekeken
hoe de vergelijkingen dienen te worden bijgesteld in het geval er meerdere aanbieders van een
product aanwezig zijn.

1 Vraagfunctie

3. Commerciéle partijen hebben een natuurlijke prikkel om de winst van de onderneming te
maximaliseren. Een onderneming kan zijn winst maximaliseren door een optimaal tarief te kiezen
voor het artikel. Onderstaand zal dit nader worden uitgelegd.

4. De winst die één verkocht artikel oplevert is afhankelijk van de kosten en het (eindgebruikers-)
tarief van het artikel. De winst per artikel is immers het verschil tussen het tarief en de kosten. In
formule vorm kan dit worden weergegeven als

Hurtikel = p - C (1)

5. waarbij IT de winst vertegenwoordigt, p het tarief en C de kosten.

6. Indien een onderneming in staat is een hoeveelheid (q) artikelen te verkopen, dan is de totale
winst:

=(p-C)-q (2)

7. Echter, de hoeveel q is afhankelijk van het tarief dat de onderneming vraagt. Over het algemeen
leidt een hoger tarief tot een lagere afzet. De hoeveelheid is dus een functie die afhankelijk is van
het tarief. Deze functie wordt de vraagfunctie genoemd. In de literatuur zijn verschillende
beschrijvingen van de vorm van deze functie. Het college zal in zijn berekening gebruik maken
van de zogenaamde exponentiéle functie. Deze functie is bijvoorbeeld ook door de Engelse
toezichthouder Ofcom gebruikt in de berekening van de welvaart.** Deze functie kent twee vrij te
kiezen parameters (o en ) waarmee de vraagfunctie aan de geobserveerde vraag en verwachte

204 Ofcom, Review of BT’s network charge controls, Consultation document, 23 maart 2005. Annex 10, Quantified
charge control cost benefit analysis.
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elasticiteit kan worden aangepast:
q=a-exp(=f-p) (3)

In het algemeen wordt gesproken van de prijselasticiteit die aangeeft in welke mate de afzet (q)
afhankelijk is van het tarief. Een prijselasticiteit van nul is een inelastische vraagfunctie en houdt in
dat bij een tariefsverandering de vraag (afzet) niet verandert. Een prijselasticiteit van -1 houdt een
zeer elastische vraag in. Dan zal bij een verhoging van het tarief de vraag evenredig dalen.
Prijselasticiteiten zijn over het algemeen negatief. In het vervolg van deze bijlage zal voor de
leesbaarheid prijselasticiteiten als positieve getal worden weergegeven. Een ‘grotere’
prijselasticiteit betekent daarmee een prijselasticiteit die meer negatief is. De prijselasticiteit () is
gegeven door:

_9p
D q

g

Deze prijselasticiteit verhoudt zich tot de vraagfunctie (3) als

_6qp_ —Paexpfp)p _

g =
D q a exp(—fp)

-bp (5)

Hierbij dient opgemerkt te worden dat de prijselasticiteit afhankelijk is van het tarief. Bij een
gegeven tarief (pg), afzet (qo) en prijselasticiteit kunnen de parameters o en  worden berekend
met:

p=-= ©)
Py
@ =g, exp(e) ™

Indien een aanbieder zijn tarief verandert (naar p4) kan de bijbehorende afzet (q4) worden
berekend door gebruik te maken van de vraagfunctie (vergelijking 3) en de berekende parameters
o en B (vergelijkingen 6 en 7) door:

q, =a-exp(-f-p,) (8)

Verandering van welvaart en consumentensurplus

Het zogenaamde consumentensurplus (CS) is gedefinieerd als het verschil tussen het tarief dat
consumenten wensen te betalen en het bedrag waarvoor de consumenten daadwerkelijk de
producten afnemen. Hetgeen de consumenten wensen te betalen wordt beschreven door de
vraagfunctie (vergelijking 3) en hetgeen de consumenten dienen te betalen is p. Het totale
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15.

consumentensurplus is een sommatie van deze verschillen voor alle consumenten en wordt
onderstaand uitgevoerd met een integraal.

s = ]:a exp(—/Ar)dx = {— A eXp;ﬂx)} =04 L) eXp’E_ﬂp ) % ©)

P

Het zogenaamde producentensurplus (PS) is het verschil tussen opbrengst van de verkochte
producten en de kosten voor de productie van de producten.

PS =(p-MC)q (10)

De (economische-) welvaart (W) is de som van het consumenten en het producten surplus. Indien
de hoeveelheid p en q verandert (bijvoorbeeld door regulering) veranderen het
consumentensurplus en het producentensurplus. Deze grootheden veranderen echter niet in
gelijke mate, waardoor de som van deze twee grootheden niet gelijk blijft. Hierdoor kan de totale
welvaart toenemen (of afnemen) door regulering. De toename van de welvaart wordt beschreven
door:

AW:ACSMPS:%HA—MC)ql—(po—MC)qo (11)

Onderstaand figuur geeft de grootheden grafisch weer.

p
Po
Vraagfunctie
3
4

P1

1

MC
Jo 4, q

Figuur 16 Grafische weergave van de berekening. In situatie 0 (met po en qo) is het consumentensurplus
gegeven door blok 5 en het producentensurplus door blokken 1 en 3. In situatie 1 (met ps en q4) is het
consumentensurplus gegeven door blokken 3, 4 en 5 en het producentensurplus door blokken 1 en 2. De
welvaartswinst die wordt bereikt door de overgang van situatie 0 naar 1 is gegeven door blokken 2 en 4.
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Critical loss analyse

Uit bovenstaande berekeningen kan ook worden afgeleid bij hoeveel de afname moet
verminderen om de winstgevendheid van een tariefstijging ongedaan te maken. Dit wordt ook wel
aangeduid met ‘critical loss’ analyse.

De winst is beschreven in vergelijking 11 als het consumentensurplus. De verandering van het
producentensurplus bij een tariefverhoging is in deze vergelijking:

APS =(p, -MC)q, —(p, —MC)q, (12)

Een verhoging is niet meer winstgevend indien de afname van het aantal producten zodanig is dat
het producentensurplus gelijk aan nul of negatief wordt. Dit treedt op bij de volgende waarde van

q+:

APS =0 (12)
(p, —MC)q, —(p, —MC)q, =0 (13)
q, =q,(p, —MC)/(p, —MC) (14)

De critical loss (CL) bestaat uit het verschil tussen de originele afzet (qo) en de nieuwe afzet (q4)
en is daarom gelijk aan

Cl=q,-q, =4, —q,(py, —MC)/(p, — MC) (15)

Prijselasticiteit in een markt met meerdere aanbieders

In vergelijking 4 is de prijselasticiteit beschreven als een grootheid die een belangrijke rol speelt in
de functie die aangeeft hoe de afzet zich verhoudt tot het tarief. Er zijn echter twee verschillende
prijselasticiteiten te onderscheiden, namelijk de prijselasticiteit op de markt en de prijselasticiteit
voor de onderneming. De prijselasticiteit op de markt geeft aan hoeveel producten alle aanbieders
samen kunnen verkopen tegen een bepaald tarief. De prijselasticiteit voor de onderneming geeft
aan hoeveel producten door één bepaalde onderneming kan worden verkocht tegen een bepaald
tarief. In dit laatste geval is de afzet niet alleen afhankelijk van de bereidheid van de consument
om het product te kopen, maar ook door de geboden alternatieven van andere aanbieders.
Immers, bij te grote tariefverschillen met de concurrenten zal de aanbieder klanten verliezen aan
aanbieders die tegen lagere tarieven hetzelfde product aanbieden.

In een standaard Cournot-model is de prijselasticiteit voor de onderneming (eongememing) 9€koppeld
aan de prijselasticiteit op de markt (gnart) door middel van de Herfindahl-Hirschman concentratie
index (HHI):
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P _ Cmara (16)
ondernemin g HHI

De HHI index is gedefinieerd als de som van het kwadraat van het marktaandeel van iedere
onderneming op de markt. De HHI kan tussen de 0 en 10.000 variéren®®, waarbij 0 een markt met
oneindig veel kleine partijen beschrijft en 10.000 de situatie met een monopolist. Gegeven dat het
marktaandeel van een partij gegeven is door m, dan is vergelijking:

HHI =" (m,)’ (17)

In de berekening van de winstmaximalisatie (vergelijking 9 en 6) dient voor de ¢ de prijselasticiteit
voor de onderneming gekozen te worden, aangezien deze prijselasticiteit bepaalt in welke mate
de tarieven winstgevend verhoogd kunnen worden. Het tarief dat uit deze berekening volgt zal
door andere aanbieders gevolgd worden omdat de dominante partij over het algemeen in
belangrijke mate het tarief in de markt bepaalt. Het totale consumentensurplus (en welvaartswinst)
zal daarom niet alleen door de door de dominante aanbieder verkochte hoeveelheden worden
bepaald (q in vergelijking 11) maar door alle door ondernemingen verkochte producten.
Mathematisch betekent dit dat het tarief van de dominante aanbieder moet worden omgezet in
een totaal aantal geleverde producten in de gehele markt met behulp van vergelijking 3, waarbij
voor de bepaling van de parameters a en (3 in vergelijking 6 en 7 de prijselasticiteit van de markt
moet worden gebruikt. Dezelfde parameters dienen ook in vergelijking 11 te worden opgenomen.

205 Opgemerkt dient te worden dat in berekeningen de waarde tussen de 0 en 1 varieert waarbij de HHI door

10.000 gedeeld dient te worden om van de eenheid % tot een eenheidsloos kenmerk te komen.



Annex 2 ADVIES DIRECTEUR-GENERAAL VAN DE NEDERLANDSE
MEDEDINGINGSAUTORITEIT (NMa)

1. Het college heeft op grond van artikel 18.3 van de Telecommunicatiewet het voorliggende
ontwerpbesluit voorgelegd aan de directeur-generaal van de Nederlandse Mededingingsautoriteit.
De directeur-generaal heeft bij brief van 30 juni 2005 gereageerd. Dit advies is opgenomen in een
separaat document dat integraal onderdeel uitmaakt van dit besluit.



