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Inleiding en samenvatting

Inleiding

Op grond van hoofdstuk 6A van de Telecommunicatiewet (hierna: Telecommunicatiewet of TW)1

dient het college van de Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit (hierna: college) de
markten in de elektronische communicatiesector te analyseren, de relevante markten af te
bakenen en vast te stellen of op die markten sprake is van daadwerkelijke concurrentie. Indien
het college vaststelt dat een afgebakende markt niet daadwerkelijk concurrerend is, stelt hij vast
welke ondernemingen op die markt beschikken over een aanmerkelijke marktmacht (hierna:
AMM) en legt hij, voor zover passend, verplichtingen op.

Dit besluit betreft de relevante markten voor wholesale-breedbandtoegang. Het besluit bestaat
uit een algemeen deel (hoofdstukken 2 en 3), dat voor alle marktanalyse besluiten vrijwel
identiek is, en een deel dat specifiek ziet op de relevante markten voor wholesale-
breedbandtoegang (hoofdstukken 4 tot en met 9). In dit hoofdstuk (hoofdstuk 1) is een beknopte
samenvatting van het besluit opgenomen, waarin het college de belangrijkste onderwerpen van
dit besluit - marktafbakening, dominantieanalyse en verplichtingen - kort toelicht.

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 werkt het college vervolgens de
gevolgde procedure ter voorbereiding van dit besluit uit. In de hoofdstukken 5 tot en met 7 voert
het college de feitelijke 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. In hoofdstuk 8 geeft het college een samenvatting van de bedenkingen van
marktpartijen die zijn ingebracht tijdens de uniforme openbare voorbereidingsprocedure en zijn
reactie daarop. In hoofdstuk 9 zijn de opmerkingen van de Commissie bij het genotificeerde
ontwerpbesluit weergegeven en tevens de reactie van het college daarop. In hoofdstuk 10 volgt
ten slotte het besluit

Marktdefinitie

Het college heeft onderzocht welke markten overeenkomen met de in de aanbeveling van de
Commissie vermelde markt voor wholesale-breedbandtoegang. Het college concludeert dat de
markt voor wholesale-breedbandtoegang bestaat uit twee afzonderlijke relevante markten. Dit
zijn de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang. Het onderscheidende kenmerk tussen deze twee markten is de
overboekingsfactor. Producten met een overboekingsfactor van 1:1 tot en met 1:20 behoren tot
de relevante markt van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en de producten met een
overboekingsfactor van meer dan 1:20 behoren tot de relevante markt van lage kwaliteit

! Sth. 2004, 189, inwerkingtreding op 19 mei 2004: Stb. 2004, 207.
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wholesale-breedbandtoegang.

De geografische markt is nationaal voor zowel hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang als
voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

Aanmerkelijke marktmacht

Het college stelt vast dat de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
daadwerkelijk concurrerend is en dat geen partij op deze markt beschikt over een aanmerkelijke
marktmacht.

Het college stelt vast dat de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang niet
daadwerkelijk concurrerend is. Het college stelt vast dat Koninklijke KPN N.V. en haar
groepsmaatschappijen (hierna: KPN) op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang beschikt over een aanmerkelijke marktmacht.

Het college concludeert dat op de wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang de volgende mededingingsbeperkende gedragingen als gevolg van de
aanmerkelijke marktmacht van KPN op deze markt zouden kunnen voorkomen:

- leveringsweigering/toegangsweigering;

- prijsdiscriminatie en excessieve prijzen;

- discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie;

- vertragingstactieken en gebruik van oneigenlijke voorwaarden;

- kwaliteitsdiscriminatie;

- oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten;

- kruissubsidiéring, bundeling/koppelverkoop;

- strategisch productontwerp.

Verplichtingen

Ter voorkoming van bovengenoemde mededingingsbeperkende gedragingen legt het college
KPN de volgende verplichtingen op:

Toegang
KPN is verplicht om te voldoen aan redelijke verzoeken om hoge kwaliteit wholesale-

breedbandtoegang en bijbehorende faciliteiten.

Non-discriminatie

KPN is verplicht toegang tot hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en bijbehorende
faciliteiten onder gelijke omstandigheden onder gelijke voorwaarden te leveren. Deze
verplichting houdt tevens in dat KPN gelijke voorwaarden toepast als die welke onder gelijke
omstandigheden gelden voor haarzelf, haar dochtermaatschappijen of haar
partnerondernemingen.




12.

Referentie-aanbod

KPN dient binnen 30 dagen na inwerkingtreding van dit besluit een referentie-aanbod bekend te
maken inzake de hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en bijbehorende faciliteiten en
deze regelmatig bij te werken.
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Inleiding

De Telecommunicatiewet is als gevolg van de implementatie van het Europese
regelgevingskader voor elektronische communicatienetwerken en —diensten ingrijpend
gewijzigd. De gewijzigde Tw is op 19 mei 2004 in werking getreden.2 De voor die datum
geldende wet wordt hierna aangeduid als Tw oud of oude Telecommunicatiewet.

Het college neemt dit besluit op grond van de bepalingen van hoofdstuk 6A van de Tw. 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:

l. 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;

I. 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;

M. 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;

V. 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;

V. 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.

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

Het college heeft in dit besluit de relevante markten afgebakend, onderzocht of er op deze
markten ondernemingen actief zijn die beschikken over aanmerkelijke marktmacht 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.

Hierna wordt allereerst ingegaan op de Tw zoals deze als gevolg van de genoemde wijziging is
komen te luiden, voor zover het de marktanalyse en het in dat verband opleggen van

2 Sth. 2004, 189, inwerkingtreding op 19 mei 2004: Sth. 2004, 207.
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verplichtingen aan ondernemingen met AMM betreft (hoofdstuk 6A van de Tw) (paragraaf 2.2).
In paragraaf 2.3 worden daarna de beleidsregels van de Minister van Economische Zaken
besproken. Vervolgens wordt het aan hoofdstuk 6A van de Tw ten grondslag liggende Europese
kader kort besproken (paragraaf 2.4). Ten slotte zal in dit hoofdstuk 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 (paragraaf 2.5). Het college werkt het verloop van deze
procedure nader uit in hoofdstuk 4 van dit besluit.

De Telecommunicatiewet

De belangrijkste wijziging van de Tw ten opzichte van de oude Tw betreft de toegenomen
betekenis van algemeen mededingingsrechtelijke beginselen. Zo worden de relevante markten
niet langer benoemd in de Tw, 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’.

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

. oy 3
aanbieders passend zijn”.

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
van de vraag of een onderneming AMM bezit, omdat daadwerkelijke mededinging enkel kan

% Kamerstukken I, 2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 18.
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. . 4
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 Aanbeveling van de Commissie betreffende relevante producten- en dienstenmarkten in de
eleKtronischecommunicatiesector 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
(hierna: aanbeveling)5 worden genoemd, dient het college te toetsen of deze markt zodanige
kenmerken heeft dat het opleggen van wettelijke verplichtingen op deze markten
gerechtvaardigd kan zijn. Dat dient hij te doen aan de hand van de onder 2.4.2 beschreven
criteria.

Vervolgens onderzoekt het college de relevante 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.6 De wetgever heeft
hiermee gekozen voor een functioneel criterium in plaats van voor een getalscriterium. Bepalend
is of een onderneming zich op de relevante markt onafhankelijk kan gedragen, bijvoorbeeld door
duurzaam haar prijzen te verhogen, zonder daarvan (per saldo) negatieve effecten te
ondervinden. Bij de vaststelling van AMM 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

4 Zie de richtsnoeren bedoeld in paragraaf 2.4.1, alsmede zaak nr. C-209/98, Entrepren@rforenings Affalds, Jurispr. 2000, blz. -
3743, r.0. 57 en zaak nr. C-242/95, GT-Link, Jurispr. 1997, blz. I-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.

® Aanbeveling van 11 februari 2003 (2003/311/EG).

€ Zaak nr. 27/76, United Brands tegen de Commissie, Jurispr. 1978, blz. 207.
7 Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 20; zie ook hoofdstuk 4.3.
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26.

27.

28.

29.

welke verplichtingen passend zijn voor deze ondernemingen. Vervolgens legt het college, voor
zover passend, de in hoofdstuk 6A van de Tw genoemde verplichtingen op. ® Anders dan onder
de oude Tw, volgen verplichtingen voor een AMM-partij dus niet meer rechtstreeks uit de Tw.

In het derde lid van artikel 6a.2 van de Tw is beschreven wat onder ‘passend’ 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 van de Tw 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 bijbehorende faciliteiten, de
ontwikkeling van de interne markt en het bevorderen van belangen van eindgebruikers wat
betreft keuze, prijs en kwaliteit.

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.9

Het college kan op grond van hoofdstuk 6A van de Tw verplichtingen opleggen op groothandels-
(hierna: wholesale) en eindgebruikersniveau. Bij verplichtingen op wholesaleniveau gaat het om
toegangsverplichtingen en daarmee samenhangende verplichtingen. Voor verplichtingen op
eindgebruikersniveau (hierna ook: retailniveau) 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.lo 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).

Op grond van artikel 6a.6 van de Tw gelden bijzondere voorwaarden voor het opleggen van
toegangswerplichtingen. 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.
9 Kamerstukken II, 2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 21 - 22.
10 Kamerstukken 11, 2002-2003, 28 851, nr. 3, biz. 22.
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concurrentie gekenmerkte eindgebruikersmarkt zou belemmeren of niet in het belang van de
eindgebruiker zou zijn.

30. 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.

31. Bijamendement 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. " pe achtergrond van het amendement is dat het
noodzakelijk werd geacht een kenbaar en toetsbaar controlemiddel in het leven te roepen
vanwege de verdere uitbreiding van beleidsbevoegdheden van het college en de impact van de
door het college op te leggen verplichtingen.

32. Het amendement is, voorzien van een gewijzigde toelichting, door de Tweede Kamer
aangenomen. Vervolgens heeft de Minister van Economische Zaken (hierna: 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.

2.3 De beleidsregels

33.  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. 12 pit zZijn 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 artikel 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 artikel 4 inzake kwaliteit en toegang). Deze
beleidsregels worden nader besproken in paragraaf 3.4 van dit besluit.

1 Kamerstukken 11, 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.

12 Staatscourant 9 juni 2005, nr. 109, blz. 11

'3 Sth. 1997, 320.
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2.4 De Europese regelgeving

34.

241
35.

36.

37.

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 richtlijnen14 het Europese
reguleringskader nader uitgewerkt in de hierna te bespreken 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
(hierna: 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). 15

Richtsnoeren

Krachtens artikel 15, tweede lid, van de kaderrichtlijn heeft de Commissie richtsnoeren
vastgesteld. % |n 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. o

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. 8
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 aanbeveling 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. 1o 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. 20

14 Zie paragraaf 2.1 uit dit besluit.

5 ERG, “Common Position on the approach to appropriate remedies in the new regulatory framework”, ERG(03)30rev1, april

2004.

16 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.

7 Richtsnoeren, randnummer 1.

18 Richtsnoeren, randnummer 6.

9 Richtsnoeren, randnummer 9.

20 Richtsnoeren, randnummer 8.
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24.2

38.

39.

40.

2.4.3

41.

De aanbeveling

De Commissie heeft op 11 februari 2003 de aanbeveling vastgesteld. 2 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.22 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.

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.

De Common Position van de European Regulators Group

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.23 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 de Common Position worden
standaard mededingingsproblemen op de markten voor elektronische communicatie
geidentificeerd en onderverdeeld. Verder bevat de Common Position een catalogus van de

21 Zie paragraaf 2.2 uit dit besluit.

2 panbeveling, overweging 9 tot en met 16.

2 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

42.

251

43.

44,

252

45,

46.

beschikbare (standaard)verplichtingen, een overzicht van de 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).

De consultatie

Hoofdstuk 6B van de Tw heeft 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.

De nationale consultatie

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 openbare
voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 van de Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb) van
toepassing.

Het college stelt een ontwerpbesluit op inzake de marktafbakening, het onderzoek van de
betrokken markt en de op te leggen (dan wel in te trekken) verplichtingen. Vervolgens legt het
college het ontwerp, met de daarop betrekking hebbende stukken, ter inzage (artikel 3:11 van de
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, van de Awb).
Belanghebbenden hebben gedurende een periode van zes weken (artikel 3:16 van de Awb) de
gelegenheid om, schriftelijk of mondeling, hun zienswijze bij het college naar voren te brengen
(artikel 3:15 van de Awb). Van mondeling naar voren gebrachte zienswijzen wordt een verslag
gemaakt (artikel 3:17 van de Awb).

De Europese consultatie en notificatie

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.

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
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47.

48.

49.

het ontwerp aan het college hebben medegedeeld.

Indien de Commissie van mening is dat het voorgelegde ontwerpbesluit 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 ontwerpbesluit 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.25 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 ontwerpbesluit 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.26

24 Artikel 7, vierde lid, van de kaderrichtlijn.

% Artikel 7, vierde lid (slot), van de kaderrichtlijn.

% 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 Gehanteerde benadering bij de marktanalyses

3.1

50.

3.2

51.

52.

53.

54.

55.

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.27 Hierbij betrekt het college een aantal begrippen en concepten uit het
algemene mededingingsrecht.

Bepaling van de relevante markten

Bij de bepaling \an 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).

28 Richtsnoeren, randnummer 44.

2 Richtsnoeren, randnummer 56.

18



56.

57.

58.

59.

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 potentiéle concurrentie schuilt in het feit dat bij
aanbodsubstitutie onmiddellijk wordt gereageerd op een prijsverhoging, terwijl potentiéle
concurrenten mogelijk meer tijd 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 marktpartijen zijn met AMM. ¥

Substitueerbaarheid aan de vraagzijde is een maat voor de bereidheid van de afnemer 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. 8

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,
duurzame prijsverhoging door kan voeren zonder daarbij zoveel verkopen te verliezen dat de
prijsverhoging niet meer winstgevend is. 32 Indien een prijsverhoging niet winstgevend zou zijn
doordat afnemers 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 termijn 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
van vraagsubstituten voor de betrokken producten waarvoor een hypothetische monopolist een

% Richtsnoeren, randnummer 38.

31 Richtsnoeren, randnummer 39.

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

%5 Doorgaans maximaal één jaar, zie ook richtsnoeren, randnummer 52.
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kleine maar significante, duurzame prijsverhoging heeft doorgevoerd. Deze aanbieders zijn niet
relevant in het kader van de analyse \an 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 kan 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.34 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 wholesaleniveau 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 initiéle 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 AMM en daarmee de noodzaak van het opleggen van
verplichtingen op die betrokken wholesalemarkt afthankelijk 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 en van het
beoordelen van AMM.*

34 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.

3 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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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:

l. 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);

Il. Het college onderzoekt de mate van concurrentie op de betrokken eindgebruikersmarkt
die zou bestaan indien wordt geabstraheerd van bestaande AMM-verplichtingen;

M. Het college onderzoekt de hoogst gelegen wholesalemarkt op de aanwezigheid van
AMM en bepaalt, indien noodzakelijk, welke passende verplichtingen worden opgelegd
op de hoogst gelegen wholesalemarkt;

AV Het college bepaalt een lager gelegen markt in de aanwezigheid van verplichtingen op
de hoger gelegen markt;
V. Het college onderzoekt die lager gelegen markt op de aanwezigheid van AMM en

bepaalt, indien noodzakelijk, welke passende verplichtingen worden opgelegd op die
lager gelegen markt;
VL. Het college herhaalt stap IV en V 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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3.3 De beoordeling van AMM
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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. 3¢

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. 37 Dit kan zich voordoen bij een verticaal
geintegreerde onderneming die een sterke marktpositie heeft op de betrokken
groothandelsmarkt en die positie gebruikt om zijn positie op de eindgebruikersmarkt 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

% Zie hiervoor: richtsnoeren randnummers 19 en 112, en Memorie van Toelichting bij de Tw, Kamerstukken I, 2002-2003, 28
851, nr. 3, blz. 113.

37 Zogenaamde ‘hefboomwerking’, artikel 14, derde lid, van de kaderrichtlijn.
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Naast het marktaandeel worden in de richtsnoeren de volgende criteria genoemd op basis
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 beinvloeden zijn meegewogen, voorzover 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
onderneming op een bepaalde relevante markt beschikt over AMM:

%8 Kamerstukken I, 2002-2003, 28 851, nr. 3, blz. 20.
39 Zie ook: ERG Working paper on the SMP concept for the new regulatory framework, May 2003, paragraaf 6.

40 Richtsnoeren, randnummer 20.
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- aan die onderneming, voor zover passend, de relevante verplichtingen oplegt;

- eerder opgelegde verplichtingen, voor zover zij betrekking hebben op deze markt, in
stand houdt indien zij nog steeds passend zijn; of

- 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 verplichtingen door de Europeesrechtelijke proportionaliteitsnorm als
uitgangspunt te hanteren. “ pit algemene beginsel van gemeenschapsrecht is onder meer
nader ingevuld door het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen (hierna: Hof).42
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:
i. geschikt is voor het bereiken van de doelstellingen van artikel 1.3, eerste lid, van de Tw; en
ii. noodzakelijk is, dus dat:
- zonder aanwending van het middel het doel hetzij in het geheel niet hetzij in
onvoldoende mate zou worden bereikt; en bovendien
- indien verschillende geschikte middelen bestaan, het gekozen instrument het minst
zware effectieve middel is; en
iii. 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
aspecten op beschikbare kwantitatieve informatie.

“1 \/oor de vereisten van de Tw zie paragraaf 2.2 van dit besluit.
“2 Zie bijvoorbeeld HVJEG, Zaak C-331/88 van 13 november 1990, FEDESA, Jur 1990 | blz. 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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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 de Common Position 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 de Common Position 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.43

In de toelichting bij artikel 2 van de beleidsregels wordt het volgende over duurzame
concurrentie gesteld: 4

“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.”

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

43 Zie hiervoor hijvoorbeeld: 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 Common Position

van de ERG, paragraaf 4.2.3, blz. 66-70, “supporting feasible infrastructure investment”.

44 Zie toelichting bij de beleidsregels, Staatscourant 9 juni 2005, nr. 109, blz. 11
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gezamenlijk standpunt van de ERG over verplichtingen gekozen en wordt ondersteund door de
afwegingen van de Commissie in de toelichting bij de aanbeveling:45

“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.”

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
beinvloed en zo mogelijk het beklimmen van de ‘investeringsladder’ wordt bevorderd. *° In dat
geval kan dienstenconcurrentie een opstap vormen naar infrastructuurconcurrentie.

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 eindgebruikers de voordelen van concurrentie genieten en waarin direct
regulerend ingrijpen dus optreedt als een substituut voor marktdiscipline.

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
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.

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

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

47 Zie paragraaf 2.4.2 uit dit besluit.
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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.

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.

In het gemeenschappelijk standpunt van de ERG over ve rplichtingen 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.

Deze situaties zijn:

l. 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’);

Il. 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;

M. 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;

AV 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.

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.

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
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98.

99.

100.

van potentiéle mededingingsproblemen gebruik gemaakt van een aantal policy notes en externe
studies.”®

Bij de vaststelling van passende verplichtingen houdt het college voorts rekening met de door de
Minister vastgestelde beleidsregels.49 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.50

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;

(b) 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).

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.

“8 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.

9 Zie paragraaf 2.3 uit dit besluit.

%0 Zie randnummers 88 tot en met 90 uit dit besluit.
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4 Verloop van de procedure

101. 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.

Tabel 1. Partijen die informatie geleverd hebben ten behoeve van de marktanalyse wholesale-

breedbandtoegang

Partijen

Aether Arcus B.V.

AOL Europe Services Sarl

Bbned N.V./Bbeyond

BizzOnWeb B.V.

Gemeente Brunssum

BT Nederland NV

Vereniging voor Bedrijfstelecommunicatie
Grootgebruikers (BTG)

BySky B.V.

CAIW Diensten B.V.

CAS Internet B.V.

N.V. Casema

COAX Kabel Internet Belangen Vereniging
Nederland

N.V. Kabeltelevisie Midden Overijssel (Cogas)
Colt Telecom B.V.

Comfour

Concepts-ICT

Consumentenbond
Communications Security Net B.V.
DataWeb Internetdiensten B.V.
Daxis Web B.V.

DDS City B.V.

DELTA Comfort B.V.

Easynet Group Nederland B.V.
Enertel B.V.

Essent Kabelcom B.V.

Eweka Internet Services

Freeler B.V.

Groenstichting Rozendaal
HERTZinger dataNET

Hubhop B.V.

InterConnect

Internet Access Facilities B.V.

MCI Nederland B.V.
Megaprovider

Multikabel N.V.Mxess ICT
Netland Internet Services B.V.
Netvisit

Novaxess Network B.V.

N.V. Nutsbedrijven Maastricht
Orange Nederland N.V.

Planet Media Group N.V.

Plex Telecom B.V.

Priority Telecom Netherlands B.V.
Promo Systems

PSINet Europe

PublishNET Nederland B.V.
RegioProviders B.V.

Scarlet Telecom B.V.

Solcon Internetdiensten B.V.
Stichting CAI Borculo

Stichting CAI Dahliastraat
Stichting CAI Harderwijk
Stichting CAI Krimpen aan den |Jssel
Stichting CAS Hilvarenbeek
Stichting CAS Pierik

Stichting Kabelnet Veendam
Stichting Telecom-&Internetgebruikers Nederland
(sTN)

Support Net BV

Systemec Internet Services B.V.
Talitha Internet

Tele2 Nederland B.V.

Telfort B.V.

THUS plc (Demon)

Tiscali B.V.

T-Mobile Netherlands B.V.
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Internet Limburg

InterNLnet B.V.

Interstroom informatietechnologie B.V.
Introweb B.V.

IT's Logic B.V.

N.V. Kabeltelevisie Noord Oost Friesland
Kabeltelevisie Waalre

Koninklijke KPN N.V.

KPN Mobile Nederland B.V.

Lubbers Box Telematica B.V.

UNET B.V.

Universal Automation

UPC Nederland B.V.

Ventelo Nederland B.V. (TTG Netherlands)
Versatel Nederland B.V.

Via Net.Works Nederland B.V.

Vodafone N.V.

Wanadoo Nederland B.V.

Windonet

Wireless4U

Luna XB Networks B.V.
Magsat B.V. XS4ALL Internet B.V.
102. Het college heeft op grond van artikel 18.3 van de Tw juncto artikel 14 van het

108.

104.

Samenwerkingsprotocol tussen de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa) en het college51

het voorliggende ontwerpbesluit voor advies voorgelegd aan de directeur-generaal van de NMa.
De directeur-generaal heeft bij brief van 8 juni 2005 gereageerd. Hierin onderschrijft de dg NMa
de conclusie van het college in het ontwerpbesluit. Dit advies is opgenomen in bijlage 6 van het
besluit.

Op 1 juli 2005 heeft het college het voorontwerp van dit besluit bekendgemaakt.
Overeenkomstig artikel 6b.1 van de Tw zijn belanghebbenden gedurende zes weken na de
formele terinzagelegging van het ontwerpbesluit op 20 juli 2005, in de gelegenheid gesteld hun
schriftelijke zienswijze tegen het ontwerpbesluit 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. Het verslag van de hoorzitting is
opgenomen in bijlage 7 bij dit besluit. Voor een weergave van de ingediende zienswijzen
alsmede de reactie van het college hierop verwijst het college naar hoofdstuk 8 van dit besluit.
De wijzigingen die het gevolg zijn van deze reactie, zijn opgenomen in het onderhavige besluit.

Op 4 november 2005 heeft het college het ontwerpbesluit overeenkomstig artikel 6b.2 van de Tw
ter notificatie voorgelegd aan de Commissie en aan de nri’s uit de EU-lidstaten. Op 5 december
2005 heeft de Commissie verklaard een aantal opmerkingen te hebben bij het genotificeerde
ontwerpbesluit. De opmerkingen van de Commissie worden inhoudelijk behandeld in hoofdstuk
9 en zijn opgenomen in bijlage 8 van dit besluit. Van de nri’'s zijn geen opmerkingen
binnengekomen.

®1 Afspraken tussen het college van de Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit (OPTA) en de directeur-generaal

van de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa) over de wijze van samenwerking bij aangelegenheden van wederzijds
belang, 24 juni 2004, Staatscourant 29 juni 2004, 121.
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5 Derelevante markt

105.

106.

5.1

107.

108.

In hoofdstuk 3 is aangegeven dat het college allereerst de relevante markt dient af te bakenen
alvorens te kunnen bepalen of een onderneming aanmerkelijke marktmacht heeft. Het gaat
hierbij om de beschrijving van de producten of diensten die deze markt omvat, en de
beoordeling van de geografische omvang van die markt. In dit hoofdstuk bakent het college de
markt voor wholesale-breedbandtoegang af.

In paragraaf 5.1 zal het college ingaan op hetgeen de Commissie over deze markt heeft gesteld
in haar aanbeveling. In paragraaf 5.2 beschrijft het college vormen van wholesale-
breedbandtoegang. In paragraaf 5.3 wordt de huidige regulering kort aangehaald. In paragraaf
5.4 beschrijft het college de relatie met de retailmarkten voor wholesale-breedbandtoegang om
vervolgens in paragraaf 5.5 mogelijke substituten te onderzoeken hetgeen uiteindelijk leidt tot
afbakening van de relevante productmarkt. In paragraaf 5.6 bepaalt het college de geografische
dimensie van deze productmarkt. In paragraaf 5.7 gaat het college het effect van bestaande
regulering op de marktafbakening na en trekt het college conclusies omtrent het effect hiervan
op afbakening van de relevante markt. In paragraaf 5.8 schetst het college ten slotte de relatie
met de door de Commissie in haar aanbeveling gedefinieerde markt.

De aanbeveling

In deze paragraaf beschrijft het college de door de Europese Commissie in haar aanbeveling
opgenomen markt voor wholesale-breedbandtoegang. Wholesale-breedbandtoegang is een
product dat door een netwerkaanbieder aan een dienstenaanbieder, bijvoorbeeld een Internet
Service Provider (hierna: ISP) wordt aangeboden waarmee de dienstenaanbieder
breedbandverbindingen aan de eindgebruiker kan leveren. Zo biedt bijvoorbeeld bbned via haar
netwerk wholesale-breedbandtoegang aan Quicknet, die daarmee internettoegang aan haar
afnemers levert. Quicknet hoeft derhalve niet te beschikken over een eigen netwerk om
internettoegang aan te bieden aan eindgebruikers.

De Europese Commissie heeft in haar aanbeveling de in deze analyse onderzochte markt
(markt 12 uit de aanbeveling) alsvolgt gedefinieerd:

Wholesale-breedbandtoegang.

Deze markt omvat bitstroom-toegang waarmee de transmissie van breedbandgegevens in beide
richtingen mogelijk wordt gemaakt en andere vormen van wholesale-toegang die over andere
infrastructuren wordt geleverd, voor zover zij faciliteiten bieden die equivalent zijn met bitstroom-
toegang. Hieronder valt ‘netwerktoegang en bijzondere netwerktoegang’ waarnaar wordt verwezen in
bijlage | (2) van de Kaderrichtlijn, maar hij omvat niet markt 11, %% noch markt 18.°°

109.

In de toelichting op de aanbeveling omschrijft de Commissie ‘breedband’ als een

%2 De markt voor ontbundelde toegang op wholesale-niveau (inclusief gedeelde toegang) tot metalen netten en subnetten, voor

het verzorgen van breedband en spraakdiensten.

%3 De markt voor omroeptransmissie diensten voor het leveren van omroepinhoud aan eindgebruikers.
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stroomafwaartse (van het netwerk naar de gebruiker, hierna downstream) capaciteit naar de
eindgebruiker van meer dan 128kbit/s. Tevens geeft de Commissie aan dat deze vorm van
toegang een verbinding legt tussen de wholesale-afnemer en de eindgebruiker. De wholesale-
afnemer zal de wholesaledienst doorgaans afnemen op een specifiek punt in het netwerk van de
aanbieder van wholesale-breedbandtoegang. Tevens blijkt uit de toelichting bij de aanbeveling
dat wholesale-breedbandtoegang gebruikt kan worden door de wholesale-afnemers om
elektronische communicatiediensten te leveren.

110. Het college hanteert, de toelichting bij de aanbeveling van de Commissie in aanmerking
nemend, ter verduidelijking de volgende omschrijving van wholesale-breedbandtoegang:
wholesale-breedbandtoegang is een wholesaledienst die bestaat uit de levering aan wholesale-
afnemers van transmissiecapaciteit met een vaste of variabele capaciteit (bandbreedte) met een
stroomafwaartse capaciteit van meer dan 128kbit/s van de locatie van afname naar de
eindgebruikerslocatie. De afnemers van wholesale-breedbandtoegang zijn daarmee in staat hun
eigen elektronische communicatiediensten aan hun eindgebruikers te leveren.

111. Voor wat betreft de productdefinitie van wholsale-breedbandtoegang merkt de Commissie verder
het volgende op in de aanbeveling:54
“ Op wholesale-niveau omvatten breedbandtoegangsdiensten dat wat gewoonlijk bitstroom-
diensten wordt genoemd.37 Tot nu toe is de wholesale-markt voor breedbandtoegang beperkt
tot bitstroom-diensten, maar het definiéren van de markt op deze manier maakt het nationale
regelgevende instanties mogelijk rekening te houden met alternatieve structuren als en
wanneer die faciliteiten zullen bieden die equivalent zijn met bitstroom-diensten. “

De Commissie is van mening dat de markt voor wholesale-breedbandtoegang in elk geval
bitstroomtoegang omvat.

5.2 Vormen van wholesale-breedbandtoegang

112. In deze paragraaf zal het college een nadere omschrijving geven van de verschillende vormen
van wholesale-breedbandtoegang. Alvorens het college hiertoe overgaat, zal een van de
belangrijkste kenmerken van wholesale-breedbandtoegang worden verduidelijkt.

5.2.1 Overboekingsfactor

113. Een van de belangrijkste kenmerken van wholesale-breedbandtoegang is de zogenaamde
overboekingsfactor. De overboeking van een verbinding geeft aan of, en in welke mate, een
eindgebruiker altijd de volledige bandbreedte van de breedbandverbinding ook daadwerkelijk
kan gebruiken. De overboeking is gedefinieerd als de gegarandeerde bandbreedte gedeeld door
de maximale bandbreedte. Indien bijvoorbeeld, een gebruiker een 1024kbit/s verbinding heeft
met een overboekingwaarde van 1:4, houdt dit in dat de gebruiker altijd een minimale
gegarandeerde snelheid van 256kbit/s heeft. In de meeste gevallen zal de gebruiker meer
bandbreedte tot zijn beschikking hebben. Dit is echter afhankelijk van de overige gebruikers op
het netwerk. In de praktijk zal de gebruiker slechts 256kbit/s tot zijn beschikking hebben

% Toelichting bij de Aanbeveling, blz. 28.
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114.

115.

116.

5.2.2

117.

wanneer alle andere medegebruikers maximaal gebruik maken van hun breedbandverbindingen.

Bij overboekingsfactoren van 1:1 kan een gebruiker de gehele capaciteit gegarandeerd
gebruiken. Het college zal dit in het vervolg een hoge overboekingsfactor noemen aangezien
hier de hoogste kwaliteit mee geleverd kan worden. % Het college zal overboekingswaarden
lager noemen indien de overboekingsfactor zich richting 1:10, 1:20 of ongespecificeerd beweegt.
Met deze laatste factoren worden relatief lage kwaliteit verbindingen geleverd.

Ter verduidelijking kan de overboeking van breedbandverbindingen vergeleken worden met
bijvoorbeeld de overboeking van vliegtuigstoelen. Vliegtuigmaatschappijen verkopen in de regel
meer tickets voor een viucht dan er daadwerkelijk stoelen beschikbaar zijn. Zij houden hierhbij
rekening met het geobserveerde gemiddeld aantal passagiers dat geen gebruik maakt van de
vliucht (‘no show’). Indien echter onverwachts alle geboekte passagiers verschijnen kunnen
sommige passagiers niet meteen worden vervoerd en moeten deze derhalve uitwijken naar een
volgende vlucht en plaatsnemen in een wachtruimte (vertraging). Voor een breedbandverbinding
betekent dit de overdracht van data trager wordt, omdat het netwerk ‘vol’ zit en de data wordt
opgehouden in een buffer (wachtruimte). De data wordt dus feitelijk vertraagd verstuurd.

Voor de verschillende retaildiensten blijkt in de praktijk dat hoe kritischer het gebruik van de
dienst is, des te meer de eindgebruiker bereid is om hogere tarieven voor garanties te betalen.
Breedbandinternet voor consumenten is daarentegen meestal gebaseerd op wholesale-
breedbandtoegang met lage overboekingsfactoren. Er zijn maar weinig consumenten bereid fors
hogere tarieven te betalen om altijd met de volle gegarandeerde breedbandsnelheid te kunnen
internetten. Datacommunicatiediensten® daarentegen worden veel gebruikt voor
bedrijfskritische processen, zoals het kunnen raadplegen van centrale databestanden. Indien dit
trager verloopt zal inefficiéntie binnen de organisatie optreden. Bedrijven wensen daarom in de
praktijk gegarandeerde breedbandverbindigen met hoge kwaliteit. Voor VoDSL”’ tenslotte is om
technische redenen een hoge kwaliteit vereist omdat bij een lagere kwaliteit spraak
onverstaanbaar wordt.

Wholesale-breedbandtoegang over koper

Bij wholesale-breedbandtoegang over koper (ook wel ‘bitstroomtoegang’ genoemd)58 kan de
afnemer door een datakoppeling op één of enkele plaatsten in Nederland de verbinding met de
eindgebruikers realiseren.® Hierbij wordt het koperen aansluitnetwerk van KPN (markt 11 van

%5 Deze verhouding geeft tevens als breuk de hoogste numerieke waarde.

%6 De markt voor datacommunicatioediensten wordt verder gespecificeerd in paragraaf 5.4.3 uit dit besluit.

57 Op VoDSL wordt in paragraaf5.4.2 uit dit besluit verder ingegaan.

%8 In het vervolg van dit besluit wordt alleen de term wholesale-breedbandtoegang gehanteerd.

%9 Wholesale-breedbandtoegang kan in theorie lokaal, regionaal of nationaal worden afgenomen, afhankelijk van het

netwerkniveau waarop de dienst wordt afgenomen. In de praktijk wordt meestal de nationale en soms de regionale vorm

afgenomen.
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de aanbeveling) gebruikt om de eindgebruiker te bereiken met behulp van de xDSLtechniek.®
Een schematische weergave van een dergelijke verbinding is in figuur 1 weergegeven. Het
aanbod van wholesale-breedbandtoegang bestaat uit producten met verschillende downstream-
en upstreamsnelheden (van de gebruiker richting het netwerk), overboekingsfactoren en service
levels. Het college verwijst naar bijlage 1 voor een uitgebreide toelichting.

Wholesale -breedbandtoegang

N
Y

B

o

=

Koperen

aansluitlijn
PVCL Glasvezel l—
DSLAM X

PVC2

switch

Eindgebruiker : Nummercentrale Nationale centrale
: I\Illedia Telefoonnetwerk
Gateway

Figuur 1. Schematische weergave van de wholesale-breedbandtoegang over koper.

118. De voornaamste aanbieders van wholesale-breedbandtoegang over het koperen
aansluitnetwerk zijn KPN, bbned, Versatel en Tiscali. Deze partijen leveren wholesale-
breedbandtoegang zowel aan eigen bedrijfsonderdelen als aan derde partijen.

5.2.3 Wholesale-breedbandtoegang over kabel en andere aansluittechnieken

119. Naast wholesale-breedbandtoegang over koper kunnen ook andere vormen van wholesale-
breedbandtoegang tot de door de Commissie in de aanbeveling genoemde product- en
dienstenmarkt behoren, bijvoorbeeld wholesale-breedbandtoegang via kabelnetwerken.
Kabelexploitanten leveren zowel intern®® als extern® een vorm van wholesale-
breedbandtoegang. UPC en Essent leveren bijvoorbeeld doorgaans toegang aan de eigen
bedrijfsonderdelen Chello en @Home, maar St. CAl Harderwijk levert zowel wholesale-
breedbandtoegang aan ISP’s Chello en CaiWay. Het aanbod van wholesale-breedbandtoegang
over kabelnetwerken bestaat eveneens uit producten met verschillende downstream en

€0 Met xDSL bedoelt het college in dit besluit de familie van aansluittechnieken ADSL, SDSL en VDSL. Deze staan voor
respectievelijk Asymmetric Digital Subscriber Line, Symmetric Digital Subscriber Line en Very high speed Digital Subscriber
Line.

¢1 Een aanbieder die de wholesale-breedbandtoegang produceert om zelf een retailproduct te leveren voert een interne levering
uit.

62 Een levering aan derde partijen.
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120.

121.

5.3

122.

123.

124.

5.4

125.

upstream snelheden en service levels. Kabelnetwerken leveren echter alleen diensten met lage
overboekingsfactoren (lager dan 1:20).

Eveneens kan er sprake zijn van intern en extern geleverde wholesale-breedbandtoegang
waarbij andere infrastructuren worden gebruikt, zoals glasvezelnetwerken, de Wireless Local
Loop (hierna: WLL), satellietnetwerken en WiFi.%

Het college zal vanaf paragraaf 5.5.4 nagaan of deze vormen van toegang ook tot de relevante
markt van wholesale-breedbandtoegang behoren.

Huidige regulering

KPN is op grond van artikel 6.9 van de oude Tw en artikel 14 van het BOHT™ verplicht een
aantal vormen van wholesale-breedbandtoegang te leveren aan derde partijen.65 Deze
producten dienen onder gelijke voorwaarden aan eenieder op transparante wijze te worden
aangeboden.

Het gereguleerde aanbod van KPN bestaat uit wholesale-breedbandtoegang met
downstreamsnelheden tussen 128 en 4096kbit/s en upstream snelheden tussen 128 en
2304kbit/s en is gebaseerd op ADSL en SDSL. Het wordt aangeboden in verschillende
kwaliteitsklassen en met overboekingsfactoren die variéren van 1:1 tot een ongespecificeerde
overboeking (1:ongespecificeerd).

Het aanbod kan meerdere verbindingen (PVC’s) per aansluiting bevatten (zie bijlage 1 voor
technische toelichting) en servicetijden variéren van tijdens kantooruren tot een 24-uurs service.
Levering kan plaatsvinden over een volledig ontbundelde aansluitlijn of over een gedeelde
aansluitlijn. Er kan bovendien zowel regionaal als nationaal worden afgenomen. Afhankelijk van
deze parameters is het tarief tussen de 30 en circa 450 euro per maand.

Downstream retailmarkten voor wholesale-breedbandtoegang

Er zijn verschillende retaildiensten die gebruik maken van wholesale-breedbandtoegang. De
retailmarkten van de vaste openbare telefoondienst respectievelijk datacommunicatiediensten
zZijn in afzonderlijke besluiten geanalyseerd,66 de retailmarkt voor breedband-internettoegang is
in bijlage 2 geanalyseerd. Het college volstaat hier met een korte beschrijving van deze
retailmarkten.

&3 WiFi wordt zowel gebruikt voor netwerken binnen een woning of bedrijfspand als voor het aansluiten van huishoudens door

een aanbieder. Het college beschouwt alleen deze laatste vorm van het gebruik van WiFi in dit besluit.

64 Besluit ONP Huurlijnen en Telefonie.
8 Zie ook het handhavingsbesluit van het college van 20 september 2002 (OPTA/IBT/2002/202894).
€ Zie Besluiten voor vaste telefonie en besluit marktanalyse huurlijnen (OPTA/BO/2005/203430).
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Figuur 2: retailmarkten van wholesale-breedbandtoegang

5.4.1 De retailmarkt voor breedband-internettoegang

126. Wholesale-breedbandtoegang wordt gebruikt voor de levering van retailbreedband-
internettoegang. Wholesale-breedbandtoegang voor breedband-internettoegang wordt door
zowel aanbieders van kabelnetwerken als aanbieders van DSL-netwerken aan ISP’s
aangeboden.

127. Breedband-internettoegang kent verschillende overboekingsfactoren. Het college heeft
geconstateerd dat op de retailmarkt alle overboekingsfactoren worden gebruikt. Het college
concludeert in zijn analyse dat de retailmarkt voor breedband-internettoegang DSL en
kabelnetwerken omvat.

5.4.2 De retailmarkt voor de vaste openbare telefoondienst

128. Wholesale-breedbandtoegang wordt gebruikt voor de levering van vaste telefonie. Een
telefoonaansluiting op basis van Voice over DSL (VoDSL) maakt gebruik van wholesale-
breedbandtoegang. VoDSL® is een vaste telefoniedienst waarbij de gebruiker over het
algemeen telefoongesprekken en verwante diensten kan initiéren of ontvangen en gebruik wordt
gemaakt van breedbandtoegang. Voor het aanbieden van VoDSL wordt gebruik gemaakt van
verbindingen met een overboekingsfactor van 1:1. VoDSL kan alleen via het DSL netwerk
worden aangeboden omdat kabelnetwerken deze overboekingsfactor niet kunnen leveren.

129. VolIP is ook een dienst die gebruik maakt van breedbandtoegang. VolP maakt echter geen direct
gebruik van wholesale-breedbandtoegang. VolP is hamelijk een afgeleid product van
breedband-internettoegang dat op zijn beurt een afgeleid product is van wholesale-
breedbandtoegang. Daarom is VoIP voor de onderhavige analyse van wholesale-

67 Met VoDSL kunnen meerdere technieken worden bedoeld. Het college gaat hier echter uit van de techniek die door de
meeste aanbieders met VoDSL wordt toegepast, namelijk telefonie via breedbandtoegang tot een ATM-netwerk. In feite betreft
het hier dan ook een Voice over ATM verbinding. ATM staat voor Asynchronous Transfer Mode en is een vorm van

pakketschakeling waarmee via virtuele kanalen data kan worden overgebracht.
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5.4.3

130.

131

132.

133.

breedbandtoegang geen te onderscheiden dienst. Het college zal zich daarom in het vervolg van
deze analyse beperken tot VoDSL.

De retailmarkt voor datacommunicatiediensten

Wholesale-breedbandtoegang wordt gebruikt voor de levering van datacommunicatiediensten
aan eindgebruikers. Datacommunicatiediensten worden, evenals huurlijnen, gebruikt door
zakelijke eindgebruikers om verschillende vestingen met elkaar te verbinden om bijvoorbeeld
tussen verschillende (bedrijfs)vestigingen beveiligde connectiviteit voor computernetwerken of
bedrijfstelefonie te bieden. ®n tegenstelling tot de gebruikers van huurlijnen beheren
eindgebruikers het datacommunicatienetwerk niet zelf, maar kopen zij een
datacommunicatiedienst in. Voor datacommunicatiediensten worden verschillende markten
onderscheiden: de levering van datacommunicatiediensten over glasvezel en de levering van
datacommunicatiediensten over het koperen aansluitnetwerk van KPN.

Voor bedrijven die slechts één locatie hebben, zijn huurlijnen en datacommunicatie geen zinvolle
diensten. Zij hebben meestal één aansluiting op het openbare telefoonnet en (breedband)
internettoegang.

Aangezien bij datacommunicatiediensten verschillende vestigingen met elkaar verbonden
dienen te worden is het belang dat een aanbieder beschikt over een zo groot mogelijk netwerk.
Indien een aanbieder vanwege onvoldoende dekkingsgraad een verbinding naar een vestiging
niet kan leveren, is deze immers niet in staat de overeenkomst tot levering van
datacommunicatiediensten aan te gaan.

Datacommunicatiediensten kennen een overboekingswaarde tussen 1:1 en 1:20.
Datacommunicatiediensten worden nauwelijks via kabelnetwerken aangeboden omdat
kabelnetwerken deze overboekingswaarden in de meeste gevallen niet kunnen leveren. Voor
een volledige analyse verwijst het college naar de marktanalyse huurlijnen.

5.4.4 Conclusie

134.

Het college constateert dat wholesale-breedbandtoegang kan worden gebruikt voor drie
retaildiensten (zie figuur 2). Wholesale-breedbandtoegang wordt momenteel gebruikt voor de
levering van VoDSL, breedband-internettoegang en datacommunicatiediensten. Verder volgt uit
de beschouwing van de retaildiensten dat zowel VoDSL als datacommunicatiediensten alleen
over DSL netwerken worden aangeboden omdat de hiervoor vereiste overboekingswaarden niet
via kabelnetwerken gegarandeerd kunnen worden. Voor breedband-internettoegang ligt dit
anders. Immers meer dan 97% van de afzet op de markt voor breedband-internettoegang kent
een overboekingswaarde lager dan 1:20 die zowel over het kabel- als over het DSL-netwerk kan
worden gerealiseerd. Ten behoeve van de levering van breedband-internettoegang is er dus op
wholesaleniveau sprake van vergelijkbare bouwstenen die door zowel kabelnetwerken als DSL-
netwerken kunnen worden geleverd. Hieronder worden de te onderkennen verschillen tussen

% Datacommunicatiediensten onderscheiden zich van internettoegang en openbare telefonie doordat bij

datacommunicatiediensten geen openbare diensten worden bereikt maar juist een gesloten netwerk wordt gevormd.
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verschillende vormen van wholesale-breedbandtoegang (met name de overboekingsfactor)
nader beschouwd; daarbij wordt geanalyseerd wat daarvan de consequenties zijn voor de
marktafbakening.

55 Afbakening van relevante wholesalemarkten op basis van relevante
retailmarkten

135. Zoals aangegeven in paragraaf 3.2 omvat de relevante markt alle producten of diensten die
daarmee substitueerbaar of voldoende uitwisselbaar zijn, zowel op grond van hun objectieve
kenmerken als ook op grond van de mededingingsvoorwaarden en/of de structuur van vraag en
aanbod op de betrokken markt. Het college zal derhalve hieronder op basis van vraag- en
aanbodsubstitutie bekijken of de huidige in de markt geobserveerde vormen van intern en extern
geleverde wholesale-breedbandtoegang één of meerdere aparte relevante markten vormen.
Startpunt hierbij is de definitie uit de aanbeveling. Het college zal daarbij tevens bezien of een
mogelijke equivalente dienst over kabelnetwerken eveneens tot de relevante markt(en) van
wholesale-breedbandtoegang dient te worden gerekend.

136. Vervolgens zal het college bekijken of de producten ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk
van KPN, huurlijnen (over koper en glasvezel), WiFi, WLL en satelliet tot de productmarkt(en)
behoren. ®° Na de bepaling van de productmarkt bepaalt het college vervolgens de geografische
markt.

5.5.1 Afbakening naar retailmarkt

Productvormen

137. Zoals hiervoor is aangegeven, wordt wholesale-breedbandtoegang in verschillende vormen aan
afnemers geleverd ten behoeve van verschillende retailproducten. Het college zal in deze
paragraaf op basis van de retailproducten onderzoeken of de verschillende vormen van
wholesale-breedbandtoegang substituten zijn en derhalve tot dezelfde relevante markt gerekend
moeten worden.

138. Wholesale-breedbandtoegang kent een aantal specificaties. Belangrijke specificaties betreffen: 7
- de upstream snelheid;
- de downstream snelheid;
- de overboekingsfactor.

Wholesale-breedbandtoegang voor internettoegang

139. Zoals in paragraaf 5.4.1 is beschreven, wordt wholesale-breedbandtoegang gebruikt om
breedband-internettoegang te leveren. Alle vormen (met variaties in bovenbeschreven
specificaties) van wholesale-breedbandtoegang worden in de praktijk voor breedband-
internettoegang gebruikt.

%9 Het leveren van elektronische c ommunicatiediensten via het elekiriciteitsnetwerk (Power Line Communications) is in
Nederland nooit verder gekomen dan het teststadium. Het college laat deze aansluitnetwerken derhalve buiten beschouwing.

70 Zoals blijkt uit de tariefschema’s van de verschillende aanbieders.

38



140.

141.

142.

143.

Onderstaand zal worden onderzocht of, ten behoeve van internettoegang, wholesale-
breedbandtoegang over kabelnetwerken van de kabelexploitanten tot dezelfde markt behoort als
wholesale-breedbandtoegang over DSL. ‘De kabel’ biedt immers het enige andere vaste
metalen aansluitnetwerk (naast het aansluitnetwerk van KPN) waarover in Nederland op dit
moment elektronische communicatiediensten worden geleverd. De kabelnetwerken zijn
oorspronkelijk uitsluitend aangelegd voor de distributie van omroepsignalen (radio- en televisie)
maar de meeste kabelnetwerken zijn in de afgelopen jaren technisch aangepast zodat ook
andere diensten kunnen worden aangeboden.71 Zo bieden kabelexploitanten als UPC”?en
Essent’® via hun kabelnetwerken naast omroepdiensten ook breedband-internettoegang en
telefonie aan.

Nederland kent ongeveer 80 kabelexploitanten; de drie grootste (UPC, Essent en Casema)
hebben ongeveer 85% van de kabelaansluitingen in handen. De gezamenlijke netwerken van de
kabelexploitanten kennen een dekking van 88-90% van de huishoudens in Nederland waarover
breedband-internettoegang kan worden aangeboden.

Het college constateert dat kabelexploitanten thans een vorm van wholesale-breedbandtoegang
tot hun kabelnetwerk aan ISP’s verlenen (tabel 2). Het college heeft uit de antwoorden op de
vragenlijsten en uit de websites van kabelexploitanten kunnen opmaken dat zij hoofdzakelijk
zichzelf of een aan zichzelf gelieerde onderneming toegang verlenen (o0.a. UPC, Multikabel en
Delta). Eén kabelexploitant (Essent) biedt naast aan een eigen onderdeel ook een andere (niet
aan zichzelf gelieerde) ISP beperkt toegang. Ten slotte biedt een aantal kabelexploitanten
toegang aan één of twee niet gelieerde ISP’s (0.a. Cogas, ONS CAI, Kabel Noord, St. CAl
Harderwijk, Kabeltelevisie Midden Overijssel). Een aantal ISP’s neemt daarnaast zowel
wholesale-breedbandtoegang af via DSL als via kabel (0.a. UPC, Priority Telecom, Quicknet,
Introweb, Cubic Circle en CaiWay).

Het college heeft contracten opgevraagd waaruit blijkt dat een vorm van wholesale-
breedbandtoegang wordt verleend door kabelexploitanten. Hieruit kan worden afgeleid dat
wholesale-breedbandtoegang over coax op een aantal punten vergelijkbaar is met wholesale-
breedbandtoegang over koper. Uit deze contracten komt naar voren dat ISP’s interconnecteren
op één centraal punt in het netwerk van de kabelexploitant. Verder blijkt dat een bepaalde
download en upload capaciteit tussen de kabelexploitant en de ISP wordt overeengekomen
waarna de ISP onafhankelijk invulling kan geven aan de type producten, alsmede de snelheid en
de kwaliteit van de producten die ze wil leveren op de onderliggende retail markten. Uit
contracten van DSL-aanbieders en kabelexploitanten blijkt verder dat de tarieven tussen
aanbieders weliswaar verschillen, maar dat het verschil tussen de wholesale tarieven van DSL-
producten onderling niet groter of kleiner is dan het verschil tussen de wholesale tarieven van
DSL- en kabelproducten.

"1 De netwerken bestaan thans uit een kernnetwerk dat gebruik maakt van glasvezelbekabeling. Het laatste stuk naar de

aangesloten locaties (meestal huishoudens) maakt nog gebruik van coax-bekabeling. Deze netwerken worden daarom vaak

Hybrid Fiber Coax (HFC) netwerken genoemd.

2 UPC Telefonie (zie ook http://www.upc.nl).

73 Twinner (zie ook http://www.twinner.nl of http:/Avww.essentkabelcom.nl).
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Tabel 2. Overzicht van de Nederlandse kabelmaatschappijen die toegang bieden aan ISP’s

Eigenaar kabelnetwerk

ISP’s die internettoegang aanbieden over
kabelnetwerk

UPC Nederland

Chello (onderdeel UPC)

Essent Kabelcom

@Home (onderdeel Essent)

Introweb ™
Casema Casema
Multikabel Multikabel
Delta Zekatel (onderdeel Delta)
Calw CaiWay (onderdeel CaiW)
Cogas @Home
CaiWay
Nutsbedrijven Maastricht Nutsbedrijven Maastricht
@Home
ONS CAI CaiWay
Kabel Noord Chello
@Home
St. CAl Harderwijk Chello
CaiWway
CAIl Brunssum Cubic Circle
St. CAIl IJsselstein CaiWay
St. Kabelnet Veendam Netvisit
GE. CAl Edam-Volendam Multikabel
St. KTV Braband Gelderland CaiWay
TEBECAI Culemborg Cable4U
St. KTV Pijnacker CaiWay
Gem. CAIl Albrandswaard CaiWay
Kabeltex Kabeltex
OKEM Okem
Doornse CAI CaiWay
St. CAS Hilvarenbeek CaiWay
St. KTV Huissen Betuwenet

Kabeltelevisie Waalre

IAE/VIA NETWORKS

144. Aanbieders die wholesale-breedbandtoegang via de toegangsvormen DSL en kabel leveren zijn
veelal ook zelf actief op de retailmarkt voor breedband-internettoegang. Op deze retailmarkt
concurreren aanbiedingen van respectievelijk kabel- en DSL-aanbieders met elkaar. Het college
heeft uit de gegevens van marktpartijen afgeleid dat de kosten voor wholesale-
breedbandtoegang ongeveer 70% van het tarief voor breedband-internettoegang uitmaken.
Indien een hypothetische monopolist van wholesale-breedbandtoegang via DSL het tarief met

™ Introweb geeft op haar website aan dat vanwege een voorwaarden in het contract tussen Essent en Introweb zij geen

breedband-internettoegang aan particulieren mag leveren. Introweb levert kabelinternet aan zakelijke gebruikers in 10 regio’s.
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145.

146.

10% verhoogd,75 heeft een aanbieder van breedband-internettoegang op de retailmarkt de
keuze om deze hogere kosten door te berekenen in het retailproduct of om de hogere kosten
zelf te nemen. Indien een aanbieder van breedband-internettoegang deze hogere inkoop kosten
doorberekent aan de eindgebruiker zou het tarief met 7% verhoogd worden. ® Gelet op de in
Nederland vigerende sterke concurrentie tussen breedband-internettoegang aansluitingen,77 is
het aannemelijk dat bij een dergelijke wholesaleprijsverhoging retailmarktaandeel zal worden
verloren aan kabelaanbieders. Verminderd retailmarktaandeel van de betreffende aanbieder
leidt daarmee ook tot verlies van marktaandeel van de aanbieder van de wholesale-
breedbandtoegang via DSL dat immers de bouwsteen vormde voor het retailproduct. Via de
retailmarkt van breedband-internettoegang oefenen de verschillende vormen van wholesale-
breedbandtoegang zo concurrentiedruk op elkaar uit. Indien de aanbieder van breedband-
internet toegang besluit (vanwege de retailconcurrentie) om de hogere kosten van wholesale-
breedbandtoegang niet door te berekenen, zou hierdoor de marge voor deze retailaanbieder
zeer klein of zelfs negatief worden. De aanbieder zou dan (zeker op langere termijn) de markt
moeten verlaten waardoor op zijn beurt de aanbieder van wholesale-breedbandtoegang minder
producten afzet. Dit leidt er toe dat een aanbieder van wholesale-breedbandtoegang een
dergelijke verhoging niet winstgevend zal kunnen doorvoeren. Zo zorgt in beide gevallen de
effectieve retailconcurrentie tussen DSL en kabel in Nederland voor prijsdruk op wholesale-
breedbandtoegang.

Wholesale-breedbandtoegang over kabel biedt thans een kwalitatief lage overboekingsfactor.
Wholesale-breedbandtoegang met een overboekingwaarde van 1:20 en hoger wordt alleen via
het DSL netwerk geleverd. Wholesale-breedbandtoegang over de kabel biedt hier geen
alternatief. Vanwege dit verschil in technische capaciteiten vormt wholesale-breedbandtoegang
over de kabel daarom een vraagsubstituut voor retailbreedband-internettoegang waarbij een
kwalitatief lage overboekingsfactor niet als belemmerend wordt ervaren.

Uit gegevens van marktpartijen die in het kader van deze marktanalyse door het college zijn
opgevraagd (hierna: informatieverzoek),79 concludeert het college dat de afzet van
internettoegang met een overboekingswaarde van 1:20 en hoger minder dan 3% van de totale
retailmarkt voor breedband-internettoegang uitmaakt. Het college acht het daarom niet
waarschijnlijk dat een hypothetische monopolist zijn (interne) tarieven voor wholesale-
breedbandtoegang over xDSL winstgevend kan verhogen. Wholesale-breedbandtoegang over
kabel verhindert deze winstgevendheid nu hierdoor overstap op de retailmarkt voor breedband-
internettoegang wordt mogelijk gemaakt. Wholesale-breedbandtoegang over kabel vormt
daarom een substituut voor wholesale-breedbandtoegang over xDSL voor de meest gangbare
overboekingsfactoren. Beide vormen behoren daarom tot de relevante markt voor wholesale-

75 Zie randnummer 57 uit dit besluit voor beschrijving van de hypothetische monopolist test.

6 Aanbieders geven over het algemeen aan dat de marges op ISP diensten laag zijn. Het is daarom aannemelijk dat verhoogde

inkoopkosten geheel, of voor een groot gedeelte, moeten worden doorberekend aan de eindgebruikers.

"7 Zie hiervoor bijlage 3 bij dit besluit.

"8 Er zijn twee kleine kabelaanbieders die het netwerk wel geschikt hebben gemaakt voor overboekingswaarden tussen de 1:1

en 1:20. Deze aanbieders zijn een uitzondering en verwaarloosbaar in volume.

9 De in het kader van deze marktanalyse in maart 2004 gestelde vragen om informatie op grond van artikel IVa van de wet van
17 december 2003 (Stb. 2004, 23), zie ook hoofstuk 4 uit dit besluit.
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148.

149.

150.

151.

152.

153.

154.

breedbandtoegang voor internettoegang.

Benadrukt dient te worden dat deze conclusie in de meeste andere Europese lidstaten anders is.
De situatie in Nederland wijkt in sterke mate af van de overige Europese landen. De overige
lidstaten kennen een (veel) lagere penetratie van kabelinternet. Ook is Nederland één van de
weinige landen waar naast interne leveringen ook extern wholesale-breedbandtoegang over
kabel wordt geleverd, zoals blijkt uit de tabel bij randnummer 142.

MCI en bbned geven ook aan dat er prijsdruk van kabel op wholesale-breedbandtoegang
aanwezig is, al dan niet indirect via de retailtarieven.Versatel stelt dat kabel en DSL slechts
beperkt substitueerbaar zijn. Alleen Tiscali stelt dat beide producten niet of nauwelijks
substitueerbaar zijn door de verticale exploitatie van het kabelnetwerk. Dit laat evenwel de
aanwezigheid van indirecte prijsdruk onverlet.

Wholesale-breedbandtoegang voor vaste telefonie

In paragraaf 5.4.2 is beschreven dat wholesale-breedbandtoegang gebruikt wordt om vaste
telefoniediensten (VoDSL) te leveren. Niet alle vormen van wholesale-breedbandtoegang zijn
hiervoor geschikt. In de praktijk wordt voornamelijk wholesale-breedbandtoegang met een
overboekingsfactor van 1:1 gebruikt waarbij gekoppeld wordt op ATM -niveau om een
acceptabele spraakkwaliteit mogelijk te maken.

Wholesale-breedbandtoegang over kabel vormt hier geen vraagsubstituut aangezien deze niet
de voor telefonie gewenste overboekingsfactor kan leveren. Tevens vormt wholesale-
breedbandtoegang over kabel geen aanbodsubstituut aangezien niet zonder aanzienlijke
investeringen een dergelijke overboekingsfactor gerealiseerd kan worden.

Wholesale-breedbandtoegang voor vaste telefonie beperkt zich derhalve tot het DSL-netwerk.

Wholesale-breedbandtoegang voor datacommunicatie

In paragraaf 5.4.3 is beschreven dat wholesale-breedbandtoegang gebruikt wordt om data-
communicatiediensten te leveren. Ook hiervoor zijn niet alle vormen van wholesale-
breedbandtoegang geschikt. In de praktijk wordt voornamelijk wholesale-breedbandtoegang met
een overboekingsfactor van 1:20 of hoger gebruikt waarbij een koppeling op ATM-niveau de
voorkeur geniet. Datacommunicatiediensten worden immers voornamelijk gebruikt bij
bedrijfsprocessen waardoor garanties over de doorvoersnelheid vereist zijn.

Wholesale-breedbandtoegang over kabel vormt ook hier geen substituut aangezien deze niet de
gewenste overboekingsfactor van 1:20 of hoger kan leveren. Tevens vormt wholesale-
breedbandtoegang over kabel geen aanbodsubstituut aangezien niet zonder aanzienlijke
investeringen een dergelijke overboekingsfactor gerealiseerd kan worden.

Wholesale-breedbandtoegang voor datacommunicatiediensten beperkt zich aldus tot het DSL
netwerk.
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Opsplitsing van de markt voor wholesale-breedbandtoegang

155.

156.

157.

158.

De vraag die het college dient te beantwoorden is of het bovenstaande er toe leidt dat er sprake
is van één markt voor wholesale-breedbandtoegang of dat er meerdere aparte relevante
markten voor wholesale-breedbandtoegang dienen te worden afgebakend.

Het college is van oordeel dat de upstream- en downstreamsnelheid geen onderscheidende
kenmerken zijn waarop markten kunnen worden onderscheiden. Er zijn geen aanwijzingen dat
een bepaalde snelheid (of snelheidsgrens) zo karakteristiek is dat een hypothetische monopolist
het tarief van een product met die snelheid winstgevend met 10% kan verhogen. Immers,
naastgelegen producten met een lagere en hogere snelheid vormen in dat geval voor alle drie
de retailmarkten werkbare alternatieven. Zowel voor breedband-internettoegang als voor
datacommunicatiediensten en VoDSL worden verbindingen gebruikt met up- en downstream
snelheden vanaf 256kbit/s tot de hoogst mogelijke snelheid. Ook is geen afwijkende tariefsprong
te ontdekken tussen bepaalde snelheden.

Dit kan echter niet gezegd worden van de overboekingsfactor. Voor breedband-internet geldt dat
allerlei overboekingswaarden kunnen worden gebruikt; voor VoDSL is echter alleen een hoge
overboekingsfactor van 1:1 geschikt, terwijl datacommunicatiediensten alleen geleverd kunnen
worden over wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20 of hoger. Het
college zal met behulp van een SSNIP-testen bekijken of op basis van deze uitgangspunten
overboekingsfactoren van enerzijds 1:20 en hoger en anderzijds 1:1 aparte relevante markten

opleveren.
SSNIP SSNIP
Breedbanfd internettoegang
Datacommunicatieé
; %VODSL
| F | | .
| | | | |
Ly 1:20 110 14 11
(Ongespecificeerd)
Lage overboeking Hoge overboeking .

Figuur 3. Afbakening van de markt naar overboekingsfactor.

Overboekingsfactor 1:20 of hoger

Om na te gaan of wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20 of hoger
een aparte relevante markt voor wholesale-breedbandtoegang vormt, dient de vraag beantwoord
te worden of een hypothetische monopolist winstgevend tarieven van wholes ale-
breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20 en hoger met 10% kan verhogen.
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159. Bij een dergelijke verhoging zal voor het aanbieden van breedband-internettoegang met een
overboekingsfactor van 1:20 of hoger mogelijk een alternatief bestaan in een overboekingsfactor
van lager dan 1:20. Immers, voor het aanbeiden van breedband-internettoegang kan gebruik
worden gemaakt van alle beschikbare overboekingsfactoren. Een aanbieder die tot een
verhoging overgaat verliest weliswaar een deel van zijn afnemers die wholesale-
breedbandtoegang gebruiken op de retailmarkt voor breedband-internettoegang; echter de totale
overstap binnen de productgroep zal beperkt zijn omdat bij een prijsverhoging de gebruikers van
een overboekingsfactor van 1:1 een alternatief vinden in producten met overboekingsfactor van
1:4, gebruikers van 1:4 in producten met overboekingsfactor 1:10 en gebruikers van 1:10 in
overboekingsfactor 1:20 waarmee het grootste gedeelte van de verschuivingen ten gevolge van
de verhoging binnen de productgroep van 1:20 of hoger blijft.

160. Voor het aanbieden van datacommunicatiediensten bestaan geen alternatieven voor wholesale-
breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20 of hoger. Wholesale-
breedbandtoegang met een overboekingsfactor met een lagere kwaliteit dan 1:20 is immers niet
geschikt voor het aanbieden van datacommunicatiediensten.

161. Gezien de noodzaak van de wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20
of hoger voor het aanbieden van datacommunicatiediensten en het beperkte belang van
wholesale-breedbandtoegang met overboekingswaarden 1:20 en hoger op de totale markt voor
breedband-internet toegang, waar meer dan 97% bediend wordt over wholesale-
breedbandtoegang met een overboekingsfactor lager dan 1:20, dient geconcludeerd te worden
dat de tarieven van wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20 of hoger
winstgevend verhoogd kunnen worden en dat om die reden geen sprake is van vraagsubstitutie
tussen wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20 of hoger en
wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor lager dan 1:20.

162. Ook andersom is er geen sprake van vraagsubstitutie. Indien de prijzen van producten met een
overboekingsfactor van lager dan 1:20 met 10% worden verhoogd, zijn producten met een
overboekingsfactor van 1:20 of hoger geen aannemelijk alternatief. De wholesaletarieven van
producten met een hoge overboekingsfactor zijn afhankelijk van de overboekingsfactor anderhalf
tot vier keer zo hoog als de tarieven van ‘vergelijkbare’ producten met een overboekingsfactor
van lager dan 1:20. De overstap zal daarom dusdanig klein zijn dat een hypothetische
monopolist een prijsverhoging van 10% op producten met een overboekingsfactor van lager dan
1:20 winstgevend kan doorvoeren.

163. Het college concludeert dat er geen sprake is van aanbodsubstitutie die tot een bredere
marktafbakening zou moeten leiden. De geinstalleerde netwerkapparatuur is bepalend of
bandbreedtegaranties (en daarmee overboekingsfactoren van 1:20 of hoger) kunnen worden
aangeboden. Indien een aanbieder de keuze al heeft gemaakt voor apparatuur die deze
mogelijkheid niet bezit dan zal deze aanbieder zijn apparatuur moeten vervangen om wel
overboekingsfactoren van 1:20 of hoger aan te kunnen bieden. Deze apparatuur maakt circa
30% uit van de totale investering om wholesale-breedbandtoegang aan te kunnen bieden.
Hieruit volgt dat een aanbieder niet zonder aanzienlijke extra investeringen wholesale-

8 Het college heeft zich gebaseerd op het model dat is beschreven in randnummer 226 uit dit besluit.
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165.

166.

167.

168.

169.

breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20 of hoger kan leveren indien hij op basis
van zijn huidige apparatuur slechts wholesale-breedbandtoegang zonder garanties kan leveren.
Er is daarom geen sprake van aanbodsubstitutie.

Het college concludeert derhalve dat er twee aparte relevante markten zijn, namelijk een markt
van wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20 of hoger, en een markt
van wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van lager dan 1:20.

Overboekingsfactor 1:1

Om te bekijken of de producten met een overboekingsfactor van 1:1 een aparte relevante markt
vormen, dient de vraag beantwoord te worden of een hypothetische monopolist winstgevend
tarieven van wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:1 met 10% kan
verhogen. Bij een dergelijke verhoging kan voor breedband-internettoegang en
datacommunicatie ook wholesale-breedbandtoegang worden gebruikt met een overboeking van
1:4. VoDSL kent echter geen alternatief.® Wholesale-breedbandtoegang met een
overboekingsfactor van 1:1 wordt echter vooralsnog zeer summier (minder dan 5%) gebruikt
voor VoDSL. De overige 95% wordt gebruikt voor datacommunicatie. Daarom is de prijsdruk van
hogere overboekingswaarden op wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van
1:1 voldoende om deze tot de markt van wholesale-breedbandtoegang met een
overboekingsfactor van 1:20 of hoger te rekenen.

Conclusie: twee aparte relevante markten

De door de Europese Commissie aanbevolen markt van wholesale-breedbandtoegang dient in
Nederland te worden opgesplitst in twee aparte relevante markten, zijnde de markt voor
wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor van 1:20 of hoger en de markt voor
wholesale-breedbandtoegang met een overboekingsfactor lager dan 1:20. Het college zal deze
markten in het vervolg benoemen als de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
(1:20 en hoger) en de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang (lager dan 1:20).

De producten in de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang kennen in het
algemeen downstreamsnelheden die kunnen oplopen tot boven de 8 Mbitp/s, een maximale
upstream snelheid van 1024kbit/s, een niet gegarandeerde capaciteit (overboeking van lager
dan 1:20) en levering over zowel DSL-netwerken als kabelnetwerken.

De producten in de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang kennen in het
algemeen upstream- en downstreamsnelheden tussen 128kbit/s tot 2304kbit/s, een set van
gegarandeerde capaciteiten (overboeking van 1:1 tot en met 1:20) en levering over kabel en
DSL-netwerken die hiervoor geschikt zijn.

