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Voorwoord

Een visie wordt voortdurend aangescherpt en verbeterd.
Vanwege technologische ontwikkelingen, onderzoek,
nieuwe regelgeving en marktcijfers bijvoorbeeld. Zo ook
die van OPTA. Onze Visie 2007 is als basis genomen
voor deze Visie. Visie 2008 is in die zin een vervolg: wat
is er veranderd ten opzichte van 20077 Een belangrijke
verandering is onze Visie op de postmarkt. OPTA heeft
zich klaargemaakt voor het toezicht op de komende
liberalisering van de postmarkt. Daarom begint de Visie

2008 met onze vooruitblik op deze markt.

Nog steeds beslaat het toezicht op de elektronische
communicatiemarkten het grootste deel van het werk
van OPTA. In de Visie 2008 beschrijft OPTA wat zij ver-
anderd ziet op deze markten en wat dit betekent voor het
toezicht. De ontwikkeling van convergentie zorgt ervoor
dat grenzen tussen traditionele communicatienetwerken
vervagen. Hierdoor raken de verschillende sectoren en
markten in het communicatielandschap nauwer met el-
kaar verweven. OPTA, als sectorspecifieke toezichthou-

der op deze markten, werkt daarom steeds meer samen
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Voorwoord

met andere toezichthouders zoals het Agentschap Te-
lecom, het Commissariaat voor de Media en de Consu-
mentenautoriteit. Om samen voor concurrentie en ver-
trouwen in deze sector te zorgen, zodat de consument

er baat bij heeft.

Evenals het afgelopen jaar hebben betrokkenen hun
input kunnen geven voor onze visie. Omdat OPTA niet
boven de markt maar mét de markt wil kijken hoe de
concurrentie zich ontwikkelt. Tot mijn genoegen hebben
dit jaar dubbel zoveel partijen van deze mogelijkheid ge-
bruik gemaakt. Met bekrachtiging, aanvulling of het ter
discussie stellen van (delen van) onze Visie. Waardoor

wij onze Visie hebben kunnen verbeteren.

De Visie wordt afgesloten met de topprioriteiten voor
2008. Zodat u direct ziet waar OPTA het komende jaar
haar energie in gaat steken. Een lange termijn visie is
immers de leidraad voor het nemen van overzichtelijke
stappen in het heden. Door OPTA, (markt)partijen en de
overheid. ©

Mr C.A. Fonteijn

Collegevoorzitter

OPTA Visie 2008
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Leeswijzer

Deze Visie weerspiegelt OPTA’s zienswijze op de be-
langrijkste trends en concurrentieontwikkelingen binnen
de communicatiesector. De Visie is opgebouwd uit drie
onderdelen: post, elektronische communicatie en het
toezicht van OPTA. De Visie wordt afgesloten met de
topprioriteiten voor 2008.

Onze missie en de daaraan gekoppelde strategische
thema’s is de leidraad voor de Visie. De Visie vormt de
basis voor de begroting over 2008. Hierin is een nadere
uitwerking van de topprioriteiten en beleidsvoornemens
opgenomen. De begroting beschrijft aan de hand van
een aantal vastomlijnde operationele taken welke activi-
teiten OPTA in dat jaar gaat uitvoeren. De begroting voor

2008 vindt u terug op onze website.

OPTA hecht veel waarde aan de input van betrokkenen
en heeft daarom de Visie 2008 deze zomer geconsul-
teerd. Sommige reacties zijn meegenomen in deze Vi-
sie, andere reacties hebben geleid tot een gesprek met

de betrokken partij en weer andere reacties zijn als zin-
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volle feedback meegenomen in onze werkzaamheden,
bijvoorbeeld in de marktanalyses. De reacties op de con-
sultatie van deze Visie zijn gebundeld in een Nota van
bevindingen, die te vinden is op onze website. Op onze
website vindt u ook een verklaring van veel gebruikte
termen en afkortingen onder ‘Woordenboek’.

Verschijningsdata publicaties 2008:
» Publicatie Jaarverslag en marktmonitor 2007:
mei 2008.
= Consultatie Visie 2009: zomer 2008.
» Publicatie Visie en begroting 2009: december 2008.

Alle publicaties zijn kosteloos aan te vragen bij OPTA
(info@opta.nl) en na verschijning te vinden op onze

website www.opta.nl.

Disclaimer

Aan de inhoud van dit drukwerk kunnen geen rechten
worden ontleend. Publicatie is onder voorbehoud van
druk- en typefouten. ©

OPTA Visie 2008
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Introductie

Visie 2008 biedt een blik in de toekomst van de markten
voor elektronische communicatie en post. Voor OPTA,
die als toezichthouder vooéraf ingrijpt in deze mark-
ten om concurrentie te bevorderen, is een gedegen
langetermijnvisie noodzakelijk om effectief haar werk
te kunnen doen. En om ervoor te kunnen zorgen dat con-
sumenten maximaal profiteren van deze concurrentie. In
de Visie 2007 heeft OPTA al uitgebreid beschreven wat
haar zienswijze is op de belangrijkste trends en concur-
rentieontwikkelingen binnen de communicatiesector.
Deze meerjarenvisie geldt als basis voor de Visie 2008.
Omdat een visie continu ontwikkelt. In de Visie 2008
beschrijft OPTA de belangrijkste veranderingen ten op-
zichte van de vorige visie, nieuwe inzichten en concrete
trends. In de Visie 2007 is reeds uitgebreid stilgestaan
bij de kaders, taken, missie en strategische thema’s van

OPTA. Hieronder volgt een beknopte samenvatting.

Kaders

OPTA is een zelfstandig bestuursorgaan (ZBO) en voert
wetten en regels uit die door de wetgever zijn vastgelegd
in de Telecommunicatiewet, de Postwet en alle bijbeho-
rende Europese en lagere regelgeving. Deze kaders be-
palen dat OPTA een drietal doelen kent: het bevorderen
van concurrentie met tot gevolg lagere prijzen en meer
keuze voor eindgebruikers, het beschermen van consu-
menten en bijdragen aan de ontwikkeling van de interne
Europese markt. De politieke verantwoordelijkheid voor
OPTA ligt bij de minister van Economische Zaken. OPTA
neemt onafhankelijk beslissingen, dat wil zeggen zonder
invioed van politieke belangen of individuele onderne-
mingsbelangen. De minister kan algemene aanwijzingen
(beleidsregels) geven, maar niet ingrijpen in individuele
dossiers.

Taken

De taken van OPTA zijn onder te verdelen in drie hoofd-
groepen. Ten eerste heeft OPTA een taak bij concurren-
tieregulering. Hieronder vallen verantwoordelijkheden
op het gebied van marktanalyses, zoals de bepaling van

partijen met aanmerkelijke marktmacht en het eventueel

« terug naar inhoudsopgave

Introductie

opleggen van verplichtingen aan dergelijke partijen om
concurrentiebeperkend gedrag te voorkomen. Ook val-
len hieronder taken op het gebied van communicatie-
mogelijkheden van eindgebruikers onderling en bereik-
baarheid van diensten (interoperabiliteit). Ten tweede
heeft OPTA als taak om consumenten te beschermen,
bijvoorbeeld door bevordering van de mogelijkheden tot

“OPTA ontwikkelt continu haar visie.”

overstap, de vergroting van de transparantie en de be-
scherming van de privacy, en door op te treden tegen
spam en malware om internetveiligheid te vergroten.
Tot slot schept OPTA randvoorwaarden op communica-
tiemarkten, bijvoorbeeld door het beheer van nummer-
plannen en de registratie van marktpartijen, waaronder

zogenaamde Trusted Third Parties (TTP’s).

Missie en strategische thema’s
In de Visie 2007 heeft OPTA haar hernieuwde missie
gepresenteerd: OPTA zorgt voor concurrentie en ver-
trouwen in de communicatiesector in het belang van de
consument. Het motto daarbij is ‘soepel waar het kan,
streng waar het moet’ (het proportionaliteitsbeginsel).
OPTA richt zich waar mogelijk op deregulering en stelt
maatwerk en versoepeling voorop. Ook heeft OPTA stra-
tegische thema’s benoemd die leidend zijn bij de bepa-
ling van de aandachtsgebieden voor de komende jaren.
Deze strategische thema'’s zijn:
1. Een dynamische en concurrerende communicatie-
sector met ruimte voor innovaties en investeringen.
2. Goed geinformeerde gebruikers, die beschermd
zijn tegen onoorbare gedragingen en economisch
machtsmisbruik in de communicatiesector.
3. Een efficiénte toezichthouder met openheid over haar

maatschappelijke rol en de wijze van opereren. O

OPTA Visie 2008
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1. Post

De Nederlandse postmarkt is in beweging. De belang-
rijkste motor achter de dynamiek in de postmarkt, naast
de invloed van elektronische communicatie, is de voort-
schrijdende liberalisering in Europa. In onze Visie 2007
was de wettelijke context waarin markt- en concurrentie-
ontwikkelingen kunnen plaatsvinden nog in wording. Op
basis van de Postwet die op dit moment ter behandeling
in de Eerste Kamer ligt, heeft OPTA haar visie op de

postmarkt verder ontwikkeld.

1.1 Liberalisering

In Nederland is de volledige opening van de postmarkt
per 1 januari 2008 een belangrijk moment voor de ont-
wikkeling van de concurrentie’. Dan vervalt het wettelijk
monopolie van TNT op de bezorging van brieven tot vijf-
tig gram, en kunnen postbedrijven ook op dit segment
met elkaar gaan concurreren. Met lagere prijzen en meer
keuzemogelijkheden voor consumenten en zakelijke ge-
bruikers tot gevolg. De postmarkt in Europa wordt pas
in 2011 volledig opengesteld. In uitzonderlijke gevallen
kan een aantal lidstaten de voorgeschreven liberalise-
ring uitstellen tot 2013. Hierbij tekenen zich de verschil-
len tussen de nationale postaanbieders in de Europese
landen af. Enerzijds zijn er nationale postaanbieders die
klaar zijn voor volledige liberalisering, anderzijds zijn er
aanbieders die hiervoor nog niet klaar zijn en in som-
mige gevallen moeite hebben om de universele dienst
kostendekkend aan te bieden. De liberalisering heeft ge-
volgen voor de concurrentie op Europees, nationaal en

lokaal niveau.

1.1.1 Concurrentie op Europees niveau

Als zowel in Nederland en Duitsland in 2008 de volledige
liberalisering een feit is, dan wordt vanaf dit moment de
concurrentieslag in Europa intensiever door de steeds
sterker internationaal opererende bedrijven zoals TNT,

Deutsche Post en in mindere mate de Britse Royal Mail

Post

en de Zweedse Posten. Nederland, Duitsland en het Ver-
enigd Koninkrijk (VK) zijn sleutelmarkten aangezien het
postvolume van deze landen tezamen de helft van de
Europese postmarkt vormt. Het VK is reeds per 1 januari
2006 volledig geliberaliseerd.

TNT is een internationaal opererend postbedrijf dat zo-
wel in het VK en Duitsland als in Azié actief is op het
gebied van post en express post. Concurrent Deutsche
Post is actief op de postmarkten in het VK en Neder-
land via Selekt Mail Nederland? (hierna: Selekt Mail).
Royal Mail heeft zich teruggetrokken uit de Nederlandse
en Duitse postmarkt omdat zij bezig is met een profes-
sionalisering en efficiéntieslag om haar positie op de

thuismarkt te kunnen behouden. TNT en Deutsche Post

“Liberalisering van de postmarkt

leidt tot lagere prijzen en meer keuze
voor de consument.”

hebben dezelfde marktstrategie bij het veroveren van de
internationale markten: eigen netwerken opbouwen en
zonodig marktpartijen overnemen om met het volume
van de overgenomen klantenbasis hun opgebouwde
netwerk te vullen. Het kapitaal dat hiervoor nodig is
wordt mede opgebouwd door de sterke marktpositie op
de thuismarkt in post. Verhevigde concurrentie op Euro-
pees niveau zorgt op die manier voor concurrentiedruk

op nationaal niveau.