Nederlandse Mededingingsautoriteit W—-

Aan
Het college van OPTA

T.a.v. de heer prof. dr. |.C. Arnbak
Postbus go420

2509 LK DEN HAAG

per post per fax

Datum Uw kenmerk Ons kenmerk Bijlage(n)

OPTA/IBT/2005/201716 4762/11.B261

Onderwerp

Zaaknummer 4762; Advies ontwerpbesluiten vaste telefonie
Geachte heer Arnbak,

Het college van de Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit (hierna: OPTA) heeft mij
Op 10 juni 2005 de ontwerpbesluiten omtrent vaste telefonie gestuurd, die op grond van de
herziene Telecommunicatiewet zijn voorbereid. Het betreft ontwerpbesluiten inzake:

- de eindgebruikersmarkten voor vaste telefonie;

- de groothandelsmarkt voor gespreksopbouw;

- de groothandelsmarkten voor gespreksdoorgifte;

- de groothandelsmarkten voor gespreksafgifte;

- de groothandelsmarkten voor telefonieaansluitingen.

In de ontwerpbesluiten heeft OPTA de relevante markten afgebakend en geanalyseerd of er op
deze markten ondernemingen zijn die beschikken over aanmerkelijke marktmacht. OPTA
concludeert voor diverse relevante markten dat KPN beschikt over aanmerkelijke marktmacht.
OPTA concludeert voorts dat op de groothandelsmarkten voor gespreksafgifte naast KPN ook
andere door haar genoemde ondernemingen beschikken over aanmerkelijke marktmacht. Als
gevolg van deze aanmerkelijke marktmacht en de op de betreffende markten door OPTA
geconstateerde mededingingsproblemen legt OPTA aan KPN (en voor de groothandelsmarkten
voor gespreksafgifte ook aan de andere door haar genoemde ondernemingen) bepaalde
verplichtingen op.

Op grond van het samenwerkingsprotocol tussen OPTA en NMa consulteert OPTA in het kader
van haar marktanalyses de NMa over de marktafbakening en de vraag of een marktpartij een
positie van aanmerkelijke marktmacht heeft. In vervolg op veelvuldig contact op de werkvloer over
eerdere concepten, treft u hierbij mijn advies aan.

Postbus 16326 Wijnhaven 24 T: [o70] 330 33 30 E-mail: info@nmanet.nl

2500 BH Den Haag 2511 GA Den Haag F: [070] 330 33 70 Website: www.nmanet.nl



NMa

Advies

De NMa deelt de conclusies van OPTA ten aanzien van de afbakening van en de

dominantiebepaling op de bovengenoemde markten, met inachtneming van het onderstaande.

Bij de afbakening van markten houdt de NMa rekening met de substitueerbaarheid aan de
aanbodzijde wanneer de gevolgen ervan in doelmatigheid en directheid vergelijkbaar zijn met die
van de substitueerbaarheid aan de vraagzijde. Dit vergt dat aanbieders kunnen overschakelen op
de productie van de relevante producten en deze op korte termijn op de markt kunnen brengen
zonder aanzienlijke bijkomende kosten te maken of risico’s te lopen in antwoord op geringe en
duurzame wijzigingen van de betrokken prijzen.' Deze situaties doen zich gewoonlijk voor
wanneer ondernemingen een breed assortiment kwaliteiten of soorten van één product op de
markt brengen.?

Bij haar marktanalyses baseert OPTA zich op de “Richtsnoeren van de Commissie voor de
marktanalyse en de beoordeling van aanmerkelijke marktmacht in het bestek van het
gemeenschappelijk regelgevingskader voor de elektronische communicatienetwerken en -diensten
(2002/C165/03)". Op grond van deze richtsnoeren houdt OPTA geen rekening met
aanbodsubstitutie van aanbieders die de betrokken diensten reeds aanbieden, terwijl dit onder het
generieke mededingingsrecht wel gebruikelijk is. Op voorhand heeft de NMa echter geen reden
om aan te nemen dat dit tot andere conclusies zou leiden ten aanzien van de marktmacht van
KPN op de betrokken markten.

Indien er nog vragen zijn over deze brief, kan contact worden opgenomen met de heer A.F. Eeken,
bereikbaar onder doorkiesnummer (070) 330 1940.

Met het oog op plaatsing van deze reactie op de website van de NMa, verzoek ik u aan te geven
welke passages van deze brief door u als vertrouwelijk (in de zin van artikel 10 Wob) worden
beschouwd. Indien ik binnen één week na dagtekening van deze brief geen reactie uwerzijds heb
ontvangen, ga ik ervan uit dat de reactie geen vertrouwelijke gegevens (in de zin van artikel 10
Wob) bevat. Uiteraard zal met plaatsing van deze reactie op de website worden gewacht totdat
OPTA de ontwerpbesluiten naar buiten heeft gebracht.

Hoogachtend,

?
Mr. P. Kalbfleisch

Directeur-generaal van de Nederlandse Mededingingsautoriteit

i

Bekendmaking van de Commissie inzake de bepaling van de relevante markt voor het gemeenschappelijke
mededingingsrecht, g december 1997, PbEG 1997 C 372, randnr. 20.
Ibidem, randnr. 21,
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NOTA VAN BEVINDINGEN TEN AANZIEN VAN DE BIJ DE
ONTWERPBESLUITEN VOOR DE WHOLESALEMARKTEN EN
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ONTVANGEN BEDENKINGEN
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gespreksafgifte en toegang tot het vaste openbare telefoonnetwerk) en

voor de retailmarkten voor vaste telefonie ontvangen bedenkingen
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Samenvatting

Hieronder wordt een beknopte weergave gegeven van de reacties van marktpartijen op de
ontwerpbesluiten voor de wholesale- en retailmarkten voor Vaste Telefonie. Voorzover deze reacties
aanleiding hebben gegeven voor een substantiéle wijziging ten opzichte van de ontwerpbesluiten,
wordt hier aandacht aan besteed.

Gespreksopbouw

Diverse marktpartijen hebben bedenkingen naar voren gebracht ten aanzien van de marktanalyse en
de aan KPN opgelegde verplichtingen in het ontwerpbesluit voor de wholesale gespreksopbouwmarkt.
Hoewel het college op een aantal punten het ontwerpbesluit enigszins zal aanpassen of de
onderbouwing zal aanscherpen, zijn er geen punten naar voren gebracht die de analyse en de daaruit
door het college getrokken conclusies in het ontwerpbesluit fundamenteel veranderen. Een aantal
partijen heeft bedenkingen geuit over verplichtingen voor KPN ten aanzien van informatiediensten
(0800/090x-nummers), bedrijfsdiensten (088-nummers) en persoonlijke assistentdiensten (084/087-
nummers). Door de verplichtingen in het ontwerpbesluit zou het voor alternatieve aanbieders
commercieel niet meer haalbaar zijn om deze diensten aan te bieden. Het college heeft deze
argumenten als onvoldoende steekhoudend beoordeeld.

Gespreksdoorgifte

Lokale doorgifte

De bedenkingen van marktpartijen bij lokale doorgifte hebben grotendeels betrekking op de opgelegde
verplichtingen, en minder op marktafbakening, dominantieanalyse en mededingingsproblemen. Een
aantal partijen merkt op dat lokale gespreksdoorgifte niet als zelfstandige dienst moet worden
beschouwd. De belangrijkste bedenkingen hadden betrekking op inefficiénte topologie van KPN’s
netwerk die interconnectie op lokaal niveau bemoeilijkt en op de variant die voor de wholesale price
cap van toepassing zou moeten zijn. De bedenkingen hebben er niet toe geleid dat het college het
ontwerpbesluit aanpast.

Interregionale doorgifte

Bij interregionale doorgifte is het aantal bedenkingen van marktpartijen betrekkelijk gering. De
belangrijkste bedenkingen hebben betrekking op de door het college berekende marktaandelen en het
potentiéle mededingingsprobleem van roofprijzen. Het college heeft in onderhavig document
onderbouwd waarom hij naar aanleiding van deze bedenkingen zijn ontwerpbesluit niet aanpast.

Transitgespreksdoorgifte

Bij transitgespreksdoorgifte zal het college naar aanleiding van bedenkingen van marktpartijen het
ontwerpbesluit op enkele punten in het ontwerpbesluit aanpassen en aanscherpen, maar het college
ziet geen grond om aan KPN andere verplichtingen op te leggen. Het belangrijkste punt van discussie
dat voortkomt uit de bedenkingen is of het staffelverbod dat in het ontwerpbesluit wordt opgelegd
voldoende is om effectieve concurrentie te bewerkstelligen, of dat een verdergaande verplichting van
kostenoriéntatie nodig en passend is. Hoewel het college een verdergaande verplichting dan
ontstaffeling vooralsnog niet passend acht, geven de bedenkingen wel aanleiding tot het voornemen



om de transitdoorgiftemarkt nauwlettend te monitoren. Indien zal blijken dat de markt zich niet
ontwikkelt in de verwachte richting zullen zwaardere maatregelen worden overwogen.

Gespreksafgifte

Een betrekkelijk groot aantal marktpartijen heeft bedenkingen geuit over het ontwerpbesluit
gespreksafgifte. Dit is mede te verklaren door het feit dat in deze markten meerdere aanbieders een
AMM positie hebben en verplichtingen opgelegd krijgen. Bedenkingen hebben betrekking op
marktafbakening en dominantieanalyse, maar vooral ook op de opgelegde verplichtingen. Tot de
belangrijkste bedenkingen op dit gebied behoren onder andere de onderbouwing van de kosten
waarop de wholesale price cap gebaseerd zal zijn (EDC in combinatie met de comparatieve
efficiéntieanalyse en niet langer BULRIC), de verplichtingen ten aanzien van partijen anders dan KPN,
en verplichtingen voor kleinere aanbieders. Het college heeft naar aanleiding van deze bedenkingen
geen verplichtingen fundamenteel aangepast of ingetrokken of nieuwe verplichtingen opgelegd.