[vertrouwelijk_] bevestigen in de beantwoording van

81 Gesteld zou kunnen worden dat een verhinding met een hoge overboekingsfactor gebruikt zou kunnen worden om retail

breedband-internettoegang te produceren waarover VolP zou kunnen worden geleverd. Dit zou betekenen dat via de retail-

markt wholesale-breedbandtoegang met een hoge en lage kwaliteit concurrentiedruk op elkaar kunnen uitoefenen. Echter, het

college heeft in de analyse van de vaste telefonie markt geconstateerd dat VoDSL en VolP geen substituten vormen aangezien

VoDSL tot de markt van hoog-capacitaire aansluitingen behoort en VolP tot de markt van laag-capacitaire aansluitingen.
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170.

5.5.2

171.

172.

173.

174.

175.

het informatieverzoek dat gegarandeerde capaciteit een belangrijk onderscheid vormt tussen de
twee door het college onderscheiden productmarkten. De overige gevraagde aanbieders geven
ofwel aan niet actief te zijn op een van beide markten, dan wel gaan niet in op de vraag.

Het college zal in de volgende paragrafen bekijken of ULL, wholesale-breedbandtoegang over
andere infrastructuren (huurlijnen koper, huurlijnen glasvezel, WiFi, WLL en satelliet) en
doorverkoop van wholesale-breedbandtoegang tot de markten van lage en hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang behoren.

Substitutie door ULL

Om op basis van ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk een nationale propositie in de
Nederlandse markt te kunnen zetten, is het voor een aanbieder noodzakelijk om xDSL-
apparatuur te plaatsen op het niveau van de MDF-locaties (ruim 1355 locaties) en te beschikken
over transmissiecapaciteit vanaf deze locaties (d.w.z. dat het netwerk van de aanbieder dient te
Zijn uitgerold tot op het niveau van de MDF-locaties). Om uitsluitend op basis van ingekochte
ULL een aanbod te kunnen doen voor datacommunicatiediensten dient deze aanbieder
nagenoeg naar alle 1355 MDF centrales verbindingen aan te leggen (zie randnummer 132). Ook
om een aanbod te kunnen doen voor breedband-internettoegang en VoDSL, dient een
aanbieder op een significant gedeelte van deze centrales aangesloten te zijn.

Bij wholesale-breedbandtoegang is dit niet nodig aangezien een aanbieder op slechts één of
enkele locaties uitgerold hoeft te zijn om een landelijk aanbod te kunnen doen. Het college acht
het niet aannemelijk dat een afnemer van wholesale-breedbandtoegang bij een prijsverhoging
van 10% zou beslissen om uitrol tot het niveau van ULL te bewerkstelligen gezien de enorme
investeringen die hiermee gepaard gaan.

Dit betekent dat ULL zowel voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang als voor hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang geen vraagsubstituut is.

Aanbodsubstitutie is in deze niet relevant omdat de enige partij die ontbundelde toegang tot het
aansluitnetwerk levert en kan leveren, namelijk KPN, zowel actief is op de markt voor lage als
voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

Het college concludeert dat ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN geen
onderdeel vormt van de markten voor wholesale-breedbandtoegang. Dit is in overeenstemming
met de aanbeveling van Europese Commissie. ® De Commissie merkt hierover op:

“(...) Het is evenzeer de vraag of een nieuwkomer die gebruik maakt van wholesale-
breedbandtoegangsdiensten voor het leveren van diensten aan de eindgebruikersmarkt
gemakkelijk zou kunnen overschakelen naar het gebruiken van ontbundelde aansluitretten
voor het leveren van een equivalente dienst. Vanuit het oogpunt van de vraag zal een
wholesale-leverancier die gebruik maakt van wholesale-breedbandtoegang, ontbundelde
aansluitnetten als substituut beschouwen wanneer de exploitant van de wholesale-

8 Toelichting bij aanbeveling op blz. 28.
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176.

5.5.3

177.

178.

179.

breedbandtoegang beschikt over alle andere netwerkelementen die nodig zijn om zelf in een
equivalente dienst te voorzien. De aanbodsubstitutiemogelijkheden hangen af van dezelfde
voorwaarde. Het is derhalve duidelijk dat ontbundelde aansluitnetten en wholesale-
breedbandtoegang gescheiden markten zijn. “

Het college heeft aan de aanbieders de stelling voorgelegd dat ontbundelde toegang tot het
aansluitnetwerk een afzonderlijke markt ten opzichte van de markt voor wholesale-
breedbandtoegang vormt. Met deze hy pothese is het overgrote deel van de aanbieders
([vertrouwelij ) het eens,® waarbij, waar
onderbouwd, het voornaamste argument is dat een aanbieder, die diensten aanbiedt met
gebruik van wholesale-breedbandtoegang, aanzienlijke investeringen moet plegen om diensten
via ontbundelde toegang te kunnen gaan aanbieden.

Substitutie door mobiele netwerken

Nederland beschikt over vijf mobiele netwerken die worden geéxploiteerd door KPN-Mobile,
Vodafone, T-Mobile, Orange en Telfort. De vraag is of via deze netwerken substituten worden
geboden voor lage en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

In het besluit over de markt voor toegang en gespreksopbouw op mobiele netwerken constateert
het college dat met betrekking tot data en internet mobiel internet tot dusver onvoldoende
volwassen is om beschouwd te worden als reéel alternatief voor vaste (breedband)
internettoegang. Vooralsnog is de overweging of mobiel internet een substituut vormt voor vast
internet derhalve niet relevant. Voor breedband-internettoegang geldt dat de prijs per te
downloaden kbit via mobiele netwerken veel hoger is dan via DSL en kabel.®* Het mobiele
aanbod is dan ook met name gericht op zakelijke gebruikers met een laptop e.d. Het aanbod in
termen van prijs/bandbreedte verhouding via mobiele netwerken is niet te vergelijken met het
aanbod via vaste netwerken. Op de markt voor datacommunicatiediensten geldt daarom des te
meer dat via mobiele netwerken geen aanbodsubstituut wordt geboden. Voor telefonie geldt ten
slotte dat in de marktanalyse vaste telefonie is geconstateerd dat mobiele telefonie gedurende
de reguleringsperiode geen substituut vormt voor vaste telefonie.

De vraag naar wholesalediensten is een afgeleide van de vraag naar retaildiensten. De
eindgebruikersdiensten die via de mobiele netwerken worden aangeboden, vormen geen
(vraag)substituut voor de eindgebruikersdiensten die via wholesale-breedbandtoegang kunnen
worden aangeboden. Bij een prijsverhoging van wholesale-breedbandtoegang zullen wholesale-
afnemers niet overstappen op mobiele netwerken omdat de bijbehorende
eindgebruikersdiensten geen substituut vormen voor eindgebruikersdiensten via wholesale-
breedbandtoegang. Het college concludeert dan ook dat de mobiele netwerken niet tot de
relevante markten voor lage en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang moeten worden

% In de beantwoording van het informatieverzoek.

8 Bjj KPN-Mobile kost een flat fee data-abonnement op het UMTS-netwerk € 75,- met een maximale bandbreedte van 384

kbit/s downstream en 64 kbit/s upstream. Een retail-abonnement over xDSL of kabel kost ongeveer 15 tot 20 euro. Bij Vodafone

kost het downloaden van 200 Mbyte met dezelfde maximale bandbreedte € 100,-. Het downloaden van 100 Mbyte via een

vergelijkbaar aanbod van Zonnet over xDSL kost ongeveer 1,50 euro.

47



gerekend.

5.5.4 Substitutie door huurlijnen (koper of glasvezel)

180.

181.

182.

5.5.5

183.

184.

185.

5.5.6

186.

Indien een blijvende tariefverhoging van 5 & 10% plaatsvindt in de productmarkt voor hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zouden afnemers kunnen kiezen voor duurdere
alternatieven gebaseerd op huurlijnen over koper of glasvezel. De tarieven van
wholesalehuurlijnen van KPN (het zogenaamde Interconnecterende Leased Line aanbod) zijn
echter meer dan twee keer hoger dan de vergelijkbare wholesale-breedbandtoegang producten
van KPN.® Hierdoor acht het college het aannemelijk dat een blijvende tariefverhoging op de
productmarkt van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang van 5 & 10% winstgevend kan
worden doorgevoerd. Het college concludeert daarom dat huurlijnen en hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang geen substituten vormen.

Aangezien lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang wat tarief en functionaliteit betreft nog
meer van huurlijnen verschilt dan hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang van huurlijnen,
zijn huurlijnen ook geen vraagsubstituut voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

Het college concludeert dat wholesalehuurlijnen geen onderdeel vormen van de markten voor
wholesale-breedbandtoegang.

Substitutie door WiFi

Eindgebruikersproducten die zijn gebaseerd op WiFi vormen geen substituut voor de
retaildiensten die worden aangeboden op basis van hoge en lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. Datacommunicatiediensten worden namelijk niet via WiFi geboden, en ook
telefonie via WiFi wordt niet geleverd. Uit bijlage 2 volgt dat WiFi ook geen substituut vormt voor
breedband-internettoegang via xDSL en kabelnetwerken.

Bij een prijsverhoging van wholesale-breedbandtoegang zullen wholesale-afnemers niet
overstappen op WiFi-netwerken omdat de eindgebruikersdiensten die hiermee geleverd worden
geen substituut vormen voor de eindgebruikersdiensten via wholesale-breedbandtoegang. Het
college concludeert daarom dat van WiFi onvoldoende prijsdruk uit zal gaan op de
wholesalemarkten voor hoge en lage kwaliteit breedband-internet toegang, om WiFi tot de
relevante markt te kunnen rekenen.

Het college concludeert dat WiFi niet tot de relevante markten van lage en hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang behoort.

Substitutie door WLL

In Nederland zijn eind 2003 twee vergunningen voor Wireless Local Loop (WLL) geveild die zijn
verkregen door Enertel en Versatel. Versatel heeft een vergunning gekregen voor de frequenties

8 Het betreft regionale bitstroomtoegang met een overboeking van 1:1 over koper. De tarieven voor huurlijnen over glasvezel

zijn hoger dan de tarieven van huurlijnen over koper.
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in de 2,6 GHz-band die geldt tot 2008. Enertel heeft een vergunning gekregen voor de 3,5 GHz-
band die geldig is tot 2015. Met WLL kunnen draadloos vanuit één locatie meerdere
eindgebruikersverbindingen tot stand worden gebracht. Met WLL kan daarmee een draadloos
aansluitnetwerk gerealiseerd worden. De 2,6 GHz-band en de 3,5 GHz-band zijn in principe
geschikt voor zowel telefonie, datacommunicatiediensten, huurlijnen en (breedband)
internettoegang.

187. Door marktpartijen is aangegeven dat WLL slechts een beperkte rol speelt gedurende de
komende 2-3 jaar omdat de kosten van voornamelijk randapparatuur zodanig zijn dat er (nog)
geen algemeen commerciéle aanbiedingen gerealiseerd kunnen worden. ®® Tevens blijkt uit
bijlage 2 dat WLL binnen de komende reguleringsperiode geen substituut vormt vo or breedband-
internettoegang via xDSL of kabelnetwerken.

188. Het college concludeert dat WLL daarom niet tot de relevante markten van lage en hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang behoort.

5.5.7 Substitutie door satelliet

189. Datacommunicatiediensten, breedband-internettoegang en telefonie kunnen ook via
satellietverbindingen geleverd worden. Wholesale-breedbandtoegang via satelliet wordt door
een aantal partijen op commerciéle basis geleverd. De producten zijn kwalitatief te vergelijken
met de lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang markt. De tarieven zijn echter vergelijkbaar
met hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

190. Op de markt voor datacommunicatiediensten via het koperen aansluitnetwerk van KPN en de
markt voor vaste telefonie speelt satelliet geen rol van betekenis. Uit bijlage 2 blijkt ook dat de rol
van satellietnetwerken bij breedband-internettoegang te beperkt is om te kunnen spreken van
een vraagsubstituut. Dit wordt bevestigd door marktpartijen en het feit dat satelliet wholesale-
breedbandtoegang slechts voor speciale toepassingen wordt gebruikt.87

191. Aangezien via de satellietnetwerken geen substituten worden geleverd voor de diensten die met
behulp van lage en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang worden aangeboden,
concludeert het college dat satellietnetwerken niet tot de relevante markten voor lage en hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang behoren.

5.5.8 Substitutie door doorverkoop

192. Van doorverkoop is sprake indien een partij de mogelijkheid heeft om het product van een
andere aanbieder ongewijzigd door te verkopen aan eindgebruikers. Afnemers zijn daarmee niet
in staat naar eigen inzicht hun producten in te richten. Wholesale-breedbandtoegang biedt

8 WLL wordt voornamelijk gebruikt om snel (zie persbericht “Enertel sluit eerste klant aan op nieuw draadloos netwerk” van
Enertel, 26 oktober 2004) relatief grote bandbreedtes te leveren of voor andere infrastructuur minder toegankelijke terreinen te
ontsluiten (Zie perbericht “Consortium lanceert draadloos intelligent beveiligingsconcept” van Enertel, 1 november 2004).

87 Marktpartijen hebben aangegeven dat wholesale-breedbandtoegang over satelliet in Nederland hoofdz akelijk wordt gebruikt
om elektronische communicatie te bewerkstelligen tussen een bedrijf in Nederland en haar reizende medewerkers in

bijvoorbeeld derde wereldlanden.
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193.

5.5.9

194.

195.

afnemers deze mogelijkheid wel. Doorverkoop voldoet daarmee niet aan de behoefte van een
afnemer die gebruik maakt van eigen infrastructuur om naar eigen inzicht zijn producten qua
functionaliteit in te richten en zo op de markt actief te zijn en is daarom geen substituut.
Wholesale-breedbandtoegang wordt gebruikt door partijen als complement in die gebieden waar
hun eigen infrastructuur (nog) onvoldoende dekking biedt. Dit is in overeenstemming met de
aanbeveling. # De Commissie merkt hierover op:

" Er is sprake van een zeer beperkte substitutie tussen de doorverkoop van eind-tot-eind-
wholesale-producten en op toegang gelijkende producten, zowel vanuit een vraag- als vanuit
een aanbodperspectief. Terwijl het eerste voornamelijk van belang is voor dienstverleners en
doorverkopers, is het laatste nodig voor nieuwe netwerkexploitanten die van plan zijn een
volledige verzameling concurrerende diensten aan te bieden door gebruik te maken van hun
eigen infrastructuur en die meestal aanzienlijke investeringen hebben gedaan. Wholesale-eind-
tot-eind-producten zullen waarschijnlijk een gescheiden markt vormen en worden thans in veel
landen op commerciéle basis verkocht. Producten voor de doorverkoop worden niet gezien als
deel uitmakend van deze markt, omdat zij niet voldoende zijn om te voldoen aan de behoeften
van de wholesale-breedbandtoegangsmarkt, en het opnemen van dergelijke
doorverkoopproducten in deze aanbeveling is niet gerechtvaardigd. ”

Het college concludeert dat doorverkoop niet behoort tot de relevante markten van lage en hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

Substitutie door het agentuurmodel

In Nederland is nog een andere vorm van dienstverlening mogelijk, namelijk het zogenaamde
agentuurmodel van KPN gecombineerd met de FIA-dienstverIening.89 Deze dienstverlening
wordt verkocht onder de naam ADSL van KPN. KPN levert de xDSL-verbinding aan de
eindgebruikers en een Internet Service Provider levert de toegang tot het internet. Om dit te
kunnen doen treedt de ISP op als agent van KPN — dat wil zeggen dat de ISP bemiddelt bij het
tot stand brengen van een overeenkomst tussen KPN en de eindgebruiker. Hiervoor krijgt de
ISP een agentuurvergoeding. Daarnaast moet de ISP een breedbandige verbinding van de
MDF-locatie naar het koppelpunt (POP) met de ISP inkopen bij KPN — de zogenaamde FIA-
dienstverlening. De eindgebruiker krijgt twee facturen: een maandelijkse van KPN voor de
ADSL-verbinding en een rekening van de ISP voor de internet-connectiviteit en eventuele
toegevoegdewaarde diensten zoals e-mail, nieuwsgroepen, firewall etc.

Het college overweegt dat het agentuurmodel van KPN een product is van KPN en dat het geen
ruimte biedt aan de betrokken afnemer om het betreffende product naar eigen inzicht in te
richten. De afnemer is immers geen partij bij de dienstverlening van KPN. Daarbij beschikt bij
wholesale-breedbandtoegang de afnemer over de volledige klantrelatie. Bij ADSL van KPN is dit
niet het geval. Het college concludeert dan ook dat vanuit deze kenmerken het agentuurmodel
geen substituut is voor lage en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en derhalve niet tot
deze markten gerekend moet worden.

8 Toelichting bij de Aanbeveling, blz. 29.
8 FIA: Fast IP Access.
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5.5.10 Tussenconclusie

196.

197.

5.6

198.

199.

200.

Het college definieert wholesale-breedbandtoegang als een wholesaledienst die bestaat uit de
levering aan wholesale-afnemers van transmissiecapaciteit met een flexibele of variabele
capaciteit (bandbreedte) met een stroomafwaartse capaciteit van meer dan 128kbit/s van de
locatie van afname naar de eindgebruikerslocatie. De afnemers van wholesale-
breedbandtoegang zijn daarmee in staat hun eigen elektronische communicatiediensten aan
hun eindgebruikers te leveren.

Het college concludeert dat de markt voor wholesale-breedbandtoegang bestaat uit twee
afzonderlijke relevante markten, te weten de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang en de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Het
onderscheidende kenmerk tussen deze twee markten is de overboekingsfactor. Producten met
een overboekingsfactor van 1:1 tot en met 1:20 behoren tot de markt van hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang. De producten met een overboekingsfactor van lager dan 1:20
behoren tot de markt van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

Geografische marktafbakening

Zoals aangegeven in paragraaf 3.2 kent de relevante markt twee dimensies, een
productdimensie en een geografische dimensie. 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 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 daar duidelijk afwijkende concurrentievoorwaarden heersen.%

De vaststelling van de grenzen van de geografische markt verloopt volgens dezelfde lijnen als bij
de bepaling van de productmarkt, namelijk op basis van de beoordeling van de substitutie aan
de vraag- en de aanbodzijde als reactie op een relatieve prijsverhoging. Om substitutie aan de
vraagzijde te bepalen, moeten de nationale toezichthouders in hoofdzaak een inschatting maken
van afnemersvoorkeuren (consumentenvoorkeuren), alsmede van bestaande geografische
aankooppatronen.

In de richtsnoeren wordt daarbij opgemerkt dat “in de elektronische communicatiesector de
omschrijving van de geografisch relevante markt traditioneel plaatsvindt op basis van twee
hoofdcriteria:

b) het gebied dat door een netwerk wordt bestreken, en

c) het bestaan van wettelijke en andere regelgevende instrumenten.

° Richtsnoeren van de Commissie randnummer 56.
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202.

5.7

203.

Op basis van deze twee belangrijkste criteria kunnen geografische markten worden omschreven
als lokaal, regionaal, nationaal of als het grondgebied van twee of meer landen omvattend (pan-
Europese, EER- of mondiale markten)."91

Op de markten van wholesale-breedbandtoegang is in Nederland één aanbieder, namelijk KPN,
die in geheel Nederland wholesale-breedbandtoegang kan bieden. KPN hanteert voor hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang landelijk uniforme tarieven. % De
concurrentievoorwaarden in de verschillende regio’s leiden er dus niet toe dat deze aanbieder
zijn prijsstelling regionaal aanpast. Hieruit volgt dat er in voldoende mate sprake is van
homogene concurrentievoorwaarden in de verschillende regio’s om deze niet apart van elkaar te
onderscheiden. De geografische relevante markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang is daarmee nationaal.

Eind 2004 is KPN begonnen met levering van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan
een aantal partijen. KPN hanteert een standaardaanbod. In onderhandeling met partijen kan de
uiteindelijke overeenkomst echter per partij verschillen. Dit wholesale-aanbod van KPN maakt
onderscheid in zogenaamde A- en B-gebieden. Volgens KPN wordt het prijsverschil bepaald
door kostenverschillen, met name door het geringere klantenpotentieel in B-gebieden.
[vertrouwelijk:

| Ondanks dit onderscheid naar A- en B-gebieden
belet de reeds aanwezige concurrentie op de retailmarkt (kabel en DSL) marktpartijen om
geografisch hun retailprijzen te differentiéren. Er is hiermee nu al in voldoende mate sprake van
homogene concurrentievoorwaarden in de verschillende regio’s om deze niet apart van elkaar te
onderscheiden. Dat er partijen zijn die in bepaalde regio’s afhankelijk zijn van
wholesalebouwstenen van derden doet daar niet aan af. Daarbij merkt het college op dat
naarmate partijen hun netwerken verder uitbreiden, de thans geconstateerde regionale
verschillen op wholesale-niveau verder zullen afnemen. Dit komt omdat uitbreiding van
netwerken zorgt voor toename van wholesale-concurrentie. Partijen die afhankelijk zijn van
wholesale-bouwstenen van derden, zullen deze bouwstenen zo bij steeds meer verschillende
aanbieders kunnen afnemen. Het college concludeert derhalve dat de geografische relevante
markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang nationaal is.

Afbakening zonder regulering

Zoals reeds aangegeven in hoofdstuk 3 dient bij de bepaling van de relevante markt te worden
uitgegaan van een situatie waarin geen (met wholesale-breedbandtoegang gerelateerde)
wholesaleverplichtingen aanwezig zijn.93

°1 Richtsnoeren van de Commissie randnummers 59 en 60.

92 De nationale tarieven voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zijn uniform. Voor een aantal regio’s kan deze dienst

echter ook regionaal worden afgenomen. De lagere kosten van KPN worden in het tarief doorberekend. Het college beschouwt

dit niet als een geografische tariefdifferentiatie maar als een keuze voor een aanbieder om gedeelten van het netwerk al dan

niet zelf te realiseren. Daarom is deze tariefkeuzevrijheid niet van belang voor de geografische marktafbakening.

93 Zie randnummers 62 en 63 uit dit besluit. Wel dient rekening te worden gehouden met bijvoorbeeld regulering van

ontbundelde toegang tot het aansluitnet.

52



204.

205.

206.

5.8

207.

208.

Omdat de markt van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang thans niet wordt gereguleerd, is
er van invloed van huidige regulering op de marktafbakening geen sprake.

De markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang wordt thans wel gereguleerd. In
afwezigheid van regulering gaat het college uit van de volgende situatie: KPN biedt hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang extern onder commerciéle voorwaarden aan of KPN biedt
extern geen hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang meer aan.® In beide gevallen blijft KPN
evenwel voor haar eigen retailbedrijfsonderdeel hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
leveren en zijn er sowieso concurrenten die extern hoge kwaliteit wholesale- breedbandtoegang
aanbieden.

De product-marktafbakening verandert dus niet, aangezien zowel met als zonder regulering een
aantal aanbieders intern en extern actief zijn op de markt van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. Voor de geografische marktafbakening zou kunnen worden betoogd dat
KPN niet meer verplicht is landelijke uniforme tarieven te hanteren. Echter zelfs indien KPN tot
tariefdifferentiatie zou overgaan, acht het college het gezien het vertoonde retailmarktgedrag van
marktpartijen (inclusief KPN) en ook weer gezien de aanwezigheid van wholesaleconcurrenten
niet op voorhand aannemelijk dat dit leidt tot differentiatie in de tarieven op de onderliggende
retailmarkten. Het college gaat daarom uit van een landelijke markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang.

Conclusie

Het college definieert wholesale-breedbandtoegang als een wholesaledienst die bestaat uit de
levering aan wholesale-afnemers van transmissiecapaciteit met een flexibele of variabele
capaciteit (bandbreedte) met een stroomafwaartse capaciteit van meer dan 128kbit/s van de
locatie van afname naar de eindgebruikerslocatie. De afnemers van wholesale-
breedbandtoegang zijn daarmee in staat hun eigen elektronische communicatiediensten aan
hun eindgebruikers te leveren.

Het college concludeert dat de markt voor wholesale-breedbandtoegang bestaat uit twee
afzonderlijke relevante markten. Dit zijn de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang en de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Het
onderscheidende kenmerk tussen deze twee markten is de overboekingsfactor. Producten met
een overboekingsfactor van 1:1 tot en met 1:20 behoren tot de relevante markt van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en de producten met een overboekingsfactor van meer
dan 1:20 behoren tot de relevante markt van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

% KPN zou dit kunnen bewerkstelligen door toegang te weigeren of door voorwaarden te hanteren waaronder aanbieders niet

meer economisch verantwoord dit product kunnen inkopen. Het is ook mogelijk dat KPN, onder druk van onder meer

civielrechtelijke verbintenissen met afnemers van BSA, niet direct zijn dienstverlening aan deze partijen kan beéindigen of

zodanig kan veranderen dat de dienstverlening onaantrekkelijk wordt voor deze partijen. Echter, ook in dat geval stelt het

college dat de dienstverlening aan bestaande afnemers uiteindelijk, op een termijn die de overeenkomst toelaat, zal worden

gestaakt.
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209.

210.

5.9

211.

De geografische markt is nationaal voor zowel hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang als
voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

De NMa deelt de conclusies van OPTA ten aanzien van de marktafbakening van lage-
respectievelijk hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang (zie bijlage 6).

Relatie met markten uit de aanbeveling

De door het college op basis van deze marktanalyse bepaalde relevante markten voor lage en
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang vallen beide binnen de definitie van de markt voor
wholesale-breedbandtoegang uit de aanbeveling.95 Op de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang geldt wholesale-breedbandtoegang via het kabelnetwerk als een met
‘bitstream’-toegang equivalente dienst. Op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang geldt dit niet en behoort het kabelnetwerk derhalve niet tot de relevante
markt.

% zie randnummer 108 uit dit besluit.
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6 Analyse van aanmerkelijke marktmacht

6.1

212.

213.

214.

215.

216.

6.2

6.2.1

217.

De criteria voor de analyse van aanmerkelijke marktmacht

Het college onderzoekt in dit hoofdstuk de marktmacht van de aanbieder(s) die actief zijn op de
relevante markten voor lage en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Het college
hanteert hiervoor de criteria genoemd in de richtsnoeren van de Commissie. Voor de
beoordeling van het bestaan van aanmerkelijke marktmacht op de relevante wholesalemarkten
zal het college in het navolgende ingaan op:

(@) marktaandelen (grootte, dynamiek, relatieve grootte);

(b) controle over niet gemakkelijk te dupliceren infrastructuur;
(c) afwezigheid van kopersmacht;

(d) bundeling van producten;

(e) schaalvoordelen;

(f) breedtevoordelen; en

(g) verticale integratie.

Het college beschrijft in paragraaf 6.2 de dominantie-analyse op de markt van lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang en in paragraaf 6.3 de dominantie-analyse op de markt van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

De dominantie-analyses op de markten voor wholesale-breedbandtoegang dienen uitgevoerd te
worden in afwezigheid van regulering van wholesale-breedbandtoegang. %

De lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang producten zijn momenteel niet gereguleerd. Dit
houdt in dat voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang het college de huidige situatie als
uitgangspunt kan nemen.

Hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang wordt thans gereguleerd. Het college zal de

effecten hiervan in zijn analyse en afweging betrekken om vast te kunnen stellen of er in
afwezigheid van regulering een partij met aanmerkelijke marktmacht ontstaat.

Lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

Marktaandelen

Voor de bepaling van de marktaandelen baseert het college zich op de kwantitatieve gegevens
uit de antwoorden op het informatieverzoek. Het marktaandeel van KPN op de markt van lage

% Hierbij wordt wel uitgegaan van regulering op de markt voor ontbundelde toegang. Zie Besluit analyse van de markt voor
ontbundelde toegang (OPTA/BO/2005/203431).

55



kwaliteit wholesale-breedbandtoegang is gemeten naar aantallen aansluitingen, de afgelopen 4
jaar gestegen van 3 naar [40-50]%. De grote aanbieders met kabelnetwerken hebben ieder
marktaandelen tussen de [5-10]% en [10-20]%. In 2001 waren deze marktaandelen 15% tot
50%. De alternatieve xDSL aanbieders hebben in de afgelopen 4 jaar het marktaandeel zien
stijgen van 0% naar marktaandelen tot [5-10]% per aanbieder. Een volledig overzicht is in figuur
4 weergegeven.

Eind 2001 |[Eind 2002 |Eind 2003 |Eind 2004 |Medio 2005

KPN [20-30%] | [20-30%] [ [30-40%] | [40-50%] | [40-50%]
BBNED [0-1%] [1-5%] [1-5%] [5-10%] [5-10%]
\Versatel [0-1%)] [1-5%] [1-5%)] [1-5%] [1-5%]

Tiscali [0-1%] [0-19%] [1-5%] [1-5%] [5-10%]
Overig DSL | [0-1%] [0-1%)] [0-1%)] [0-1%] [0-1%)]

UPC [30-40%] | [20-30%] | [10-20%] | [10-20%] | [10-20%]
Essent [10-20%] | [10-20%] [ [10-20%] | [10-20%] | [10-20%]
Casema [10-20%] | [10-20%] [5-10%] [5-10%] [1-5%]

Overig kabel| [10-20%] | [10-20%] | [10-20%] [5-10%] [5-10%]

Figuur 4. Marktaandelen op de markt van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang van 2001 tot

218.

219.

2005.

Het college neemt interne leveringen mee bij de bepaling van het marktaandeel van partijen op
de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Wanneer dat niet het geval zou zijn,
zouden wholesalemarktaandelen geen afspiegeling vormen van de verhoudingen op de
retailmarkt.”’ Van een partij die alleen intern of slechts zeer beperkt aan derde partijen levert,
maar die tevens wel een zeer groot marktaandeel heeft op de retailmarkt, zou op die manier
geconcludeerd worden dat deze geen of nauwelijks marktaandeel in de wholesalemarkt heeft.
Zo bestaat het risico dat een onjuiste beoordeling van de marktmacht op de wholesalemarkt
plaatsvindt.98

Gangbaar is om omzetcijfers te gebruiken voor de berekening van marktaandelen. Echter,
doordat aan interne leveringen geen tarief verbonden is, is een dergelijke berekening niet
mogelijk. Het college beschouwt daarom de afzetgegevens van de aanbieders als
marktaandelen.

%7 Indien interne leveringen niet meegenomen zouden worden, zou bbned eind 2005 het hoogste marktaandeel hebben op de

markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

% Versatel levert aldus ook wholesale-breedbandtoegang aan Zonnet en het onderdeel van KPN dat ontbundelde toegang

afneemt (thans, BU-IPS), levert zichzelf ook wholesale-breedbandtoegang teneinde retail breedband-internettoegang aan te

bieden, bijvoorbeeld Direct ADSL en de producten onder de merknaam 'ADSL Connected by KPN'.
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220. Geconcludeerd kan worden dat KPN op de markt van lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang het grootste marktaandeel heeft. Hierbij geldt wel dat dit marktaandeel in
hoge mate wordt bepaald door interne levering. KPN is pas sinds eind 2004 overgegaan tot
levering van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Andere DSL partijen zijn hier reeds
eerder toe overgegaan. Daarnaast bieden verschillende kabelbedrijven, % naast wholesale-
breedbandtoegang aan eigen bedrijfsonderdelen, ook wholesale-breedbandtoegang aan derde
partijen. Door de regulering van de ontbundelde aansluitlijn zijn alternatieve aanbieders zoals
Versatel, bbned en Tiscali zelf ook in staat gesteld om -onafhankelijk van KPN- op de markt voor
lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te opereren.

221. Voor de komende reguleringsperiode verwacht het college slechts een kleine toename van het
marktaandeel van KPN. In bijlage 3 heeft het college aan de hand van verschillende scenarios
aangegeven hoe de markt zich zou kunnen ontwikkelen waarbij rekening wordt gehouden met
de huidige voorkeuren van de consument en de verwachte verzadiging van de markt.

6.2.2 De controle over niet gemakkelijk te dupliceren infrastructuur

222. Om lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan te kunnen bieden, dienen partijen te
beschikken over (toegang tot) infrastructuur. Deze infrastructuur bestaat uit breedband

apparatuur, locaties om deze apparatuur te plaatsen en aansluitingen op het kernnetwerk.'%

223. Onderstaand overzicht in tabel 3 geeft weer welke percentages aanbieders hebben
gerealiseerd. Het percentage is gegeven als de werkelijke uitrol ten opzichte van het aantal
locaties dat noodzakelijk is voor landelijke dekking. Het bereik in de tabel geeft het percentage
huishoudens en bedrijven weer dat met deze infrastructuur bereikt kan worden. Voor de
kabelaanbieders geldt dat zij nagenoeg hun gehele netwerken geschikt hebben gemaakt voor
wholesale-breedbandtoegang. De gegeven percentages representeren daarom de geografische
dekking van hun netwerken. Er is één kabelaanbieder (UPC) die zijn dekkingsgebied vergroot
door buiten het dekkingsgebied van zijn eigen kabelinfrastructuur ontbundelde aansluitlijnen van
KPN in te kopen.

Tabel 3. Overzicht van het gerealiseerde percentage infrastructuur en het bereik dat met deze
infrastructuur kan worden bewerkstelligd (medio 2005).

Aanbieder Percentage realisatie |[Percentage bereik
infrastructuur huishoudens en
bedrijven
KPN .% .%
Versatel % %
Tiscali % %
bbned % %
Wanadoo % %
Novaxess % %

% Zie randnummer 142 uit dit besluit.
190 Bjjlage 1 bij dit besluit geeft een toelichting op de technische benodigde apparatuur voor het aanbieden van wholesale-

breedbandtoegang.
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224.

6.2.3

225.

226.

Essent % %
Casema % %
UPC % %
Multikabel % %
Nutsbedrijf Maastricht % %

KPN heeft als enige aanbieder van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een bijna
landelijk dekkende infrastructuur gerealiseerd. 101 pe overige partijen hebben tot op heden
maximaal 33% van de hiervoor benodigde infrastructuur aangelegd. De landelijk dekkende
infrastructuur van KPN is niet gemakkelijk te dupliceren door andere aanbieders. Daarbij geldt
echter wel dat het percentage bereikte huishoudens van een aantal concurrenten van KPN
reeds aanzienlijk hoger ligt dan deze 33%, met percentages boven de 60 en zelfs 74%.
Bovengenoemde percentages zullen verder toenemen. Marktpartijen hebben het college
aangegeven uitrol te blijven realiseren waardoor hun concurrentiepositie verder kan worden
versterkt. Daarbij blijkt al uit de vigerende concurrentie op de markt die ondersteund wordt door
lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang (zijnde de retailmarkt voor breedband-internet) dat
landelijke dekking geen vereiste is om op deze markt te kunnen concurreren. Tevens kan uit het
recente commerciéle aanbod van KPN voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang, zoals
beschreven in randnummer 202, worden afgeleid dat KPN concurrentie ondervindt van de
overige aanbieders van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang die deze vorm van
breedbandtoegang wel bieden (o0.a. bbned, Tiscali, Versatel en kabelexploitanten). Eind 2005
had KPN contracten afgesloten met [5-10] partijen, namelijk [vertrouwelijk:

. Volgens KPN hebben deze ISP’s
tezamen eind 2005 enkele tienduizenden aansluitingen. KPN ziet zich dus genoodzaakt door het
aanbod van de overige marktpartijen ook een dergelijke vorm van toegang te bieden teneinde
haar positie op de markt te behouden c.q. beschermen. Voorgaande duidt op de aanwezigheid
van concurrentiedruk hetgeen een aanwijzing vormt dat er geen aanmerkelijke marktmacht op
deze markt aanwezig is.

Schaalvoordelen

Op de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zijn voor marktpartijen
schaalvoordelen te behalen. Omdat de kosten van een netwerk minder dan evenredig oplopen
met het verkeersvolume over het netwerk, zullen de marginale kosten bij hoge volumes sterk
dalen.

Het college zal dit aan de hand van een rekenvoorbeeld verduidelijken. In bijlage 1 is een
technisch overzicht gegeven van de benodigde apparatuur voor het leveren van wholesale-
breedbandtoegang. Per centrale is een DSLAM noodzakelijk, co-locatie voor deze apparatuur en
transmissie naar het uitkoppelpunt met de afnemer. Deze kosten zijn (in grote mate)

onafhankelijk van het aantal gebruikers. Het betreft vaste kosten.'® Dit betekent dat naar mate

101 KPN beschikt als incumbent bij de aanvang van de liberalisering van de telecommunicatiesector als enige over een landelijk

dekkend telecommunicatie netwerk. Hierdoor was reeds in de benodigde transmissie naar alle MDF centrales voorzien.

192 Naast deze vaste kosten zijn er ook nog variabele kosten voor bijvoorbeeld modemkaarten en ontbundelingskosten. Bij

variabele kosten is er nauwelijks sprake van schaalvoordelen.
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er meer gebruikers worden bediend, de vaste kosten per gebruiker lager worden. Dit stelt een
aanbieder in staat lagere eindgebruikersprijzen te hanteren dan een concurrent die minder
eindgebruikers bedient. Hierdoor ontstaat een concurrentieel (schaal)voordeel voor de
aanbieder met de meeste eindgebruikers. Het college heeft consultants een businessmodel
laten opstellen. 193 pit model geeft de kosten per gebruiker afhankelijk van het aantal
eindgebruikers en benodigd aantal centrales. De uitkomsten van het businessmodel zijn als
jaarlijkse kosten per eindgebruiker in onderstaande tabel 4 weergegeven.

Tabel 4. Overzicht van de uitnutting van schaalvoordelen door de verschillende aanbieders (medio

2005).

227.

228.

6.2.4

229.

230.

Aanbieder Volume Aantal Jaarlijkse
aansluitingen locaties kosten per aansluiting

L 1

KPN [ [
Versatel I [
Tiscali [ | |
bbned [‘ |
Novaxess [ [

Het college heeft geen soortgelijk model om de schaalvoordelen van lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang voor kabelaanbieders te berekenen. Het college verwacht echter dat de
schaalvoordelen voor kabelaanbieders dezelfde orde van grootte kennen aangezien grote delen
van de kostenstructuur (zoals internet toegang, core-netwerk, klantenservice, marketing, etc)
met elkaar overeen zullen komen.

Nu KPN als enige partij landelijke uitrol heeft gerealiseerd, heeft zij het meeste profijt van
schaalvoordelen. Zoals onder nummer 226 is aangegeven, realiseren ook concurrenten van de
schaalvergroting door KPN en hebben zij aldus in steeds toenemende mate profijt van
schaalvoordelen.

Breedtevoordelen

Breedtevoordelen komen tot uiting in het geval één bedrijf twee aparte diensten goedkoper kan
leveren dan wanneer iedere dienst apart door een bedrijf geleverd zou worden. In paragraaf
6.2.3 is aangegeven dat transmissie benodigd is voor de verbinding tussen de MDF-locatie en
de ATM-switch. De kosten van transmissie zijn onder te verdelen in kosten voor glasvezel,
graafkosten voor het aanleggen van deze glasvezel en transmissieapparatuur. Dit betekent dat
naarmate dezelfde glasvezel voor meerdere diensten wordt gebruikt, de kosten voor de
transmissie over deze diensten kunnen worden verdeeld. Omdat de kosten per dienst zo
afnemen is een aanbieder in staat om lagere eindgebruikers tarieven te hanteren voor die
betreffende dienst.

KPN kan wholesale-breedbandtoegang efficiénter produceren dan aanbieders die alleen (of
voornamelijk) wholesale-breedbandtoegang leveren (bijvoorbeeld bbned) aangezien KPN, in
tegenstelling tot andere aanbieders, haar investeringen in het transportnetwerk naar en

193 bialogic innovatie en interactie. Dit model is OPTA-vertrouwelijk.
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faciliteiten op MDF-locaties ook gebruikt voor het aanbieden van retailtelefonie en huurlijnen.
Omdat zo de kosten voor het netwerk versleuteld kunnen worden over meerdere diensten is er
sprake van breedtevoordelen voor KPN. Dit laat onverlet dat ook andere partijen op het moment
dat zij een breder productportfolio aan gaan bieden breedtevoordelen kunnen genieten.

6.2.5 Toetredingsdrempels

231. Toetreding tot de markten voor wholesale-breedbandtoegang gaat gepaard met aanzienlijke
kosten, zoals reeds onder 5.2.2 is aangegeven. Hierdoor is het voor een aanbieder relatief
moeilijk om toe te treden. Immers, de meeste investeringen zijn ‘sunk costs’, oftewel kosten die
niet kunnen worden terugverdiend door een partij die besluit de markt te verlaten. Hierdoor is er
geen sprake van een markt waarbij bij kleine tariefsveranderingen partijen makkelijk toe- of
uittreden.

232. Daarbij bestaat voor partijen een barriere om hun netwerken volledig uit te rollen omdat het
risico bestaat dat hoge investeringen door marktomstandigheden niet kunnen worden
teruggewonnen. Uit het aantal thans actieve partijen en de mate van uitrol op de markt volgt
echter dat bovenstaande drempels partijen niet heeft belet om op de markt actief te worden.

6.2.6 Verticale integratie

233. Een aanbieder is verticaal geintegreerd als deze deelneemt in meerdere opeenvolgende stadia
van productie/distributie. KPN is op wholesaleniveau actief als aanbieder van zowel ontbundelde
toegang tot het aansluitnetwerk, als lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Daarnaast is
KPN ook actief op de onderliggende retailmarkt voor breedband-internettoegang. Weliswaar
geldt dit ook voor een aantal andere marktpartijen,104 maar KPN heeft in tegenstelling tot andere
partijen op elk van deze markten een (zeer) hoog marktaandeel.’® KPN behaalt extra voordelen
uit deze integratie ten opzichte van andere partijen waar andere partijen toch van KPN
afhankelijk blijven. Voorbeelden van voordelen van KPN zijn bijvoorbeeld dat KPN minder
‘kosten’ heeft (en tijd dient te besteden) aan geschillen en dat KPN gemakkelijker de
dienstverlening kan aanpassen aan nieuwe diensten op de retailmarkt.

6.2.7 Invlioed van de huidige wholesale-breedbandtoegang regulering

234. Zoals onder 5.2. aangegeven, geldt er thans geen regulering op de markt voor lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang. Regulering is derhalve niet van invioed op de positie die partijen
innemen op de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

6.2.8 Afweging en conclusie

235. KPN heeft op de markt van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een marktaandeel van
minder dan 45%. In de richtsnoeren geeft de Commissie aan dat het bij een marktaandeel
tussen de 40% en 50% niet op voorhand aannemelijk is dat de betrokken onderneming een

104 70als partijen die toegang afnemen tot de ontbundelde aansluitlijn of kabelexploitanten.
105 Zie Besluiten vaste telefonie, besluit marktanalayse huurliinen (OPTA/BO/2005/203430) en bijlage 3 bij dit besluit.
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236.

237.

238.

239.

240.

machtspositie bezit maar dat dit afhankelijk is van bijkomende factoren. Deze factoren zijn
hierboven door het college gewogen. KPN heeft een aantal voordelen, zoals een hogere
dekkingsgraad en een betere uitnutting van schaal- en breedtevoordelen. Het college is van
oordeel dat deze factoren niet zodanig in het voordeel van KPN zijn dat dit tot de conclusie leidt
dat er sprake is van aanmerkelijke marktmacht van KPN, mede gelet op de beperkte groei die
KPN door haar huidige positie op de markt naar alle waarschijnlijkheid kan bewerkstelligen.
Daarnaast is het aannemelijk dat de pas recentelijk door KPN geboden mogelijk voor derden om
lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang af te nemen onder concurrentiedruk tot stand is
gekomen. Een positie van aanmerkelijke marktmacht moet daarom onwaarschijnlijk worden
geacht. Het is derhalve niet aannemelijk dat KPN zich binnen de reguleringsperiode op de markt
van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang tot een partij met aanmerkelijke marktmacht zou
kunnen ontwikkelen.

Het college acht het in deze afweging van wezenlijk belang dat KPN niet beschikt over
aanmerkelijke marktmacht op de markt waarvoor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang de
bouwsteen vormt, namelijk de retailmarkt voor breedband-internettoegang.106

De concurrentie op de retailmarkt voor breedband-internettoegang is in afwezigheid van
wholesale-regulering van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang tot stand gekomen. De
partijen op de retailmarkt beschikken dus over voldoende wholesale-alternatieven'®’ om effectief
op de retailmarkt te kunnen concurreren. Dit maakt dat er geen sprake kan zijn van marktpartijen
die in zodanige mate afhankelijk zijn van een wholesale-aanbod van KPN dat hierdoor de
concurrentieverhoudingen op de markt significant kunnen wijzigen. Immers, KPN was niet
verplicht om de lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan derde partijen te leveren en
heeft dit tot zeer recent ook niet gedaan. 198 \/00rts is de concurrentie op de retailmarkt voor
breedband-internettoegang tot stand gekomen in afwezigheid van een (gereguleerd) aanbod van
KPN van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

De in voorgaande paragrafen geobserveerde aanwijzingen van aanmerkelijke marktmacht
geven weliswaar aan dat KPN op de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang de
sterkste positie bezit, maar niet is gebleken dat KPN zich mededingingsbeperkend heeft
gedragen in afwezigheid van een verplichting tot levering van lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. Op de onderliggende retailmarkt voor breedband-internet is immers sprake
van effectieve concurrentie.

Het college stelt vast dat de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
daadwerkelijk concurrerend is en dat geen partij op deze markt beschikt over een aanmerkelijke
marktmacht als bedoeld in artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw.

De NMa deelt de conclusies van OPTA ten aanzien van de analyse van aanmerkelijke
marktmacht op de markt van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang (zie bijlage 6).

1% 7Zje bijlage 3 bij dit besluit.

197 Hierin wordt zelf voorzien (bijv. kabelmaatschappijen) of dit wordt afgenomen van derden.

198 KPN biedt lage kwalliteit wholesale-breedbandtoegang inmiddels op commerciéle basis aan.
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6.3 Hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

6.3.1 Marktaandelen

241. Het marktaandeel van KPN op de markt van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang is
gemeten naar aantallen aansluitingen, de afgelopen 2 jaar gestegen van .% naar .%.
Concurrent bbned kent een stabiel marktaandeel van % en de aandelen van de andere
alternatieve xDSL aanbieders lopen enigszins terug. Een volledig overzicht is in figuur 5
weergegeven.

2003 2004 2005 Q1  |2005 Q2

KPN [60-70%] [60-70%] |[60-70%] |[60-70%]

bbned [20-30%]  [20-30%]  |[20-30%] _ |[30-40%]

Overig [10-20%] |[10-20%] [[5-10%] [5-10%]

Figuur 5. Marktaandelen op de markt van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang in 2003 en

2004.

242.

243.

244,

Zoals in paragraaf 6.2.1 is aangegeven, neemt het college interne leveringen mee bij de
bepaling van marktaandelen van partijen. Tevens is aangegeven dat het college marktaandelen
bepaalt op basis van afzetgegevens.

Geconcludeerd kan worden dat KPN op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang het grootse marktaandeel heeft met een aandeel van .%. KPN heeft
derhalve een sterke marktpositie.

Het college verwacht dat in de komende reguleringperiode in afwezigheid van regulering op de
markt van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang het marktaandeel van KPN zal
toenemen. Hierbij is het van belang op te merken dat het college uit gegevens van marktpartijen
heeft afgeleid dat van de totale afname van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang circa
65% wordt gebruikt ten behoeve van datacommunicatiediensten en circa 35% ten behoeve van
breedband-internettoegang. Het gebruik voor VoDSL betreft thans nog minder dan 1% van de
totale afzet. In afwezigheid van regulering zal KPN haar positie op de markt van
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6.3.2

245,

246.

datacommunicatiediensten kunnen versterken. Indien KPN een sterkere positie krijgt op de
markt voor datacommunicatiediensten waarvoor de onderliggende hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang een bouwsteen vormt, zal zij dit bij haarzelf inkopen, waardoor het
marktaandeel van KPN op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang toeneemt.
Dit mechanisme wordt uitvoeriger besproken in randnummers 270, 278 en 281. Het college kan
geen precieze inschatting geven hoe groot het marktaandeel zou worden en volstaat met de
constatering dat het in ieder geval hoger wordt dan het huidige marktaandeel. Dit wordt in de
volgende paragrafen verder onderbouwd.

De controle over niet gemakkelijk te dupliceren infrastructuur

Om hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan te kunnen bieden, dienen partijen te
beschikken over (toegang tot) infrastructuur. Deze infrastructuur bestaat uit breedband

. . 109
apparatuur, locaties om deze apparatuur te plaatsen en aansluitingen op het core-netwerk.

Onderstaande tabel 5 geeft (als percentage) weer in welke mate aanbieders deze infrastructuur
zelf hebben gerealiseerd. Het percentage is uitgedrukt als de werkelijke uitrol ten opzichte van
het aantal locaties dat noodzakelijk is voor landelijke dekking. Het bereik in de tabel geeft het
aantal huishoudens en bedrijven weer dat met deze infrastructuur bereikt kan worden.

Tabel 5. Overzicht van het gerealiseerde percentage infrastructuur en het bereik dat met deze
infrastructuur kan worden bewerkstelligd (medio 2005).

247.

248.

Aanbieder Percentage realisatie |Percentage bereik
infrastructuur huishoudens en
bedrijven
KPN % %
Versatel % %
bbned % %
Novaxess % %

KPN heeft als enige aanbieder van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een nagenoeg
landelijk dekkende infrastructuur gerealiseerd. De overige partijen hebben tot op heden
maximaal .% van de benodigde infrastructuur aangelegd. De door KPN gerealiseerde
infrastructuur is niet gemakkelijk te dupliceren door andere aanbieders. De voorsprong van KPN
komt door het feit dat KPN als incumbent bij aanvang van de liberalisering als enige al beschikte
over een landelijk dekkend telecommunicatie netwerk. Daardoor beschikte KPN reeds over de
benodigde transmissie naar alle MDF lokaties ten behoeve van telefonie en huurlijnen.

Om hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan te kunnen bieden, is het van groot belang
dat een partij een hoge dekkingsgraad heeft omdat via deze vorm van wholesale-
breedbandtoegang eerder genoemde datacommunicatie diensten aan eind afnemers (bedrijven)
worden geleverd. Bij datacommunicatiediensten dienen verschillende vestigingen met elkaar

109 Bjjlage 1 bij dit besluit geeft een toelichting op de technische benodigde apparatuur voor het aanbieden van wholesale-

breedbandtoegang
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249.

6.3.3

250.

verbonden te worden. **° Indien een aanbieder de verbinding naar een vestiging niet kan leveren,
is deze aanbieder niet in staat om de betreffende overeenkomst aan te gaan. De aanbieders die
actief zijn op de datacommunicatiemarkt geven aan dat zij met de door hen thans gerealiseerde
dekkingsgraad bij het sluiten van een overeenkomst - uitzonderingen daargelaten - altijd nog
afhankelijk zijn van de inkoop van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang bij KPN. Zonder
deze inkoopmogelijkheid kunnen zij niet met KPN concurreren op de retailmarkt voor
datacommunicatie. Weliswaar wordt hoge kwaliteit wholesale -breedbandtoegang ook gebruikt
voor het leveren van breedband-internettoegang en VoDSL diensten, maar de afzet die hiermee
gerealiseerd wordt, ligt rond de 35% van de totale afzet van wholesale-breedbandtoegang.
Indien de dienstverlening van concurrenten van KPN zich tot deze diensten zou moeten
beperken worden de posities van deze partijen aanzienlijk gemarginaliseerd en bestaat het risico
dat zij zich niet op de markt zullen kunnen handhaven.

Het is niet aannemelijk dat een partij er in zal slagen binnen de tijdshorizon van de onderhavige
marktanalyse zelf een voldoende (dat wil zeggen een met KPN vergelijkbare) dekkingsgraad te
bereiken, aangezien de investeringen die zij hiervoor dienen te plegen niet in verhouding staan
tot hun omzet. Marktpartijen zijn vooralsnog afhankelijk van toegang tot het netwerk van KPN,
daar waar hun eigen dekking (nog) tekort schiet. Deze afhankelijkheid wordt nog versterkt
doordat contracten op de markt voor datacommunicatiediensten veelal een lange looptijd (3-5
jaar) kennen. Om de noodzakelijke investeringen in het netwerk te kunnen financieren, is het
van belang thans mee te kunnen dingen naar contracten die vrijkomen om zo meer zekerheid te
verkrijgen opdat verdere investeringen kunnen worden terugverdiend.

Kopersmacht

Zoals hiervoor aangegeven, is een hoge dekkingsgraad op de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang noodzakelijk om op deze markt te kunnen opereren. Partijen die
zelf (nog) over onvoldoende infrastructuur beschikken om daadwerkelijk met KPN te kunnen
concurreren, zijn daarvoor in hoge mate afhankelijk van KPN als aanbieder met een landelijk
dekkend netwerk. Andersom is van deze afhankelijkheid geen sprake. KPN is voor haar
verkoopactiviteiten niet van derde partijen afthankelijk. KPN is immers een verticaal
geintegreerde onderneming met een eigen retailbedrijffsonderdeel. Aangezien KPN zelf actief is
op de onderliggende retailmarkten heeft zij dus geen prikkel om vrijwillig tot levering van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan haar concurrenten over te gaan. KPN biedt thans
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang ook alleen aan derden aan als gevolg van een
besluit van OPTA. Er is dus geen sprake van kopersmacht van derden die van invloed is op de
mate waarin KPN zich onafhankelijk zou kunnen gedragen.

6.3.4 Bundeling van producten

251.

Ten aanzien van bundeling benut KPN haar uitrol voordeel ten opzichte van concurrenten. KPN
biedt een volumekorting aan op haar hoge wholesale-breedbandtoegang producten. Elke

10 Dit in tegenstelling tot de levering van diensten waarbij de afnemer meestal over één locatie beschikt. Ook partijen met een

beperktere dekkingsgraad kunnen op zo’n markt(en) opereren; een voorbeeld hiervan is de markt voor breedband-internet

waarop kabelbedrijven actief zijn die beschikken over een regionaal netwerk.
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afnemer die in ieder geval KPN nodig heeft om wholesale-breedbandtoegang in te kopen voor
de gebieden waarin alleen KPN wholesale-breedbandtoegang kan bieden, zal door deze vorm
van korting geneigd zijn ook in gebieden waar meerdere partijen actief zijn voor KPN te kiezen,
om zo de maximale korting te verkrijgen. KPN heeft hiermee een concurrentieel voordeel ten
opzichte van andere marktpartijen.

6.3.5 Schaalvoordelen

252. In paragraaf 6.2.3 heeft het college reeds uiteengezet dat KPN door zijn schaal het meeste
profijt heeft van schaalvoordelen. Voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang geldt dat de
schaalvoordelen nog meer toenemen dan bij de lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. In
randnummer 248 is beschreven dat voor het aanbieden van datacommunicatiediensten een
landelijk dekkend netwerk noodzakelijk is. Indien een aanbieder hier niet over beschikt en ook
niet de ontbrekende verbindingen bij KPN kan inkopen, riskeert deze aanbieder verlies van zijn
afzetmogelijkheden van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang dat kan oplopen tot 65%
van zijn totale afzet. Hierdoor verkleint de schaal van de onderneming en profiteert zij nog
minder van de schaalvoordelen.

6.3.6 Breedtevoordelen

253. Voor het dominantiecriterium ‘breedtevoordelen’ wordt verwezen naar paragraaf 6.2.4. De
breedtevoordelen zijn dezelfde voor zowel lage kwaliteit als hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang.

6.3.7 Toetredingsdrempels

254. Een groot segment (65% van de afzet) van de markt van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang wordt aangewend ten behoeve van de levering van
datacommunicatiediensten. Uit antwoorden op het informatieverzoek aangeleverd door
marktpartijen is gebleken dat partijen die op deze markt met KPN willen concurreren afhankelijk
zZijn van inkoop bij KPN. Dit is omdat de uitrol van concurrenten van KPN nog niet zo ver
gevorderd is dat zij daarmee zelfstandig een alternatief kunnen bieden voor het aanbod van
KPN. De huidige regulering waarbij partijen toegang krijgen tot het wholesale-aanbod van KPN
voorziet in deze mogelijkheid. Het college acht het vanwege de hoge kosten die verbonden zijn
aan het realiseren van een in voldoende mate landelijk dekkend netwerk, niet aannemelijk dat
deze dekkingsgraad door concurrenten binnen de tijdshorizon van deze marktanalyse wordt
gerealiseerd. Hieruit volgt dat de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang wordt
gekenmerkt door hoge toetredingsdrempels.

6.3.8 Verticale integratie

255. Dit criterium kwam hierboven reeds aan de orde bij ‘kopersmacht’. De overige voordelen van
verticale integratie’ zijn eerder beschreven in paragraaf 6.2.6.

6.3.9 Invloed van de huidige regulering van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
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257.
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259.

Zoals onder 5.3 is aangegeven, is KPN thans op grond van regulering verplicht hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang te leveren. Hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang moet
door KPN onder de huidige regulering worden geleverd onder non-discriminatoire en
transparante voorwaarden.

De huidige regulering van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zorgt ervoor dat partijen
ook in dekking kunnen voorzien in regio’s waar zij geen eigen netwerkdekking hebben. Deze
partijen kunnen onder bovengenoemde condities toegang krijgen tot het netwerk van KPN. Dit
stelt deze partijen in staat om op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
waar dekking van groot belang is, te kunnen concurreren. KPN heeft dit product niet vrijwillig
aangeboden, maar doet dat slechts omdat dit volgt uit een besluit van het college op basis van
de oude Telecommunicatiewet. Uit het voorgaande volgt dat het in afwezigheid van regulering
aannemelijk is dat KPN hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang niet meer dan wel tegen
onredelijke voorwaarden zal aanbieden.

In afwezigheid van regulering zal KPN derhalve een groter marktaandeel verwerven aangezien
KPN dan als enige partij producten op de downstream markt voor datacommunicatie kan
aanbieden. Gezien de retailafzet voor datacommunicatie acht het college daarmee een verdere
toename van het marktaandeel van KPN op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang in afwezigheid van regulering van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang aannemelijk. Het marktaandeel \an bestaande concurrerende aanbieders
van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang neemt af omdat een belangrijk deel van
afzetmogelijkheden (datacommunicatiediensten) komt te vervallen. Daarbij bestaat het risico dat
concurrenten vanwege het verlies van een belangrijk deel van hun afzetmogelijkheden, zich niet
langer op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang kunnen handhaven.

In afwezigheid van regulering wordt de toetredingsdrempel tot de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoe gang verhoogd. Ook nieuwe aanbieders zullen bij gebreke van
voldoende dekkingsgraad niet in staat zijn een business case op te bouwen nu zij daarvoor van
toegang tot het landelijk dekkend netwerk van KPN afhankelijk zijn.

6.3.10 Afweging en conclusie analyse van aanmerkelijke marktmacht

260.

261.

KPN heeft op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een marktaandeel van
64% en het college verwacht dat KPN in afwezigheid van regulering in de komende
reguleringsperiode een hoger marktaandeel zal verkrijgen. Uit de richtsnoeren blijkt dat zo'n
marktaandeel op zichzelf reeds het bewijs is van een machtspositie, uitzonderlijke
omstandigheden daargelaten. Van uitzonderlijke omstandigheden is geen sprake. In afwezigheid
van regulering moet KPN in staat worden geacht zijn positie verder uit te bouwen. Dit volgt met
name uit de unieke wholesale-uitgangspositie van KPN.

KPN is namelijk de enige aanbieder van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang die
beschikt over niet gemakkelijk te dupliceren infrastructuur, te weten een landelijk dekkend
netwerk. Landelijke dekking is met name van groot belang om de markt voor datacommunicatie
te kunnen bedienen. Derde partijen zijn vanwege hun beperkte dekkingsgraad afhankelijk van
wholesale-breedbandtoegang van KPN om zelfstandig datacommunicatiediensten aan te

66



262.

263.

264.

6.4

265.

266.

kunnen bieden of om anderen daartoe in staat te kunnen stellen. Omdat
datacommunicatiediensten een belangrijk deel van de afzet vormen van wholesale-
breedbandtoegang worden derde partijen gemarginaliseerd indien hen deze mogelijkheid wordt
onthouden.

Derde partijen kunnen niet in staat worden geacht om zelfstandig levering van hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang af te dwingen of om anderszins KPN’s gedrag te disciplineren.
KPN is namelijk niet afhankelijk van derde partijen. KPN is als verticaal geintegreerde partij
zowel actief op de retailmarkten voor datacommunicatiediensten (en breedband-internettoegang
en VoDSL) als op de wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. KPN
heeft dus geen prikkel om concurrenten van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te
voorzien. Zij biedt hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan derde partijen slechts aan
omdat zij daar op basis van regulering toe gehouden is. Niet valt te verwachten dat bestaande of
nieuwe partijen binnen de tijdshorizon van deze analyse in een zodanig eigen dekkend netwerk
kunnen voorzien dat daarmee van afhankelijkheid van KPN niet langer sprake is. Gezien het
belang van een hoge dekkingsgraad en de hoogte van de daarmee gepaard gaande
investeringen wordt de markt gekenmerkt door hoge toetredingsdrempels.

Op basis van het voorgaande stelt het college vast dat de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang niet daadwerkelijk concurrerend is en dat KPN op deze markt beschikt over
een aanmerkelijke marktmacht. Het college wijst KPN derhalve aan als onderneming met
aanmerkelijke marktmacht als bedoeld in artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw.

De NMa deelt de conclusies van OPTA ten aanzien van de analyse van aanmerkelijke
marktmacht op de markt van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang (zie bijlage 6).

Potentieel mededingingsbeperkende gedragingen op de markt voor hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

In dit hoofdstuk wordt beschreven welke mededingingsproblemen als gevolg van de
aanwezigheid van een partij met aanmerkelijke marktmacht op de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang kunnen ontstaan. Het college benadrukt dat de in dit hoofdstuk
beschreven mededingingsproblemen potenti€le problemen zijn die zich voor kunnen doen als
gevolg van de aanwezigheid van een partij met aanmerkelijke marktmacht op de relevante
markt; het gaat dus niet om daadwerkelijk geconstateerde gedragingen. Het college zal voor elk
van de in dit hoofdstuk beschreven mededingingsproblemen aangeven waarom hij het
waarschijnlijk acht dat deze gedraging zich op de betrokken markt voor zal doen en, indien de
gedraging zich voor kan doen, welke effecten daarvan kunnen uitgaan.

Bij de analyse van heeft het college de ERG Common Position als startpunt gehanteerd. Dit
gemeenschappelijk standpunt heeft aan de hand van een viertal cases mogelijke
mededingingsbeperkende gedragingen ge'l'dentificeerd.111 In de markt voor hoge kwaliteit

111 Zie Common Position blz. 29.
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268.

269.

wholesale-breedbandtoegang is de case ‘vertical Ieveraging'112 van toepassing.

In de onderhavige marktanalyse is sprake van (potentiéle) mededingingsbeperkende
gedragingen door KPN die kunnen ontstaan als gevolg van verticale overheveling van
marktmacht omdat KPN zowel actief is op de wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang als op de downstream-markten voor datacommunicatiediensten, breedband-
internettoegang en VoDSL waarvoor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een
bouwsteen vormt. Aangezien voor 65% afzet van de markt van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang wordt aangewend ten behoeve van de levering van
datacommunicatiediensten, zullen mededingingsbeperkende gedragingen met name op deze
markt effect sorteren. Het college zal de effectenanalyse als gevolg van verticale overheveling
van marktmacht derhalve richten op het retailaanbod van datacommunicatiediensten.

Overheveling van marktmacht kan er toe leiden dat concurrenten die afhankelijk zijn van
wholesalebouwstenen van KPN uit de onderliggende retailmarkt(en) worden gedreven waarvoor
wholesale-breedbandtoegang een bouwsteen vormt, en/of dat wholesaleconcurrenten ervan
worden weerhouden om tot deze markt(en) toe te treden. Dit risico doet zich voor vanwege de
mogelijkheid van KPN om partijen levering van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te
onthouden. *** Dit heeft vervolgens consequenties voor de positie van concurrerende aanbieders
op de wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Het is namelijk
onwaarschijnlijk dat alternatieve aanbieders naast KPN op de wholesalemarkt voor wholesale-
breedbandtoegang succesvol kunnen concurreren als een belangrijk deel van hun
afzetmogelijkheden komt te vervallen. Immers, KPN zal als verticaal geintegreerde marktpartij
haar wholesalebouwstenen afnemen binnen haar eigen onderneming en niet van een met haar
wholesale-onderdeel concurrerende onderneming. 4 concurrerende wholesale-aanbieders
worden zo door hun beperkte afzetmogelijkheden gemarginaliseerd of uiteindelijk van de markt
gestoten. Hierdoor wordt een door duurzame concurrentie gekenmerkte retailmarkt(en)
belemmerd en verslechtert de positie van de eindgebruikers in termen van keuze, prijs en
kwaliteit van de op de retailmarkt aangeboden producten.

Hieronder zal het college de meest waarschijnlijke (potentiéle) mededingingsbeperkende
gedragingen van de dominante aanbieder op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang behandelen. Mededingingsbeperkende gedragingen kunnen betrekking
hebben op het direct van de markt uitsluiten van concurrenten, maar zij kunnen daamaast ook
betrekking hebben op het frustreren van concurrenten nadat zij eenmaal tot de markt zijn

112 Zie randnummer 95 uit dit besluit.

113 Dit mechanisme is beschreven in de analyse van AMM op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

114 Betoogd zou kunnen worden dat de concurrerende wholesale-partij mogelijk efficiénter opereert dan de verticaal

geintegreerde onderneming hetgeen zich vertaald in lagere prijzen voor de wholesale-inputs (efficiency argument). De verticaal

geintegreerde zou daarom kunnen besluiten voortaan van deze efficiéntere concurrent af te nemen in plaats van zelf in de

wholesale-inputs te voorzien. De verticale partij zou zo minder kosten hoeven maken die moeten worden doorberekend in zijn

producten op de eindgebruikersmarkt. Dit argument acht het college echter onwaarschijnlijk. Immers, inefficiénties kunnen door

een dominante aanbieder volledig ten laste worden gebracht van de eindgebruikers omdat deze geen keuze uit meerdere

leveranciers hebben. Daarnaast bestaat er voor een KPN als verticaal geintegreerde marktpartij geen prikkel om in zijn eigen

concurrentie te gaan voorzien.
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toegetreden. Hierbij worden eveneens de effecten op de onderliggende retailmarkt(en)

aangegeven. Het betreft de in tabel 6 weergegeven gedragingen.

Tabel 6. Overzicht van de potentiéle mededingingsbeperkende gedragingen.

Toegang 6.4.1. Leveringsweigering/toegangsweigering

Tarifering 6.4.2. Prijsdiscriminatie

6.4.3. Excessieve tarieven

6.4.4. Roofprijzen

6.4.5. Kruissubsidiéring

Overige gedragingen 6.4.6. Discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie

6.4.7. Vertragingstactieken

6.4.8. Oneigenlijke voorwaarden

6.4.9. Kwaliteitsdiscriminatie

6.4.10. Oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van
concurrenten

6.4.11. Koppelverkoop/bundeling

6.4.12. Strategisch productontwerp

6.4.1

270.

271.

272.

273.

Leveringsweigering/toegangsweigering

In hoofdstuk 6 is geconcludeerd dat KPN aanmerkelijke marktmacht heeft op de markt voor
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Om de concurrentie op deze markt én met name
de onderliggende retailmarkt voor datacommunicatiediensten te beperken zou KPN ertoe over
kunnen gaan om niet langer hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te leveren.

Indien KPN zou weigeren hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te leveren zouden
afnemers van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang niet meer in staat zijn hun eigen
retaildiensten aan te bieden. Alternatieve afnemers van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang hebben namelijk onvoldoende dekkingsgraad om zelfstandig op deze markt
te kunnen opereren. Immers, voor het aanbieden van datacommunicatiediensten zijn aanbieders
voor nagenoeg alle contracten die zij afsluiten afhankelijk van inkoop van KPN. Indien KPN geen
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zou leveren aan derde partijen, zou KPN daarmee
de enige onderneming zijn die nog datacommunicatiediensten kan aanbieden.

Leveringsweigering/toegangsweigering betekent derhalve dat KPN partijen kan uitsluiten. De
eindgebruiker is dan volledig afhankelijk van KPN als enige aanbieder op de retailmarkt van
datacommunicatiediensten. KPN kan zich vervolgens onafhankelijk op de retailmarkt voor
datacommunicatiediensten gedragen.115 Duurzame concurrentie op de retailmarkt wordt
hierdoor belemmerd, waardoor de prijsdruk afneemt (en eventueel prijsverhogingen weer tot de
mogelijkheden behoren) en keuzemogelijkheden en kwaliteit voor eindgebruikers afnemen.

KPN heeft in 2001 aangekondigd hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang in de markt te
zetten. KPN heeft echter op het laatste moment besloten dit product niet aan derde partijen aan

15 Dit volgt uit de analyse van de datacommunicatiemarkt. Zie: Besluit marktanalyse huurlijnen (OPTA/BO/2005/203430).
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te bieden. Na handhavend optreden van het college biedt KPN thans dit product aan. Dit doet zij
onder uitdrukkelijk protest.116 Derhalve heeft KPN in het verleden toegangsweigering gehanteerd
en is het aannemelijk dat KPN, indien zij daartoe de gelegenheid krijgt, hier opnieuw toe zou
overgaan. Zoals eerder geconstateerd heeft KPN op voorhand geen economische prikkel om
hiertoe vrijwillig over te gaan.