1.1.2 Concurrentie op nationaal niveau

In Nederland opereren drie spelers met een landelijk
dekkend netwerk voor de bezorging van geadresseerde
post: TNT, Sandd en Selektmail. Hiervan is alleen het
netwerk van TNT, de dominante partij op de Neder-
landse postmarkt, in staat om post binnen 24 uur te be-

zorgen. De verwachting is dat de concurrentiestrijd zich

' Er geldt een zogenoemde noodremprocedure, waardoor het mogelijk is dat, indien Duitsland niet per 1 januari 2008 liberaliseert, de liberalisering

in Nederland later van kracht wordt.

2 Selekt Mail Nederland is een joint venture van Wegener en Deutsche Post.
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dankzij de liberalisering zal intensiveren door een toe-
nemende prijsdruk, mede ingegeven door (gebundelde)
inkoopkracht van grootzakelijke klanten. Ondanks ver-
schuivingen in de vraag verwacht OPTA dat het totale
postvolume op korte termijn stabiel blijft. De mate waarin

“Post wordt steeds vaker vervangen door
elektronische communicatie.”

partijen in staat zijn om hun netwerk met postvolume
te vullen of hun kostenstructuur aan te passen en de
mate van kapitaalkracht om een prijsconcurrentie vol
te houden is beslissend in de strijd om marktaandeel.
Deze prijsconcurrentie is in het zakelijke marktsegment
reeds in gang gezet. TNT heeft met het netwerk van
haar dochter VSP?® eind 2006 uitgebreid en een nieuwe
dienst geintroduceerd waarmee niet-tijdkritische ge-
adresseerde post met een langere bezorgtijd tegen een
laag tarief wordt bezorgd. Als reactie hierop heeft Selekt
Mail een vergelijkbare goedkopere dienst in de markt
gezet. OPTA verwacht door de liberalisering mogelijke
toetreding van nieuwe spelers. Gezien de omvang van
de Nederlandse postmarkt en het gegeven dat er reeds
drie spelers zijn met een landelijk netwerk voor geadres-
seerde post, verwacht OPTA dat deze nieuwe toetreders
zich voornamelijk op specifieke of lokale dienstverlening

gaan toeleggen.

1.1.3 Concurrentie op lokaal niveau

Ook lokale aanbieders (streekpost) kunnen profiteren
van de liberalisering. Door het wegvallen van het brie-
venmonopolie van TNT kunnen lokale aanbieders ver-
zenders van kleinere partijen post bedienen binnen een
beperkte regio. Dit zijn dan klanten op de lokale markt
zoals het midden- en kleinbedrijf, verenigingen, scholen,

ziekenhuizen en lokale professionals (notarissen, artsen
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e.d.). Dit volume bedraagt 20%* van de markt voor ge-
adresseerde postzendingen en vormt hiermee een aan-
zienlijk marktsegment. Landelijke postbezorging door
samenwerking van lokale initiatieven is onwaarschijnlijk
omdat het moeilijk is voor deze lokale marktpartijen om
ten opzichte van de huidige landelijke marktspelers een
concurrerend aanbod te doen. Door de kleinschaligheid,
flexibiliteit en kennis van de lokale markt kunnen derge-
lijke kleine marktspelers voorzien in een behoefte aan
lokale postbezorging tegen een redelijk laag tarief met

een beperkte overkomstduur (1-2 dagen).

1.2 Marktontwikkelingen

Naast de komende liberalisering hebben de verdergaan-
de mogelijkheden van en vertrouwen in elektronische
communicatie invloed op de postmarkt. Niet alleen voor
het aanbod aan producten en diensten maar ook in de
concurrentieverhoudingen. OPTA signaleert twee ont-
wikkelingen op de postmarkt:

¢ Invloed van elektronische communicatie

» Verdergaande productdifferentiatie

Invloed van elektronische
communicatie

1.2.1

Consumenten gebruiken steeds vaker sms en e-mail
voor persoonlijke berichtjes in plaats van een kaartje of
brief. De mate en snelheid waarin substitutie door elek-
tronische communicatie plaatsvindt hangt mede af van
de mate waarin de traditionele post kan inspelen op de
wensen van de klant betreffende diversiteit en flexibili-
teit van diensten tegen een redelijke prijs. Door toename
en gewenning aan communicatie via internet (internet-
bankieren, elektronische belastingaangifte, communi-
catie met de overheid via DigiD) zal de elektronische
substitutie van post de komende jaren in toenemende
mate plaatsvinden. Factoren die deze vervanging bein-

vloeden, zijn het vertrouwen van gebruikers in veilige en

3 Netwerk VSP is een 100% dochtermaatschappij van TNT. Dit is een netwerk van meer van 20.000 bezorgers (ten tijde van eind 2006) waarmee

ongeadresseerde post wordt bezorgd.

4 Gebaseerd op inschatting van EIM in het rapport ‘De postmarkt in 2007: transitie naar een geliberaliseerde markt dat in opdracht van het ministerie

van Economische Zaken is uitgevoerd, september 2005 (www.minez.nl).

OPTA Visie 2008
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betrouwbare toepassingen en de ontwikkeling van ge-
bruikersvriendelijke applicaties voor elektronische post-
bussen en handtekeningen. De overheid vervult hierin
een voortrekkersrol. Deze substitutie speelt met name
in de categorie ‘lichtere’ brieven. Dit deel van het postvo-
lume zal daardoor naar verwachting dalen.

De markt voor online shoppen blijft groeien®. Deze ver-
kopen via internet worden voor het merendeel per post
bezorgd. Hierdoor wordt behoefte aan het fysiek ontvan-
gen van omvangrijkere (zwaardere) poststukken groter,
al dan niet gecombineerd met tracking & tracing®.
Elektronische substitutie van geadresseerd drukwerk
is onwaarschijnlijk. Vooralsnog blijkt dat reclame via de
elektronische weg minder effectief is. Bovendien is er
een wettelijk verbod op ongevraagde reclame aan con-
sumenten via de e-mail (het spamverbod), en dus blijven
bedrijven hiervoor aangewezen op de post. Het volume
geadresseerd drukwerk blijft naar verwachting stabiel, of
mogelijk licht stijgen.

1.2.2 Verdergaande
productdifferentiatie

Er is een toenemende behoefte aan maatwerk en flexibi-
liteit van de af te nemen postdiensten. Het afspreken van
bezorgvensters is reeds gebruikelijk bij bezorging van pak-
ketten maar dit kan dus ook steeds meer het geval zijn voor
geadresseerde post. Klanten wensen dan bijvoorbeeld dat
postzendingen op de door de klant en ontvanger gewenste
tijdsvensters opgehaald en bezorgd worden op de door de
klant c.q. ontvanger gewenste plaats. Dit kan een huisadres
zijn of een tijdelijk aangevraagde en toegewezen postbus
bijvoorbeeld langs de snelweg, bij supermarkten, benzine-
stations, treinstations en luchthavens.

Ook ontstaat een toenemende behoefte aan (bezorging
van) postdiensten met toegevoegde waarde tegen een
redelijke prijs, zoals het afhandelen van online financiéle
transacties op het moment van bezorging op de door de

klanten gewenste plaats en tijd. De integratie van elektro-

Post

nische communicatie en de bezorging van fysieke post in
specifieke diensten neemt toe om te voldoen aan wensen
van klanten. Het internationaal kunnen aanbieden van der-
gelijke postdiensten kan daarbij een rol spelen. Niet on-
denkbaar is dat er elektronische postmarktplaatsen gaan
ontstaan voor het aanbieden en inkopen van postdiensten
voor de afhandeling van postzendingen waarbij een klant
kiest voor een lokale, landelijke of internationale postver-
voerder met een specifieke verhouding tussen prijs, kwali-

teit, overkomstduur en bezorgmoment.

“Straks kunnen consumenten hun post

afgeven bij de supermarkt.”

Daarnaast maken zakelijke verzenders steeds meer on-
derscheid tussen geadresseerde post die de volgende
dag bezorgd moet worden (tijdkritische post) en niet-tijd-
kritische post die met een grote betrouwbaarheid op een
specifieke dag bezorgd moet zijn maar waar de bezorg-
tijd langer mag zijn. De verwachting is dat als het brieven-
monopolie wegvalt en consumenten kunnen kiezen voor
een langere bezorgtijd tegen een lagere prijs, de vraag
naar 24-uurspost zal afnemen. Tijdkritische post die de
volgende dag of sneller bezorgd moet worden, betreft
naast rouwkaarten met name de formele poststukken

zoals getekende offertes en andere documenten.

1.3 Toezicht op de postmarkt

Onder de huidige Postwet bestaan de taken van OPTA
vooral uit toezicht op de uitvoering van de universele
dienst door de concessiehouder TNT. De universele
postdienst is een waarborg voor een basisvoorziening
aan postdiensten. Dat houdt bijvoorbeeld ook in dat elke
burger binnen een straal van 5 kilometer een postvesti-

ging tot zijn beschikking moet hebben en dat 95% van

5 In de eerste helft van 2006 is er voor € 1,33 miljard via het online kanaal omgezet. Dit is een groei van 25% ten opzichte van de eerste helft van
2005. Bron: Blauw research ‘Thuiswinkel Markt Monitor 2006-1’ (www.thuiswinkel.org).
8 Tracking & tracing is een logistieke term en betekent dat achterhaald kan worden waar een product zich bevindt in het logistieke proces en welk

traject reeds is afgelegd.
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de binnenlandse brieven binnen 24 uur bezorgd moet
zijn. In 2008 wordt de rol van OPTA als toezichthouder
op de universele dienst aangevuld met markttoezicht.
Met name in de beginfase van volledige liberalisering is
toezicht van belang, daarna kan het markttoezicht door
OPTA geleidelijk worden afgebouwd.

Het markttoezicht op de postmarkt is deels anders dan
het toezicht op de telecommunicatiemarkt. OPTA legt op
basis van marktanalyses passende verplichtingen op
aan spelers met aanmerkelijke marktmacht in de tele-
communicatiemarkten, om actief de concurrentie in de
markt te bevorderen. Voor de postmarkt zijn deze ver-
plichtingen rechtstreeks in de Postwet vastgelegd en
niet gerelateerd aan een marktanalyse door OPTA. Dit
zijn verplichtingen voor alle marktpartijen omtrent onder-
linge dienstverlening. Als over één van deze verplichtin-
gen een geschil ontstaat, kunnen marktpartijen OPTA
verzoeken hier een uitspraak over te doen.

Hieronder geeft OPTA aan wat de hiervoor geschetste
ontwikkelingen en de verwachte inwerkingtreding van de
nieuwe Postwet per 1 januari 2008 betekenen voor haar
toezicht in de komende jaren. Met name op de volgende
gebieden zijn veranderingen te verwachten:

* Marktmonitoring

« Uitbreiding geschillenbeslechting

» Toezicht op de universele dienst, inclusief een

beoordeling van de postzegelprijs

* Registratie postbedrijven

* Intensivering samenwerking

1.3.1 Marktmonitoring

OPTA gaat de mate van concurrentie en de werking van
de Nederlandse postmarkt monitoren om te onderzoe-
ken of de volledige liberalisering daadwerkelijk zorgt
voor meer keuze en betere prijzen voor de consument.
Ook de ontwikkelingen op de Europese postmarkt wor-
den door OPTA gevolgd. De mate waarin de postaan-
bieders op verschillende markten actief kunnen zijn en
met elkaar kunnen gaan concurreren, is immers mede
bepalend voor de ontwikkeling van duurzame concur-

rentie in Nederland. OPTA brengt uiterlijk een jaar na

OPTA Visie 2008
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inwerkingtreding van de nieuwe Postwet verslag uit aan
de Staatssecretaris van Economische Zaken over de
doeltreffendheid en effecten in de praktijk van de ver-
lening van toegang tot het fysieke bezorgnetwerk van
TNT. OPTA adviseert daarbij over de wenselijkheid om
nadere regels te stellen in lagere regelgeving over de

voorwaarden en tarieven van deze toegang.