Wholesale Line Rental (WLR)

De belangrijkste bedenkingen bij toegang hadden betrekking op tariefregulering voor WLR diensten
die KPN op laagcapacitaire aansluitingen moet gaan aanbieden: met name speelde hier of tarieven op
basis van een cost-plus of een retail-minus benadering zouden moeten vastgesteld. In het
ontwerpbesluit heeft het college voor een cost-plus benadering gekozen. Naar aanleiding van
bedenkingen van KPN, kabelbedrijven en een aantal C(P)S aanbieders, heeft het college besloten om
een retail-minus benadering te kiezen. Doorslaggevende argumenten voor het college om voor een
retail-minus in plaats van een cost-plus benadering te kiezen zijn dat dienstenconcurrentie effectiever
kan worden bevorderd. De reden is dat, onafhankelijk van de retail prijszetting van KPN, er altijd een
gegarandeerde retail marge zal zijn; bij cost-plus is het zo dat bij veranderingen in de retailprijs van
KPN de retail marge van concurrenten ook zal veranderen. Gegeven de belangrijkste doelstelling van
het opleggen van WLR, het mogelijk maken dat andere aanbieders in staat zijn om verkeer en
aansluitingen gezamenlijk te factureren, volstaat een retail-minus benadering. Derhalve zal het
ontwerpbesluit worden aangepast, waarbij in plaats van een cost-plus benadering een retail-minus
benadering zal worden gekozen.

Retail

De belangrijkste bedenkingen bij retail hadden betrekking op het reguleren van VoB en het
onderscheid tussen type gebruikers dat niet terugkomt in de marktafbakening. Naar aanleiding van de
bedenkingen heeft het college voor VoB de ondergrens in de tariefregulering weliswaar gehandhaafd
maar versoepeld. Hierdoor krijgt VoB meer kans zich te ontwikkelen waardoor duurzame concurrentie
wordt gestimuleerd. Ook is een soepelere regulering meer in lijn met het standpunt van de Europese
Commissie inzake VoB. Het college heeft besloten de markt niet naar type gebruiker te differenti€ren.
Daarmee wordt de marktafbakening uit het ontwerpbesluit in stand gehouden.
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Consultatie ontwerpbesluiten

Het college heeft op 1 juli 2005 de voorontwerpen van de besluiten van de marktanalyses van de
markten voor Vaste Telefonie, Breedband en Huurlijnen bekendgemaakt. Overeenkomstig artikel 6b.1
van de Telecommunicatiewet (hierna: Tw) zijn belanghebbenden gedurende zes weken na de formele
ter inzage legging van de ontwerpbesluiten op 20 juli 2005, in de gelegenheid gesteld hun schriftelijke
zienswijze tegen de ontwerpbesluiten bij het college kenbaar te maken. Tevens zijn belanghebbenden
in de gelegenheid gesteld hun zienswijze mondeling naar voren te brengen in de daarvoor gehouden
hoorzitting op 18 augustus 2005. Een verslag van deze hoorzitting is als Bijlage A bij dit document
gevoegd.

Voor de markten van Vaste Telefonie hebben de volgende belanghebbenden hun zienswijze naar
voren gebracht: Koninklijke KPN N.V., de Associatie van Competitieve Telecomoperators (namens
bbned, BT, Colt, Enertel, MCI, Priority, Tiscali, Versatel en Wanadoo), Enertel N.V., Versatel
Nederland B.V., Wanadoo Nederland B.V., Priority Telecom Netherlands B.V., bbned N.V., Tiscali
B.V., Colt Telecom B.V, MCI Nederland B.V., Edutel B.V., Vereniging van Bedrijfstelecommunicatie
Grootgebruikers, Orange Nederland N.V., Pretium Telecom B.V., Vodafone Libertel N.V., N.V.
Casema, Essent Kabelcom B.V., UPC Nederland B.V., VECAI, T-Mobile Netherlands B.V., Scarlet
Telecom B.V. en Tele2 Nederland B.V.

Hieronder zal het college voor de wholesale en retail vaste telefoniemarkten achtereenvolgens ingaan
op de zienswijze van partijen ten aanzien van de afbakening van de relevante markt, de vaststelling
van de aanwezigheid van partijen met aanmerkelijke marktmacht en het opleggen van de
verplichtingen.

Het college wijst erop dat de zienswijze van partijen voor hem aanleiding heeft gevormd om zijn
ontwerpbesluiten van 20 juli 2005 op een aantal onderdelen aan te passen. In deze gevallen heeft het
college in zijn reactie op de betreffende zienswijze aangegeven hoe het definitieve besluit zal komen
te luiden. Verwerking van deze aanpassingen in het definitieve besluit zal plaatsvinden na afronding
van de notificatieprocedure als bedoeld in artikel 6b.2 van de Tw.
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De wholesale markt voor gespreksopbouw op het vaste
openbare telefoonnetwerk

Afbakening van de relevante markt

KPN: OPTA heeft bij de afbakening van de markt onvoldoende aandacht besteed aan de
specifieke kenmerken van de internetinbeldienst (bijvoorbeeld de eenzijdige migratie naar
breedbandinternet) en de 0800-90x Connect dienst.

College: Indien KPN hier bedoelt dat de markt niet afgebakend had moeten worden als één
markt voor gespreksopbouw, ongeacht de bestemming van het gesprek, verwijst het college
naar randnummer 130 van het ontwerpbesluit. Daar staat dat gespreksopbouwdiensten voor de
verschillende bestemmingen technisch gezien in beginsel vergelijkbaar zijn. Voor een aanbieder
van gespreksopbouw zou het economisch niet rationeel zijn om zich te beperken tot het
aanbieden van opbouw voor bepaalde soorten verkeer. Dat zou ook op de retailmarkt zijn positie
negatief beinvioeden. Het college heeft dus op grond van de uitkomst van de aanbodsubstitutie
geconcludeerd dat er één markt bestaat voor gespreksopbouwdiensten voor alle typen
bestemmingen. De bedenking op dit punt vormt voor het college geen aanleiding zijn
ontwerpbesluit te herzien.

Indien KPN met haar opmerking bedoelt dat door de eenzijdige migratie naar breedbandinternet,
de relevante markt ook opbouw ten behoeve van breedbandinternet had moeten omvatten,
plaatst het college hierbij de volgende kanttekeningen. Ten eerste volgt uit een eenzijdige
migratie van afnemers van één dienst naar de andere nog niet dat beide diensten onderdeel
uitmaken van dezelfde relevante markt. Een waargenomen trend betekent nog niet dat er sprake
is van voldoende sterke prijsdruk om beide diensten tot dezelfde relevante markt te rekenen.
Van voldoende prijsdruk is uit het onderzoek door het college niet gebleken en het college
constateert dat KPN daar ook geen onderbouwing voor aanvoert. Ten tweede speelt de
praktische overweging een rol dat bij een relevante markt die gespreksopbouw voor alle
bestemmingen tezamen omvat, moeilijk specifieke alternatieven voor individuele diensten ook
binnen die markt meegenomen kunnen worden. Dit geldt ook ten aanzien van KPN’s opmerking
over de 0800-90x Connect dienst.

KPN geeft niet expliciet aan op welke manier het college volgens KPN met de specifieke
kenmerken van internetinbelverkeer en verkeer naar informatieplatforms (0800-90x) rekening
had moeten houden bij de marktafbakening. Meer in het algemeen geldt dat het college zonder
expliciete en concrete suggesties moeilijk rekening kan houden met het commentaar.

KPN: OPTA heeft ten onrechte de dienst Emergency Connect aangemerkt als onderdeel van de
gespreksopbouwmarkt. KPN beschouwt deze dienst als een afgiftedienst op haar netwerk.

Het college is het met KPN op dit punt eens. De dienst Emergency Connect dient inderdaad als
een afgiftedienst te worden beschouwd. De ontwerpbesluiten gespreksopbouw en
gespreksafgifte zullen op dit punt worden aangepast (randnummer 111).
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KPN: VoB-aanbieders kunnen geen gespreksopbouw bieden in de door het college gehanteerde
definitie.

Het college is van mening dat er weliswaar bij gespreksopbouw voor VoB-diensten sprake is
van een netwerk dat technisch anders functioneert, maar dat VoB aanbieders functioneel gezien
wel degelijk gespreksopbouw diensten leveren. In plaats van dat de gespreksopbouwdienst
eindigt op de lokale centrale, zal gespreksopbouw op basis van VoB waarschijnlijk hoger in het
netwerk eindigen (immers, op het eerste punt in het netwerk waar het verkeer uitgekoppeld kan
worden). Het college is daarom van oordeel dat de door het college gehanteerde definitie van
wholesale gespreksopbouwdiensten de gespreksopbouwdiensten ten behoeve van VoB niet
uitsluit. Het college verwerpt de -niet nader onderbouwde- bedenking van KPN op dit punt.

KPN: In randnummer 106 van het ontwerpbesluit wordt gesteld dat gespreksopbouw de
verkeersstroom is die begint op de lokatie van de bellende eindgebruiker, zodat
gespreksopbouw begint daar waar de aansluiting eindigt. Toch neemt OPTA als overweging in
de aanbodsubstitutieanalyse mee dat significante investeringen in een aansluitnet benodigd zijn
om tot de wholesalemarkt voor gespreksopbouw toe te treden.

College: KPN'’s interpretatie van de definitie van gespreksopbouw is niet correct. Randnummer
106 definieert de wholesaledienst gespreksopbouw als het origineren van een gesprek vanaf de
aansluiting van de bellende eindgebruiker. Deze definitie van gespreksopbouw is inclusief het
verkeer over de aansluiting zelf. Uit deze definitie vloeit voort dat aanzienlijke investeringen in
een aansluitnet een relevante overweging vormen bij de analyse van aanbodsubstitutie. Het
college zal randnummer 106 aanpassen om de mogelijke onduidelijkheid weg te nemen.

Dominantieanalyse

KPN: OPTA brengt in de aanbodsubstitutieanalyse naar voren dat aanzienlijke investeringen in
een aansluitnet vereist zijn voor toetreding tot de wholesalemarkt voor gespreksopbouw, maar
OPTA gaat voorbij aan het feit dat kabelaanbieders, aanbieders met een glasvezelnetwerk en

aanbieders van VoB dergelijke investeringen reeds gedaan hebben of die op dit moment doen.