274. Naast het weigeren van de hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zijn er andere
mogelijkheden voor KPN om de toegang effectief te weigeren. Zo kan KPN co-locatie weigeren
of economisch onaantrekkelijk maken zodat aanbieders geen mogelijkheid hebben om de dienst
economisch verantwoord af te nemen. Ook kunnen kwaliteitsparameters ontbreken, onredelijk
laag zijn of kan een mechanisme ontbreken waardoor KPN gehouden is aan de
kwaliteitsparameters. Op deze wijze kan een aanbieder de dienst niet met een kwaliteit
aanbieden die gebruikers verwachten. Ook kan het nodig zijn dat aanbieders toegang hebben
tot operationele systemen ten behoeve van bijvoorbeeld de bestelprocedure, instandhouding of
storingsophef. Indien KPN deze weigerachtige gedragingen uitvoert kan een aanbieder niet op
concurrerende wijze zijn dienst aanbieden. Leveringsweigering/toegangsweigering is daarmee
een potentiéle gedraging die een mededingingsbeperkend effect heeft vanwege de
uitsluitingseffecten op concurrenten die dit tot gevolg heeft.

6.4.2 Prijsdiscriminatie

275. Op de wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zou KPN in
aanwezigheid van een toegangsverplichting maar in afwezigheid van verdere regulering kunnen
discrimineren in prijs. KPN kan bijvoorbeeld hogere prijzen rekenen aan aanbieders met wie zij
concurreert op de retailmarkt dan aan haar eigen retailonderdeel. Dit type prijsdiscriminatie kan
leiden tot een extra beperking van concurrentie op de retailmarkten waar partijen mede
afhankelijk zijn van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Hogere inkoopkosten kunnen
zo leiden tot marge uitholling omdat deze kosten zullen moeten worden doorberekend op de
retailmarkt. Indien concurrenten deze kosten niet kunnen doorberekenen omdat de eigen prijzen
niet kunnen worden verhoogd door de retailprijsstelling van KPN, zullen hogere kosten ten koste
gaan van de bruto marge van de betreffende aanbieder. Als de marges zo worden uitgehold tot
weinig of niets, kunnen aanbieders niet langer concurreren en kan dit leiden tot marktuittreding
van de betreffende aanbieders. Prijsdiscriminatie is daarmee een potentiéle gedraging op de
markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang met mededingingsbeperkende effecten.

6.4.3 Excessieve prijzen

276. Het hanteren door KPN van excessieve prijzen voor wholesale-breedbandtoegang zou er toe
kunnen leiden dat alternatieve aanbieders de facto toegang tot de markt voor hoge kwaliteit

116 70 wordt in de Raamovereenkomst Bitstream Access d.d. oktober 2002 van KPN het volgende overwogen: “de Bitstream
Access dienst wordt door KPN onder protest aangeboden aan marktpartijen, uitsluitend om te voldoen aan de door OPTA aan
KPN gegeven last van 20 september 2002;” en “KPN behoudt zich het recht voor om de overeenkomstig de
Raamovereenkomst en Individuele Overeenkomsten aan Contractant ter beschikking gestelde Bitstream Access dienst en
verbindingen te beéindigen, indien de door KPN genoemde last bestaande bezwaren door OPTA of een rechter zullen worden

gehonoreerd;”.
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wholesale-breedbandtoegang onthouden wordt. Dit leidt ook weer tot uittreding van
concurrenten in de retailmarkt waardoor de concurrentie op de retailmarkten ernstig wordt
beperkt.

Het hanteren van excessieve prijzen is daarmee een potentiéle gedraging op de markt voor
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang met mededingingsbeperkende effecten.

6.4.4 Roofprijzen

277.

278.

279.

280.

6.4.5

281.

Op de wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zou KPN roofprijzen
kunnen hanteren voor de hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang producten. Hiermee zou
ze kunnen bewerkstelligen dat alternatieve aanbieders van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang diensten (zoals bbned en Versatel) de markt zullen verlaten. KPN zou
wanneer deze partijen de markt hebben verlaten vervolgens hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang excessief kunnen prijzen en met de zo gerealiseerde overwinst het verlies
tijdens de periode van roofprijzen goed kunnen maken. Dit gedrag is zo uiteindelijk winstgevend.
Roofprijzen zijn potenti€le gedragingen op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang met mededingingsbeperkende effecten.

Het college merkt echter op dat op de downstream retailmarkt van datacommunicatie die door
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang wordt ondersteund sprake is van langdurige (3 tot 5
jaar) contracten. Roofprijzen zullen voornamelijk tot gevolg hebben dat nieuwe klanten voor door
KPN ondersteunde dienstverlening kiezen. Voor bestaande klanten echter brengt een overstap
aanzienlijke kosten mee. Dit betreft onder andere het afkopen van het bestaande contract, de
(eenmalige) kosten voor het aangaan van een nieuw contract en het aanpassen van het lokale
bedrijfsnetwerk. Zelfs als vanwege de roofprijzen de retailtarieven significant lager liggen dan de
tarieven van de alternatieve aanbieders zal daarom door deze extra kosten de overstap beperkt
zZijn. Alternatieve aanbieders zullen daarom zelfs met roofprijzen van KPN inkomsten verkrijgen
van de bestaande klanten. KPN zal daarom gedurende een aanzienlijke periode roofprijzen
moeten hanteren om uittreding te veroorzaken. Hierdoor zal de investering voor het hanteren
van roofprijzen door de karakteristieken van de markt relatief groter zijn en is het daarmee geen
aantrekkelijke strategie.

Ten slotte is er sprake van hoge verzonken kosten op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. Dit maakt het onzeker of een alternatieve aanbieder wel zal uittreden bij
roofprijzen, aangezien dan het uittreden een groter verlies kan opleveren dan het onder kostprijs
aanbieden van de dienstverlening. Dit brengt een onzekerheid voor KPN met zich mee of de
investering in roofprijzen binnen een redelijke termijn terugverdiend kan worden.

Gelet op bovenstaande argumenten acht het college het op voorhand niet aannemelijk dat KPN
in de komende reguleringsperiode over zal gaan tot het hanteren van roofprijzen.

Kruissubsidiéring

Kruissubsidiéring kan zich in relatie tot de wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang voordoen indien opbrengsten verkregen uit de wholesalemarkt kunnen
worden aangewend op de retailmarkt om daar de prijzen te verlagen. Deze gedraging kan
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282.

6.4.6

283.

284.

6.4.7

285.

286.

worden voorkomen aangezien retailaanbieders van datacommunicatiediensten afhankelijk zijn
van KPN.

Door de hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang hoog te tariferen kan KPN zo de
retailprijzen van concurrenten opvoeren en zou zij tegelijkertijd haar eigen retailproducten in prijs
kunnen verlagen. De winsten verkregen uit het hoge tarief voor wholesale-breedbandtoegang
kunnen door KPN worden aangewend om haar retailproduct lager te prijzen. Mogelijke tekorten
in het ene bedrijfsonderdeel worden zo goedgemaakt in het andere bedrijfsonderdeel.
Concurrenten hebben deze mogelijkheid niet, zij hebben immers niet zelf de beschikking over de
benodigde wholesalebouwstenen. Door kruissubsidiéring kan KPN een voordeel behalen op de
retailmarkt. Kruissubsidiéring kan leiden tot roofprijzen op de retailmarkt waardoor
concurrerende partijen uit de markt worden gedrukt. Kruissubsidiéring is op grond van het
voorgaande een potentiéle gedraging die een belangrijk mededingingsbeperkend effect kan
hebben.

Discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie

Discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie kan voor KPN een strategie zijn om
derden te benadelen ten opzichte van zichzelf of haar dochterondernemingen om op deze wijze
de concurrentie op de retailmarkt te beperken. Om in staat te zijn om (op een doelmatige wijze)
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang af te nemen is het essentieel dat afnemers
beschikken over bepaalde informatie. Het gaat hierbij onder meer over informatie ten aanzien
van de technische specificaties van de gebruikte apparatuur, de beschikbaarheid van bepaalde
snelheden op bepaalde locaties, het beschikbaar komen van nieuwe diensten, het melden van
storingen of het plegen van technisch onderhoud. Door andere aanbieders over bepaalde
wezenlijke informatie ten aanzien van bepaalde wijzigingen of vernieuwing in de dienstverlening
niet of later te informeren dan haar eigen retailonderdeel, zou KPN hen ernstig kunnen
benadelen. Dit kan zich uiten in imagoschade voor het bedrijf en daarmee het verlies van
klanten met als gevolg dat uiteindelijk bedrijven uit de markt kunnen worden gedrukt.

Discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie is op grond van het voorgaande een
potentiéle gedraging die in de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een
belangrijk mededingingsbeperkend effect kan hebben.

Vertragingstactieken

In het voorgaande heeft het college vastgesteld dat het voor KPN een aantrekkelijke strategie is
om derden te benadelen ten opzichte van haar eigen retailonderdeel. Een middel dat KPN
hiervoor ter beschikking staat wordt gevormd door het toepassen van vertragingstactieken.
Vertragingstactieken hebben tot doel te verhinderen dat derde partijen op korte termijn in staat
zZijn wholesalediensten af te nemen of veranderingen door te voeren in de wijze waarop de
wholesalediensten worden afgenomen.

Voorbeelden van vertragingstactieken die KPN kan toepassen zijn het rekken van

onderhandelingen, het starten van juridische procedures of het opvoeren van vermeende
technische problemen. KPN heeft deze tactiek ook daadwerkelijk uitgevoerd toen aanbieders
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287.

6.4.8

288.

289.

6.4.9

290.

201.

KPN om wholesale-breedbandtoegangs verzochten (BitStream Access). Dit uitte zich in lange
onderhandelingstrajecten (waarbij de partijen uiteindelijk geen overeenstemming bereikten)
gevolgd door juridische procedures en talrijke uitvoeringsproblemen bij de implementatie van
systemen en uitvoering van orders.

Toepassing van vertragingstactieken is op grond van het voorgaande een potentiéle gedraging
die in de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een belangrijk
mededingingsbeperkend effect kan hebben.

Oneigenlijke voorwaarden

Een andere gedraging die KPN zou kunnen toepassen om externe afnemers te benadelen ten
opzichte van haar eigen retailonderdeel wordt gevormd door het hanteren van oneigenlijke
voorwaarden. Door het stellen van oneigenlijke voorwaarden kan het afnemen van
wholesalediensten door externe afnemers in hoge mate bemoeilijkt worden, of zelfs geheel
onmogelijk gemaakt worden.

Het stellen van oneigenlijke voorwaarden kan op zeer uiteenlopende manieren plaatsvinden.
Voorbeelden van oneigenlijke voorwaarden kunnen zijn het stellen van onredelijke hoge
bankgaranties, de verplichting tot een zeer hoge minimale productafname maar ook door
levering van bepaalde producten afhankelijk te maken van acceptatie van wijzigingen in reeds
bestaande voorwaarden of door voorwaarden te stellen waaronder een product mag worden
doorverkocht. Zo zou het verbieden van de mogelijkheid om hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang door te verkopen nadelig zijn voor de partijen die geen landelijke dekking
bezitten. Een deel van de dienstverlening van bijvoorbeeld bbned bestaat namelijk uit het
doorverkopen van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang van KPN op locaties waar zij
geen dekking heeft. Hierdoor hoeft een afnemer van bbned niet een aparte relatie met KPN aan
te gaan. Indien doorverkoop niet mogelijk is zal de partij in ieder geval een relatie moeten
aangaan met KPN. Gezien de hoge eenmalige kosten die hieraan verbonden zijn, is het niet
waarschijnlijk dat (kleine) partijen daarnaast met een tweede leverancier -in dit geval bbned- een
overeenkomst aangaan. Het stellen van onredelijke voorwaarden is een potentiéle gedraging die
in de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een belangrijk
mededingingsbeperkend effect kan hebben.

Kwaliteitsdiscriminatie

Een andere gedraging die KPN zou kunnen toepassen om externe afnemers te benadelen ten
opzichte van haar eigen retailonderdelen wordt gevormd door het toepassen van
kwaliteitsdiscriminatie. Bij kwaliteitsdiscriminatie zou KPN zichzelf een andere (meestal een
betere) kwaliteit leveren dan aan andere aanbieders. Te denken valt aan discriminatie op het
gebied van levertijd, leverbetrouwbaarheid en beschikbaarheid.

Hierdoor wordt het voor externe afnemers in hoge mate bemoeilijkt, of zelfs geheel onmogelijk
gemaakt om te concurreren op de retailmarkt. Immers, indien de wholesaledienst die door
externe partijen wordt afgenomen van een lagere kwaliteit is, zal ook de retaildienst die op basis
van deze inferieure wholesalediensten wordt aangeboden van een lagere kwaliteit zijn. Dit kan
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292.

er toe leiden dat concurrerende ondernemingen uit de markt worden gedrukt, uiteindelijk ten
nadele van de eindgebruikers.

Het toepassen van kwaliteitsdiscriminatie is op grond van het voorgaande een potentiéle
gedraging die in de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een belangrijk
mededingingsbeperkend effect kan hebben.

6.4.10 Oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten

293.

Oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten vindt plaats indien KPN de
informatie die zij verkrijgt uit het aanbieden van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan
derden, gebruikt om concurrentievoordeel te behalen op de retailmarkt. KPN kan bijvoorbeeld
afzettoename van concurrenten monitoren of kan beschikken over informatie over de
voorgenomen introductie van nieuwe retaildiensten door concurrenten die om toegang
verzoeken. De wholesale-organisatie van KPN kan bepaalde informatie doorgeven aan de
retailorganisatie van KPN. Zo kan KPN de voor haar interessante afnemers identificeren en daar
haar marketing op afstemmen. Ook kan KPN uit het gebruik van haar netwerk de ‘sterkte’ van
een partij afleiden en daar strategisch op reageren bijvoorbeeld door specifieke afnemers van
deze concurrent te gaan benaderen of de service aan deze partij te verminderen. Oneigenlijk
gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten is op grond van het voorgaande een
potentiéle gedraging die in de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een
belangrijk mededingingsbeperkend effect kan hebben.

6.4.11 Koppelverkoop/bundeling

294.

295.

Aanbieders zijn gedwongen bij KPN hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang af te nemen
ten behoeve van hun eigen retaildienstverlening aan eindgebruikers. In afwezigheid van
regulering zou KPN de mogelijkheid kunnen benutten om aan de verkoop van deze
wholesaledienst een of meerdere andere wholesalediensten te koppelen, zoals wholesale IP-
diensten. Dit terwijl de alternatieve aanbieders deze andere wholesaledienst niet nodig hebben
omdat zij hier bijvoorbeeld zelf in kunnen voorzien.

Doordat afnemers (retailconcurrenten) de wholesalecomponenten niet los kunnen inkopen, zijn
zZij aldus genoodzaakt meerdere wholesaleproducten af te nemen. Hierdoor betaalt de
alternatieve aanbieder een hogere prijs en wordt zo beperkt in zijn vermogen om met KPN te
kunnen concurreren. Koppelverkoop is op grond van het voorgaande een potentiéle gedraging
die in de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een belangrijk
mededingingsbeperkend effect kan hebben.

6.4.12 Strategisch productontwerp

296.

297.

KPN zou hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zodanig kunnen ontwerpen dat de
mogelijkheden tot toegang worden beperkt of bemoeilijkt.

Voorbeelden hiervan zijn bijvoorbeeld een inefficiénte koppeling tussen de aanbieder en KPN
waardoor de aanbieder extra kosten moet maken en/of KPN extra kosten maakt die
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doorberekend worden aan de aanbieder. In beide gevallen zal de kostprijs van de dienst
toenemen waardoor de concurrentiepositie van de aanbieder op onredelijke wijze wordt
verminderd.

298. Ook kan KPN er voor kiezen om bepaalde vormen van de toegang niet te bieden. Een voorbeeld
hiervan is het ontbreken van de kwaliteitsklasse die gebruikelijk is voor het aanbieden van
VoDSL. ™" Een ander voorbeeld is het ontbreken van een door een aanbieder zelf in te vullen
bandbreedte voor zijn eigen eindgebruikers. Hierdoor is de uiteindelijke kwaliteit voor de
eindgebruikers van de aanbieder afhankelijk van de eindgebruikers van andere aanbieders.™®

299. Door de productkeuzes worden partijen dus beperkt in de wijze waarop zij diensten kunnen
aanbieden, hetgeen de positie van hen ten opzichte van KPN in de retailmarkten verslechtert.
Strategisch productontwerp is op grond van het voorgaande een potentiéle gedraging die in de
markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een belangrijk mededingingsbeperkend
effect kan hebben.

6.4.13 Conclusie

300. Op grond van het voorgaande stelt het college vast dat KPN in staat is en er belang bij heeft zich
mededingingsbeperkend te gedragen op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. De geidentificeerde (potentiéle) mededingingsbeperkende gedragingen zijn:
- leveringsweigering/toegangsweigering;

- prijsdiscriminatie;

- excessieve prijzen;

- discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie;

- vertragingstactieken;

- oneigenlijke voorwaarden;

- kwaliteitsdiscriminatie;

- oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten;
- kruissubsidiéring;

- bundeling/koppelverkoop;

- strategisch productontwerp.

301. In hoofdstuk 7 zal het college op grond hiervan de op te leggen verplichtingen uiteenzetten.

117 Een groot gedeelte van de apparatuur voor VoDSL werkt met de CBR kwaliteitsklasse (zie bijlage 1). KPN biedt echter hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang niet met een mogelijkheid van CBR. Hierdoor worden aanbieders beperkt in de keuze
van apparatuur waardoor toetreding wordt bemoeilijkt.

118 KPN kent niet de mogelijkheid dat een aanbieder een zogenaamde VP (zie bijlage 1) afneemt. Door een VP wordt een
aanbieder in staat gesteld om zelf een bepaalde bandbreedte te verdelen over zijn gebruikers. Hierdoor kan een aanbieder
optimaal zijn ingekochte bandbreedte omzetten in een bandbreedtekwaliteit. Omdat KPN deze VP-functionaliteit niet aanbiedt is

de bandbreedtekwaliteit mede afhankelijk van eindgebruikers van andere aanbieders.
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7 Verplichtingen

302.

303.

7.1

304.

305.

306.

Het college heeft in paragraaf 6.3 geconstateerd dat KPN over aanmerkelijke marktmacht
beschikt op de wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. In dit
hoofdstuk beschrijft het college welke passende verplichtingen opgelegd dienen te worden om te
voorkomen dat de in het paragraaf 6.4 geidentificeerde potentiéle mededingingsbeperkende
gedragingen optreden. In hoofdstuk 3 heeft het college de gehanteerde benadering bij het
opleggen van verplichtingen uiteengezet. Voor een volledige uiteenzetting verwijst het college
dan ook naar het desbetreffende hoofdstuk.

In paragraaf 7.1 bepaalt het college aan welke van de doelstellingen voor deze markt prioriteit
wordt gegeven. Vervolgens beschrijft het college in paragraaf 7.2 de verplichtingen die hij aan
KPN oplegt. Daarbij onderbouwt het college waarom de opgelegde verplichtingen geschikt en
noodzakelijk zijn. In paragraaf 7.3 wordt een analyse gegeven van de effecten van regulering.

Prioritaire doelstelling

In paragraaf 6.4 is aangegeven welke potentiéle mededingingsbeperkende gedragingen kunnen
voorkomen op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en welke effecten
deze hebben op de onderliggende retailmarkten. Het college geeft hierna aan hoe het opleggen
van verplichtingen aan KPN gezien moet worden in het licht van de doelstellingen uit artikel 1.3
van de Tw.

Zoals het college in hoofdstuk 3 heeft aangegeven kan een situatie van duurzame concurrentie
het best worden bereikt door, daar waar mogelijk, in de keuze van verplichtingen voorrang te
geven aan maatregelen die infrastructuurconcurrentie bevorderen. Alleen waar de infrastructuur
waarover concurrerende diensten kunnen worden geleverd binnen de termijn van de herziening
van de aanbeveling (3 jaar) niet repliceerbaar is en waar niet spontaan wholesalemarkten
ontstaan, zodat op basis daarvan effectieve dienstenconcurrentie mogelijk is, wordt
dienstenconcurrentie bevorderd en geintroduceerd door middel van toegangsverplichtingen.

Op de relevante markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zijn naast KPN
meerdere partijen actief die over hun eigen infrastructuur hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang aanbieden zowel aan hun eigen retailonderdeel als aan derde partijen die
niet of in mindere mate beschikken over eigen infrastructuur.™® Er is dus zowel sprake van een
vorm van infrastructuur concurrentie (concurrentie tussen infrastructuren) als van (spontane)
dienstenconcurrentie (concurrentie over infrastructuren). Uit gedragingen van marktpartijen blijkt
dus dat -tenminste gedeeltelijke- duplicatie van de voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang benodigde infrastructuur in economisch opzicht realiseerbaar is. Dit laat
echter onverlet dat ook is gebleken dat alle partijen die actief zijn op de markt voor wholesale-

119 Hierhij geldt uitdrukkelijk wel dat deze partijen toegang nodig hebben tot de ontbundelde aansluitlijn van KPN om op de

markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang actief te kunnen zijn.

76



307.

308.

309.

310.

7.2

311.

breedbandtoegang nog wel afhankelijk zijn van levering van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang door KPN. Het college zal mede gezien het voorgaande, in
overeenstemming met de doelstelling van het reguleringskader waarin waar mogelijk de
bevordering van duurzame infrastructuur concurrentie centraal staat, voorrang geven aan
maatregelen die de infrastructuur concurrentie verder stimuleren (en daarmee de spontane
dienstenconcurrentie) op de relevante markt voor wholesale-breedbandtoegang.

Deze benadering is ook in overeenstemming met de beleidsregel voor OPTA over duurzame
concurrentie. Het college is op basis van deze beleidsregel gehouden om de bevoegdheid om
verplichtingen op te leggen zo uit te oefenen dat aanbieders zo min mogelijk de stimulans wordt

ontnomen om te investeren in netwerken of bijbehorende faciliteiten. "%

Ten aanzien van de doelstelling inzake het bevorderen van belangen van eindgebruikers wat
betreft keuze, prijs en kwaliteit, merkt het college op dat het ingrijpen op de markt voor hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zich eveneens richt op de belangen van eindgebruikers.

De op te leggen verplichtingen voorkomen namelijk dat er een aanmerkelijke marktmacht
ontstaat op de retailmarkt voor datacommunicatiediensten waarvoor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang een bouwsteen vormt, hetgeen de eindgebruiker keuzevrijheid ontneemt.
Eerder merkte het college al op dat het aannemelijk is dat een dominante positie van KPN op de
retailmarkt voor datacommunicatiediensten uiteindelijk leidt tot een marginalisering of uiteindelijk
tot uittreding van concurrenten op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
zelf. Dit beperkt tevens de keuzemogelijkheden van eindgebruikers die hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang willen aanwenden voor breedband-internettoegang of VoDSL.

Het college constateert dat regulering van de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang bijdraagt aan verlaging van de toetredingsdrempels op de onderliggende
retailmarkten en zo bijdraagt aan het bevorderen van de belangen van eindgebruikers wat
betreft keuze, prijs en kwaliteit.

Passendheid verplichtingen

In paragraaf 6.4 heeft het college geconcludeerd welke potentiéle mededingingsbeperkende

gedragingen zich zouden kunnen voordoen op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-

breedbandtoegang. In deze paragraaf zal het college aan de hand van de geidentificeerde

mededingingsbeperkende gedragingen vaststellen welke van de in hoofdstuk 6A van de Tw

opgenomen verplichtingen passend zijn om de door het college geidentificeerde potentiéle

mededingingsbeperkende gedragingen te voorkomen en een situatie van duurzame

concurrentie op de onderliggende retailmarkten te bevorderen. Het betreft de volgende

verplichtingen:

- Toegangsverplichting tot, en gebruik van, netwerkfaciliteiten ten behoeve van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang (artikel 6a.6 van de Tw);

- Non-discriminatieverplichting (artikel 6a.8 van de Tw);

- Transparantieverplichting (artikel 6a.9 van de Tw).

120 staatscourant 9 juni 2005, nr. 109, blz. 11.
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Het college zal in de volgende paragrafen de passendheid van deze verplichtingen nader
onderbouwen en ten slotte aangeven in hoeverre de voordelen van het opleggen van deze
verplichtingen opwegen tegen de nadelen. Het college zal hierbij ingaan op de geschiktheid en
noodzakelijkheid van: de toegangsverplichting (paragraaf 7.2.1), de non-discriminatie
verplichting (paragraaf 7.2.2) en het referentie aanbod (paragraaf 7.2.3) In paragraaf 7.2.4 wordt
een tussenconclusie gegeven. In paragraaf 7.2.5 geeft het college aan waarom hij een
verplichting tot prijsregulering en een verplichting tot gescheiden boekhouding niet noodzakelijk
acht.

Toegang

Bij de dominantieanalyse en inventarisatie van mededingingsproblemen is aangegeven dat
aanbieders afhankelijk zijn van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang van KPN. Zonder
toegangsverplichting kan KPN toegang weigeren en bestaat dus het aanzienlijke risico dat
concurrerende aanbieders uitgesloten worden van de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang en van de retailmarkt voor datacommunicatiediensten die door hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang wordt ondersteund.

De toegangsverplichting is geschikt om het mededingingsprobleem van de
leveringsweigering/toegangsweigering op te heffen en stelt op die manier andere partijen in staat
om tot de markt te kunnen toetreden en met KPN te kunnen concurreren. De
toegangsverplichting is daarom geschikt. Het niet verlenen van toegang zou de ontwikkeling van
een door duurzame concurrentie gekenmerkte wholesale- en eindgebruikersmarkt belemmeren.
Door nadere invulling van de toegangsverplichting (zie hieronder) wordt tevens voorkomen dat
KPN in staat is op oneigenlijk wijze gebruik te maken van informatie van concurrenten, over te
gaan tot bundeling en koppelverkoop of strategisch productontwerp toe te passen.

Het college is tevens van oordeel dat het opleggen van een toegangsverplichting op de markt
voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang noodzakelijk is. Er bestaan namelijk geen
‘lichtere’ verplichtingen (dat wil zeggen minder belastende maar wel effectieve instrumenten) om
die toegang tot hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te bewerkstelligen. Een
transparantie en/of non-discriminatieverplichting zonder een toegangsverplichting is niet
voldoende om duurzame concurrentie op de onderliggende retailmarkten te bevorderen. KPN
zou namelijk nog steeds kunnen weigeren hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te
leveren.

Het opleggen van een toegangsverplichting voldoet daarmee aan de vereisten van geschiktheid
en noodzakelijkheid ten opzichte van de geconstateerde (potentiéle) mededingingsproblemen
die het beoogt te remediéren.

Gelet op het bovenstaande verplicht het college op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto
artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw KPN om te voldoen aan redelijke verzoeken tot hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang en bijbehorende faciliteiten. Een verplichting om toegang te
verlenen beperkt zich tot redelijke verzoeken. KPN mag een verzoek dat niet redelijk is dus
weigeren. Uiteraard dient KPN de weigering van een verzoek te motiveren. Geschillen omtrent
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de redelijkheid van een concreet verzoek kunnen op basis van hoofdstuk 12 van de Tw aan het

121
college worden voorgelegd.

In artikel 6a.6, tweede lid, van de Tw is een aantal invullingen van de toegangsverplichting
gegeven die het college kan opleggen. Tevens heeft het college in het verleden in
toegangsgeschillen en handhaving invulling gegeven aan redelijke verzoeken om toegang. Het
college zal hieronder een opsomming geven van de invulling van de toegangsverplichting op
basis van artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.6, tweede lid, van de Tw.

Het college legt de volgende invulling van de toegangsverplichting aan KPN op aangezien dit
bijdraagt aan het opheffen van toegangsweigering als potentiéle mededingingsbeperkende
gedraging.

@ KPN dient aanbieders van elektronische communicatiediensten toegang te verlenen tot
die netwerkelementen of faciliteiten die nodig zijn voor het afnemen van hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang teneinde elektronische communicatiediensten aan te
kunnen bieden.

(b) KPN dient aanbieders die bijbehorende diensten en faciliteiten te bieden die redelijkerwijs
noodzakelijk zijn voor de levering van elektronische communicatiediensten op basis van
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Het gaat hier in elk geval om de volgende
diensten en faciliteiten.

- Co-locatie of andere vormen van gedeeld gebruik van faciliteiten (inclusief gedeeld
gebruik van kabelgoten, gebouwen of masten);

- Open toegang tot technische interfaces, protocollen of andere kerntechnologieén
die onmisbaar zijn voor de interoperabiliteit;

- Toegang tot operationele ondersteuningssystemen of vergelijkbare
softwaresystemen die nodig zijn om eerlijke concurrentie bij het aanbieden van
elektronische communicatiediensten te waarborgen.

Omdat het college op basis van de hiervoor geschetste (potentiéle) mededingingsbeperkende

gedragingen, handhaving van de thans geldende toegangsvoorwaarden nog steeds redelijk

acht, legt het college aan KPN de volgende verplichting op ten aanzien van reeds verleende
toegang.

(c) Reeds verleende toegang tot faciliteiten mag niet worden ingetrokken, tenzij voortgezette
verlening van toegang redelijkerwijs niet van KPN mag worden verlangd. KPN dient een
voornemen tot intrekking vooraf, met een termijn van minimaal drie maanden
voorafgaande aan de voorgenomen datum van intrekking, aan het college te overleggen.

Het college legt de volgende nadere invulling van de toegangsverplichting aan KPN op

aangezien dit bijdraagt aan het opheffen van het opwerpen van vertragingstactieken of het

oneigenlijk gebruik van informatie als potentiéle mededingingsbeperkende gedragingen.

(d) KPN dient te goeder trouw te onderhandelen met aanbieders van elektronische
communicatiediensten die verzoeken om toegang.

Het college beoordeelt van geval tot geval of partijen te goeder trouw hebben onderhandeld. Het

121 7ie Memorie van Toelichting bij artikel 6a.6 van de Tw.
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college verstaat onder te goeder trouw handelen onder meer het volgende. KPN mag
bijvoorbeeld informatie die bij het verlenen van toegang aan een andere partij wordt verkregen,
slechts gebruiken om de desbetreffende toegang aan die aanbieder te verlenen en mag deze
informatie niet voor andere doeleinden ter beschikking stellen aan haar retailbedrijf. Hierdoor
wordt voorkomen dat KPN oneigenlijk gebruik maakt van informatie over haar concurrenten.
Voorts handelt KPN in strijd met de verplichting om te goeder trouw te onderhandelen in het
volgend voorbeeld. Een partij verzoekt KPN om toegang teneinde een bepaalde, nieuwe
retaildienstverlening te kunnen bieden. KPN geeft geen gevolg aan dit verzoek. KPN ontwikkelt
echter zelf de voorgestelde retaildienstverlening en biedt, zodra de retaildienstverlening gereed
is om commercieel in de markt te worden gezet, alsnog toegang aan de verzoekende partij.
Hierdoor wordt voorkomen dat KPN door het gebruik van het idee van de verzoekende partij op
oneigenlijke wijze een voorsprong creéert. Een ander voorbeeld is dat KPN niet kan eisen dat
voor een nieuwe dienst met betrekking tot hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een
contract wordt afgesloten dat op de overige punten afwijkt van een eerder gesloten contract.

Het college legt de volgende nadere invulling van de toegangsverplichting aan KPN op

aangezien dit bijdraagt aan het opheffen van het opwerpen van oneigenlijke voorwaarden als

potentiéle mededingingsbeperkende gedraging.

(e) KPN biedt hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan voor wederverkoop door
aanbieders van elektronische communicatiediensten.

Het college verbindt op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.6, derde lid, van de Tw
de volgende voorschriften betreffende redelijkheid, billijkheid en opportuniteit aan de aan KPN
opgelegde toegangsverplichting.

Het college legt het volgende voorschrift op aangezien dit bijdraagt aan het opheffen van het

opwerpen van strategisch product ontwerp als potentiéle mededingingsbeperkende gedraging.

@ KPN dient een invulling aan verzoeken om hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te
hanteren die voor aanbieders een efficiénte koppeling mogelijk maakt. Toegang en
bijbehorende faciliteiten mogen niet zodanig zijn ontworpen dat effectief gebruik ervan
wordt belemmerd.

(b) KPN dient te voldoen aan redelijke verzoeken om hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang inzake toegangsvormen die KPN niet voor haar eigen
(retail)dienstverlening gebruikt.

Het college legt de volgende voorschriften op aangezien dit bijdraagt aan het opheffen van het

opwerpen van vertragingstactieken of het oneigenlijk gebruik van informatie als potentiéle

mededingingsbeperkende gedragingen.

(c) KPN dient geen gebruiksbeperkingen op te leggen zonder objectiveerbare reden.

(d) KPN dient kenbare technische voorwaarden/standaarden te hanteren ten aanzien van het
netwerk en/of de toegangsdienst en bijbehorende faciliteiten.

(e) KPN dient hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zo spoedig als redelijkerwijs
mogelijk te leveren.

) KPN dient verzoeken om hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang tijdig en adequaat
in behandeling te nemen en zonodig met de om toegang verzoekende partij te bespreken.
Een reactie op het verzoek om toegang dient binnen een redelijke termijn aan de om
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toegang verstrekkende partij verstrekt te worden.

(9) KPN dient desgevraagd informatie die een om toegang verzoekende partij nodig heeft om
een voldoende gespecificeerd verzoek om hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te
kunnen doen, tijdig en volledig te verstrekken.

(h) KPN dient een redelijke kwaliteit van dienstverlening te leveren, inclusief redelijke
leveringstermijnen. KPN dient in elk geval een minimum kwaliteit te garanderen aan de
hand van service niveaus voor bestelling, levering, exploitatie en onderhoud van diensten.
Dit houdt in 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.

0] KPN dient een procedure op te stellen voor het behandelen van verzoeken om nieuwe
vormen van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en deze in haar referentie-
aanbod op te nemen. In deze procedure moet onder meer geregeld zijn:

- dat binnen een redelijke termijn gereageerd wordt op een verzoek om toegang;

- dat KPN, indien een verzoek onvoldoende gespecificeerd is, aangeeft op welke
punten een verzoek aangevuld dent te worden;

- dat KPN een naar haar oordeel niet-redelijk verzoek, gemotiveerd afwijst waarbij zij
aangeeft op welke wijze sprake is van technische onhaalbaarheid of de noodzaak
om de integriteit van het netwerk te handhaven; en

- op welke wijze KPN in onderhandeling treedt met een partij indien er nadere
afspraken gemaakt dienen te worden over de gevraagde vorm van toegang.

Het college legt het volgende voorschrift op aangezien dit bijdraagt aan het opheffen van het

hanteren van oneigenlijke voorwaarden als potentiéle mededingingsbeperkende gedraging.

0) KPN mag geen onredelijke voorwaarden verbinden aan het verlenen van hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang.

Het college legt het volgende voorschrift op aangezien dit bijdraagt aan het opheffen van het

opwerpen van bundeling en koppelverkoop als potentiele mededingingsbeperkende gedraging.

(k) KPN dient te verzekeren dat verschillende producten betreffende hoge kwaliteit
wholesale- breedbandtoegang niet onnodig gebundeld worden aangeboden, teneinde te
voorkomen dat afnemers moeten betalen voor onderdelen of faciliteiten die niet nodig zijn
om de beoogde toegang af te nemen.

Het college legt het volgende voorschrift op aangezien dit bijdraagt aan het opheffen van het

opwerpen van oneigenlijk gebruik van informatie ten aanzien van concurrenten als potentiele

mededingingsbeperkende gedraging.

0] KPN mag informatie die op basis van verzoeken voor toegang betreffende hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang wordt verkregen, slechts gebruiken voor dat doel en niet
voor andere doeleinden.

Met de bovengenoemde nadere invulling van de toegangsverplichting wordt voorkomen dat KPN
in staat is toegang te weigeren, vertragingstactieken te hanteren, strategisch productontwerp toe
te passen, op oneigenlijke wijze gebruik te maken van informatie van concurrenten, oneigenlijke
voorwaarden te stellen en om over te gaan tot bundeling en koppelverkoop. Hiermee is de
invulling van de verplichting dus afdoende om deze potentiéle mededingingsproblemen te
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voorkomen.

Non-discriminatie

Een toegangsmaatregel ontneemt KPN niet de mogelijkheid om door andere gedragingen het
ontstaan van concurrentie op de relevante markten te beperken. Deze gedragingen kunnen
feitelijk hetzelfde effect sorteren als een toegangsweigering. Hierbij zijn met name gedragingen
van belang die zien op prijsdiscriminatie, het hanteren van excessieve toegangsprijzen, het
discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie betreffende producten en het overgaan tot
kwaliteitsdiscriminatie. Manifestatie van dit gedrag stelt (potentiéle) concurrenten niet in staat
ultimo daadwerkelijk met KPN te concurreren.

Aangezien KPN zelf actief is op de retailmarkten die door hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang worden bediend, zal KPN voor haar eigen retailorganisatie bove ngenoemde
problemen niet opwerpen. Zoals gezegd is dergelijk gedrag immers schadelijk voor de
concurrentiepositie van de afnemer van het wholesaleproduct. Door KPN te verplichten voor
alternatieve partijen gelijke voorwaarden toe te passen als die welke onder gelijke
omstandigheden gelden voor haarzelf, haar dochterondernemingen of haar
partnerondernemingen, wordt dit risico weggenomen.

Excessieve wholesale-tarieven

Betoogd zou kunnen worden dat ondanks het bestaan van een non-discriminatie verplichting
KPN nog steeds een prikkel heeft om excessieve wholesaletarieven te rekenen. Het
doorberekenen van een excessief wholesaletarief aan haar eigen retailonderdeel betreft voor
KPN immers een boekhoudkundige transactie binnen hetzelfde concern. Voor concurrenten
geldt evenwel dat gedane wholesalebetalingen ook tot daadwerkelijke kasstroom leiden.

Het college merkt op dat de aanwezigheid van wholesaleconcurrentie op het verlenen van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang het voor KPN onaantrekkelijk maakt om zijn tarieven
excessief te verhogen in aanwezigheid van zowel een toegangsverplichting als een non-
discriminatieverplichting. Afnemers van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zullen dan
immers voor alle overige locaties waarvoor concurrenten van KPN wel een alternatief bieden, bij
deze concurrenten inkopen. Slechts op die locaties waar concurrenten geen alternatief bieden
zullen zij de hoog geprijsde hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang bij KPN inkopen. KPN
zal als gevolg hiervan slechts een geringe afzet behalen, terwijl haar concurrenten die
marktbreed met een lagere tariefstelling opereren hun afzet zullen zien toenemen. Een
marktbreed aanbod heeft voor KPN alleen zin als haar tariefstelling competitief is.

Het bestaan van de verplichting tot non-discriminatoire levering geeft KPN een economische
prikkel om ook daadwerkelijk op de hele markt te concurreren, en niet slechts op verzoek hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te leveren tegen een excessief tarief. Het college acht in
aanwezigheid van de verplichting toegang en non-discriminatie, een excessieve tariefstelling van
KPN daarom niet waarschijnlijk, hetgeen ook door de huidige tarieven van KPN wordt bevestigd.

Het toepassen van een non-discriminatie verplichting zal derhalve bijdragen aan het opheffen
van de geschetste (potentiéle) mededingingsprobleem van excessieve wholesaletarieven. Dit
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geldt naar het oordeel van het college naast het geconstateerde (potentiéle)
mededingingsprobleem van het hanteren van excessieve prijzen - ook voor het gebruik van
roofprijzen ten nadele van concurrenten. De reden hiervoor is de structuur van de markt waar
zowel dienstenaanbieders met zeer beperkte netwerk uitrol als partijen met een grotere mate
van netwerkuitrol actief zijn.

Tevens vervalt door de verplichting tot non-discriminatie de prikkel tot kruissubsidiéring. KPN
kan immers geen voordelen behalen uit het toepassen van kruissubsidiéring vanuit andere
diensten op hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang, aangezien een lager prijsniveau
vanwege de non-discriminatie ook ter beschikking staat aan concurrenten van KPN.

Ook kan geen kruissubsidiéring naar andere producten plaatsvinden omdat non-discriminatie
overwinsten uit hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang niet mogelijk maakt. Zoals reeds
aangegeven zijn afnemers immers niet voor hun gehele wholesale-inkoop afhankelijk van KPN.
Voor wat betreft de afname door KPN’s eigen retailonderdeel mag er echter vanuit worden
gegaan dat deze vanwege de concern verhoudingen wel zijn totale afname bij KPN realiseert.
Het hanteren van overwinsten op hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang geeft dan via de
verplichte afname door KPN's eigen retailonderdeel een competitief nadeel ten opzichte van de
concurrenten die hun overige inkoop bij alternatieve aanbieders kunnen realiseren.

Het opleggen van een non-discriminatie verplichting voldoet daarmee aan de vereisten van
geschiktheid en noodzakelijkheid ten opzichte van de geconstateerde (potenti€le)
mededingingsproblemen die het beoogt te remediéren.

Op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.8 van de Tw dient KPN toegang tot hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en bijbehorende faciliteiten onder gelijke omstandigheden
onder gelijke voorwaarden te leveren. Deze verplichting houdt tevens in dat KPN gelijke
voorwaarden toepast als die welke onder gelijke omstandigheden gelden voor haarzelf, haar
dochtermaatschappijen of haar partnerondernemingen. Hieronder wordt tevens verstaan dat
KPN benodigde informatie niet sneller en/of completer verleent aan haarzelf dan aan een
concurrerende onderneming.

Transparantieverplichting

De functie van zowel de algemene transparantieverplichting (artikel 6a.9, eerste lid, van de Tw)
als de verplichting tot het bekendmaken van een referentie-aanbod (artikel 6a.9, tweede lid, van
de Tw) is primair het verschaffen van alle informatie die partijen nodig hebben bij het afnemen
van toegang. Een verschil tussen de algemene transparantieverplichting en de verplichting een
referentieaanbod bekend te maken, is dat het college op grond van artikel 6a.9, vierde lid, van
de Tw bij een referentieaanbod expliciet de verplichting krijgt om aanwijzingen te geven in het
geval het referentieaanbod niet in overeenstemming is met opgelegde verplichtingen.

Een referentie-aanbod is te beschouwen als een standaardaanbod dat toegangsverzoekende

partijen op korte termijn en op eenvoudige wijze in staat stelt met KPN tot overeenstemming te
komen. In de Memorie van Toelichting bij de Tw wordt hierover het volgende gezegd:
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" Een referentieaanbod bevat een opgave van door het college te bepalen vormen van
toegang, aan te bieden door de betrokken onderneming op de bewuste relevante markt.
Daarbij worden ook de gehanteerde voorwaarden en tarieven vermeld. Een plicht tot het
bekendmaken van een referentieaanbod kan er toe bijdragen dat ondernemingen die toegang
wensen niet behoeven te betalen voor kosten die geen direct verband houden met de
gewenste toegangverlening. ”

Gebruikelijk is bovendien dat het referentieaanbod een minimum aanbod is, maar wel een
dusdanig complete beschrijving van de toegangsdienst omvat, dat een afnemer op basis van het
referentieaanbod direct een overeenkomst kan aangaan.

Een noodzakelijke voorwaarde voor het effectief en efficiént gebruik van een toegangsdienst is
dat de afnemer van toegang over alle voor toegang relevante informatie beschikt. In paragraaf
6.4.6 is reeds toegelicht dat KPN in staat is om relevante informatie achter te houden of
onvoldoende duidelijk te presenteren. De transparantieverplichting adresseert het potentiéle
mededingingsprobleem van achterhouding van informatie. De verplichting is geschikt om te
bewerkstelligen dat voor toegang relevante informatie bekend dient te worden gemaakt.

De algemene transparantieverplichting is echter niet voldoende om de relevante informatie
bekend te maken in een zodanige vorm dat op basis van deze informatie eenvoudig en snel een
nieuwe overeenkomst kan worden aangegaan tussen KPN en partijen die toegang afnemen.
Daarnaast stelt de algemene transparantieverplichting afnemers niet in staat om snel te kunnen
constateren of zij benadeeld worden ten opzichte van andere partijen, onderdelen of
dochterondernemingen van KPN. Ten slotte draagt een algemene transparantieverplichting niet
bij aan het voorkomen van mogelijke oneigenlijke bundeling, strategisch productontwerp of het
stellen van oneigenlijke voorwaarden. De algemene transparantieverplichting is daarom niet
voldoende. Een transparantieverplichting in de vorm van de verplichting om een
referentieaanbod te publiceren is geschikt om ervoor te zorgen dat toegang en non-discriminatie
voldoende effectief zijn om concurrentie op de onderliggende retailmarkten te bevorderen.

De verplichting tot het bekendmaken van een referentie-aanbod adresseert het potentiéle
mededingingsprobleem van achterhouding van informatie en draagt bij aan voorkoming van
oneigenlijke bundeling, het stellen van oneigenlijke voorwaarden en strategische
productontwerp. De verplichting tot het bekendmaken van een referentie-aanbod stelt partijen in
staat om effectief en efficiént gebruik te maken van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
omdat op basis van deze informatie vrijwel direct een overeenkomst tot stand kan komen tussen
KPN en om toegang verzoekende partijen.

De verplichting is hiermee geschikt. Met deze verplichting kan het college bepalen dat alle voor
het effectief en efficiént gebruik van toegang relevante informatie bekent dient te worden
gemaakt. Met een referentieaanbod in combinatie met de non-discriminatieverplichting wordt het
mededingingsprobleem ‘discriminatoir gebruik en achterhouding van informatie’ geheel
voorkomen en deze verplichting is daarom ook voldoende. De (lichtere) transparantieverplichting
op zich is hiervoor niet voldoende. Een verplichting tot het publiceren van een referentie-aanbod
is dan ook noodzakelijk.
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De verplichting tot het bekend maken van een referentie-aanbod biedt bovendien een extra
waarborg door de mogelijkheid dat het college KPN een aanwijzing geeft indien in het
referentieaanbod niet aan de in het kader van toegang opgelegde verplichtingen is voldaan. Bij
het opleggen van de algemene transparantieverplichting ontbreekt een dergelijke waarborg.

Gelet op het bovenstaande verplicht het college op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto
artikel 6a.9, eerste en tweede lid, van de Tw KPN om binnen 30 dagen na inwerkingtreding van
dit besluit informatie met betrekking tot hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en
bijbehorende faciliteiten in een referentieaanbod bekend te maken en regelmatig bij te werken.
Het referentieaanbod dient te zijn opgesplitst naar de onderscheiden vormen van toegang tot
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en de daarbij gehanteerde tarieven en andere
voorwaarden.

Het college acht de volgende lijst, mede gebaseerd op de bijlage bij de Toegangsrichtlijn en
gelet op geschillen uit het verleden betreffende toegang, een minimumlijst van punten die dienen
te worden opgenomen in het referentie-aanbod.

Voorwaarden voor toegang tot hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

Netwerkelementen waartoe toegang wordt aangeboden.

Informatie over de plaatsen van de fysieke aansluitpunten. (122)
Technische voorwaarden die verband houden met de toegang.
Procedures voor het bestellen en verstrekken, gebruiksbeperkingen.

M ow DR

Co-locatiediensten

1. Informatie over de desbetreffende plaatsen van KPN. (123)
Co-locatieopties op de in punt B1 genoemde plaatsen (met inbegrip van fysieke co-
locatie en, in voorkomend geval, co-locatie op afstand en virtuele co-locatie).

3. Apparatuurkenmerken: Eventuele beperkingen voor apparatuur die in co-locatie kan
worden geplaatst.

4, Veiligheidsaspecten: Door KPN getroffen maatregelen om de veiligheid van haar
locaties te waarborgen.

5. Voorwaarden voor de toegang van het personeel van concurrerende partijen.

6. Veiligheidsnormen.

7. Regels voor toewijzing van ruimte wanneer de co-locatieruimte beperkt is.

8. Regels voor ontvangers voor de inspectie van locaties waarop fysieke co-locatie

mogelijk is of plaatsen waar co-locatie is geweigerd in verband met ruimtegebrek.

122 Noot (1) uit de Verordening: Om redenen van openbare veiligheid kan deze informatie alleen [aan] belanghebbenden ter

beschikking worden gesteld. “[aan]” is een toevoeging van het college.

123 Noot (1) uit de Verordening: Om redenen van openbare veiligheid kan deze informatie alleen [aan] belanghebbenden ter

beschikking worden gesteld. “[aan]” is een toevoeging van het college.
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C.

Informatiesystemen

Voorwaarden voor toegang tot de operationele ondersteunende systemen, informatie systemen of

databases voor reservering, levering, bestelling, onderhouds- en herstelverzoeken en facturering van
de aangemelde exploitant.

D.

Leveringsvoorwaarden

1. Termijn waarbinnen wordt gereageerd op verzoeken om diensten en faciliteiten,

overeenkomsten inzake het niveau van de dienst, procedures om gebreken te

verhelpen en om terug te keren naar het gangbare niveau van dienstverlening en

parameters voor de kwaliteit van de dienstverlening.

2. Standaardcontract, inclusief, — voor zover van toepassing —, vergoeding voor
laattijdigheid.

3. Tarieven of tariferingsformule: voor elk van bovengenoemde aspecten, functies en
faciliteiten.

351. KPN dient op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.9, vijfde lid van de Tw binnen
dertig dagen na inwerkingtreding van dit besluit het referentieaanbod in ieder geval op zijn

website te publiceren, waarin met bovengenoemde bepalingen en de bepalingen in paragraaf

7.2.1 rekening dient te worden gehouden. Daarnaast dient KPN een afschrift van het

referentieaanbod en van elke wijziging hiervan aan het college te verstrekken.

7.2.4 Tussenconclusie

352.

In tabel 7 wordt schematisch weergegeven met welke bovenstaande verplichtingen de

(potentiéle) mededingingsbeperkende gedragingen op de markt voor wholesale-
breedbandtoegang worden geadresseerd.

Tabel 7. Overzicht van de besproken mededingingsproblemen en de wijze waarop deze zijn

geadresseerd.

Mededingingsprobleem Toegang Transparantie Non-
discriminatie

Leveringsweigering/toegangsweigering X

Prijsdiscriminatie X

Excessieve prijzen X

Discriminatoir gebruik of achterhouding X

van informatie

Vertragingstactieken X

Oneigenlijke voorwaarden X

Kwaliteitsdiscriminatie X

Oneigenlijk gebruik van informatie ten X

aanzien van concurrenten

Kruissubsidiéring X
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Bundeling/koppelverkoop

Strategisch productontwerp

7.2.5

353.

7.2.6

354.

7.3

355.

356.

Tariefregulering en gescheiden boekhouding

De verplichtingen tot toegang, transparantie en non-discriminatie heffen naar het oordeel van het
college de (potentiéle) mededingingsbeperkende gedragingen op de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang op. Het college ziet daarom geen reden om daarnaast andere
wholesaleverplichtingen -tariefregulering en/of gescheiden boekhouding- op te leggen. Dit is in
overeenstemming met de voornoemde uitgangspunt van het proportioneel opleggen van
verplichtingen.

Conclusie

Op basis van het voorgaande acht het college de volgende verplichtingen op de wholesalemarkt
voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang voor KPN (1) geschikt en (2) noodzakelijk voor
het bereiken van de doelstellingen van art. 1.3, eerste lid, van de Tw.

- De verplichting tot toegang/levering van wholesale-breedbandtoegang als bedoeld in
artikel 6a6 van de Tw: KPN is verplicht tot het leveren van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang.

- De verplichting tot non-discriminatie als bedoeld in artikel 6a.8 van de Tw: KPN is
verplicht om onder gelijke omstandigheden alle met betrekking tot de
toegangsverplichting verband houdende activiteiten onder gelijke voorwaarden te
verrichten. Deze verplichting houdt tevens in dat KPN gelijke voorwaarden toepast als die
welke onder gelijke omstandigheden gelden voor haarzelf, haar dochterondernemingen of
haar partnerondernemingen.

- De verplichting tot het doen van een referentie-aanbod als bedoeld in artikel 6a.9, tweede
lid, van de Tw: KPN publiceert binnen 30 dagen na dagtekening van dit besluit een
referentieaanbod op zijn website dat tenminste de volgende uitgewerkte elementen bevat:
- voorwaarden voor toegang tot hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang;

- co-locatiediensten;
- informatiesystemen,;
- leveringsvoorwaarden.

Effecten van de verplichtingen (effectenrapportage)

In het kader van de proportionaliteit van op te leggen verplichtingen analyseert het college of de
gevolgen van de verplichtingen het opleggen van deze verplichtingen rechtvaardigen. Daartoe
zullen de effecten worden geanalyseerd van de voorgestelde verplichtingen op de markt voor
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Zoals reeds is aangegeven is hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang een bouwsteen ten behoeve van dienstverlening op verscheidene
retailmarkten. Daarom worden ook de effecten meegenomen die regulering heeft op de
retailmarkten die door hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang worden bediend.

De analyse beschrijft de effecten van de maatregelen en de daaraan verbonden kosten op een
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357.

358.

359.

360.

361.

kwalitatieve en, voor zover mogelijk, kwantitatieve wijze. Daarbij worden de effecten ingedeeld in
een tweetal generieke categorieén: (1) reguleringskosten, (2) markteffecten (statisch en
dynamisch).

Reguleringsk osten

Het college zal in deze paragraaf de kosten en opbrengsten van die uit de regulering
voortvloeien, beschouwen. Vanzelfsprekend is het daarbij van belang dat de opbrengsten hoger
zZijn dan de kosten. Deze afweging volgt aan het slot van dit hoofdstuk. De reguleringskosten
kunnen worden onderverdeeld naar directe en indirecte reguleringskosten.

Directe kosten

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 van de bedrijven in de gereguleerde markten.

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
van de begroting van OPTA. De directe reguleringskosten van de AMM verplichtingen op de
markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang bedragen ongeveer 75.000 Euro per
jaar.

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. 125 Uit het OXERA-onderzoek blijkt dat de geschatte nalevingkosten
van ondernemingen drie tot vier maal de directe kosten van OPTA bedragen. Deze factor 4 : 1 is
ook in andere sectoren waargenomen en wordt beschouwd als een vuistregel. Gelet daarop
schat het college de nalevingskosten voor de AMM verplichtingen op de markt voor hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang 300.000 Euro per jaar. Tabel 8 geeft een overzicht van
de kosten.

Tabel 8. Overzicht van de directe reguleringskosten.

Directe reguleringskosten OPTA Kosten (€ per jaar)
Interne kosten OPTA 75.000 Euro
Nalevingskosten 300.000 Euro

124 OXERA, Costs and Benefits of Market Regulators, oktober 2004, http:/Avww.minez.nl

125 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.
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Totale kosten 375.000 Euro

362.

363.

364.

365.

366.

7.3.2

367.

368.

De geschatte directe reguleringskosten bedragen dus ongeveer € 375.000 Euro per jaar.

Indirecte kosten

Er zijn ook indirecte kosten en opbrengsten van de op te leggen maatregelen die niet direct
meetbaar zijn. Hierdoor is het indirecte effect niet adequaat kwantitatief in te schatten.

Het belangrijkste indirecte effect van het reguleren van de markt voor wholesale-
breedbandtoegang is de (regulerings-)zekerheid die dit met zich meebrengt voor zowel
ondernemingen met AMM als voor overige ondernemingen. Het is, als gezegd, niet mogelijk een
kwantitatieve inschatting te maken van de indirecte effecten.

Het is wel mogelijk een kwalitatieve inschatting te maken van het indirecte effect. Het college
ziet geen redenen om aan te nemen dat de beschreven reguleringszekerheid negatieve effecten
zal hebben. Integendeel het college verwacht dat onderhavige regulering positieve effecten zal
sorteren. Het geeft marktpartijen immers zekerheid betreffende levering van het wholesale-
breedbandtoegang en de voorwaarden waaronder dit gebeurt.

Partijen kunnen hiervan profiteren bij het op hun beurt afsluiten van contracten met hun
afnemers voor wie deze zekerheid ook van belang is. Een stabielere marktomgeving stelt
marktpartijen en derde investeerders daarnaast beter in staat afgewogen
investeringsbeslissingen te nemen en draagt zo bij aan een goed investeringsklimaat in een
markt die zich kenmerkt door hoge investeringskosten en lange terugverdienperiodes van deze
investeringen.

Markteffecten

Statische markteffecten

Het college bepaalt de statische markteffecten van regulering aan de hand van twee indicatoren.
Ten eerste wordt door regulering voorkomen dat als gevolg van een gebrek aan effectieve
concurrentie de totale welvaart vermindert. De relevante indicator hiervoor is de omvang van het
‘dead weight loss’. Ten tweede wordt door regulering voorkomen dat de 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.

In de economische literatuur wordt vaak betoogd dat de verschuiving 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 het gebruik van beide
indicatoren noodzakelijk om een goed inzicht te krijgen in de statische effecten van regulering.
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Uit economische literatuur blijkt eveneens dat in veel gevallen de totale welvaart is
gemaximaliseerd indien het consumentensurplus is gemaximaliseerd. In die situatie is de prijs
gelijk aan de marginale kosten en zou een prijsverlaging tot onder de marginale kosten niet
allocatief efficiént zijn. Een prijsverlaging tot onder de marginale kosten zou leiden tot verliezen
en uiteindelijk uittreding van concurrenten met de daaruit volgende negatieve effecten voor
eindgebruikers.126 Gelet op het voorgaande zal het voor de uiteindelijke beoordeling van de
statische markteffecten veelal niet uitmaken welke indicator wordt gebruikt. Waar dat wel geval
zou kunnen zijn gaat het college daar separaat op in.

Onderstaand zal het college een kwantitatieve inschatting geven van de welvaartswinst en de
verschuiving van producentensurplus naar consumentensurplus. In bijlage 4 is een methode
beschreven hoe, aan de hand van aannames over het gedrag van de consument in een situatie
zonder regulering, deze getallen geschat kunnen worden. Opgemerkt dient te worden dat een
dergelijke hypothetische situatie zonder regulering zich in de praktijk niet voordoet. Deze
methode geeft daarom, zoals ieder model, een gestileerde beschrijvi ng van de werkelijkheid.
Ondanks de nadelen van het gebruik van een dergelijke kwantitatieve methode acht het college
niettemin toepassing van deze methode noodzakelijk om zo kwantitatief mogelijk de effecten van
regulering in kaart te brengen. Een gevoeligheidsanalyse zal worden gebruikt om te bepalen
binnen welke bandbreedte, als gevolg van regulering, de welvaartswinst en de verschuiving van
het consumentensurplus zich bevinden.

Afnemers van wholesale-breedbandtoegang zijn door regulering in de gelegenheid hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang bij meerdere aanbieders in te kopen. Dit leidt tot
onderhandelingsmacht hetgeen een positief neerwaarts effect sorteert op de wholesaleprijzen.
Waar geen onderhandelingsmacht bestaat vanwege gebrek aan keuze, dat wil zeggen op die
locaties waar alleen KPN kan leveren, garandeert regulering dat afnemers ook op deze locatie
wholesale-breedbandtoegang kunnen afnemen. Eindgebruikers hebben door regulering op hun
beurt keuze uit meer aanbieders van welke zij diensten willen afnemen die door wholesale-
breedbandtoegang worden ondersteund. De concurrentie tussen aanbieders op zowel
wholesale- als retailniveau leidt tot betere prijs/kwaliteit verhoudingen waar de eindgebruiker van
profiteert.

In afwezigheid van regulering van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang kan worden
verwacht dat KPN door haar dominante positie op deze markt haar tarieven kan verhogen.

Een verhoging zal door twee mechanismen begrensd worden. Ten eerste zal bij een verhoging
van een tarief minder product af worden genomen waardoor bij een bepaalde hoogte van deze
verhoging de situatie ontstaat dat de tariefstijging teniet wordt gedaan door het verlies aan
klanten. Ten tweede kunnen klanten een alternatief product of een alternatieve aanbieder
kiezen. Dan zal eveneens de situatie ontstaan dat bij een bepaalde tariefhoogte een verdere
verhoging niet meer winstgevend is.

Bij de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zal zich voornamelijk het laatste
mechanisme voordoen. Bij een te grote verhoging van het tarief van KPN zullen te veel klanten

126 Bishop & Walker, The economics of EC competition law, London, 2002, paragraaf 2.24 tot en met 2.27.
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overstappen naar alternatieve aanbieders die dan datacommunicatieproducten zullen leveren op
basis van bijvoorbeeld interconnecterende huurlijnen, waardoor deze verhoging van het tarief
niet meer winstgevend is.

In afwezigheid van regulering op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
volgt uit de methodiek van de marktafbakening dat KPN in ieder geval in staat is haar tarieven
met 10% winstgevend te verhogen. Dit is immers de test die is uitgevoerd bij het vaststellen van
de relevante markt. Bij deze toename van het tarief zal een aantal gebruikers de dienst niet
meer afnemen. Het is niet uit de praktijk bekend hoe groot deze groep is, maar in het algemeen
kan worden aangenomen dat deze groep tussen de 1 en 5% groot is.*?’ Uitgaande van de markt
van datacommunicatiediensten met een omzet van circa 250 miljoen Euro per jaar, zal bij een
dergelijke tariefsverhoging en een dergelijke vermindering van het aantal klanten volgen (zie
bijlage 4) dat aanbieders in de markt 23 miljoen Euro per jaar meer winst behalen. Het
consumentensurplus neemt echter met 25 miljoen Euro per jaar af. Hierdoor ontstaat een
welvaartsverlies van 2 miljoen Euro per jaar. Omgekeerd betekent dit dat regulering, waarbij
wordt voorkomen dat KPN haar tarieven met 10% verhoogt, een welvaartswinst oplevert van 2
miljoen Euro per jaar en een verschuiving van producentensurplus naar consumentensurplus
van 25 miljoen Euro per jaar.

KPN zou er zelfs toe over kunnen gaan om het tarief verder te laten stijgen. Het is voor het
college niet aan te geven bij welk exact prijsniveau van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang de alternatieve aanbieders zodanig veel prijsdruk op hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang uitoefenen dat KPN niet meer winstgevend zijn tarieven kan
verhogen. Zoals in randnummer 162 is aangegeven kan KPN in ieder geval een tariefstijging van
10% doorvoeren. Bij een grotere tariefstijgingen van bijvoorbeeld 20% ontstaat een
welvaartsverlies van 3 miljoen Euro per jaar en een overheveling van consumenten naar
producentensurplus van 50 miljoen Euro per jaar. Bij een tariefstijging van 30% worden deze
cijfers respectievelijk 5 en 70 miljoen Euro per jaar. Dergelijke tariefstijgingen zijn niet
onrealistisch. Een aanbieder dient immers één of meerdere huurlijnen in te kopen om een
datacommunicatiedienst te kunnen leveren. Aangezien een huurlijn minimaal twee a drie keer
duurder is dan een hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en deze huurlijnen in circa 10 tot
20% van de gevallen nodig is, nemen de inkoopkosten voor concurrenten ongeveer met 10 tot
30% toe.

Concluderend kan het college de effecten van reguleren niet exact bepalen. Het college heeft
echter aan de hand van een aantal voorbeelden bepaald in welke orde van grootte deze effecten
optreden. Reguleren van de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang levert een
welvaartswinst van minimaal 2 miljoen en waarschijnlijk ettelijke miljoenen Euro op. Tevens
heeft regulering een vergroting van het consumentensurplus van minimaal 25 miljoen en

127 OfCom neemt bijvoorbeeld aan dat de prijselasticiteit voor diensten die (al dan niet door regulering) niet excessief geprijsd

zijn een prijselasticiteit tussen de -0,1 en-0,5 geldt, Review of BT's network charge controls, Explanatory statement and

Notification of proposals on BT's SMP status and charge controls in narrowband wholesale markets, 23 maart 2005,

http://iwww.ofcom.org.uk/consult/condocs/charge/ncc.pdf. Dit wordt bevestigd door onderzoek naar andere datacommunicatioe

diensten, bijvoorbeeld “Costs and Benefits of Market Regulators”, Oxera, Oktober 2004 en “Review of price elasticities of

demand for fixed line and mobile telecommunications services”, Augustus 2003.
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waarschijnlijk enkele tientallen miljoenen Euro per jaar tot gevolg.

Ten aanzien van de statische markteffecten wordt geconcludeerd dat het opleggen van
regulering zo een positief effect heeft op uiteindelijk het consumentensurplus van de
eindgebruikers in termen van lagere kosten voor diensten die door wholesale-breedbandtoegang
worden ondersteund.

Dynamische markteffecten

379.

380.

381.

382.

383.

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 op innovatie.

Ten aanzien van het investeringsniveau en het niveau van technologische ontwikkeling verwacht
het college dat vanwege de gekozen tariefbeheersing op basis van non-discriminatie
marktpartijen een positieve prikkel (blijven) ervaren om zelf in netwerken te investeren c.q. deze
uit te rollen. De gekozen benadering houdt dit interessant en draagt zo bij aan het door het
college onderschreven uitgangspunt dat bij het opleggen van verplichtingen voorrang gegeven
wordt aan die maatregelen die infrastructuurconcurrentie stimuleren.™®® Het college verwacht dat
dit met de gekozen benadering het geval is. Deze verwachting wordt ook ondersteund door
huidige investeringen van alternatieve partijen in de uitrol van eigen netwerken teneinde in
toenemende mate zelfstandig in hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te kunnen
voorzien. Op grond van deze overwegingen ziet het college geen negatieve effecten op het
investeringsniveau en het niveau van technologische ontwikkeling.

Ten aanzien van het effect van de regulering op de toetreding tot de markt merkt het college op
dat thans voor toetreding tot de relevante markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang alsmede toetreding tot de eindgebruikersmarkten die door hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang worden ondersteund, de regulering van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang nog noodzakelijk is.

De overige dynamische markteffecten zijn naar verwachting positief. Dit volgt uit het gegeven
dat het niet reguleren van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zal leiden tot een
monopolie of hoogstens op langere termijn een duopolie op de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang. 129 Dit heeft negatieve effecten op de partijen die van deze
aanbieder(s) afhankelijk zijn om te kunnen opereren. Dit betreft zowel aanbieders op de
wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang alsmede de aanbieders op de
retailmarkten die direct ondersteund worden door wholesale-breedbandtoegang. Deze negatieve
effecten werken uiteindelijk door op de eindgebruikers van diensten die door hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang worden ondersteund.

De door het college voorgestane regulering van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

128 Deze doelstelling dient het college ook na te streven op grond van artikel 2 (duurzame concurrentie) van de beleidsregels.

129 Namelijk op het moment dat de thans 2° aanbieder van wholesale-breedbandtoegang zelf niet meer afhankelijk is van KPN.

Zoals aangegeven is dat nu nog niet het geval.
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geeft partijen de economische prikkel om zelf in infrastructuur te blijven investeren, waarmee de
mate waarin andere aanbieders afhankelijk zijn van KPN verder zal afnemen, terwijl het
tegelijkertijd verzekert dat er voldoende mate sprake is van dienstenconcurrentie.

7.3.3 Conclusie effecten

384. Op basis van hetgeen hierboven is geconcludeerd ten aanzien van de kwalitatieve en
kwantitatieve effecten van het reguleren van de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang concludeert het college dat de toename van de welvaart en het
consumentensurplus ten gevolge van deze regulering ruimschoots opwegen tegen de directe
kosten die het gevolg zijn van het reguleren van de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. Daarbij wijzen zowel de indirecte effecten, de dynamische effecten als de
overige effecten op een positief effect van het reguleren van de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang.
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8 Consultatie ontwerpbesluit

385. Het college heeft op 1 juli 2005 het ontwerpbesluit inzake de markt voor wholesale-
breedbandtoegang (hierna: het ontwerpbesluit) gepubliceerd. De Associatie van Competitieve
Telecomoperators (ACT), 130 colt, EducatiefNet, KPN, MCI, Orange, Tele2, Tiscali en Wanadoo
hebben hun bedenkingen bij het ontwerpbesluit kenbaar gemaakt.

386. Hieronder zal het college achtereenvolgens ingaan op de bedenkingen van partijen ten aanzien
van algemene aspecten, de afbakening van de relevante markt, het onderzoek naar de
aanwezigheid van partijen met aanmerkelijke marktmacht, de mededingsproblemen en de
verplichtingen. Ten slotte zal het college de wijzigingen die zij ten opzichte van het
ontwerpbesluit heeft doorgevoerd naar aanleiding van de consultatie in de conclusie opsommen.

8.1 Algemene aspecten

387. De ACT merkt op dat in het ontwerpbesluit de marktaandelen met zeer grote marges van 5 tot
10% zijn weergegeven. Omdat de daadwerkelijke marktaandelen niet zijn weergegeven, kan
volgens het ACT niet zorgvuldig worden bepaald of er sprake is van dominantie. OPTA zou,
gelet op de publiekelijk beschikbare bronnen, hebben nagelaten te motiveren waarom het
noodzakelijk zou zijn om met dergelijke grote intervallen te werken.

388. Het college heeft de marktaandelen bepaald aan de hand van (soms vertrouwelijke) informatie
van de aanbieders. De daadwerkelijke marktaandelen van marktpartijen zijn bedrijfsgegevens
als bedoeld in artikel 10, eerste lid, onder ¢, van de Wet openbaarheid van bestuur, zodat zij
door het college niet openbaar gemaakt mogen worden. Om desondanks tegemoet te komen
aan het belang van het transparant maken van de analyse heeft het college in de openbare
versie van het ontwerpbesluit de intervallen opgenomen. In de vertrouwelijke versie van de
ontwerpbesluiten zijn de daadwerkelijke marktaandelen opgenomen en aan de hand daarvan is
ook bepaald of sprake is van dominantie.