1.3.2 Uitbreiding geschillenbeslechting

OPTA heeft tot taak om geschillen te beslechten tussen
postvervoerbedrijven over de nakoming van de verplich-
tingen tot onderlinge dienstverlening. Deze bevoegdheid
wordt uitgebreid. Naast de bestaande verplichting rond
toegang tot postbussen, worden de volgende verplich-
tingen van kracht: non-discriminatoire toegang tot het
bezorgnetwerk van TNT, toegang tot postcodesystemen
voor postbezorging en onderlinge dienstverlening betref-
fende retourpost. De toegangsverplichting geldt voor die
punten in het netwerk waar TNT reeds toegang verleent
aan zijn eigen klanten en dochterbedrijven, tegen dezelf-
de tarieven en voorwaarden. In de overgang naar een
concurrerende postmarkt is het van belang dat OPTA
vooraf helderheid verschaft over de wijze waarop ge-

schillen worden beslecht, bijvoorbeeld via beleidsregels.

1.3.3 Toezicht op de universele dienst

Ook onder de nieuwe Postwet gaat de wetgever een le-
verancier van de universele postdienst aanwijzen voor
onbepaalde tijd. De wetgever geeft aan dat het voor de
hand ligt dat TNT de universele postdienstverlener wordt,
zoals nu ook het geval is. Op de universele postdienst
gaat OPTA tarieftoezicht houden, en profiteert hierbij
van haar kennis en ervaring op het gebied van tarieftoe-
zicht op de elektronische communicatiemarkten. In het
eerste jaar na inwerkingtreding van de nieuwe Postwet
gaat OPTA er voor zorgen dat de postzegeltarieven van
TNT voor de universele postdienst gebaseerd zijn op de
daadwerkelijke kosten en een redelijk rendement. Op
basis daarvan wordt een nieuw tariefplafond (pricecap)
voor de postzegeltarieven van TNT vastgesteld geba-

seerd op de consumentenprijsindex.
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Concurrentie en elektronische substitutie leiden moge-
lijk tot lagere volumes in het netwerk van TNT. Dit zou op
de langere termijn gevolgen hebben voor de kosten en
bekostiging van de huidige omvang van de universele
dienst, aangezien TNT aangewezen is om deze dienst
te leveren. De politieke vraag rijst dan welk niveau van
basispostbezorging tegen welke prijs wenselijk is in de
hedendaagse samenleving.

1.3.4 Registratie postbedrijven

Net als aanbieders van elektronische communicatie,
moeten ook postvervoerbedrijven zich gaan registreren
bij OPTA en een vergoeding voor het toezicht betalen.
Welke bedrijven zich moeten registreren wordt nog door
de wetgever bepaald in lagere postregelgeving. Omdat
er ook voor postvervoerbedrijven verplichtingen zijn op-
genomen in de nieuwe Postwet, zoals een klachtenpro-
cedure voor afzenders en ontvangers van post en het
respecteren van het grondwettelijk briefgeheim, komen
de meeste bedrijven voor het eerst met de toezichthou-
der in aanraking. OPTA gaat bij de postvervoerders na
of voor deze verplichtingen regelingen zijn getroffen.
OPTA kan vervolgens op basis van klachten betreffende
overtreding van de verplichtingen zonodig overgaan tot

handhaving.

1.3.5 Intensivering samenwerking

OPTA zoekt actief samenwerking met toezichthouders
in andere Europese landen waar de postmarkt reeds
geliberaliseerd is, of op het punt staat om te liberalise-
ren. Dit om het toezicht waar mogelijk op elkaar af te
stemmen of van elkaar te leren ten aanzien van bijvoor-
beeld specifieke afwegingen in geschillen, de wijze van
beoordeling van kostenoriéntatiesystemen of de wijze
van borging van het briefgeheim. Deze samenwerking
en internationale afstemming van het toezicht draagt bij

aan de totstandkoming van een gelijk speelveld (level

playing field).
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Post

Het toezicht op de naleving van de verplichtingen die
moeten bijdragen aan een goede werking van de na-
tionale postmarkt brengt mee dat OPTA bij verstoring

van de concurrentieverhoudingen op de postmarkt waar

“Postbedrijven kunnen toegang krijgen

tot het netwerk van TNT.”

nodig blijft samenwerken en op basis van het samenwer-
kingsprotocol informatie uitwisselt met de Nederlandse
Mededingingsautoriteit (NMa). De NMa zal achteraf kun-
nen toetsen in hoeverre partijen met een machtspositie,
zoals TNT, deze op een toelaatbare manier hebben ge-
bruikt. Dat toezicht raakt aan en kent samenhang met
het ex ante toezicht van OPTA op de toegang tot het
netwerk van TNT en de gehanteerde tarieven voor de

universele dienst. O
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2. Elektronische communicatie

Elektronische communicatie beinvioedt de manier waar-
op mensen werken en samenleven. Nederland ontwikkelt
zich tot een informatiesamenleving en kenniseconomie,
mede dankzij een innovatieve en dynamische elektroni-
sche communicatiemarkt. Technologische innovaties op
het gebied van IP-technologie en digitalisering leiden tot
dynamiek in sectoren als mobiliteit, zorg, onderwijs en
veiligheid. OPTA zorgt voor concurrentie en vertrouwen
in de communicatiesector in het belang van de consu-
ment. Deze sector wordt gedreven door technologische
ontwikkelingen die ook nieuwe risico’s van misbruik van
machtsposities en consumenten met zich meebren-
gen. Dankzij innovaties kunnen communicatiediensten
steeds onafhankelijker van een specifieke infrastructuur
worden aangeboden, worden netwerken uitwisselbaar
en kunnen met elkaar gaan concurreren ook al zijn ze
technisch niet elkaars gelijke.

Convergentie, een ontwikkeling die uitgebreid in onze
Visie 2007 aan bod is gekomen, bepaalt in belangrijke
mate het gedrag van de marktpartijen. Allereerst neemt
de concurrentie als gevolg van convergentie toe omdat
marktpartijen elkaars markt betreden. Verder stelt con-
vergentie de marktspelers in staat een gebundeld aan-
bod van diensten aan de consument te doen. Ten slotte
reageren marktpartijen op de (dreiging van) toegenomen
concurrentie door middel van consolidatie. Dit risico op
hermonopolisatie beinvioedt de concurrentie. Het bevor-
deren van concurrentie wordt door convergentie steeds
minder eenduidig.

Daarnaast beinvlioedt convergentie het gedrag van de
consument. Deze kiest zelf op welk moment, langs welk
distributiekanaal en op welk apparaat hij een dienst wilt
ontvangen. Aan de andere kant kan een gebundeld
aanbod het keuzeproces compliceren doordat bundels
moeilijker met elkaar te vergelijken zijn en bovendien
opzeggen van specifieke onderdelen van de bundel niet
tot de mogelijkheden behoort. Aanbieders kunnen over-
stappen door consumenten belemmeren door middel
van bijvoorbeeld technische en administratieve aspec-
ten. Diensten via IP-netwerken maken de consument

kwetsbaar voor ongewenste aanbiedingen (spam) en
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software (spyware) en misleiding. Naast scherp toezicht
en opsporing door de overheid, moet de consument
zichzelf leren beschermen. Voor ontwikkeling van deze
markten is kennis en vertrouwen van gebruikers een es-

sentiéle randvoorwaarde.

2.1 Convergentie

De traditionele netwerken op het gebied van telefonie- en
omroepdiensten, dat van KPN en de kabelexploitanten,
groeien steeds meer naar elkaar toe qua mogelijkheden,
maar zijn technisch niet gelijk aan elkaar. Bovendien is
KPN nog steeds de enige marktpartij met een landelijk
dekkend netwerk. De kabelexploitanten zijn al enkele ja-
ren geleden met triple play begonnen door ook telefonie
en internet aan te bieden, eigenaren van lokale glasve-
zelnetwerken doen hetzelfde. Interessant is dat som-
mige van deze lokale glasvezelnetwerken toegang aan
dienstenaanbieders bieden terwijl deze niet wordt afge-
dwongen door regulering, maar door een opdrachtge-
ver (zoals gemeenten of woningbouwverenigingen) die

open toegang verlangt tot het nieuwe netwerk. Leveran-

“Convergentie maakt het

toezicht op de communicatiemarkten
minder eenduidig.”

ciers van aantrekkelijke diensten kunnen op basis van
commerciéle onderhandelingen hun diensten aanbie-
den. Vorig jaar is het gebundelde aanbod van KPN, in-
ternetten en bellen, van de grond gekomen. De strijd om
de consument breidt zich uit van telefonie naar televisie.
KPN biedt al televisie via de ether aan met Digitenne en
interactieve TV via DSL (voorheen Mine TV). Via IP-tech-
niek kan KPN met zijn huidige netwerk maximaal 65%
van de aansluitingen via DSL televisie bieden. Met de
netwerkombouw ALL IP kan KPN over alle aansluitingen
televisie bieden met een hoge kwaliteit en meer zenders.

In juli 2007 heeft KPN aangekondigd de prijzen voor
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Digitenne en interactieve TV te verlagen. Mogelijk kan
hierdoor concurrentiedruk ontstaan op de kabelmaat-
schappijen als traditionele aanbieders van omroep-
diensten. OPTA onderzoekt op dit moment in hoeverre,
en zo ja op welke manier, aanvullende maatregelen
nodig zijn ter bevordering van de concurrentie op de
omroepmarkt en ter bescherming van de consument.
Een kernvraag is of kabelaars over zodanige voorde-
len beschikken — bijvoorbeeld doordat zij als enigen de
mogelijkheid hebben om het televisiepakket analoog
aan te kunnen bieden aan consumenten - dat zij daar-
mee in staat zijn zich onafhankelijk te gedragen. Een
voorbeeld van dit gedrag is het kunnen verhogen van
prijzen, of de consument als klant volledig naar zich toe
kunnen trekken (door ook breedband internettoegang
en telefonie aan te bieden), zonder dat concurrenten
daarop adequaat kunnen reageren. Ondanks de voort-
schrijdende digitalisering, ziet het er niet naar uit dat
het gebruik van analoge TV snel terugloopt, waardoor
deze problematiek voor een langere periode relevant

zou blijven.

“Het is nog te vroeg om over een
aparte markt voor gebundelde diensten
te spreken.”

Factoren als het beschikken over een eigen infrastruc-
tuur, de mogelijkheid om een programmapakket van
voldoende gewicht aan te kunnen bieden (en de mo-
gelijkheid om dat in te kunnen kopen bij programma
aanbieders) en decoders/settop boxen als mogelijke
belemmering voor consumenten om over te stappen,

tellen hierbij mee.

Door bundeling versmelten markten. Dit kan gevolgen
hebben voor de wijze waarop OPTA markten afbakent.

Aanbiedingen van meer dan twee gebundelde diensten

7 Zie ‘The bundle, the market?’, Regulatory Policy Note nr. 5 (www.opta.nl).
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worden in vergelijking van losse diensten nog niet mas-
saal afgenomen. Vooralsnog lijkt onvoldoende substitu-
tie plaats te vinden om een aparte markt voor bundels
te kunnen afbakenen. Ook het Europees kader defi-
nieert nog losse productmarkten. Dit wil niet zeggen
dat OPTA de ontwikkelingen op deze productmarkten
afzonderlijk beziet. Integendeel, bij de marktanalyses
voor vaste telefonie bijvoorbeeld, betrekt OPTA de con-
currentiedruk van de kabelaanbieders op het gebied
van Voice over Breedband (VoB) en de invloed van bun-
dels. Als op termijn markten gebundeld moeten worden
afgebakend, vraagt OPTA hiervoor bijtijds aandacht bij
de Europese Commissie. Over de gevolgen van bunde-
ling voor de wijze van afbakening van markten heeft
het Economisch Analyse Team (EAT) van OPTA in au-
gustus 2007 een Regulatory Policy Note gepubliceerd:
The bundle, the market?” Daarin stelt EAT dat bundels
een belangrijke rol spelen in de concurrentie maar dat
er op dit moment nog geen aparte markt voor bundels
kan worden afgebakend. Op het gebied van marktaf-
bakening houdt OPTA bovendien in de gaten of de
zakelijke markt afzonderlijk moet worden afgebakend.
Onderzoek® naar de zakelijke segmenten in de tele-
foniemarkt heeft er toe geleid dat OPTA in de nieuwe
analyses van retailmarkten gaat onderzoeken of een
apart onderscheid voor het zakelijke segment passend
is. In de analyses van de breedbandmarkten maakt
OPTA reeds dit onderscheid door een markt voor hoge
kwaliteit breedbandtoegang, waar zakelijke klanten ge-
bruik van maken, en lage kwaliteit breedbandtoegang,

voornamelijk voor consumenten, apart af te bakenen.