College: Anders dan KPN beweert, is wel degelijk rekening gehouden met reeds gedane en
verwachte investeringen in eigen aansluitingen. De relevante wholesalemarkt voor
gespreksopbouw omvat namelijk mede de door deze alternatieve aanbieders geboden
opbouwdiensten. Daarnaast wijst het college erop dat bij de analyse van de wholesalemarkt voor
gespreksopbouw, ook de situatie op de bijbehorende retailmarkt(en) in ogenschouw dient te
worden genomen (waaronder in dit geval de retailmarkt voor lokaal en nationaal verkeer). Het
college heeft deze markt onderzocht. Hieruit is gebleken dat alternatieve aanbieders met een
eigen aansluitnet op de retailmarkt voor lokale en nationale verkeersdiensten alternatieve
aanbieders met een eigen aansluitnet vooralsnog slechts een zeer beperkt marktaandeel
hebben. Dit wijst sterk op een beperkte invioed van deze groep aanbieders op de
wholesalemarkt. Op retailniveau ondervindt KPN meer concurrentie van C(P)S aanbieders, die
gespreksopbouw diensten op wholesale niveau vooral inkopen bij KPN. Indien C(P)S aanbieders
niet langer gespreksopbouwdiensten konden inkopen bij KPN, dan zou dit een aanzienlijke
beperking van de concurrentie op retailniveau betekenen. Dit wijst sterk op een aanmerkelijke
marktmacht van KPN in de markt voor gespreksopbouw.
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KPN: Bij het beoordelen van de proportionaliteit van de voorgestelde verplichtingen is het
college ten onrechte voorbij gegaan aan de disciplinerende werking op de
gespreksopbouwdienst die uitgaat van de door het college wel genoemde alternatieven als
kabeltelefonie, direct access, Voice over Breedband (VoB), maar ook (in de toekomst) van
mobiele telefonie en MSN.

College: Er is wel degelijk rekening gehouden met de disciplinerende werking van de door KPN
genoemde alternatieven, en wel in de dominantieanalyse en in de vaststelling van de prioritaire
doelstelling voor het opleggen van de verplichtingen. Daarnaast zijn de genoemde alternatieven
ook uitgebreid meegewogen in de dominantieanalyse van verschillende retailmarkten. De
retailmarkten staan in dit geval in een vrijwel één-op-één relatie met de wholesalemarkt voor
gespreksopbouw. Bij het beoordelen van de proportionaliteit van verplichtingen voor
gespreksopbouw heeft het college daarom ook rekening gehouden met potentiéle
mededingingsproblemen op de retailmarkt.

KPN: OPTA heeft geen rekening gehouden met de reéle mogelijkheid, die zij staaft door middel
van berekeningen, dat grootzakelijke klanten worden aangesloten middels een ILL, hetgeen een
extra alternatief voor gespreksopbouw vormt.

College: Het deel grootzakelijke klanten vormt slechts één segment binnen de relevante markt.
Voor de overgrote groep van klanten (kleinzakelijke klanten) vormt het door KPN gesuggereerde
alternatief geen realistisch alternatief. Verder is het college van mening dat het door KPN
gesuggereerde alternatief weliswaar bestaat, en op redelijke schaal ook daadwerkelijk wordt
gebruikt, maar dat het vooralsnog onvoldoende prijsdruk uitoefent op KPN.

Potentiéle mededingingsproblemen

KPN: Het door het college gekozen uitgangspunt in de substitutieanalyse, inhoudende dat, bij
afwezigheid van AMM-verplichtingen, KPN helemaal geen gespreksopbouw zou leveren aan
derden, is niet gebaseerd op onderzoek door OPTA. Het gevaar van leveringsweigering is niet
aanwezig omdat de levering van gespreksopbouw aan C(P)S-operators, die specifieke
doelgroepen bedienen, een aanzienlijke omzetstroom voor KPN genereert. De verwachting is
dat bij stopzetting van deze levering veel eindgebruikers van KPN over zullen stappen naar
andere aanbieders.

College: Het is in de praktijk zeer lastig om met zekerheid vast te stellen of leveringsweigering
door KPN daadwerkelijk zou optreden zonder een toegangsverplichting. Om diverse redenen,
onder andere uiteengezet in randnummers 159 tot en met 162 van de besluittekst, acht het
college dit echter wel aannemelijk. Het college stelt verder vast dat onder het huidige regime
partijen erop hebben aangedrongen dat zij de mogelijkheid krijgen om bepaalde diensten als
C(P)S-aanbieder aan te bieden (denk aan aansluitingen via WLR diensten en enkele niet-
geografische verkeersdiensten (zogenaamde C(P)SllI-diensten)). KPN heeft in deze gevallen
geweigerd de hiervoor vereiste wholesale inputs te leveren. Dit doet sterk vermoeden dat zonder
toegangsverplichting KPN ook geen gespreksopbouw aan C(P)S-operators zou aanbieden.
Bovendien heeft het college meerdere malen vastgesteld dat C(P)S niet onder redelijke
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voorwaarden werd geleverd. Tot slot merkt het college op dat de verplichting voor KPN om
wholesale diensten ten behoeve van C(P)S-aanbieders te leveren ook al rechtstreeks voortvloeit
uit de artikelen 6a.16 en 6a.17 van de Tw (zie randnummer 195 van het ontwerpbesluit).

Wat betreft KPN’s redenering waarom ze gespreksopbouw ten behoeve van C(P)S diensten ook
uit eigen beweging zou leveren, merkt het college het volgende op. KPN wijst op de derving van
een aanzienlijke omzetstroom in geval van een leveringsweigering. KPN gaat echter voorbij aan
de mogelijkheid dat deze derving meer dan goed kan worden gemaakt door omzetwinst in de
retailmarkten. In geval van weigering door KPN zullen aanbieders niet langer meer actief kunnen
zijn op de retailmarkt, of met aanzienlijk hogere kosten geconfronteerd worden bij het inkopen
van alternatieve wholesale gespreksopbouwdiensten. Dit leidt ertoe dat de concurrentiepositie
van KPN ten opzichte van andere aanbieders op de retailmarkt sterk zal verbeteren. Naar
verwachting van het college zullen eindgebruikers van alternatieve aanbieders vooral terugkeren
naar KPN, en niet voor vraaguitval zorgen. De belangrijkste reden hiervoor is dat C(P)S-
aanbieders in het verleden vooral klanten hebben ‘afgepakt’ van KPN en geen autonome
additionele vraag hebben gecreéerd. Het college zal randnummers 159 tot en met 162
aanpassen naar aanleiding van bovenstaande punten.

KPN: Het door het college gebruikte voorbeeld over het hanteren van vertragingstactieken door
KPN bij de implementatie van CPS lokaal in 2002, is niet juist. De oorspronkelijk opgegeven
(latere) datum van CPS lokaal introductie betrof een eerste inschatting van KPN zijde.

College: Het college stelt vast dat hij in deze concrete situatie, die louter als voorbeeld is
geschetst, zeer veel druk heeft moeten uitoefenen op KPN om de ruime inschatting realistischer
te maken. Het is in de praktijk voor het college zeer lastig om aan te tonen of het al dan niet gaat
om een opzettelijke gedraging. Voor de uitwerking van de gedraging op de
concurrentieverhoudingen is het overigens minder van belang of aan een gedraging opzet ten
grondslag ligt, indien het resultaat van dergelijke gedragingen leidt tot een beperking van de
mededinging. Het is daarbij aannemelijk dat KPN prikkels heeft om vertragingstactieken toe te
passen. Op grond hiervan acht het college het wenselijk deze gedragingen tegen te gaan, mits
de maatregelen van het college ter voorkoming van de gedraging passend zijn. Het college zal
randnummers 165 en 166 aanpassen.

Colt: De mogelijkheden om 0800/090x-nummers te bellen via CPS ertoe hebben geleid dat
andere aanbieders dan KPN niet meer in staat zijn om mass- en mediacalling nummers aan te
bieden. Dit omdat andere aanbieders vanwege, onder andere, complicaties op het gebied van de
facturering niet onder dezelfde voorwaarden als KPN in staat zijn om interconnectieverbindingen
te realiseren met CPS-aanbieders, met als gevolg dat deze andere aanbieders niet de
mogelijkheid hebben om voor deze 0800/090x-diensten extra transitkosten te vermijden. Dit is
anders voor KPN aangezien zij beschikt over niet of nauwelijks te repliceren directe
interconnectieverbindingen met alle aanbieders in Nederland. KPN beschikt derhalve over een
substantieel voordeel bij het aanbieden van deze diensten, met name op het gebied van mass-
en mediacalling. OPTA is derhalve gehouden om maatregelen op te leggen.

College: Op dit punt zal het college ingaan in het onderdeel over transitdiensten.
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KPN: Het college heeft de opgelegde toegangsverplichtingen (randnummers 241 tot en met 244)
onvoldoende geconcretiseerd. Meer specifiek is het niet duidelijk wat het college (in randnummer
244) bedoelt met “het opzetten van overflowprocedures”. Ook heeft het college ten onrechte
achterwege gelaten voor elke specifieke toegangsverplichting te motiveren waarom deze naar
het oordeel van het college passend is.

College: In randnummer 241 specificeert het college bij toegang behorende diensten die de
toegangsverplichting effectief maken en daar onlosmakelijk mee verbonden zijn. De
proportionaliteit van deze diensten is reeds aangetoond met de proportionaliteit van de
toegangsverplichting, juist omdat deze diensten noodzakelijk zijn om de toegangsverplichting
effectief te maken. Dit geldt ook voor de voorwaarden die het college in randnummers 242 tot en
met 244 stelt: deze voorwaarden zijn noodzakelijk voor een effectieve en efficiénte invulling van
de toegangsverplichting.

Ten aanzien van het specifieke punt over “overflowprocedures” merkt het college op dat het hier
gaat om procedures bij blokkering en overbelaste verbindingen die in het huidige
referentieaanbod van KPN gespecificeerd zijn en die het uitgangspunt zullen vormen bij de nu
vastgestelde toegangsverplichting. Het college zal op dit punt zijn besluit verduidelijken
(randnummer 241).

KPN: Het college (in randnummer 247) verplicht KPN om voor alle gesprekken die origineren op
het vaste aansluitnet van KPN in beginsel C(P)S mogelijk te maken. Het college gaat hiermee
volgens KPN voorbij aan het feit dat voor een deel van deze gesprekken (0.a. 06760 Internet
Connect) geldt dat KPN niet de factuurrelatie heeft met die eindgebruiker. Het college gaat
hiermee verder dan hij in zijn besluit van 23 december 2004 (OPTA/IBT/2004/203801) inzake
C(P)S naar niet-geografische nummers heeft bepaald.

College: De wetgever heeft bepaald dat een C(P)S verplichting geldt voor in beginsel alle
gesprekken die origineren op het vaste aansluitnet van KPN. Tegen deze achtergrond heeft het
college ook besloten om geen uitzondering te maken voor bepaalde nummers of
nummerreeksen. Hieruit vioeit voort dat C(P)S-aanbieders bijvoorbeeld aanspraak kunnen
maken op C(P)S voor 06760-bestemmingen die door KPN op basis van MIACO worden
aangeboden.