389. De ACT is van mening dat het college een striktere invulling geeft aan de proportionaliteitsnorm
dan door de jurisprudentie van het Hof van Justitie wordt vereist. Daarbij doelt ACT met name op
het feit dat het college de voor- en nadelen van een bepaalde maatregel weegt, terwijl op grond
van de jurisprudentie de nadelen van een bepaalde maatregel zouden dienen te worden
beoordeeld ten opzichte van het nagestreefde doel. De ACT stelt dat het college de
Europeesrechtelijke proportionaliteitsnorm onverkort zou moeten toepassen. Hij acht het
toepassen van een weging van de voor- en nadelen niet wenselijk en overbodig.

390. Het college is van oordeel dat de door hem gehanteerde proportionaliteitstoets overeenkomt

met de invulling die het Hof van Justitie heeft gegeven aan het proportionaliteitsbeginsel.131 In

130 Bestaande uit bbned, BT, Colt, Enertel, MCI, Priority, Tiscali, Versatel en Wanadoo.
131ngevolge 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
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392.

393.

394.

paragraaf 3.4 van het ontwerpbesluit heeft het college aangegeven dat met het hanteren van de
deze norm voldaan wordt aan de vereisten die gelden op grond van de Awb en de Tw. Er
bestaat naar het oordeel van het college geen materieel verschil tussen de door ACT bedoelde
beoordeling van de nadelen van een bepaalde maatregel ten opzichte van het nagestreefde
doel en de door het college gehanteerde weging van voor- en nadelen van een maatregel. De
wijze van benadering van het college sluit het beste aan bij het systeem van de Tw. De
voordelen van een bepaalde maatregel worden door het college immers consequent
geformuleerd in termen van het bereiken van de doelstellingen van artikel 1.3 van de Tw. De
bijdrage van een maatregel aan het bereiken van de doelstellingen wordt dus beoordeeld ten
opzichte van de daaraan verbonden nadelen. De door het college gehanteerde invulling van de
proportionaliteitsnorm is dus materieel gelijk aan de Europese proportionaliteitsnorm en er is
geen sprake van het hanteren van een andere of strengere norm.

KPN geeft aan dat het overzicht van het aanbod van het gereguleerde aanbod van KPN niet
correct is aangezien de producten met ongespecificeerde overboekingsfactoren niet gereguleerd
waren.

Het college is van mening dat KPN aangeeft dat producten met ongespecificeerde
overboekingsfactoren niet vallen onder de reikwijdte van de non-discriminatieverplichting uit
artikel 6.5 van de Tw die gold voor 19 mei 2004. Het college onderschrijft deze stelling van KPN
niet. Het college is echter van mening dat deze marktanalyse niet het juiste forum is om de
reikwijdte van de oude Tw te bediscussiéren en zal verder niet inhoudelijk op de stelling van
KPN ingaan. De uitkomst van de beoordeling van de reactie van KPN heeft immers geen effect
op deze marktanalyse aangezien deze diensten niet onder deze aanwijzing vallen.

Wanadoo is van mening dat het college meer aandacht moet besteden aan de relaties tussen
de markt voor wholesale-breedbandtoegang en de markt voor ontbundelde toegang op
wholesaleniveau. Laatstgenoemde markt zou een essentiéle input zijn voor toetreding tot
eerstgenoemde markt. Concreet wijst Wanadoo op het conflict met KPN over de benadering van
eindgebruikers.132 Later geeft Wanadoo aan dat het conflict eraan bijdraagt dat Wanadoo
moeilijk de markt van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang kan betreden. Daarnaast stelt
Wanadoo dat KPN overstapdrempels in de ULL markt creéert.

Ten eerste merkt het college op dat in paragraaf 5.5.2 van het ontwerpbesluit is geanalyseerd
dat ontbundelde toegang tot de aansluitlijn en wholesale-breedbandtoegang geen substituten
zijn. Dat ontbundelde toegang tot de aansluitlijn gebruikt wordt voor het produceren van

wholesale-breedbandtoegang is correct. Het college legt aan KPN wholesaleverplichtingen op

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.”, HVJEG,
Zaak C-331/88 van 13 november 1990, FEDESA, Jur 1990 | p. 4023 (nadruk toegevoegd).

132 Het betreft hier een rechterlijke uitspraak dat Wanadoo niet haar klanten (die bij Wanadoo alleen de ISP dienst afnemen)

mag benaderen om over te stappen van ‘ADSL van KPN'’ naar door Wanadoo zelf geproduceerde breedband-internettoegang.
Uitspraak in kort geding met nummers 322429 / KG 05-1563 OdC van 31 augustus 2005, Rechtbank Amsterdam.
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ter waarborging dat ontbundelde toegang tot de aansluitlijn beschikbaar blijft.

Het feit dat Wanadoo moeite heeft de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te
betreden, kan naar het oordeel van het college in ieder geval niet tot de conclusie leiden dat het
college een andere analyse had moeten uitvoeren, te meer niet nu vele andere aanbieders er
wel in geslaagd zijn deze markt te betreden. Het college merkt ten overvioede op dat de
eindgebruikers waarover het conflict tussen KPN en Wanadoo bestaat, eindgebruikers zijn die
de ISP dienst van Wanadoo afnemen en de breedband-internettoegang via ADSL van KPN
afnemen. Deze eindgebruikers zijn in de dominantieanalyse toegerekend aan KPN. Hierdoor
heeft het conflict tussen Wanadoo en KPN geen invloed op de marktanalyse.

Wanadoo is van mening dat buiten de dekking van DSL-aanbieders niet de ontbundelde
aansluitlijn maar wholesale-breedbandtoegang de enige bruikbare wholesale-input voor VoB is.

Ten eerste neemt het college aan dat Wanadoo met “buiten de dekking van DSL-aanbieders”,
buiten de dekking van alternatieve DSL-aanbieders bedoelt. Daarnaast is het college een
andere mening dan Wanadoo toegedaan. In randnummer 125 van het ontwerpbesluit133 heeft
het college beschreven dat de onderliggende markt voor VoB, de retaildienst breedband-
internettoegang is. VoB is namelijk beschikbaar voor iedere eindgebruiker met breedband-
internettoegang. Producten zoals Tele2 digitaal, Pilmo (van bbned) en Talkin2ya (van
BudgetPhone) zijn beschikbaar voor eindgebruikers, onafhankelijk van de breedband-
internettoegang. Aangezien de retail markt voor breedband-internettoegang effectief
concurrerend is toegang tot VoB gewaarborgd.

kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

Tiscali wijst erop dat het college in het verleden het standpunt heeft ingenomen dat KPN
verplicht is een bitstroomtoegangsdienst aan te bieden,™®* omdat a) het reguleren van louter
ontbundelde toegang tot het aansluitnet niet afdoende was om concurrentie op de breedband te
waarborgen, b) ontbundelde toegang in bepaalde gebieden van Nederland economisch niet
haalbaar was, ¢) de bitstroomtoegangsdienst voor de telecomaanbieders noodzakelijk was om
effectief te kunnen concurreren met KPN, en d) de noodzakelijkheid temeer bestond vanwege
de schaal- en breedtevoordelen die KPN heeft ten opzichte van de alternatieve aanbieders. Ook
Tele2 en Wanadoo wijzen erop dat het college afwijkt van in het verleden ingenomen
standpunten.

Het college merkt op dat ten tijde van deze uitspraken er een ander juridisch kader gold, waarbij
het college van mening was dat vanuit de (oude) Tw volgde dat lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang een vorm van bijzondere toegang was die KPN krachtens de Tw diende te
leveren. In het nieuwe kader dient het college een economische afweging te maken, waarbij
gekeken dient te worden naar zowel de wholesale- als de retailmarkten, waardoor ook de
kabelinfrastructuur onderdeel uitmaakt van de analyse. Daarnaast verkeerde de markt in een
minder ontwikkeld stadium. Het aantal eindgebruikers van breedband-internettoegang is
sindsdien meer dan verdubbeld, de marktverhoudingen zijn gestabiliseerd en de aandelen van

133 Dit komt overeen met randnummer 129 uit dit besluit.
134 Zie onder andere het besluit van het college in het geschil tussen Tiscali en KPN van 20 mei 2003 (OPTA/IBT/2003/201727).
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KPN op het DSL-segment nemen zelfs af. Het college zal dieper in gaan op de door Tiscali
aangehaalde vier standpunten van het college. Opmerking a) en c) gaan uit van het gegeven dat
de breedband markt niet effectief concurrerend is. Het college komt in het ontwerpbesluit tot de
conclusie dat de markt voor breedband-internettoegang inmiddels wel concurrerend is.
Alternatieve aanbieders gebruiken kabelnetwerken of DSL-netwerken om deze concurrentie te
bewerkstelligen en hebben daarmee een volgende stap genomen op de investeringsladder. Ten
aanzien van stelling b) is het college van mening dat kabelmaatschappijen in deze gebieden
zorgen voor concurrentie op de retailmarkt. Tenslotte is opmerking d) minder van toepassing

dan enkele jaren gelden. Aanbieders hebben een behoorlijke groei doorgemaakt en hebben
meer infrastructuur aangelegd waardoor schaalvoordelen beter uitgenut kunnen worden.

Afbakening van de relevante markt

Onderscheid lage en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

400.

401.

402.

403.

404.

405.

De ACT vraagt zich af of een onderscheid op technische kenmerken tussen de markt van lage
kwaliteit en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang niet de mogelijkheid geeft om op basis
van technische parameters regulering te beinvioeden of te ontlopen. OPTA zou dit nader
moeten onderzoeken.

De ACT geeft niet aan op welke wijze KPN regulering zou kunnen beinvioeden of ontlopen door
het technische onderscheid. Het college kan zich daarvan ook geen voorstelling maken.
Wanneer nieuwe technieken het onderscheid onvolledig zouden maken kan er, indien nodig,
een nieuwe marktanalyse worden uitgevoerd.

Colt acht de onderbouwing voor het marktonderscheid tussen de lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang onvoldoende.

Het college heeft in paragraaf 5.5.1 van het ontwerpbesluit uitvoerig gemotiveerd uiteengezet
hoe zij tot het onderscheid tussen lage en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang is
gekomen. Colt geeft niet aan welk gedeelte zij uit de onderbouwing onvoldoende vindt, zodat het
college in de reactie van Colt geen aanleiding ziet het ontwerpbesluit op dit punt aan te vullen.

De ACT vraagt zich af waarom het onderscheid op de wholesalemarkt niet terugkomt in de
retailmarkt bijvoorbeeld door een onderscheid tussen consumenten en zakelijke markt te
hanteren.

Zoals volgt uit de methodologie van een marktanalyse, is het college begonnen met de
afbakening van de retailmarkt. Uit bijlage 1 van het ontwerpbesluit blijkt dat deze relevante markt
wegens ketensubstitutie alle breedband-internettoegang omvat, ongeacht het tarief of doelgroep.
Bij de afbakening van de relevante markt voor wholesale-breedbandtoegang heeft het college
niet alleen de onderliggende retailmarkt voor breedband-internettoegang in de afbakening
meegenomen, maar ook de datacommunicatiediensten en telefoniediensten, voor zover deze
diensten gebruik maken van wholesale-breedbandtoegang. Zoals uit de marktafbakening in
randnummers 153 tot en met 159 van het ontwerpbesluit135 blijkt zorgen de

135 Dit komt overeen met randnummers 158 tot en met 164 uit dit besluit.
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datacommunicatiediensten voor een opsplitsing in de markt voor wholesale-breedbandtoegang.
Daarom komt het onderscheid op de wholesalemarkt voor wholesale-breedbandtoegang niet
terug in de retailmarkt van breedband-internettoegang.

Tele?2 stelt dat het college als enige toezichthouder in Europa de markten voor wholesale-
breedbandtoegang verdeelt op basis van de overboekingsfactor. Tele2 verzoekt het college
deze afbakening opnieuw te bekijken aangezien deze afbakening een invloed heeft op de
verplichtingen.

Het college heeft de afbakening beargumenteerd in paragraaf 5.5 van het ontwerpbesluit. De
lidstaten hebben de opdracht meegekregen om de markten naar nationale omstandigheden af te
bakenen. Daaraan gevolg gevend is het college tot de twee markten gekomen. Tele2 geeft geen
inhoudelijke argumenten waarom deze afbakening anders zou moeten worden uitgevoerd, zodat
het college in hetgeen Tele2 aanvoert geen reden ziet om de markt op een andere wijze af te
bakenen.

Orange meent dat het college in het ontwerpbesluit onvoldoende aandacht heeft besteed aan
de ontwikkelingen op het gebied van mobiel internet. Volgens Orange zou OPTA hebben
miskend dat a) ook diensten aan zakelijke eindgebruikers relevant zijn; b) de prijs per Mbyte niet
los is te zien van het gebruik en c) de ontwikkelingen zeer snel gaan.

Het college is van mening dat hij in het ontwerpbesluit in voldoende mate rekening heeft
gehouden met de (toekomstige) ontwikkelingen rondom mobiele infrastructuren, waaronder 3G.
Het college verwijst hierbij naar de randnummers 172 tot en met 174 uit het ontwerpbesluit. 136
Het college zal echter voor de volledigheid op ieder door Orange genoemd argumenten ingaan.
a) Het college betwist niet dat ook diensten aan zakelijke eindgebruikers relevant zijn. Het
college dient echter na te gaan of mobiel internet een substituut is voor vast breedband-internet.
Gelet op de aanzienlijke tariefverschillen is dit niet het geval. Gebruikers zullen mobiel internet
aanschaffen voor de extra functionaliteit (namelijk de mobiliteit) die zij krijgen ten opzichte van
internet op een vaste locatie en niet vanwege een kostenvoordeel. Hierdoor is mobiel internet
geen substituut voor vast breedband-internet in de zin van een SSNIP-test. b) Ook bij vast
internet is er een verschil tussen gebruikers. De gebruikers die alleen e-mail versturen en
informatie opzoeken zullen doorgaans het goedkoopste vaste internet abonnement nemen. De
gebruikers die veel downloaden zullen de snellere (duurdere) abonnementsvormen aanschaffen.
Voor beide groepen zal mobiel internet geen substituut zijn. Voor de eerste groep zijn de kosten
‘per MByte’ hoger dan een vergelijkbaar vast abonnement. Voor de tweede groep is de
datasnelheid voor mobiele flat-fee aanbiedingen nog steeds (veel) langzamer dan de vaste
breedband aanbiedingen. c¢) Het college is zich er van bewust dat Telfort en T-mobile tegen het
einde van 2006 met technieken komen die in de praktijk 2 a 3 Mbps kunnen leveren. De huidige
tarieven van Telfort en T-Mobile bedragen respectievelijk € 1,50 en € 3,-- per MByte. Indien een
inschatting wordt gemaakt van de MByte-prijs voor de huidige vaste breedband-internettoegang,
ligt de prijs in de orde van grootte van een eurocent per MByte, afhankelijk van het gebruik.
Mobiel internet is daarmee eel duurder dan vast internet. Concluderend acht het college in de
komende reguleringsperiode mobiel internet geen substituut voor vaste breedband-

136 Dit komt overeen met randnummers 177 tot en met 179 uit dit besluit.

98



Lage
410.

411.

412.

413.

414.

internettoegang. Mobiel internet kent andere functionaliteiten en tariefstructuren dan vaste
breedband-internettoegang waardoor mobiel internet geen plaats heeft in de markt voor vaste
breedband-internettoegang.

kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

De ACT merkt op dat het college geen oordeel geeft over de mogelijkheden die er voor DSL
aanbieders zijn om toegang tot de kabel te krijgen en dat dit relevant is voor de marktanalyse. In
deze analyse zou in ieder geval de jurisprudentie moeten worden meegenomen die stelt dat het
niet alleen relevant is of er een alternatief is voor een vermeende dominantie partij, maar ook
welke economische betekenis die alternatieven hebben.

Het college gaat er vanuit dat de ACT als “vermeende dominante partij” KPN bedoelt. De vraag
die ACT derhalve stelt is, verwijzend naar jurisprudentie, niet alleen of er economische
alternatieven zijn maar ook of er economische alternatieven zijn voor wholesale-
breedbandtoegang van KPN. Het college concludeert dat (interne en externe) ISPs die gebruik
maken van wholesale-breedbandtoegang van kabelaanbieders en alternatieve DSL-aanbieders
economisch verantwoorde alternatieven gebruiken waardoor de retailmarkt voor breedband-
internettoegang effectief concurrerend is. Het feit dat kabel-aanbieders en alternatieve DSL-
aanbieders niet aan een ieder op wholesalebasis wholesale-breedbandtoegang levert doet hier
niets aan af. Immers, van belang is of er genoeg alternatieven zijn waardoor de retailmarkt
effectief concurrerend is. Dit is het geval.

Wanadoo en de overige leden van de ACT zijn van mening dat de relatie tussen Wanadoo en
Casema geen bitstroomtoegang behelst maar dat de producten een vorm van agentuurschap
zijn. Daarnaast levert Introweb alleen zakelijke aanbiedingen en is dus geen voorbeeld voor
lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

Uit de door Wanadoo verstrekte gegevens over de relatie tussen Wanadoo en Casema
concludeert het college dat deze stelling van Wanadoo en de ACT correct is. Het college heeft
het besluit op dit punt aangepast. De marktafbakening wordt hierdoor echter niet anders. Ten
eerste zijn er een aantal andere kabelaanbieders die aan verschillende ISP’s diensten leveren,
zoals in tabel 1 van het ontwerpbesluit137 is vermeld en blijkt uit informatie die het college heeft
opgevraagd naar aanleiding van deze bedenking. Daarnaast geldt hetgeen is uitgewerkt in
randnummer 411, waarin uiteen is gezet dat de vraag of kabelaanbieders extern leveren niet
doorslaggevend is voor de marktafbakening. Ten aanzien van IntroWeb merkt het college op dat
IntrowWeb aan haar zakelijke afnemers een verbinding levert zonder gespecificeerde
overboeking; Introweb beschrijft immers op haar website™*® de minimale gegarandeerde
snelheid als ‘best effort’. Introweb maakt derhalve gebruik van lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang, waardoor dit gegeven in tabel 1 van het ontwerpbesluit139 correct is.

De ACT is van mening dat kabelaanbieders geen vorm van bitstroomtoegang leveren en
daarom kabel buiten de definitie van de markt valt.

137 Tabel 2 van dit besluit.

138 \www.introweb.nl

139 Tabel 2 van dit besluit.
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Het college beschouwt bitstroom als een dienst die een digitale verbinding verzorgt tussen een
eindgebruiker en een dienstenaanbieder met specificaties die vergelijkbaar zijn met op DSL-
gebaseerde (aansluit-)technieken. Het college constateert dat voor de verzorging van internet
via kabelinfrastructuur een dergelijke bitstroomverbinding aanwezig is. Immers, de (interne of
externe) dienstaanbieder kan de eindgebruiker via een digitale verbinding bereiken. Net zoals bij
de DSL techniek heeft de klant een modem en worden de up- en downstream signalen door het
netwerk geschakeld en getransporteerd. Hierbij worden weliswaar andere technieken gebruikt
dan bij DSL, maar dit is slechts een gevolg van het andere type infrastructuur en heeft geen
invloed op de specificaties van de wholesale-breedbandtoegang dienst. Daarom leveren kabel-
aanbieders een equivalent van bitstroomtoegang.

De ACT citeert uit een review van de Commissie op de notificatie van OFCOM waarin de
Commissie stelt dat het aannemelijker is om kabel niet in de markt van wholesale-
breedbandtoegang op te nemen.

Het college is van mening dat, zoals ook gesteld in het ontwerpbesluit, de situatie in de meeste
Europese landen niet vergelijkbaar is met de situatie in Nederland. In de toelichting op de
aanbeveling schrijft de commissie

“Op dit moment zijn gemoderniseerde kabelsystemen niet op voldoende grote schaal ontwikkeld
of ingevoerd, hoewel deze situatie gedurende het tijdskader van deze aanbeveling in sommige
delen van de Gemeenschap nog zou kunnen veranderen. Derhalve is de enige redelijke
wijdverspreide methode om de eindgebruikersmarkt te bedienen via het locale toegangsnetwerk
(de aansluitnetten) van het openbare geschakelde telefoonnetwerk, verbeterd voor het leveren
van breedbandtoegangsdiensten.”

In het licht van een dergelijke aanname is het logisch dat de Commissie het voor de meeste
Europese landen niet aannemelijk vindt dat kabel tot de relevante markt behoort. De Commissie
geeft aan dat het ‘in sommige delen van de Gemeenschap’ anders kan zijn. Dit is het geval voor
Nederland. In Nederland is bij 88-90% van de huishoudens de kabelinfrastructuur geschikt om
lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang te leveren. Het college is van mening dat daarom in
Nederland gemoderniseerde kabelsystemen wel op voldoende grote schaal zijn ontwikkeld.
Hierdoor is de situatie in het Verenigd Koninkrijk niet te vergelijken met de situatie in Nederland.

De ACT is van mening dat KPN zich door schaal- en breedtevoordelen en kruissubsidiéring, op
de retailmarkt onafhankelijk van de wholesalemarkt van lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang kan gedragen.

Het college interpreteert het standpunt van ACT als zou zij alleen de externe geleverde lage
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang betrekken. Echter, KPN levert vrijwel alle lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang intern. De daadwerkelijke productiekosten van de lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang van KPN bepaalt voor circa 70% de ondergrens voor het
retailtarief. Aangezien KPN op de retailmarkt voor breedband-internettoegang niet over
aanmerkelijke marktmacht bezit is de (kost)prijs van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
van KPN afhankelijk van de tarieven op de retailmarkt. Het college is daarom van mening dat
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KPN zich op de retailmarkt niet onafhankelijk van de wholesalemarkt van lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang kan gedragen.

De ACT stelt dat het college rekening had moeten houden met het gegeven dat in het verleden
KPN-ISP’s op basis van het agentuurmodel prijsverhogingen van KPN niet hebben
doorberekend in het retailtarief en dat er daardoor geen indirecte prijsdruk bestaat.

Het college heeft in zijn analyse in randnummer 139 van het ontwerpbesluit140 ook voor het
geval de ISP’s niet een verhoging doorberekenen aangetoond dat dit leidt tot prijsdruk tussen
kabel en DSL. Het college blijft daarom bij het standpunt dat er indirecte prijsdruk van wholesale-
breedbandtoegang via kabel op wholesale-breedbandtoegang via DSL-netwerken uitgaat.

De ACT meent dat, anders dan het college in het ontwerpbesluit heeft gesteld,
overstapdrempels zodanig zijn dat bij een tariefverhoging van 7% klanten niet overstappen naar
een andere technologie. De drempels die de ACT aandraagt betreffen wholesalekosten voor het
aan- en afsluiten van eindgebruikers.

Het college constateert in ieder geval geen economische drempels bij een retail overstap tussen
DSL-aanbieders of tussen DSL- en kabelaanbieders. Verder wordt verwezen naar randnummer
524 van dit besluit.

De ACT vindt dat OPTA ten onrechte aangeeft dat “De meeste betrokken aanbieders (...) geven
ook aan dat er prijsdruk van kabel op wholesale-breedbandtoegang aanwezig is, al dan niet
indirect via de retailtarieven. Alleen Tiscali stelt dat beide producten niet of nauwelijks
substitueerbaar zijn door de verticale exploitatie van het kabelnetwerk. Dit laat evenwel de
aanwezigheid van indirecte prijsdruk onverlet.”

Het college is afgegaan op de antwoorden die deze aanbieders hebben gegeven op het
informatieverzoek. Het college heeft deze antwoorden opnieuw bestudeerd en zal het
ontwerpbesluit aanpassen door aan te gegeven dat “MCI en bbned geven ook aan dat er
prijsdruk van kabel op wholesale-breedbandtoegang aanwezig is, al dan niet indirect via de
retailtarieven.Versatel stelt dat kabel en DSL slechts beperkt substitueerbaar zijn. Alleen Tiscali
stelt dat beide producten niet of nauwelijks substitueerbaar zijn door de verticale exploitatie van
het kabelnetwerk.”

De ACT stelt in dit kader tot slot dat het meenemen van interne leveringen een hypothetische
markt oplevert. Later merkt ACT op dat ze onderkent dat er geen andere mogelijkheden zijn om
interne leveringen mee te nemen. Daarnaast stelt ACT dat, kort gezegd, KPN geen, of in
onvoldoende mate, lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan derde partijen levert.

Het college is van mening dat het meenemen van de interne leveringen de juiste economische
wijze is om een wholesalemarkt te analyseren. Indien interne leveringen niet zouden worden

meegenomen zou het wel eens kunnen zijn dat bbned de partij met aanmerkelijke marktmacht
zou zijn, aangezien zij de meeste externe wholesale-breedbandtoegang leveren. Het is evident

140 Bit komt overeen met randnummer 144 uit dit besluit.
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dat dit geen reéle economische afspiegeling van de markt is.

Geografisch aspect lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

428.

429.
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431.

Tele?2 stelt dat de geografische differentiatie van de lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
producten van KPN niet wordt besproken in het ontwerpbesluit.

Het college verwijst naar paragraaf 5.6 van het ontwerpbesluit waar deze differentiatie is
besproken.

De ACT meent dat, net zoals bij de marktanalyse van omroep, het college ook bij wholesale-
breedbandtoegang tot een regionale onderscheid van de markten had moeten komen. ACT stelt
voor om een geografisch onderscheid te maken tussen gebieden waarin alleen KPN actief is en
gebieden waarin ook andere DSL-aanbieders actief zijn. Tevens stelt ACT dat het college niet
één van de twee hoofdcriteria voor de afbakening van de geografische relevante markt heeft
gebruikt, te weten “In de sector elektronische communicatie vond de omschrijving van de
geografisch relevante markt traditioneel plaats op basis van ... het gebied dat door een netwerk
wordt bestreken ...”. ACT geeft aan dat een regionale SSNIP test tot regionale afbakening had
geleid. Daarnaast geeft ACT aan dat er geen ‘make-or-buy decision’ is omdat het op sommige
locaties niet rendabel is om uit te rollen en KPN en kabelaanbieders geen wholesale-
breedbandtoegang leveren aan externen.

Het college is van mening dat hij het door ACT geciteerde beginsel correct heeft gebruikt. Dit
beginsel houdt in dat van het grootste netwerk wordt uitgegaan. Vervolgens wordt gekeken of
andere netwerken tot dezelfde relevante markt behoren. Bij de marktanalyse voor omroep is tot
de conclusie gekomen dat ieder netwerk geen substituut kent. Bij de onderhavige marktanalyse
is het college tot de conclusie gekomen dat onder meer DSL-netwerken en kabel-netwerken
substituten vormen en daarom tot dezelfde relevante markt behoren. Het college ziet niet in,
noch heeft ACT onderbouwd, hoe het beginsel kan worden toegepast, zodanig dat tot een
geografisch onderscheid wordt gekomen die ACT beschrijft. Wat betreft de ‘make-or-buy
decision’ gaat ACT in haar argumentatie voorbij aan het feit dat kabelaanbieders indirecte
prijsdruk uitoefenen op KPN. Bovendien leveren KPN en ook sommige kabelaanbieders wel
wholesale-breedbandtoegang aan derden. De regionale SSNIP test is geen algemeen
mededingingsrechtelijk begrip. Ook de richtsnoeren beschrijven geen regionale SSNIP test. Het
college kan daarom geen regionale SSNIP test uitvoeren. Het college blijft daarom van oordeel
dat, zoals beschreven in het ontwerpbesluit, er een markt bestaat voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang die niet geografisch is gescheiden.

Hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

432.

433.

KPN is van mening dat kabel tot de markt van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
behoort aangezien KabelTex en Priority hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang wel via
kabelinfrastructuren aanbieden.

Het college heeft in het besluit reeds onderkend dat deze twee bedrijven dergelijke producten
aanbieden. Een meer zuivere toelichting op de definitie van de markt zou dan ook zijn: De
producten in de markt van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang kennen in het algemeen
upstream- en downstreamsnelheden tussen 128kbit/s tot 2304kbit/s, een set van gegarandeerde
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Lage
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capaciteiten (overboeking van 1:1 tot en met 1:20) en levering over kabel en DSL-netwerken die
hiervoor geschikt zijn. De definitie van de markt van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
verandert hierdoor niet. Een aanbieder die zijn kabelnetwerk niet geschikt heeft gemaakt voor
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zal deze producten niet kunnen leveren zonder
aanzienlijke investeringen. De netwerken van deze aanbieders kunnen daarom niet tot de markt
voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang gerekend worden. Dit houdt bijvoorbeeld ook
in dat het DSL-netwerk van Tiscali niet tot de markt van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang behoort. De gewijzigde toelichting op de definitie van de markt zal in de
dominantieanalyse niet tot een andere conclusie leiden, aangezien het marktaandeel nagenoeg
onveranderd blijft (het verschil bedraagt veel minder dan 1%) en ook de beoordeling van de
overige criteria niet wezenlijk verandert.

KPN is van mening dat de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang beperkt dient
te worden tot de markt voor “wholesale-breedbandtoegang ten behoeve van multi-site zakelijke
datacommunicatiediensten gekenmerkt door ADSL/SDSL met ATM hand-over gebaseerd op
overboekingsfactoren 1:1 tot en met 1:20 op 14 locaties in Nederland”.

Het college interpreteert de opmerking van KPN aldus dat KPN van mening is dat er aparte
relevante markten zouden bestaan voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang voor
datacommunicatie en voor internettoegang. KPN heeft niet onderbouwd waarop een dergelijk
onderscheid zou moeten berusten. Een dergelijk onderscheid lijkt het college niet aannemelijk.
Het product hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang is namelijk gelijk, onafhankelijk of deze
voor datacommunicatie of voor breedband-internettoegang wordt gebruikt. De aanbieder die
deze producten aanbiedt, is diegene die door het gebruik van deze wholesaleproducten een
onderscheid op de retailmarkt bewerkstelligt. Het is niet mogelijk voor de aanbieder van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang om prijsdifferentiatie toe te passen. Hierdoor vallen beide
diensten in dezelfde relevante markt. Ter verduidelijking zal het college de SSNIP test expliciet
uitvoeren. Een (denkbeeldig) hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang voor
datacommunicatie is een volledig substituut voor het (denkbeeldig) product hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang voor breedband-internettoegang. Bij een verhoging van het tarief
voor het ene (denkbeeldige) product zal het andere (denkbeeldige) product een substituut zijn
waardoor de verhoging niet winstgevend is. Daarom leidt een SSNIP-test op deze (denkbeeldig
te onderscheiden) producten tot één markt.

Aanmerkelijke marktmacht

kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

KPN geeft aan dat het college, mede door de vertrouwelijkheid van het Dialogic rapport,
onvoldoende duidelijk heeft gemaakt dat KPN meer profijt heeft van schaalvoordelen dan andere
partijen.

Het college heeft hierop de volgende reactie ter verduidelijking. Schaalvoordelen kunnen in
grote lijnen op twee niveaus worden uitgenut. Op locatie-niveau leidt een vergroting van het
aantal gebruikers tot een lagere locatie kostencomponent per gebruiker. Op nationaal niveau
kunnen kosten voor bijvoorbeeld de organisatie, automatisering en apparatuur, over meer
locaties worden verdeeld (bij gelijkblijvend aantal aansluitingen per locatie). KPN heeft zowel
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(gemiddeld) het grootste aantal aansluitingen per locatie als het grootste aantal locaties. KPN
nut daarmee de schaalvoordelen van de aanbieders het meest uit. Deze conclusie kan daarmee
los van de vertrouwelijkheid van het Dialogic rapport worden getrokken.

De ACT meent dat de verhouding van intern en extern geleverde wholesale-breedbandtoegang
meegenomen moet worden in de dominantieanalyse. Ze stelt dat als het merendeel van
leveringen op de wholesalemarkt bestaat uit interne leveringen, dat een indicatie van
leveringsweigering is.

Het college merkt op dat de stelling van ACT dat interne levering een bewijs is van een
dominante positie niet een algemeen aanvaarde opvatting is. Het zou ook onduidelijk zijn wat
hieruit volgt, aangezien ACT zelf stelt dat KPN, kabelaanbieders en ook één van de leden van
ACT, namelijk Versatel, hoofdzakelijk intern leveren. De conclusie dat al deze aanbieders
beschikken over een aanmerkelijke marktmacht is immers niet te rechtvaardigen. Het college
ziet derhalve een eventuele leveringsweigering niet als bewijs dat een partij beschikt over
aanmerkelijke marktmacht.

De ACT is van mening dat indien de markt was afgebakend zoals door ACT is betoogd, KPN
wel dominant zou zijn.

Het college is van mening dat KPN zich niet onafhankelijk kan gedragen van afnemers en
concurrenten door met name de situatie op de retailmarkt voor breedband-internettoegang. De
afbakening (al dan niet met kabel) van de wholesalemarkt doet niets af aan dit gegeven op de
retailmarkt.

De ACT is van mening dat de marktaandelen van KPN niet correct zijn weergegeven. Tele2
betoogt dat het marktaandeel van KPN nu al hoger is dan 50%. Daarnaast is ACT van mening
dat het college geen forward-looking approach heeft gehanteerd. Indien het college wel een
forward-looking approach had gehanteerd, zou blijken dat reeds in het eerste kwartaal van 2006
KPN een marktaandeel van meer dan 50% zou behalen op de retailmarkt voor breedband-
internettoegang. Ook stelt ACT dat volgens de Commissie bij een marktaandeel van 40% sprake
is van gevaar van een machtspositie. Daarnaast is een criterium voor het aannemen van een
machtspositie dat een marktaandeel lange tijd stabiel is of zelfs stijgt. Tot slot wijst ACT nog op
een aantal criteria uit de richtsnoeren van de Commissie waarmee het college ten onrechte geen
rekening zou hebben gehouden. Bij toepassing van deze criteria is KPN dominant.

Het college merkt hierover het volgende op. Het marktaandeel is een van de factoren waarbij
rekening moet worden gehouden bij het vaststellen van aanmerkelijke marktmacht, maar is op
zichzelf niet doorslaggevend. Overige factoren moeten ook in de afweging worden betrokken.
Het criterium voor dominantie is of een partij zich in belangrijke mate onafhankelijk van zijn
klanten kan gedragen. Van dit risico is naar het oordeel van het college op de retailmarkt geen
sprake, gegeven de door het college voorgestane regulering van de ontbundelde aansluitlijnen
van KPN. Het college verwijst hiervoor naar de analyse van de markt voor ontbundelde toegang
op wholesaleniveau. Het college heeft een forward looking approach gehanteerd, waarbij
rekening is gehouden met ontwikkelingen inzake marktaandeel, triple play en schaalvergroting.
De marktaandelen zijn gemeten naar het aantal aansluitingen dat partijen leveren. De huidige
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abonnementen die onder agentuur zijn afgesloten, worden tot het marktaandeel van KPN
gerekend, aangezien KPN bij de agentuurovereenkomst de aansluiting levert. Het college komt
in de analyse van het marktaandeel in het ontwerpbesluit op een aandeel van 44% voor KPN.
Naar aanleiding van de consultatie heeft het college het aantal aansluitingen in het eerste en
tweede kwartaal van 2005 bij aanbieders opgevraagd. Hieruit blijkt dat het marktaandeel van
KPN 44% bedraagt. Dit komt binnen een procentpunt overeen met de prognose die het college
had uitgevoerd in bijlage 3 van het ontwerpbesluit (figuur 2). De prognose voor 2008 in het
ontwerpbesluit bedraagt 48%. Deze prognose blijft bij toepassing van de nieuwe gegevens
onveranderd. Concluderend kan worden gezegd dat KPN een stabiel marktaandeel kent dat
gedurende de reguleringsperiode lager is dan 50%. Het college ziet in deze marktaandelen op
zich geen aanleiding om KPN als partij met aanmerkelijke marktmacht aan te merken. Ook op
grond van de overige door de ACT aangehaalde criteria kan niet worden geoordeeld dat sprake
is van aanmerkelijke marktmacht van KPN.

De ACT stelt dat het college ten onrechte van een verkeerd dekkingspercentage van bbned is
uitgegaan.

Het college heeft in zijn afweging het juiste percentage gebruikt. In de openbare versie van het
ontwerpbesluit is dit percentage in randnummer 62 van bijlage 2 echter niet zichtbaar.

De ACT stelt dat infrastructuur voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang niet gemakkelijk
is te dupliceren.

Het college merkt op dat ACT voorbij gaat aan de infrastructuur van kabelaanbieders. Ongeveer
88-90% van de huishoudens heeft de keuze uit twee aanbieders, namelijk KPN en een kabel-
aanbieder en ruim 70% van de huishoudens heeft keuze uit drie of meer aanbieders, namelijk
KPN, een kabel-aanbieder en een of meer alternatieve DSL-aanbieders.

De ACT stelt dat het college voorbij gaat aan een aantal schaalvoordelen.

Het college beschrijft in paragraaf 6.2.3 expliciet de schaalvoordelen die KPN heeft en berekent
deze aan de hand van een model van Dialogic. In dit model worden schaalvoordelen door
‘marketing & sales’ en productontwikkeling meegenomen. In de uiteindelijke afweging is het
voordeel van KPN door schaalvoordelen niet voldoende om tot de conclusie te komen dat KPN
over aanmerkelijke marktmacht beschikt. Wat betreft ‘buying power’ en ‘aantrekkingskracht
content/toegevoegde waardediensten’ heeft de ACT niet onderbouwd hoe groot dit effect is.
Naar inschatting van het college is het voordeel van buying power verwaarloosbaar aangezien
ook alternatieve aanbieders grote hoeveelheden apparatuur moeten inkopen. Tevens
constateert het college dat alternatieve aanbieders eveneens content en toegevoegde
waardediensten leveren.*** Het college mist daarom een onderbouwing van de ACT waarom de
door haar genoemde punten tot een andere conclusie wat betreft dominantie zou leiden en ziet
daarom in hetgeen de ACT op dit punt heeft aangevoerd geen reden om het ontwerpbesluit op
dit onderdeel te wijzigen.

1 Bijvoorbeeld het aanbieden van live voetbaluitzendingen door Versatel en het downloaden van muziek door Tiscali.
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De ACT beschouwt het breedtevoordeel van KPN, doordat zij de infrastructuur naar de
nummercentrale kan gebruiken, als essentieel.

Uit gegevens die het college van marktpartijen heeft gekregen en uit het rapport van Dialogic
blijkt dat deze infrastructuur (het transportgedeelte van de centrale naar de centrale locatie van
de aanbieder) slechts .% van de totale kosten uitmaakt. In de uiteindelijke afweging van de
dominantieanalyse is het beperkte voordeel van KPN door breedtevoordelen niet zodanig dat dit
tot de conclusie leidt dat KPN over aanmerkelijke marktmacht beschikt.

De ACT meent dat het college onvoldoende oog heeft gehad voor het hefboomeffect. Het
college had de dominante positie van KPN op de markt voor vaste telefonie en de markt voor
ontbundelde toegang moeten betrekken bij de analyse van de positie van KPN op de markt voor
wholesale-breedbandtoegang. De ACT wijst op het klantenbestand van KPN, waardoor zij
essentiéle informatie over de klanten heeft. Als voorbeeld geeft ACT aan dat KPN weet wanneer
een klant zijn aansluitlijn opzegt.

Het college legt in andere markten KPN verplichtingen op met als doel dat KPN zijn dominante
positie niet kan uitnutten. Aangezien het college alle markten uit de aanbeveling heeft
onderzocht en zonodig aan KPN verplichtingen heeft opgelegd, ziet het college derhalve niet in
hoe KPN het hefboomeffect kan gebruiken. Mocht er al sprake zijn geweest van een
hefboomeffect dan zou het college deze moeten remediéren op de markten waarop KPN over
aanmerkelijke marktmacht beschikt. Het ligt daarom niet in de rede om KPN desondanks toch
als partij met aanmerkelijke marktmacht te beschouwen. Ook het argument dat KPN het grootste
klantenbestand heeft, is naar de mening van het college niet voldoende om KPN als aanbieder
met aanmerkelijke marktmacht te beschouwen.

De ACT meent dat het college had moeten meenemen dat KPN haar gedrag tijdelijk heeft
kunnen aanpassen om regulering te ontlopen. Als voorbeelden noemt ACT het recente
wholesale-aanbod van KPN van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang, de introductie van
het retailproduct ADSL-only van KPN waarbij geen analoog of ISDN abonnement behoeft te
worden afgenomen en het aanbieden van abonnementen onder kostprijs.

Ten eerste zal het college geen uitspraak doen over of KPN strategisch gedrag vertoont om
regulering te ontlopen of dat ze abonnementen onder kostprijs aanbiedt. Het college merkt op
dat geen van de voorbeelden enig significante invloed heeft op de marktanalyse. Het wholesale-
aanbod van KPN wordt slechts als ondersteunend gegeven gezien waarom de markt effectief
concurrerend is. Zonder het aanbod van KPN zou de conclusie niet anders zijn. De belangrijkste
afwegingen worden namelijk in randnummers 230 en 231 uit het ontwerpbesluit142
beargumenteerd. Het college geeft aan dat zelfs zonder het wholesale-aanbod van KPN de
bijbehorende retailmarkt voor breedband-internettoegang effectief concurrerend is en dat dat op
zichzelf al één van de belangrijkste redenen is om de wholesalemarkt voor lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang eveneens als effectief concurrerend te beschouwen. Van de
overige twee voorbeelden ziet het college niet in, noch heeft ACT dit onderbouwd, hoe deze
gesuggereerde strategische gedragingen de dominantieanalyse beinvioeden.

142 bit komt overeen met randnummer 235 en 236 uit dit besluit
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456. Tele2 stelt dat, omdat KPN zowel dominant is op de markt voor wholesale-breedbandtoegang
als de retailmarkt voor breedband-internettoegang, KPN op beide markten gereguleerd dient te
worden.

457. Het college betwist dat KPN op de markten van wholesale-breedbandtoegang en breedband-
internettoegang dominant is en heeft dit in het ontwerpbesluit onderbouwd. Het college komt
daarom tot een andere conclusie dan Tele2.

458. Wanadoo verzoekt het college een financieel-economische analyse uit te voeren waarbij
factoren als kosten voor uitbreiding van dekking, potentiéle opbrengsten en de
concurrentieverhoudingen in een bepaalde regio worden betrokken.

459. Het college ziet de toegevoegde waarde van een dergelijke analyse niet in. De retailmarkt voor
breedband-internettoegang is effectief concurrerend. De eindgebruiker heeft in de meeste
gevallen keuze uit tientallen ISPs. Vanwege de concurrerende retailmarkt is het overbodig om
een financieel-economische analyse uit te voeren op de wholesalemarkt, gelet op de
uitgevoerde analyses op de markt voor ontbundelde toegang op wholesaleniveau en de
retailmarkt voor breedband-internettoegang.

Geografische aspecten van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

460. De ACT meent dat landelijke dekking essentieel is voor concurrentiekracht. Tevens meent ACT
dat de geografische dekkingsverschillen er toe kunnen leiden dat KPN door price squeeze
partijen uit de markt kan drukken doordat partijen in zogenaamde B-gebieden lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang boven kostprijs dienen in te kopen.

461. Het college betwist deze stelling van ACT wat betreft lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. De retailmarkt voor breedband-internettoegang is concurrerend, terwijl
slechts één aanbieder landelijke dekking heeft. De kabelaanbieders kennen slechts een (relatief)
kleine landelijke dekking, maar zijn belangrijke spelers op de retailmarkt voor breedband-
internettoegang. Ook alternatieve DSL-aanbieders en de ISP’s die hiervan gebruik maken,
hebben een belangrijk gedeelte van de markt naar zich toegetrokken. Anders dan de ACT stelt
is landelijke dekking dus niet essentieel voor concurrentiekracht. Wat betreft de door ACT
gesuggereerde price squeeze merkt het college op dat partijen in B-gebieden geen lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang behoeven in te kopen als zij dat economisch niet rendabel achten.
Dit levert geen negatieve effecten op de retailmarkt voor breedband-internettoegang op, omdat
KPN hetzij door kabel, hetzij door andere DSL-aanbieders retailconcurrentiedruk ervaart.

462. Tele2 stelt dat het waarschijnlijk is dat KPN de geografische verdeling van aanbieders zal
gebruiken om marktaandeel te winnen.

463. Het college merkt op dat KPN in het verleden op de retailmarkt niet heeft gedifferentieerd. Het

college ziet dan ook niet in, noch heeft Tele2 beargumenteerd, hoe KPN de geografische
verdeling zal gaan gebruiken om marktaandeel te winnen.

107



Hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

464.

465.

466.

467.

468.

469.

KPN is van mening dat de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang effectief
concurrerend is. KPN voert daartoe de volgende argumenten aan. Ten eerste hebben ook
andere DSL-aanbieders reeds nagenoeg landelijke dekking of zullen dit binnen de komende
reguleringsperiode bereiken. Daarnaast stelt KPN dat de dekking wat betreft zakelijke
aanbieders hoger is dan hetgeen OPTA stelt, aangezien OPTA van het aantal huishoudens is
uitgegaan. Tevens behoort volgens KPN ook kabel tot de markt van hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang.

Het college deelt de mening van KPN niet dat ook andere DSL-aanbieders reeds nagenoeg
landelijke dekking hebben of dit binnen de komende reguleringsperiode zullen bereiken. Tabel 3
(bij randnummer 221) in het ontwerpbesluit143 geeft aan dat de fysieke uitrol van andere
aanbieders slechts een derde bedraagt dan die van KPN. Aangezien deze partijen een
dergelijke dekking in 5 jaar hebben opgebouwd ligt het in de verwachting dat, indien de groei in
hetzelfde tempo doorgaat, de grootste DSL-aanbieders aan het einde van de reguleringsperiode
een dekking van circa 80% realiseren. Zoals blijkt uit paragraaf 6.3.2 van het ontwerpbesluit, is
een dergelijke dekking niet voldoende om effectief te kunnen concurreren op de retailmarkt voor
datacommunicatie. Daarnaast geldt dat KPN een marktaandeel op de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang bezit dat ver boven de 50% bedraagt (namelijk 60 tot 70%) en
andere voordelen kent, zoals een landelijk dekkend netwerk, waardoor zij zich op de markt voor
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang onafhankelijk van haar afnemers en concurrenten
kan gedragen. Wat betreft de opmerking van KPN dat kabel tot de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang behoort verwijst het college naar randnummer 433. Gelet op de
zeer beperkte rol van kabel op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zijn de
marktaandelen van KPN hetzelfde als genoemd in paragraaf 6.3.1 van het ontwerpbesluit en
ondervindt KPN geen concurrentiedruk van de kabelaanbieders.

KPN stelt dat de omzetten van kabelmaatschappijen niet zijn meegenomen in de
marktaandelen, waardoor van een onjuist aandeel van de KPN op de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang zou zijn uitgegaan.

Zoals het college in randnummer 433 heeft uiteengezet, wijken de marktaandelen niet
noemenswaardig af als het college de marktaandelen van kabelaanbieders op de markt voor
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang meeneemt in de beoordeling. Het verschil is veel
kleiner dan 0-1%.

KPN stelt dat door samenwerking van de kabelaanbieders wel een landelijke dekking voor hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang kan worden gerealiseerd en KPN daarom niet beschikt
over aanmerkelijke marktmacht.

Ten eerste merkt het college op dat de grootste kabelaanbieders geen hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang kunnen leveren. Daarnaast stelt het college feitelijk vast dat de
kabelaanbieders een dergelijke samenwerking niet hebben. Daarom leidt de opmerking van

KPN niet tot een andere dominantieanalyse.

143 Dt komt overeen met tabel 4 bij randnummer 226 uit dit besluit.
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Mededingingsproblemen
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470.

471.

De ACT beschrijft een aantal potentiéle mededingingsbeperkende gedragingen waarvan zij het
reéel acht dat KPN deze zal uitvoeren.

Het college vat de gedragingen die de ACT noemt kort samen als ‘effectieve leveringsweigering
door onaantrekkelijke voorwaarden’. Los van de vraag of het college de mening van de ACT
deelt of KPN daadwerkelijk dergelijke gedragingen voor strategische reguleringsdoeleinden
uitvoert, is het college van mening dat de ACT de methodologie van marktafbakening omdraait.
Een dominante aanbieder kan zijn marktmacht behouden door leveringsweigering. Andersom
volgt niet uit de methodologie dat leveringsweigering het bewijs is van marktmacht. Dit zou tot
gevolg hebben dat kabelaanbieders die nauwelijks toegang verlenen zich ook schuldig maken
aan dergelijk gedrag. Kabelaanbieders zouden dan volgens de argumenten van ACT eveneens
dominant zijn op de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Het college is niet
van mening, noch heeft een marktpartij dit aangevoerd, dat kabelaanbieders dit zijn. Het college
kan uit de opmerking van ACT hoogstens afleiden dat het voor meerdere partijen op de markt
aantrekkelijk lijkt te zijn om verticaal geintegreerd te opereren. Dit lijkt een economisch
aantrekkelijke strategie, omdat over het algemeen een hogere marge op retailproducten wordt
gehaald dan op de onderliggende wholesaleproducten. Dit is echter geen bewijs van
marktmacht.

Hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

472.

473.

474,

KPN stelt dat de mogelijke mededingingsproblemen een hoog hypothetisch karakter hebben
en/of teruggrijpen op gedragingen uit het verleden, die niet automatisch mogen worden
doorgetrokken naar de toekomst.

Het college merkt op dat in de methodologie van de marktanalyse potentiéle
mededingingsproblemen worden geidentificeerd. Deze mededingingsproblemen behoeven niet
daadwerkelijk in het verleden hebben plaatsgevonden. Het college dient slechts te onderzoeken
of een partij met aanmerkelijke marktmacht in staat is en de economische prikkel kent om deze
mededingingsproblemen te veroorzaken. Het college heeft dit voor alle beschreven
mededingingsproblemen aangetoond. Ter versterking heeft het college bij een aantal
mededingingsproblemen aangegeven dat KPN deze ook daadwerkelijk heeft veroorzaakt.

KPN stelt als voorbeeld dat zij niet van plan is leveringsweigering toe te passen. Zij onderbouwt

dit door haar actie om uit het referentieaanbod de bepaling weg te halen dat KPN een beroep zal
doen op de afloop van de juridische procedure over de bevoegdheid van het college betreffende

Bitstroomtoegang.144

144 KPN heeft naar aanleiding van het handhavingsbesluit van 20 september 2002 (OPTA/IBT/2002/202894) van het college, in

haar referentieaanbieding opgenomen dat indien in een juridische procedure het handhavingsbesluit komt te vervallen zij zich

het recht voorbehoud om het aanbod in te trekken. Zij heeft deze bepaling recentelijk verwijderd.
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Het college is van mening dat KPN wel degelijk economische prikkels heeft om
leveringsweigering toe te passen, zoals is beschreven in paragraaf 6.4.1 van het ontwerpbesluit.
Daarnaast merkt het college op dat de reactie van KPN dat zij non-discriminatie een beperking
vindt van haar bedrijfsvoering, aangeeft dat zij differentiatie naar afnemer van de voorwaarden
wenst toe te passen. Dit erstevigt de analyse dat KPN prikkels heeft om selectief
leveringsweigering toe te passen om (bepaalde segmenten van) retailmarkten te beschermen.
Het is bijvoorbeeld voor KPN economisch aantrekkelijk om geen hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang te leveren aan aanbieders die hoofdzakelijk datacommunicatiediensten
leveren. Aangezien de eindgebruikers dan gedwongen worden om bij KPN de retaildiensten af
te nemen kan KPN een grotere marge op de retailmarkt behalen dan door de wholesaleverkoop
op de wholesalemarkt.

Verplichtingen

kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

De ACT en Tele2 menen dat verplichtingen op de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang noodzakelijk zijn om de ‘ladder of investment’ mogelijk te maken. Wanadoo
stelt dat zij weinig keuze heeft voor de afname van wholesale-breedbandtoegang.

Het college is van oordeel dat de ‘ladder of investment’ als doel heeft om concurrentie op de
retailmarkt te waarborgen. Aangezien het college heeft geconcludeerd dat de retailmarkt voor
breedband-internettoegang effectief concurrerend is, behoeft het college niet door middel van
maatregelen de stap van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang in de ‘ladder of investment’
voor partijen mogelijk te maken. De stappen richting infrastructuur concurrentie, te weten
toegang tot de ontbundelde aansluitlijn en eigen infrastructuur, zijn reeds door vele aanbieders
betreden. Dit wordt bevestigd door figuur 6 waarin is uitgezet in welke mate andere aanbieders
dan KPN afhankelijk zijn van KPN voor het aanbieden van breedband-internettoegang. Van de
aansluitingen voor breedband-internet toegang, wordt aan het eind van het tweede kwartaal van
2005 40% geleverd over andere infrastructuur dan die van KPN. Bij 16% van de breedband
aansluitingen wordt de ontbundelde aansluitlijn bij KPN ingekocht en bij 0-1% van de breedband
aansluitingen wordt lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang bij KPN ingekocht. Hieruit volgt
dat het opleggen van een toegangsverplichting juist een prikkel aan aanbieders zou geven om
niet verder de investeringsladder op te klimmen. Het wel opleggen van maatregelen zou
derhalve disproportioneel zijn voor de partij aan wie de maatregelen worden opgelegd.
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Figuur 6. De mate waarin nieuwe toetreders afhankelijk zijn van KPN op de verschillende
stappen van de investeringsladder voor de levering van breedband-internettoegang.

Hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang

478. KPN is van mening dat de verplichting tot non-discriminatie niet noodzakelijk is, omdat het
algemene mededingingsrecht al voldoende waarborgen biedt om discriminatoir gedrag te
bestrijden. De artikelen 24 Mededingswet en 82 EU Verdrag dienen hiertoe. Deze verplichting
impliceert ook dat externe afnemers gelijk moeten worden behandeld als eigen
bedrijfsonderdelen of gelieerde ondernemingen. Daarbij kan gerefereerd worden aan de
Bekendmaking betreffende de toepassing van de mededingingsregels op overeenkomsten
inzake toegang in de telecommunicatiesector van de Europese Commissie (98/C, 265/02).

479. Het college merkt hierover het volgende op. KPN beschikt over een AMM-positie op de
wholesalemarkt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. KPN is zelf actief op de
retailmarkten die door hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang worden bediend. Daarmee
heeft KPN een prikkel om mededingingsbeperkend gedrag te vertonen. Het college heeft in
paragraaf 7.2.2 van het ontwerpbesluit aangetoond dat een non-discriminatieverplichting
geschikt en noodzakelijk is om een aantal van de geidentificeerde mededingingsproblemen te
voorkomen. Algemeen mededingingsrecht kan slechts ex post ingrijpen in geval er daadwerkelijk
misbruik heeft plaatsgevonden. Het nieuwe reguleringskader betekent een extra
handhavingregime voor AMM partijen als KPN, dat bijdraagt aan de naleving van regels inzake,
in dit geval, discriminatie.

480. KPN is van mening dat de verplichting tot non-discriminatie niet noodzakelijk en proportioneel is,
omdat KPN in een markt met hoge marktdynamiek in staat moet zijn te differentiéren al naar
gelang de omstandigheden.

481. Het college heeft in paragraaf 7.2.2 van het ontwerpbesluit uitgewerkt waarom de verplichting

tot non-discriminatie de mededingingsberkende gedragingen prijsdiscriminatie, het hanteren van
excessieve toegangsprijzen, het discriminatoir gebruik of achterhouding van informatie
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betreffende producten en het overgaan tot kwaliteitsdiscriminatie adresseert. Het niet opleggen
van non-discriminatie laat deze potentieel mededingingsbeperkende gedragingen in stand
waardoor duurzame concurrentie wordt belemmerd. Gelet op de doelstelling van het regulerend
kader dient het college derhalve de verplichting tot non-discriminatie aan KPN op te leggen.
Zoals in paragraaf 7.2.2 van het ontwerpbesluit is beschreven, is deze verplichting proportioneel.

KPN is in algemene zin van oordeel dat de toegangsverplichtingen in de ontwerpbesluiten
onvoldoende zijn geconcretiseerd.

Het college is anders dan KPN van oordeel dat hij de toegangsverplichtingen in voldoende mate
heeft gespecificeerd. Het college is van oordeel dat het in verdere mate specificeren van de
toegangsverplichting, zodanig dat voor elke apart te onderscheiden dienst of onderdeel
daarvan, alle relevante operationele en technische procedures en protocollen tot op
detailniveau worden beschreven niet door de wetgever wordt voorgeschreven. Het zou in feite
betekenen dat het college de (operationele) zeggenschap zou overnemen van de aanbieder
over de inrichting van de verscheidene (interne) bedrijfsprocessen. Daarnaast is het college van
mening dat de dynamiek van de markt en de hiermee gepaard gaande snelle technische
ontwikkeling van (bestaande) diensten zich niet goed verhoudt met het voorschrijven van
verregaand gedetailleerde toegangsverplichtingen: voor elke aanpassing van een bestaande
dienst door KPN zou het college immers steeds weer een nieuwe toegangsverplichting moeten
opleggen, aangezien de oude toegangsverplichting geen betrekking had op de aangepaste
dienst. Uitgangspunt voor het college is geweest dat het voor KPNin voldoende mate
bepaalbaar moet zijn welke toegangsdiensten of onlosmakelijk hiermee verbonden diensten
door haar op verzoek moeten worden aangeboden aan andere aanbieders. KPN heeft geen
voorbeelden aangedragen waaruit blijkt dat het voor haar niet duidelijk is hoe zij uitvoering moet
geven aan de opgelegde toegangsverplichtingen. Indien er tussen KPN en aanbieders een
geschil ontstaat over de nakoming van de verplichtingen, kunnen KPN en/of aanbieders het
college verzoeken het geschil te beslechten. Het college ziet in de bedenking van KPN derhalve
geen aanleiding om haar ontwerpbesluiten aan te passen.

KPN stelt dat de verplichting alleen voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang voor
“multi-site zakelijke datacommunicatiediensten gekenmerkt door ADSL/SDSL met ATM hand-
over gebaseerd op overboekingsfactoren 1:1 tot en met 1:20 op 14 locaties in Nederland” dient
te gelden.

Het college heeft de markt anders afgebakend dan KPN voorstelt, zoals blijkt uit hoofdstuk 5
van het ontwerpbesluit. KPN heeft aanmerkelijke marktmacht op de gehele markt vor hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en kan mededingingsbeperkende gedragingen
uitoefenen op de gehele markt. Het college legt daarom op de gehele markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang verplichtingen op.

Het is KPN niet duidelijk wat de reikwijdte van de bepaling “...dat de huidige faciliteiten
betreffende hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang niet worden ingetrokken, omdat het
college op basis van de hiervoor geschetste (potentiéle) mededingingsbeperkende gedragingen,
handhaving van de thans geldende toegangsvoorwaarden nog steeds redelijk acht” is.
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Het college legt deze verplichting op basis van artikel 6a.6, tweede lid, onder c, van de Tw op.
Ten aanzien van het intrekken van verplichtingen geldt hierbij een redelijkheidstoets (zie artikel
6a.6, eerste lid van de Tw). De verplichtingen die het college voornemens is om op te leggen op
de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang komen overeen met de
verplichtingen die golden onder het oude kader. Het intrekken van deze toegangsverplichtingen
zou kunnen betekenen dat partijen vervolgens over dezelfde vorm van toegang opnieuw in
onderhandeling moeten gaan met KPN. Dit is inefficiént en benadeelt partijen die gebruik maken
van opgelegde toegang tot faciliteiten van KPN. Partijen zouden bijvoorbeeld tijdelijk hun
dienstverlening niet kunnen continueren. Het college acht intrekking in deze situatie onredelijk
en de verplichting daarom passend. Het college erkent echter dat er situaties kunnen zijn waarin
het intrekken van faciliteiten wel redelijk is. Het in het ontwerpbesluit aan de
toegangsverplichting gekoppelde voorschrift dat "reeds verleende toegang tot faciliteiten niet
mag worden ingetrokken" in randnummer 314 en VIl van het ontwerpbesluit is daarom
vervangen door het voorschrift dat: "reeds verleende toegang tot faciliteiten mag niet worden
ingetrokken, tenzij voortgezette verlening van toegang redelijkerwijs niet van KPN mag worden
verlangd. KPN dient een voornemen tot intrekking vooraf, met een termijn van minimaal drie
maanden voorafgaand aan de voorgenomen datum van intrekking, aan het college over te
leggen." Het college legt deze verplichting mede op basis van artikel 6a.6, derde lid van de Tw,

op..

De ACT stelt dat KPN op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang door een
combinatie van strategisch productontwerp, roofprijzen en excessieve prijzen haar marktmacht
zal uitbuiten en daarom een combinatie van een onder- en bovengrens moet worden opgelegd.
KPN kan door boekhoudkundige maatregelen uiteindelijk intern effectief andere tarieven
hanteren dan extern waardoor roofprijzen op de retailmarkt kunnen worden gehanteerd. Tele2
en MCI stellen dat kostenoriéntatie voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
noodzakelijk is om marge-uitholling tegen te gaan. Colt is van mening dat gescheiden
boekhouding nodig is om kortingen en bundeling te voorkomen. Priority is van mening dat het
niet reguleren van de tarieven van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een misvatting is
van de situatie op de markt.

Het college acht een combinatie van een onder- en bovengrens disproportioneel. Immers een
verplichting tot non-discriminatie voorkomt in ieder geval dat KPN zowel roofprijzen als
excessieve tarieven kan hanteren. KPN zou hooguit of roofprijzen of excessieve tarieven kunnen
hanteren. In het ontwerpbesluit is aangegeven dat het college, vanwege de specifieke
omstandigheden op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang, van mening is
dat, verwijzend naar paragraaf 6.4.4 en 7.2.2, KPN geen van deze gedragingen in aanwezigheid
van een non-discriminatieverplichting kan uitvoeren. ACT geeft aan dat KPN in staat zal zijn te
hoge tarieven te hanteren en intern, via boekhoudkundige oplossingen, lagere tarieven. Het
college heeft evenwel in randnummers 327 tot en met 333 uit het ontwerpbesluit145
beargumenteerd waarom non-discriminatie er voor zorgt dat KPN geen excessieve tarieven kan
hanteren. Een verplichting tot kostenoriéntatie is daarom niet noodzakelijk en proportioneel. Het
college zal echter op basis van de Tw de markt blijven monitoren. Indien de tarieven van KPN
excessief stijgen, kan het college overgaan tot het uitvoeren van een nieuwe marktanalyse.

145 Dit komt overeen met randnummers 332 tot en met 338 uit dit besluit.
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490. MCI stelt dat de lange looptijd (3 tot 5 jaar) van retailcontracten niet gelden voor
wholesalecontracten. Aanbieders kunnen de onderliggende wholesalebouwstenen vaker
veranderen. MCI stelt tevens dat de stelling van het college, dat aanbieders bij roofprijzen van
KPN niet snel zullen uittreden wegens de verzonken kosten, niet realistisch is. Ook lijkt dit niet
consistent met andere besluiten.

491. Het college is van mening dat MCI op zichzelf gelijk heeft dat ieder van deze argumenten op
zich niet voldoende is om tot de conclusie te komen dat roofprijzen niet aannemelijk zijn. Echter,
deze argumenten maken roofprijzen wel een minder aantrekkelijke en in ieder geval een meer
riskante strategie voor KPN omdat zij een hoger risico heeft dat zij de kosten die gepaard gaan
met een strategie van roofprijzen, niet kan terugverdienen. Indien de argumenten in paragraaf
6.4.4 worden bekeken in het licht van de uiteindelijk opgelegde verplichting tot non-discriminatie
is het echter wel duidelijk dat roofprijzen geen aantrekkelijke strategie is voor KPN. Zij moet niet
alleen kosten maken voor het hanteren van roofprijzen, maar verliest daarnaast retailinkomsten
uit de onderliggende retailmarkten. Immers, KPN moet op de retailmarkten concurrentie
aangaan met andere aanbieders die de hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang dan zouden
kunnen afnemen bij KPN tegen roofprijzen. Hierdoor zou KPN zichzelf op de onderliggende
retailmarkten benadelen. Daarom vormen roofprijzen, mede gezien in het licht van de non-
discriminatieverplichting, geen economisch rationele strategie voor KPN.

492. MCI stelt dat de huidige tarieven van KPN excessief zijn. Indien het college zich baseert op een
vergelijking tussen KPN's tarieven en de tarieven van alternatieve aanbieders dan acht MCI dit
geen goede maatstaf aangezien deze alternatieve aanbieders de tarieven van KPN zullen
volgen.

493. Het college merkt op dat het college duurzame concurrentie dient te bevorderen. Dit kan
voornamelijk worden gerealiseerd door infrastructuurconcurrentie. Het college interpreteert de
reactie van MCI als zou er een oligopolie bestaan voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. Naast het gegeven dat een oligopolie moeilijk is aan te tonen en MCI
hiervoor geen bewijs aanvoert, lijkt het niet in het belang van duurzame concurrentie om de
tarieven van nieuwe toetreders indirect op kostenoriéntatie te reguleren. Het college is van
mening dat de verschillende aanbieders op tarief concurreren en daarom geen excessieve
tarieven zullen hanteren. Zoals in randnummer 489 is aangegeven zal het college de
tariefontwikkelingen blijven monitoren.

494. MCI verlangt in het kader van de verplichting tot het leveren van co-locatie dat KPN eveneens
verplicht wordt tot het leveren of het toestaan van doorbekabeling in en tussen de verschillende
ruimtes in een co-locatie, ongeacht de type dienst waarvoor deze doorbekabeling wordt gebruikt.

495. 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 te interconnecteren
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
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KPN om faciliteiten voor meerdere doeleinden te gebruiken, en tevens aannemelijk kan worden
gemaakt dat dit een onnodige belemmering vormt.

MCI verzoekt dat het college de referentie aanbieding actief toetst en in een formeel besluit
vaststelt of de aanbieding voldoet aan de Tw. Tevens dient bij het niet voldoen gehandhaafd te
worden.

Het college merkt allereerst op dat KPN ervoor dient te zorgen dat het referentieaanbod voldoet
aan de in dit besluit opgelegde verplichtingen. Het college onderschrijft dat het haar taak is dit te
toetsen. Zo heeft het college de bevoegdheid om op grond van artikel 6a.9, vierde lid, van de Tw
om, indien het referentie-aanbod van KPN niet overeenstemt met de opgelegde verplichtingen,
KPN aanwijzingen te geven met betrekking tot de aan te brengen wijzigingen. Wijzigingen door
KPN die als doel hebben de afname van de gereguleerde dienst te bemoeilijken, zijn niet
toegestaan op grond van het voorschrift dat toegangsdiensten niet strategisch mogen worden
ontworpen. De verplichting om een referentie-aanbod bekend te maken geldt gedurende de
gehele reguleringsperiode. Een bepaling dat deze voor een periode van drie jaar geldt is
derhalve overbodig.

MCI stelt dat het van groot belang is dat wordt bepaald dat de kwaliteit, inclusief
leveringstermijnen, en overige voorwaarden zodanig moeten zijn dat afnemers daarmee ten
minste identieke aanbiedingen kunnen doen als de retailorganisatie van KPN. Expliciete
kwaliteitsparameters en een resultaatsverplichting om deze te bereiken moeten onderdeel
uitmaken van de dienstverlening, inclusief hieraan gekoppelde boetebedingen in geval van niet-
nakoming van de gestelde normen. Bovendien is het volgens MCI van groot belang dat het
college KPN verplicht tot periodieke rapportage over dergelijke kwaliteitsnormen.

Uitgangspunt bij de toegangsvormen die het college oplegt is dat het andere aanbieders in staat
stelt om op vergelijkbare wijze met KPN te kunnen concurreren op de retailmarkt. Vanuit deze
achtergrond worden de minimale kwaliteitseisen aan KPN opgelegd, die dienen te worden
vastgelegd in het referentie-aanbod. Indien KPN toegang biedt onder voorwaarden die
marktpartijen op achterstand zetten ten opzichte van KPN, is KPN in overtreding en zal het
college zonodig handhavend optreden. Dit geldt ook wanneer KPN haar retaildienst met een
hogere kwaliteit levert en die niet non-discriminatoir ter beschikking stelt aan andere
marktpartijen. Het college merkt op dat hij over voldoende wettelijke bevoegdheden beschikt om
informatie te vragen over rapportages die nodig zijn om de naleving van die kwaliteitsgaranties
te monitoren. **® Hiervoor is geen afzonderlijke verplichting noodzakelijk.

Afbakening van de relevante markt voor breedband-internettoegang

Meerdere partijen geven aan de afbakening van de relevante retailmarkt voor breedband-
internettoegang niet te onderschrijven. Hieronder gaat het college nader in op de specifieke
argumenten van marktpartijen

146 Op basis van artikel 18.7 van de Tw.
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Afbakening naar gebruikersgroepen

501. Educatief Net B.V. (Educatief Net) stelt dat een onderscheid naar relevante markten voor
breedband-internettoegang voor consumenten en zakelijke gebruikers moet worden gemaakt.
De overboekingsfactor is hiervoor in het bijzonder een bepalend element, aldus Educatief Net.
Priority Telecom acht de overboekingsfactor eveneens een bepalend element bij het
onderscheid tussen zakelijke gebruikers en consumenten. 147 Educatief Net geeft aan dat het
door het college in het besluit wholesale-breedbandtoegang gehanteerde onderscheid tussen
lage kwaliteit en hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang op basis van de
overboekingsfactor, één van de onderscheidende elementen vormt om de retailmarkt voor
breedband-internettoegang te onderscheiden in afzonderlijke markten voor consumenten en
zakelijke gebruikers.