Mobiele en draadloze netwerken, zoals UMTS en Wi-
max, zijn geschikt voor het leveren van internet en tele-
visie. Deze kunnen qua aanbod in de toekomst mogelijk
gaan concurreren met de bestaande vaste netwerken.
De uitgifte van frequenties van de 2,6 GHz band via
een veiling in 2008 speelt in op convergentie, want er

wordt niet voorgeschreven welke diensten wel of niet

8 Zie: Productmarkten en marktsegmentering bij zakelijke telecommunicatiediensten, Dialogic, 20 april 2007 (www.opta.nl).
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geleverd moeten worden®. Dan kan via een mobiel net-
werk uiteenlopende diensten worden geleverd, net als
bij vaste netwerken. Mogelijk neemt breedband mobiel
internetten en televisie via een mobiele telefoon een
vlucht. Toetreding tot de elektronische communicatie-
markt is dan niet langer beperkt tot toegang via een
vast netwerk, maar kan ook plaatsvinden door het ver-
krijgen van een vergunning voor het gebruik van mo-
biele frequenties (bijvoorbeeld via bovengenoemde
veiling) of door wijziging van de bestemming van een
bepaalde frequentieband. Omdat via deze frequenties
alle mogelijke elektronische communicatiediensten
kunnen worden geleverd, grijpt frequentiemanagement
sterker dan voorheen in de concurrentieverhoudingen
in. De mate waarin deze nieuwe mobiele en draadloze
infrastructuren daadwerkelijk gaan concurreren met
vaste netwerken, is afhankelijk van de mate waarin zij
dezelfde (breedbandige) toepassingen kunnen bieden
als de vaste netwerken. Het ministerie van EZ beseft
dat er gevolgen zijn voor de concurrentie en heeft der-
halve aan OPTA, in samenwerking met de NMa, advies

gevraagd over de veiling van deze frequenties.

2.1.1 Gevolgen van convergentie

De ontwikkeling van convergentie zorgt ervoor dat de
verschillende sectoren en markten in het communica-
tielandschap minder eenvoudig af te bakenen zijn en in
toenemende mate met elkaar zijn verweven (vaste, mo-
biele en draadloze communicatie en media). Een gevolg
hiervan is dat het economisch toezicht op de markten
voor elektronische communicatie (met name toegangs-
vraagstukken) meer en meer samenhang vertoont met

toezicht op media en frequenties.

Media

Zo is de uit de Mediawet volgende must carry verplich-
ting — die kabelmaatschappijen verplicht over hun net-
werk het basispakket aan tv-programma’s aan te bieden —

een voorbeeld van een verplichting vanuit het publieke

Elektronische communicatie

belang dat raakt aan het economisch handelen in de te-
lecommunicatiesector. Deze verplichting geldt niet voor
aanbieders die tv-signalen via andere infrastructuren
verzenden, zoals satelliet, DSL of de ether. Dit verschil
in verplichtingen heeft mogelijkerwijs invloed op de con-

currentieverhoudingen als alternatieve marktpartijen via

“Toezicht op elektronische

communicatie, frequenties en op media

overlappen elkaar steeds meer.”

andere infrastructuren tevens televisiediensten willen
aanbieden. De Europese Commissie vereist van Neder-
land analyses over de huidige invulling en noodzaak van
de must carry verplichting zoals die is opgelegd aan ka-
belmaatschappijen, en de mogelijke invloed hiervan op
de concurrentie.

Voor de publieke omroep geldt dat de Europese Com-
missie sceptisch is over de financiering hiervan (er loopt
een onderzoek naar mogelijke staatssteun). Hier lijkt
een spanningsveld te bestaan tussen de wijze waarop in
Nederland de publieke omroep wordt gefinancierd (van-
uit het publieke belang dat daaraan wordt gehecht) en
de impact op mededingingsvraagstukken.

OPTA verwacht dat dit soort vraagstukken als gevolg
van convergentie vaker aan de orde komt en intensieve-
re afstemming en samenwerking met het Commissariaat

voor de Media vergt.

Frequenties

OPTA dat via frequenties in toenemende mate dien-
sten kunnen worden geleverd die vergelijkbaar zijn
met die via vaste netwerken. Daardoor kunnen vaste
en mobiele netwerken sterker met elkaar gaan concur-
reren. Het verlenen van een vergunning voor frequen-
ties (inclusief de advisering over de wijze van vergun-

ningverlening en het toezicht op het gebruik van de

9 In tegenstelling tot bijvoorbeeld GSM frequenties die uitsluitend voor mobiele telefoniediensten via GSM mogen worden gebruikt.
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vergunningen) betreft dan ook een activiteit die grote
gevolgen kan hebben voor de concurrentieverhoudin-
gen op een relevante markt. Nu werken OPTA en het
Agentschap Telecom (AT) reeds samen op het gebied
van uitleg van definities uit de Telecommunicatiewet
om zaken rond registratieplicht (OPTA) en aftappen
(AT) te stroomlijnen. Een met het AT afgestemd ad-

“Door consolidatie wordt het risico op
hermonopolisering groter.”

vies aan het Ministerie van Economische Zaken leidt
tot frequentiemanagement dat het publieke belang
omtrent frequenties waarborgt en de kans op toekom-
stige marktverstoring minimaliseert. OPTA heeft het
Ministerie van Economische Zaken destijds geadvi-
seerd over concurrentiéle aspecten omtrent het veilen
van bijvoorbeeld de UMTS frequenties, het draadloze
aansluitnet (wireless local loop) en de frequenties van
de 2,6 GHz band. Ook op het gebied van het verlen-
gen, dan wel het intrekken van vergunningen is door
synergie effectiever toezicht te behalen. Het intrekken
van een UMTS vergunning uit hoofde van technisch
frequentiemanagement kan mogelijk wenselijk worden
geacht, maar dit kan tegelijk nadelige gevolgen heb-
ben voor concurrentie-ontwikkelingen in de toekomst.
Voor het verlengen van vergunningen geldt een ver-
gelijkbaar verhaal. Ook is het denkbaar dat OPTA bij
marktanalyse-besluiten de expertise van het AT nodig
heeft om een adequate inschatting te kunnen maken
van de concurrentiekracht van partijen die gebruik ma-
ken van het frequentiespectrum. Effectief toezicht is
daarom gebaat bij een intensievere vorm van samen-
werking en afstemming tussen OPTA en het AT, met
name waar het gaat om de raakvlakken tussen beide

vormen van toezicht.

© European Competitive Telecommunications Association.
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Internationaal perspectief en beleidsvisie

De herziening van het Europese reguleringskader streeft
naar harmonisatie van het markttoezicht en het frequen-
tietoezicht. Meer en meer lidstaten brengen dan ook het
toezicht op frequenties en het elektronisch communica-
tietoezicht onder bij één toezichthouder. Zo is frequentie-
harmonisatie en flexibilisering een belangrijk onderwerp
binnen de European Regulators Group (ERG), waar
OPTA deel van uit maakt. De Britse toezichthouder OF-
COM, die volgens ECTA" één van de meest effectieve
toezichthouders van Europa is, houdt zowel toezicht op
de markten voor elektronische communicatie, als media

en frequenties.

Gelet op de bovenstaande ontwikkelingen in het per-
spectief van convergentie acht OPTA het wenselijk dat er
vanuit het kabinet een beleidsvisie komt op de interactie
en samenhang tussen mediabeleid, frequentiebeleid en
sectorspecifieke mededingingsbeleid voor de telecom-

municatiesector.

2.2 Consolidatie

Als gevolg van convergentie neemt de concurrentie toe.
Als gevolg daarvan proberen bedrijven hun marktpositie
te consolideren. In de Visie 2007 hebben wij twee ui-
tersten beschreven: een horizontale gedecentraliseerde
marktstructuur en een verticale geconsolideerde markt-
structuur. De mate waarin de verschillende infrastruc-
turen in de toekomst (blijvend) met elkaar concurreren
hangt mede af van de vraag of delen van één of beide
(duopolide) vaste infrastructuren, namelijk de kabelnet-
werken en het netwerk van KPN, een flessenhals worden
of dat ontwikkelingen in technologie en investeringen
van marktpartijen op termijn zorgen voor het ontstaan
van voldoende alternatieven (draadloos, mobiel, glas)'.
Hierbij moet de kanttekening worden gemaakt dat er nu

nog geen sprake is van een duopolie, maar dat dit een

" In dit kader heeft het EAT onlangs aangegeven sterke twijfel te hebben of twee vaste infrastructuren voldoende zullen zijn voor bestendige concur-
rentie op de elektronische communicatiemarkten Zie: Economic Policy Note 6 “Is two enough?’, Economisch Analyse Team OPTA, 14 september

2006 (www.opta.nl).
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mogelijk toekomstscenario is als door verdere consoli-
datie een landelijk dekkend kabelnetwerk ontstaat. Waar
door convergentie de concurrentie tussen meerdere net-
werken mogelijk werd, moet OPTA nu scherp opletten
dat consolidatie er niet toe leidt dat op markten waar
voorheen sprake was van voldoende concurrentie en
deregulering, deze nu afneemt en er wellicht sprake kan
zijn van hermonopolisering, waardoor herregulering no-
dig wordt. Convergentie kan leiden tot consolidatie maar
ook tot meer concurrentie; afhankelijk van de ontwikke-
lingen kan daardoor op termijn wellicht op markten wor-
den volstaan met ex post toezicht. Vooralsnog lijkt louter

ex post toezicht prematuur.

Tot op heden heeft consolidatie zich voornamelijk in
horizontale richting voorgedaan, waarbij bedrijven die
eenzelfde soort dienst aanbieden zijn samengegaan. Zo
heeft KPN spelers als Tiscali en Telfort overgenomen,
en is recent een aantal kabelmaatschappijen samenge-
gaan. Daarnaast heeft KPN Nozema overgenomen, en
daarmee het aandeel in Digitenne vergroot. Tele2 heeft
zijn productaanbod verbreed en biedt naast vaste tele-
fonie, breedband internet, mobiele telefonie en televisie
aan. Quadruple play is mogelijk, maar is nog in een pril
stadium. Kabelmaatschappijen in Nederland komen in
toenemende mate in dezelfde hand en werken samen
op het gebied van inkoop en reclame-inspanningen.
Deze trend kan een horizontale marktstructuur tot ge-
volg hebben. Concentratie via overnames en fusies, leidt

tot grotere (horizontale) spelers.

Er is echter ook de tendens waar te nemen dat bedrij-
ven zich verticaal gaan consolideren, waarbij bedrijven
in andere delen van de waardeketen worden overge-
nomen om zo een sterkere verticale speler te worden.
Verticale consolidatie zet zich verder voort, waarbij
marktpartijen in toenemende mate zullen proberen ook
aanbieders van contentdiensten, zoals films, muziek en
games, aan zich te binden om op die manier de meest
aantrekkelijke bundel aan te kunnen bieden. Een voor-

beeld is dat Tele2/Versatel de rechten rond voetbaluit-
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zendingen gebruikt om haar breedband internetaanbod
aantrekkelijker te maken. Een ander voorbeeld is de
overname van Canal+ door UPC. Verder is KPN actief
in de samenwerking met contentleveranciers. Deze con-
solidatie kan mogelijk leiden tot minder concurrentie. Dit
kan bijvoorbeeld het geval zijn indien er een machts-
positie (flessenhals) in de infrastructuur blijft bestaan,
waardoor een dominante verticaal geintegreerde aan-
bieder zijn bestaande marktmacht kan misbruiken of

overhevelen.