KPN: De opgelegde verplichting om te voorzien in een administratieve vorm van toegang in die
gevallen dat de levering van C(P)S-toegang voor bepaalde nummers om technische of
economische redenen onmogelijk is, is onvoldoende gespecificeerd. Bovendien heeft het college
ten onrechte niet gemotiveerd waarom deze verzwaring van de huidige verplichtingen passend
is.

College: Het college zal deze toelichting verwijderen uit het besluit (randnummer 248), omdat dit
naar de mening van het college een overbodige toevoeging is. Het college acht het noodzakelijk,
zoals hij uiteenzet in het ontwerpbesiluit, dat C(P)S-aanbieders in staat zijn om alle verschillende
soorten verkeer te factureren. In beginsel, zeer uitzonderlijke omstandigheden daargelaten, dient
KPN hierin te voorzien op basis van fysieke toegang in de vorm van C(P)S. Het college is van
oordeel dat KPN ook op basis van de huidige verplichtingen in uitzonderlijke omstandigheden in
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een administratieve oplossing zou dienen te voorzien. Zo heeft het college in zijn besluit
OPTA/IBT/2005/201249 van 30 juni 2005" ook reeds een dergelijke oplossing overwogen.
Omdat de noodzaak onvoldoende werd aangetoond, is dit verzoek tot een administratieve
oplossing niet toegewezen.

KPN: De noodzaak tot en proportionaliteit van het opleggen van de verplichting tot het doen van
een referentieaanbod wordt niet, althans niet overtuigend, onderbouwd in het ontwerpbesluit.
Alle bestaande bijzondere toegangsovereenkomsten zijn tot stand gekomen zonder dat er ten
aanzien van bijzondere toegang deze verplichting tot het doen van een referentieaanbod gold
(deze gold onder de oude Tw alleen voor interconnectie). Onduidelijk is derhalve welk
mededingingprobleem het college met deze verplichting wil bestrijden.

College: Het college verwijst voor de noodzaak om KPN te verplichten tot het doen van een
referentie-aanbod naar hetgeen hierbij eerder werd gesteld in het ontwerpbesluit. KPN gaat niet
inhoudelijk in op de argumenten die het college hiervoor aanvoert. In aanvulling hierop stelt het
college dat het totstandkomen van interconnectiecontracten op zichzelf niet inhoudt dat deze
redelijk zijn of dat sprake is van voldoende transparantie. Het college heeft overigens met
betrekking tot de door KPN genoemde overeenkomsten later vastgesteld dat deze niet voldeden
aan de wettelijke vereisten (zie onder meer ‘Besluit inzake de beoordeling door OPTA van de
referentie-interconnectie-aanbieding van KPN Telecom B.V’ van 28 juli 20002). De vaststelling
van KPN dat het aanbod voldoende transparant was, komt niet overeen met de toenmalige
zienswijze van het college (zie het voornoemde besluit). Hoewel KPN suggereert dat KPN
vrijwillig tot overeenkomst is gekomen, geldt evenwel dat KPN ook voor de inwerkingtreding van
de oude Tw reeds gehouden was om interconnectie tot stand te brengen.

ACT: ACT onderschrijft het onderscheid dat het college maakt tussen gespreksopbouw en lokale
gespreksdoorgifte, maar wijst erop dat het van groot belang is dat de verplichtingen, die het
college ten aanzien van beide diensten oplegt, niet divergeren.

College: De opgelegde verplichtingen op de markt voor gespreksopbouw zijn identiek aan de
verplichtingen op de markt voor lokale gespreksdoorgifte. Wat betreft tariefregulering is dezelfde
bovengrensvariant (namelijk variant 2) van toepassing en ook de overige verplichtingen komen
overeen.

Edutel: Edutel stelt dat het college ten onrechte geen toegangsverplichting voor
gespreksopbouw naar 088-nummers en 084/087-nummers heeft opgelegd. Een
toegangsverplichting is voor Edutel noodzakelijk, evenals het college dit bij internetnummers,
informatie- en amusementsnummers en VPN-nummers noodzakelijk vindt, om te kunnen
concurreren op het gebied van de toegevoegde waarde- of bereikbaarheidsdiensten die worden
aangeboden op basis van een ASP (‘Application Service Provider’) model. Het niet opleggen van
een toegangsverplichting betekent volgens Edutel dat KPN als dominante partij van de
betreffende wholesalediensten kan verhinderen dat andere partijen deze diensten kunnen
aanbieden. Edutel is van oordeel dat ook de verplichtingen tot kostenoriéntatie, non-
discriminatie, transparantie en referentieaanbod dienen te worden opgelegd.

' Aanvullend besluit van het college van de Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit inzake CPS-overig in het kader
van het geschil tussen Tele2 Netherlands B.V. en KPN Telecom B.V, 30 juni 2005

2 OPTA/IBT/2000/202134.
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College: Edutel is wel degelijk in staat om haar diensten aan te bieden, namelijk door
gespreksafgifte aan te bieden aan KPN. Eventuele kosten die Edutel maakt in aanvulling op het
termineren van het gesprek, bijvoorbeeld een doorschakeling naar een ander nummer, kan
Edutel desgewenst in rekening brengen bij haar eigen klanten. Hiermee worden de kosten voor
aanvullende routering neergelegd bij degene die ervoor kiest om op een bepaalde, meer
kostbare wijze, aankiesbaar te zijn voor andere eindgebruikers. Voor 088-nummers en 084/087-
nummers is Edutel daarmee niet langer in staat om het eindgebruikerstarief van KPN voor het
bellen naar Edutel-nummers vast te stellen. Hiermee wordt voorkomen dat eindgebruikers
worden geconfronteerd met zeer hoge tarieven die gevraagd kunnen worden door het bestaan
van externaliteiten bij het afwikkelen van gesprekken (de bellende eindgebruiker en zijn
aanbieder hebben geen controle over de kosten die door de gebelde aanbieder worden
gevraagd, hierdoor worden deze kosten zo hoog mogelijk vastgesteld).

Het college kan zich voorstellen dat, nu hij verhindert dat onredelijke tarieven tot stand komen,
de business case van Edutel minder aantrekkelijk wordt. Dit argument is op zichzelf voor het
college geen aanleiding om onredelijke tarieven toe te staan. Van belang is dat het in het geval
van 084/087- en 088-diensten draait om bereikbaarheidsdiensten. Voor bereikbaarheidsdiensten
geldt dat geen betaalde dienstverlening of content wordt geleverd, waardoor het niet voor de
hand ligt om de originerende aanbieder uit naam van de terminerende aanbieder bedragen in
rekening te laten brengen. In het geval van informatie of amusementsdiensten is het
daarentegen noodzakelijk dat de originerende aanbieder meewerkt aan het in rekening brengen
van de door haar aanbieders aangeboden betaalde dienstverlening en content.

Tele2: Het college kwalificeert diensten zoals 0900-diensten en KPN voice-mail diensten ten
onrechte als opbouw (originating) diensten in plaats van afgiftediensten. In het licht van CPS IlI
is dit erg ongunstig voor de concurrentie (met KPN) op deze diensten, aangezien het risico van
prijssqueeze reéel is. Dit standpunt van het college is ook in strijd met maar eigen consultatie
inzake aankiesbaarheid uit 2003, zonder dat het college duidelijk maakt waarom hij thans dit
standpunt heeft verlaten.

College: Het college bestrijdt dat de wijze waarop hij de toegangsverplichting voor opbouw voor
0900-diensten invult in zichzelf leidt tot prijssqueeze. Tele2 kan zelf bepalen welk retailtarief zij in
rekening brengt, waaruit zij dan het C(P)S-tarief aan KPN, en de afdracht voor de informatie- of
amusementsdienst moet betalen. Het college verplicht KPN, niet Tele2, om voor bepaalde
diensten gespreksopbouw te leveren. Het college verwijst hiervoor naar paragraaf 9.2 van het
ontwerpbesluit. Het college ziet daarom niet in wat de relevantie is van het door Tele2
aangehaalde consultatiedocument van 19 juli 2002. Overigens merkt het college op dat de
stelling in het consultatiedocument niet tot beleid van het college is verworden.

Scarlet: Aandacht van het college is nodig voor de te rekenen verkeerstarieven voor de 090x
verkeersstromen en de zich daarbij voordoende negatieve marges voor Scarlet. Scarlet acht het
van belang dat voor het te hanteren tariefsmodel een vast of kostengeoriénteerd tarief zou
moeten gelden. Daarbij is relevant dat voor 090x-verkeer een hogere marge dan voor ‘normaal’
verkeer zou moeten gelden, gelet op het feit dat dit verkeer een hoger risico (fraude risico) met
zich meebrengt.

College: Het college ziet erop toe dat de wholesalebouwstenen die Scarlet moet inkopen aan
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voldoende prijsdruk onderhevig zijn. Voor zover dit niet het geval is, legt het college
kostenoriéntatie op. Voor het overige is het primair aan Scarlet zelf om een marge te genereren.

Colt: Colt acht het noodzakelijk dat het college zorgdraagt voor adequate maatregelen om te
voorkomen dat KPN in retailrelaties gebruik maakt van informatie waarover zij beschikt in haar
hoedanigheid van aanbieder van wholesaletoegangsdiensten. Pretium Telecom brengt dit punt
ook naar voren.

College: Op grond van de marktanalysebesluiten is het het wholesalebedrijf van KPN niet
toegestaan om het eigen retailbedrijf te bevoordelen. Dit was overigens ook onder de oude Tw
niet toegestaan. Het college acht dit een effectieve en passende maatregel om bevoordeling van
het retailbedrijf door het wholesalebedrijf van KPN te voorkomen.

Colt: Het is van belang dat de kostenoriéntatie en tariefverplichtingen betrekking hebben op alle
onderdelen van de door KPN te leveren wholesale gespreksopbouwdiensten bij 0800/090x-
diensten. In het bijzonder is van belang dat wordt gewaarborgd dat KPN ook voor de incasso- en
factureringsonderdelen van deze diensten kostengeoriénteerde tarieven in rekening brengt.