502. Educatief Net stelt dat uit de door OPTA geconstateerde productketen alleen blijkt dat tal van
aanbieders voor een product met een hogere overboekingsfactor een hogere prijs kunnen
vragen. OPTA gaat uit van een enkele markt omdat zich een zekere mate van substitutie voor
kan doen tussen producten gericht op een particuliere markt en producten gericht op een
zakelijke markt, zodat een substitutieketen zou ontstaan. Met deze analyse miskent OPTA
volgens Educatief Net dat enkel het bestaan van in prijs en kwaliteit oplopende aanbiedingen
nog niet de conclusie rechtvaardigt dat zich noodzakelijkerwijs een substitutieketen voordoet.
Het bestaan van deze verschillen aan de aanbodzijde duidt hoogstens op het tegendeel: het
bestaan van verschillende behoeften en wensen van afnemers en een navenant uiteenlopende
bereidheid van afnemers overeenkomstig verschillende prijzen te betalen.

503. De vraag of zich een substitutieketen voordoet die rechtvaardigt dat verschillende producten
niettemin tot dezelfde markt moeten worden gerekend, dient te worden beoordeeld vanuit de
vraagzijde aldus Educatief Net. Een dergelijke beoordeling dient bevestigd te worden door
relevant feiten materiaal. Een dergelijk feitelijk onderzoek ontbreekt echter. OPTA definieert in
de eerste plaats niet welke gebruikers volgens haar tot de zakelijke gebruikers moeten worden
gerekend, welke gebruikers als consument moeten worden aangemerkt en in hoeverre er
overlap is tussen beiden.

504. Educatief Net stelt in de tweede plaats dat het gegeven dat voor bepaalde kleinzakelijke
gebruikers consumenten producten mogelijk substitueerbaar zijn voor zakelijke producten, niet
betekent dat dit voor de grootzakelijke gebruikers eveneens geldt. Bovendien blijkt niet in welke
mate de door OPTA gesignaleerde substitutie plaatsvindt tussen aanbiedingen met een
overboekingsfactor van 1:20 en hoger en lagere overboekingsfactoren, ofwel tussen de door
haar wel onderscheiden markten op wholesaleniveau. De benadering van OPTA is volgens
Educatief Net dan ook tegenstrijdig, nu OPTA wel van de juiste invalshoek (de positie van de
vrager) uitgaat waar zij vaststelt dat het belang van de overboekingsfactor (op wholesaleniveau)
leidt tot afzonderlijke markten.

505. Educatief Net is het verder oneens met de stelling van het college dat het gegeven dat hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang maar 3% van de afzet op de internet markt uitmaakt, dit

147 Gezien het feit dat de hieronder behandelde argumenten van Priority Telecom exact overeenkomen met die van Educatief

Net volstaat het college met het behandelen van de argumenten van Educatief Net.
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hoge kwaliteit als bouwsteen voor de markt voor breedband-internettoegang minder relevant
maakt. Ook een kleine groep vragers kan immers een relevante markt uitmaken. Een omzet
gerelateerde marktafbakening zou dit onderstrepen. Educatief Net verwijst ter onderbouwing
hiervan naar een tweetal rapporten. Deze rapportages hebben een rol gespeeld in de procedure
nl.tree c.s./KPN (inzake het scholenaanbod van KPN).148

Educatief Net geeft daarnaast aan dat de Europese Commissie in zijn beschikkingenpraktijk
heeft bevestigd dat de breedband-internettoegangsmarkten nader moeten worden afgebakend
in markten voor particuliere gebruikers en markten voor zakelijke gebruikers. Dit uitgangspunt is
eveneens neergelegd in de richtsnoeren Aanmerkelijke Marktmacht.

Casema stelt eveneens dat de retailmarkt onderscheiden moet worden naar (groot) zakelijke
klanten en particulieren. De reden hiervoor is dat 40% van de bedrijven is gevestigd op
bedrijventerreinen waar in de regel geen kabelaansluitingen zijn, aldus Casema.

ACT vraagt zich af waarom het college niet heeft gekozen voor een afbakening consument -
zakelijk. Dit ligt voor de hand zowel op basis van het onderscheid dat het college in de markt
voor WBT aanbrengt als op basis van de sterk verschillende product karakteristieken. Voorzover
de leden van ACT kunnen inschatten, komt het vrijwel niet voor dat consumenten voor privé
gebruik een breedband verbinding op basis van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
aanschaffen. De producten zijn geen onderlinge substituten vanwege de sterk uiteenlopende
productspecificaties. De door het college gehanteerde overboekingsfactor op wholesaleniveau
zou ook doorgetrokken dienen te worden naar de retailmarkt voor breedband-internet.

Het college constateert dat partijen in het aangeven van een onderscheid tussen een
particuliere en een zakelijke markt niet eenduidig zijn of elkaar tegenspreken. Een aantal partijen
geeft aan dat een belangrijk onderscheidend kenmerk met name zou zijn gelegen in de
gehanteerde overboekingsfactor voor producten die op de dan te onderscheiden markten
worden aangeboden.

Hierbij merkt het college allereerst op dat het door Educatief Net ingebrachte rapport van RBB
aangeeft dat het waarschijnlijk is dat scholen zich op een zakelijke markt zouden bevinden en
niet op een markt voor consumenten en zakelijke gebruikers tezamen.*° Het college constateert
echter dat het thans door KPN in de markt gezette scholenaanbod voor wat betreft instellingen
uit het primair onderwijs een aanbod kent dat qua overboekingsfactor gelijk is aan het aanbod
dat ook door consumenten kan worden afgenomen, namelijk Fast ADSL. Scholen voor
voortgezet onderwijs en instellingen voor volwassenen educatie kunnen kiezen voor Fast ADSL,
of er kan gekozen worden voor een Office DSL aanbieding of een maatwerk oplossing. Het
voorgaande ondersteunt de conclusie van het college dat in het algemeen geldt dat het type
product dat wordt afgenomen vooral afhankelijk is van de toepassing die de afnemer met zijn
internetverbinding beoogt. Dit is niet per sé gerelateerd aan de persoon van de afnemer en/of de
grootte van een bedrijf in termen van werknemers of omzet.

148 | ogica CMG, 17 december 2003 en RBB Economics, 5 januari 2004.
99 RBB, blz. 2.
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Ten aanzien van het onderscheid naar overboekingsfactor heeft het college reeds vastgesteld
dat er op basis van het retailaanbod, uitgesplitst naar bijbehorende overboekingsfactoren in de
markt, geen eenduidige scheidslijn is vast te stellen op basis waarvan een onderscheid in
markten met retailproducten met een hoge danwel lage overboekingsfactor is gerechtvaardigd.
Producten met verschillende overboekingsfactoren worden tegen dezelfde prijzen in de markt
gezet zodat voor hetzelfde tarief producten met uiteenlopende overboekingsfactoren kunnen
worden afgenomen. 150

Tegelijkertijd constateert het college dat er op de retailmarkt voor breedband-internettoegang
sprake is van een lange ‘keten’ van producten die per opvolgend prijsniveau zeer dicht bij elkaar
liggen. Diverse aanbieders van DSL producten zijn door de hele keten actief, waarbij dus
eveneens marketing en after sales services door dezelfde onderneming of concern worden
geleverd. Het feit dat bedrijven daarvoor intern verschillende afzetkanalen hebben ingericht doet
aan het voorgaande niet af. Het college heeft ook geen aanwijzing dat er sprake zou zijn van
een ‘gat’ in de keten op basis waarvan een onderscheid tussen producten gerechtvaardigd is.

Het college onderschrijft in zijn algemeenheid dat bij marktafbakening een kleine groep
gebruikers op basis van omzet een aparte markt kan vormen. Het college heeft echter geen
onderscheidend kenmerk gevonden op basis waarvan hij tot een nadere afbakening van
relevante markten gerelateerd aan overboekingsfactoren zou kunnen komen. Een verdere
uitsplitsing op basis van omzet is derhalve overbodig.

Partijen hebben aangegeven dat het college op het niveau van de markt voor wholesale-
breedband toegang wel een onderscheid heeft gemaakt op basis van de overboekingsfactor,
namelijk in een markt voor hoge kwaliteit wholesale breedbandtoegang en een markt voor lage
kwaliteit wholesale breedbandtoegang. Het college merkt hierover op dat dit onderscheid is
ingegeven doordat op wholesaleniveau deze producten (hoge en lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang) duidelijk onderscheiden in de markt worden getarifeerd, waarbij voor
datacommunicatiediensten en VoDSL geldt dat lage kwaliteit wholesale -breedbandtoegang
Uberhaupt geen bouwsteen vormt. Voor datacommunicatiediensten en VoDSL vormt hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang wel een bouwsteen en dat wordt gereguleerd. Voor
breedband-internettoegang geldt dat dit zowel op basis van hoge als lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang wordt geleverd.

De beperkte dekking van kabelbedrijven op bedrijventerreinen vormt ten slotte voor het college
ook geen reden om tot een marktafbakening voor zakelijke en particuliere afnemers te komen.
Bedrijven die wel in woongebieden zijn gelokaliseerd kunnen in ieder geval wel door
kabelbedrijven worden bediend. Het college wordt hierin bevestigd door de antwoorden van
kabelbedrijven die zichzelf als alternatief zien voor breedbandaanbiedingen over DSL voor
zakelijke klanten.

Het college heeft in zijn analyse geconstateerd dat breedband-internettoegang een uitgebreid
aanbod kent en er derhalve feitelijk sprake is van een keten van elkaar opeenvolgende
producten. Het college heeft dit gegeven vervolgens gebruikt om te bezien of vanuit de

150 Zie figuur 4 van bijlage 2 in het ontwerpbesluit.
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vraagzijde substitutie tussen het aanbod van die producten mogelijk is. Gezien de zeer dicht bij
elkaar liggende prijzen van die elkaar opvolgende producten is het college in zijn analyse tot de
conclusie gekomen dat deze producten substitueerbaar zijn. Dat het college daarbij niet
definieert welke gebruikers als zakelijk dan wel als consument moeten worden aangemerkt volgt
logischerwijze uit het volgende. Zakelijke gebruikers en consumenten kunnen dezelfde type
producten afnemen en doen dat ook. Het college concludeert dat van prijsdiscriminatie tussen
afnemersgroepen geen sprake is en dat er daarom geen zinvol onderscheid valt te maken.

Het college heeft bij zijn analyse kennis genomen van de relevante beschikkingenpraktijk van
de Europese Commissie en de uitgangspunten die tot betreffende besluitvorming hebben geleid.
De beschikkingenpraktijk van de Europese Commissie ontslaat het college echter niet van de
verplichting om zelf op basis van eigen onderzoek vast te stellen hoe de marktsituatie in
Nederland is. Uit de beschikkingenpraktijk volgt immers geenszins dat de situatie in die landen
en daarmee de uitkomsten zonder meer van toepassing zijn op de Nederlandse situatie.
Ditzelfde geldt ten aanzien van de richtsnoeren. Deze geven de kaders voor de uit te voeren
marktanalyse maar preluderen daarbij geenszins op de uitkomsten van deze analyse. Het
college stelt vast dat de bovengenoemde beschikkingenpraktijk en de richtsnoeren het college
niet verplichten tot het onderscheiden van markten voor particuliere gebruikers en markten voor
zakelijke gebruikers, maar dat het het college in staat stelt om een dergelijk onderscheid te
maken, indien dit een zinvol onderscheid is. Het college heeft echter in randnummer 516 al
gesteld dat er in de Nederlandse situatie geen zinvol onderscheid valt te maken op basis van
afnemersgroepen.

Op grond van bovenstaande argumenten ziet het college geen aanleiding om de
(retail)marktafbakening voor breedband-internettoegang te herzien.

Geografische marktafbakening

519.

520.

ACT geeft aan dat OPTA onvoldoende rekening heeft gehouden met geografische verschillen.
In minimaal 30% van Nederland kan de consument slechts kiezen uit KPN en de lokale
kabelaanbieder.

Het college merkt op dat verschillen in geografische uitrol niet leiden tot verschillen in
prijsstelling of aangeboden kwaliteit op de eindgebruikersmarkt. Dit staat ook beschreven in
bijlage 2 van het ontwerpbesluit. Er is dan ook geen reden om tot een nader onderscheid in
geografische markten over te gaan. Geografische marktafbakening heeft immers als
uitgangspunt dat de concurrentievoorwaarden in de betreffende regio’s niet homogeen zijn. Nu
hiervan niet is gebleken tussen verschillende regio’s in Nederland — de tarieven en aangeboden
kwaliteit zijn immers gelijk in heel Nederland — is er derhalve geen grond om tot een engere
geografische marktafbakening te komen.

Overig

521.

ACT is van mening dat er onvoldoende aandacht is voor de analyse van de retailmarkt. Het
college gaat voorbij aan de situatie dat er op de markt sprake is van een acquisitie- en een
overstapmarkt. Afnemers van breedband-internettoegang worden geconfronteerd met hoge
overstapkosten waaruit blijkt dat er sprake is van hoge overstapdrempels. ACT heeft een
berekening bijgevoegd waarvan de conclusie is dat, in het geval KPN zijn prijzen met 10% zou
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verhogen, voor een klant van KPN die een dienst afneemt van € 15,-- per maand en zou willen
overstappen naar een aanbieder van internet via de kabel, de terugverdientijd 4,7 jaar bedraagt.
ACT onderbouwt de berekening als volgt: de overstapkosten voor installatie en het modem
bedragen € 84,95. Uitgaande van een prijsverhoging van € 1,50 per maand zou een klant er 4,7
jaar over doen om deze kosten terug te verdienen.

Voorzover op modems en installatiekosten kortingen worden verleend en deze dus door de
aanbieders worden gedragen, is ACT van mening dat er aanzienlijke overstapkosten zijn die bij
een SSNIP-test moeten worden meegewogen. Installatiekosten worden veelal niet in rekening
gebracht bij doe het zelf pakketten. De praktijk leert dat eindgebruikers juist bereid zijn om een
eenmalig bedrag te betalen. Het college besteedt hier volgens ACT echter geen aandacht aan.
Daarnaast nemen eindgebruikers in plaats van ‘gratis modems’ steeds vaker geavanceerde
modem apparatuur af, waaraan wel degelijk eenmalige kosten zijn verbonden. Ook als slechts
een deel van deze kosten in rekening worden gebracht, zal een overstap bij een 10%
prijsverhoging zelden interessant zijn. Daarbij heeft het college geen aandacht besteed aan niet-
financiéle overstapdrempels, bijvoorbeeld het zelf installeren van een modem of een dag vrij
nemen om een monteur de installatie te laten doen. Ten slotte is het weliswaar zo dat bepaalde
aanbieders 100% korting verlenen op de eenmalige kosten, maar volgens ACT is dat eerder een
teken \an marktfalen. KPN rekent immers op wholesaleniveau (onnodig) hoge kosten, terwijl zij
haar eindgebruikers geen kosten in rekening brengt.

De conclusie van ACT is dat het niet evident is dat kabel en DSL inderdaad tot dezelfde
retailmarkt behoren. Bij de initiéle aanschaf is er weliswaar keuze tussen DSL of kabel, echter
heeft de klant eenmaal gekozen voor kabel of DSL dan krijgt hij te maken met aanzienlijke
drempels bij een overstap.

Het college merkt ten aanzien van de door het ACT geconstateerde overstapdrempels op dat dit
€én van de factoren voor afnemers kan zijn, die meewegen bij de beslissing of een product al
dan niet inwisselbaar is met een ander product. In hoeverre de overstapdrempels bepalend zijn
voor de definitieve product-marktafbakening hangt echter af van de waarde die de afnemers aan
deze drempels toekennen. Uit onderzoek van het college blijkt dat de overstapkosten voor een
aanzienlijk deel van de consumenten niet als voldoende belemmerend wordt ervaren om een
overstap achterwege te laten. 5L Uit hetzelfde onderzoek blijkt dat mogelijke redenen om
bijvoorbeeld over te stappen op internettoegang via DSL gelegen zijn in de (perceptie) van een
betere betrouwbaarheid, een snellere internetverbinding of een betere serviceverlening.
Overstapkosten vormen derhalve niet de hoge overstapdrempel zoals ACT betoogt. Het college
constateert dan ook dat eventuele overstapkosten geen overstapdrempels zijn. Het college ziet
daarom geen aanleiding om tot een andere marktafbakening te komen. Overigens ziet het
college in het aanbieden van kortingen op aansluitingen geen reden om uit te gaan van
marktfalen, maar juist van concurrentie, omdat meerdere aanbieders dergelijke of vergelijkbare
kortingen aanbieden. 152 et college deelt daarbij niet de opvatting dat er op wholesaleniveau
sprake zou zijn van onnodig hoge kosten die KPN rekent. Het college heeft de kosten die KPN
zZijn wholesale-afnemers mag berekenen voor toegang tot de aansluitlijn immers in de

151 Besluit analyse van de markt voor ontbundelde toegang op wholesale niveau (OPTA/BO/2005/203431), hijlage 2.

152 Met een korting vergelijkbare actie zoals het aanbod van een gratis webcam of modem.
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voorgaande reguleringsperiode op kostenoriéntatie beoordeeld. Dit zal ook in de komende
reguleringsperiode het geval zijn.

Partijen met aanmerkelijke marktmacht

Marktaandeel

525.

526.

527.

ACT geeft aan dat het marktaandeel van KPN tegen de 50% ligt. Het college zou onvoldoende
rekening houden met deze stijgende trend en heeft derhalve geen forward looking approach
gehanteerd. Had hij dit wel gedaan, dan had het college alleen al op basis van het marktaandeel
moeten concluderen dat KPN een dominante partij is of dit gedurende de komende
reguleringsperiode van drie jaar wordt. Het belang van een forward looking approach is van
groot belang gezien de strategie van KPN om kleine ISP’s of (een gedeelte van) hun
klantenbestand over te nemen. Het probleem van deze strategie is dat er sprake is van
ongelijkheid van partijen. KPN is bijvoorbeeld op basis van de agentuurovereenkomst van
mening dat alleen zij — en niet de ISP’s die internettoegang verlenen — klanten mag benaderen
om over te stappen naar een ander netwerk.

Het college heeft een forward looking approach gehanteerd waarbij rekening is gehouden met
ontwikkelingen inzake marktaandeel, triple play en schaalvergroting. 133 De marktaandelen zZijn
gemeten naar het aantal aansluitingen dat partijen leveren. De huidige abonnementen die onder
agentuur zijn afgesloten, zijn daarmee bij het marktaandeel van KPN gebracht aangezien KPN
bij de agentuurovereenkomst de aansluiting levert. Het college komt in de analyse van het
marktaandeel in het ontwerpbesluit op een aandeel van 44% voor KPN. Naar aanleiding van de
consultatie heeft het college het aantal aansluitingen in het eerste en tweede kwartaal van 2005
bij aanbieders opgevraagd. Hieruit blijkt dat het marktaandeel van KPN inderdaad 44%
bedraagt. Dit komt overeen met de prognose die het college had uitgevoerd in bijlage 3 van het
ontwerpbesluit (figuur 2). De prognose voor 2008 in het ontwerpbesluit bedraagt 48%. Deze
prognose blijft bij toepassing van de nieuwe gegevens onveranderd. Concluderend kan worden
gezegd dat KPN een stabiel marktaandeel kent dat gedurende de reguleringsperiode lager zal
zZijn dan 50%. Het college ziet in deze marktaandelen geen aanleiding om te moeten
concluderen dat KPN een dominante partij is op de retailmarkt voor breedband-internettoegang.

Overigens merkt het college op dat het marktaandeel één van de factoren is waarmee rekening
moet worden gehouden bij het vaststellen van aanmerkelijke marktmacht. Het marktaandeel is
echter op zichzelf niet bepalend. Overige factoren moeten ook in de afweging te worden
betrokken. Het criterium voor dominantie is of een partij zich in belangrijke mate onafhankelijk
van zijn klanten kan gedragen. Van dit risico is naar het oordeel van het college op de
retailmarkt geen sprake, gegeven de door het college voorgestane wholesaleregulering van KPN
van de markt voor ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN. Regulering van de
markt voor ontbundelde toegang heeft ertoe geleid dat op de huidige markt voor breedband-
internettoegang tientallen ISP’s actief zijn. Uit onderzoek van het college blijkt dat thans 70%
van de Nederlandse huishoudens in ieder geval de keuze heeft uit KPN en één, maar vaak ook
drie, alternatieve aanbieders. Het grote aantal actieve partijen heeft geleid tot hevige

153 Besluit analyse van de markt voor ontbundelde toegang op wholesale niveau (OPTA/BO/2005/203431), bijllage 2.
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concurrentie op de prijzen en de kwaliteit binnen de hele productmarkt. Dit heeft geresulteerd in
tal van aanbiedingen aan eindgebruikers op breedband diensten, zoals het gratis verschaffen
van de modem, het niet in rekening brengen van aansluitkosten en lage instapprijzen. Het
college heeft dan ook geconcludeerd dat KPN zich niet in belangrijke mate onafhankelijk van
haar afnemers of concurrenten kan gedragen.

Toetredingsdrempels

528.

529.

530.

ACT is het oneens met de conclusie van het college dat onder de huidige regulering (ULL) geen
sprake is van toetredingsbarriéres tot de markt voor breedband-internettoegang. KPN biedt als
enige partij landelijke dekking, terwijl alternatieve DSL aanbieders tot ongeveer 70% van de
Nederlandse huishoudens kunnen bereiken. Het college lijkt het onderscheid dat zij in de
wholesalemarkt maakt (lage en hoge kwaliteit) in de retailmarkt te negeren en op basis daarvan
tot de conclusie te komen dat er alternatieven zijn voor KPN. In ieder geval is het zo dat partijen
voor een landelijk dekkend aanbod afhankelijk zijn en blijven van KPN.

ACT geeft aan dat het college de hoge investeringen miskent die nodig zijn voor ontbundelde
toegang door te stellen dat er geen toetredingsdrempels zijn tot de markt voor breedband-
internettoegang. ACT begrijpt niet dat het college geen rekening houdt met investeringen die
noodzakelijk zijn voor toetreding tot de retailmarkt zoals netwerkkosten, marketing, distributie
etc.

Het college heeft geconstateerd dat er op de retailmarkt voor breedband-internettoegang
tientallen ISP’s actief zijn en er sprake is van hevige concurrentie op de prijs en kwaliteit van de
aangeboden producten. Daarbij maken partijen zoals KPN, Chello, Tiscali, Versatel en Essent
grotendeels gebruik van een eigen netwerk. Deze partijen, maar ook anderen zoals Wanadoo
investeren in de verdere uitrol en het upgraden van hun eigen infrastructuur. Dat de aanleg van
eigen infrastructuur gepaard gaat met noodzakelijke investeringen doet hier niet aan af. Tegen
deze achtergrond oordeelt het college dat er, gegeven de regulering van de ontbundelde
aansluitlijn, geen sprake is van toetredingsdrempels tot de markt voor breedband-
internettoegang.

Overstapdrempels

531.

532.

ACT benoemt zowel telco-telco migratie als nummerportabiliteit als overstapdrempel. Een
combinatie van beide processen is niet mogelijk. Het is voor een klant daarom niet eenvoudig
om over te stappen naar een andere aanbieder, volgens ACT. ACT geeft hierbij een
rekenvoorbeeld met als conclusie dat gegeven de migratiekosten van een SIP stift migratie van
€ 39.95 een overstap (uitgaande van een prijsverhoging van 10% op een aanbod van € 15,--)
pas na 2,2 jaar wordt terugverdiend.

Het college heeft in mei 2004 een besluit genomen in het geschil tussen bbned, Versatel en
Tiscali enerzijds en KPN anderzijds over telco-telco migratie. 154 Op basis van dat besluit heeft
KPN in haar wholesale-aanbod een procedure voor telco-telco migratie opgenomen. In zijn
goedkeuringsbesluit kostentoerekeningssystematiek telco-telco migratie van 3 maart 2005 heeft

154 Besluit in het geschil tussen bbned/Tiscali/Versatel en KPN over migratie ontbundelde aansluitlijnen van 6 mei 2004
(OPTA/IBT/2004/200995).
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het college goedkeuring verleend aan de door KPN voorgestelde tarieven. Het college heeft niet
geconstateerd dat deze wholesaleprocedure en de daarbij goedgekeurde tarieven van KPN
leiden tot overstapdrempels voor eindgebruikers. In randnummer 605 van het ontwerpbesluit
marktanalyse voor ontbundelde toegang op wholesale-niveau heeft het college reeds
aangegeven het gewenst te vinden voor eindgebruikers met het oog op de ontwikkeling van
nieuwe diensten, dat het lijnporteringsproces wordt afgestemd op het nummerporteringsproces.
Hierover is overleg gaande tussen marktpartijen. Het college is niet van oordeel dat hier reeds
sprake is van overstapdrempels. In randnummer 524 heeft het college reeds geconstateerd dat
er ook geen overstapdrempels zijn voor eindgebruikers die willen overstappen van kabel naar
DSL en vice versa. Het college deelt het standpunt van ACT dat er overstapdrempels zijn voor
eindgebruikers in de markt voor breedband-internettoegang daarom niet.

Mededingingsproblemen en verplichtingen

Doelstellingen van regulering

Het college heeft in zijn ontwerpbesluit aangegeven dat hij de retailmarkt voor breedband-
internettoegang concurrerend acht. Derhalve heeft hij geen verplichtingen op de retailmarkt
opgelegd. Hieronder zal het college ingaan op mededingingsbeperkende gedragingen zoals
deze door partijen naar voren zijn gebracht. Het college vat dit hieronder samen onder price
squeeze, waarbij ook aandacht wordt besteed aan gedragingen voortvloeiend uit het
agentuurmodel dat partijen met KPN zijn overeengekomen.

Price squeeze

ACT stelt dat KPN zeer lage prijzen hanteert bij verschillende abonnementsvormen. Niet-KPN
ISP’s zijn niet in staat om dit aanbod tegen gelijke (financiéle) voorwaarden in de markt te
zetten. Daarnaast brengt KPN concurrenten vergoedingen van € 39,95 in rekening voor telco-
telco migraties. ISP’s van KPN zelf rekenen echter geen vergoeding voor eindgebruikers die
naar haar netwerk migreren, terwijl zij vergelijkbare interne kosten doorberekend (zouden
moeten) krijgen.

Het college merkt hierover op dat bij telco-telco migratie sprake is van een fysieke handeling in
de nummercentrale die ertoe leidt dat de ontbundelde toegang van een telco wordt
overgedragen aan de andere. Aan deze handeling zijn kosten verbonden. Bij migratie van de
ene ISP van KPN naar de andere blijft de toegang bij dezelfde telco, te weten: KPN. Nu er geen
telco-telco migratie plaats vindt, is er ook geen aanleiding kosten in rekening te brengen. Indien
er wel sprake is van telco-telco migratie, waarbij de eindgebruiker migreert van een ander
netwerk dan KPN naar het netwerk van KPN, dient KPN ook aan haar dochterorganisatie een
vergoeding in rekening te brengen (de nu geldende tarieven zijn € 29,37 voor een telco-telco
migratie van een volledig ontbundelde aansluitlijn en € 39,87 voor een telco-telco migratie van
een gedeelde ontbundelde aansluitlijn). 1% Dat vervolgens de ISP’s van KPN ervoor kiezen dit
niet (direct) door te berekenen aan haar eindgebruikers is een commerciéle keuze van de KPN
ISP’s. Naar het oordeel van het college kunnen andere ISP’s ook zelf bepalen wat zij aan haar
eindgebruikers in rekening willen brengen. Het college ziet niet in wat hier de

15 Goedkeuringsbesluit kostentoerekeningssystematiek Telco-Telco migratie periode 2004-2005 van 3 maart 2005
(OPTA/IBT/2005/200683).
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mededingingsbeperkende gedraging van KPN zou zijn.

Agentuurmodel

536. Een andere vorm van misbruik is volgens ACT het verhinderen door KPN van migraties van
klanten die op basis van het agentuurmodel zijn geworven naar het eigen netwerk van een DSL
aanbieder. Bij de FIA overeenkomst behorende bij de ADSL van KPN agentuurovereenkomst
brengt KPN ISP’s tarieven in rekening op wholesaleniveau die zij haar eigen ISP’s niet in

537.

8.9

538.

rekening brengt.

Het college overweegt hier het volgende. Het agentuurmodel is een commerciéle overeenkomst

tussen partijen. Deze overeenkomst is niet tot stand gekomen op basis van de regulering
voortvloeiend uit de Telecommunicatiewet. Het college treedt dan ook niet in de beoordeling van
deze overeenkomst. Het college heeft vastgesteld dat de retailmarkt voor breedband-
internettoegang concurrerend is en dat KPN niet dominant is op deze markt. KPN kan zich op
deze retailmarkt dan ook niet mededingingsbeperkend gedragen. Daarbij heeft het college geen
aanwijzingen dat KPN zich op deze retailmarkt mededingingsbeperkend gedraagt.

Conclusie

Het college komt naar aanleiding van de consultatie tot de conclusie dat de volgende punten
dienen te worden aangepast ten opzichte van het ontwerpbesluit:

Het college past het ontwerpbesluit aan door aan te gegeven dat “MCI en bbned geven ook
aan dat er prijsdruk van kabel op wholesale-breedbandtoegang aanwezig is, al dan niet
indirect via de retailtarieven.Versatel stelt dat kabel en DSL slechts beperkt substitueerbaar
zijn. Alleen Tiscali stelt dat beide producten niet of nauwelijks substitueerbaar zijn door de
verticale exploitatie van het kabelnetwerk.”

Het college zal Wanadoo niet als afnemer van wholesale-breedbandtoegang bij Casema
beschouwen.

Het college zal de toelichting op de definitie van de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang aanpassen in “De producten in de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang kennen in het algemeen upstream- en downstreamsnelheden tussen
128kbit/s tot 2304kbit/s, een set van gegarandeerde capaciteiten (overboeking van 1:1 tot
en met 1:20) en levering over kabel en DSL-netwerken die hiervoor geschikt zijn.”

Het college zal het aan de toegangsverplichting gekoppelde voorschrift dat "reeds verleende
toegang tot faciliteiten niet mag worden ingetrokken" in randnummer 314 en IX van het
ontwerpbesluit vervangen door het voorschrift dat: "reeds verleende toegang tot faciliteiten
mag niet worden ingetrokken, tenzij voortgezette verlening van toegang redelijkerwijs niet
van KPN mag worden verlangd. KPN dient een voornemen tot intrekking vooraf, met een
termijn van minimaal drie maanden voorafgaand aan de voorgenomen datum van intrekking,
aan het college te overleggen."
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Het college heeft het ontwerpbesluit, inclusief de reactie van het college op de tijdens de
uniforme openbare voorbereidingsprocedure ontvangen bedenkingen, 196 op 4 november 2005
overeenkomstig artikel 6b.2 van de Tw ter notificatie voorgelegd aan de Commissie. Op 5
december 2005 heeft de Commissie een aantal opmerkingen geplaatst bij het genotificeerde
ontwerpbesluit. Op grond van artikel 6b.2, derde lid, van de Tw dient het college zoveel mogelijk
rekening te houden met de opmerkingen van de Commissie. In dit hoofdstuk zal het college
ingaan op de opmerkingen van de Commissie. De brief van de Commissie is opgenomen in
bijlage 8 bij dit besluit.

Het opnemen van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang over
kabelnetwerken in de definitie van de relevante productmarkt (Opmerking
l.1)

De Commissie heeft ernstige bedenkingen bij de conclusie van het college dat kabel tot de
relevante markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang behoort. De Commissie merkt
op dat de benadering van het college — het bepalen van een wholesalemarkt op grond van de
mededingingsvoorwaarden in de overeenstemmende retailmarkt — in principe niet tegenstrijdig is
met de methode die in de aanbeveling en in de Richtlijnen van de Commissie over Marktanalyse
en AMM (de richtsnoeren) is beschreven. De Commissie is echter van mening dat vraag- en
aanbodsubstitutie op de wholesalemarkt beperkt is en dat het college onvoldoende motiveert
waarom ISP’s door indirecte prijsdruk niet in staat zijn om een wholesale prijsverhoging
winstgevend door te voeren

Het college constateert dat de Commissie niet betwist dat wholesalemarkten geanalyseerd
moeten worden vanuit het perspectief van de retailmarkt, maar maakt uit de reactie van de
Commissie op dat deze van mening lijkt te zijn dat het gewicht dat hieraan wordt toegekend door
het college te groot is.

Het college merkt hierover het volgende op. Het belangrijkste criterium om producten tot
dezelfde markt te rekenen is de mate waarin deze producten in concurrentie met elkaar staan en
dus prijsdruk op elkaar uitoefenen. In de richtsnoeren is vastgelegd dat nri’s bij het afbakenen
van de relevante product- of dienstenmarkt beginnen door producten of diensten te groeperen
die door de consumenten voor dezelfde doeleinden worden gebruikt (eindgebruik).™’ In de

aanbeveling wordt daarover het volgende opgemerkt:158

“Wanneer een karakterisering en definitie heeft plaatsgevonden van de retail-markten, de
markten die vraag en aanbod van eindgebruikers betreffen, kunnen daarna de relevante

1%6 Zie hoofdstuk 8 van dit besluit.

157 De richtsnoeren, randnummer 44.

1%8 Toelichting bij de aanbeveling, blz. 8
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wholesale-markten worden bepaald, dat zijn de markten die betrekking hebben op vraag en
aanbod van producten aan derde partijen die aan eindgebruikers willen leveren.”

Dit is ook vanzelfsprekend aangezien de vraag naar wholesaleproducten afgeleid is van de
vraag naar retailproducten. De vrijheid van wholesale-aanbieders wordt dus mede beperkt door
het gedrag van eindgebruikers, niet zozeer omdat hun wholesale-afnemers zullen overstappen,
maar omdat de klanten van die wholesale-afnemers zullen overstappen.

Het college heeft in dit besluit onderzocht in hoeverre er sprake is van zowel directe als indirecte
prijsdruk op het gedrag van een hypothetische monopolist op de markt voor wholesale-
breedbandtoegang. Het college concludeert in bijlage 3 van het besluit dat breedband
internettoegang via kabelnetwerken en DSL tot dezelfde relevante retailmarkt behoren en dat
deze retailmarkt effectief concurrerend is. In randnummer 144 van het besluit onderbouwt het
college vervolgens waarom deze concurrentie op de retailmarkt een hypothetische monopolist
van wholesale-breedbandtoegang over DSL indirect disciplineert. In randnummer 144 geeft het
college aan dat de kosten van wholesale- breedbandtoegang ongeveer 70% van het tarief voor
breedband-internettoegang uitmaken. Indien een hypothetische monopolist van wholesale-
breedbandtoegang zijn tarieven met 10% zou verhogen niet (indirect) gedisciplineerd zou
worden, zouden de aanbieders van breedband-internettoegang hun tarieven met 7% kunnen
verhogen zonder significant marktaandeel te verliezen. Aangezien kabelexploitanten en DSL-
aanbieders voor de meest gangbare producten, namelijk tot 100 euro per maand, meerdere in
prijs en kwaliteit vergelijkbare producten aanbieden en de prijsverschillen tussen de

opeenvolgende aanbiedingen onder de 3 procent liggen, acht het college dit niet aannemelijk.159

Het college erkent dat de directe vraagsubstitutie op de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang beperkt is. Dit geldt echter zowel tussen DSL-aanbieders en
kabelexploitanten als tussen DSL-aanbieders onderling. Dit betekent weliswaar mogelijk dat de
directe prijsdruk tussen aanbieders op de wholesale markt beperkt is, maar niet dat wholesale-
breedbandtoegang via kabelnetwerken (of iedere afzonderlijke DSL-aanbieder) een afzonderlijke
relevante markt vormt. Een reden voor de lage overstap kan zijn dat de externe leveringen
slechts enkele procenten uitmaken van de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. Dit is ook niet vreemd gezien de sterke mate van infrastructuurconcurrentie
in Nederland waardoor kabel en DSL-aanbieders in grote delen van Nederland niet afhankelijk
zZijn van een extern wholesale-breedband aanbod. De meeste aanbieders van wholesale-
breedbandtoegang zijn verticaal geintegreerd en concurreren rechtstreeks met hun eigen ISP(’s)
op de concurrerende retailmarkt voor breedband-internettoegang. Wholesale-breedbandtoegang
wordt in veel gevallen alleen complementair gebruikt aan het aanbod via eigen infrastructuur. Bij
de initiéle keuze voor een wholesale-breedbandtoegangsaanbieder gaat hier wel directe
prijsdruk vanuit. Het college heeft daarbij geen aanwijzingen dat op dit moment gediscrimineerd
wordt tussen bestaande en nieuwe klanten.

Ten slotte merkt het college op dat in een effectief concurrerende retailmarkt de prijzen op een
concurrerend niveau liggen, zodat de ruimte om wholesale-prijsverhogingen ten koste te laten
gaan van de eigen marge zeer beperkt is. Daarnaast constateert het college dat de meeste

1%9 Zie de randnummers 39 en 45 en figuur 5 van bijlage 2 van het besluit.
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ISP’s (de ISP’s van KPN buiten beschouwing latende) die gebruikmaakten van het
agentuurmodel van KPN dit aan het uitfaseren zijn. Deze uitfasering wijst er mogelijk op dat
vanwege de concurrerende retailmarkt ISP’s niet in staat zijn om wholesale prijsverhogingen van
KPN'’s te blijven absorberen in hun marge.

9.2 Het niet vaststellen van AMM op de markt zoals die door OPTA wordt
gedefinieerd (Opmerking 1ll.2)

546. De Commissie heeft ernstige bedenkingen bij het oordeel van het college dat KPN geen AMM-
positie heeft op de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang om de volgende
redenen.

- De Commissie wijst in de eerste plaats op het marktaandeel van KPN (44%), dat
weliswaar de afgelopen maanden is gedaald, maar waarvan het college verwacht dat dit
zal groeien tot 48% in 2008. Het marktaandeel van de grootste concurrent van KPN
(UPC) is wezenlijk lager, rond de 10% tot 15%.

- Daarnaast wijst de Commissie op het feit dat het college erkent dat KPN infrastructuur
controleert die niet gemakkelijk kan worden gedupliceerd en dat KPN schaal- en
breedtevoordelen heeft, die verband houden met het hoge niveau aan kosten en de brede
productportefeuille van KPN, die haar toelaat om de vaste kosten over diverse
retailproducten te verdelen.

- Ten slotte wijst de Commissie op de door het college geconstateerde hoge
markttoetredingsbelemmeringen. De Commissie heeft bedenkingen bij de conclusie van
het college dat, ondanks deze belemmeringen, alternatieve operatoren de markt zijn
betreden en een wezenlijk marktaandeel hebben veroverd. De Commissie is van mening
dat de marktpositie van KPN moet worden beoordeeld ten opzichte van elk van zijn
individueel genomen concurrenten.

547. Het college constateert, zoals de Commissie ook opmerkt, dat het marktaandeel van KPN in
2005 licht is gedaald. In september 2005 lag het marktaandeel van KPN op hetzelfde niveau als
een jaar eerder (ongeveer 44%). Op basis van een historische trendanalyse verwacht het
college echter, zoals de Commissie opmerkt, dat het marktaandeel van KPN binnen de
reguleringsperiode nog met enkele procentpunten zal kunnen stijgen, maar onder 50% zal
blijven. In de richtsnoeren geeft de Commissie aan dat bij een marktaandeel tussen de 40% en
50% niet op voorhand aannemelijk is dat de onderneming beschikt over een machtspositie,
maar dat dit afhankelijk is van bijkomende factoren.

548. In zijn besluit analyseert het college een aantal factoren die mede van belang zijn voor de vraag
of KPN beschikt over AMM. Het college neemt in ogenschouw dat KPN beschikt over schaal- en
breedtevoordelen en constateert dat er toetredingsdrempels zijn om op de wholesalemarkt actief
te worden. Het college constateert in zijn besluit dat KPN, gegeven een situatie met regulering
op de markt voor ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN, niet beschikt over AMM
in de (retail)markt voor breedband-internettoegang. Het college constateert dat, ondanks de
schaal- en breedtevoordelen en toetredingsdrempels, er een concurrerende retailmarkt is
ontstaan.

549. Deze constatering is van groot belang bij de beoordeling van de vraag of KPN beschikt over
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AMM op de wholesalemarkt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. De vraag die
centraal staat is namelijk of KPN zich onafhankelijk van haar concurrenten, afnemers en
uiteindelijk consumenten kan gedragen. AMM is immers gedefinieerd als een situatie waarin een
bedrijf een economische kracht bezit die haar in staat stelt zich in belangrijke mate onafhankelijk
van haar concurrenten, klanten en uiteindelijk consumenten te gedragen. 160

Regulering van relevante (wholesale- of retail)markten heeft als doel een situatie van duurzame
concurrentie te bewerkstelligen waar eindgebruikers van profiteren. Dit is ook wat de Europese
regelgever beoogt. In artikel 8 van de kaderrichtlijn staat immers dat nri’'s de concurrentie bij de
levering van elektronische-communicatienetwerken en —diensten en bijbehorende faciliteiten en
diensten bevorderen onder andere door te zorgen dat gebruikers maximaal profiteren wat betreft
keuze, prijs en kwaliteit. Daarbij is in overweging 13 van de toegangsrichtlijn expliciet overwogen
dat het de bedoeling is de sectorspecifieke regelgeving ex ante geleidelijk in te krimpen
naarmate de concurrentie op de markt zich ontwikkelt. Het college wijst ten slotte nog op
overweging 19 uit de toegangsrichtlijn waarin staat:

“Het verplicht opleggen van het verlenen van toegang tot de netwerkinfrastructuur kan
verantwoord zijn als een middel om de concurrentie te vergroten, maar de nationale
regelgevende instanties moeten de rechten van een infrastructuureigenaar om zijn infrastructuur
te eigen bate te exploiteren afwegen tegen de rechten van andere dienstenaanbieders om
toegang te krijgen tot faciliteiten die voor hen van essentieel belang zijn om concurrerende
diensten te kunnen aanbieden.”

Dankzij effectieve concurrentie op de retailmarkt, die tot stand is gekomen zonder regulering van
de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang, kunnen eindgebruikers nu maximaal
profiteren wat betreft keuze, prijs en kwaliteit op de markt voor breedband-internettoegang. Het
college kan daarom slechts concluderen dat partijen over voldoende wholesale-alternatieven
beschikken om effectief te kunnen concurreren op de retailmarkt. Concurrenten en consumenten
zijn dus niet afthankelijk van KPN voor hun dienstverlening en KPN kan zich dus ook niet
onafhankelijk van hen gedragen. Het college is van oordeel dat deze afweging niet anders zal
zijn indien KPN een marktaandeel weet te veroveren dat enkele procenten hoger ligt dan op dit
moment het geval is.

Ten aanzien van toetredingsdrempels merkt het college op dat overige marktpartijen inmiddels
een aanzienlijke dekkingsgraad hebben bereikt (60% tot 70% van de huishoudens) via de
afname van ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN. Hieruit blijkt dat het
kernnetwerk van KPN in grote delen van Nederland repliceerbaar is.*®* Ter illustratie wijst het
college op de recente uitrol van eigen infrastructuur door Wanadoo. Het college verwacht ook
dat de dekking van andere partijen verder toe zal nemen. Daarbij wijst de sterke concurrentie in
de onderliggende retailmarkt voor breedband-internettoegang er op dat landelijke dekking geen
vereiste is om op het niveau van de eindgebruiker te kunnen concurreren met KPN.

Tot slot geeft de Commissie aan dat de marktpositie van KPN beoordeeld dient te worden ten

180 Cursief toegevoegd door het college.

161 Het college bedoelt hier het netwerk dat op een hoger niveau ligt dan de MDFlocaties.
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opzichte van elk van de individueel genomen concurrenten. Het college onderschrijft deze
opmerking van de Commissie. Het college merkt hierbij op dat het benaderen van de
kabelexploitanten als collectief door de individuele marktaandelen samen te nemen ook geen
juist beeld schept, dit leidt tot een overschatting van de aanwezige concurrentiedruk. Dit neemt
echter niet weg dat bij de beoordeling van AMM het ook van belang is om te kijken wat het
marktaandeel op de nationale markt zegt over de concurrentiedruk die KPN ervaart. De
kabelexploitanten zijn regionale spelers die concurreren met KPN in hun eigen geografische
gebied, maar niet direct onderling concurreren. 162 Gezamenlijk hebben de kabelexploitanten een
bijna landelijke dekking van huishoudens (88% tot 90%) en een marktaandeel van circa 40%.
Door de geografische beperkingen kunnen de individuele kabelexploitanten ook geen met KPN
vergelijkbaar marktaandeel verwerven. Naar oordeel van het college is het door de Commissie
genoemde marktaandeel van bijvoorbeeld UPC van 10% tot 15% een onderschatting van de
concurrentiedruk die KPN vanuit het perspectief van een individuele eindgebruiker in een
bepaald geografisch gebied ondervindt van de aanwezige kabelexploitant.

Het niet opleggen van regelgeving ex ante in de markt voor lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang (Opmerking 111.3)

De Commissie geeft in haar opmerking 111.3 aan dat zij het voorstel van het college om in dit
stadium geen ex ante regelgeving op te leggen in de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang niet betwist, omdat de markt neigt naar daadwerkelijke mededinging, zelfs in
afwezigheid van regulering van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. De Commissie
roept het college wel op de marktontwikkelingen zorgvuldig te monitoren, en om een nieuwe
marktanalyse uit te voeren en de resultaten hiervan binnen een jaar aan de Commissie mee te
delen. In die context zou het college volgens de Commissie ook moeten overwegen om, op
basis van de vaststelling van AMM in de markt voor ontbundelde toegang, KPN te verplichten
een gescheiden boekhouding te voeren die ook de levering van lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang omvat, met als doel het bovengenoemde toezicht en de toepassing van de
concurrentiewetgeving te vergemakkelijken. De Commissie verwijst hierbij naar de Aanbeveling
van de Commissie inzake scheiding van boekhoudingen en kostenberekeningssystemen onder
het regelgevingskader voor elektronische communicatie (hierna: aanbeveling inzake scheiding
van boekhoudingen). 163

Het college onderschrijft de stelling van de Commissie dat het belangrijk is om zicht te blijven
houden op de ontwikkelingen op de markten voor breedband-internettoegang en lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang. Het college zal dan ook de komende periode na het eind van
ieder kwartaal marktpartijen verzoeken informatie te verstrekken over het aantal aansluitingen
dat op basis van lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang geleverd wordt. Het college heeft
op basis van artikel 18.7 van de Tw de mogelijkheid inlichtingen te vorderen voor een juiste
uitvoering van het bepaalde bij of krachtens de Tw.

182 Het college abstraheert hierbij nog even van het feit dat UPC ook met KPN concurreert op de markt van lage kwaliteit

wholesale-breedbandtoegang door de afname van wholesale-breedbandtoegang over DSL.

183 Aanbeveling van de Commissie van 19 september inzake scheiding van boekhoudingen en kostenberekeningssystemen

onder het regelgevingskader voor elektronische communicatie, 2005/698/EG, L 266/64, 11 oktober 2005.
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556. Indien de verstrekte inlichtingen daartoe aanleiding geven, bijvoorbeeld omdat die er op duiden
dat de markt voor breedband-internettoegang en lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
niet daadwerkelijk concurrerend meer zou zijn, dan zal het college op grond van hoofdstuk 6a
van de Tw een nieuwe marktanalyse uitvoeren. Ook heeft het college op grond van artikel 6b.3
van de Tw in uitzonderlijke omstandigheden, indien de vereiste spoed zich verzet tegen de
toepassing van de reguliere procedures, de mogelijkheid om een tijdelijk besluit te nemen op
grond van artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw, waarbij alsnog verplichtingen kunnen worden
opgelegd, bijvoorbeeld om de concurrentie in de markt voor breedband-internettoegang te
waarborgen.

557. Wat betreft het verzoek van de Commissie om binnen een jaar een nieuwe marktanalyse uit te
voeren, merkt het college het volgende op. In artikel 7, derde lid, van de toegangsrichtlijn is
bepaald dat de lidstaten ervoor zorgen dat de nationale regelgevende instanties zo spoedig
mogelijk na inwerkingtreding van deze richtlijn, en vervolgens op gezette tijden, een
marktanalyse uitvoeren volgens de procedure van artikel 16 van de kaderrichtlijn. Artikel 7,
derde lid, van de toegangsrichtlijn is in Nederland geimplementeerd in artikel 6a.4 van de Tw. In
dit artikel is bepaald dat uiterlijk binnen drie jaar nadat een besluit als bedoeld in artikel 6a.2,
eerste lid, van de Tw in werking is getreden, het college een nieuw besluit dient te nemen op
grond van artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw. 184 Dit betekent dat het college het besluit dus ook
eerder kan evalueren. Het college zal de Commissie dan ook over een jaar op basis van de op
dat moment meest recente marktgegevens informeren over de omstandigheden in de markt voor
lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Daarbij zal het college tevens aangeven of hij het
noodzakelijk acht om een nieuw besluit of eventueel een tijdelijk besluit te nemen op grond van
artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw ten aanzien van de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang.

558. Wat betreft het voeren van een gescheiden boekhouding heeft het college de volgende
opmerkingen. Het college heeft in zijn analyse van de markt voor ontbundelde toegang
vastgesteld dat de markt voor wholesale-breedbandtoegang een andere relevante markt is dan
de markt voor ontbundelde toegang tot het aansluitnet.®® Ook heeft het college vastgesteld dat
er geen sprake is van AMM van KPN op de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang. Dit betekent dat het college KPN op die markt geen verplichtingen kan
opleggen. Verder is het college van oordeel dat het niet mogelijk is om lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang op te nemen in de gescheiden boekhouding voor ontbundelde toegang.

559. De Commissie geeft aan dat het college dat zou moeten overwegen en verwijst daarbij naar
overweging (5) van de aanbeveling inzake scheiding van boekhoudingen, waarin het volgende
wordt gesteld:

184 Tijdens de behandeling in de Tweede Kamer is de termijn voor wijziging van besluiten verschillende malen aan de orde
geweest. De minister heeft hierover onder meer het volgende gezegd: “Voor de maximale termijn van 3 jaar is gekozen omdat ik
verwacht dat een belangrijk aantal besluiten voor een dergelijke periode van kracht zullen zijn. Het gaat echter om een
maximale periode. Als daar aanleiding voor is, kan het college de in het besluit vervatte verplichtingen ook eerder evalueren.”
Kamerstukken Tweede Kamer, 2002-2003, 28 851, nr. 7, blz. 27.

185 Zie hiervoor paragraaf 5.4.9 van het besluit analyse van de markt voor ontbundelde toegang (OPTA/BO/2005/203431).
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“Een exploitant kan zowel actief zijn op markten waarop hij als exploitant met aanmerkelijke
marktmacht wordt beschouwd, als op concurrerende markten waarvoor hij niet als zodanig wordt
aangewezen. Om zich van haar regelgevingstaken te kunnen kwijten, heeft een nationale
regelgevingsinstantie soms informatie nodig over markten waarop een exploitant niet over AMM
beschikt. Wanneer een aangemelde exploitant met AMM op één of meer markten een
verplichting tot scheiding van boekhoudingen wordt opgelegd, kan deze verplichting zich ook
uitstrekken tot markten waarop deze exploitant geen AMM heeft, bijvoorbeeld om de samenhang
van de gegevens te waarborgen.”

Deze overweging is vervolgens uitgewerkt in aanbeveling 4):

“Aanbevolen wordt dat de aangemelde exploitanten waaraan een verplichting tot scheiding van
boekhoudingen is opgelegd, een winst- en verliesrekening indienen en opgave doen van het
geinvesteerde kapitaal voor elke entiteit (op basis van de relevante markten en diensten)
waarvoor zij verslag dienen te leggen. Van interne verrekeningen voor aankopen tussen markten
en diensten moet duidelijk en voldoende gedetailleerd opgave worden gedaan zodat blijkt dat
het non-discriminatiebeginsel wordt nageleefd. Op grond van deze verplichting om gescheiden
boekhoudingen te presenteren, is het soms noodzakelijk tevens informatie op te stellen en te
onthullen voor markten waarop een exploitant niet over AMM beschikt.”

Hieruit volgt naar het oordeel van het college dat de verplichting tot gescheiden boekhouding
kan worden uitgebreid naar andere markten, indien het voor de markt waarop de verplichting is
opgelegd bijvoorbeeld nodig is om de samenhang van de gegevens te waarborgen of als dat
noodzakelijk is om te kunnen controleren dat de verplichting tot non-discriminatie wordt
nageleefd. Het college stelt vast dat het voor de doeleinden die genoemd worden in de
aanbeveling inzake scheiding van boekhoudingen niet nodig is om de verplichting tot
gescheiden boekhouding op de markt voor ontbundelde toegang uit te breiden naar de markt
voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Het college betwijfelt dan ook of het mogelijk is
om lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang op te nemen in de gescheiden boekhouding voor
ontbundelde toegang teneinde de ontwikkelingen op de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang zorgvuldig te monitoren.

Daarnaast, en los van de vraag of het al dan niet mogelijk is om lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang op te nemen in de gescheiden boekhouding voor ontbundelde toegang,
merkt het college op dat de verplichting tot het voeren van een gescheiden boekhouding ook
minder geschikt is om inzicht te krijgen in de ontwikkelingen op de markt voor lage kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang. De gescheiden boekhouding levert informatie op die erop gericht
is inzicht in non-discriminatie te krijgen; deze rapportage is dus niet primair gericht op het
verkrijgen van inzicht in marktontwikkelingen. 166
rapportage een jaarlijkse rapportage, die uiterlijk de eerste week van mei volgend op het
verslagjaar waarop de rapportage betrekking heeft, opgeleverd dient te worden. Aangezien
sprake is van snelle ontwikkelingen in de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang,
en de kans aanwezig is dat ontwikkelingen anders zullen zijn dan het college verwacht, vindt het

Bovendien is de gescheiden financiéle

186 Zie hiervoor bijvoorbeeld annex E van het besluit analyse van de markt voor ontbundelde toegang (OPTA/BO/2005/203431).
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college het belangrijk dat informatie over de levering van lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang sneller beschikbaar komt dan met de gescheiden financiéle rapportage
mogelijk is. Tevens is het belangrijk dat het college ook beschikt over informatie van andere
marktpartijen dan alleen KPN. Daarom heeft het college besloten om op kwartaalbasis gegevens
over de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang op te vragen. Hiermee heeft het
college goede mogelijkheden om snel inzicht te krijgen en te houden in ontwikkelingen op de
markt voor lage kwaliteit Wholesale-breedbandtoegang.167

9.4 Het niet opleggen van een verplichting tot gescheiden boekhouding in de
markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang (Opmerking I11.4)

563. De Commissie nodigt het college in haar opmerking 111.4 uit om aan KPN de verplichting tot het
voeren van een gescheiden boekhouding op te leggen in de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang, om de naleving van de verplichting tot non-discriminatie te
kunnen controleren. Volgens de Commissie zou deze verplichting ervoor moeten zorgen dat de
wholesaleprijzen en de interne verrekeningsprijzen van KPN voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang zichtbaar worden.

564. Het college is het met de Commissie eens dat de verplichting tot het voeren van een
gescheiden boekhouding inzicht kan geven in de naleving van de verplichting tot non-
discriminatie. De verplichting tot het voeren van een gescheiden boekhouding houdt in dat KPN
jaarlijks een rapportage dient op te leveren waarin de opbrengsten en kosten van toegang die
KPN aan haar eigen retailbedrijf en aan andere aanbieders levert, gescheiden zijn van de
opbrengsten en kosten van de overige activiteiten van KPN. 168
financiéle rapportage jaarlijks uiterlijk in de eerste week van de maand mei volgend op het
verslagjaar waarop de rapportage betrekking heeft, op te leveren.

KPN dient deze gescheiden

565. Voor het opstellen van een gescheiden financiéle rapportage is een kostentoerekeningssysteem
nodig. KPN zou over een dergelijk kostentoerekeningssysteem ten aanzien van hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang beschikken indien het college de verplichting tot het hanteren van
kostengeoriénteerde tarieven aan KPN op zou leggen. Het college legt ten aanzien van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang echter geen verplichting tot het hanteren van
kostengeoriénteerde tarieven op, zodat het voor de gescheiden boekhouding benodigde
kostentoerekeningssysteem niet aanwezig is. Het college vindt het niet proportioneel als KPN
alleen met het oog op het voeren van een gescheiden boekhouding ten aanzien van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang een kostentoerekeningssyteem zou moeten ontwikkelen.
Daarom concludeert het college dat de verplichting tot het voeren van een gescheiden
boekhouding in deze markt niet proportioneel is.

566. Het college onderschrijft echter wel het standpunt van de Commissie dat het belangrijk is om toe
te zien op de naleving van de verplichting tot non-discriminatie. In dit verband wijst het college

167 Het college gaat hier verder op in, in zijn reactie op de opmerkingen van de Commissie over de marktanalyse ontbundelde
toegang. Zie hiervoor hoofdstuk 9 van het besluit analyse van de markt voor ontbundelde toegang (OPTA/BO/2005/203431).
188 Zie hiervoor bijvoorbeeld annex E van het besluit analyse van de markt voor ontbundelde toegang (OPTA/BO/2005/203431).
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erop dat hij in dit besluit aan KPN een algemene transparantieverplichting en een verplichting tot
het bekendmaken van een referentieaanbod oplegt. Het college zal deze informatie gebruiken
om de naleving van de non-discriminatieverplichting te controleren. In aanvulling daarop zal het
college een meer toegesneden vorm van monitoring op de markt voor hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang toepassen. Het college heeft op basis van de Tw instrumenten om de
naleving van de verplichting tot non-discriminatie te controleren. Zo kan het college op grond van
artikel 18.7 van de Tw inlichtingen vorderen voor een juiste uitvoering van het bepaalde bij of
krachtens de Tw.

Het college zal de komende tijd KPN periodiek verzoeken informatie te verstrekken over de
volumes die KPN aan zichzelf en aan om toegang verzoekende aanbieders levert, alsmede de
tarieven die zij hiervoor in rekening heeft gebracht. Deze informatie kan tezamen met de
verplichting tot het bekendmaken van een referentieaanbod inzicht geven in het antwoord op de
vraag of KPN de verplichting tot non-discriminatie naleeft. Deze aanpak heeft tevens als
voordeel dat informatie sneller beschikbaar komt dan wanneer deze informatie verzameld moet
worden op basis van een verplichting tot het voeren van een gescheiden boekhouding. Indien
blijkt dat KPN de verplichting tot non-discriminatie niet naleeft, kan het college met behulp van
handhavingsinstrumenten, die hem op basis van de Tw ter beschikking staan, afdwingen dat
KPN haar verplichting tot non-discriminatie wel naleeft. Het college merkt daarover op dat hij in
het verleden ook op vergelijkbare basis heeft afgedwongen dat KPN hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang is gaan leveren aan derde partijen.

Concluderend is het college het met de Commissie eens dat de verplichting tot non-discriminatie
een belangrijke verplichting is, die nageleefd dient te worden. Het college vindt het echter niet
proportioneel om in dit verband aan KPN de verplichting tot voeren van een gescheiden
boekhouding op te leggen. Wel zal het college goed monitoren of KPN de verplichting tot non-
discriminatie naleeft en handhavend optreden indien blijkt dat dit niet het geval is.
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10 Besluit

569.

570.

571.

572.

573.

574.

575.

Het college heeft op grond van artikel 6a.1 van de Tw onderzocht welke markten overeenkomen
met de in de aanbeveling van de Commissie vermelde markt voor wholesale-breedbandtoegang.

Het college definieert wholesale-breedbandtoegang als een wholesaledienst die bestaat uit de
levering aan wholesale-afnemers van transmissiecapaciteit met een flexibele of variabele
capaciteit (bandbreedte) met een stroomafwaartse capaciteit van meer dan 128kbit/s van de
locatie van afname naar de eindgebruikerslocatie.

Het college heeft geconcludeerd dat de markt voor wholesale-breedbandtoegang bestaat uit
twee afzonderlijke relevante markten die zich beide uitstrekken over geheel Nederland. De
producten met een overboekingsfactor van 1:1 tot en met 1:20 behoren tot de markt voor hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Producten met een overboekingsfactor lager dan 1:20
behoren tot de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang.

Het college heeft op grond van artikel 6a.1 van de Tw onderzocht of deze markten daadwerkelijk
concurrerend zijn en op grond van artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw of op ieder van deze
markten een onderneming actief is die beschikt over een aanmerkelijke marktmacht.

Het college heeft geconcludeerd dat de markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
daadwerkelijk concurrerend is en dat geen partij op deze markt beschikt over een aanmerkelijke
marktmacht.

Het college heeft geconcludeerd dat de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
niet daadwerkelijk concurrerend is. Het college concludeert dat KPN op deze markt beschikt
over een aanmerkelijke marktmacht als bedoeld in artikel 6a.2, eerste lid, van de Tw.

Gelet op het ontbreken van daadwerkelijke concurrentie op de markt voor hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang en de aanmerkelijke marktmacht van KPN op deze markt, legt het
college de volgende verplichtingen aan KPN op.

i KPN dient op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.6, eerste lid, van de Tw te
voldoen aan redelijke verzoeken om hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en
bijbehorende faciliteiten.

ii. KPN dient in verband met de onder i. genoemde toegangsverplichting op grond van
artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.6, tweede lid, van de Tw:

(@ Aanbieders van elektronische communicatiediensten toegang te verlenen tot die
netwerkelementen of faciliteiten die noodzakelijk zijn voor het afnemen van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang tot het aansluitnetwerk teneinde
elektronische communicatiediensten aan te kunnen bieden.

(b)  Aanbieders die bijbehorende diensten en faciliteiten te bieden die redelijkerwijs
noodzakelijk zijn voor de levering van elektronische communicatiediensten op
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(c)

(d)
€)

basis van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang. Het gaat hierbij in elk geval

om de volgende diensten en faciliteiten.

- Co-locatie, koppelkabels of andere vormen van gedeeld gebruik van
faciliteiten (inclusief gedeeld gebruik van kabelgoten, gebouwen of masten);

- Open toegang tot technische interfaces, protocollen of andere
kerntechnologieén die onmisbaar zijn voor de interoperabiliteit;

- Toegang tot operationele ondersteuningssystemen of vergelijkbare
softwaresystemen die nodig zijn om eerlijke concurrentie bij het aanbieden
van elektronische communicatiediensten te waarborgen.

Reeds verleende toegang tot faciliteiten niet in te trekken tenzij voortgezette

verlening van toegang redelijkerwijs niet van KPN mag worden verlangd. KPN

dient een voornemen tot intrekking vooraf, met een termijn van minimaal drie
maanden voorafgaande aan de voorgenomen datum van intrekking, aan het
college te overleggen.

Te goeder trouw te onderhandelen met aanbieders die verzoeken om toegang.

Hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang aan te bieden voor wederverkoop

door aanbieders van elektronische communicatiediensten.

Op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.6, derde lid, van de Tw verbindt het
college de volgende voorschriften betreffende billijkheid, redelijkheid en opportuniteit aan

vorenbedoelde toegangsverplichting:

@)

(b)

(c)

(@)

(€)

)

(9)

(h)

KPN dient een invulling aan verzoeken voor toegang betreffende hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang te hanteren die voor aanbieders een efficiénte
koppeling mogelijk maakt. Toegang en bijbehorende faciliteiten mogen niet
zodanig zijn ontworpen dat effectief gebrui ervan wordt belemmerd;

KPN dient te voldoen aan redelijke verzoeken om hoge kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang inzake toegangsvormen die KPN niet voor haar eigen
(retail)dienstverlening gebruikt;

KPN dient geen gebruiksbeperkingen op te leggen zonder objectiveerbare reden;
KPN dient kenbare technische voorwaarden/standaarden te hanteren ten aanzien
van het netwerk en/of de toegangsdienst en bijbehorende faciliteiten;

KPN dient hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang zo spoedig als
redelijkerwijs mogelijk te leveren;

KPN dient verzoeken om hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang tijdig en
adequaat in behandeling te nemen en zonodig met de om toegang verzoekende
partij te bespreken. Een reactie op het verzoek om toegang dient binnen een
redelijke termijn aan de om toegang verzoekende partij verstrekt te worden;

KPN dient informatie die een toegang verzoekende partij nodig heeft om een
voldoende gespecificeerd verzoek om hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang
te kunnen doen, desgevraagd tijdig en volledig te verstrekken.

KPN dient een redelijke kwaliteit van dienstverlening te leveren, inclusief redelijke
leveringstermijnen. KPN dient in elk geval een minimum kwaliteit te garanderen
aan de hand van service niveaus voor bestelling, levering, exploitatie en
onderhoud van diensten. Dit houdt in het hanteren van expliciete
kwaliteitsparameters inzake de te verstrekken diensten, een resultaatsverplichting
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Vi.

voor de minimum serviceniveaus en een hieraan gekoppeld boetebeding in geval

van niet-nakoming van de gestelde kwaliteitsniveaus;

0] KPN dient een procedure op te stellen voor het behandelen van verzoeken om
nieuwe vormen van hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en deze in haar
referentie-aanbod op te nemen. In deze procedure moet onder meer geregeld zijn:
- dat binnen een redelijke termijn gereageerd wordt op een verzoek om

toegang;

- dat KPN, indien een verzoek onvoldoende gespecificeerd is, aangeeft op
welke punten een verzoek aangevuld dient te worden;

- dat KPN een naar haar oordeel niet-redelijk verzoek, gemotiveerd afwijst
waarbij zij aangeeft op welke wijze sprake is van technische onhaalbaarheid
of de noodzaak om de integriteit van het netwerk te handhaven; en

- op welke wijze KPN in onderhandeling treedt met een partij indien er nadere
afspraken gemaakt dienen te worden over de gevraagde vorm van toegang;

0) KPN mag geen onredelijke voorwaarden verbinden aan het verlenen van hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang;

(k) KPN dient te verzekeren dat verschillende producten betreffende hoge kwaliteit
wholesale-breedbandtoegang niet onnodig gebundeld worden aangeboden,
teneinde te voorkomen dat afnemers moeten betalen voor onderdelen of faciliteiten
die niet nodig zijn om de beoogde toegang af te nemen;

0] KPN mag informatie die op basis van verzoeken voor toegang betreffende hoge
kwaliteit wholesale-breedbandtoegang wordt verkregen, slechts gebruiken voor dat
doel en niet voor andere doeleinden;

Op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.8 van de Tw dient KPN toegang tot
hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en bijbehorende faciliteiten onder gelijke
omstandigheden onder gelijke voorwaarden te leveren. Deze verplichting houdt tevens in
dat KPN gelijke voorwaarden toepast als die welke onder gelijke omstandigheden gelden
voor haarzelf, haar dochtermaatschappijen of haar partnerondernemingen. Hieronder
wordt tevens verstaan dat KPN benodigde informatie niet sneller en/of completer verleent
aan haarzelf dan aan een concurrerende onderneming.

Op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.9, eerste en tweede lid, van de Tw
dient KPN binnen 30 dagen na inwerkingtreding van dit besluit informatie met betrekking
tot hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang en bijbehorende faciliteiten in een
referentie-aanbod bekend te maken en deze regelmatig bij te werken. KPN dient daartoe
de minimumlijst zoals is beschreven in randnummer 350 van dit besluit op te nemen in
het referentieaanbod alsmede de onder ii., iii. en iv. genoemde voorschriften in het
referentieaanbod uit te werken. Op grond van artikel 6a.2 van de Tw juncto artikel 6a.9,
vijffde lid, van de Tw dient KPN het referentieaanbod in ieder geval op zijn website te
publiceren. Daarnaast dient KPN een afschrift van het referentieaanbod en van elke
wijziging hiervan aan het college te verstrekken.

De datum van inwerkingtreding van dit besluit is 1 januari 2006.
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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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Bijlage 1 Technische aspecten van wholesale-breedbandtoegang

11 wholesale-breedbandtoegang over xDSL

Inkoop van wholesale-breedbandtoegang over xDSL heeft voor een service provider als voordeel dat
slechts op één enkele plaats in Nederland hoeft te worden geinvesteerd in een fysieke verbinding om
diensten aan alle consumenten te kunnen aanbieden. De wholesale-breedbandtoegang dienst
verzorgt de aansluitingen naar alle eindgebruikers. Dit is in onderstaande afbeelding weergegeven.
De eindgebruikers zijn verbonden met de MDF-locaties.'®® Door middel van een datanetwerk Zijn alle
MDF-locaties verbonden met een nationale locatie van waaruit de serviceprovider de dienst kan
afnemen. De wholesale-breedbandtoegangdienst kan door meerdere service providers over hetzelfde
netwerk worden afgenomen.

Nummer
centrale
Service
Provider
Nummer Nationale Service
centrale centrale Provider
Service
Provider
Nummer
centrale

Figuur 1. Schematische weergave van wholesale-breedbandtoegang.