Interactie tussen sectorspecifiek en algemeen
mededingingstoezicht

Door consolidatie is afstemming vaker noodzakelijk
tussen sectorspecifiek toezicht op de telecommuni-
catiemarkten en het algemene toezicht op fusies van-
uit de mededingingskaders, 66k een vorm van ex ante
toezicht. Zo kan het toestaan van een overname vanuit
het algemeen mededingingstoezicht op een relevante
markt een door OPTA als sectorspecifieke toezichthou-
der opgelegde ex ante verplichting op andere markten
disproportioneel maken, indien door de overname de
marktstructuur aanzienlijk wijzigt. Hierin schuilt het ri-
sico dat er verplichtingen gelden die niet langer passend
zijn. Deze verwevenheid maakt dat de sector gebaat is
bij een soepele interactie tussen algemeen mededin-
gingstoezicht, werkterrein van de NMa, en sectorspeci-
fiek mededingingstoezicht door OPTA. Via het huidige
samenwerkingsprotocol tussen de twee toezichthouders
vullen ex ante en ex post toezicht elkaar goed aan en is
er een goed systeem van checks & balances zodat de
kans op te vroeg of te laat ingrijpen wordt geminimali-
seerd.

Duidelijk is dat convergentie en consolidatie toezicht-
houders voor nieuwe reguleringsvraagstukken plaatsen.
Specifiek is het vraagstuk voor OPTA hoe de concur-
rentie op de markten voor elektronische communicatie
bevorderd kan worden. Zeker is dat partijen met machts-
posities op de markten voor elektronische communicatie

de komende jaren onderworpen blijven aan sectorspe-
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cifiek ex ante mededingingstoezicht omdat de Europe-
se regelgeving vereist dat in ieder geval op een aantal
markten opnieuw marktanalyses door de sectorspeci-
fieke toezichthouder worden uitgevoerd en zo nodig ver-
plichtingen worden opgelegd aan dominante spelers. De
komende jaren lijkt er derhalve nog een belangrijke rol
weggelegd voor het sectorspecifiek mededingingstoe-

zicht'2,

Infrastructuurconcurrentie
en de investeringsladder

De doelstelling van het Europees regelgevend kader is

2.3

te komen tot een situatie van infrastructuurconcurrentie,
omdat deze vorm van concurrentie het meest duurzaam
is in vergelijking tot dienstenconcurrentie op basis van
het verkrijgen van toegang tot netwerk van anderen. Het
idee achter de investeringsladder (‘ladder of investment’)
is dat partijen via het verkrijgen van toegang worden ge-
prikkeld om zelf infrastructuren aan te leggen en uit te
rollen en op die manier minder afhankelijk te worden van
de partij die de toegang verleent: dienstenconcurrentie
is dan de opstap naar infrastructuurconcurrentie. Op de

breedbandmarkt heeft dat in Nederland ook zo gewerkt:

“ALL IP betekent op korte termijn
een stap terug voor de infrastructuur-
concurrentie.”

toegang tot de nummercentrales van KPN leidde tot in-
vesteringen van partijen als Tele2, bbned en Orange in
faciliteiten en infrastructuur. OPTA stelt vast dat er en-
kele ontwikkelingen zijn die het concept van infrastruc-
tuurconcurrentie en de investeringsladder in een ander

perspectief plaatsen.
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Als gevolg van convergentie ontwikkelt de infrastruc-
tuurconcurrentie tussen KPN en kabelmaatschappijen
zich verder: dit is echter geen gevolg van het beklim-
men van de investeringsladder, maar van de uitrol van
netwerken door die partijen in het verleden. Verder zien
we dat er nieuwe mobiele en draadloze infrastructuren
ontstaan die in toenemende mate diensten kunnen aan-
bieden die vergelijkbaar zijn met diensten via vaste in-
frastructuren.

De partijen die nu toegang hebben tot de nummercen-
trales van KPN zullen als gevolg van de ALL IP plan-
nen van KPN die toegangsvorm kwijtraken. Toegang
vindt OPTA op dit moment nog belangrijk, omdat het
bestaan van twee infrastructuren (kabelnetwerken en
het netwerk van KPN) niet voldoende is om effectieve
concurrentie te kunnen garanderen'®. Partijen zijn aan-
gewezen op ofwel vormen van toegang hoger in het
netwerk (bitstroomtoegang), als gevolg waarvan zij
juist meer afhankelijk worden van KPN en als het ware
op de investeringsladder afdalen in plaats van deze te
beklimmen. Ofwel kunnen partijen toegang lager in het
netwerk van KPN realiseren door toegang tot de straat-
kasten van KPN. Dit vergt meer investeringen van die
partijen en kan als een logische stap worden gezien
vanuit de investeringsladder. In de praktijk blijkt dat
het uitrollen naar een lager niveau op beperkte schaal
economisch zinvol kan zijn. Maar een door Analysys in
opdracht van OPTA verrichte studie' in 2007 laat zien
dat, gelet op de omvangrijke investeringskosten, we niet
hoeven te verwachten dat partijen op grote schaal en in
heel Nederland deze vorm van toegang gaan afnemen.
Per saldo kan het zo zijn dat de ALL IP plannen van
KPN op kortere termijn een stap terug betekenen voor
de infrastructuurconcurrentie. Hier staat tegenover dat
ALL IP ook een innovatie in infrastructuur betekent, met
als gevolg meer bandbreedte voor de eindgebruiker en

een verwachte innovatie in diensten. Hierbij moet OPTA

2 Ter illustratie: Het plan van KPN om haar netwerk verder te verglazen heeft grote gevolgen voor de wijze waarop partijen gebruik kunnen maken
van dit netwerk. Zonder effectief ex ante toezicht kan dit negatieve gevolgen hebben voor de ontwikkeling van de concurrentiéle situatie.

3 Zie Economic Policy Note 6 “Is two enough?”’, Economisch Analyse Team OPTA, 14 september 2006 (www.opta.nl). In dit kader wordt van de
hypothetische situatie uitgegaan, waarbij alleen twee infrastructuren aanwezig zijn.

4 Zie “Model voor business case doorrekeningen voor sub-loop unbundling in Nederland”, 18 april 2007 (www.opta.nl).
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waakzaam zijn voor de mogelijke problemen voor con-
sumenten bij de omschakeling naar het nieuwe netwerk.
Op langere termijn kan het feit dat KPN toegang moet
blijven verlenen tot het ALL IP netwerk er mogelijk wel
toe bijdragen dat marktspelers nieuwe vormen van con-
currentie gaan zoeken, bijvoorbeeld door mee te doen in
de verdere uitrol van glasvezelnetwerken.' Glasvezel-
netwerken hebben ook invloed op de markt voor huur-
lijnen. OPTA onderzoekt in 2008 de huurlijnenmarkten
met reeds ingezette technologische en economische
ontwikkelingen (respectievelijk verschuiving naar op
ethernet gebaseerde oplossingen en groeiende behoef-
te naar huurlijnen met grotere capaciteit) opnieuw. Ook
hierbij staat voorop dat de infrastructuurconcurrentie

zoveel mogelijk bevorderd moet worden.

Consolidatie (concentratie) van marktspelers — als
reactie op de verheviging van concurrentie als gevolg
van convergentie — kan ook een ongunstige invioed heb-
ben op de infrastructuurconcurrentie. Hermonopolise-
ring kan dan het gevolg zijn. Dit valt in beginsel onder
de concentratiecontrole van de NMa, dus een goede
samenwerking tussen de NMa en OPTA blijft belangrijk.
Overigens betekent de aanleg van het ALL IP netwerk
en glasvezelinitiatieven dat veel nieuwe kabels en kasten
worden aangelegd. Om het aantal conflicten hierover te
minimaliseren maakt OPTA haar vernieuwde beleid voor
de nieuwe regels rond graafrechten en gedoogplichten

bekend via haar website.

2.3.1 Glasvezelinitiatieven

Tenslotte zijn er de glasinitiatieven op regionaal en lo-
kaal niveau van zowel bedrijven als overheden. Deze
glasinitiatieven staan nog in de kinderschoenen, maar
zij zorgen lokaal mogelijk al voor veranderingen in de
concurrentieverhoudingen. Dit brengt op het terrein van

marktanalyes nieuwe vraagstukken voor OPTA mee:

Elektronische communicatie

mogelijk moeten markten — meer dan nu — regionaal of
lokaal afgebakend worden en verplichtingen geografisch
gedifferentieerd worden.

Verwacht mag worden dat de aanleg van glasvezelnet-
werken verder doorzet (door lokale initiatieven 6f door de
reeds gevestigde partijen) en dat uiteindelijk een groot
deel van Nederland over glasvezelnetwerken beschikt:
eind 2006 waren er ongeveer 110.000 glasaansluitingen
in Nederland. Inschattingen van Stratix'® en uiteenlo-

pende marktpartijen laten zien dat er in Nederland circa

“Uiteindelijk zullen alle huishoudens
aangesloten zijn op glasvezel.”

150.000 tot 200.000 aansluitingen per jaar op glasve-
zelnetwerken gerealiseerd kunnen worden, waarbij naar
verwachting ongeveer driekwart van de aansluitingen
ook daadwerkelijk door gebruikers worden afgenomen.
De komst van glasvezel kan op langere termijn dan ook
gevolgen hebben voor de huidige concurrentieverhou-
dingen op de Nederlandse communicatiemarkten: op
lange termijn kan de rol van de bestaande infrastructu-
ren — in het licht van de capaciteit die glasvezelnetwer-
ken kunnen bieden — beperkt zijn. De kernvraag hierbij is
of door de opkomst van een alternatief glasvezelnetwerk
de bestaande infrastructuren “leeglopen” en overbodig
worden of dat er een soort wedloop ontstaat tussen ver-
schillende aanbieders.” Aangezien de huidige netwer-
ken al gedeeltelijk van glasvezel zijn, is dit laatste geen
onrealistisch scenario. Zo beschouwd, lijkt infrastruc-
tuurconcurrentie op termijn mogelijk maar nog geen ge-
geven en moet het risico op hermonopolisering niet uit
het oog worden verloren. Voor een goede analyse van
de dan geldende situatie zijn vragen relevant als: Wie is

de eigenaar van de glasvezel aansluitnetwerken? Is er

5 Deze spelers hoeven overigens niet noodzakelijkerwijs dezelfde spelers te zijn als de partijen die toegang krijgen tot het netwerk van KPN.
6 Zie “The Netherlands: FTTH deployment overview 4Q2006”, 2007, (http://www.stratix.nl/documents/FTTH-B-C_overview_final.pdf).

7 Meerdere (gelijkwaardige) glasvezelnetwerken kan wel betekenen dat de optimale capaciteit van de infrastructuren niet wordt benut. De uitdrukking
“ruinous competition” wordt in dit verband wel eens genoemd. Hoewel dit een relevant publiek vraagstuk kan zijn indien er nog geen netwerken
zijn, verliest deze vraag relevantie wanneer de investeringen in infrastructuur reeds zijn gemaakt (verzonken kosten). Vrije marktkeuzes spelen in

dit kader een belangrijke rol.
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één nationale eigenaar of zijn er verschillende regionale
spelers? Zijn er in één regio meerdere concurrerende
glasvezelnetwerken of blijft er overal slechts één over?

Hoe open is de toegang tot de netwerken?