College: De tarieven die KPN in rekening mag brengen voor ‘third party billing’, waaronder de
incasso en facturering is begrepen, dienen kostengeoriénteerd te zijn. Zoals het college aangeeft
onder randnummer 241 van het ontwerpbesluit, wordt deze vorm van dienstverlening als een
noodzakelijk onderdeel beschouwd van de toegang ten behoeve van gespreksopbouw.

MCI: De retentie van KPN voor 090x-diensten is veel te hoog.

College: Het college merkt op dat de stelling van MCI op geen enkele wijze is onderbouwd. Het
college ziet derhalve geen aanleiding om hierop in te gaan. Overigens merkt het college op dat
de stelling van MCI niet wordt gedragen door de voor het college beschikbare gegevens.
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De wholesale markt voor lokale doorgiftediensten op het vaste
openbare telefoonnetwerk

Afbakening van de relevante markt

T-Mobile: Er is geen sprake van een aparte relevante markt voor lokale gespreksdoorgifte.
Volgens T-Mobile maakt dit onderdeel uit van de markt voor gespreksafgifte. Lokale
gespreksdoorgifte is geen aparte relevant markt volgens T-Mobile omdat in de praktijk dit
gedeelte van KPN’s netwerk voor concurrenten niet dupliceerbaar blijkt. Dit blijkt volgens T-
Mobile ook uit het feit dat er geen vraag is naar de dienst ‘local terminating’ van KPN. Deze
dienst is een component van het huidige gespreksafgiftetarief van KPN en komt overeen met
‘lokale gespreksdoorgifte’. In de praktijk is dit goed werkbaar volgens T-Mobile. De benadering
van het college noopt bovendien niet tot deze scheiding.

College: Het college blijft bij zijn standpunt dat het gerechtvaardigd is om lokale doorgifte als
afzonderlijke markt te nemen. Vanuit het oogpunt van repliceerbaarheid is het lokale centrale
netwerk van KPN niet te vergelijken met aansluitlijnen (waarover gespreksafgifte en
gespreksopbouw wordt geleverd). De make-or-buy-beslissing wordt op verschillende gronden
gemaakt. De investeringsdynamiek ten aanzien van lokale gespreksdoorgifte is daarmee een
andere dan die van aansluitingen. Overigens stelt het college tevens vast dat de
marktafbakening geen gevolgen heeft voor de dominantie analyse en de verplichtingen die het
college oplegt.

Dominantieanalyse

KPN: Het college concludeert op de markt voor lokale doorgifte ten onrechte dat alleen van het
exact kopiéren van de netstructuur van KPN concurrentiedruk uit zou gaan. Volgens KPN gaat
het college daarmee voorbij aan de concurrentiedruk die (zeker via de bovengelegen retailmarkt)
uitgaat van kabelaanbieders, aanbieders van een glasvezelnetwerk en aanbieders van VoB. Ook
is KPN van oordeel dat het college ten onrechte voorbij gaat aan de disciplinerende werking op
de tarieven voor lokale doorgifte die uitgaat van VoB. KPN wijst tevens op een extra alternatief
voor lokale doorgifte, dat eruit bestaat dat grootzakelijke klanten worden aangesloten middels
een ILL. KPN stelt dat door bovengenoemde alternatieven zij in haar businessplan ervan uitgaat
dat het aantal verkeersminuten (waaronder lokale doorgifte) in de komende reguleringsperiode
tot en met 2008 met bijna 50% zal afnemen ten opzichte van 2005.

College: Het college heeft op de retail verkeersmarkten in tegenstelling tot wat KPN suggereert
vastgesteld dat geen sprake is van effectieve concurrentie. Deze beperkte concurrentie
waarmee KPN op de retailmarkten voor verkeer wordt geconfronteerd, is in zeer hoge mate
afhankelijk van de mogelijkheid om bij KPN lokale gespreksdoorgiftediensten af te nemen.
Enerzijds hebben afnemers deze dienst nodig om C(P)S-diensten af te kunnen nemen,
anderzijds om gespreksafgifte af te kunnen nemen. Indien KPN de tarieven voor lokale
gespreksdoorgifte vrijelijk zou kunnen verhogen, zouden alternatieve aanbieders met ernstige
price squeezeproblemen worden geconfronteerd. Gegeven deze grote afthankelijkheid, die
overigens ook voor aanbieders op basis van glasvezel, kabel of VoB geldt (zij nemen immers op
grote schaal lokale doorgifte tezamen met afgiftediensten af van KPN), wordt KPN niet of
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nauwelijks gedisciplineerd bij het vaststellen van haar tarieven voor lokale gespreksdoorgifte.

2.3 Mededingingsproblemen

52. De ACT-leden: Door het definiéren van een markt voor lokale gespreksdoorgifte neemt het
college ten onrechte de inefficiénte topologie van het netwerk van KPN tot uitgangspunt.
Hierdoor laat het college in het ontwerpbesluit na KPN de verplichting op te leggen om het lokale
verkeer efficiénter aan te bieden.

53. Tele2 en Versatel: Andere partijen wijzen er eveneens op dat de afwezigheid van een
economisch rendabel aanbod van KPN voor lokale uitrol een groot mededingingsprobleem in
Nederland vormt. Het college laat na hieraan in het ontwerpbesiluit iets te doen, hetgeen niet in
lijin is met zijn op 24 april 2003 uitgebrachte Beleidsvoornemen inzake een redelijk aanbod voor
lokale interconnectie.? Dit heeft tot gevolg dat het niveau van infrastructuurconcurrentie in
Nederland achter blijft bij dat in andere Europese landen. Het college zou moeten bevorderen
dat er een realistisch commercieel aanbod door KPN wordt gedaan voor lokale interconnectie.
Gesuggereerd wordt dat KPN, naast de opgelegde verplichtingen op de markt voor lokale
gespreksdoorgifte, de verplichting dient te krijgen een aanbod te doen voor virtuele lokale
doorgifte waarbij in het aanbod onderscheid wordt gemaakt tussen de afname van switching
diensten en afname van transmissiediensten. De alternatieve aanbieder zou in die situatie dan
virtueel van zijn eigen transmissie faciliteiten gebruik moeten kunnen maken. Op deze wijze kan
de aanbieder die uitgerold is naar de LAP’s en dus geinvesteerd heeft in co-locatie- en
transmissiefaciliteiten deze investering in ieder geval terugverdienen met een lager lokale
doorgifte-tarief.

54. Vergelijkbare bedenkingen worden gemaakt onder de hiernavolgende sectie over verplichtingen.
Partijen, zoals ACT en Orange stellen in dit verband een strengere wholesale price cap variant
VOOr.

55. College: Het college onderkent dat met het lokaal interconnecteren betrekkelijk hoge kosten
gemoeid zijn. Het college kan deze kosten niet lager maken dan zij feitelijk zijn. Gegeven de
beperkte repliceerbaarheid van deze infrastructuur acht het college het noodzakelijk dat KPN
kostengeoriénteerde tarieven hanteert. De lokale centrales van KPN zijn niet optimaal toegerust
voor het lokaal interconnecteren. Bij de plaatsing van de lokale centrales is in het verleden geen
rekening gehouden met interconnectiemogelijkheden. V6or de liberalisering van de
telecommunicatiemarkt was hier minder aanleiding toe. Daarom acht het college het niet redelijk
dat de kosten voor het mogelijk maken van lokale interconnectie volledig voor rekening van KPN
zouden komen. Voor zover marktpartijen de huidige interconnectievoorwaarden onredelijk
achten, kunnen zij door middel van een geschil betere voorwaarden afdwingen.

2.4 Verplichtingen
2.41 Transparantie

56. KPN: De noodzaak tot en de proportionaliteit van het opleggen van de verplichting tot het doen

® OPTA/IBT/2003/201415.
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57.

van een referentieaanbod is niet overtuigend onderbouwd in het ontwerpbesluit met betrekking
tot de markt voor lokale gespreksdoorgifte. KPN wijst erop dat veel bestaande
interconnectieovereenkomsten tot stand zijn gekomen zonder dat ten tijde van het sluiten ervan
de verplichting gold een referentieaanbod bekend te maken (geldt eerst sinds 15 december
1998). Onduidelijk voor KPN is derhalve welk mededingingsprobleem het college met deze
verplichting wil bestrijden.

College: Het college verwijst voor de noodzaak om KPN te verplichten tot het doen van een
referentieaanbod naar hetgeen hierbij eerder werd gesteld in het ontwerpbesiuit. KPN gaat niet
inhoudelijk in op de argumenten die het college hiervoor aanvoert. In aanvulling hierop stelt het
college dat het totstandkomen van interconnectiecontracten op zichzelf niet inhoudt dat deze
redelijk zijn of dat sprake is van voldoende transparantie. Het college heeft overigens met
betrekking tot de door KPN genoemde overeenkomsten later vastgesteld dat deze niet voldeden
aan de wettelijke vereisten (zie onder meer ‘Besluit inzake de beoordeling door OPTA van de
referentie-interconnectie-aanbieding van KPN Telecom B.V’ van 28 juli 2000). De vaststelling
van KPN dat het aanbod voldoende transparant was komt niet overeen met de toenmalige
zienswijze van het college (zie het voornoemde besluit). Hoewel KPN suggereert dat KPN
vrijwillig tot overeenkomst is gekomen, geldt evenwel dat KPN ook voor de inwerkingtreding van
de oude Tw reeds gehouden was om interconnectie tot stand te brengen.

2.4.2 Tariefregulering

58.

59.

60.

T-Mobile: Het separaat reguleren van gespreksafgifte en lokale gespreksdoorgifte heeft als
risico dat het totale tarief voor het afleveren van gesprekken bij KPN stijgt. Dit kan volgens T-
Mobile niet de bedoeling zijn van regulering. Voor zover het college toch zou besluiten tot twee
aparte markten, dan moet volgens T-Mobile in de definitieve besluiten als uitgangspunt worden
vastgelegd dat het opknippen van de dienst gespreksafgifte in twee aparte diensten niet zal
leiden tot een hoger tarief voor het afleveren van gesprekken dan voorheen, toen het nog als
één dienst werd gereguleerd. Hiertoe meent T-Mobile dat het WPC-systeem, dat wordt gebruikt
voor de bepaling van KPN’s kostengeoriénteerde tarieven, dient te voorzien in een ‘sanity check’
met de voorheen gebruikte BULRIC-methodiek.