1.2 Wholesale-breedbandtoegang over xDSL uitgesplitst naar elementen

Bij wholesale-breedbandtoegang over xDSL wordt één (of meerdere) verbinding(en) opgezet tussen
de eindgebruiker en de serviceprovider(s). Onderstaand figuur geeft schematisch de benodigde
apparatuur weer.

189 De MDFlocatie is de locatie waar de eindgebruikers van oudsher aangesloten zijn op de telefooncentrale. Tegenwoordig is

dit ook de locatie waar de eindgebruiker aangesloten kan worden op breedbandapparatuur.

138



Bijlage 1 Technische aspecten van wholesale-breedbandtoegang

Bitstroomtoegang

4
;I;:mlg Koperen

aansluitlijn
Glasvezel
PVC1
Modem === pS|AM
i PVC2
N ATM ATM ATM
DSL SDH switch
Eindgebruiker Nummercentrale Nationale centrale

. Telefoonnetwerk
Media

Gateway

Figuur 2. Schematische weergave van wholesale-breedbandtoegang voor één gebruiker.

Een eindgebruiker heeft thuis een modem waar (doorgaands) meerdere randapparaten op
aangesloten kunnen worden. Deze modem staat via het koperen aansluitnet in verbinding met een
DSLAM'® in de nummercentrale. Er zijn 1355 nummercentrales in Nederland. Deze DSLAMs worden
door middel van transmissie (huurlijnen) 1 met ATM switches verbonden op één of enkele centrales
in Nederland. Op deze locaties kunnen serviceproviders (bijvoorbeeld ISPs, aanbieders van IP-VPNs
of VoDSL) het netwerk koppelen.

1.3 Wholesale-breedbandtoegang over xDSL uitgesplitst naar OSl-lagen
Zie paragraaf 2 van deze bhijlage voor een uitleg van het OSI-model.

Uitgesplitst naar OSl-lagen is de verbinding van een PC (voor internettoegang) of een router (voor IP-
VPN) weergeven in tabel 1, en de verbinding van een telefoon via VoDSL in tabel 2.

OSl-laag PC - modem of modem - DSLAM |DSLAM - ATM-
router - modem switch

3. Netwerk laag P P P

2. Datalink laag Ethernet /JUSB ATM ATM

1. Fysieke laag Ethernet /JUSB DSL SDH

Tabel 1. Verbinding van een modem of router over wholesale-breedbandtoegang

170 DS|AM staat voor DSL Access Multiplexer. Een DSLAM decodeert en combineert de DSL signalen van verschillende
gebruikers om de data verder te transporteren in het netwerk van een aanbieder.

71 Dit wordt ook wel backhaul genoemd.
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OSl-laag telefoon - modem | modem - DSLAM | DSLAM - ATM-
switch

3. Netwerk laag PSTN ISDN ISDN

2. Datalink laag PSTN ATM ATM

1. Fysieke laag PSTN DSL SDH

Tabel 2. Verbinding van telefoon over wholesale-breedbandtoegang

ATM kent de mogelijkheid om meerdere paden over dezelfde verbinding te creéren. Deze paden
worden PVCs (Permanent Virtual Circuit) genoemd. Hierdoor lijkt het voor de netwerklaag dat er
meerder gescheiden media zijn, terwijl fysiek hetzelfde medium wordt gebruikt. Dit wordt aangegeven
met een fysiek en logisch netwerk. In figuur 2, waar zowel internettoegang als VoDSL wordt geleverd
over dezelfde fysieke DSL verbinding, is er één fysieke verbinding en twee logische verbindingen. De
OSl-lagen voor de verbindingen tussen de modem en de ATM-switch worden in tabel 3 weergegeven.
De IP-verbindingen en de ISDN-verbinding krijgen ieder een ATM-pad toegewezen waardoor het voor
deze verbindingen lijkt alsof er twee gescheiden paden zijn. Deze twee paden kunnen geen contact
met elkaar hebben. De ATM-switch scheidt de twee PVCs en routeert ieder pad naar de juiste service-
provider.

OSl-laag modem - DSLAM | DSLAM - ATM-
switch

3. Netwerk laag P ISDN IP | ISDN

2. Datalink laag ATM ATM

1. Fysieke laag DSL SDH

Tabel 3. Verbinding van PC en telefoon over wholesale-breedbandtoegang

1.4  Parameters bij wholesale-breedbandtoegang over xDSL

Belangrijke parameters bij wholesale-breedbandtoegang over xDSL zijn:
- Up- en downstream snelheid

- Overboekingsfactor

- Kwaliteitsklasse

1.4.1 Up-en downstream snelheid

In het aanbod van xDSL verbindingen worden upstream en downstreamsnelheden gegeven. Dit zijn
het aantal bits (‘eentjes en nulletjes’) dat per seconde verstuurd (upstream) of ontvangen
(downstream) kan worden door de eindgebruiker. Typische snelheden zijn tussen de 128 duizend bits
per seconde (hierna: kbit/s) en 4096kbit/s. Belangrijk hierbij is dat dit de snelheid is op de DSL
verbinding op de koperen aansluitlijn. De eindgebruiker is de enige gebruiker van deze koperen
aansluitlijn en hoeft deze bandbreedte niet met andere gebruikers te delen. 172

172 Bjj de zogenaamde linesharing maken telefonie en DSL gedeeld gebruik van de koperen aansluitlijn. Deze deling heeft
echter geen effect op de beschikbare bandbreedte in het DSL gedeelte aangezien de XDSL-techniek andere frequenties

gebruikt dan telefonie.
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1.4.2 Overboekingsfactor

In tegenstelling tot de koperen aansluitlijn worden de overige verbindingen (tussen de DSLAM en de
service provider) gedeeld door meerdere gebruikers. Indien een aanbieder er voor zorgt dat in alle
verbindingen altijd voldoende capaciteit aanwezig is zodanig dat alle eindgebruiker gelijktijdig de
maximale DSL snelheid kunnen benutten, dan is de aansluiting niet overboekt.'”® Echter, aangezien
breedbandtoegang in veel gevallen wordt gebruikt voor internettoegang en de maximale DSL snelheid
slechts enkele malen per dag door een eindgebruiker wordt gebruikt, is de kans dat alle
eindgebruikers gelijktijdig de maximale snelheid gebruiken gering. Aanbieders keizen er dan ook voor
om de verbindingen tussen de service provider en de DSLAM te overboeken. Dit wil zeggen dat er op
deze verbinding minder capaciteit beschikbaar is dan de hoeveelheid die alle gebruikers zouden
kunnen produceren. Door het statistische karakter van internetgebruik kan in de praktijk iedere
gebruiker toch de maximale snelheid halen omdat op dat moment de meeste andere gebruikers geen
gebruik maken van de capaciteit.174

De mate van overboeking, de zogenaamde overboekingsfactor, wordt uitgedrukt als de
gegarandeerde snelheid gedeeld door de aansluitsnelheid. Een overboeking van 1:1 betekent dat de
gegarandeerde snelheid gelijk ligt aan de DSL-snelheid. Dit is vergelijkbaar met de huurlijnen
gebaseerd op PDH. De overboekingsfactor voor consumenten producten ligt typisch tussen de 1:25
en 1:40.

1.4.3 Kwaliteitsklassen

Bij de DSL-techniek wordt in praktijk als datalink protocol ATM gebruikt. Een verbinding in ATM kent
kwaliteitsklassen (Quality of Service). Afthankelijk van de kwaliteitsklasse bepaalt de ATM-switch de
‘voorrangsregels’. Bij het opzetten van een circuit in het ATM netwerk wordt elke switch geinformeerd
over de verkeersklasse van die verbinding. De volgende kwaliteitsklassen worden doorgaands voor
wholesale-breedbandtoegang gebruikt:

- Constant Bit Rate (CBR). Bij CBR wordt een gegarandeerde bitrate gespecificeerd die altijd
beschikbaar is en waarbij tevens de vertraging en variatie in vertraging (jitter) is gespecificeerd.
Deze klasse is het meest te vergelijken met de traditionele huurlijnen (over PDH). In tegenstelling
tot de traditionele huurlijnen wordt bij het ATM -protocol geen data verzonden indien er geen data
beschikbaar is om te verzenden.

- Variable Bit Rate (VBR). Bij VBR wordt een gemiddelde bitrate en een piek bitrate toegekend. De
piek bitrate is het absolute maximum dat mag worden benut voor een bepaalde periode, en de
gemiddelde bitrate specificeert het de bitrate die voor langere periodes mag worden verstuurd.
Binnen de V-BR klasse is nog onderscheid tussen real time (rt) en non-real time (nrt). Het verschil
tussen deze twee typen is de maximale vertraging. VBR wordt met name gebruikt voor video en

173 De term komt uit de luchtvaartindustrie. Indien er niet meer tickets zijn verkocht dan het aantal stoelen in een vliegtuig, dan is
het vliegtuig niet overboekt.

174 Dit wordt ook bij telefonie toegepast. Niet iedereen kan in Nederland gelijktijdig bellen. Dit is niet noodzakelijk aangezien niet
iedereen gelijktijdig zal bellen (op het Henny Huisman-effect na).

175 Voor synchronisatie doeleinden worden wel lege ATM-cellen verstuurd indien de geaggregeerde hoeveelheid data op één
fysieke verbinding onvoldoende is om de synchronisatie in stand te houden; deze cellen zijn echter niet toe te schrijven aan een

specifieke verbinding.
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voice verkeer aangezien dit type verkeer (door de toegepaste compressietechnieken) een
onregelmatig bandbreedte behoeft.

- Unspecified Bit Rate (UBR), Bij UBR wordt bandbreedte toebedeeld wat resteert nadat al het
andere verkeer zijn bandbreedte heeft toegewezen gekregen. Er zijn verschillende
implementaties. Bij sommige implementaties wordt geen bitrate gespecificeerd (wat betekent dat
alle beschikbare bandbreedte in principe door de verbinding kan worden gebruikt) en bij andere
implementaties een maximum bitrate. Deze maximum bitrate wordt dan tevens gebruikt om de
‘voorrangsregels’ vast te stellen tussen twee UBR-verkeersstromen. Tevens bestaan de klasse U-
BR+ waarbij ook een minimum gegarandeerde bitrate kan worden ingesteld. Dit maakt het
instellen van de overboekingsfactor eenvoudiger.

- Available Bit Rate (ABR). ABR wordt in de praktijk nog nauwelijks gebruikt. ABR lijkt op UBR. Het
verschil is dat ABR met het in het OSI-model bovenliggende protocol kan communiceren over de
beschikbare bandbreedte. Het bovenliggende protocol kan aan de hand van deze informatie de
verkeersstromen aanpassen of optimaliseren.

Over het algemeen wordt aan het internetverkeer een UBR of UBR+ klasse toegekend. Aan een
spraakkanaal (bij Voice over DSL) wordt de klasse VBR of CBR toegekend. Op het moment dat een
eindgebruiker zowel internettoegang als VoDSL afneemt, krijgt deze 2 PVC’s toegewezen. De ATM
switch weet dat een PVC naar de ISP moet en de andere naar de Media Gateway, die de verbinding
vormt met het telefoonnetwerk (zie figuur 2). Zodra de eindgebruiker begint te bellen levert deze
bitrate in op zijn internetverkeer. Stel dat de DSL verbinding ingesteld is op 1024kbit/s en de PVC voor
VoDSL 64kbit/s. Deze kan volledig worden benut voor het internetverkeer. Als de klant zijn telefoon
activeert krijgen het telefonieverkeer voorrang en houdt de internetverbinding effectief ongeveer
960kbit/s over.

144 ATMyvs. IP core-netwerk

Bovenbeschreven netwerk voor wholesale-breedbandtoegang maakt gebruik van een core-netwerk
gebaseerd op ATM. Er zijn ook netwerken ingericht waarbij het core-netwerk gebaseerd is op IP. Het
transport tussen de DSLAM en de router van de ISP wordt geheel op IP-niveay gerouteerd. In het
algemeen wordt aangenomen dat dit een goedkoper netwerk oplevert. Echter, met de huidig gebruikte
IPv4 kunnen minder goed garanties en klasses worden gespecificeerd. Derhalve wordt aangenomen
dat deze netweken slechts lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang kan produceren.
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2.1 Het OSI-model

Het OSI-model (Open Systems Interconnection Reference Model) biedt een richtlijn voor het
uitwisselen van gegevens tussen de verschillende protocollen van netwerken. Het model bestaat uit 7
afzonderlijke lagen die elk hun eigen taak vervullen. Uitgangspunt hierbij is dat OSI-lagen geen kennis
hoeven te hebben van andere lagen. De lagen verlenen diensten aan elkaar.

Het OSI-model is geen fysische voorstelling van een netwerk, maar een concept dat gebruikt wordt
om begrip te krijgen voor de interacties tussen de apparatuur in netwerken.

Laag 7. Applicatielaag e > Applicatielaag
v v
Laag 6. Presentatielaag D Presentatielaag
v v
Laag 5. Sessiehag o > Sessielaag
¢ v
Laag 4. Transportlaag A R Transportlaag
Laag 5. Netwerklaag 4 ........................................................... >l Netwerklaag
: :
Laag 2. Datalink- of verbindingslaag 4> Datalink- of verbindingslaag
3 3
Lag 1. Fysicks laag L Fysioke laag

Figuur 3. De 7 lagen in het OSI-model.

De fysieke laag gaat over de transmissie van bits — oftewel het versturen/ontvangen van data van en
naar een ander netwerk. Deze laagste laag beschrijft alle aspecten van de fysische media (kabels,
connectoren) via protocollen, d.w.z. de mechanische, elektrische en optische specificaties, afmetingen
van connectoren, diameters van fibers, spanning, frequenties. Het gaat niet om de bekabeling zelf,
maar om de bekabelingsmethodes — de functies en diensten die nodig zijn om bits via de bekabeling
of ander fysiek medium (radiogolven) te kunnen versturen. Bijvoorbeeld de spanning die een ‘1’ of een
‘0’ bepaalt. De fysieke laag verbindt twee apparaten.

De datalink laag beheert en controleert de datatransmissie. Deze laag kent in sommige gevallen een
adressering (met lokale betekenis) waardoor meerdere apparaten met elkaar kunnen communiceren.
Ethernet, ATM en Frame relay zijn voorbeelden van protocollen op deze laag. ATM (Asynchronous
Transfer Mode) is een transmissietechniek die het mogelijk maakt bandbreedte naar behoefte toe te
wijzen met bepaalde kwaliteitsklasses. Door het gebruik van verschillende transportsnelheden en
transportklassen kan ATM gebruikt worden voor een groot scala aan toepassingen.
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De netwerklaag verzorgt het transport, adressering en routering van pakketten door een netwerk. De
adressen kennen globale betekenis. Het Internet Protocol (IP) is een voorbeeld van een protocol op
deze laag waarbij het IP-adres een unieke bestemming in de wereld aangeeft.

De onderste 3 lagen vormen het zogenaamde communicatiesubnet.

De transportlaag zorgt ervoor dat pakketten foutloos worden afgeleverd. Het Transmission Control
Protocol (TCP — denk aan TCP/IP) is een protocol uit deze laag.

De sessielaag begint en beéindigt de communicatiesessies tussen twee netwerkstations, deze laag
brengt de verbinding tot stand, onderhoudt deze en verbreekt deze. Bij internet horen de
poortnummers tot de sessielaag.

De presentatielaag codeert en decodeert gegevens voor de applicatielaag (dataconversies, encryptie,
decoderen ect). MPEG is een voorbeeld van een protocol op deze laag.

De applicatielaag is wat de gebruiker, via een gebruikersinterface, ziet en is de laag waarmee de
netwerkapplicaties met de eindgebruikers worden verbonden. Dit zijn meestal de
computerprogrammas die met de eindgebruiker communiceren.

2.2 De OSl-lagen in verschillende apparatuur

Een toepassing van het OSI-model wordt in onderstaande figuur weergegeven. Een gebruiker leest op
een PC een webpagina. De PC moet daarom alle 7 OSHagen geimplementeerd hebben. De
webbrowser maakt gebruik van het HTTP protocol die via TCP/IP over de ethernetverbinding contact
legt met de modem. De modem hoeft slechts de IP-pakketten om te zetten van ethernet naar ATM. De
DSLAM en ATM -switch hoeven niet hoger dan het ATM protocol te kennen en slechts de ATM -cellen
te schakelen. De server is via ethernet aangesloten op de ATM -switch. De server moet wel alle
protocollen kennen om de webpagina te kunnen versturen.

Gebruiker Server
ATM- IP-

ﬁ l switch router F‘ ‘
== | DSLAM X Al
; ":i.ij_\ Modem X J ’:.:Q‘

A A

Web client X X X X X X X X = Server
HTTP= X X X X X X X X = HTTP
HTTP: X X X X X X X X s HTTP

TCP & X X X X X X X X = TCP

P = anPusshamspun, X X X X Srfrmadan e j@ee TP

Ethernet Ethernet |  ATM = = ATM | TATM S SATM T AT™M = = ATM | Ethernel | [=Ethernet
Ethernet | = = { Ethernet DSL "=[r= = DSL SDH =q==dq:" SDH SDH *=l==sf = SDH | Ethernet | = *|*Ethernet

Een soortgelijk figuur voor twee services (internet en VoDSL) zien er als volgt uit:
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xq&: —_
Media
Gateway
Gebruiker Server
ATM- IP-
ﬁ l switch router F‘ ‘
==  Modem DSLAM X e T
ey Tl
PSTN - A
PSTN PSTN .
X X X X X X T .
PSTN X X X X X X .
PDH H
X X X X X X .

Web client X X X X X X X X ® Server
HTTP 1| | [LAP[PSTA) =i jRSTN X X X X X X s HTTP
e e FEM S Atmi| [SAM | ATME] [CATM | ATME X ” THTTP
TCP | -=pEth[PSTY DSL ™} === DSL SDH = {===" SDH SDH "= ” X ~TCP

P i = - :P'["ST"\P'"I'P'";| = IP

Ethernet.] = : [ = ATM | EthernetZ] |[sEthernet

Ethernets|=» :_ = SDH Ethernet={ , J ;Ethernet

3.1

Overzicht van het huidige gereguleerde aanbod van KPN

Het college zal onderstaand een beschrijving geven van de door KPN geleverde wholesale-
breedbandtoegang, voor zover het hoge kwaliteit betreft.

De wholesale-breedband dienst kent een aantal parameters: aansluitlijn type, downstream en
upstream snelheid, overboekingsfactor, kwaliteitsklasse en regionaal/nationaal. Hierdoor kent de
dienst circa 300 varianten.

De afnemer heeft de keuze uit drie aansluitingen types, te weten ADSL via gedeelde aansluitlijn,
ADSL via een volledig ontbundelde lijn en SDSL via een volledig ontbundelde aansluitlijn. Het
maandelijks tarief is respectievelijk € 45,--, € 52,--en € 71,--.

Onderstaande tabel geeft de verschillende snelheden weer die KPN levert met de kwaliteitsklasse
UBR en VBR over ADSL en SDSL. De tarieven komen boven op de bovenstaande aansluitlijn
tarieven. De gegeven tarieven zijn de minimale en maximale tarieven, afthankelijk van de
overboekingsfactor en de regionale of regionale interconnectie.

Downstream Upstream ADSL / UBR SDSL / UBR ADSL / VBR SDSL / VBR
128 128 10 - 58 38-46
224 224 38 - 46 38 - 46
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256 256 11 -63 11 -63 39 -48 39 -48

448 448 54 - 66 54 - 66

512 256 13-96 57 -69

512 512 15-131 15-131 60-72 60 -72

1024 256 23 - 166 68 - 81

1024 512 26-171 69 - 83

1024 1024 36 - 183 79-94

1280 1280 84 - 100
1536 1536 42 - 199 90 - 106
2048 512 46 - 235 103 - 120

2048 2048 47 - 280 136 - 157
2304 2304 48 - 307 142 - 164

Voor UBR kent KPN 4 verschillende overboekingsfactoren, te weten 1:1, 1:4, 1:10 en 1:20. Tevens
kan gekozen worden voor regionale interconnectie (waarbij het verkeer in 4 regios dient te worden
afgenomen) of nationale (waarbij het verkeer op één locatie kan worden afgenomen).

De goedkoopste dienst is een 128/128kbit/s UBR 1:20 verbinding een gedeelde lijn met ADSL, die
regionaal wordt afgenomen. Dit tarief bedraagt € 55,-- per maand (45 + 10).

De duurste dienst is een 2304/2304kbit/s UBR 1:1 verbinding over een volledige lijn met SDSL, die
nationaal wordt afgenomen. Dit tarief bedraagt € 378, -- per maand (71 + 307).

Naast de maandelijkse kosten zijn er tevens eenmalige aansluit- en afsluitkosten. Tevens kunnen
extra PVC’s worden toegevoegd. Ook voor de interconnectie wordt een eenmalige en maandelijkse

vergoeding gerekend.

Een volledig overzicht is op de website van KPN (www.kpn-wholesale.nl) te vinden.
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Bijlage 2 Karakterisering van de retailmarkt voor breedband-
internettoegang

Inleiding

1. Op grond van artikel 6a6, eerste lid, van de Tw bepaalt het college in overeenstemming met de
beginselen van het algemene mededingingsrecht de relevante markten in de elektronische
communicatie sector waarvan de product- of dienstenmarkt overeenkomt met de in de
aanbeveling vermelde product of dienstenmarkt.

2. Op grond van de aanbeveling dient het college de markt voor wholesale-breedbandtoegang
(markt 12) af te bakenen. De markt voor breedband-internettoegang is één van de aan deze
wholesale-markten onderliggende retailmarkten. Daarbij geldt dat het startpunt voor de bepaling
en de vaststelling van markten een karakterisering is van de retailmarkt(en) gedurende een
bepaalde evaluatie periode. 176

3. In deze bijlage geeft het college daarom een karakterisering van de retailmarkt voor breedband-
internettoegang ten behoeve van de analyse die het college dient uit te voeren voor de markt
voor wholesale-breedbandtoegang. Deze karakterisering omvat de bepaling van de relevante
retailmarkt. Om vervolgens te kunnen bepalen of de markt voor wholesale-breedbandtoegang
effectief concurrerend is en als dit niet het geval is, of het opleggen van verplichtingen passend
is, dient te worden nagegaan hoe de marktsituatie zou zijn in afwezigheid van regulering van
deze markt. De markt voor wholesale-breedbandtoegang is thans, voor zover het de input voor
de markt voor breedband-internettoegang betreft (de zogenaamde ‘lage kwaliteit WBT’),
ongereguleerd, Gezien de uitkomst van de analyse van de markt voor ontbundelde toegang tot
het aansluitnetwerk van KPN*"’ gaat het college in deze analyse wel uit van regulering van de
markt voor ontbundelde toegang. De analyse van de marktsituatie in afwezigheid van regulering
van de markt voor wholesale-breedbandtoegang betreft dan ook een analyse van de huidige
marktsituatie. Het college schetst deze analyse in bijlage 3.

Breedband-internettoegang

4, Breedband-internettoegang kan worden onderscheiden in twee aparte diensten die aan de
eindgebruiker worden geleverd. Dit betreft de netwerk - of transmissiedienst van en naar de
locatie van de eindgebruiker (de breedbandverbinding/aansluiting naar de eindgebruiker) en de
internet-connectiviteit (de levering van internetdiensten, met name eind-tot-eind-connectiviteit
met andere eindgebruikers of hosts) die door een Internet Service Provider (hierna: ISP) aan de
eindgebruiker wordt geleverd over deze aansluiting. Vaak worden beide diensten gebundeld

176 Aanbeveling van de Europese Commissie blz. 8.
177 Besluit ontbundelde toegang op wholesale-niveau (inclusief gedeelde toegang) tot metalen netten en subnetten, voor het
verzorgen van breedband- en spraakdiensten (OPTA/BO/2005/203431).
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door dezelfde aanbieder aangeboden. Afzonderlijke afname van beide diensten is echter ook
... 178
mogelijk.

In de hierna volgende beschrijving van de retailmarkt wordt onder breedband-internettoegang
de levering van zowel de internetconnectiviteit als de breedbandverbinding verstaan. Hierbij
word wel opgemerkt dat de huidige regulering van ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk
van KPN alleen ziet op het niveau van toegang tot het aansluitnetwerk naar de eindgebruiker en
niet op de daarover geleverde dienstverlening van ISP’s.™ Het realiseren van toegang tot de
eindgebruiker via het aansluitnetwerk van KPN is daarbij een voorwaarde voor het leveren van
internetdiensten door ISP’s. Het nieuwe reguleringskader brengt hierin geen verandering. Onder
het nieuwe kader dient het college te analyseren op welke wholesalemarkten welke vormen van
toegang noodzakelijk zijn om duurzame concurrentie op de onderliggende retailmarkten (onder
meer dus de markt voor breedband-internettoegang) te bevorderen.

Het college zal hieronder in zijn retail-marktanalyse internettoegang geleverd over het netwerk
van KPN als startpunt van zijn analyse hanteren en onderzoeken in hoeverre het noodzakelijk is
om de markt voor breedband-internettoegang nader af te bakenen naar productspecificaties,
gebruikte infrastructuren of afnemersgroepen.

Productkenmerken breedband -internettoegang

Het product breedband-internettoegang heeft als belangrijk kenmerk dat het sneller in het
gebruik is dan traditionele vormen van internettoegang (via internet-inbelverkeer, ook vaak
smalband internettoegang genoemd). 180 paarnaast voorziet breedband-internettoegang in een
onafgebroken verbinding (zogenaamd ‘always on’) en wordt het doorgaans afgerekend via een
vast bedrag per tijdsperiode,181 ongeacht de feitelijke gebruiksduur (zogenaamd ‘flat fee’). Van
deze drie kenmerken is met name de snelheid van datatransport (ontvangen en versturen) de
meest onderscheidende factor ten opzichte van smalband internettoegang. 182 Een
breedbandverbinding stelt de eindgebruiker in staat om bestanden te ontvangen en te
versturen, over het internet te surfen of bijvoorbeeld online te gamen met een snelheid en

kwaliteit die via smalband internettoegang niet mogelijk is.

178 |n dat geval maken de aanbieder van netwerktoegang en de aanbieder van internet-connectiviteit (ook wel breedband-
internettoegang) geen onderdeel uit van hetzelfde concern.

179 Verordening (EG) Nr, 2887/2000 van het Europees Parlement en de Raad van 18 december 2000 inzake ontbundelde
toegang tot het aansluitnetwerk (PbEG 2000 L 336/4).

180 smalband internettoegang kan worden gerealiseerd door middel van ‘inbellen’ via een analoge telefoonaansluiting (PSTN).

Deze vorm kent een maximale snelheid van dataoverdracht van 64kbit/s. Via een digitale telefoonaansluiting (ISDN) kunnen

tegelijkertijd twee verbindingen van 64kbit/s onderhouden worden die, afhankelijk van de behoefte van de gebruiker, kunnen

worden ingezet ten behoeve van telefoongesprekken of internetverkeer. De theoretisch maximale snelheid van dataoverdracht

bedraagt in dat geval 128kbit/s. De minimale grenswaarde is daarom 128kb/s dowrstream.
181 \/ia een maandelijks abonnementstarief.
182 Het inmiddels ook mogelijk om voor breedband-internettoegang per gebruikte tijdseenheid te betalen en voor internet-

inbellen om een vast bedrag per tijdseenheid te betalen ongeacht werkelijk gebruikte tijdseenheid.



10.

Onderscheid breedband-internettoegang en smalband internettoegang

Smalband internettoegang onderscheidt zich zoals gezegd van breedband-internettoegang.
Smalband internettoegang stelt de eindgebruiker vanwege de beperkte snelheid van de
verbinding niet goed in staat diverse (breedbandige) diensten af te nemen. Eindgebruikers die
voor een breedband-internetverbinding hebben gekozen, stappen daarom ook niet of nauwelijks
over naar een smalband internet verbinding. 183 Andersom is dit wel het geval. Vanuit het
oogpunt van breedband-internettoegang is daarom sprake van asymmetrische substitutie.
Gebruikers van smalband internettoegang stappen in grote getale over op een breedband-
internetverbinding maar gebruikers van een breedband interverbinding stappen niet of
nauwelijks over op een smalband internetverbinding.

Het college heeft partijen gevraagd of zij het met het college eens zijn dat eindgebruikers die
gekozen hebben voor breedband-internettoegang bij een prijsverhoging van 10% niet zullen
overstappen op smalband internettoegang en dat dus smalband internettoegang geen
onderdeel vormt van de markt voor breedband-internettoegang. Het merendeel van de partijen
[vertrouwelijk:

is het met het
college eens. Een groot aantal partijen geeft aan ook geen migratie te zien van breedband-
internettoegang naar smalband internettoegang. Twee partijen [vertrouwelijk
geven aan het niet oneens, maar ook niet eens te zijn met de hypothese van het college. Zes
partijen [vertrouwelijk: ] geven aan het
niet eens te zijn met de hypothese van het college. Het merendeel van deze partijen betoogt dat
er onderscheid naar afnemers gemaakt zou moeten worden en dat smalband internettoegang
voor consumenten en kleinzakelijke gebruikers een alternatief vormt vanwege de overlap met
de instap breedband abonnementen. Twee partijen geven aan ook daadwerkelijk overstap waar
te nemen — een van deze partijen heeft in dat kader ook een churn monitor meegestuurd.
[vertrouwelijk:

Het college merkt hierover het volgende op. Uit marktonderzoek uitgevoerd in opdracht van het
college blijkt dat consumenten die breedband-internettoegang via kabel of DSL afnemen,
gevraagd naar hun voorkeur voor een type internetverbinding slechts in respectievelijk 4,1% en
3,8% van de gevallen een voorkeur zouden hebben voor smalband internettoegang. Zelfs van
de eindgebruikers die nog beschikken over smalband internettoegang via PSTN of ISDN geeft
de meerderheid aan een voorkeur te hebben voor breedband-internettoegang, respectievelijk
53,4% en 76%."%* Van de eindgebruikers met een kabel of DSL-verbinding die aangeven
plannen te hebben om over te stappen op een ander type internetaansluiting geeft
respectievelijk 6% en 3,7% aan te overwegen over te stappen op smalband internettoegang. 185
Het college is allereerst van oordeel dat niet uit de door [vertrouwelijk .] aangedragen cijfers

18 |nternet met een breedbandverbinding wordt steeds populairder, blijkt uit cijfers van het Centraal Bureau voor de Statistiek

(CBS). Het aantal huishoudens met een breedbandaansluiting is gestegen van 24 procent in 2002 naar 34 procent vorig jaar.

Het aantal mensen met een analoge inbelverbinding daalde in dezelfde periode van 60 naar 50 procent.

184 Bron: Heliview marktonderzoek voor het college, blok 5, tabel 1.

18 Bron: Heliview marktonderzoek voor het college, blok 5, tabel 2 en tabel 3.
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14.

blijkt dat er sprake zou zijn van een significante overstap van eindgebruikers van breedband-
internettoegang naar smalband internettoegang in de zin dat hiervan voldoende prijsdruk uit zou
gaan op de prijzen van breedband-internettoegang. Het college acht het niet onaannemelijk dat
er inderdaad een beperkt aantal eindgebruikers terug zou overstappen naar smalband
internettoegang, maar is, gelet op het voorgaande, van oordeel dat een 10% prijsverhoging toch
winstgevend zou kunnen worden doorgevoerd. Het college is van oordeel dat dit tevens wordt
ondersteund door de hierboven genoemde cijfers uit het marktonderzoek van Heliview.

Vanuit het perspectief van breedband-internettoegang vormt smalband internettoegang daarom

geen substituut voor breedband-internettoegang en behoort smalband internettoegang niet tot
de markt voor breedband-internettoegang. 186

Onderscheid breedband-internettoegang en huurlijnen

De markt voor breedband-internettoegang laat zich ook onderscheiden van de markt voor
huurlijnen. Huurlijnen voorzien primair in een vaste (‘dedicated’) verbinding en worden gebruikt
om meerdere bedrijfsvestigingen aan elkaar te koppelen. 187 Huurlijnen worden dus gebruikt om
bedrijfsnetwerken te realiseren terwijl breedband-internettoegang aan eindgebruikers toegang
tot het internet biedt en alle applicaties die daarmee mogelijk zijn. De eis van grootzakelijke
afnemers van een hoge beschikbaarheid en kwaliteit van dienstverlening teneinde meerdere
bedrijfsvestigingen met elkaar te verbinden, is niet te vervangen door breedband-
internettoegang. Het product ‘bedrijfsnetwerk’ en het product ‘breedband-internettoegang’
kennen aldus te verschillende productkenmerken.

Dit laat onverlet dat (terminating segmenten van) huurlijnen gebruikt kunnen worden om
internettoegang over te realiseren. Voor de typen huurlijnen die snelheden bieden die
vergelijkbaar zijn met breedband-internettoegang, geldt echter dat deze aanzienlijk duurder zijn.
Zo biedt bijvoorbeeld Solcon een huurlijn 1984/1984kbit/s voor € 1750,-- per maand met
zogenaamde set up kosten van € 2.900,--. Een huurlijn met een capaciteit van 256/256kbit/s
kost per maand € 845,-- met set up kosten van € 2.400,--. De eenmalige hardware kosten
bedragen daarnaast nog eens € 1350,--. Een breedband-internetverbinding met een
downstream/upstream snelheid van 2048/2048 kost bij bijvoorbeeld Metia en Max Broadband
tussen de € 215,-- en € 220,-- per maand en een breedband-internetverbinding met een
downstream/upstream snelheid van 256/256 kan bijvoorbeeld bij Fiberworld of Speedling
worden afgenomen voor ongeveer € 15,-- per maand. 18 pe verschillen in productkenmerken en
bijbehorende verschillen in prijsstelling maakt dat afnemers huurlijnen niet als alternatief voor
breedband-internettoegang beschouwen.

Het college heeft de hypothese dat op basis van vraagsubstitutie huurlijnen en
datacommunicatiediensten niet tot de markt voor breedband-internettoegang horen voorgelegd

'8 Het onderscheid tussen een relevante markt voor breedband-internettoegang ten opzichte van smalband internet wordt ook

gemaakt door de Europese Commissie zowel in de beschikkingen praktijk ( zie Beschikking EC, 21 mei 2003 -Deutsche
Telecom en ook Beschikking EC, 16 juli 2003 —~Wanadoo) als in de Aanbeveling relevante markten 2003/311/EG blz. 26.

187 panbeveling relevante markten blz. 27 en 32.

188 \www.internetten.nl.
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aan partijen. Het merendeel van de partijen [vertrouwelijk:F
-] onderschrijven de hypothese. Eén partij [vertrouwelijk: | geeft aan dat niet de
diensten, maar de dragers met elkaar vergeleken dienen te worden, maar dat huurlijnen
uiteraard geen substituut zijn voor internettoegang op basis van DSL. Eén partij [vertrouwelijk:

geeft aan dat DSL-technologie steeds meer wordt gezien als volwaardig alternatief
voor netwerken opgebouwd uit huurlijnen.

15. Het college is het op voorhand niet oneens met de stelling dat DSL-producten een alternatief
kunnen vormen voor (bedrijfs)netwerken opgebouwd uit huurlijnen. In dat geval wordt echter
DSL gebruikt om een ander type product aan te bieden dan breedband-internettoegang,
namelijk datacommunicatiediensten. Het karakter van deze diensten is inderdaad veel beter
vergelijkbaar met huurlijnen. Dit betekent evenwel niet dat een DSL-aansluiting die wordt
gebruikt voor het aanbieden van breedband-internettoegang een substituut vormt voor deze
diensten. Het college verwijst hiervoor ook naar de marktanalyse Huurlijnen.189

16. De markt voor huurlijnen behoort niet tot de markt voor breedband-internettoegang.

Onderscheid naar infrastructuren

17. Breedband-internettoegang wordt eindgebruikers aangeboden over verschillende
infrastructuren. Dit betreft naast breedband-internettoegang gerealiseerd over het
aansluitnetwerk van KPN (DSL), ook andere infrastructuren zoals kabelnetwerken, glasvezel en
draadloze verbindingen via Wireless Fidelity (hierna: WiFi) of Wireless Local Loop frequenties
(hierna: WLL) en satelliet. Hieronder gaat het college na of internettoegang over deze
verscheidene infrastructuren tot dezelfde retailmarkt behoort.

Kabelnetwerken

18. Aanbieders van zowel internet via de kabel als internet via DSL beschouwen elkaar als
concurrenten en reageren op elkaars aanbiedingen op de markt. Tot ongeveer € 100,-- worden
zowel door internetaanbieders via de kabel als internetaanbieders via DSL meerdere in prijs en
kwaliteit vergelijkbare producten in de markt gezet. Duurdere internetproducten, die beginnen
rond de € 100,-- en kunnen oplopen tot € 800,--, worden feitelijk alleen door DSL-aanbieders in
de markt gezet.

19. Praktisch alle aanbieders, zowel kabel- als DSL-aanbieders [vertrouwelijk: _
bevestigen dat kabelexploitanten thans in staat zijn om voor
particuliere afnemers een met breedband-internettoegang via DSL concurrerend aanbod te
doen. Eveneens wordt door zowel kabel- als DSL-aanbieders aangegeven, [vertrouwelijk:
dat kabelexploitanten thans in staat zijn om voor
zakelijke afnemers een met breedband-internettoegang via DSL concurrerend aanbod te doen.
Door een aantal van hen wordt wel opgemerkt dat de geografische dekking van
kabelaanbieders minder is dan van DSL, waardoor met name bedrijventerreinen door
kabelexploitanten niet bediend kunnen worden.

189 Besluit marktanalyse huurlijnen (OPTA/BO/2005/203430).
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20. Het college is van oordeel dat de beperkte dekking van kabelbedrijven op bedrijventerreinen
geen reden is om tot een aparte marktafbakening te komen. Daarbij komt dat bedrijven die in
woongebieden zijn gelokaliseerd, wel door kabelmaatschappijen kunnen worden bediend. Dit
laat onverlet dat een beperktere dekkingsgraad wel van invloed kan zijn op de
concurrentiepositie van kabelmaatschappijen.

21. Het college concludeert dat zowel breedband-internettoegang via kabelnetwerken als
breedband-internettoegang via DSL onderdeel vormen van dezelfde relevante retailmarkt.

Glasvezel

22. Glasvezelaansluitingen zijn in Nederland slechts op beperkte schaal beschikbaar. In Nederland
Zijn ongeveer 15 gemeenten actief bezig met breedbandprojecten waarbij bedrijven en gezinnen
worden voorzien van Fibre to the Home (hierna: FttH). In het kader van het Kenniswijk-project
waren begin 2004 circa 1200 aansluitingen gerealiseerd in Eindhoven en hadden ongeveer 175
huishoudens daadwerkelijk een abonnement. In Rotterdam waren eind 2003 500 woningen en
100 bedrijven aangesloten op een glasvezelnetwerk.190

23.  Verder worden zakelijke klanten door aanbieders soms direct aangesloten door middel van
glasvezelaansluitingen. Het aantal geleverde breedband-internettoegangsproducten over
glasvezel is echter zeer beperkt. Zo werden er bijvoorbeeld per 31 maart 2004 door
[vertrouwelijk: breedband-
internettoegangsproducten geleverd. Hiervan werden er [vertrouwelijk: .] via glasvezel
gerealiseerd en [vertrouwelijk: .] via huurlijnen. De overige breedband-
internettoegangsproducten werden via DSL geleverd. Daarbij geldt dat aanbiedingen voor
breedband-internettoegang die thans in de markt staan voor vergelijkbare
eindgebruikersdiensten doorgaans vele malen hoger geprijsd zijn dan breedband-
internettoegang via kabel en DSL. Een klein aantal FttH initiatieven vormt hierop een
uitzondering.191 Eindgebruikers zullen dan ook bij een 10% prijsverhoging van breedband-
internettoegang niet in voldoende mate kunnen, vanwege de beperkte beschikbaarheid, en
willen, vanwege de prijsverschillen, overstappen op breedband-internettoegang via
glasvezelaansluitingen.

WiFi
24.  WiFi is een standaard voor draadloze netwerken die gebruik maakt van een frequentieband

waarvoor geen vergunning nodig is. WiFi wordt momenteel voornamelijk voor internettoegang
gebruikt en wordt op verschillende manieren aangeboden.

25. Met behulp van WiFi kan een draadloos netwerk gerealiseerd worden in een gebied met een
bepaalde straal rondom het zendstation. Deze netwerken worden hot-spots genoemd en zijn

1% Netwerken in cijfers 2004 Trendrapportage over post en ICT-infrastructuur 2004, Directoraat-Generaal Telecommunicatie en
Post van het Ministerie van Economische Zaken, blz. 66.

191 70 biedt woningbouwvereniging Portaal in Soest televisie, internet en telefonie via een eigen glasvezelnetwerk aan voor

€ 50,-- Euro. Zie ook http://www.portaal.nl/DesktopDefault.aspx en www.webwereld.nl, ‘Kabelaar Casema bevecht ‘concurrent’
Portaal’, 19 januari 2005, 10:52.
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publiekelijk toegankelijk voor gebruikers met een WiFi-kaart die binnen het dekkingsgebied

komen. In bijvoorbeeld hotels, restaurants en benzinestations wordt WiFi gebruikt om reizigers
tijdelijk internettoegang te bieden. Dergelijke hot spots zijn in Nederland inmiddels te vinden in
bijvoorbeeld Amsterdam, Leiden, Alkmaar, Rotterdam en Utrecht.'®?
veelal gebruikt als complement op breedband-internettoegang via DSL of kabelnetwerken om

Daarnaast wordt WiFi
binnenshuis of werkomgeving draadloos te kunnen internetten.

Ten slotte kan WiFi gebruikt worden om een verbinding tussen een klantlocatie en een
basisstation te realiseren. Hiervoor is wel een richtantenne noodzakelijk en moet de WiFi-
verbinding beveiligd worden om te voorkomen dat alle gebruikers met een WiFi-kaart in het
dekkingsgebied gebruik kunnen maken van het netwerk. In bijvoorbeeld het noorden van Noord-
Holland, Leiden®® en Zoetermeer™* wordt WiFi gebruikt om vaste aansluitingen te realiseren,
waarbij een richtantenne noodzakelijk is. De laatste twee worbeelden betreffen stichtingen. Het
eerste voorbeeld betreft Multikabel. Binnen Nederland wordt WiFi echter nauwelijks gebruikt
voor dergelijke (beveiligde) point-to-point verbindingen. Multikabel biedt deze mogelijkheid ook
alleen aan in die gebieden waar geen breedband-internettoegang via kabel of DSL mogelijk
iS.lgS

Aangezien de frequentieband van WiFi vrij is voor iedere gebruiker of aanbieder, is de
bandbreedte door een aanbieder niet te garanderen. Wanneer WiFi wordt gebruikt om een
openbaar toegankelijk netwerk te realiseren is dit om technische redenen dan ook geen
vraagsubstituut voor de duurdere breedband-internettoegangsproducten met een hoge kwaliteit.
Het college is voorts van oordeel de WiFi toegepast voor realisatie van hot-spots of een
draadloos netwerk binnenshuis een ander type product is dan breedband-internettoegang. WiFi
vormt in die gevallen dan ook geen substituut voor breedband-internettoegang.

Een point-to-point WiFi-verbinding zou qua productkenmerken een substituut kunnen zijn voor
een vaste breedband-internettoegangsaansluiting. Het college constateert dat deze toepassing
van WiFi echter nog maar een zeer beperkte geografische dekking kent. Daarnaast constateert
het college dat de tarieven (prijs gerelateerd aan verkregen bandbreedte) van de commerciéle
WiFi-aanbieders in verhouding hoger zijn dan de breedband-internetaanbiedingen via DSL en
kabel.*® Ten slotte geldt voor de verbindingen aangeboden door de eerder genoemde
stichtingen geldt dat er slechts een beperkt aantal diensten geleverd wordt. Het college is dan
ook van oordeel dat deze toepassing van WiFi geen substituut vormt voor breedband-
internettoegang via kabel en DSL.

192 Zie onder meer op http://wifi.pagina.nl/.

193 http:/Avww.wirelessleiden.nl/.

194 http://home.hccnet.nl/ej.gerritsen/swz/stichting.html.

195 http:/vww.multikabel.nl/consument.php?page=wifi_cons&l=3&m2=2&pp=internet.

1% Het aanbod van Multikabel is € 39,-- + € 99-- installatiekosten voor een 768/128 kbit/s verbinding.

http:/iwvww.multikabel.nl/consument.php?page=wifi_consabo&|=3&m2=2&pp=internet. Via DSL kost een vergelijkbaar
abonnement 768/128 kbit/s 17,50 Euro (Speedling All-in-384), www.internetten.nl.
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WLL

Voor WLL geldt dat draadloze aansluitnetwerken in Nederland nog maar een zeer kleine rol op
de elektronische communicatiemarkt spelen. Met WLL kunnen draadloos vanuit één locatie
meerdere eindgebruikersverbindingen tot stand worden gebracht. Met WLL kan daarmee een
draadloos aansluitnetwerk gerealiseerd worden. Het tot voor kort enige bedrijf dat op enige
schaal gebruikmaakt van draadloze aansluitingen is XBNetworks. Enertel en BT hebben de
enige jaren geleden door hen verworven 26GHz-WLL-vergunning tot op heden niet gebruikt.
KPN en T-Mobile hebben hun 26GHz-WLL-vergunning pas in maart 2005 verworven; het is
onbekend op welke wijze en op welke schaal zij die vergunningen gaan gebruiken. Versatel en
Enertel hebben in december 2003 WLL-vergunningen (respectievelijk 2,6GHz en 3,5GHz)
verworven. Versatel heeft een vergunning gekregen voor de frequenties in de 2,6 GHz-band die
geldt tot 2008. Enertel heeft een vergunning gekregen voor de 3,5 GHz-band die geldig is tot
2015. De 2,6 GHz band en de 3,5 GHz band zijn in principe geschikt voor zowel telefonie,
datacommunicatiediensten, huurlijnen en (breedband-)internettoegang. Versatel lijkt die tot op
heden niet te gebruiken. Enertel biedt thans in vier grote steden draadloze
datacommunicatiediensten aan.

[vertrouwelijk:

Het college constateert dat thans nog niet duidelijk is tegen welke voorwaarden en welk type
producten via WLL zullen worden aangeboden. WLL lijkt voorts een hogere kostenstructuur lijkt
te kennen dan breedband-internettoegang via DSL en kabelnetwerken. Waar een ADSL modem
ongeveer 30 Euro kost, kost een Wimax modem voor WLL rond de 300 Euro. Nog onduidelijk is
wat de gevolgen hiervan zijn voor het aanbod van internettoegang via WLL.

Het college concludeert op basis van het bovenstaande dat dienstverlening via WLL in de
komende reguleringsperiode nog volop in ontwikkeling is en dat op dit moment erg onzeker is
hoe het aanbod via WLL er uit zal komen te zien. Het college kan dan ook niet constateren dat
WLL een voldoende substituut zal vormen voor breedband-internettoegang via DSL en
kabelnetwerken.

Satelliet

Het college heeft aan partijen de hypothese voorgelegd dat internettoegang via
satellietnetwerken (nog) geen vraagsubstituut vormen. Het merendeel van de ondervraagde
partijen [vertrouwelijk:

geeft desgevraagd aan dat internettoegang via satellietnetwerken geen substituut
vormt voor breedband-internettoegang via DSL en kabelnetwerken. De meeste partijen geven
aan dat het retourkanaal en de hogere kosten voor de internetverbinding hiervan de oorzaak
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35.

36.

37.

zZijn. Een aantal partijen geeft aan dat internettoegang via satellietnetwerken alleen mogelijk
voor een kleine afnemersgroep, met name zakelijke gebruikers in gebieden waar nog geen
dekking door DSL is, een alternatief zou kunnen bieden. Een vijftal partijen [vertrouwelijk:

| heeft geen uitgesproken mening
over de substitueerbaarheid van internet via satellietnetwerken en breedband-internettoegang
via DSL en kabelnetwerken.

Ten slotte onderschrijven vijf partijen [vertrouwelijk: de
hypothese van het college niet. Twee van deze partijen [vertrouwelijk: | verwijzen

naar www.internetten.nl met de stelling dat de prijzen van internet via satellietnetwerken
vergelijkbaar zijn. De andere partijen geven aan dat bij gelijke beschikbaarheid en overlap qua
functionaliteit en prijs deze producten substituten zijn.

Het college stelt allereerst vast dat het aanbod voor internet via satelliet op www.internetten.nl
waar de eerder genoemde twee partijen naar verwijzen andere productkenmerken kent dan
breedband-internettoegang via DSL en kabelnetwerken. Het goedkoopste aanbod dat thans
onder de noemer ‘satelliet’ wordt aangeboden197 wordt volgens de beschrijving niet gerealiseerd
via een satellietnetwerk, maar via een straalverbinding of er geldt dat de uplink via een andere
provider moet zijn gerealiseerd (oftewel, er wordt geen retourkanaal gerealiseerd via het
satellietnetwerk). 198
retourkanaal volledig via satelliet loopt kost € 89,95 per maand voor een 512/128kbit/s
verbinding.199 Een vergelijkbaar abonnement via kabel of DSL kost thans tussen de € 16,-- en
€ 20,--.

Het goedkoopste satellietabonnement waarbij zowel de downlink als het

Het college constateert dat de prijzen tussen en de kenmerken van breedband-internettoegang
via kabel en DSL enerzijds en internettoegang via satellietnetwerken anderzijds veel verschillen.
Derhalve acht het college het niet aannemelijk dat eindgebruikers deze producten als
substituten zullen beschouwen.

Conclusie

Via de kabelnetwerken en het aansluitnetwerk van KPN wordt op dit moment 97-98% van de
breedbandaansluitingen geleverd.200 Internetverbindingen via WiFi, WLL, satelliet en glasvezel
nemen het restpercentage van 2-3% van de breedbandverbindingen voor hun rekening. 201
Vanwege de zeer beperkte marktomvang en penetratie van voornoemde infrastructuren ten
opzichte van kabel en DSL, de bescheiden prognoses ten aanzien van de groeiverwachting202
en de verschillen in productkenmerken, bieden deze infrastructuren vooralsnog onvoldoende
alternatief voor breedband-internettoegang via DSL en kabelnetwerken om een
retailprijsverhoging niet winstgevend te kunnen doorvoeren. Het college zal zich in de verdere
karakterisering van de retailmarkt voor breedband-internettoegang derhalve beperken tot

97 Introweb SkyAccess Home 2.4 Lite, voor € 19,95.

198 BySky Lite voor de consument, voor € 19,95.

199 By Sky single user voor tweeweg internet Flat Fee Always On, www.bysky.nl.

200 |nternetaansluitingen via DSL betreft [50-60%)] en via de kabel [40-50%)] van het totaal aantal gerealiseerde aansluitingen.
201 gtratix ISP markt update 2003.

292 7ie ook IDC, European Broadband Access Services Forecast Update 2002-2007.
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38.

39.

40.

breedband-internettoegang aangeboden via DSL en kabel aansluitingen.

Hieronder zal het college achtereenvolgens ingaan op de productkenmerken en de verschillende
afnemersgroepen van breedband-internettoegang.

Onderscheid naar productspecificaties

Breedband-internettoegang wordt in een zeer grote verscheidenheid in productvormen aan
eindgebruikers aangeboden. Binnen de markt voor breedband-internettoegang is zo sprake van
een uitgebreide productdifferentiatie. 203 et college heeft geconstateerd dat het
productengamma voor breedband-internettoegang dat via een aansluiting aan een
eindgebruiker (particulier of bedrijf) kan worden aangeboden per aansluiting kan variéren. Er
Zijn meer dan zestig aanbieders van breedband-internettoegang op de Nederlandse markt

. 204
actief.

Bezien vanuit de prijsstelling van breedband-internettoegang is er sprake van een keten van
producten. Prijzen voor internettoegang tot € 100,-- Euro verschillen nergens meer dan € 2,-- tot
€ 3,-- Euro per opeenvolgende aanbieding. Voor dezelfde prijs kunnen eindgebruikers vaak bij
verschillende aanbieders een vergelijkbaar internetproduct afnemen. 2% Boven de € 100,--
worden de absolute prijsverschillen tussen de opeenvolgende pakketten iets groter, maar in
percentages blijven de verschillen per opeenvolgend product onder de 3% tot aan producten
aan het eind van de keten waar de prijsverschillen tussen opeenvolgende producten in een
enkel geval kunnen oplopen tot 6 tot 7%. Zoals uit figuur 1 blijkt zijn prijsverschillen in alle
gevallen kleiner dan 10%.

203 producten kunnen gedifferentieerd zijn op basis van merkimago, technische specificaties, kwaliteit of niveau van de

dienstverlening. Richtsnoeren voor de beoordeling van horizontale fusies op grond van de Verordening van de Raad inzake de

controle op concentraties van ondernemingen (2004/C31/03) ov .28.

204Bron: http://www.internetten.nl/ het aantal aanbiedingen is mede afhankelijk van de locatie van de aansluiting. Binnen de

Randstad zijn doorgaans meer aanbieders van internet producten actief dan daarbuiten.

295 Bron: Onder andere www.internetten.nl, www.kpn.com, www.kabeltex.nl en www.priority.nl.
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Figuur 1. Overzicht van het aantal beschikbare breedband-internettoegangsproducten per prijsklasse.
Prijsklassen nemen per interval met 10% toe. De eenmalige tarieven zijn over 12 maanden verdeeld.

41.

42.

43.

De verschillende prijsniveaus kunnen worden verklaard doordat vormen van breedband-
internetproducten zich van elkaar laten onderscheiden. Variatie tussen verschillende pakketten
van breedband-internettoegang betreffen onder meer de geboden snelheden
(upstream/downstream), de gegarandeerde bandbreedte (de zogenaamde overboekingsfactor)
en andere diensten zoals helpdesk voorzieningen, 24-uurs service voor het verhelpen van
storingen, webhosting en de mogelijkheid om met meerdere gebruikers van een aansluiting
gebruik te kunnen maken. Dit maakt breedband-internettoegang tot een heterogeen product.

Het college heeft geanalyseerd of dit zou moeten leiden tot een engere product marktafbakening
aan de hand van een aantal in zijn ogen belangrijke productspecificaties. Het college heeft
hiertoe de upstreamsnelheid, de downstream snelheid en de overboekingsfactor van thans
aangeboden pakketten van breedband-internettoegang via kabelnetwerken en DSL afgezet
tegen het tariefniveau.

Hieronder zijn deze productkenmerken afgezet tegen de geldende tarifering grafisch
weergegeven. Indien binnen een bepaald productkenmerk duidelijk onderscheid zou zijn te
maken naar tarifering, bijvoorbeeld doordat een bepaalde overboeking up-of downstream
snelheid alleen vanaf een bepaald prijsniveau verkrijgbaar is en dat prijsniveau significant
afwijkt van een hogere overboeking, upstream of downstream snelheid, dan zou dit reden
kunnen vormen om tot een engere productmarkt afbakening te komen.
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Figuur 2. Overzicht van het aanbod van breedband-internettoegang waarbij het tarief is vergeleken

met de upstream snelheid.
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Figuur 3. Overzicht van het aanbod van breedband-internettoegang waarbij het tarief is vergeleken
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Figuur 4. Overzicht van het aanbod van breedband-internettoegang waarbij het tarief is vergeleken
met de overboekingsfactor.

44. Bovenstaande grafieken tonen dat voor dezelfde tarieven zeer uiteenlopende upstream en
downstream snelheden kunnen worden afgenomen. Voor overboekingswaarden geldt dat er
aanzienlijke overlap bestaat tussen opeenvolgende overboekingen die kunnen worden
afgenomen. Daardoor kan gesproken worden van een keten van producten. Hiermee wordt
bedoeld dat geen eenduidig onderscheid te maken is tussen productkenmerken en prijzen van
internettoegang die thans op de markt worden aangeboden. Afnemers die een bepaald type
product afnemen, bijvoorbeeld een product met overboekingsfactor 1:4, kunnen bij een
prijsverhoging van dit product overstappen op een product met een lagere overboeking voor
een vergelijkbare (of goedkopere) prijs of op een product met een hogere overboeking voor een
vergelijkbare prijs. Dit geldt ook voor de productkenmerken up- en downstream snelheden. Het
college concludeert derhalve dat er geen reden is om de markt voor breedband-internettoegang
nader te onderscheiden naar productkenmerken.

45. Uit marktonderzoek door het college blijkt wel dat kabelexploitanten en DSL-aanbieders geen
volledig overlappend productenportfolio bieden (zie figuur 5).207 Producten boven de € 100, --

208 |n figuur is de frequentie van aanbiedingen uitgezet tegen de gemiddelde maandprijs (abonnementstarief + 1/12
aansluitkosten). De blauwe kabelproducten vanaf 103 Euro worden allen aangeboden door Kabeltex. Het duurste
kabelabonnement dat niet door Kabeltex wordt aangeboden is Zeelandnet Plus2048 voor een 2048/256kbit/s verbinding voor
een gemiddelde maandprijs van € 102,03 (bron: www.internetten.nl).

207 |n figuur is de frequentie van aanbiedingen uitgezet tegen de gemiddelde maandprijs (abonnementstarief + 1/12
aansluitkosten). De blauwe kabelproducten vanaf€ 103,-- worden allen aangeboden door Kabeltex. Het duurste
kabelabonnement dat niet door Kabeltex wordt aangeboden is Zeelandnet Plus2048 voor een 2048/256kbit/s verbinding voor

een gemiddelde maandprijs van € 102,03 Euro (bron: www.internetten.nl).
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298 \/erder bieden

kabelexploitanten feitelijk geen internettoegang aan met overboekingsfactoren van 1:1 tot en
met 1:20. Tot ongeveer € 100,-- bieden zowel kabelexploitanten als DSL-aanbieders meerdere
in prijs en kwaliteit vergelijkbare producten op de markt aan.

worden feitelijk alleen door DSL aanbieders in de markt gezet.

30

|

Frequentie

!

RV ]

o 0 B B RPN )
F BP O b © O A O O
® B~ N O O ® N N

€

Gemiddeld maandelijks tarief (€)

Figuur 5. Cumulatief overzicht van het aanbod van breedband-internettoegang via DSL (groen) en
kabel (blauw).

46. Breedband-internettoegang via de kabel vormt daarmee een deelverzameling van het volledige
productaanbod van breedband-internettoegang (kabel en DSL tezamen). Er is geen sprake van
volledige overlap. Eerder is reeds geconstateerd dat prijzen voor breedband-internettoegang
nauw op elkaar aansluiten en dat er geen onderscheidende productkenmerken zijn die tot een
engere marktbenadering nopen. Nu DSL-aanbiedingen in allerlei pakketten door verschillende
aanbieders op de markt worden gezet in een keten van producten ziet het college geen
aanleiding om op basis van het beperktere kabelaanbod dat aldus maar een onderdeel van het
aanbod van (DSL-)internettoegang direct beinvioedt, de eindgebruikersmarkt voor breedband-
internettoegang enger af te bakenen.

Tussenconclusie afbakening

47. Het college concludeert dat smalband internettoegang, huurlijnen en internettoegang via
glasvezel, WiFi, WLL en satelliethetwerken geen onderdeel vormen van de markt voor
breedband-internettoegang over DSL en kabel. Het college ziet geen aanleiding om binnen de
markt voor breedband intertoegang over DSL en kabel een nader onderscheid te maken naar
type infrastructuur (kabel of DSL) of naar specifieke productspecificaties. Het ontbreken van

2%8 Uitzondering hierop vormen kabelexploitant Kabeltex (Texel) die via zijn HFC-kabelnetwerk tevens producten biedt met een
hoge overboekingsfactor en symmetrische bandbreedtes vanaf€ 100,-- tot € 450,--. Daarnaast heeft Priority Telecom een

zogenaamd ‘school connect’ aanbod over HFC-kabelnetwerken.
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48.

49.

50.

51.

kenmerken die producten duidelijk van elkaar laat onderscheiden resulteert in een brede
benadering voor de productmarkt voor breedband-internettoegang die zowel internettoegang va
de kabel als via DSL omvat.

Onderscheid naar afnemersgroepen

Een bepaalde groep van afnemers kan een aparte markt vormen wanneer zij unieke behoeften
hebben waardoor zij alleen een bepaald type producten wenst af te nemen. In het algemeen zijn
er twee grote afnemersgroepen te onderscheiden: consumenten en zakelijke gebruikers. De
vraag is of één van deze gebruikersgroepen dermate specifieke behoeften kent dat een 10%
prijsverhoging van de door hen afgenomen producten niet zou leiden tot voldoende overstap op
andere producten om die prijsverhoging niet winstgevend te kunnen doorvoeren.

Het college constateert allereerst dat het niet aannemelijk is dat consumenten een afzonderlijke
markt vormen. Bij een prijsverhoging van 10% van een bepaald type product kunnen
consumenten, gezien ook de prijsverschillen tussen de producten in de productketen, altijd een
kwalitatief beter product afnemen voor een vergelijkbare prijs.

Voor zakelijke afnemers zou dit anders kunnen zijn wanneer zou blijken dat deze
afnemersgroep enkel een bepaald type producten wil afnemen. Het college heeft aan partijen
gevraagd of er onderscheid gemaakt dient te worden tussen zakelijke en particuliere
eindgebruikers. Het merendeel van de partijen [vertrouwelijk:

geeft aan dat naar hun mening onderscheid gemaakt zou moeten worden. Partijen zijn niet
eenduidig of er een onderscheid gemaakt zou moeten worden naar particulier/zakelijke
afnemers of particulier/MKB/grootzakelijke afnemers. De belangrijkste redenen die worden
aangedragen door het merendeel van deze partijen is dat zij in hun aanbod onderscheid maken

en dat het aanbod aan particulieren en zakelijke afnemers verschilt in termen van prijs,
capaciteit en service. Daarnaast stellen sommige partijen dat er een gat bestaat in de keten
tussen het ‘bodem aanbod’ voor zakelijke klanten en het ‘top aanbod’ voor particulieren, met
name veroorzaakt door het productkenmerk overboekingsfactor. Een aantal van de partijen
geeft wel aan dat de grenzen niet nauwkeurig te trekken zijn omdat er veel overlap zit in de
afname van producten op de grenzen, bijvoorbeeld tussen MKB en veeleisende particuliere
afnemers. Een klein aantal partijen heeft geen uitgesproken mening [vertrouwelijk:
en een aantal partijen [vertrouwelijk:

geven aan geen reden

te zien om onderscheid te maken naar afnemersgroepen.

Het college overweegt het volgende. Zoals eerder is aangegeven, constateert het college in elk
geval aan de aanbodzijde een productketen. Het college heeft ook geen gat in de keten kunnen
vaststellen op basis van het productkenmerk overboekingsfactor (figuur 3). Vanuit de
aanbodzijde ziet het college dan ook geen reden om een nader onderscheid naar
afnemersgroepen te maken. Het college erkent dat er verschillende behoeften bestaan, zeker
tussen bijvoorbeeld consumenten en afnemers die producten aan het einde van de keten
afnemen. Het college constateert echter tevens dat zakelijke gebruikers ook gebruik maken van
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op ‘consumenten’ gerichte producten. Tevens constateert het college dat er niet één
productkenmerk is dat voor zakelijke afnemers van doorslaggevend belang is bij het bepalen
van hun keuze voor een bepaalde vorm van breedband-internettoegang. Zo zijn er zelfs nog
zakelijke afnemers die gebruik maken van smalband internettoegang. Uit marktonderzoek door
het college blijkt dat het merendeel van de zakelijke afnemers hun keuze voor een
internetverbinding heeft bepaald op basis van snelheid (36,5%) en prijs (20,8%). Voor slechts
8,5% van de zakelijke afnemers is kwaliteit van doorslaggevend belang bij de keuze voor een

internetverbinding. 209

Bij de keuze van de aanbieder speelt prijs een doorslaggevende rol
(20,7%), tegenover de bestaande relatie of goede ervaringen met een aanbieder (11,4%) en

gewoonte (10,1%).

52. Daarnaast kan een bepaalde groep afnemers een afzonderlijke markt vormen indien een
dergelijke groep aan prijsdiscriminatie kan worden onderworpen door een bepaalde categorie
gebruikers210 een hogere prijs voor een bepaald product te vragen dan een ander type
gebruikers.211 Aan de voorwaarden om te kunnen prijsdiscrimineren is gewoonlijk voldaan indien
geldt dat, i) wanneer een bepaald product wordt verkocht duidelijk kan worden onderscheiden
tot welke groep de afnemer behoort en ii) dat handel tussen verschillende groepen afnemers
niet mogelijk is.

53.  Er zijn marktpartijen die in het aanbieden van hun producten geen onderscheid maken naar
verschillende groepen gebruikers. Alle producten worden neutraal aangeboden. Marktpartijen
geven daarbij aan dat, doordat traditioneel meer op consumenten gerichte producten steeds
sneller worden, (kleine) bedrijven hier steeds vaker voor kiezen. Anderzijds nemen kleine tot
middelgrote bedrijven ook een op zakelijke afnemers gericht product af. Hetzelfde geldt voor de
productafname van (klein)zakelijk ten opzichte van grootzakelijke afnemers.

54. Andere aanbieders onderscheiden wel afnemersgroepen. Zo benadert KPN voor bepaalde
producten zakelijke klanten®'? en consumenten apart. Dat bepaalde type producten
interessanter kunnen zijn voor zakelijke gebruikers dan voor consumenten en vice versa maakt
echter niet dat dit zou moeten leiden tot een marktafbakening naar gebruikersgroep. Weliswaar
is het aannemelijk dat vanaf een bepaald prijsniveau breedband-internettoegang voor
consumenten niet langer interessant lijkt. Andersom is dat echter veel minder duidelijk. Zakelijke
gebruikers van breedband-internettoegang nemen ook goedkope breedband-internettoegang af.

55. In het algemeen geldt dat het type product dat wordt afgenomen vooral afhankelijk is van de
toepassing die de afnemer met zijn internetverbinding beoogt; dit is niet perse gerelateerd aan
de persoon van de afnemer en/of de grootte van een bedrijf in termen van werknemers of

209 Bron: Bron: Heliview marktonderzoek voor het college, mei 2004, tabel 4a.

210 Gebruikers die bij een prijsverhoging van 5 & 10% van een bepaald product dit product blijven afnemen; de zogenaamde
inframarginale gebruikers.

21 Gebruikers die bij een prijsverhoging van 5 & 10% van een bepaald product dit product niet meer afnemen; de zogenaamde
marginale gebruikers.

212 Bjjvoorbeeld Office DSL van KPN.
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56.

57.

58.

59.

60.

omzet.?*® Dit laat onverlet dat producten zich van elkaar kunnen onderscheiden en dat op basis

van deze verschillen sprake kan zijn van verschillende productmarkten die overigens
overeenkomen met afzonderlijke gebruikersgroepen. Hierboven heeft het college reeds
geoordeeld dat hij voor een dergelijke afbakening geen aanleiding ziet.

Het college constateert derhalve dat zakelijke afnemers zowel gebruik maken van
‘consumentenproducten’ als ‘zakelijke producten’. Het college constateert tevens dat er niet een
duidelijk te onderscheiden productkenmerk is op basis waarvan zakelijke afnemers hun keuze
voor een product of aanbieder maken. Ten slotte constateert het college dat aanbieders van
breedband-internettoegang niet discrimineren tussen gebruikersgroepen door inframarginale
gebruikers een hogere prijs voor een bepaald product te vragen dan marginale gebruikers. Het
college concludeert dan ook dat een nadere marktafbakening naar afnemersgroep niet
gerechtvaardigd is.

Conclusie productmarkt voor breedband-internettoegang

De retailmarkt voor breedband-internettoegang onderscheidt zich van de markt voor smalband
internettoegang enerzijds en de markt voor huurlijnen anderzijds. Alternatieve infrastructuren
zoals glasvezelaansluitnetwerk, WiFi, WLL en satellietnetwerken bieden eindgebruikers
(vooralsnog) niet dezelfde toepassingmogelijkheden en behoren derhalve niet tot dezelfde
relevante markt.

Binnen de markt voor breedband-internettoegang is sprake van een uitgebreide
productdifferentiatie. Er zijn echter geen specifieke productkenmerken die in voldoende mate
onderscheidend vermogen bezitten om te kunnen leiden tot een engere marktafbakening binnen
de markt voor breedband-internettoegang.

Breedband-internettoegang wordt feitelijk aangeboden via de kabelnetwerken en DSL.
Aanbieders van breedband-internet via de kabel bieden een beperkter portfolio aan producten
en kunnen dus ook een beperktere afnemersgroep bedienen dan aanbieders die gebruik maken
van DSL. Dit leidt echter naar het oordeel van het college niet tot een engere afbakening van de
markt naar type infrastructuur (kabel of DSL) aangezien de DSL aanbieders wel de hele markt
bedienen en de verschillende producten (op basis van zowel kabel als DSL) concurrentie van
elkaar ondervinden om de gunst van de eindgebruiker.

Er is ten slotte geen reden de markt af te bakenen naar afnemersgroepen. Het college
onderkent dat er verschillen bestaan tussen de vraagpositie van consumenten en zakelijke
afnemers. Het college zal daarom bij het analyseren van de gevolgen van het wegnemen van
regulering uitgaan van een retailmarkt voor breedband-internettoegang die zowel breedband-
internettoegang via kabelnetwerken als DSL geleverd aan zowel zakelijke gebruikers als
consumenten, omvat. Daar waar noodzakelijk en relevant zal het college bij de beoordeling van

213 Overigens bilijkt uit marktonderzoek dat in totaal 24% van de zakelijke gebruikers gebruik maakt van een smalband

internetverbinding. Zo heeft bijvoorbeeld op het segment 50-100 werknemers, 15% van de bedrijven een ISDN verbinding.