2.3.2 Duurzame concurrentie?

Ervan uitgaande dat glasvezel'® het eindspel vormt in de
markt, is een relevante vraag wat dit betekent voor de
concurrentieverhoudingen in de markt en het markttoe-
zicht. Momenteel wordt veel gesproken over het nut van
de functionele splitsing van de dominante speler in een
netwerkonderdeel en een dienstenaanbieder. De Euro-
pese Commissie overweegt bij de herziening van het
reguleringskader met een aanvullende mogelijkheid te
komen voor een nationale toezichthouder om functione-
le splitsing als verplichting op te leggen, als de concrete
mededingingssituatie daar aanleiding toe geeft. OPTA
acht — in het licht van een door NERA in opdracht van
OPTA verrichte studie’ — de betekenis van de functio-
nele splitsing van BT in het Verenigd Koninkrijk voor de
Nederlandse situatie op dit moment beperkt, gegeven
de concurrentie die in Nederland verder is ontwikkeld
dan in het VK als gevolg van infrastructuurconcurren-
tie.?0 Een dergelijke verplichting lijkt thans in die context
disproportioneel in de Nederlandse situatie. Het concept
van een functionele scheiding is immers logischer in een
marktsituatie waarin infrastructuurconcurrentie een on-
dergeschikte of marginale rol speelt en waarin toegang
tot netwerken de belangrijkste bron van concurrentie is.
Een splitsingsmodel wordt in de toekomst zinvoller, als
mogelijk sprake is van één dominante glasvezelinfra-
structuur. Maar dat is sterk afhankelijk van de vraag hoe
de markt zich ontwikkelt en het tempo waarin glasvezel
wordt uitgerold, en de mate waarin de huidige vormen
van (open) toegang van glasvezelnetwerken ook in de
toekomst op bestaande en nieuwe glasvezelnetwerken

geboden worden.
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De geschetste ontwikkelingen laten zien dat de telecom-
municatiemarkten sterk gedomineerd worden door tech-
nologische ontwikkelingen. Zoals eerder aangegeven, is
voor de lange termijn een belangrijke vraag in hoeverre
en op welke manier infrastructuurconcurrentie zich kan
ontwikkelen als glasvezelnetwerken aan belang winnen.
Gegeven de bijzondere kenmerken van de telecommu-
nicatiemarkten, en breder van netwerksectoren — er is
immers beperkt ruimte voor meerdere spelers met een
volledig uitgerolde infrastructuur — is het dan ook de
vraag in hoeverre op deze markten een situatie van ef-
fectieve concurrentie valt te bereiken zonder ex ante vor-
men van regulering en toezicht, en of op deze markten
ook op langere termijn wel volstaan kan worden met ex
post markttoezicht. De ontwikkeling naar één dominante
glasvezelinfrastructuur kan nog niet worden uitgesloten.
Verschillende elementen en condities — Zijn er concur-
rerende netwerken? Is het glasvezel aansluitnetwerk ge-
heel in handen van één partij? Welke vorm van toegang
is er? — bepalen uiteindelijk welke vorm van regulering

en toezicht dan het meest geschikt is.

2.4 Consumenten

Het gedrag van eindgebruikers verandert door de moge-
lijkheden die IP en digitalisering bieden. Zowel de zakelij-
ke eindgebruiker als de consument profiteren van nieuwe
mogelijkheden. Het gedrag van de consument verandert:
deze was al gewend waar dan ook te kunnen bellen en
draadloos te internetten (smalband). De consument kan,
met de uitgifte van nieuwe frequenties, straks ook overal
breedband internetten en televisiekijken via mobiele fre-
quenties. Het lijkt er op dat vaste en mobiele netwerken
steeds meer uitwisselbaar worden, hoewel er in het prak-
tisch gebruik flinke verschillen kunnen zijn voor de consu-
ment. Dankzij de IP-techniek krijgen consumenten vrije

toegang tot alle applicaties en content die wordt aange-

8 Momenteel wordt vooral aan glas gedacht als toekomstvaste techniek. Het kan natuurlijk niet worden uitgesloten dat andere kansrijke (huidige of
toekomstige) technieken een alternatief bieden. Algemener gesteld geldt bovenstaande analyse voor de situatie waarbij één techniek de domi-
nante techniek wordt en daardoor bestaande technieken overbodig maakt.

° Zie “All-IP: Rapport NERA”, 2 maart 2007 (www.opta.nl).

20 Zie “All-IP: Brief aan marktpartijen inzake beleidsregels en functionele scheiding”, OPTA/TN/2007/200309, 2 maart 2007 (www.opta.nl).
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boden. Via YouTube, Uitzendinggemist en Joost.com gaat

de consument op zoek naar wat hij zelf wil zien. De grens
tussen producent en consument verdwijnt: de consument
produceert zijn eigen content (via weblogs, podcasts, wi-
kipedia en andere “peer to peer’-technologieén) en stuurt
steeds meer de ontwikkeling en productie aan van zaken
waar hij aanvankelijk alleen als ‘afnemer’ toegang toe
had. De positie van de consument verandert door conver-
gentie. Enerzijds geniet hij van lagere prijzen en nieuwe
(keuze)mogelijkheden, aan de andere kant bieden nieu-
we technieken ook nieuwe methoden voor misbruik. Het

belang van internetveiligheid wordt groter.

Door verdergaande convergentie zijn het markttoezicht
en het toezicht dat ziet op consumentenbescherming
steeds meer met elkaar verbonden. De effectiviteit van
het toezicht is optimaal bij een integrale benadering
van het toezicht, en efficiént doordat dezelfde kennis
en vaardigheden nodig zijn. Zo is de kennis over het
internet protocol (IP) niet alleen nodig voor internetvei-
ligheid, maar ook voor de marktanalyses, aangezien
steeds meer telecommunicatiebedrijven overschakelen
op technieken die gebaseerd zijn op IP. Hieronder wer-
ken wij deze integrale benadering verder uit aan de hand
van het toezicht op het nummergebruik. Daarna gaan wij
dieper in op twee thema’s uit onze visie van vorig jaar,

keuzevrijheid en (internet)veiligheid.

2.4.1 Nummergebruik

Nieuwe manieren om te bellen via de IP-technologie
hebben gevolgen voor het toezicht op het juist gebruik
van telefoonnummers conform het nummerplan. De
problematiek rond het nomadisch gebruik van telefoon-
nummers dat dankzij VolP-bellen mogelijk wordt, wordt
in samenhang bekeken met de maatregelen die OPTA
oplegt in het kader van marktanalyses. Op deze wijze
wordt de concurrentie zo min mogelijk verstoord. Het is
belangrijk dat nummering innovatie niet in de weg staat,
maar anderzijds moeten de belangen van consumenten,
bijvoorbeeld tarieftransparantie door het nummerplan,

wel gewaarborgd blijven.
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Nieuwe technieken zorgen ook voor een accentverschui-
ving in de verplichting tot tarieftransparantie, ingesteld
om consumenten te beschermen tegen onvoorspelbare
telefoonrekeningen. Door het mobiele bellen is het be-
wustzijn van consumenten, naar welk telefoonnummer
zij bellen, verminderd. Via een mobiele telefoon bel je
naar een naam, niet naar een specifiek nummer. Omdat
voor vast en mobiel bellen, in navolging van internetten,
steeds vaker een flat fee wordt betaald, een vast bedrag
per maand, verschuift het zwaartepunt van de noodzaak
van tarieftransparantie naar de betaalnummers, zoals

084- of 0900-nummers. Voor het bellen naar nummers

“Markttoezicht en consumenten-
bescherming gaan hand in hand.”

die binnen een dergelijk pakket vallen, wordt het voor de
consument minder belangrijk welke prijs er aan gekop-
peld is. Betaalnummers zitten echter niet in een dergelijk
pakket en zijn aantrekkelijk om te misbruiken. Daarom
kan OPTA sinds kort betaalnummers die worden mis-
bruikt, intrekken en weigeren toe te kennen aan par-
tijen die eerder consumenten hebben misleid. Toezicht
op misbruik van betaalnummers hangt samen met de
uitgifte van telefoonnummers (en het kunnen weigeren
of intrekken ervan) en de aankiesbaarheid (interopera-
biliteit) van telefoniediensten. Een telefoonnummer kan
pas worden afgesloten als aangetoond is dat het belang
van een consument zwaarder weegt dan het recht van
een marktpartij op interoperabiliteit. Overigens is er in
de strijd tegen nummermisbruik ook een rol weggelegd
voor de Consumentenautoriteit (CA) zodra het gaat om
misleidende reclame en oneerlijke handelspraktijken.
OPTA en de CA hebben in 2007 een samenwerkings-
protocol afgesloten waardoor gezamenlijke aanpak be-

vorderd wordt.
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2.4.2 Keuzevrijheid

Steeds meer diensten worden gebundeld aangeboden.
Door het meer en meer gebundeld aangeboden krijgen
van producten wordt de drempel om over te stappen
naar een andere aanbieder groter. Het gevaar van lock
in waardoor een consument bij een aanbieder blijft,
ondanks dat deze niet de beste (afzonderlijke) pro-
ducten of service levert, wordt dus groter. Specifieke
(overstap)drempels die aanpak vereisen zijn het over-
stappen van DSL-aanbieder bij internet, het behouden
van het telefoonnummer en de contractsduur die over-

stap slechts in een bepaalde periode toelaat.

Problemen rond overstapdrempels raken zowel de con-
currentie als de consument. Een transparant proces
van nummeruitgifte, een verplichting tot nummerpor-
tabiliteit en de verplichting tot het aankiesbaar maken
van nummers zorgen voor marktordening. Dit is essen-
tieel voor partijen die toetreden tot de markt. Het gaat
om maatregelen die de concurrentie bevorderen. Tege-
lijkertijd zijn deze maatregelen gericht op bescherming

van de consument: die moet kunnen overstappen.

“De consument heeft één loket voor al
zijn vragen: ConsuWijzer.”

Als een consument meerdere diensten bij eenzelfde
aanbieder afneemt, kan het minder transparant wor-
den hoe het aanbod is opgebouwd en kan het moei-
lijker zijn specifieke onderdelen op te zeggen. Dit kan
het vergelijken van aanbiedingen bemoeilijken. Ook
kan de veelheid van keuzemogelijkheden en dus de
veelheid aan informatie, ervoor zorgen dat het maken
van een keuze ingewikkelder wordt. Vaak moet de con-
sument over aardig wat technische kennis en tijd be-
schikken om de diverse aanbiedingen met elkaar te
kunnen vergelijken. Vertrouwen in de geboden infor-
matie is belangrijk om een overwogen keuze te kunnen

maken.
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Naast betrouwbare informatie over de verschillende
diensten en producten, is het noodzakelijk dat een con-
sument op de hoogte is van zijn rechten en plichten.
Zodat hij, indien nodig, zélf zijn recht kan halen. Hier-
over geeft OPTA voorlichting via het informatieloket
ConsuWijzer, dat OPTA samen met de NMa en de CA
heeft opgericht. Voorts is van belang dat als een consu-
ment er met zijn aanbieder niet uit komt, hij zijn geschil
bij een laagdrempelige, onafhankelijke instantie kan
laten behandelen. Voor telefonie is dit geregeld, omdat
aanbieders van telefoniediensten zich verplicht moeten
aansluiten bij een erkende geschillencommissie, de
Stichting Geschillencommissies (SGC). Voor aanbieders
van internet is afgesproken dat ze zich vrijwillig aanslui-
ten bij de SGC voor hun diensten. Gegeven de conver-
gentie van diensten, is het voorstelbaar dat op termijn
deze loketten samensmelten in één geschilcommissie

voor alle elektronische communicatiediensten.