College: De door T-Mobile voorgestelde mogelijkheid dat de som van de tarieven voor
gespreksafgifte en lokale gespreksdoorgifte hoger zal blijken dan het in het verleden als
kostengeoriénteerd geldende tarief voor regionale gespreksafgifte volgt naar het oordeel van het
college uit de systematiek binnen het nieuwe kader waarin de mededingingsproblemen op elke
onderscheidenlijke relevante markt proportioneel moeten worden bestreden. Overigens zou de
‘sanity check’ alleen voldoende betrouwbaar zijn als het BULRIC-model op dezelfde wijze als
voorgaande jaren zou worden herzien. Dit zou betekenen dat het college samen met KPN en
andere marktpartijen een enkele maanden durend traject moet doorlopen dat voor alle partijen
tot een aanzienlijke hoeveelheid werk leidt. Het college vindt het voordeel van een ‘sanity check’
niet opwegen tegen de extra belasting voor betrokken partijen.

ACT en Orange: Partijen delen niet de impliciete vaststelling (randnummers 271 en 273) van het
college dat repliceerbaarheid van het netwerk naar lokale centrales in principe mogelijk is, ook
niet na de huidige reguleringsperiode. Zij zijn het dan ook niet eens met de keuze van het
college voor de toepassing van de voorgestelde tariefverplichting door middel van wholesale
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61.

62.

63.

64.

65.

66.

price cap variant 2. Partijen achten daarentegen wholesale price cap variant 1 passend.

ACT is van mening dat de hoge kosten die KPN rekent voor lokale interconnectie, voor zover die
een gevolg zijn van het gebruik van verouderde protocollen door KPN, voor rekening van KPN
zouden moeten komen, in de vorm van een efficiéntiekorting op basis van wholesale price cap
variant 1 dan wel in de vorm van toerekening van wholesalespecifieke kosten (zie ook
bedenkingen tariefregulering).

College: Variant 1 kan uitsluitend worden opgelegd in het geval sprake is van infrastructuur die
technisch niet dupliceerbaar is, zoals gespreksafgifte. Voor toegangsvormen waarbij sprake is
van economisch moeilijk te dupliceren infrastructuur is variant 2 de meest strenge. Deze variant
wordt dan ook door het college opgelegd voor deze markt, omdat het college met ACT van
mening is dat lokale interconnectie in de komende reguleringsperiode niet op voldoende grote
schaal tot stand zal komen.

Overigens leidt de door het college voorgenomen tariefreguleringssystematiek ertoe dat
inefficiénte kosten die samenhangen met het gebruik van verouderde protocollen door de
toepassing van de comparatieve efficiéntie analyse worden gecorrigeerd.

De ACT-leden: Daarnaast vinden de ACT-leden dat, in aanvulling op de opgelegde
verplichtingen, moet worden gestimuleerd dat lokale interconnectie goedkoper en aantrekkelijker
wordt, bijvoorbeeld door opheffing van het verbod om co-locatie voor MDF te gebruiken voor
lokale interconnectie en de mogelijkheid van co-mingling. Colt wijst op het belang dat het college
bij de verplichting tot het leveren van co-locatiedienstverlening tot een uniforme, geintegreerde
invulling overgaat. Het achterwege blijven daarvan leidt er volgens Colt toe dat marktpartijen te
maken hebben met verschillende footprints voor diensten. Colt beschouwt dit als een vorm van
‘strategisch productontwerp’, dat onnodig kosten en vertragingen voor de toegangvragende
partijen met zich meebrengt.

College: De door het college voorgenomen tariefreguleringssystematiek leidt ertoe dat
inefficiénte kosten die samenhangen met het gebruik van verouderde protocollen door de
toepassing van de comparatieve efficiéntie analyse worden gecorrigeerd.

De door het college opgelegde verplichtingen aan KPN houden in dat KPN geen onnodige
beperkingen mag opleggen. Immers, een onnodige beperking leidt tot een verminderde
effectiviteit van de toegangsverplichting en beperkt daarmee de mededinging. Waar dergelijke
onnodige beperkingen ertoe leiden dat de kosten voor marktpartijen om toegang af te nemen
worden verhoogd heeft het college de mogelijkheid om in te grijpen. Hiertoe is bijvoorbeeld
aanleiding indien andere aanbieders op kosten zouden worden gejaagd door een weigering van
KPN om faciliteiten voor meerdere doeleinden te gebruiken, en tevens aannemelijk kan worden
gemaakt dat dit een onnodige belemmering vormt. Strategisch productontwerp is niet
toegestaan.
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3 De wholesalemarkt voor interregionale doorgiftediensten op het

3.1

67.

3.2

68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

vaste openbare telefoonnetwerk

Afbakening van de relevante markt

Partijen hebben geen bedenkingen geuit ten aanzien van de afbakening van deze markt.

Dominantieanalyse

KPN bestrijdt dat zij marktmacht zou hebben op deze markt, waardoor zij in staat zou zijn
roofprijzen te hanteren voor interregionale doorgiftediensten. KPN bestrijdt de inschatting door
het college van het (hoge) marktaandeel van KPN op deze markt. Niet alleen is onduidelijk op
welke basis dit is berekend, ook vindt KPN dat onvoldoende is gemotiveerd waarom het door
KPN zelf aangedragen marktaandeel niet juist zou zijn.

Ook vindt KPN de overweging in het ontwerpbesluit, waarin het college stelt dat zonder AMM-
regulering het marktaandeel van KPN zou toenemen, niet alleen twijfelachtig maar ook
irrelevant.

College: Het college is bij het bepalen van het marktaandeel uitgegaan van al het verkeer dat
tussen de regionale centrales wordt afgewikkeld, of dit verkeer nu over het netwerk van KPN of
over het netwerk van andere aanbieders wordt getransporteerd. Hierbij is interne levering
meegenomen. Naar het oordeel van het college wijkt deze benadering niet wezenlijk af van de
benadering die KPN voorstaat. Overigens gebruikt het college het marktaandeel in deze markt
als niet meer dan een indicatie.

Voorts acht het college de aanname waarin gesteld wordt dat zonder AMM-regulering het
marktaandeel van KPN zou toenemen, voldoende onderbouwd. Voor de analyse is deze
aanname van ondergeschikt belang. Uitsluitend zou de analyse hierdoor veranderen indien zou
blijken dat KPN in een situatie zonder regulering een aanmerkelijk zwakkere positie zou hebben
op de markt, hetgeen niet het geval is.

Priority Telecom bestrijdt de juistheid van de door het college vastgestelde marktaandelen op
de markt voor interregionale gespreksdoorgifte. Zij is van mening dat interregionale
gespreksdoorgifte niet op grote schaal door andere aanbieders dan KPN wordt aangeboden,
zoals uit de door het college vastgestelde marktaandelen zou blijken. Het college laat ten
onrechte achterwege het marktaandeel van de andere aanbieders dan KPN toe te lichten.

College: In het marktaandeel is tevens interne levering meegenomen. Het marktaandeel is
uitsluitend als indicator beschouwd in deze markt. Overigens stelt Priority met het college vast
dat KPN over AMM beschikt in deze markt. Het college constateert daarom dat ook indien het
marktaandeel hoger had moeten worden vastgesteld, dit niet van invlioed zou zijn op de
conclusie van het college ten aanzien van AMM.

KPN: Naast het hoge marktaandeel bestrijdt KPN het tweede argument van het college op basis
waarvan het concludeert dat KPN dominant is, te weten de asymmetrie tussen de positie van
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76.

77.

KPN en de andere aanbieders. Dit argument gaat ervan uit dat nieuwe toetreders zich bij de
uitrol hebben moeten conformeren aan de netwerkstructuur van KPN en daardoor met hogere
kosten worden geconfronteerd dan KPN. KPN wijst erop dat dit enkele gegeven onvoldoende de
conclusie rechtvaardigt dat dit een toetredingsbarriére zou vormen: niet alleen hebben ten
minste vijf alternatieve aanbieders het regionale netwerk gerepliceerd ondanks deze vermeende
barriére; ook is op geen enkele wijze onderbouwd dat alternatieve aanbieders van interregionale
gespreksdoorgifte inderdaad duurzame kostennadelen zouden hebben. Ten slotte zou dit
argument tot de niet te aanvaarden conclusie leiden dat KPN altijd en ongeacht haar
marktaandeel en aanwezigheid van effectieve concurrentie, dominant zal blijven op de relevante
markt, nu zij als incumbent als eerste haar netwerkstructuur heeft opgezet.

College: Voor andere aanbieders dan KPN is het het meest efficiént gebleken om op slechts
een paar punten in Nederland centrales te plaatsen. Hierbij spelen schaalaspecten en
voortschrijdende technologische mogelijkheden een rol. Het netwerk van KPN zou ook minder
centrales hebben indien het netwerk thans volledig van de grond af aan zou worden opgebouwd.
Vanuit de positie van deze aanbieders zou het voor de hand hebben gelegen om op slechts
enkele locaties met elkaar te interconnecteren. Omdat echter een groot deel van het verkeer in
Nederland origineert en termineert op het netwerk van KPN zijn andere aanbieders ertoe
overgegaan om transmissie aan te leggen naar het betrekkelijk grote aantal regionale centrales
van KPN. Alternatieve aanbieders hebben zich hiermee aangepast aan de grootste aanbieder, in
plaats van andersom. Dit is in zichzelf te rechtvaardigen, wel heeft dit gezorgd voor een
asymmetrische uitgangssituatie. Marktpartijen hebben substantiéle kosten moeten maken om
zich aan te passen aan KPN. Een alternatieve benadering had kunnen zijn dat KPN zich had
aangepast aan de situatie van de nieuwe toetreders, waardoor KPN met extra kosten
geconfronteerd was geweest. Immers, op een hoger niveau interconnecteren brengt juist voor
KPN extra transmissiekosten met zich mee. Het college acht het evident en voldoende
onderbouwd dat hier sprake is van een asymmetrie die zich vertaalt in duurzame kostennadelen
ten opzichte van KPN. Het is naar de mening van het college hiermee niet zo dat KPN hierdoor
ook op de lange termijn per definitie over AMM zal blijven beschikken. Integendeel, het college
verwacht dat naarmate concurrenten een sterkere marktpositie zullen opbouwen de
kwetsbaarheid van partijen minder groot wordt. Dit zal ertoe leiden dat deze asymmetrie van
minder doorslaggevende betekenis wordt, en niet langer zal leiden tot mededingingsproblemen.