Heliview marktonderzoek voor het college, mei 2004, tabel 4.
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de concurrentie situatie op deze markt ingaan op de posities van de verschillende
afnemersgroepen.

61. Het college concludeert dat de markt voor breedband-internettoegang zowel breedband-
internettoegang via DSL als breedband-internettoegang via kabelnetwerken omvat.

Geografische afbakening

62. Breedband-internettoegang wordt via DSL landelijk aangeboden. KPN heeft thans volgens haar
eigen cijfers 99% dekking in Nederland®* en bbned geeft op zijn website aan 90%
netwerkdekking te hebben.?* Uit cijfers van het college volgt [vertrouwelijk: dat bbned .%
dekking heeft, Versatel .% en Tiscali .%]. De kabelexploitanten kennen een regionale
dekking, maar dekken met hun kabelnetwerk gezamenlijk ongeveer 94% van de Nederlandse
huishoudens. De grootste drie kabelexploitanten (UPC, Essent en Casema) nemen hiervan ruim
85% voor hun rekening — Multikabel, Delta, CaiW, Cogas, Nutsbedrijven Maastricht, OKEM en
REKAM nemen daarnaast nog ruim 11% voor hun rekening. Via al deze kabelnetwerken wordt
breedband-internettoegang aangeboden.

63. Een achttal kabelexploitanten heeft desgevraagd aangegeven welk percentage van hun
kabelnetwerk tweeweg geschikt is. De cijfers variéren van 95% tot 100%, *'® maar gemiddeld is
98% van de kabelnetwerken tweeweg geschikt en kan dus via kabelnetwerken ongeveer 88-
90% van de Nederlandse huishoudens bediend worden. Dit betekent dat ongeveer 9 van de 10
Nederlandse huishoudens in elk geval de keuze heeft uit minimaal twee, maar vaak meerdere
aanbieders van breedband-internettoegang.

64. In de regio’s waar kabelexploitanten breedband-internettoegang aanbieden ondervinden de
DSL-aanbieders daarvan concurrentie zoals hiervoor geschetst. Overigens heeft bijvoorbeeld
UPC aangegeven ook landelijk actief te willen worden door in die gebieden waar zij geen
dekking heeft via toegang tot het DSL netwerk, haar klantenbestand uit te breiden. 217

65. Het college heeft de hypothese dat sprake is van één nationale geografische markt voor
breedband-internettoegang ook voorgelegd aan partijen. Het merendeel van de partijen
[vertrouwelijk:

] geeft
aan te onderschrijven dat sprake is van een nationale markt voor breedband-internettoegang.
Eén van deze partijen [vertrouwelijk: -] tekent hierbij wel aan dat mogelijk Zeeland een
afzonderlijke markt zou kunnen zijn omdat afnemers daar geconfronteerd werden met verholen
extra kosten voor breedband-internettoegang via Zeelandnet. Het college constateert dat

24 hitp:/Avww.kpn.com/upload/1221315_9475_1133433640526-KPN_Factsheets_2005_Q3_Final_external.xls.
215 hitp:/Avww.bbned.nl/netwerk/opbouw.shtml.

216 vertrouwelijk

217 persbericht UPC ‘INTERNET - UPC komt als eerste met 20 Mbps: chello extreme’ van 5 april 2005, zie www.upc.nl.
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Zeelandnet in verhouding tot sommige andere kabelexploitanten iets duurder is. 28 Aangezien er
ook voldoende aanbiedingen zijn die vergelijkbaar zijn met de producten van Zeelandnet, is het
college van oordeel dat er geen aanleiding is om te veronderstellen dat Zeeland een
afzonderlijke regionale markt is.

6. Vit partijen [vertrouweij: | NN, - i e ric: cens

67.

68.

69.

met de hypothese van het college. De belangrijkste reden die zij aanvoeren is dat er wel sprake
is van geografische differentiatie van tarieven wanneer er gebruik wordt gemaakt van een ander
wholesale-aanbod.

Het college overweegt het volgende. Kabelexploitanten hanteren over het algemeen
vergelijkbare tarieven voor breedband-internettoegang, hetgeen een indicatie is dat er, ondanks
de regionale dekking van de kabelnetwerken, toch sprake is van een nationale markt. Tevens
heeft het college vastgesteld dat er tussen de verschillende regio’s in Nederland geen
prijsdifferentiatie van het DSL aanbod dat wordt aangeboden via hetzelfde netwerk plaatsvindt.

Als er door eenzelfde ISP verschillende prijzen worden gehanteerd voor pakketten dan komt dit
omdat de input die wordt gebruikt verschilt. Het belangrijkste verschil bestaat tussen de prijzen
van aanbiedingen die gebruik maken van ADSL van KPN en aanbiedingen die op basis van
wholesale-breedbandtoegang via DSL over andere netwerken worden aangeboden.219 H
college acht het van belang dat er qua productkenmerken belangrijke verschillen bestaan
tussen het agentuurmodel waarbij een ISP samen met KPN een eindgebruiker bedient en
ontbundelde toegang en/of wholesale-breedbandtoegang waarbij de ISP de volledige
klantrelatie beheert. Daarnaast is er bij ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN
sprake van gereguleerde tarieven, terwijl dit bij het agentuurmodel van KPN niet het geval is.
Het college acht de resulterende tariefverschillen dan ook logisch en ziet hierin geen reden om
te komen tot regionale markten. Het college constateert ook dat KPN als grootste partij landelijk
tegen gelijke voorwaarden internettoegang aanbiedt. Het college constateert op basis van het
voorgaande dat voor breedband-internettoegang de concurrentievoorwaarden in Nederland

et

gelijk zijn.

Het college concludeert dan ook dat, ondanks het feit dat de kabelexploitanten vanwege hun
regionale niet-overlappende dekkingsgebieden niet direct met elkaar concurreren, door de
aanwezigheid van landelijke DSL-aanbieders de kabelbedrijven wel indirect concurrentiedruk op
elkaar uitoefenen.

70. Het college karakteriseert de geografische markt voor breedband-internettoegang als nationaal.

218 Het goedkoopste abonnement van Zeelandnet kost 16,50 Euro + 145 Euro installatiekosten voor een 512/192kbit/s, wat

uitkomt op een gemiddelde maandprijs van € 28,58. Een 512/128kbit/s abonnement via Chello, Casema, CaiW en

Nutsbedrijven Maastricht heeft een gemiddelde maandprijs van respectievelijk € 22,95, € 19,95, € 18,98 en € 35,45. Een iets
snellerabonnement via @Home (768/128kbit/s) kost € 29,95 en bij Multikabel € 29,--.
219 70 kost bijvoorbeeld een pakket van Tiscali via ADSL van KPN met een snelheid van 1600/512 kbit/s (ADSL Lite via KPN)

€36,94 per maand met aansluitkosten €74,97, en kost een pakket via het Tiscali netwerk met een snelheid van 4096/640 kbit/s

(Tiscali Family met telefonie) €39,95 met €0 aansluitkosten (bron: www.internetten.nl, 27 april 2005).
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Bijlage 3 Concurrentieanalyse van de retailmarkt voor breedband-
internettoegang onder de huidige regulering

Inleiding

Met de karakterisering van de retailmarkt in bijlage 2 is de eerste stap in het onderzoek naar de
noodzakelijkheid van verplichtingen op de hoger gelegen wholesalemarkt voor wholesale-
breedbandtoegang gezet. De tweede stap is het onderzoeken van de mate van concurrentie in
de retailmarkt, waarbij wordt geabstraheerd van bestaande AMM-verplichtingen. Op dit moment
is een deel van de markt voor hoge kwaliteit wholesale-breedbandtoegang gereguleerd. Het
college verwijst voor een uiteenzetting van deze regulering naar paragraaf 4.3 van de hoofdtekst
van dit besluit. De markt voor lage kwaliteit wholesale-breedbandtoegang is thans niet
gereguleerd. Om te kunnen beoordelen of regulering van de markt voor lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang noodzakelijk is, analyseert het college in deze bijlage de huidige
concurrentiesituatie op de markt voor breedband-internettoegang. Daarbij zal het college tevens

nagaan in hoeverre deze situatie in de komende reguleringsperiode van maximaal 3 jaar zou
kunnen veranderen.

Het college gaat hieronder allereerst in op de groei van de markt voor breedband-
internettoegang en de concurrentieverhoudingen op basis van de marktaandelen. Vervolgens

zal het college nagaan in hoeverre er sprake is van toetredingsdrempels tot de markt voor
breedband-internettoegang.

Marktaandelen

De markt voor breedband-internettoegang is sinds 2001 sterk gegroeid. In januari 2001 was het
aantal gerealiseerde breedbandaansluitingen via kabelnetwerken en DSL iets meer dan
300.000. Eind 2004 zijn ongeveer 3,2 miljoen aansluitingen gerealiseerd (figuur 1).
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Figuur 1: Ontwikkeling markt voor breedband-internettoegang — groei aantal aansluitingen.
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De markt voor breedband-internettoegang is nog steeds sterk groeiend. In 2004 zijn er per
maand gemiddeld ongeveer 100.000 breedbandaansluitingen gerealiseerd. In 2005 bedroeg dit
nog ruim 70.000 aansluitingen per maand. Gezien de PC-penetratie van 73% 220 \.erwacht het
college dat deze groei in 2006 zal doorzetten, maar in 2007/2008 enigszins zal afvlakken (figuur
2). Figuur 2 toont tot begin 2005 de werkelijke volumes van breedband-internettoegang via
kabelnetwerken en DSL. Voor de periode daarna heeft het college deze volumes
geéxtrapoleerd op basis van de huidige voorkeur voor DSL ten opzichte van kabel

infrastructuur®* en is rekening gehouden met de verzadiging van de markt op basis van de PC-
penetratie.

Extrapolatie groei markt breedband internettoegang
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Figuur 2: Toekomstverwachting markt voor breedband-internettoegang.

Op de retailmarkt voor breedband-internettoegang is het marktaandeel van aanbieders die
breedband-internettoegang bieden via DSL thans rond de 60%, terwijl het marktaandeel van
aanbieders over de kabel ongeveer 40% bedraagt. KPN heeft een marktaandeel van ongeveer
44% van de afzet.** Alternatieve DSL internetaanbieders hebben een marktaandeel van meer
dan .% van de afzet gerealiseerd op basis van ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk.
De drie grootste kabelmaatschappijen (UPC, Essent en Casema) hebben marktaandelen van

respectievelijk . en %% van de afzet. Figuur 3 geeft het historisch verloop van de
marktaandelen weer.

220 Bron: www.cbs.nl, ICT en media gebruik naar persoons- en huishoudkenmerken huishoudens met pc met internet (64%) en
huishoudens met pc zonder internet (9%).

221 Het college heeft de verwachte ontwikkeling van afnemersvoorkeuren beschreven in bijlage 2 bij het Besluit analyse van de
markt voor ontbundelde toegang (OPTA/BO/2005/203431).

222 Hierbij zijn de ADSL van KPN verbindingen die tot stand worden gebracht via een andere agent dan een ISP die onderdeel is
van KPN tevens toegerekend aan het aandeel van KPN.

223 |n het marktaandeel van Casema zijn ook de verbindingen die Wanadoo realiseert via het netwerk van Casema opgenomen.
Voor maart 2004 is het aandeel geheel toe te wijzen aan Wanadoo. In maart 2004 introduceerde Casema zijn eigen ISP

diensten via zijn kabelnetwerk. Vanaf dat moment is het aandeel de som van de omzet/afzet van Wanadoo en Casema.
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Eind 2001 |Eind 2002 |Eind 2003 |Eind 2004 |[Medio 2005

KPN [20-30%] | [20-30%] | [30-40%] | [40-50%] | [40-50%)]
BBNED [0-1%)] [0-1%] [0-1%] [0-1%] [0-1%]

Versatel [0-1%)] [1-5%] [1-5%)] [1-5%] [1-5%]

Tiscali [0-1%)] [0-1%] [1-5%)] [1-5%] [5-10%]
Overig DSL | [0-1%)] [1-5%] [1-5%] [5-10%] | [5-10%]
UPC [30-40%] | [20-30%] | [10-20%] | [10-20%] | [10-20%)]
Essent [10-20%] | [10-20%] | [10-20%] | [10-20%] | [10-20%]
Casema [10-20%] | [10-20%] | [5-10%] | [5-10%] [1-5%]

Overig kabel| [10-20%] | [10-20%] | [10-20%] | [5-10%] | [5-10%]

Figuur 3: Marktaandelen (afzet) in de retailmarkt voor breedband-internettoegang.

Het marktaandeel van KPN is sterk gestegen en het marktaandeel van kabelexploitanten is
sterk gezakt sinds de introductie van breedband-internettoegang. Begin 2001 had KPN een
marktaandeel van [20-30]% van de afzet. UPC, Essent en Casema hadden daarentegen een
marktaandeel van respectievelijk [30-40]%, [10-20]% en [10-20]% van de afzet. Het
marktaandeel van de alternatieve DSL-aanbieders was begin 2001 nog [0-1]%. De alternatieve
DSL-aanbieders hebben aldus in de afgelopen vier jaar een behoorlijk aandeel in de markt voor
breedband-internettoegang verworven. Deze groei in marktaandeel is niet alleen ten koste
gegaan van het marktaandeel van de kabelexploitanten maar eveneens ten koste van KPN.
Daarbij geldt ook nog dat alternatieve DSL-aanbieders een beperktere geografische dekking
hebben dan KPN. De grootste drie alternatieve DSL-aanbieders hebben een dekking van tussen
de 60% en 70% van de huishoudens tegenover KPN 97%. Ondanks deze beperktere dekking is
het aandeel in DSL-aansluitingen van de alternatieve DSlL-aanbieders gestegen van [5-10]%
eind 2001 tot [20-30]% medio 2005 (figuur 4).
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Eind 2001 |Eind 2002 |Eind 2003 |Eind 2004 [Medio 2005
KPN [95-99%] | [80-90%] | [80-90%] | [70-80%] | [70-80%]
BBNED [0-1%)] [0-1%] [0-1%] [0-1%)] [0-1%]
Versatel [1-5%] [1-5%] [5-10%] | [5-10%] | [5-10%]
Tiscali [0-1%)] [0-1%] [5-10%] | [5-10%] | [5-10%]
Overig DSL|  [0-1%] [5-10%] | [5-10%] | [5-10%] | [10-20%]

Figuur 4: Ontwikkeling aandeel DSL-aansluitingen KPN versus overige DSL-aanbieders

7. Het college constateert, wanneer gekeken wordt naar de markt voor breedband-internettoegang
(via kabel en DSL, figuren 1 en 2), het marktaandeel van KPN op dit moment rond de 44% ligt.

8. Zoals in hoofdstuk 3, paragraaf 3.3. aangegeven, wordt er het mededingingsrecht in het

algemeen van 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 50%. Het college constateert dat het marktaandeel van KPN op
zichzelf geen overtuigende aanwijzing vormt dat er sprake is van een partij met aanmerkelijke
marktmacht. Zoals aangegeven is het aandeel van KPN in aantallen aansluitingen min of meer

stabiel gebleven. Het college zal in de navolgende paragraaf nagaan in hoeverre er sprake is
van omstandigheden waardoor er sprake is van een aanmerkelijke marktmacht.
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10.

11.

12.

13.

Toetredingsdrempels

KPN biedt op basis van de huidige regulering (volledige en gedeeltelijk ontbundelde) toegang
aan partijen tot haar aansluitnetwerk. Deze toegang moet worden geboden onder transparante,
non-discriminatoire voorwaarden tegen kostengeoriénteerde tarieven. Nu het vanwege de
kosten hiervan niet aannemelijk is dat voor het aansluitnetwerk van KPN de komende drie jaar
op grote schaal een alternatief in de markt zal worden gezet, is KPN in het bezit van een niet
gemakkelijk te dupliceren infrastructuur.

Alternatieve aanbieders zonder eigen aansluitnetwerk hebben hun netwerken uitgerold tot op
het niveau van de aansluitlijn van KPN. Zo zijn alternatieve partijen naast KPN in staat
eindgebruikers internettoegang aan te bieden over het (aansluit)netwerk van KPN (hierna:
alternatieve DSL aanbieders). Dit gebeurt via de eigen ISP’s van de afnemer van de aansluitlijn,
bijvoorbeeld door de ISP’s Tiscali, bbeyond, Versatel. Daarnaast gebruiken alternatieve
aanbieders de mogelijkheid van ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN om
andere ISP’s wholesale-breedbandtoegang te verlenen. Via de netwerken van Tiscali en
Versatel gebeurt dit beperkt, maar bijvoorbeeld bbned levert meer wholesale-breedband
verbindingen dan retail breedband-internettoegang via bbeyond. Deze ISP’s kunnen op basis
daarvan breedband-internettoegang aanbieden aan eindgebruikers.

KPN is door regulering van de markt voor ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN
niet in staat eenzijdig de voorwaarden te bepalen waaronder de alternatieve DSL aanbieders
thans op de retailmarkt concurreren. Dit omdat het wholesale-aanbod van KPN is gereguleerd.
Het college heeft in de marktanalyse ontbundelde toegang geconcludeerd dat een
toegangsverplichting, een non-discriminatieverplichting, een verplichting tot het publiceren van
een referentieaanbod, een verplichting tot prijsregulering en een verplichting tot het voeren van
een gescheiden boekhouding passende maatregelen zijn.

Uit de analyse van de markt voor ontbundelde toegang op wholesale-niveau (inclusief gedeelde
toegang) tot metalen netten en subnetten, voor het verzorgen van breedband- en
spraakdiensten224 (hierna: de marktanalyse ontbundelde toegang) volgt dat er een noodzaak is
om de markt voor ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN te blijven reguleren.

Alternatieve DSL aanbieders zijn en blijven zo in staat om met gebruikmaking van het
gereguleerde aanbod van KPN hun eigen retail-producten in te richten en met KPN te
concurreren. Voor wat betreft ongereguleerde, vrijwillig door KPN aangeboden toegangsvormen
is dit niet het geval. Dit betreft het door KPN aangeboden ‘lage kwaliteit wholesale-
breedbandtoegang’ (ook wel: bitstream acces) en ook het door KPN aangeboden

225
agentuurschap.

224 Besluit ontbundelde toegang op wholesale-niveau (inclusief gedeelde toegang) tot metalen netten en subnetten, voor het
verzorgen van breedband- en spraakdiensten (OPTA/BO/2005/203431).

22 Dienstverlening via het door KPN aangeboden agentuurschap (de mogelijkheid om als ISP diensten via de ADSL van KPN

producten aan te bieden) vormt naar oordeel van het college geen volwaardig alternatief voor wholesale-breedbandtoegang via

DSL. Het agentuurmodel van KPN biedt ISP's de mogelijkheid om op haam en voor rekening en risico van KPN aan

eindgebruikers de mogelijkheid te bieden om ADSL van KPN af te nemen. KPN levert hierbij de ADSL-verbinding, de ISP de
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14. Regulering van de markt voor ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN heeft er toe
geleid dat op de huidige markt voor breedband-internettoegang tientallen ISP’s actief zijn.
Daarbij maken partijen zoals KPN, Chello, Tiscali en Versatel grotendeels gebruik van een
eigen netwerk en partijen zoals Demon, Solcon of Speedling van het netwerk van een ander.
Het gaat hierbij om zowel Nederlandse partijen als partijen die een buitenlandse aanbieder als
moederbedrijf hebben.** Het college constateert dat er onder de huidige regulering dan ook
geen sprake is van toetredingsbarriéres tot de markt voor breedband-internettoegang.

15. Het grote aantal actieve partijen heeft geleid tot hevige concurrentie op de prijzen en de kwaliteit
binnen de hele productmarkt. Dit heeft geresulteerd in tal van aanbiedingen aan eindgebruikers
op (secundaire) breedband diensten zoals het gratis verschaffen van modems, het niet rekenen
van aansluitkosten en lage instapprijzen e.d. Ter illustratie. Vanaf begin dit jaar heeft een groot
aantal grote internetaanbieders (Multikabel, Chello, @Home, Wanadoo, Tiscali, KPN,
Fiberworld) hun aanbod aangescherpt. Dit betreft zowel snelheidsverhogingen als
prijsverlagingen. 21 Deze partijen vertegenwoordigen tezamen meer dan 70% van de gehele
markt vo or breedband-internettoegang. Momenteel heeft verder een groot deel van de actieve
internetaanbieders (90 in totaal) een actie (aanbieding) die eindgebruikers moet bewegen een
abonnement af te sluiten. Acties betreffen bijvoorbeeld het verschaffen van een gratis modem,
korting op abonnementskosten en gratis aansluitkosten. 228

16. Thans heeft ruim 70% van de Nederlandse huishoudens in elk geval een keuze uit KPN en één,
maar vaak ook drie, alternatieve DSL-aanbieders. De verwachting is dat dit percentage in de
komende reguleringsperiode nog verder zal toenemen. KPN kent nu als enige partij een
geografische dekking van 99% van de huishoudens. Tiscali heeft in april 2005 aangegeven zijn
bereik te willen vergroten tot ruim 80% in 2007.% De grootste 3 DSL aanbieders, Versatel,
Tiscali en bbned, hebben per eind 2004 een geografische dekking van respectievelijk [l%],
[.%] en |.%] van de huishoudens.

17. Naast de alternatieve DSL aanbieders wordt breedband-internettoegang geleverd via de HFC-
netwerken van de kabelexploitanten. Dit gebeurt onder ongereguleerde condities. De
betreffende ISP is vaak verticaal geintegreerd met de kabelexploitant of heeft een exclusieve

contractuele relatie. Via vijf kabelnetwerken kunnen eindgebruikers kiezen uit twee ISP’s. 2%

Internet-connectiviteit. Het transport van MDF-niveau naar ISP, de zogenaamde Fast Internet Access Service, is de ISP
verplicht om weer in te kopen bij KPN. Deze variant biedt ISP's niet de mogelijkheid om zelfstandig een klantrelatie op te
bouwen of naar eigen inzicht producten in te richten. KPN bepaalt welke upstream/downstream snelheden mogelijk zijn. De
eindgebruiker ontvangt twee facturen en heeft twee contractuele relaties: een met KPN en een met de ISP en.

228 70 is Wanadoo bijvoorbeeld onderdeel van France Telecom, is bbned onderdeel van Telecom Italia, is Tiscali onderdeel van
Tiscali International B.V. een grote Italiaanse ISP.

227 Bron: http://www.internetten.nl/nieuws.asp?ct=1, het internetnieuws van 2005.

228 Bron: http://www.internetten.nl/div/aanmeldservice.asp?m=1, acties.

229 Bron: http://www.webwereld.nl/nieuws/21263.phtml van 14 april 2005, ‘Tiscali wil adsknetwerk in Nederland uitbreiden’.

230 via het kabelnetwerk van Essent Kabelcom kunnen zakelijke eindgebruikers kiezen uit @Home en Introweb. Via het
kabelnetwerk van Casema kunnen eindgebruikers kiezen tussen Wanadoo en Casema. Beide ISP’s hebben hetzelfde aanbod.

Op het kabelnetwerk van Nutsbedrijven Maastricht kunnen eindgebruikers kiezen uit Nutsbedrijven Maastricht en @Home (70%
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18.

19.

20.

21.

22.

Voor het merendeel van de eindgebruikers geldt dat zij gebruik kunnen maken van de diensten
van één ISP. Het op grote schaal bieden van toegang aan meerdere ISP’s wordt niet voorzien.

Daarnaast maakt een aantal kabelexploitanten tevens gebruik van het aansluitnetwerk van KPN
om ook breedband-internettoegang buiten het eigen verzorgingsgebied te kunnen aanbieden.
CaiWay biedt via de netwerken van Versatel en KPN ADSL abonnementen op basis van
wederverkoop. ISP Quicknet (onderdeel van Multikabel) biedt via het netwerk van Tiscali ADSL
abonnementen. Ten slotte heeft UPC in april aangegeven Chello Extreme?®" te introduceren dat
zowel via het kabelnetwerk als via het aansluitnetwerk van KPN aangeboden wordt.

De dekking van de gezamenlijke kabelexploitanten betreffende breedband-internettoegang is,
zoals in bijlage 2 aangegeven, ongeveer 88-90% van de Nederlandse huishoudens.
Eindgebruikers hebben dus in meer dan 85% van de gevallen keuze uit twee en in ruim 70%
van de gevallen uit drie of meer verschillende aanbieders. Nu steeds meer kabelexploitanten
grootschalig gebruik maken van het aansluitnetwerk van KPN, nemen de keuzemogelijkheden
van eindgebruikers in de toekomst nog verder toe.

Conclusie concurrentie analyse onder de huidige regulering

KPN heeft een sterke positie op de markt voor breedband-internettoegang. Op de retailmarkt is
KPN met de aan haar verbonden ISP’s niet alleen in aansluitingen maar ook gerekend naar
omzet de grootste aanbieder van breedband-internettoegang. KPN ondervindt met name
concurrentie van de internetaanbieders die onafhankelijk van haar kunnen opereren. Dit betreft
ISP’s die via kabel internettoegang aanbieden en alternatieve DSL partijen die gebruik maken
van ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk. De concurrentie heeft marktbreed
geresulteerd in tal van aanbiedingen aan eindgebruikers.

De mogelijkheid van ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk heeft sterk bijgedragen aan
de thans hevige concurrentie binnen de gehele productmarkt. Alternatieve DSL aanbieders
voorzien in een landelijk aanbod van een uitgebreid assortiment van goedkope tot dure
internettoegang en zijn daarmee een aantrekkelijke partij voor alle afnemersgroepen. Daarnaast
gebruiken kabelexploitanten in toenemende mate het aansluitnetwerk van KPN om buiten hun
verzorgingsgebied ook breedband-internettoegang aan te bieden. Het college constateert dat er,
gegeven de regulering van de markt voor ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van

KPN, er geen toetredingsdrempels zijn tot de markt voor breedband-internettoegang.

Het college concludeert dan ook dat in aanwezigheid van regulering van de markt voor
ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN, KPN zich niet in belangrijke mate van
haar concurrenten of afnemers kan gedragen. Het college concludeert derhalve dat KPN niet
beschikt over aanmerkelijke marktmacht.

eigenaar van Nutsbedrijven Maastricht). Via het netwerk van Kabel Noord kunnen eindgebruikers kiezen tussen Chello en

@Home en via Cai Harderwijk tussen Chello en CaiWay.

%1 20 Mbps downstream, 1 Mbps upstream voor € 79,95. Bron: http:/Aww.webwereld.nl/nieuws/21187.phtml, van 5 april 2005,

‘Nieuw pakket van UPC bereikt snelheid van 20Mbps’.
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Bijlage 4 Model voor effectenberekening

Het college dient krachtens artikel 1.3, vierde lid, van de Tw 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 een methode waarmee
de gevolgen op de welvaart en het consumentensurplus als gevolg van de opgelegde verplichtingen
kan worden ingeschat. Voor de gereguleerde diensten worden berekend wat de effecten zijn door
regulering van de betreffende markten.

Onderstaand zal mathematisch worden beschreven hoe een onderneming zich zal gedragen bij
afwezigheid van regulering. Eerst zal worden ingegaan op de winstoptimalisatie door partijen indien zij
niet gehinderd worden door regulering. Hieruit zal worden afgeleid wat de gevolgen zijn op de
welvaart en het consumentensurplus. Daarna zal worden bekeken hoe de winstoptimalisatie dient te
worden bijgesteld in het geval er meerde aanbieders van een product aanwezig zijn. Vervolgens wordt
de procedure behandeld hoe de totale effecten-berekening moet worden uitgevoerd. Tenslotte wordt
de nauwkeurigheid van deze berekening bediscussieerd.

Vraagfunctie

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.

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

P :p-C 1)

artikel

waarbij P de winst vertegenwoordigt, p het tarief en C de kosten.

Indien een onderneming in staat is een hoeveelheid (q) artikelen te verkopen, dan is de totale winst:
P=(p-C):q @)

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
exponentiele functie. Deze functie is bijvoorbeeld ook door de Engelse toezichthouder OfCom gebruikt
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in de berekening van de welvaart.”*? Deze functie kent twee vrij te kiezen parameters (a en b)
waarmee de vraagfunctie aan de geobserveerde vraag en verwachte elasticiteit kan worden
aangepast:

q=a:exp(-b:p) ®)

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:

c-dap @)

dp q

Deze prijselasticiteit verhoudt zich tot de vraagfunctie (3) als

e:d_qB:-banp(-bp)p:-bp (5)

dpg  aexp(-bp)

Hierbij dient opgemerkt te worden dat de prijselasticiteit afhankelijk is van het tarief. Bij een gegeven
tarief (po), afzet (qo) en prijselasticiteit kunnen de parameters a en b worden berekend met:

b=-X ®)

Po

a =q, exp(e) @
Indien een aanbieder zijn tarief veranderd (naar p;) kan de bijbehorende afzet (q;) worden berekend
door gebruik te maken van de vraagfunctie (vergelijking 3) en de berekende parameters a en b

(vergelijkingen 6 en 7) door:

g, =a xexp(- b xp,) ®)

Verandering van welvaart en consumentensurplus

Het zogenaamde consumenten surplus (CS) is gedefinieerd als het verschil tussen het tarief dat
consumenten wensen te betalen en het bedrag waarvoor de consumenten daadwerkelijk de

27ja yoetnoot 127.
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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
consumentensurplus is een sommatie van deze verschillen voor alle consumenten en wordt
onderstaand uitgevoerd met een integraal.

a exp(- bx)L}¥ _0+2 exp(- bp) _

¥ L,

e

CS=cq exp(- bx)dx = &
G § b 4 b

q

b ©
p

Het zogenaamde producenten surplus (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 g verandert (bijvoorbeeld door regulering) veranderen het consumenten surplus en
het producenten surplus. 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:

DW = DCS+ DPs:%ﬂpl- MC)d, - (Po - MC)dp (11)
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Onderstaand figuur geeft de grootheden grafisch weer.

P
Po [m———=
Vraagfunctie
3
4

P1 —

1 2

MC
Jo q
' g

Figuur 1. Grafische weergave van de berekening. In situatie 0 (met pg €n qo) is het consumenten
surplus gegeven door blok 5 en het producenten surplus door blokken 1 en 3. In situatie 1 (met p; en
gi1) is het consumenten surplus gegeven door blokken 3, 4 en 5 en het producenten surplus 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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Bijlage 5 Schematische weergave opbouw besluit

Bepaling S
retailmarkt
S 5 3
Datacommunicatie Breedband intemettoegang Vaste openbare telefoondienst
v i v
ANDER BESLUIT _ 5 ANDER BESLUIT
(besluit Huurlijnen) Afbakening (besluit Vaste Telefonie)
wholesalemarkt WBT
5 5
Aparte marktvoor ™ Aparte markt voor
Lage kwaliteit WBT Hoge kwaliteit WBT
Sominar -6 - .0
minantie-analyse; Dominantie-analyse;
geen dominantie KPN dominant
]
Wholesale-verplichtingen
KPN
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Bijlage 6 Advies van de Nederlandse Mededingingsautoriteit

d.d. 8 juni 2005
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Mederlandse Mededingingsautoriteit

T = =]
ety i i Lokt i
Het college van OPTA !

|
Taw de heer prof. dr, |.C. Arnbak | 0z JUN 2605 r
Postbus o240 . ?

| e
2500 LK DEN HAAG i : @QT/G ?ZE_&_ K

[Atd JlZ-ag -l

per post per fax
Craduam Liwr keranenk Ol ek Eidage [n]
COPTASSEC/ 2008201478 &n 4754/15.b37

U8 au Zies OPTA/SEC/2005/201479

Cradermeny
Zaaknummer 4754; ontwerpbesluiten ontbundelds toegang op wholesaleniveau en wholesale

breedbandtoegang

Geachte heer Armbak, /4/4».1.& [,
s

Het college van de Onafhankelijke Post- en Telecommunicatie Autoriteit (hierna: OPTA) heeft mij
ap 15 mei zoas twee ontwerpbesluiten pestuurd die het college op grond van de herziene
Telecommunicatiewst heeft voorbereid. Het betreft een antwerpbesiuit inzake:

1} De markt voor ontbundelde toegang op wholesaleniveau (inclusief gedeelde toegang tat
metalen netten en subnetten, voor het verzorgen van breedband. en spraakdiensten (hierna:
antbundelde taegang) en

2)  De markt voor wholesale breedband teegang (hierna: WBT),

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 vervelg ep het contact op de werkvloer over

eerdere cancepten, treft u hierender mijn advies aan,

CPTA bakent in de genoemde ontwerpbesluiten de volgende relevante markten af.

1 De {wholesale) markt voor ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KPN in
Mederland,

2] Een nationale markt voor lage-hwaliteit WET

3] Een nationzle markt voor hoge-kwaliteit WET

Fosthuws 16128

oo @R Dde Hizag

Winhouer 24 E-maifl: igo@nmanern

Webnibe: Wi h piruinge

#7311 CA Den Heay
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OPTA komt vervolgens tat de conclusie dat er sprake is van aanmerkelijke marktmacht van KPM
op de eerstgenoemde markt voor ontbundelde toegang en op de laatstgencemde markt voor
hoge kwaliteit WBT, Alvorens ik de uitkamsten van deze marktanalyses bespreek geef ik eerst een
korte schets van de plaats die onthundelde toegang respectievelijk WET innemen in de
waardeketen voor het verrichten van relecommunicatiediensten,

Ontbundelde toegang en WET in de waardeketen

Zowel ontbundelde toegang op het netwerk van KPN als WBT worden gebruikt als bouwstenen
voor het verrichten van diensten op verschillende eindgebruikersmarkten in de
telecommunicatiesector. 8ij de diverse varmen van ontbundelde toegang gaat het daarbij, kort
gezegd, om het gebruik van (een deel) van het frequentiespectrum in het aansluitnetwerk in het
vaste openbare telefonnnetwerk. Partijen die gebruik maken van deze toegangsmogelijkheid tot
het zansluitnetwerk plaatsen vervolgens zelf apparatuur om de transmissie van informatie op een
nebwerk in twee richtingen mogelijk te maken.

Partijen kunnen deze transmissieapparatuur voor zichzelf gebruiken maar ook besluiten om deze
tegen betaling aan derden ter beschikking te stellen. In laatstgenoemde variant is er sprake van
WET-dienstverlening. OPTA maakt binnen de WBT-dienstverlening nog een verder onderscheid
naar lage kwaliteit WBT en hoge kwaliteit WBT.! WBT-diensten op het netwerk van KPN warden
zowel aangeboden door KPN als door derde partijen. Zoals uit het voorgaande naar veren komt
kan de magelijkheid voor derde partijen om WET-diensten over het netwerk van KPN aan te
bieden niet los worden gezien van het verkrijgen van ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk
wan KPM.

Cntbundelde toegangsdiensten respectievelijk WEBT-diensten dienen, als aangegeven, als input
voor het kunnen leveren van diensten op verschillende eindgebruikersmarkten. OPTA noemt in dit
verband in de ontwerpbesluiten sen aantal verschillende eindgebruikersdiensten. De vraag in
hoeverre voornoemde wholesalebouwstenen belangrijk zijn vaor het leveren van
eindgebruikersdiensten spitst zich daarbij toe op het leveren van breedbandinternettoegang en
datacammunicatiediensten via het koperen aansluitnetwerk van KPM. Daarbij geldt dat KPN
tevens als aanbieder van deze diensten aan eindgebruikers opereert.

Uitkomsten marktanalyse ontwerpbesluiten
Hoge kwaliteir WBT

Woor het aanbieden van hoge kwaliteit W8T geldt dat er sprake is van een dienst die bezien vanuit
de waardeketen dichter bij de eindgebruiker is gelegen dan de ontbundelde toegangsdienst. Dit
heef tot gevalg dat de prijs van deze hoge kwaliteit WBT-dienst een groter deel van de totale
kostprijs van et eindproduct uitmaakt omdat in de prijs van 'WET ook de kosten van het

" FTA rmiaakt dit onderschesd op basis van 26 bij WET benodigie averbockingsfacior. WET met een sverboekingafacrar

van 1: 26 en lager 13 hoge kwaliteit WEHT. WET met sen overboeingsfactor hoger dan 12 20 15 lage kwaliteir WET
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{ontbundelde} gebruik van de lokale aansluithin zijn verwerkt. Om vast te stellen of hoge kwaliteit
WET een relevante markt is dient onder andere te worden nagegaan of eindgebruikers die van de

hiervan afgeleide diensten gebruik maken al dan niet eenvoudig kunnen switchen naar substituut-
producten waarbij niet van hoge kwaliteit WET gebruik hoeft te warden gemaakt.

Het ontwerpbesluit van OPTA spitst zich bij hoge kwaliteit WBT toe op de noodzakelijkheid van
deze dienst voor het 2anbieden van datacommunicatiediensten via het koperen aansluitnetwerk
van KPM. De NMa acht het op grond van de op 15 mei 2005 door OPTA aan MMa toegestuurde
entwerpbesluit huurlijnen naar voren gebrachte argumenten aannermelik dat de
datacommunicatiediensten die via het koperen aansluitnetwerk van KPN worden aangeboden als
een aparte relevante markt kunnen worden aangemerks, Dit maakt het mede aannemelijk dat de
voor toegang tot deze markten noodzakelijke hoge kwaliteit WBT-diensten via het netwerk van
KPN als een aparte relevante markt kunnen warden aangemerkt, Onder andere gefet op de in het
antwerp besluit naar voren gebrachte marktomstandigheid dat afnemers op deze markt in sterke
mate afhankelijk zijn van de hoge kwaliteit WBT-diensten die KPN zelf op deze markt levert is het
tevens aannemelijl dat KPN op deze markt een dominante positie inneemt. Deze afhankelijkheid
is met name aan de orde voor een groot deel van de hage kwaliteit WBT-aanbieders die als
concurrent van KPN opereren. Deze aanbieders zijn thans nog niet in staat en zullen naar
verwachting ook voorlopig niet in staat zijn om een positief renderend landelijk dekkend eigen
WBT.aanbod via ontbundelde toegang in de markt te zetten, gelet op de hoge investeringen die

hiermee zijn gemosid.
Onthundelde toegang

De MMa deelt de conclusie van OFTA dat er sprake is van een relevante (wholesale) markt vaor
ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk van KBN in Nederand en eveneens de conclusie dat

KPMN op deze markt een daminante positie inneemt

Celet op hetgeen in bovenstaande bespreking van de uitkomsten van de markt voor hoge kwaliteit
WET naar vorer komt, is er daarbij in jeder geval een éénduidige link te ontwaren tussen het
gebruik van ontbundelde toegangsdiensten enjof hoge kwalitett WET-diensten van KPN en de
concurrentiekansen op de markt voor datacommunicatiediensten via het koperen netwerk van
KPN

Voor antbundelde toegangsdiensten wordt een dergelijke link door OPTA eveneens gelegd met de
markt voor breedbandinternettoegangsdiensten. In een scenaricanalyse komt OPTA tot de
conclusie dat er een aanzienlijk risico bestaat dat XPN als aanbieder van internettoegang via DSL-
technaologie in afwezigheid van de huidige regulering op het gebied van ontbundelde toegang
binnen de tijdsherizan van haar marktanalyse zal beschikken aver aanmerkelijke marktmacht op
de retailmarks voor bresdband internettoegang. OFTA komt ander andere tot deze conclusie dosr
de huidige voorkeurstrend voor DEL-internettoegangsproducten te extrapoleren en op grond van
een yoarspelde snelle afvlakking van de groei van de marktyraag, gemeten in aantallen
aansluitingen, De marktvoarkeur vasr DSL internettoegangsprocucten heeft tot ean snel gegroeid
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en aanzienlijk marktaandes! van internettoegang via D5L-technelogie van circa 60% geleid. In de

scenarioanalyse voorspelt OPTA nog een verdere groei van dit marktaandeel tor £4% in 2007,

Het is voor de MMa duidelijk dat er op de markt voor breedbandinternettoegang een sterk
{zrociende) voorkeur is te ontwaren voor internettoegangsproducten gebaseerd op D5L-
technologie. Verder is duidelijk dat de markt de afgelopen jaren zeer sterk is gegroeid en dat,
gelet op de huidige penetratiegraad en het groeitempa, een afvlaklang of stagnatie van deze groei
in de nabije toekomst aannemelijk is. Onder andere op grond van deze in het ontwerpbesiuit van
OPTA beschreven tendensen concludeert de Nha dat er een gerede kans bestaat dat de
afwezigheid van de door OFTA voorgestelde regulering op het gebied van antbundelde toegang
binnen afzienbare tijd tot overheveling van marktmacht van KPN naar de markt voor
breedbandinternettoegang leidt.

Loge kwaliteit WET

Ten aanzien van lage kwaliteit WET ondersteunt de M ia de conclusie van GFTA dat lage kwaliteit
WET via het aans|uitnetwerk van KPM concurrentiedruk andervindt van lage kwaliteit WBT via de
kabel. Breedbandinternet via de kabel en breedbandinternettoegang via DSLtechnelogie zijn
substituten. Deze concurrentiedruk op retailniveau vertaalt zich in concurrentiedruk op
whelesaleniveau aangezien de kosten van lage kwaliteit W8T een aanzienlijk deel van het
eindgebruikerstarief voor breedbandinternettoegang op basis van zowe! kabel als DSLtechnologie
witmaken. Een aanbieder van lage kwaliteit WET via het netwerk van KPN kan derhalve haar
prijzen niet winstgevend met § 4 10% verhogen. Eris daa r|:.\|j 5prak1! van een effectief
concurrerende markt en eris aldus - mede gelet op de aanwezigheid van de verplichting tot
ontbundelde toegang - geen grond voor regulering van lage kwaliteit WET,

Indien er nag vragen zijn over deze brief, kan contact opgenomen worden met mevrouw LA,
Schakel bereikbaar onder doorkiesnummer (070} 330 3368 of de heer 1.5, Nobel, bereikbaar ander
docrkiesnummer (070) 330 1987,

Met het aog op plaatsing van deze reactie op de website van de MMa, verzeek ik u aan te geven
welke passages van deze brief door u als vertrovwelijk (in de zin van artikel 10 Wob) worden
beschowed. Indien ik binnen één week na dagtekening van deze brief geen reactie uwerzijds heb
entvangen, 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 het definitieve besluit naar buiten heeft gebracht.

Hoogachtend,

‘/.mﬁ’.

Directeur-pess van de Mederlandse Mededingingsautarniteit,
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Bijlage 7 Verslag hoorzitting marktanalyse breedband

d.d. 18 augustus 2005

Hoorcommissie
Kor Noorlag (voorzitter)
Merijn Schik

Co Abercrombie

KPN

Jilles van de Beukel

ACT

Josee van den Berg (Versatel)
Rob Roosendaal (MCI)

Bart Heinink (Wanadoo)

Tele2

Marion de Heer

Voorzitter
Dan stel ik voor dat we in één keer doorgaan met de hoorzitting over breedband. Daar hebben we drie
sprekers voor. ACT, gesplitst voor markt 11 en markt 12 en KPN.

Van den Berg
Mijn naam is Josee van den Berg van Versatel, namens ACT over markt 11, ontbundelde toegang tot
het aansluitnet.

Even heel in het kort de marktafbakening. Daar kunnen we kort over zijn. ACT onderschrijft hier de
conclusie van Opta.

Dominantieanalyse. Ook die conclusie onderschrijft ACT met de volgende opmerking. Randnummer
138, % daar stelt Opta: 'het aansluitnetwerk in Nederland wordt niet gebruikt voor het aanbieden van
voice.' We willen hier heel graag Opta nog eens wijzen op de ACT bijdrage obstakels voor voice
overstap die we nu ook kunnen aanvullen met het ontbreken van verplichtingen op de lokale doorgifte-
markt. Ik kom daar zo nog op terug. Het klinkt wat cryptisch, maar misschien kan ik het u in één klap
duidelijk maken. We hebben als Versatel bijvoorbeeld zowel in Nederland als in Duitsland een
uitgebreide business op basis van local loop unbundeling. In Duitsland maken wij van die dienst

gebruik voor het aanbieden van sec voice diensten, in Nederland niet. Dat heeft te maken met twee

233 yan het ontwerpbesluit analyse van de markt voor ontbundelde toegang, 1 juli 2005.
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hele belangrijke dingen die de business case in Nederland elke keer killen. Dat zijn de kosten voor de
nummerportabiliteit in Nederland en dat is het ontbreken van een voordeel voor iemand die lokaal is
uitgerold voor een lokale interconnectie. Ik kom daar zo nog op terug.

Wat betreft de door Opta genoemde verplichtingen, in zijn algemeenheid zijn we daar positief over. Ik
wil het hier eigenlijk even beperken tot wat aandachtspunten. Het eerste aandachtspunt heeft te
maken met het level playing field. Ik heb daar daarnet eigenlijk ook al iets over gezegd. In
randnummer 115 zegt Opta dat partijen die gebruik maken van local loop unbundeling alle diensten
kunnen leveren. Ik heb daar daarnet al iets over gezegd. Het ontbreken van reguleringen met
betrekking tot preselectie, het ontbreken van goede regulering met betrekking tot service en
instandhouding betekent dat er gewoon een aantal diensten niet te matchen zijn. Ik wil daarbij
overigens meteen de kanttekening maken dat het argument van KPN altijd is ja, maar ik lever het ook
niet aan mijzelf. Dan denk ik altijd ja, dat kan wel zo zijn, wij kunnen moeilijk naar onze klant toe gaan
en zeggen, sorry, KPN zou het zelf niet beter gedaan hebben. Als u die dienst had afgenomen van
KPN dan zou u ook een kat in de zak gekocht hebben. We denken ook dat in werkelijkheid de situatie
zo ook niet is en dat KPN wel degelijk als er zich een probleem voordoet zorgt dat haar monteurs snel
ter plekke zijn. Als ik KPN was dan zou ik dat in ieder geval (einde band)

(begin band) komen we dat niet tegen. Even voor de mensen die onbekend zijn met co-locatie. Op dit
moment moeten de partijen die co-locatie voor MDF toegang afnemen van KPN met zijn allen in een
over het algemeen stinkend hete aparte ruimte staan terwijl KPN haar eigen apparatuur plaatst in de
ruimte waar ook de hoofdverdeler is. Dat heeft inherente voordelen, als je in die hoofdverdelerruimte
kan plaatsen, al is het maar dat je time to market veel lager is. Dat het algehele kostenniveau

daardoor ook veel lager kan zijn. Wij willen dat Opta dat in het referentieaanbod opneemt, Opta noemt
het overigens niet met zo veel woorden maar zegt wel dat er een nondiscriminatieverplichting rust op
KPN, met andere woorden als KPN het aan zichzelf levert, zou je mogen aannemen als marktpartij dat
KPN het ook aan andere partijen moet leveren. Er zijn ook wel uitspraken over dat Opta dat vindt,
maar ik zou er voor pleiten dat Opta er op toeziet dat KPN dat in het referentieaanbod opneemt.

Dan het derde punt wat ook van belang is voor het level playing field. Telco's moeten dezelfde
efficiéntie kunnen behalen als KPN. Deze dienst, als het gaat om MDF toegang, wordt veelal gebruikt
voor DSL, is ook een belangrijk instrument denken wij voor concurrentie voor bijvoorbeeld internet
voor consumenten en ook voor zakelijke klanten, is heel belangrijk. Het werkt over het algemeen met
vrij dunne marges. Wat is nu de situatie? KPN stuurt monteurs aan en omdat zij haar eigen apparatuur
in die algemene ruimte zet kunnen die monteurs zowel werken aan het laten we zeggen ontbundelde
dienstendeel als aan het DSL dienstendeel. Marktpartijen moeten altijd voor het DSL dienstendeel
apart monteurs inhuren die niet aan het KPN deel kunnen werken, althans niet aan het Telco deel aan
de KPN zijde. Wij pleiten er voor, het gaat hier om gecertificeerde monteurs, wij kunnen die ook door
KPN laten certificeren, we kunnen aan KPN vragen welke wij in mogen huren, maar we zouden ze
heel graag om verschillende redenen zelf aan kunnen sturen. We zouden graag zien dat Opta dat ook
in het referentieaanbod opneemt.

De tarieven, de noodzaak tot herbalancering van de tarieven line sharing en volledige ontbundeling.
We hebben daar ook al eens eerder aandacht voor gevraagd. Een goed moment om dat nog eens
een keer te vragen. In de tariefstructuur zit een enorme opstakel voor de voice overstap. Als een klant
zijn telefoniedienst bij KPN opzegt dan wordt eigenlijk de hele rekening gepresenteerd aan de Telco's.
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De Telco's dragen daardoor een onevenredig groot deel van de kosten van de leegstand van het
aansluitnet.

Het punt van het kostentoerekeningssysteem. Het is een jaarlijks terugkerende misére. Overigens ben
ik het misschien vergeten te zeggen, maar dit hele MDF access dossier is één groot hoofdpijndossier.
Misschien mag ik heel even één dingetje noemen wat wel illustratief is. Morgen is er een procedure bij
het college van beroep voor het bedrijfsleven. Waar gaar die procedure over? Dat is een hoger
beroep, door KPN ingesteld, tegen een uitspraak van Opta in een geschil aangespannen door
Versatel in juli 2000. Dat is meer dan vijf jaar na dato. KPN heeft in de loop van dit traject alles
verloren maar gaat door. Dan kun je zeggen, daar hebben ze het recht toe. Dat is ook zo, maar dat
betekent wel dat partijen als Versatel en gelijken elke keer reserveringen moeten houden op de
balans. Nu al vijf jaar. Daarom wil ik er nogmaals voor pleiten bij Opta, daarbij sluit ik aan bij Marion de
Heer van Tele2, heel goed met een stofkam door de juridische basis gaan zodat we dit niet nog een
keer hoeven mee te maken. Dan doel ik op de juridische basis van uw besluiten op basis voor de
toegang tot het aansluitnet.

Kostentoerekeningssystemen, ook dat is een jaarlijks terugkerende miseére. Ik denk dan de mensen
die hier zitten, de meeste hebben in de loop der jaren een zeker gevoel voor humor ontwikkeld
waardoor je dit nog aankan, maar ik heb ook wel mensen zien afvallen die zichzelf niet meer onder
controle konden houden. Het is een volkomen intransparant proces. Marktpartijen kunnen nauwelijks
inspreken. We zouden hier dan ook willen pleiten voor zo veel mogelijk benchmark benaderingen.

Dan een heel belangrijk punt voor wat betreft de tarieven. Wilt u er alstublieft op toezien dat alleen
kosten toegerekend worden voor dienstuitbreidingen die voor marktpartijen ook voordelen opleveren
en overeengekomen zijn. We worden de afgelopen anderhalf jaar regelmatig opgeschrikt door nieuwe
monsreleases, irmareleases, sipreleases etc. waar naar mijn weten niemand om gevraagd heeft en
die regelmatig ook weer teruggetrokken worden omdat partijen zich er tegen verzetten maar die
kennelijk allemaal al ingezet zijn en die wij vrezen terug te zien in de projectkosten.

Tenslotte randnummer 263, daar gaat het om het ontbreken van bestaande en potentiéle
concurrenten. Daar zegt Opta eigenlijk wij zien op het aansluitnet eigenlijk niet dat er bestaande en
potentiéle concurrenten zijn. Dan vragen wij ons af wat is dan de keuze voor het WPC2 wat eigenlijk
er van uitgaat dat er nu nog geen concurrentie is en er binnen de reguleringsperiode zal dat er ook
niet zijn, maar daarna is er mogelijk wel concurrentie. Dat lijkt ons een beetje in tegenspraak met de
conclusie die u trekt en volgens ons is die conclusie juist.

Dan een paar opmerkingen over het strategisch productontwerp. Het is bijzonder geinig wat je daar
allemaal mee kunt maken. Ik noem er eventjes gewoon twee om het een beetje in te kleuren. We
hebben te maken met een co-locatiedienst van KPN en die werkt met footprints in plaats van vierkante
meters. Dan kun je zeggen wat kan mij dat nou schelen? Nou, dat scheelt je een hele boel. Als je
namelijk de noodzakelijke extra CDF, dat is een apparaatje waarmee je integreert in het netwerk van
KPN, als je die wilt afnemen bij een volledige configuratie, en die moet je weer afnemen bij een
volledige configuratie omdat de ene CDF die er bij geleverd wordt niet voldoende is om alle lijntjes uit
de volledige configuratie aan te sluiten, die is ongeveer 60% van een footprint, omdat we werken met
footprints kost die je dus een footprint. Heel goed over nagedacht bij KPN. Maar we willen er voor
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pleiten bij Opta, wilt u alstublieft bij co-locatie gewoon kijken naar vierkante meters en helemaal niet
naar footprints.

Dan is er nog eentje die we ook erg geinig vinden. Dat is in het huidige contract, daar heb je een
elektriciteitsafname die gekoppeld is aan een footprint. Vergeet even dat ik het met die footprints niet
eens ben, maar zo staat het nu eenmaal in het contract. Dat betekent eigenlijk dat je een soort van
gedwongen winkelnering hebt, dat moet je afnemen, maar je mag het niet gebruiken. Ga je het
namelijk gebruiken, dan creéer je een warmteafgifte die niet is toegestaan. Vindt u hem niet leuk? Ik
ga naar de kruidenier. De kruidenier verkoopt mij een kilo suiker, maar die zegt er wel bij je mag maar
een pond gebruiken, alleen ik verkoop het per kilo. Men kan zijn footprints niet volledig benutten. Ook
hier is over nagedacht door KPN en we willen er voor pleiten, wilt u in het referentieaanbod er op
toezien dat dit soort strategisch productontwerp waarmee partijen inherente inefficiénties voor hun
kiezen krijgen, dat dat er uit gaat.

Dan nog, volgens mij is dit mijn laatste slide, samenhang met andere ontwerpbesluiten. We hebben er
meer, maar ik heb er even vier uitgehaald. Vaste telefonie, Wholesale line rental voor N keer ISDN2 in
de kleine zakelijke markt is een wat ons betreft noodzakelijke verplichting. Dan zult u zeggen wat heeft
dat hiermee te maken? Het heeft hiermee te maken dat we op deze manier een klantenbestand
kunnen gaan opbouwen wat we daarna in de ladder of investment achterwaarts kunnen gaan
integreren. Dat ontbreekt.

Het tweede punt is een afschuwelijk punt, mensen. Dat gaat over lokale doorgifte. Over lokale
doorgifte zegt Opta zelf ook dat er eigenlijk geen partijen zijn die lokale interconnectie afnemen. Nee,
weet u waarom ze dat niet doen? Dat komt omdat KPN daar volslagen verouderde apparatuur heeft
staan en Opta besloten heeft dat als je lokaal wilt interconnecteren je eerst de volledige kosten voor
de vervanging van die apparatuur voor je kiezen moet nemen. Daarna krijg je nog eens de
interconnectiekosten. Dat betekent dat er absoluut geen businesscase is voor lokale interconnectie.
Hierover is al erg veel gezegd, erg veel gehuild, erg veel geschreeuwd, maar dit even ter zijde. Wat
betekent het nu in de praktijk? Dat partijen, en dat zijn er best wel een aantal, die zitten hier ook aan
tafel, die lokaal zijn uitgerold, ik spreek even over Versatel, wij zijn uitgerold naar ongeveer 70% van
de lokale centrales, en zelfs de transmissie daar naartoe kunnen wij niet benutten omdat we
gehinderd worden door de gehaktballenapparatuur die daar staat van KPN. Wat vinden wij? Wij
vinden dat de mensen die uitgerold zijn naar de lokale centrales in vergelijking bijvoorbeeld tot wat in
Duitsland of in Oostenrijk gedaan wordt in ieder geval die lokale transmissie moeten kunnen benutten.
Is het niet fysiek kunnen benutten, dan maar virtueel kunnen benutten. Wij vinden dat die partijen die
uitgerold zijn zouden het transmissiecomponent van het lokale doorgifte tarief niet nog eens hoeven te
betalen. Het is niet onze schuld dat daar verouderde apparatuur staat.

Huurlijnen, het integraal loslaten van verplichtingen van wholesale huurlijnen van groter dan 2 MB
zonder enige uitfasering leidt tot grote potentiéle schade bij afnemers van deze diensten. Ik wil daarbij
ook nog eens aangeven dat dit me heel erg doet denken weer aan de tijd dat mobiele partijen in
Nederland een heel mooi aanbod hadden van KPN, dat heette volgens mij NTN en de vaste partijen
hadden dat niet. Als je geen enkele vemlichting op KPN legt, dan betekent dat dat je KPN een
instrument in handen geeft om te zeggen jou vind ik leuk, jij mag je netwerk uitrollen, jij moet bij mij
diensten afnemen dus ik ga jou helpen, jou vind ik niet leuk, dus ik ga jou tegenwerken. Er is namelijk
hier ook de non-discriminatieverplichting helemaal weggevallen. Dat leidt tot grote potenti€le schade.
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We zullen Opta een lijst geven van plekken waar we in ieder geval geen alternatief aanbod kunnen
krijgen. Ik denk dat Opta daar wat mee moet doen. Ik wil daarbij nog opmerken, zoals Rob
Roosendaal net al heeft aangegeven ten aanzien van die glaskaart, kunt u zich voorstellen dat als wij
een huurlijn nodig hebben naar een nummercentrale om daar DSL verbindingen te gaan leveren en
de andere partij die volgens de glaskaart van Opta daar zit is een partij die bijvoorbeeld op zijn eigen
kabelnetwerk diensten aanbiedt, denkt u dat die andere partij dan zegt ik ga u leveren? Nou, dat dacht
ik niet. Bovendien, dat is dan nog een voorbeeld, bovendien gaat ook nog eens spelen dat er op
sommige plekken helemaal geen alternatieve aanbieder is die ons binnen een zekere periode een
dienst kan gaan leveren.

Dan nog de samenhang met het ontwerpbesluit, daar gaat Bart Heijnink straks nog uitgebreid op in,
bitstroom voor consumenten, hoe gek het ook klinkt dat je hier zit als aanbieder van consumenten
DSL, daar zou Opta ook iets uit moeten leren, is dat wij juist als die aanbieders zeggen wij hebben dat
bitstroom aanbod nodig. Als we dat niet hebben kunnen we eigenlijk niet verder meer investeren. Ik
zal u dat ook uitleggen. Waarom kunnen wij niet verder investeren? Op het moment dat wij gaan
investeren betekent het zeker een half jaar voordat zo een nummercentrale up en running is. Als je
niet van te voren met een ander aanbod die klant vast aan je kunt binden is in die tijd die markt al
volkomen afgeroomd.

Voorzitter
Zijn er naar aanleiding van deze bijdrage nog vragen vanuit de zaal of opmerkingen?

Roosendaal

Het is geen vraag, maar een opmerking. Toen ik hier weer hoorde praten over een heleboel van die
operationele issues in het kader van een bepaalde wholesale dienst van KPN en ook hoorde praten
over het referentieaanbod schoot mij opeens te binnen dat in diverse besluiten van Opta ook hier
gewag wordt gemaakt van een verplichting om een referentieaanbod te publiceren. Wat ik onduidelijk
vind is hoe Opta daar dan vervolgens mee omgaat. Waar ik voor zou willen pleiten is dat Opta, en dat
is een hele exercitie en lastig en tijdsrovend, maar dat Opta dat aanbod dan ook beoordeelt tot in elk
detail. In dit soort vormen van dienstverlening zit letterlijk de devil in the detail. Naar op het eerste
gezicht kleine dingen kunnen echte showstoppers blijken te zijn. Op het moment dat dat maar blijft
doorwoekeren is het heel nadelig voor de marktontwikkeling. Bij deze dus een pleidooi niet alleen in
het kader van de RA ULL maar ook in het kader van alle andere referentieaanbiedingen, laat daar svp
nog een beoordeling overheen gaan en leg dat ook vast in de marktanalysebesluiten.

Voorzitter
We zullen deze dringende oproep meenemen.

Van den Berg

Wij hebben natuurlijk in het verleden ook diensten gekregen van KPN. Naar mijn gevoel hebben jullie
als Opta altijd naar eer en geweten je gekweten van de taak dat je er op toezag dat die diensten
correct waren en conform de toepasselijke wetten en regelgeving. Ik wil nog even aansluiten bij wat
Rob zei. De devil zit heel vaak ik de detail. Het is denk ik voor een regelgever zonder een hele
duidelijke input van de gebruikers van die dienst in de markt bijna niet mogelijk. Ik zou het niet kunnen
in ieder geval ondanks dat ik al zeven jaar in dit traject zit. Nog steeds maak ik mee dat ik denk
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potdorie, dat hebben ze er weer handig ingefietst. Ik zou er dan ook voor willen pleiten dat Opta ook
voor zo een referentieaanbod beoordeling met heel veel input vanuit de markt vraagt.

Ik had nog één vraag over wat je zegt over de juridische houdbaarheid van de besluiten, aansluitend
bij wat vanmorgen Marion de Heer ook heeft gezegd, dat is iets wat ons ook na aan het hart ligt. Heb
je ten aanzien van ULL en de manier waarop die analyse en die verplichting is geformuleerd het idee
dat daar een wankele basis onder zit? En zo ja, hoe zou je die dan kunnen verstevigen?

Van den Berg

Dat idee heb ik niet, maar ik ben geen jurist. Ik dacht dat ook niet de eerste keer toen jullie
richtsnoeren lockhook on bundeling presenteerden in 1999. Ik denk dat het uitermate zinvol is om
daar nog eens heel erg goed naar te kijken. Op dit moment heb ik geen aanwijzing om te zeggen dat
er een wankele basis is. Maar het zou geen kwaad kunnen om daar met zijn allen nog eens heel goed
naar te kijken. We zullen in ieder geval zorgen dat er in ons schriftelijke bijdrage daar aandacht aan
schenken.

Voorzitter
Dan stel ik voor dat we verder gaan met de bijdrage over markt 12.

Heinink

Mijn naam is Bart Heinink van Wanadoo, hier namens het ACT om wat over markt 12 te stellen.
Wholesale breedbandtoegang. José, dank voor het feit dat de conclusie al duidelijk is, dat het
bitstream toegang moet worden. Eerst een paar algemene opmerkingen, in lijn ook met de
opmerkingen van Feijo van vanochtend.

De timing. We denken dat dit ontwerpbesluit eerder had kunnen worden genomen en ook had moeten
worden genomen. Dat had wellicht ook tot een andere uitkomst geleid. Ik had eerder toch de indruk
dat Opta bitstream voor consumenten wel wilde reguleren en dat nu te laat lijkt te vinden. Daarmee
komt het voor ons wel als mosterd na de maaltijd, dit besluit.

De consistentie wholesale line rental versus bitstream access is al verschillende keren genoemd. Daar
wil ik het even bij laten.

De feiten en cijfers in de analyse. Onjuiste en verouderde informatie, dat staat er wat erg direct. Ik zal
even ingaan waar wij met name die informatie zien die anders had moeten zijn in onze ogen. Ten
eerste dekking van DSL aanbieders, die wordt nogal overschat in sommige gevallen. Er wordt melding
gemaakt van 90% dekking van één bepaalde aanbieder, alleen daar wordt voor de lage
kwaliteitsmarkt ook de bitstreamtoegang waar dat bedrijf gebruik van maakt meegenomen. Dat is
volgens ons niet correct. Wij komen op een dekkingsgraad van 70% van de DSL aanbieders.

De marktaandelen. Het heeft even geduurd tussen het informatie verzamelen en de publicatie van de
ontwerpbesluiten. Dat betekent dat de trend van de laatste tijd, namelijk een stijgend marktaandeel
van KPN niet is meegenomen en niet wordt gereflecteerd in het ontwerpbesluit. Dat komt eigenlijk ook
in het laatste punt naar voren. Wij vinden eigenlijk dat er heel expliciet door Opta een forward looking
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approach zou moeten worden gehanteerd. Kijk naar de trend. Als je een stijgende trend ziet, houdt
daar dan ook rekening mee in de besluiten.

Dan eigenlijk het belangrijkste punt denk ik, de marktafbakening. Het onderscheid lage en hoge
kwaliteit wholesale breedbandtoegang, in principe kunnen we dat volgen op basis van de
overboekingsfactor 1:20 of lager versus 1:20 en hoger. Waar wij grote problemen mee hebben in de
marktafbakening is die van de lage kwaliteit breedbandtoegang. Wij zijn van mening dat kabel gewoon
geen onderdeel uitmaakt van de relevante markt. Heel simpel ten eerste omdat zoals de aanbeveling
van de commissie zegt kabel biedt geen vorm van toegang die equivalent is met bitstream. Ten
tweede, Opta heeft een soort van redenering over de retailmarkt heen om te zeggen dat er prijsdruk
uitgaat van kabel op wholesale DSL. Wij zijn het daar niet mee eens. Als je kijkt naar de retailmarkt
dan zie je dat KPN een aanzienlijk marktaandeel heeft. Dat marktaandeel stijgt alleen maar, dat stijgt
de laatste maanden sterk ook. Daarmee is er sprake van een dominante of bijna dominante positie
van KPN. Het punt wat daarbij ook aan de orde had moeten komen volgens ons is de vraag of klanten
wel overstappen bij een prijsverhoging van DSL. Stappen ze dan wel daadwerkelijk over op kabel?
Daar is eerder al eens een berekening voor gemaakt. Wij komen tot de conclusie dat als je de
overstapkosten meeneemt en je doet dan een prijsverhoging van 10% op DSL, dan doet de klant er
vijf jaar over om zijn overstap naar kabel terug te verdienen. Dat lijkt ons geen reéle invulling van
prijsdruk van kabel op de wholesale markt. Zelfs al zou kabel toegang bieden, dan zijn er toch
fundamentele verschillen met betrekking tot toegang tot de kabel en toegang tot DSL. Toegang tot
kabel biedt namelijk niet dezelfde mogelijkheden, of eigenlijk geen mogelijkheid tot achterwaartse
intergratie, zoals toegang tot DSL dat wel biedt.

Ten slotte, ik refereerde er daarnet al even aan, de uitrol van de netwerken in ongeveer 30% van, dan
moet ik het goed zeggen, de Nederlandse huishoudens heeft geen keuze uit meerdere DSL
aanbieders. Er is maar één DSL aanbieder en het merendeel ook nog een kabelaanbieder. Wij vinden
dat die geografische dynamiek van de markt onderbelicht blijft in de besluiten van Opta. Opta maakt
eigenlijk niet of nauwelijks een analyse van hoe je in die gebieden nou tot meer
infrastructuurconcurrentie zou kunnen komen. Is het haalbaar om in die 30% van het land te
investeren in de uitrol naar co-locaties? Wat zijn die kosten? Hoeveel abonnees moeten er op een co-
locatie zitten voordat een investering rendabel kan zijn? Dergelijke punten missen we ten zeerste.

We komen dan ook tot een andere conclusie met betrekking tot de marktafbakening. Kabel moet daar
geen onderdeel van uitmaken.

Dan de retailmarkt. We vonden de analyse van de retailmarkt even uit mijn hoofd terug in bijlage 2 van
dit besluit. Vandaar dat wij ons een beetje afvragen wat nu de status is van de retailmarkt. Het lijkt er
bijna op dat Opta om te kunnen komen tot die indirecte prijsdruk op de wholesale markt toch ook nog
even moest concluderen dat de retailmarkt concurrerend was. Al eerder is min of meer aangegeven
dat we het ook oneens zijn met deze analyse van de retailmarkt. De overstapdrempels zijn echt
aanzienlijk. De vijf jaar van een overstap van DSL naar kabel die noemde ik net al. Ook bij een
overstap tussen DSL aanbieders worden DSL aanbieders zelf en daarmee uiteindelijk eindgebruikers
geconfronteerd met aanzienlijke overstapkosten en ook met aanzienlijke drempels in de vorm van
ingewikkelde processen. Het duurt allemaal lang, is foutgevoelig. Als je dan met een forward looking
approach zou kijken naar die marktpositie van KPN dan zijn wij van mening dat het heel goed mogelijk
is dat in de komende drie jaar KPN een marktaandeel verwerft van meer dan 50%. Ze zitten nu op

189



44% retail. Ik zag in de presentatie van Jilles, de eerste slide vanmorgen, die breedband die even
stiekem op het scherm stond, een marktaandeel van 32%. Ik neem aan dat dat verschil hem zit in de
mxstream klanten die al dan niet worden meegeteld. Opta telt in ieder geval die klanten ook tot het
retail aandeel. Ik vraag van Opta om nogmaals aandacht te besteden aan die ontwikkeling van die
markt.

Dan het volgende. De definitie van wholesale, het onderscheid in lage kwaliteit en hoge kwaliteit,
consumenten zakelijk, die wordt eigenlijk niet gevolgd in de retailmarkt. Wij vragen ons eigenlijk af
waarom niet. Opta besteedt er wel aandacht aan in de analyse, maar wij vinden dat toch eigenlijk niet
helemaal genoeg. Als er sprake is van zulke fundamentele verschillen op de wholesale markt, dan zou
die volgens ons ook op de retailmarkt terug moeten komen en dat zou moeten leiden tot een aparte
zakelijke markt met een dominante positie voor KPN.