2.4.3 Internetveiligheid

Het vertrouwen van de consument in de werking van die
markt en de veiligheid van de diensten is in belangrijke
mate bepalend voor de vraag van consumenten naar
elektronische communicatiediensten. Naast kansen le-
vert de IP-technologie ook nieuwe bedreigingen op voor
de consument. Het internet is een open netwerk dat mak-
kelijk te gebruiken is voor allerlei criminele doeleinden.
Voor internetveiligheid is informatie-uitwisseling tussen
OPTA en met name de KLPD noodzakelijk. Daarom heb-
ben OPTA en de KLPD in 2007 een samenwerkingspro-
tocol afgesloten. Daarnaast bevatten besturingssyste-
men van PC’s nu eenmaal softwarefouten waardoor het
voor kenners relatief eenvoudig is om misbruik te maken
van de PC van de consument. Overschrijding van deze
grenzen is niet in het belang van consumenten en daar-
mee niet in het belang van de ontwikkeling van de elek-
tronische communicatiesector.

Convergentie zorgt ervoor dat spam, ongevraagde elek-
tronische berichten, steeds meer met diensten versmelt.
Via het kijkprofiel van een consument kan gerichte re-

clame naar een |IP-adres worden verzonden. Daarbij
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komt de vraag of het gebruik van persoonsgegevens (bij-
voorbeeld registratie van het kijkgedrag, maar ook de ge-
gevens die zijn achtergelaten bij het aanvragen van het
abonnement) op deze manier acceptabel is. Spam naar
een mobiel toestel beperkt zich inmiddels niet meer tot
sms’jes via het telefoonnummer maar wordt ook recht-
streeks naar het mobiele toestel gezonden via bluetooth.
Nieuwe technieken en nieuwe gebruiken kunnen ook lei-
den tot nieuwe vormen van misbruik. Per definitie loopt
de wet achter de praktijk aan. Blue tooth spam en re-
clame gericht aan een specifiek IP-adres vallen volgens
de letter van de wet niet onder het spamverbod, maar
zoeken wel de grenzen van toelaatbare reclame, spam
en privacy verder op. Er ligt een wetsvoorstel ter behan-
deling in de Tweede Kamer, waarin wordt voorgesteld
om spam aan rechtspersonen te verbieden. Tot nu toe is
OPTA alleen bevoegd op te treden tegen spam aan na-
tuurlijke personen. In dat geval hoeft OPTA niet langer te
bewijzen aan wie het ongevraagde elektronische bericht
is verstuurd, en kan spam effectiever bestreden worden.
Naast het terrein van handhaving is de eigen verant-
woordelijkheid van aanbieders van internetdiensten

voor de veiligheid van hun afnemers en de bescher-
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ming van hun persoonlijk levenssfeer van groter belang
geworden. Aanbieders moeten niet alleen passende
technische en organisatorische maatregelen nemen
om internetveiligheid te bieden, ze moeten hun klanten

ook goed voorlichten. Door de rol van aanbieders in het

“Spambestrijding is belangrijk voor
het vertrouwen van de consument
in het internet.”

proces groter te maken, doet OPTA recht aan het idee
van de ketenbenadering, waarin alle betrokken partij-
en hun steentje bijdragen. OPTA gaat internetaanbie-
ders aan hun zorgplicht houden, en heeft hiervoor een
standaardniveau aan bescherming en voorlichting door
aanbieders vastgesteld. Daarnaast is OPTA zich ervan
bewust dat er ook partijen zijn die niet gereguleerd wor-
den op grond van de Telecommunicatiewet, maar ten
aanzien van internetveiligheid wel een cruciale rol spe-
len, zoals contentaanbieders en hardware- en software

leveranciers. ©

35

OPTA Visie 2008



\/Is|e op-
sterke
- eeh

i









sz g I



40 « terug naar inhoudsopgave

OPTA Visie 2008 « terug naar inhoudsopgave



« terug naar inhoudsopgave

Toezicht door OPTA

3. Toezicht door OPTA

OPTA hanteert maatwerk voor de wijze waarop zij de
wet toepast. Het nieuwe regelgevend kader, dat in
2004 van kracht werd, stelt OPTA in staat soepel te zijn
waar het kan, en streng waar het moet. Dit betekent
dat OPTA proportioneel handelt en dus alleen verplich-
tingen oplegt als er potentiéle mededingingsproblemen
zijn en alleen handhavend optreedt als daar aanleiding

Marktpartijen hebben baat bij een voorspelbare, be-
trouwbare toezichthouder. Dit verhoogt immers de in-
vesterings- en rechtszekerheid in een toch al zeer dyna-
mische markt. Openheid en transparantie van handelen
naar marktpartijen is nodig om het beleid van de toe-

toe bestaat, bijvoorbeeld naar aanleiding van tips of “Bedrijven moeten niet onnodig last

klachten, waaruit blijkt dat er mogelijk sprake is van
overtredingen van de wet. Deze toezichtstijl is nu voor
het eerst expliciet opgenomen in het regeerakkoord, en
wordt high trust genoemd. High trust moet in de context
worden gezien van de gewenste reductie van de ad-
ministratieve (toezicht)lasten en de heersende visie op
toezicht door de rijksoverheid in Nederland. In die visie
moet de verhouding tussen toezichthouder en de partij
die onder toezicht staat, groeien naar een verhouding
gebaseerd op vertrouwen met bijbehorende lastenver-
mindering. Tegelijkertijd betekent high trust vanuit de
optiek van een toezichthouder dat als het vertrouwen in
een partij beschaamd wordt, er ook voldoende instru-
menten moeten zijn om punitief op te kunnen treden en
gedragsveranderingen te bewerkstelligen. Immers, de
effectiviteit van het toezicht blijft voorop staan en dient
in dit licht ten minste gelijk te blijven, en zo mogelijk te
verbeteren.

OPTA verwacht niet dat door de high trust gedachte in
het regeerakkoord de werkwijze van OPTA ingrijpend
aangepast hoeft te worden. Wel kan het toezicht hou-
den vanuit de high trust gedachte invloed hebben op de
behoefte aan instrumentarium van OPTA. Zo gaat de
high trust gedachte er van uit dat als een partij die on-
der toezicht staat het vertrouwen van de toezichthouder
beschaamt, er strenger wordt opgetreden dan in het
verleden, met bijbehorende hogere boetes. De keuze
voor instrumenten en de plafonds die de toezichthou-
der tot zijn beschikking heeft bij het opleggen van boe-
tes is afhankelijk van de politieke invulling van de high

trust gedachte voor een toezichthouder als OPTA.

21 Letterlijk betekent compliance: naleving.
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hebben van ons toezicht.”

zichthouder inzichtelijk te maken. Hierbij weegt OPTA de
toezichtlasten en het belang van ingrijpen tegen elkaar
af: het toezicht moet zodanig plaatsvinden dat bedrijven
er zo min mogelijk last van hebben. Door de trend van
convergentie enerzijds en het streven naar het vermin-
deren van de toezichtlasten anderzijds, is samenwerking
met andere toezichthouders relevant. Waar dat nodig is,
wordt die samenwerking op zowel nationaal als Euro-

pees niveau intensiever.

3.1 Preventief toezicht

Marktpartijen hebben ondertussen al tien jaar te maken
met OPTA en zijn inmiddels gewend aan het markttoe-
zicht door OPTA. Dat was in het begin wel anders, toen
de relatie tussen toezichthouder en marktpartijen, met
name voormalig monopolist KPN, werd gekenmerkt
door escalatie en (juridische) confrontaties. Het accent
van het toezicht komt meer te liggen op preventie: hoe
kunnen we ervoor zorgen dat markpartijen zich zodanig
gedragen dat schade aan de markt voorkomen wordt
en in het verlengde hiervan zelf de verantwoordelijkheid
nemen voor het naleven van de wet? Bij overtredingen
van de Telecommunicatie- en de Postwet onderzoekt
OPTA naast de feiten ook in hoeverre een marktpartij de
overtreding redelijkerwijs zelf had kunnen voorkomen.
Zo vergroot het hebben van een goed werkend compli-

ance?' programma (waarbij een aanbieder zijn organi-
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satie zodanig inricht dat overtredingen zoveel mogelijk
worden voorkomen of, indien zij toch plaatsvinden door
de betrokken onderneming zelf bij OPTA worden gemeld
en beéindigd) het vertrouwen van de toezichthouder in
de onder toezicht staande partij. Een onderdeel van een
effectief compliance programma is — naast het hebben
van adequate bedrijfsinterne procedures om overtre-
dingen te voorkomen en zo nodig snel en adequaat te
redresseren — ook het werken aan een bedrijfscultuur
waarin overtredingen niet worden getolereerd, bijvoor-
beeld door training en bewustwording van medewerkers.
Zo kan een compliance programma er toe bijdragen dat
de normen op grond van wet- en regelgeving meer geac-
cepteerd zijn in een onderneming en worden nageleefd
en dat er daardoor minder noodzaak is tot het afdwingen

van dat gedrag via handhaving.

Wanneer een partij de wet overtreedt, ondanks het be-
staan van een compliance programma, moet OPTA be-
kijken welke consequenties dat heeft voor haar boete-
beleid. Als de overtreding geringe gevolgen in de markt
heeft — en als gevolg van het compliance programma
vroegtijdig aan het licht is gekomen en is stopgezet — zal

OPTA in haar sanctionering milder oordelen dan wan-

“Als een marktpartij ons vertrouwen
beschaamt, valt een boete hoger uit.”

neer een partij de wet stelselmatig blijkt te overtreden. In
dat laatste geval kan een conclusie zijn dat het compli-
ance programma niet effectief is en niet goed werkt, en
dat de toezichthouder mogelijk op het verkeerde been is
gezet door een marktspeler en het vertrouwen geschon-
den is. Dan grijpt OPTA harder in bij overtredingen. Zo
kunnen boetes hoger uitvallen dan in het verleden en in
het geval van recidive hoger dan bij een eerste overtre-
ding. Het bedrijf had immers beter kunnen en moeten
weten. De hier geschetste balans werkt OPTA verder uit

in haar boetebeleid.
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3.2 Marktgedragen oplossingen
In verschillende dossiers levert OPTA maatwerk door
gesprekken tussen en met partijen te voeren, zodat er
voor alle partijen een bevredigende oplossing kan ko-
men. OPTA streeft waar mogelijk naar marktgedragen
oplossingen, zowel in haar toezicht op de markten voor
elektronische communicatie als post. Immers, een door
de markt geaccepteerde oplossing kan effectiever zijn
dan een door OPTA afgedwongen oplossing, omdat er
bijvoorbeeld slepende juridische procedures mee wor-
den voorkomen. En dat bevordert weer de rechtszeker-

heid en investeringszekerheid.

Een voorbeeld van het komen tot een marktgedragen
oplossing is het proces rond de voorgenomen net-
werkombouw van KPN (ALL IP), waarbij alternatieve
aanbieders op den duur geen toegang meer kunnen
krijgen tot het netwerk van KPN via de MDF-centrales
omdat deze centrales verdwijnen. OPTA heeft er voor
gezorgd dat KPN en alternatieve DSL-aanbieders met
elkaar in gesprek zijn getreden om tot een toekomst-
vaste oplossing te komen voor het uitfaseren van deze
centrales. Een ander voorbeeld van zelfregulering
waarin OPTA een rol bij heeft gespeeld was in 2007
de totstandkoming van een convenant tussen de mo-
biele marktspelers ter verlaging van de mobiele afgif-
tetarieven. Ook bij dreigende geschillen over gedogen
(“graafrechten”) wordt in veel gevallen door partijen
gezamenlijk tot een oplossing gekomen na een be-
middelend gesprek in aanwezigheid van OPTA. Daar-
naast heeft OPTA in 2005 KPN ertoe bewogen een
schadevergoeding aan relevante marktpartijen uit te
keren in het kader van de ten onrechte verstrekte kor-
tingen. OPTA heeft op grond hiervan de aan KPN op
te leggen boete, kunnen matigen. In 2003 zijn aanbie-
ders van sms-diensten, mede op initiatief van OPTA,
een (vrijwillige) gedragscode overeengekomen met
mobiele telefoonaanbieders voor het aanbieden van
sms-diensten. De gedragscode heeft tot meer duide-
lijkheid geleid voor consumenten over de tarieven en

voorwaarden van het gebruik van dergelijke diensten
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en de positie van gedupeerde consumenten verbeterd.
Op initiatief van OPTA zijn partijen in 2007 weer om
de tafel gaan zitten om te bekijken of de gedragscode

aangescherpt moet worden.