Mededingingsproblemen

Priority Telecom: Veel aanbieders zijn voor het afwikkelen van interregionale gespreksdoorgifte
om een groot aantal redenen gebonden aan KPN. Priority vindt dat het college ten onrechte het
gevaar van excessieve tarieven op de markt voor interregionale gespreksdoorgifte niet heeft
onderkend als een mededingingsprobleem.

College: De infrastructuur ten behoeve van het leveren van interregionale gespreksdoorgifte is
meerdere malen gerepliceerd. Dat betekent dat toegang tot de infrastructuur van KPN
onmogelijk als een noodzakelijke verplichting kan worden beschouwd. Het college is zich ervan
bewust dat het overstappen van KPN naar een alternatieve netwerkaanbieder aanpassingen
vergt. Dit is ook de reden dat het college voorziet in een overgangstermijn. Priority stelt dat de
dienstverlening die zij thans bij KPN afneemt niet geleverd wordt door andere aanbieders. Hier
stelt het college tegenover dat aanbieders met een interregionale infrastructuur op substantiéle
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schaal interregionale gespreksdoorgiftediensten leveren. Het college kan zich voorstellen dat
bepaalde afnemers van interregionale gespreksdoorgifte in het verleden weinig prikkels hebben
gehad om over te stappen van KPN naar een andere aanbieder, gegeven het feit dat zij tegen
gereguleerde tarieven interregionale doorgifte konden afnemen. Dit doet evenwel niet af aan de
feitelijke en economische mogelijkheid daartoe.

78. Orange vindt het onbegrijpelijk dat het college het doet voorkomen dat op markt voor
interregionale gespreksdoorgifte (bijna) sprake zou zijn van effectieve mededinging. Het college
gaat volgens Orange ten onrechte voorbij aan de diverse mededingingsproblemen op deze
markt en legt ten onrechte niet de volgende verplichtingen op: bovengrens(tarief)regulering,
toegangsverplichting, verplichting tot non-discriminatie, transparantieverplichting en verplichting
tot het voeren van een gescheiden boekhouding.

79. College: Orange geeft op geen enkele wijze aan waarom, ondanks de aanwezigheid van
concurrerende infrastructuren, er sprake zou zijn van andere mededingingsproblemen dan het
college heeft geidentificeerd. Bij gebreke van een onderbouwing van haar stellingen handhaaft
het college dan ook onverkort zijn standpunt uit het ontwerpbesluit dat er geen andere
mededingingsproblemen aanwezig zijn.

3.4 Verplichtingen
3.41 Tariefregulering

80. KPN deelt de analyse van het college op de markt voor interregionale doorgifte dat de markt
effectief concurrerend is. Noodzakelijkerwijs zou hieruit moeten volgen, aldus KPN, dat er geen
noodzaak bestaat voor verplichtingen. Het ontwerpbesluit waarin wordt voorgesteld
tariefregulering, gericht op het voorkomen van roofprijzen, op te leggen acht KPN dan ook niet
consistent. Afgezien van de inconsistentie met de dominantieanalyse, is KPN het ook oneens
met de voorgestelde tariefverplichting. In de eerste plaats gaat het college volgens KPN uit van
de verkeerde veronderstelling dat KPN dominant is. De belangrijkste reden (de
asymmetrietheorie) die het college hiervoor aandraagt, is op geen enkele wijze gerelateerd aan
het door het college geschetste roofprijzenscenario. Bovendien klopt dit scenario niet, aldus
KPN. KPN zet uiteen dat de kans dat alternatieve aanbieders zullen uittreden in een situatie
zonder tariefregulering denkbeeldig is.

81. College: In het ontwerpbesluit wordt uitvoerig uiteengezet waarom er, ondanks de verschillende
concurrerende infrastructuren, zich bij het volledig wegvallen van de huidige regulering toch
potentiéle mededingingsproblemen voordoen.* Het college geeft aan dat er een reéel risico is dat
marktpartijen door prijsgerelateerde strategieén zullen worden verzwakt en gedwongen worden
de markt te verlaten. Het bestaan van effectieve mededinging in aanwezigheid van regulering
vormt, anders dan KPN lijkt te suggereren, geen garantie voor het bestaan van effectieve
mededinging zonder regulering.

82. KPN beweert dat roofprijzen niet aannemelijk zijn omdat uittreding onwaarschijnlijk is vanwege
hoge verzonken kosten (uittreding bespaart weinig kosten, dus waarom zouden bestaande

* Zie hoofdstuk 7 in het doorgiftebesluit.
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83.

84.

85.

86.

87.

88.

partijen uittreden bij lage tarieven van KPN).

Hiertegen brengt het college in dat de verzonken kosten weliswaar hoog zijn, maar de
terugkerende en door uittreding vermijdbare kosten tevens zeer substantieel zijn. Dit blijkt uit de
kosten waarmee marktpartijen die regionaal zijn uitgerold worden geconfronteerd.

Tevens wordt een roofprijzenstrategie in deze markt aantrekkelijker door reputatie-effecten. Een
toetreder zal zich namelijk twee maal bedenken alvorens toe te treden tot een markt waar de
zittende onderneming heeft bewezen bereid te zijn zeer agressieve tarieven te hanteren.
Bovendien kan KPN door rivalen aan te vallen op een belangrijke wholesale dienst als
interregionale doorgifte, de positie van die rivalen in alle markten waar die dienst als input

wordt gebruikt aan het wankelen brengen. Deze elementen maken het risico van roofprijzen door
KPN volgens het college wel degelijk reéel.

KPN stelt dat de voor interregionale gespreksdoorgifte voorgenomen tariefregulering
merkwaardig is, en vraagt zich daarbij af of ze passend en proportioneel is. Kort gezegd betoogt
KPN dat de voorgenomen ondergrensregulering, die is gebaseerd op de tariefontwikkeling
binnen variant 4 van de WPC, niet aansluit bij het doel van de regulering, te weten het
voorkomen van roofprijzen. In de WPC wordt immers uitgegaan van integrale kosten, die hoger
zouden liggen dan de voor de constatering van roofprijzen relevante marginale (of gemiddelde
variabele) kosten.

Het college acht de voor interregionale gespreksdoorgifte voorgenomen tariefregulering wel
degelijk proportioneel, zoals ook in het ontwerpbesluit is gemotiveerd. Het college is van oordeel
dat een tariefstelling ter hoogte van de op EDC gebaseerde efficiénte kosten (bepaald met de
benchmark tegen de 10% meest efficiénte US LECs) minimaal noodzakelijk is teneinde
roofprijzen te kunnen uitsluiten.

Het college merkt hierbij op dat in het mededingingsrecht in het algemeen sprake is van misbruik
wanneer de prijs lager is dan de gemiddelde variabele kosten dan wel lager dan de gemiddelde
totale kosten én onderdeel uitmaakt van een mededingingsbeperkend plan (de zgn. AKZO-test).5
In netwerkindustrieén doet de enkele toepassing van deze regel echter geen recht aan de
economische realiteit. De kostenstructuren in netwerksectoren zijn doorgaans sterk verschillend
van die in andere sectoren, omdat de vaste kosten aanzienlijk hoger zijn. Zo kan de prijs gelijk
aan de variabele kosten van een dienst aanzienlijk lager zijn dan de prijs die een exploitant moet
rekenen om de totale kosten van het aanbieden van die dienst te dekken. In de Bekendmaking
Toegan96 heeft de Europese Commissie dit onderkend, en de norm voor roofprijzen nader voor
de telecommunicatiesector ingevuld.” In de context van de onderhavige situatie waarin ten
aanzien van een wholesale markt het mededingingsprobleem van roofprijzen is geconstateerd,
acht het college de invulling voor variant 4 van de WPC hiermee in lijn.

KPN: Ten slotte leidt de voorgestelde tariefregulering volgens KPN tot welvaartsverlies, in de

® Zaak C-333/95, Tetra Pak, Jur. 1996, -5951 en Bekendmaking Toegang, ov. 112.

6 Bekendmaking betreffende de toepassing van de mededingingsregels op overeenkomsten inzake toegang in de
telecommunicatiesector, Pb. 1998, 233/2

" In Garzaniti (2004) (“Telecommunications, Broadcasting and the Internet: EU Competition Law and Regulation (2™ edition)”),
wordt op p.301 gesteld dat er ook van roofprijzen sprake kan zijn bij selectieve kortingen ten opzichte van prijzen die boven
totale kosten liggen. Daarmee zou er behalve een kostentest ook een prijs discriminatie test zijn voor roofprijzen.
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89.

90.

91.

vorm van onderbenutting van haar capaciteit en inefficiénte infrastructuurinvesteringen.

College: Het is het college onduidelijk waarom sprake zou zijn van inefficiénte investeringen
indien KPN wordt verplicht haar kosten goed te maken. Indien andere aanbieders tegen lagere
kosten kunnen produceren dan KPN zullen zij toe treden, indien dit niet het geval is zullen zij niet
toetreden. Indien dit standpunt zou worden doorgetrokken zou het college KPN in zijn
algemeenheid niet langer moeten toestaan om haar kosten goed te maken.

Priority Telecom: Andere aanbieders dan KPN worden gedwongen een niet logisch netwerk te
kopiéren met alle bijkomende kosten van dien.

College: Partijen worden hiertoe niet gedwongen. Replicatie heeft reeds op grote schaal plaats
gevonden zodat er voor partijen alternatieven zijn.

3.4.2 Overgangsregime

92.

93.

94.

95.

3.4.3

96.

KPN: De verplichting waarbij KPN verplicht wordt bestaande klanten tot 6 maanden na
inwerkingtreding van het besluit in de markt voor interregionale gespreksdoorgifte te blijven
leveren, is overbodig, aangezien KPN er geen enkel belang bij heeft om inkomsten uit deze
dienst mis te lopen. Bovendien begrijpt KPN niet waarom deze verplichting niet voor alle
aanbieders van interregionale doorgifte geldt.

College: Het opheffen van een verplichting die tot dan toe heeft gegolden brengt in de regel
overgangsproblemen met zich mee. Te meer is dit het geval bij een toegangsverplichting
waarvoor geldt dat afnemers tijd nodig hebben om te voorzien in een ander alternatief. Het
instellen van een overgan