Als we vervolgens gaan kijken naar de dominantieanalyse, die knippen we maar even op in twee
stukken. Namelijk het ene stuk is de marktdefinitie zoals die er volgens ons uit zou moeten zien.
Toegang tot DSL. Het is een evidente zaak. Het marktaandeel van KPN komt dan op zo een 74 75%
uit. Dan zou je zeggen daar zijn we snel klaar mee. Zelfs met kabel echter denken wij nog dat Opta tot
de conclusie had moeten komen dat KPN een dominante positie heeft. Het marktaandeel van KPN is
ietsje hoger dan 45% en stijgt snel de laatste tijd. Als je daar via een Excel grafiekje een leuk
trendlijntje in doet dan kom je in ieder geval binnen drie jaar ver boven de 50% uit.

We hebben niet alleen het marktaandeel natuurlijk. We hebben ook nog de andere, kwalitatieve
criteria, op basis waarvan dominantie bekeken moet worden. Ook op basis daarvan denken wij dat
KPN als dominante partij moet worden aangewezen. Eén belangrijk element wat ik daar even uit wil
lichten is de repliceerbaarheid van de infrastructuur. We zien eigenlijk dat die verdere uitrol van DSL
op een zeker punt blijft steken. Dat is eigenlijk ook niet zo gek. Op een gegeven moment is het niet
meer heel erg efficiént om zonder dat je de mogelijkheid hebt gehad om een klantenbase op te
bouwen te investeren in een verdere uitrol. Ik kom later in mijn presentatie terug op wat Opta zegt over
de uitrol in de consultatie co-locatie. Dat verbaasde mij wel even als je kijkt naar consistentie. Opta
zegt in de presentatie over co-locatie dat ze uit zijn gegaan van een volledige uitrol van MDF partijen
en stellen ook dat de werkelijke uitrol fors achter blijft bij die volledige uitrol. En er is een tweedeling
tussen KPN en de rest van de markt. Daar waar Opta in de ontwerpbesluiten nog vaak terugvalt op de
prognoses van marktpartijen wordt hier in het co-locatie dossier in ieder geval aangegeven dat de
prognoses niet altijd in lijn zijn met de realiteit. Ik denk dat het ook op dit punt goed zou zijn als Opta
nog eens nader zou kijken naar de feitelijke situatie.

Tenslotte de dominantieanalyse voor de lage kwaliteit markt. In onze ogen onderschat Opta het
belang van infrastructuurconcurrentie op landelijke basis. Het zou voor de lange termijnconcurrentie
van groot belang zijn dat er een groter aantal partijen komt die landelijke dekking kan bieden. Ook
omdat Opta zelf al toegeeft in haar besluit dat KPN nu schaal- en breedtevoordelen heeft. Andere
partijen kunnen daar ook voor kiezen wordt er min of meer gesteld om diezelfde schaalvoordelen te
realiseren. Dan denk ik dat het in ieder geval noodzakelijk is dat je ook een landelijke dekking zou
moeten kunnen realiseren, want anders is het gewoon niet mogelijk om die schaalvoordelen te
realiseren.
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Dan de dominantieanalyse voor de hoge kwaliteit wholesale breedband toegang. Daar zijn we het in
principe eens met de analyse van Opta. Wel die kanttekening nog even over de retailmarkt. Waarom
niet dat onderscheid tussen hoge kwaliteit, lage kwaliteit of consument zakelijk.
Mededingingsprobleem bij lage kwaliteit, de belangrijkste lijkt mij eigenlijk leveringsweigering. Tot op
heden hebben wij als ACT partij geen redelijk wholesale aanbod van KPN ontvangen. Een aantal
partijen is al een tijdje redelijk uitgerold, een aantal partijen heeft recentelijk infrastructuur uitgerold,
maar dat laat onverlet dat voor de zogeheten B gebieden, buiten de dekking van de DSL aanbieders
het nog steeds heel belangrijk is dat er een wholesale aanbod komt. Nou zien we dat Opta veel
refereert in het ontwerpbesluit aan het recentelijk wholesale aanbod van KPN. Opta stelt dat het in
ieder geval lijkt alsof dat onder concurrentiedruk tot stand is gekomen. Onze kijk daarop is toch
anders. Als wij naar het aanbod kijken, dit is nu een typisch voorbeeld van strategisch productontwerp.
Het is sowieso opmerkelijk dat vlak voor de marktanalyse een dergelijk aanbod wordt geintroduceerd.
In ieder geval nog net op tijd om in het ontwerpbesluit mee te nemen. Als we kijken naar het ontwerp
van het aanbod dan zien we dat in de locaties waarin het mogelijk is om uit te rollen betere
voorwaarden worden geboden dan in het gebied daarbuiten.

Opta gaat er ook op in, maar het lijkt me dat de waarde van dat wholesale aanbod wordt onderschat.
We zouden dan ook willen vragen om concreet te kijken naar wat is nu het effect van dat wholesale
aanbod. Zijn er nou partijen die het afnemen? Zo ja, om hoe veel aansluitingen gaat het? In ieder
geval dieper daarop ingaan.

Het wordt ook een beetje lastig verder om mededingingsproblemen als bereikte machtspositie vast te
stellen zonder dat er Gberhaupt toegang geleverd wordt. Als we nu MxStream als voorbeeld geven en
dat vertalen naar een wholesale aanbod. Als we daar op ingaan dan denken we in ieder geval de
volgende problemen tegen te komen. Dat zijn prijs squeeze als belangrijke. In ieder geval worden een
aantal KPN ISP's tegen zeer lage prijzen in de markt een productaanbod doen wat niet of nauwelijks
gevolgd kan worden door andere partijen. We zien discriminatie. We zien strategisch productontwerp
en we zien roof en excessieve prijzen.

Dan over naar de mededingingsproblemen op de hoge kwaliteit breedband toegangsmarkt. Opta heeft
een heel mooi lijstje van mededingingsproblemen in die markt. Eigenlijk onderkent ze bijna alle
mededingingsproblemen, maar ik wil er toch even specifiek de aandacht voor vragen. Dat is het
probleem van roofprijzen. Opta heeft er voor gekozen om die niet op te nemen als
mededingingsprobleem. We zijn het daar niet mee eens. We zijn van mening dat daar daadwerkelijk
wel een gevaar bestaat dat KPN die hanteert. Ik denk dat Rob daar in zijn voorgaande presentatie al
het nodige over heeft gezegd of in ieder geval het nodige heeft gezegd over vergelijkbare problemen
op die huurlijnenmarkt.

Dan over naar de remedies. Lage kwaliteit. Een drietal remedies eigenlijk. Non-discriminatie,
transparantie en bitstream toegang. De eerste spreekt voor zich eigenlijk. Eigen ISP's op gelijke wijze
behandelen als externe. Transparantie betekent een referentieaanbod voor bitstream toegang zodat
het ook echt mogelijk wordt om te beoordelen of KPN zijn eigen ISP's wel hetzelfde behandeld als
externe ISP's. En ten slotte de bitstream toegang. Het draait ons met name om een bitstream toegang
die recht doet aan de investment ladder. We hebben behoefte aan bitstream toegang om verder uit te
kunnen rollen in Nederland en uiteindelijk landelijke of vrijwel landelijke concurrentie op basis van
infrastructuur mogelijk te maken. Hoe zou je dat nu kunnen invullen? Bitstream toegang moet zorgen
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voor dekking in die gebieden waar geen alternatief is voor KPN. Het is duidelijk dat we daar bedoelen
dat kabel dat alternatief ook niet is. Bitstream aanbod moet transparant en non-discriminatoir zijn en
moet verdere netwerk uitrol stimuleren.

Dan de remedies voor hoge kwaliteit. Daar waar we ons in de dominantieanalyse van Opta konden
vinden, vinden we dat Opta in de remedies kiest voor wel erg terughoudende regulering van de hoge
kwaliteitsmarkt. In ieder geval een aantal aandachtspunten bij de remedies van Opta. Non-
discriminatie en toegang. Dat is met de devil in the detail, zoals al is aangegeven, het gaat om de
specifieke invulling daarvan. Eigenlijk is als je niet goed toetst op tarieven en price squeeze dan heb je
wel iets aan een toegangsverplichting, maar is de waarde daarvan wel zeer beperkt. We komen dan
ook tot de conclusie dat de remedies van Opta niet afdoende zijn. Opta moet in onze optiek zowel een
ondergrens als een bovengrens tarief regulering hanteren. We snappen daarbij wel het dilemma. Die
tarieven moeten ook recht doen aan enerzijds het beschermen en bevorderen van investeringen in
infrastructuur maar anderzijds ook heel duidelijk aan het bieden van toegangsmogelijkheden buiten
het dekkingsgebied

Gescheiden boekhouding is in het rijtje van verplichtingen in onze optiek een logisch sluitstuk om te
komen tot een effectieve controle op die remedies.

De conclusie. We zijn het grotendeels eens met de analyse, althans met de eerste twee stappen van
hoge kwaliteitsbreedband toegang. Maar de remedies zijn niet afdoende. Graag aandacht daarvoor.
Lage kwaliteit en retail, wij vinden dat Opta de positie van KPN onderkent. KPN is in ieder geval
dominant op de wholesale markt, en dat lijkt er ook heel sterk op op de retailmarkt. We vinden dat
bitstream nodig is om investeringen buiten het dekkingsgebied te stimuleren, maar zeker ook om
misbruik op retail niveau te voorkomen.

Voorzitter
Zijn er naar aanleiding van dit verhaal van de ACT nog vragen vanuit de zaal of vanuit de
hoorcommissie?

Schik
Ik heb een tweetal vragen, misschien wel drie. Begreep ik uit het verhaal van ACT dat kabel en DSL in
ieder geval op de retailmarkt niet op dezelfde markt zouden zitten?

Heinink

We vinden in ieder geval dat er sprake is van een aanzienlijke overstapdrempel. Daardoor zou in ieder
geval de analyse op basis van de SSNIP test gedaan moeten worden. We zien nu eigenlijke een soort
theoretische SSNIP test. Via een wholesale prijsverhoging wordt de retail prijs 10% verhoogd. Stapt
de klant dan over naar kabel? Zonder daarbij rekening te houden met die overstapdrempels. Wij
denken dat als je daar wel rekening mee houdt je tot de conclusie moet komen dat er aanzienlijke
overstapbarriéres zijn op zijn minst. Dat zou kunnen rechtvaardigen dat er een aparte markt is, maar ik
denk dat het eerst nodig zou zijn om die analyse te doen met dat aspect.

Ik ben laatst ook nog even naar jullie kantoor getrokken om een analyse van de overstapmarkt daar in

te tekenen. Daarin vind ik toch ook wel een aantal aantekeningen die ik in het besluit niet terug vind.
Dat is dat in ieder geval de overstap van DSL naar kabel niet eenvoudig is en kostbaar.
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Van den Berg

Ik denk dat in deze markt er allerlei aanwijzingen zijn om te zeggen dat in de primaire keuze van de
klant er misschien sprake is van een keuze die er bijvoorbeeld is tussen DSL en kabel, maar heeft die
klant gekozen, dan heeft hij daarna eigenlijk geen keuze meer. Je ziet dat wel op andere dingen ook
terug. Als je bijvoorbeeld een mobiel abonnement koopt heb je geen keuze meer bij wie je je
minuutjes afneemt. Dat aspect heeft in onze ogen Opta te weinig aandacht gegeven. De primaire
markt gedraagt zich anders dan de overstapmarkt. Dat is ook voor DSL partijen bijzonder vervelend.
Als wij nog niet geinvesteerd hebben, nog niet uitgerold zijn en er is ook geen bitstroom aanbod, dan
zijn we volledig aangewezen op de overstapmarkt en die bestaat eigenlijk niet.

Schik

In ons besluit denken we daar inderdaad anders over. Volgens mij hebben we daar ook wel wat cijfers
bij gepresenteerd over die overstap. Maar goed, daar zal ik hier verder niet al te veel op ingaan. Wat ik
me nog wel afvroeg is de opmerking wat een overstap van DSL van kabel voor een
internetabonnement dat dat een terugverdientijd kent van vijf jaar voor de overstapper? Kun je dat nog
wat duidelijker toelichten? Over welke bedragen heb je het dan? Ik heb juist het idee dat overstappen
in toenemende mate makkelijker gemaakt wordt doordat mensen het gratis bij je komen installeren
bijvoorbeeld en doordat je gefaciliteerd wordt in het overstappen zodat je ook nog formuliertjes kan
invullen en van te voren gewaarschuwd wordt en dergelijke. En dat de prijzen van internet breedband
abonnementen beginnend ergens bij de € 15,-- liggen. Die terugverdientijd van vijf jaar, daar zou ik
graag wat meer over horen.

Heinink
Ik heb de bedragen niet precies in mijn hoofd, maar volgens mij gaan we in onze analyse ongeveer uit
van een retail prijs van € 20,-- en van wholesale overstapkosten, dan moet ik even rekenen, € 2,-- per
maand.

Volgens mij gaat de SSNIP test er overigens niet van uit of de overstapkosten geabsorbeerd worden
door de nieuwe aanbieder. Het gaat er gewoon om wat zijn de overstapkosten. De overstapkosten als
je van kabel naar DSL gaat zijn ongeveer € 90,--. Als je uitgaat van een verschil tussen een retail prijs
afhankelijk van zoals in de SSNIP test 10% van € 15,-- a € 20,--, dan zit je op tussen de € 1,50 en €
2,-- per maand. Dan kom je op 60 of 45 maanden terugverdientijd.

Dan heb ik het alleen nog maar over de overstapkosten. De werkelijke out of pocket kosten. Ik heb het
dan nog niet over de moeite die een eindgebruiker zich moet getroosten en de vraag of hij die kosten
die die dan ook heeft maar niet direct hoeft te betalen, misschien wel moet betalen aan iemand die hij
de overstap laat regelen, de software op zijn PC weer opnieuw georganiseerd moet worden of wat
dan ook, die kosten worden dan eigenlijk nog niet eens meegenomen.

Schik

Ik zou u dan zeer erkentelijk zijn als ik dan die berekening mag ontvangen bij jullie bijdrage. Die € 90, --
zonder verder een uitspraak te doen over de hoogte, daar kijk ik echt naar uit.
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Ik kan hem wel verder uitsplitsen. Hij is € 15,-- voor de splitter, € 40,-- voor de migratie die we betalen
aan KPN bij overstap van kabel naar DSL.

Schik
Ik ga uit van de overstapkosten voor de eindgebruiker, niet de kosten die worden gedragen door de
wholesale aanbieders.

Maar uiteindelijk moeten de kosten gedragen worden door de eindgebruiker. Als je de kosten
absorbeert als aanbieder dan zal je toch op een dag aan die eindgebruiker zeggen dit is de rekening.
Hoe je dat ook verder doet. De overstapkosten zijn op dit moment € 40, -- voor de migratie, € 15,-- voor
de splitter en ongeveer € 40, -- voor het modem. Het voordeel van de overstap DSL naar DSL is dat je
het modem kunt hergebruiken. Overstap van kabel naar DSL betekent dat de CPE, de customer
premacy equipment, die kun je meteen helemaal afschrijven, die is niet herbruikbaar.

Voorzitter, dit lijkt mij een merkwaardige manier om die SSNIP test toe te passen op die retailmarkt.
Als we dat bij mobiel zouden doen, de overstappen in de mobiele markt voor eindgebruikers die is
vrijwel nihil, maar het zijn wel de mobiele operators die natuurlijk die handset betalen waar de
eindgebruiker naar overstapt. Die absorbeert de kosten. Ik begrijp nu dat hier de SSNIP test op de
retailmarkt zo moet worden uitgevoerd dat de overstapkosten die de aanbieder absorbeert moeten
worden doorberekend aan de eindgebruiker. Dat lijkt me een onzuivere manier om dat te doen.

Ook mobiel doet dat trouwens. Mijn dochtertje is pas overgestapt en kreeg inderdaad een prachtige
nieuwe mobiel. Toen ik met haar meerekende zei ik maar je betaalt het wel. Je betaalt een hogere
minutenprijs. Als je de mobiel niet had gekregen had je een andere minutenprijs gekregen. Daar
gebeurt dat ook.

We hebben het hier over de initiéle overstapkosten.

Ze zat vast aan een contract voor twee jaar.

Voorzitter
Ik denk dat we de discussie over hoe de SSNIP test in concrete gevallen moet worden toegepast, dat
we dat nog wel tegemoet zien. Merijn, had je nog een vraag?

Schik

Ik had nog een vraag voor Bart Heinink. Je zei dat ten aanzien van de regulering voor de hoge
kwaliteit bitstream dat er dan ook gekeken zou moeten worden naar de tariefregulering en ook naar
eventuele price squeeze regulering. Je zei er ook bij dat dat wel goed gebalanceerd moet worden
zodat er goede prikkels blijven voor infrastructuurconcurrentie. Wat is jullie beeld in die zin van de
huidige prijsstelling voor die dienst? Is die op dit moment adequaat, veel te hoog of veel te laag?
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Heinink
Ik kijk daarbij even vragend naar de acht collega's in de markt voor hoge kwaliteit breedband. Ik heb
zelf namelijk geen beeld van die prijsstelling.

Deze collega in de markt die bepleit al lang ook bij Opta dat de bitstream dienst van KPN op tarieven
wordt gereguleerd. Dat is tot dusverre nog steeds niet het geval, al is het wel een keer toegezegd,
maar ook weer ontglipt, van de agenda gevallen. Ik heb me eerlijk gezegd enorm verbaasd over de
redenering in het besluit die zoiets inhoudt als we hebben een toegangsverplichting opgelegd aan
KPN, dus KPN moet al leveren, we hebben ook een non-discriminatie verplichting opgelegd aan KPN,
dat betekent dat ze het in alle regio's moet leveren. Als ze dan zou besluiten het tegen hoge kosten te
leveren dan zit KPN opgezadeld met alleen die regio's waarin geen concurrenten actief zijn. Dan ga je
in die gedachte kennelijk uit, althans, dat is dan de onderliggende promesse, dat KPN die dienst wil
leveren. Dat ze die intentie hebben. Die intentie wens ik, zeker gelet op de voorgeschiedenis, te
betwijfelen. Deze redenering, ook als ik die op leg, hij is ook uniek in het kader van alle marktanalyses.
Op het moment dat je alle markten op een rij zet, dan zie je op vergelijkbare markten een vergelijkbaar
verhaal, Dat heb ik nergens gezien. Ik zie het alleen in deze markt.

Verder ben ik misschien wat te cynisch. Wat is de referentie voor te duur? Je hebt hier alternatieve
aanbieders, je moet hier, daar ben ik het mee eens, een balans zien te vinden. Ik denk ook dat je kunt
stellen dat alternatieve aanbieders in deze markt zeer nauwlettend zullen kijken naar de tarieven die
de grootste aanbieder, lees in dit geval KPN, zal hanteren en daar iets onder zal blijven ten alle tijden.
Dat zien we ook in andere markten. Al met al denk ik dat die tariefstelling die gehanteerd moet worden
gebaseerd is op onderliggende kosten. Je hebt een heel mooi model ontwikkeld, het WPC model, met
daarin differentiatiemogelijkheden om al naar gelang de concurrentie bepaalde markt een
tariefregulering op te leggen of in te vullen laat ik het zo zeggen. Ik denk dat je dat gewoon moet
toepassen. Ook in deze markt. Kies uit je palet wat je gecreéerd hebt het pakketje wat van toepassing
zou zijn denk ik op deze markt. En probeer niet je er onderuit te redeneren middels naar mijn ogen
onjuiste argumentatie.

Schik

Ik heb er nog wel een vervolgvraag over, want het is niet echt een antwoord op mijn vraag. Het is een
knappe redenering die je neerzet, dat is nogmaals een pleidooi om tarieven op kosten te oriénteren. Ik
probeer te proeven wat is er nu materieel voor een probleem in de markt? Is het beeld wat je schetst
dat partijen die concurreren met KPN goed zullen kijken naar de tarieven die KPN stelt, ja, dat is
natuurlijk iets wat voor zal komen als het een wat grotere partij is. Maar de vraag die ik stelde is de
vraag of er nu een probleem is in de markt omdat kennelijk die tarieven naar jullie smaak veel te hoog
of veel te laag zijn. Zijn daar aanwijzingen voor. Of weten jullie het gewoon niet maar willen jullie toch
dat die tarieven gereguleerd worden?

Ja, dat willen we toch, dat die tarieven gereguleerd worden. We hebben destijds toen de
bitstreamdienst door jullie werd afgedwongen toen was er ook sprake van een geschilsituatie. Ik dacht
dat Enertel daar onder SDI een geschil aanhangig had gemaakt en dat ook weer hadden ingetrokken
toen jullie zeiden we gaan kostenoriéntatie doen, toen lagen daar onder, dat moeten we weer
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opgraven, analyses op grond waarvan we konden constateren dat kostenoriéntatie niet zo maar
abstracte noodzaak maar daadwerkelijke noodzaak was. Dat houdt u te goed.

Afgezien daarvan denk ik dat we toch ook moeten kijken naar jullie redenering in dat verband daar
waar ik mijn vraagtekens bij wens te stellen. Nogmaals, je gaat uit van een premisse dat een partij
zoals KPN wil leveren. Maar daar hebben we het al een keertje over gehad.

Voorzitter
Er was nog een vervolgvraag.

Van den Berg

Mag ik daar nog één dingetje aan toevoegen? |k denk dat de mate waarin men de tarieven voor
bitstroom gereguleerd wil zien of liever gezegd het tariefniveau wat gewenst wordt zal ongetwijfeld
afhangen van de mate waarin men in staat is om zelf de dienst te maken. Daar hoeven we elkaar niet
voor aan te kijken. Er is denk ik wel één heel belangrijk punt. Het is door Bart al aangegeven dat zoals
de zaken er nu voorstaan een verdere uitrol door een andere aanbieder echt een hypothetisch verhaal
is. Dat wil zeggen dat ook partijen die een eigen uitrol hebben voor de laten we zeggen B gebieden
afhankelijk zijn van KPN. Het volledig vrijlaten van een tarief brengt een enorme onzekerheid met zich
mee. Je kan je namelijk zo voorstellen, ik zou het zo doen als ik KPN was, dat KPN zegt van we
krijgen straks die AMM analyses, laten we ons nu nog eventjes gedragen, dan is er nu tenminste geen
probleem in de markt, maar zodra we dat traject achter de rug hebben en Opta heeft hardop gezegd
dat er geen tariefregulering zal plaatsvinden, ik houd mijn hard daar voor vast. Er is geen enkele
achtervang meer.

Voorzitter
Het punt is duidelijk. Dan komen we nu aan de laatste spreker van vanmiddag namens KPN.

Van de Beukel
Als je het goed vindt doen we het even zonder die ene slide die ik nog in petto had. Dan moet ik mijn
computer weer opstarten en dat soort dingen.

Ik wil nog een paar woorden besteden aan de wholesale breedbandmarkt. Ik heb het verhaal van José
ook gehoord over de MDF access perikelen. Daarvan zou ik zeggen dat er heel veel
uitvoeringsproblemen werden beschreven waarvan ik niet weet wat Opta daarmee gaat doen. Als jullie
daar iets mee gaan doen dan zou ik wel willen vragen aan Opta om dat eerst met ons te bespreken
om eens door te lopen wat daar dan precies speelt. Dat zou ik willen voorstellen.

Als het gaat om de wholesale breedband, die breedbandmarkt in Nederland heeft natuurlijk geweldig
gefloreerd de afgelopen jaren. Bart heeft die ene sheet van ons al heel goed bekeken, we staan in de
top van Europa als het gaat om de penetratie van breedband. Er zijn iets van een miljoen
breedbandaansluitingen als ik het wel heb. Ik heb inderdaad staan dat het ISP aandeel van KPN in de
markt ongeveer 32% is in Q2 van 2005. Dat zijn onze laatste kwartaalcijfers. Waar het verschil tussen
zit met die 44% weet ik ook niet helemaal zeker. Dit zijn eindgebruikers, dit zijn onze retail cijfers.

Wat bedoel je nu precies? Retail breedband en zakelijke markt? Die vraag komt niet aan de orde
omdat op die retail breedbandmarkt de concurrentie zodanig is dat je daar niet hoeft over te gaan op
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marktafbakening of regulering of what ever. Die zaak komt op zich niet aan de orde op de breedband
retail markt In die zin heb ik er ook echt nooit over nagedacht. Dat is in wezen niet zo aan de orde. Dat
is even mijn dooddoenende antwoord, dat besef ik ook wel. Waarom zouden we ons druk maken om
iets wat er niet is.

Wat zou je dan kunnen realiseren door differentiatie van consumenten en zakelijke markt. Wat zijn
dan de verschillende remedies?

Van de Beukel

Ik heb indertijd al aangegeven, zolang je niet die retailmarkt gaat reguleren hoef je je niet te
verdiepen. Ik zou wel willen zeggen we hebben eindelijk eens een markt waarin er concurrentie is,
waarom zou je daar dit soort reguleringen gaan toepassen? Dat gaat volgens mij de verkeerde kant
op van deregulering wat volgens mij heel erg is verweven bij het Europese framework voor deze
nieuwe reguleringen. Maar goed, ik laat het daarbij.

Heinink
Maar dan alleen in de regio's waar geen alternatief aanbod is. Mijn vraag is: denk je dat KPN de
komende reguleringsperiode redelijke prijzen zal blijven aanbieden in het hele land?

Van de Beukel

Nog even los van wat de hele markt gaat doen, maar daar is natuurlijk wel de non-discriminatie
verplichting opgelegd aan ons. Dat is, er wordt misschien vaak heel licht over gedacht, maar in wezen
is dat de zwaarst denkbare verplichting die je kan hebben, een non-discriminatie verplichting. Je kan
moeilijk daar omheen om die verplichting. Nog even los daarvan, wat wij in jouw stoutste dromen of in
nachtmerries zouden willen gaan doen of what ever, die non-discriminatie plicht is gewoon een hele
zware verplichting. Ik snap daarom jouw wagen niet zo goed.

Heinink

Een non-discriminatie verplichting is een verplichting die uiteindelijk afgedaan zou kunnen worden met
een vestzak broekzak gebaar. Zo van ik pak ze daar, intern, dat maakt toch niet veel uit. Dat ken je
ook, die hypothese in dat geval, dat is voor een verticaal geintegreerd bedrijf om het even waar ze het
vandaan halen. In mijn belevenis is een non-discriminatie verplichting nooit in welke markt dan ook
toereikend om redelijke tarieven te borgen, onder meer vanwege dat vestzak broekzak mechanisme
bij een verticaal geintegreerde aanbieder.

Van de Beukel

In ieder geval is het aanbod er geweest zoals het er is geweest. Er is altijd een non-discriminatie
verplichting geweest in de afgelopen tijd. Het aanbod is naar mijn weten verder toch niet veranderd,
dus ik zie jou punt niet. Dat is eigenlijk het enige wat ik er over wil zeggen.

Van den Berg

Misschien toch nog even Jilles, dit was je kans om de markt gerust te stellen. Ik denk dat je hem niet
genomen hebt.

197



Ik wou nog iets anders zeggen. Dat was het volgende. Jilles zegt van jongens, de basis is local loop
unbundeling dus is bitstroom voor consumenten niet nodig. Hiermee vertaal ik maar even simplistisch
wat je hebt gezegd. Volgens mij staan we op dit moment met een drie miljoen aansluitingen. Ik weet
niet precies hoe veel het er zijn, maar voor het eind van de reguleringsperiode komen er waarschijnlijk
nog eens anderhalf miljoen bij. Dat betekent dat, en ik schat de kans dat er van die anderhalf miljoen
de alternatieve aanbieders nog een deel van de markt kunnen pakken bijzonder klein in als er geen
gereguleerde bitstroom aanbod komt met achterwaartse integratiemogelijkheid (einde band).

(begin band) dan voor consumenten nog heel erg hard nodig om daarna te kunnen spreken van
bedrijven die verder zijn uitgerold dan het huidige maximum van 70%. Het is een timing issue.

Van de Beukel

Waar het om gaat bij die marktanalyse is dat je zeker kijkt naar die retailmarkt. Is daar nu een issue?
Ik vind dat jullie hem wel heel beperkt neerzetten door de kabelexploitanten helemaal buiten beeld te
houden. Ik bedoel, in heel Nederland zijn kabelexploitanten actief met breedband. Misschien niet
overal, maar in de meeste delen wel. Door dat dan helemaal buiten beschouwing te laten vind ik wel
een simplificatie van de realiteit. Ik denk als je dat wel zou doen, kabelexploitanten, KPN, DSL
operators, dan kom je natuurlijk toch tot een behoorlijk geméleerd beeld van aanbieders in Nederland.
Ik denk dat je daar toch niet om heen kan. Nu is Nederland behoorlijk uniek ten opzichte van andere
landen. Dat lijkt mij een feit wat goed is meegenomen in de analyse.

De Heer

Mag ik daar nog een vraag bij stellen? Als je er van uit gaat dat er zo een geméleerd aanbod is op de
retailmarkt en dat er concurrentie is op de wholesale markt voor bitstream voor consumenten, waarom
denkt KPN dan toch dat er in de zogenaamde B gebieden in dat wholesale aanbod dat daar een
hogere prijs voor gevraagd moet worden of kan worden? Is dat niet juist een teken dat er weinig
concurrentie is in die gebieden?

Van de Beukel

Dat heeft met de verdeling van de kosten etcetera te maken. |k denk dat je ook heel goed zou kunnen
praten om daar weer een andere sleutel voor te hanteren. Het heeft wel iets te maken met hoe je de
kosten etcetera verdeelt. Maar dat zou ook anders kunnen. Als je dat anders zou doen, dan zou je dat
denk ik voor elke contractspartij van het contract waar jij het over hebt moeten doen.

De Heer

Dus je geeft eigenlijk aan dat het min of meer toevallig is dat in gebieden waar geen wholesale
contracten met andere partijen te sluiten zijn de wholesale kosten van KPN hoger zijn? Het is gewoon
een verrekensleutel?

Van de Beukel

Ik ken de details van het contract onvoldoende, maar ik ken wel de hoofdlijnen. 1k ga er niet al te veel
over zeggen, maar ik denk niet dat je kan zeggen dat dat in ijzer is gegoten of hoe zeg je dat, in
marmer is gegoten ofzo. Daar kun je ongetwijfeld over discussiéren over hoe die verdeelsleutel is.

Voorzitter
Zijn er nog resterende vragen vanuit de zaal?
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Heinink

Ik heb twee vragen. De eerste is een beetje een theoretische vraag. Het antwoord is waarschijnlijk ook
makkelijk en waarschijnlijk kun je er ook makkelijk omheen, maar de penetratiegraad van de markt, is
dat nu per sé een teken van concurrentie of kan dat ook een teken zijn van squeeze of dumping
preditory pricing. Dat is de eerste vraag. De tweede vraag is toch nog even over die geografische
dimensie. Ik vond jullie beeld van die ontluikende concurrentie op vaste telefonie wel aardig, die
aandacht voor de geografische dimensie, maar ik zie hem hier bij breedband niet, terwijl dat volgens
mij toch over dezelfde bouwstenen gaat, namelijk ULL. Wat is met breedband jullie visie daarover?

Van de Beukel

Om even met die laatste te beginnen, ik zei toen bij vaste telefonie van goh, kijk nu eens in een paar
van die verzorgingsgebieden van UPC waar VOIP wordt aangeboden door UPC, daar gebeurt nogal
wat. Ik zei dat Opta niet heeft gekeken naar wat er in een paar van die gebieden in Nederland
gebeurd. Het verschil bij breedband is denk ik toch wel dat bij breedband op zich in Nederland in meer
gebieden wordt aangeboden dan voice over IP door anderen dan KPN. Dat lijkt mij wel een verschil.
Kabelexploitanten hebben een grotere breedband verspreiding dan een voice over IP verspreiding.
Dat lijkt me een verschil.

Jouw eerste vraag is wel interessant, maar ik weet niet of ik daar een antwoord op heb. Is een hoge
penetratie van een nieuwe markt een teken van allerlei concurrentieverstorende verdragingen? Ja, zo
is elk succes iets vervelends aan het worden natuurlijk. Ik zie in ieder geval wel dat niet alleen KPN

die breedbandmarkt heeft, ik denk niet dat er in die zin sprake is van een concurrentieverstoring. Als ik
kijk naar de juichende berichten van de Europese commissie altijd over de breedbandmarkt en hoe
Nederland dat doet, dan wordt dat volgens mij ook niet opgevat als iets wat niet goed zou zijn voor de
Nederlandse economie. Die hoge penetratie is juist iets positiefs voor Nederland. Laat ik me bij deze
eens een keer neerleggen bij de Europese Commissie.

Heinink
Even een hele korte opmerking in deze. Ik hoor Economische Zaken ook altijd hoog van de toren
blazen over het succes van breedband. Ik weet niet wat zij daar precies mee te maken hebben.

Voorzitter

Ik ga komen tot een afronding. Het is inmiddels 20 voor 5. Ik wil in ieder geval iedereen die hier
vanmiddag was en zeker ook iedereen die hier de hele dag is geweest bedanken voor zijn
uithoudingsvermogen. Ik zou in ieder geval de sprekers willen vragen of ze hun bijdrage ook nog via
e-mail aan ons zouden willen doen toekomen. Ik wil in ieder geval de sprekers ook hartelijk bedanken
voor hun bijdrage en alle andere mensen in de zaal voor hun bijdrage aan de discussie.

Misschien nog heel even kort het vervolg van het proces. U heeft nog tot en met 31 augustus om
bedenkingen in te brengen. Dan zullen wij kijken wat we daarmee gaan doen en wat dat nog voor
aanpassingen aan de ontwerpbesluiten zou moeten leiden. Het streven is om die eind oktober te
notificeren bij de commissie, zodat we dan voor het einde van het jaar tot finale besluitvorming kunnen
komen.
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Dan wens ik u voor de rest een fijne dat toe en een fijne thuisreis. Nog even een nabrander, Josee
van den Berg.

Van den Berg
Ik zou willen vragen om dat te doen.

Voorzitter

Is er behoefte om dat zo te doen, dat we even moeten vragen aan degenen die een presentatie
hebben gehouden of ze er bezwaar tegen hebben dat we de presentaties ook op onze website
zetten? Ik zou dan iedereen willen vragen dat ook aan te geven bij het toezenden van de presentaties.
Als daar dan geen bezwaren tegen zijn dan zullen we dat ook doen.

Van de Beukel
Ik ben geneigd om te zeggen het auteursrecht rust op onze presentatie, maar ik zal dat niet gebruiken.

*kk
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HETREFT: Faak NLA2MSNI31: WHOLESALE BREEDBANDTOEGANG IN NEDERLAND

Opmerkingen overeenkomstig Artikel 7(3) v-an Richtlijn 2002/21/EG

L PROCEDURE

Op 4 november 20405 registreerde de Commissie een kennisgeving van de Nederlandse
regelgevende instantie, Onafhankeliike Post en Telecommmmicatie Awgriteit [“OPTA™)
betreffende de wholesale brecdbandtoegangsmarkt in Nederland,

De pativnale consultatie? werd op 1 juli 2005 gepubliceerd en duurde één masnd. De deadline
voor de communautaire consultatie ender Artikel 7 van de Kaderrichtlijn is 5 december 2005,

Op 11 november 2005 verzonden de diensten van de Commissie een schriftelijke aanvraag
vpor verdere toelichiing nmanr OPTA, De pevraagde informatie werd verstrekt op 21
november 2003,

Overeenkomstig Artikel 7(3) van de Kaderrichtlijn kunnen nationale regelgevende instanties
(NEIs) en de Commissic de betokken NRI hun opmerkingen over de ontwerpmaatregel
meedelen,

i Richthim 20022 LEG wan het Euwrcpess Parlement en van de Rasd wan 7 maar 2000 meake een
pemesnschappelijk  regelgevingkader voor elekironische-commumicatie netwerken en -diepsten  {de
"Kaderrichilijn™y. PB L 108, 244 2002 p. 35.

i Cwereenkomatig Artikel 8 van de Kaderricheliin.

Cammmesion aurepdanre, 51049 Brovelise | Eurnpese Commissie §-1048 Brugasl . Belgiom, Teephone [32.2) 258 11 17,
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IL BESCHRLIVING VAN DE ONTWERPMAATREGELEN

De ter kennis  gebrachte ontwerpmaatregelen  betrefien de  wholesale
treedbandtoegangsmarkt (WET) in Wederland, Deze markt stemt oversen met markt 12
soals vermeld in de Aasnbeveling betreffende relevante markten die aan regelgeving ex ante
Jurmen werden onderworpen (“de Asnbeveling'.*

1.1, Feitelijke achrergrond

In Nederland, is de breedbandpenetratie één van de hoogste hinnen de EU, met 52% van de
Nederlandse huishoudens die hreedbandtoegang  hebben® Ongeveer 0% wan deze
nreedbandverbindingen worden verzorgd over Lahelnetwerken, Sumen genomen, bedekken
de diverse kabelnetwerken in Mederland 9% van alle huishoudens, d.w.z. cen groiere
dekking dan in de messe andere  lidstten, De  resterende fte  vean  de
hreedbandverbindingen worden verzorgd over D¥SL-infrastrectaur, die 97% wan alle
huishoudens dekt. De 60% breedbandverbindingen die over [JSL warden verzorgd, 15
verdeeld over vngeveer 4300 bresdhandverbindingen die doer KFN worden geleverd en
15% hreedbandverbindingen die door alternatieve, op LLU steumende, DSL-operatoref
worden geleverd. Sommige op LLU speunende DEL-operatoren Kummen individuesl, op
grond van de door OPTA gereguleerde woepang tot het panshaiimetwerk?, WBT verzorgen in
een gebied dat voor de prootsie operator ongeveer 0% van het grondgebied dekt en dat
&0 tat 70% van de bevolking cmval. Mietterin, is het netwerk van de altermatieve op LLU
steunends operatoren op dit ogenplik hoofdzakelijlk beperkt tot het dichtst bevolkte

westelijke deel van Nederland.

1.2, Marktdefinitie

Op wholesale nivean, maakt OPTA een onderscheid tussen de markt voor WBT met hoge
overhoekingsratio (1:20 en hoger) {WBT van hoge Fowaliteif) en de markt voor WBT mat
lage overboekingsratio (lager dan 1:20) (WBT vent lage kwaliteir).® Om dit onderscheid e
rechtvaardigen, verklaant OPTA dat 1} de meerderheid van de WBT met hoge kwaliteit
heofdzakelijk gebruikt wordt voor VPN dicnsien waarvoor het gebruik van WBT van lage
lowaliteit geen substituut is?: 2) slechts @en paar kopers bereid 7iin om de wezenlijk hogers
(1.3 1ot 4 keer) prijzen voor WRT van hoge kwaliteil te betalen; en 3) de asnbodsubstitutie
beperk: is aanzezien belangrijke installatickosten somden gedragen moeten wordcn daoor cen
operator die slechts WRT van lage kwalitzit sanbiedi, om WEBT van hoge kwaliteit te
kunnen aanbieden.

—_———

3 pmmbeveling van de Comunissie 200331 1VEG van 11 febouar] 2005 hemeifende relevime productens en
dienatemmarkien i de plekrronischoommuanicatiesector  die volpena de Richtlijn 2)22LEG van bel
Europees Parlement en de Faad van 7 menrt 2002 meake eon gempmachappelijk repelgevingsknder voor
electromiselueComaniiea e TweTIoen o0 dignsten aan regelgeving &x ants kunnet worden onderworpss, PR
L 114, §.5.2003, p. 45,

1 Onder de OECT) landen, was do groei vin de breedbandpenetratic net hoogst i Nederland en in Finland in
de eerate helit van 2003

3 Fie ketnisgeving e opmezkingen van de Comumissie m Tank T2 B0

& erboeking wordt gede finieerd als pewnoarborgde handbresdte sodeld door de maximum bandbreedie.
Als hijvoorpesld, sen gebruiker een 1024 kbivs verhinding hesft mes cen pyveposkingsTabie van 1,
heselent dit dat de gebrutker altzjd een PRinigum gewnarbargde snelheid heeft van 256 kbivs. WBT
prodictet van |ane kwaliteit makea meet dam ¥79% vt van de verkoop van breed androegans.

7 et antwoord van OFTA op het verzosk voar mformatie.
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de markt voor WBT van hoge bwaliteit, vindt OPTA dat WBT van hoge kwaliteit die over
DSL wordt verzorgd g2 afzonderlijke markt vomomnt van WHRT van hoge kwaliteit die over
keahel wordt verzorgd, dit emdat het techmisch niet mogelijk is om WBT van hope lowaliteit
over kabelnetwerken te verzOTEen-

OPTA vindt dat WBT van lage Lwaliteit die over DSL en over kabel wordt verzorgd tot
émzelfde markt behoort op basis van het volgende: 1) kabelnetwerken zijn aangepast en
kunnen nu technisch preedhandtoegang VEZOrZen voof Ongeveet ane4 van de huishoudens {in
tegenstelling ot 97% voor DSLY; 2) kabeloperatoren leversn een vorm van WBT aan
anafhankelijke derde partijen,® 3) een hypothetische monopolist van WEBT van lage kwaliteit
via DSL zou zijm prijs tem panzien ven ISPs met winstrevend kunnen verhoger. Een
dergelijle prijsverhoging Zou mosten worden doorgerekend aan de retail klanten omwille van
de lage winstmarges van I9Ps en zou daarom resulteren in scn verlies van marktaandee] op
het retail pivean als pevolg van imense retail concurrentic, Een verlies van marktaandeel op
het retail niveau zou ook leiden tat gen verlies van marktaandeel op het wholesale niveau (de
theorie van de indirecte prijsdruk).

De Wederlandse Mn-;ledir:ghg,sa'.:tmiteit (NWa) gaat akkoord met de conclusies var OPTA
met hetrekking tot de marktdefinitie van WBT van lage lewnliteit en WBT van hoge kwaliteil.

1.3, Becordeling van asnmerkelijle marktmacht “ANMT")

Marke voor WET van hoge kwaliteir

Op de markt voor WBI van hope kwaliteit, is (PTA voomnemens om KPN aan te wijzen als
heschikkend over AMM.

In 2004 had KEPN ec marktaandes] (permneten in lermed van breedbadverbindingen incluziet
captive sales) v gevolgd door BBNed ). Novaxess (] =n Versutcl - et
marktaandeel van KPN is de lagtdtc jarcn gegroeid en OPTA verwacht dat het marktaandzel
van KPN verder zal stijgen bij gebrek aan regelgeving in de markt voor WHBT van hopge

kewalitedt.

OPTA beween dat KP'N voordelen hesft 1 vergeliiking met andere orxdememingen dankz)
haar infraseructuur die 20 poed als het hele land dekt, OPTA is van mening dat het 2eer
belangrijk is voor cen ondememing om een hoge dekkingsgraad in deze markt t hebben,
gangezien dit TYpe WET in de vorm van data communicatiediensten aan eindgebrutkers wordt
geleverd e daarbi] verschillende locaties met elkaar mocten worden verbonden.

Die NMa stemt in met de conclusies van OFTA met betrekking tot de analyse van AMM op de
markt voor WBT van hoge kewaliteit.

Marks voor WBT van lage kwalitelr

Op de markt voor WHT van lage kwaliter, is OFTA i€t VOOTMEmENS 01 een Operalor aan te
wijzen als heschikkend over AMM.

8 RBijvoorbeeld, de Lakeloperator  EsSem leveri, WBT asn de ISP intrerwel  (hoswel peperkt 1ot
b i e e, e kabeloparuarsn Stichiing aAj Handerwijl en Habel woord leveren WHT asn ISP
Chelin en de kabelopemto: COgEe levert WHT asn ISPEHome,

3
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Op de markt voor WRT van lage kwaliteit. zoals die deor OPTA wordt gedefinicerd, heefl
KPN een marktaandeel van 44%° (gemeten in teTmen van bresdbandverbindingen inclusief
captive sales)!”. De grodisie kabeloperatoren UPC, Bssent, =it Casema beschikten in 2004
aver marktaandelen wasen [Jen JEs. De op LLU steunende operatoren!! (BBMed, Versatel
en Tizcali) hadden in 2004 mrkizendelen tussen Jenlipe. He marktaandee] van KPN is in de
lastste 4 jaar gestegen (van 394 in het begin van 2001} en, ondanks een kleine daling van I

in de laatste maanden, verwacht OPTA cen kleine vetboging veor de komende
regelgevingspericds (ot 48% in 2008).1%

OFTA is van mening dat de concurrerentiedrik van andere operatureil erop wijat dat er geen
AMM is op deze markt. COPTA merkt op dat de op LLU steunende operaioren, op basis van de
door OPTA gereguleerde toegang 1ot het asmsluitnetwerk, WBT funnen verzoigen in evn
gebled dat momenteel, voor de grootste alterpatieve Operalor, OMEcVEET 30% van het
prondgebied en 60% 10t 7% van de huishoudens omvat (dit percentage wordt verwachl
verder te zullen stjgen ot £5% in 2006)_ De groolste kaleloperator, UPC. verhoogt ook iin
dekkingsebied door bpiten Zijn clgen dekkingsgebied opthundelde toemang tot et
sansluimetwerk van KPN in te kopen ci sich daardoor gelifktijdig te basercn op TWee
wholesale inputs.’* OPTA verklaart ook dat nationale dekking geen verciste is om te kunhen
conewrreren op de retailmarkt, hoewel OPTA erkent dat schaalvoordelen enige rol spelen op
de markt wegens de hoge eraad aan vaste kosten.

OPTA beweert dat het door de copeurrerentiedrik in deze markt is dat KPN anlangs vijwillig
ic begonnen met WBT van lage towaliteit aan te bieden, in afwezigheid van om het even welke
AMM regelgeving in deze markt, De op LLU steunende operatoreit konden ook SHmeEn €S0
rmarkiaandeel van 15% bereiken sonder et bestaan van epige repelgeving ex ante in de WBT

markdt.

OPTA i3 ook van mering dat het vin wezenlijk belang is dat KPN — ondanks het ontbreken
van WBT regulering — geen AMM op de markt heeft waarvoor WRT van lage kwaliteit de
belangrijlste input is, namelijk de retailmark? voor breedbandtoegang tat het Intermet. 1

e NMa deelt de conclusies van OPTA met betrekking tot de analyse van AMM op de markt
voor WBT van lage kwaliteit,

R

—

9 Ziep. 101 van de Kemsgevisg {cdifer voor €32 2003}

10 Capiive sales vertegenwoordigen [life van de markt Op basis van verkoop 3an derde partien, zon het
macksnsndeal van In._l"‘]‘-]tn iin semgezien et slechrs onlangs is hegooned WET van Inge bwaliteit aan te
bizden, T dut geval zou BBNed het groctste marktnandee! hethen et JlFs. De kabelnperatoren Zouden
peramenlijk [l hevben e andere DSL leweranciss zouden Jpa hebben.

L1 op 11U steunende operalaral yumnen WELT verzorgen op baais van de geregaleerde ontbundelde loeEIng
pan kostern-zeorifmeerde prijzen ot hiet annslitnetwerk van KPN. Zip de pesultatets Vin OFTAs analyss
yan e markt vinm onftundelde toegnng tot inetalen fetten en sulmetten in Hederland en de oprmerkingsn
v de Commissie i zzak L2 AT B

12 De piternatieve operatoren Weaen ef in et kader van de gationale consulustie op dat zij reeds verwachien
dat hies markrazndee] via EPh 509 zal overtehrijden im 1 v 2006,

13 Boavendien combineren verscheidens {pes) 15P: op kabel aghaseerds en op DSL pebasserde WET van laze
fowalitett, vk hinmen petzelfde geoprafische gubied  Cmicikmet bimdt hifvocrbesld breedband futermet
bpegang aan via op kabel zebaserrde WHT van suhikabel en op DSL-gebaseerde WHT van Tisczli bimam
hetzeifde geografische geiied. Cp dezelfde manier combinsert [otroweb op D5 L-petmscend toegang vai
FFHN pp Yersatel met op \mhel-gebaseerde toegank van Essent binnen herzelfle geogiafisch pebied

14 EPN heefi een madmandes] van 449 i pemailmarks, geveigd door UPL =) en diverse klelners
opeEalnTEL.

4
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1.4, Reguleringsmaatregelen

In de markt voor WBT van lage ewaliteit is OPTA piet voommemens om aan KPM
reguleringsmaatregelen op te legren.

OPTA is voornemens om de volgende verplichtingen aan KPN op t2 lepgen in de markl voor
WBT van hoge kwaliteit:

a) Toggang: verplichting om in te gaan op elk redelijk toegangsverzock;

b) Non-discrimipatie: verlenen van breedbandtoegang onder gelijke voorwuarden en in pelijke
omstandigheden, en togpassing van pelijke woorwazrden aan deze die =ij verleent aan zichzelf
of verbonden ondememingen;

c} Referentieaanbod. publicatie van een referenticannbod  mnet  betrekking  tot
breedbandtoegang van hoge lowaliteit en actualisering van dit aanbod op een regelmatige
basis.

OPTA beweert dat de toegangs-, fransparantic- en niet-discriminatieverplichtingen  het
mogeljk mededingingsbeperkende gedrag op de markt voor WBT van hoge kwaliteit zal
tenictdoen en beschowwt het daarom niet noedzekelijk om prijscontrole op te leggen en/of het
voeren van een gescheiden boekhouding.

Het concurrentieproblesm van bovenmatige prijzen, bijvoarheeld, wordy velgens OPTA
voldoende opgevangen door de non diseriminatieverplichting, die KPN verplicht om dezelfde
voorwaarden aan derden toe te kennen als de voorwasrden die ze richzelf of verbonden

ondemnemingen verleent.

m. OPMERKINGEN

De Commissic heeft de kennisgeving en de verdere toelichtingen die door OPTA werden
verstrekt, onderzocht. De Commissie hecft goen bezwasr tegen QPTA’s voorstel om in dit
stadium geen regelgeving ex ante op te lepgen in de markt voor WBT van lage kwaliteit in
Mederland, Deze conchusie is gebaseerd op de specificke kenmerken vai de Nederlandse
marks, in het bijzonder de erg grote deldeing van LLU (die Ljkt te leiden tot een situatic
waarin, achier de hope markttoetredingsbelemmeringen. de markt van WBT van lage
kowaliteit neigt naar cen dandwerkelijke mededinging zelfs bij afwezigheid van regelpeving ex
ante in deze markt) alsook de ruime aanwezigheid van kabeloperatoren in de retail markt. De
Commissie heeft echter ernstige bedenkingen b OPTA’s definitie van de markt woor WHT
van lage kwaliteit en de analyse van AMM. Om deze bedenkingen te verduidelijken maakt de

Comenissie volgende opmerkingen:

[M1.1. Hetl opnemen van WET van lage kwaliteif over kahelmetwerken in de
definitie van de relevante productmarkt

I haar kemnisgeving is OPTA van oordee] dat de prijsdruk, die door de op kabel-gebaseerde
Ereedbanddiensten op het retnil-pivean wordt aitgeoefend, een voldpende sterke inviced heeft
op het wholesale-piveau om het opoemen Van kabel in de WBT smarkt te rechtvaardigen.

De benadering van OFTA waarbi) een wholesele-markt bepaald wordt op grond vap de
mededingingsvoorwaarden  in  de gversenstemmende  reteil-markt is in principe  niet
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tegenstrijdig met de methode dic m de Aambeveling en in de Richtlijnen van de Commissie
over markisnalyse en AMM is beschreven. !

Voor het definiéren van de relevante markt vertegenwoordigt vraagsubstitutie echier de meest
directe en efficiénts disciplinerende kracht voor de leveranciers van ecx bepaald product, m
het bijzonder met betrekking tot hun prijszetting. Fundamenteel, besiaat de oefening van de
markedefinitie erin om de daadwerkelijke alternatieve voorzieningsbronnen voor de klanten
van de ondememingen in kwestic te identificeren.’® OPTA levert geen bewijs van enige
directe vrazgsubstittie, en verklaart dat voor zover #ij weet er geen switching plaaisvindt op
het wholesale-niveau, noch tussen D3L-operatoren en kabeloperatoren, noch tissen DISL-
operatoren onderling. Dergelijke yraagsubstitutie zou op de veronderstelling rusten dat

toren die momenteel op DSL gebaseerde wholesale bitsream producten kopen
gemakkelijk naar cen bitstreampreduct dat over cen alternatief technologisch platform wordt
aangeboden, dw.z. een kahelnetwerk, zouden kunnen overschakelen in antwoord op een
prijsstijging van het op DSL gebaseerde sroduct. In de prakiijk, zou desgelijke overschakeling
kurmen  worden  beperkt  door  aanzienlijke omschakelingskosten,'”  Dergelijke
omschakelingskosten zouden door OPTA in annmerking moeten genomen zijn alvorens op
kabel gebagesrde bitstream producten in de relevante markt op 2 nemen.

Zelfs als men geen rekening zom houden met de omschakelingsmogelijkheden voor bestaande
wholegale klenten en men zich 2ou cotcentreren op de substituee thanrheid tussen beide
producten voor nigawkomers {die nog piet gekozen hebben, noch veor DSL, noch voar
kabelinfrastructuur), lijken er grenzes te zijn aan de substitueerbaarheid tussen beide
producten. De op kabel gebaseerde WBT producten in Mederland bieden cen veel beperktere
dekking dan het op DSL gebaseerde WRT product van KPN of, hijvoorbeeld, Versatel. ' Dit
lijkt de substitueerbaarheid vanmit het vraagperspectiel te beperken (WBT producten van
verschillende kabelleveranciers moeten combineren kan niet alleen de transactickosten
verhogen maar ook netwerk- en produetintegratickosten met #ich meehrenpen), Ondanks het
fait dat dit product, volgens OPTA, sl vepscheidene jaren beschikbaar s, vere enwoordigen
ISPs die als derde partij toegang tot ccn kibelnerwerk hebben vandang ﬂechtf.% van de

retail-markt, 1

Verder dient opgemerkt dat  zelfs indien voor mnieuwkomers enige grasd van
ubstitueerbaarbiid tussen heide producten zou bestaan, dit bestaande klanten van KPN niet

15 Richtenceren vin de Commissie inzake markiinalyse en de beoordelmg van asnmerkelifke markmtach
onder et gemeenschappels repelgevingshader voor wleconischerommumicatienstwerkan £o sdiensten, PE C
165 11.7.2002, p. 6. Tt werd ook bevestipd door de Commissie in haar opmeskingen in zaak
LR 2MEN032-34,

16 Bekendmaking van de Conmissic inzake de bepaling van de relevante mark: voor het gemeenscheppelijis
mededingingsrecht, PB € 372, 8.12 19, p. 5-13%,

17 Cm cen hestzand klontenbestand over e kevelen van op DSL mebasesrde toegang naar op kebel gebasesrde
1egany, zou de [SF waarschiinkik de daaraan voor de cindgebruiker verbonden kosten zoals de myestering
in een Tiewwe moden: moeten subsidiEren. Howendisn 200 hil kosten hebben verbonden axn bied leveren vam
techmische biistand san cindgebruikers opdat iy onden oveErsmppen vim de ene technologie nasr de andere

1% get nerwerk van KPN ks nativnaal en debt 572 van e koiskobdens, et DSL netwerk van Versare] deldt

+ van het grondgebied enfPs van de huishoudens URC hesit hot prootste kabelnetwerk dar[liF4 van
bet grodgebied en [P van de huishouders dekt. UPC verleegt devden geen toagang tot zijn
iabelnerwerk, Murlkabel schijnt de grootste kabelopesator b= #ijn die derden toegang bwedt Hat netwerk
vam Multikabel dekt e van het grondgebied en e van de buishoudens (ze pagina 55-56 van de
kesmispeving].

19 Ter vergelijking: [5Fs die ls derde partd] toegang hebien o1 bhned’s WET product op basis van DS
H.rcn:gunw-:umdigver.-’:h en 15Ps die gebraik maken van KPN'S WBT product d=t cerder dit Jaar in ds
markt geplaatst werd vermegenwaardigen momentz=l[JI.

i
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ol heschertnen. gangerien KPN tussen micnwkomers en hestaande klanten Kan discrimineren
in hear prijzen. KPN kan zeer goed haar WBT competitief prijzen om nietwe klanten aan i
wekken, en tegelijk haar prijs voot pestaande klanten, zodra deze klanten wegens de hoge
omachakelingskosten aan KPN gebonden zijn. verhogen.

Ouok vannit sanbodszijde is de suhstitueerbaarheid beperkt gangezien een kabeloperator niet
gemakielijk kan sverschakelen nagr het leveren varn of DSL gehaseerde WBT en wice versr.

Mogelijk omdat 7] zich bewust is vem dese beperkingen petreffende  de  directe
substitueerpaarheid, basestt OPTA haar beshut dat e één enkele whaolesale-markt zou Zijn
voor op DSL en op kabel gebnseerde bitsiream producten. op €&n veronderstelde indirecte
prijsdruk die zou voortvloeien uit de suhsrinieerbaatheid tassen kabel en DSL op retailnivest.
De Commissic is van mening dat een dergelijke indirecte congurrentisdruk niet in acht had
moeten genomen worden bij het definiéyen van de televante marks Opdat de theorie van
indirecte prijadruk bovendien hoe dan ook kan worden toegepast, zou moctell worden
annpetoond dat i) 15Fs e<n dergelijke prijsstiging op wholesale niveau niet zelf te lasten
zouden nemen maar gedwongen Zouden 2ijn om de prijzen op cetail-niveau to verhogen,?® en
dat iy zelfs in het geval de I5Ps de prijsverhoging —ouden doomrekenen, alle of de reeste
ilanten van die I1SPs die gedwongen zijn om hun prijzen & vethogen, zouden sverschakelen
naar retail kabeloperatoren €n niet, l:l:lj".-'i:lurhﬁrlli, naar de retail arm van de WBT leverancier,
in het bijzonder wanneer deze Zijn #igen retail-prijzen met verhoogt. Dit 15 0iet pangetoond
door OPTA. OFTA had, bijvoorbeeld, rekeming moeten houden met de yraagelasticiteit om
het arpument van de indirecte prijsdruk die uit de yraagsubstitatie op retail-nivean voorkomt
t onderbouwen. In dat opzicht 1s het ook opmerkelijk dat KN verschillende tarieven tocpast
voor @ijn WBT product in de #ogenaamde A-Zones e Bozones ! ondanks bet feit dat
kahcloperatoren aanwezig zijn in beide zones €0 de retailprijzen cenvormig ziin door hecl het

land.

Om de hierboven vermelde redenern, heeft de Commissie ernstige bedenkingen aver de vraag
of de WBT van lage lowaliteit die over de kahel en over DSL worden verzorpd, éénzelfde

markt vormen. =

[M.2. Het niet vaststellen van AMM op de mark? snals die door OPTA wordt
gedefinieerd

7elfs als men de brede markidefinitic van OPTA zou aanvaarden, d.w.z. met inbegnip von op
kabel gebaseerde WET in de relevante markt, heeft de Comunissie emstige bedenkingen hij
OPTA’s beshuit dat KPN geen AMM zou hebben. Op een dergelijke breed gedafinieerde
rnarkt, zou het marktaandee] van KPN 44% bedragen. KPN's marktaandeel 15 sterk gestegen
iny de Joop van de afgelopen vier jaar (komende vop 3% in januar 2001} Ock al Yijkt het
marktaandeel van KPN voor op DSL en op kabel pebasesrde hresdbandverbindingen in de
voorbije vijf maanden met i rocentpunien te zijn gedaald, toch verwacht OPTA dat het
markiasmdeel van KFN zal grogien tot 8% In 2008; volgens de altematicye operatoren zou

P

30 i werkelijkheid, Ljke het cat [5Ps die rerail bresdband HItemes eoppectss aanbaden op grond v het
agemtuurmesdsl van KPN, EPN's prijsverhogingsn niet doorrekendsn in has potabl prijzen [ACT
opmerkingen i de patignale consuiracie]. Paarmaast geefl OFTA azit o hagr anpwoord op de aanvTaaz
voos verdue toelichring dar de bruto marges VI 12Ps russen @il and s chommelea.

21 woor $12/256 and 10247572 Mbit Pbitstream bedraagt het prijgwerschil mesr don e

1 [pdien de rmarks gedefinieerd wards als enkel hestaande uit DSL, 204 KEN's marktaandest 757 bedragen

T
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et marktaandees] van KN 50% in Q1 2006 oversclrijden. Het marktaandesl van de groatste
concurrent van KPN (UPC) is wezenlijk laget, mnd"/n.ﬂ

Bijkomende elementen lijken in de richtimg e WwiiZen dat KPN AMM heeft, OPTA erkent
bijvoorbeeld dat KPN een infrastuctour controlesrt die niet gemakkeliik kan weorden
gedupliceerd. Alternaticve operatoretl investeren in alternatieve infrasmcnir, Mmadt KPN is
de enipe operator die nationale dekking heeft verzekerd. L copewrerende DSL-operatoren
hebben vandasg mximaal g van de investeringen pedaan oM nationale dekking te
verzekeren (), hoewel deze mmvesteringen hen teeds toelatem o £0-70% wvan
Nederlandse huishoudens 2 hedienen. De concurrerende kabeloperatoren hebben maximaal

v, van de investeringen gedaan om nationale dekking t& verzekeren ) en bereiken
maximaal JJPe van de Wederlandse huishoudens.

OPTA erkent ook dat KPN schaalvoordelen eo yreedtevoordelen heeft, die verband houden
met het hoge miveau aan vasie kosten en de brede productpertefeuille van KPN, die haar
toelagt om de vaste kosten over diverse retail-producten & verdelen. OPTA wijst erop dat
dere schaal- en breedie voordelen met de djd mmnen wernminderen {vooral rekening houdend
mict het feit dat aon slemnatieve operatoren aholesale input — foegang 108 het sanshirmerwerk

wordt verleend gan kostengeorientesrde prijzen), masr gerien het feit dat het retail
parkranndesl van PN verwacht wordt werder Te stijgen op de yetail Internet megangsmaxkt
en zeer hoog Blijft op cen anptal nabarige markien (zoals retail markten voor vasts telefonie}
ia het onzeker dat deze voordelen zullen verdwiinen tijdens de periode van deze marktanalyse.

OPTA erkent ook dat de markitoetredingsbelemmenngen voor de WBT markt hoog zijn,
aar wijst erop dat dit alternatieve operaiomen niet heeft verhinderd om op deze mark! actief
te worden en een wezenkijk markiaandeel te verovers {samen 15% opde markt met
inbegrip van de kabel; samen a5t yoor enkel op DSL-gebeseerde Wi De Comraissie
wijst erop dat de marktpositie VR EKFN moet wordsn beoordesld ten opzichte vai de positie
van elk van zijn cndividueel penomen concurreaten hovendien, shuit de qanwezgheid van

altemalieye operatoren op de markt niet uit dat maukﬂmﬂtdhlf:ﬁheimumunngm hoog ).

O de hierhoven vermelde redenen, heeft de Commissie ernstige bedenkingen over de VI8
of KPN geen AMM heeft in de markt voor WHET van lage kwaliteit.

[i1.3. Het niet opleggen vai regelgeving ex ante in de markt voor WET van lage
lewaliteit

Rekening houdend met de hijzonders eigenschappen van de Nederlandse marks (d.w 2. hoge
hrecdbandpenetratie; DOZE penctratie Vil kabelinfrastuctiur; hoge peneiralie van alternaticve
op LLU-stewnende DSL opetatored in afwezigheid vamn regulering van WBT van lage
waliteit¥; competitieve cetail breedbandmarkt) gezamenlijk heschouwd, betwist de
Commissie et voorstel van OFTA piet om 10 dit stadinm peen regelgeving ex ante op te
lepgen in de WHT markt van lage kewaliteit in Nederland. Op basis van de informatie die door
OFT A werd verstrakt, lijkt bet dat achter de hope mn:kﬂn:tredingsht:lcmnwinge::, de tniarkl
voor wholesale soegang fot o DSL gebascerde bilstream refgl naar een daadwerkelijke
mededinging (in de zin van de drie criteriatest die in de Aanbeveling wordi peschrevenh®
zelfs in afwezigheid van regulering van WRT van lage kwaliteit, In het bijzonder stelt het feit
dat LLU reeds uitgerold 13 in Wederland met 220 dekking van tot T0P5 van de hevolkang, die
0 UpCs markiaandee] i3 anncienlik pedazld de Laatste wier joar gn Blijft verder dalen
% Bijvoorbezid, ¥F grond vas levernget, ad derde partijen, $o0 pENed in de markl vear Wi van lape
\waliteit et groatee markiaandeel ebben met [
2% yerweping ¥ tot 16 van de Aanbeveling.
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verwacht wordt te stjgen 1ot 8504 in 2004, alternaticve op<ratoret in staat om een wholesale
op DSL gebascerd hitsream product te leveren in concurrentie met KFN. Bovendien,
vermindert de concurrentie Wssen kabeloperatoren en cp [}SL.-gebaseerde operatoren op de
vetail Intemnet toegangsmaukt verder de nondzaak van regelgeving ex ante in de WET markd
van lage kwaliteit in het specifieke geval van Nederland.

Aangezen de hovengenoemde analyse steuni op &0 waarschijolijke marktendens tijdens de
periode van de markanalyse, verzoekt de Commissie OPTA desalnietiemin o2 de
marlsontwikkelinget rorgvuldig te monitoren, €0 om een nieuwe marktanalyse Wit 1o VOEIEN
en de resultaten hiervan mee e delen bipmen één jaar na de datum van deze brief. Bij het
monitoren van de marktontwikkelingen, ZoU OPTA pauwkeurig moeten onderzoeken of KPMN
riin markmmacht op de markt van WBT van lage kwaliteit nist als hefboom gebruikt in
siroomafweaartse markten wans Zij evencens aanwezig 15 (in het bijzonder in de retail [ntemet
toegangsmarkt efl de retail markien voor Vaste 5p{mklelettrnje} hijvoorbeeld door te Wi gaTED
am WBT van lage kwaliteit te jeveren in antwoord op cef redelijk verzoek, door WRT van
lage kwaliteit te leveren onder discriminerende VOODW en (bijvoorbeeld, door de levering
van WRBT van lage kwalitei! voorwaardelijk to maken asn &en toezegeing van de koper om
iet te investeren in LLER) of door de prijs van WBT van lage kwaliteit te vernoge. OFTA
sou ook moeten controleren of KPM geen mededingingsbeperkende gedragingen mnals
roofprjzen of price squeezes toepast om haar positie aop de WET markt van lage kwaliteit i
beschermen, in het bijzonder in die gebieden waar LLU gerealiseerd is.

CPTA zou ook moeten overwegen om, op bacis van de vaststelling van AMM in de markt
voor ontbundelde tocgang ot de metalen petten, KFPN & verplichten e£n pescheiden
haekhouding te voeren die ook de levering van WET van lage Jowaliteit omvat, met als doel
het  bovengenoemde toezicht en de  toepassing  van Je copcurentiewstgeving 1€
vmgu;mkk{:hjkm}ﬁ e

11,4, Het piet opleggen van £€n geschieiden boekhouding in de WBT markl van hoge
kwaliteit

De Commissie nodigt OFTA uit om aan KPN een verplichting tot het voercn varn gen
pescheiden hoekhouding op te leggen in de WHT markt van hoge kowaliteit om de naleving
van  de met-discriminaticverplichting  van KPN fe kunnen controleren. Dergelijke
verplichting zou ervoor moetenn  zorgen dat de wholesale prijzen en de interne
verrekeningsprijzen v KN voer WRT van hoge kwaliteit mchtbaar warden.

Crvereenkomstig Astikel 7(3) van de Kaderrichtlijn, moet OFTA sovee] mogelijk rekening
hopden met opmerkingen van andere MRIs en van de Commissie en kan de piteindelijke
ontwerpmaatrege] goedkeuren, €1, in voorkomend peval, aan de Conmnissic meedelen.

M Oyerweging & van de s anbevelng vat de Commissie 2004/60%/EC van 19 september 005 inezke
schelding van baeihondingsn  <n kostonberekeningseyE1EmEn onder  het regeipevingsiader  VooT
electrotiscie communicitie; *Wanneer &1 sangemelde exploiant = AMM o dén af mect markEen 60
verplichfing tot seheiding v boskhedingen wordt opzelegd. kan dexe verplichung zich vok witstrekhen
tat muarkten waarop dews exploitant ge=n AWM heeft, bijvoorbeeld om Je simenliang ven de gegevens 12
WL e

11 Zie deopmerkingen van 42 Commissie in Zaak NL2045/0280.

210



Het standpunt van de Commissie betreft onderhavige kennisgeving onverminderd de
standpunten die zij zou kunnen aannemen ten aanzien van andere ter kennis gebrachte
ontwerpmaatregelen,

Overeenkomstig Punt 12 van de Aanbeveling 2003/561/EG, zal de Commissie dit document
op haar website bekendmaken.2® De Commissie beschouwt de informatie hierin vermeldt als
niet vertrouwelijk, U wordt verzocht de Commissie binnen 3 werkdagen volgend op ontvangst
van onderhavig document te informeren? indien u van mening bemt dat dit document, in
overeenstemming met communautaire en nationale voorschrifien over zakengeheimen en
vertrouwelijkheid, vertrouwelijke informatie bevat die u bij publicatie niet vermeld wenst te
zien. Dergelijke aanvraag dient u te motiveren,

Hoogachtend,
Voor de Commissie,

Meelie Kroes
Lid van de Commissie

2% Aanbeveling van de Commissie 2003/56 1/EG van 23 juli 2003 betreffende kennisgevingen, termijnen en
raadplegingen als bedoeld in Artikel T van de Kaderrichtlijn 2002/21/EG, OF L 190, 30,7.2003, p. 13,
M Uw aanvraag moel verstuurd worden per e-mgil noar INFSO-COMP-ARTICLE7@eec.eu.int, of per
fax: +32.2.298.87.82.
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