In het streven naar marktgedragen oplossingen ligt een
duidelijke taak bij OPTA: van geval tot geval zal OPTA
haar rol bij de totstandkoming van zelfregulering moeten
formuleren en daarover communiceren. Daarnaast zijn
enkele randvoorwaarden van belang: in beginsel betrekt
de toezichthouder ook partijen die wel belanghebbende
zijn maar niet rechtstreeks zijn betrokken in de totstand-
koming van de zelfregulering. Daarbij is dan wel steeds
de vraag hoe en wanneer OPTA dat doet. Dit vraagt
om maatwerk. Dit geldt ook voor transparantie over de
totstandkoming van zelfregulering en de rol van OPTA
daarin. Voor het behalen van een optimaal resultaat kan
OPTA gedurende het proces, waarin partijen proberen
onderling tot afspraken te komen met als doel zelfregu-
lering, niet altijd direct communiceren. Niettemin streeft
OPTA naar transparantie van haar toezicht. OPTA com-
municeert bij voorkeur voordat zij definitieve besluiten
neemt, over de door OPTA te maken keuzen rondom het

proces van zelfregulering.

Tenslotte moet OPTA zich ervan gewissen of de zelfre-
gulering nog vereist dat OPTA ook een besluit neemt
waarin zij de tussen marktpartijen gemaakte afspraken
publiekrechtelijk borgt. Hieraan zijn voor- en nadelen
verbonden. Een belangrijk voordeel is dat de gemaakte
afspraken ook handhaafbaar worden voor OPTA. Een

nadeel kan een verlies aan flexibiliteit zijn.

3.3 Proportionaliteit

OPTA streeft naar proportioneel toezicht door alleen dan
in te grijpen wanneer daarvoor aanleiding bestaat. Bij
handhavingonderzoeken hanteert OPTA een systeem
waarbij aan de hand van vier criteria een score wordt
berekend om ingrijpen te kunnen prioriteren. Twee cri-

teria zien toe op het vertegenwoordigen van het externe
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belang, namelijk maatschappelijk belang en (direct)
voordeel voor de aanbieder en/of consument. Met maat-
schappelijk belang worden die ontwikkelingen bedoeld
die de concurrentieverhoudingen onder druk zetten. De
andere twee criteria, efficiéntie en effectiviteit, zien toe
op de uitvoerbaarheid van de actie. De meeste inzet
wordt aan de potentiéle overtredingen met de hoogste
score besteed. Marktpartijen die zich aan de regels hou-
den, hebben volgens dit beleid minder last van toezicht.

Zonder concrete signalen gaat OPTA er in beginsel van

“Een marktgedragen oplossing kan
effectiever zijn dan een door OPTA
opgelegde maatregel.”

uit dat een marktpartij zich aan de regels houdt. Over de
gedragingen van marktpartijen krijgt OPTA op verschil-
lende manieren informatie, bijvoorbeeld door eigen on-
derzoek, gesprekken met marktpartijen en klachten van

consumenten.

In het wettelijk kader waarmee OPTA werkt, staan me-
dedingingsanalyses centraal. Het systeem van het afba-
kenen van markten, hierop dominante partijen aanwij-
zen en dan pas, indien nodig, passende verplichtingen
opleggen, gaat uit van het idee dat partijen zich aan de
regels houden tenzij anders wordt bewezen. Dan legt
OPTA de lichtst mogelijke verplichting op, om het con-

currentieprobleem op te lossen.

Het in 2006 ingevoerde “stoplichtmodel” waarbij KPN
een grotere verantwoordelijkheid heeft gekregen voor
haar eindgebruikerstarieven is een voorbeeld van toe-
zicht waarbij OPTA zich baseert op de informatie die zij
van een marktpartij krijgt. De primaire verantwoordelijk-
heid voor het juist toepassen van de tariefverplichting
ligt bij KPN, die periodiek de resultaten aan OPTA rap-
porteert. Als blijkt dat KPN zijn verantwoordelijkheid niet
neemt, treedt OPTA handhavend op.
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Bij nieuwe markttoetreders komt het voor dat zij niet alle
wettelijke verplichtingen in het oog hebben. Dan kiest
OPTA de weg van informatievoorziening. De praktijk
leert dat aanbieders hierop adequaat handelen waar-
door het aantal uitgebreidere handhavingsprocedures
beperkt kan blijven.

“Op basis van signalen van consumenten
die wij via ConsuWijzer binnenkrijgen,
grijpen wij in.”

Via ConsuWijzer, het gezamenlijke informatieloket van
OPTA, NMa en de CA krijgt OPTA signalen van consu-
menten over het gedrag van marktpartijen. OPTA ge-
bruikt dit loket zowel passief, via standaardrapportages
over de gemelde klachten, als actief, via het inrichten
van specifieke klachtenformulieren zoals bij telemarke-
ting. Een tweede loket voor het innemen van consument-
klachten is de website spamklacht.nl. Op basis van deze
klachten start OPTA het merendeel van haar onderzoe-
ken naar overtreders van het spamverbod. Deze klach-
ten kunnen aanleiding zijn voor het doen van onderzoek,

waarna mogelijk ingrijpen volgt.

3.4 Europese samenwerking

De Nederlandse wetgeving op het gebied van elektroni-
sche communicatie waar OPTA op toeziet, is gebaseerd
op Europese regels. De Europese wetgeving is geen
strak keurslijf, maar biedt ruimte voor interpretatie door
de afzonderlijke lidstaten en nationale toezichthouders.
De grote verschillen in marktomstandigheden maken
uniforme oplossingen onmogelijk en onwenselijk: de
ontwikkeling van internetbellen bevindt zich bijvoorbeeld
in de ene lidstaat in een ander stadium dan in een an-
dere. De kabelinfrastructuur is in bijna geen enkel Euro-
pees land zo sterk vertegenwoordigd als in Nederland.
In die gevallen is het wenselijk of zelfs noodzakelijk dat

in de verschillende lidstaten andere verplichtingen voor
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marktpartijen gelden. OPTA hecht veel belang aan sa-
menwerking met Europese toezichthouders, en maakt
in dat verband onderdeel uit van de Independent Regu-
lators Group (IRG) en de European Regulators Group
(ERG). Belangrijkste verschil is dat de ERG een formeel
adviesorgaan is voor de Europese Commissie waarin de
Europese Commissie ook zelf deelneemt, terwijl de IRG
enkel uit nationale toezichthouders bestaat.

3.4.1 Harmonisatie

Europese wetgeving is gericht op een goed werkende
interne markt, met een vrij verkeer van kapitaal, goe-
deren, diensten en personen. Een goed werkende in-
terne markt maakt Europese handel mogelijk, maar
leidt niet vanzelfsprekend tot een veelheid aan pan-
Europese aanbieders. De nationale toezichthouders
streven harmonisatie en rechtszekerheid na voor te-
lecommunicatiebedrijven, 66k voor aanbieders van
pan-Europese diensten. De nationale toezichthouders
werken nauw samen om te zorgen voor een steeds
verder gaande mate van harmonisatie. Binnen de IRG
en de ERG krijgt dit streven vorm door zogenaam-
de gezamenlijke standpunten (“common positions”) in
te nemen. Deze standpunten specificeren onder meer
welke verplichtingen zouden moeten worden opgelegd
gegeven onder bepaalde marktomstandigheden. Het
recht doen aan nationale verschillen staat het streven
naar harmonisatie dus niet in de weg. Deze stand-
punten dragen er namelijk aan bij dat toezichthou-
ders onder gelijke omstandigheden op gelijke wijze
reguleren. Binnen de IRG en de ERG is afgesproken
dat toezichthouders, indien zij van deze standpun-
ten willen afwijken, dat alleen mogen doen als zij dit
deugdelijk motiveren. Zo wordt het uitvoerend beleid
zo uniform mogelijk toegepast en voor marktpartijen
transparant wanneer én waarom dit niet zo is. De toe-
zichthouders maken daarmee regels waar zij zich zelf
aan binden. Deze gezamenlijke standpunten komen
tot stand in de projectteams van de ERG en de IRG. In
deze projectteams worden standpunten ontwikkeld

ten aanzien van onder meer de verplichtingen voor
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de breedbandmarkten, voor afgiftetarieven en voor de
wholesalemarkten voor huurlijnen. Daarnaast is OPTA
actief in projectteams die zich bezighouden met de
herziening van het Europees regelgevend kader, VolP,

internationale roaming en convergentie.

Om de onderlinge samenwerking te stroomlijnen heeft
de IRG een nieuw Europees secretariaat in het leven
geroepen dat de codrdinatie van het internationale werk
vereenvoudigt.

Het instellen van één Europese toezichthouder, die bo-
ven de nationale toezichthouders komt te staan, en het
voorstel om het vetorecht van de Europese Commissie
uit te breiden zijn de belangrijkste voorstellen die naar
verwachting?? naar aanleiding van de herziening van het
Europees regelgevend kader worden gedaan. De uit-
breiding van het veto betekent dat de Europese Com-
missie niet langer alleen een veto kan uitspreken over
de marktafbakening en dominantie-analyse van een na-
tionale toezichthouder, maar ook op de verplichtingen
die de nationale toezichthouder passend vindt. Hiermee
beoogt de Europese Commissie meer harmonisatie.
OPTA is met de IRG van mening dat deze voorstellen

niet nodig zijn, omdat er binnen de huidige organisatie

Toezicht door OPTA

en kader voldoende mogelijkheden zijn om met succes
tot verdere harmonisatie te komen. Het verplaatsen van
de besluitvorming over de verplichtingen voor natio-
nale markten naar Europees niveau, en het toevoegen
van een extra bureaucratische laag door het instellen
van een Europese toezichthouder, kan tot inflexibiliteit

“De samenwerking tussen Europese
toezichthouders maakt één Europese
toezichthouder overbodig.”

en vertraging leiden. Dit is onwenselijk voor de ontwik-
keling van dynamische markten als de elektronische
communicatiemarkten. De toegenomen dynamiek op
de telecommunicatiemarkten en de toenemende conver-
gentie tussen markten vereisen steeds meer maatwerk
van de nationale toezichthouders. Dergelijk maatwerk
kan uitsluitend geleverd worden met diepgaande en
actuele kennis van de nationale marktomstandigheden.
Het in verregaande mate centraliseren van bevoegdhe-
den op Europees niveau staat hiermee op gespannen

voet. O

2 Ten tijde van de productie van de Visie 2008 waren de concrete voorstellen nog niet bekend.
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OPTA's topprioriteiten voor 2008

4. OPTA’s topprioriteiten voor 2008

De Visie 2008 biedt een blik in de toekomst van de mark-
ten voor elektronische communicatie en post. Deze Visie
vormt de basis voor de strategische richting voor de mid-
dellange termijn en de activiteiten voor de korte termijn.
Een lange termijn doel wordt bereikt door het nemen van

Topprioriteit

Toezicht en handhaving

Marktanalyses en monitoring

Post

Eindgebruikersbelangen

Voor een nadere uitwerking van deze topprioriteiten en
beleidsvoornemens verwijzen wij u naar de begroting

voor 2008 die te vinden is op onze website. Deze be-

schrijft aan de hand van een aantal vastomlijnde ope-
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overzichtelijke stappen nu. Daarbij ligt de nadruk op on-
derwerpen die prioriteit krijgen in 2008. Daarnaast heeft

OPTA natuurlijk ook andere lopende zaken, die niet als
topprioriteit benoemd worden. Voor 2008 heeft OPTA de
volgende topprioriteiten benoemd:

rationele taken welke activiteiten OPTA het komende
jaar gaat uitvoeren. Deze activiteiten volgen voor een
belangrijk deel uit deze Visie, daarnaast voert OPTA een

aantal doorlopende activiteiten uit. ©
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Interviews

Met dank aan de geinterviewden.
Nigel Stapleton, Postcomm

Prof. dr. ir. N.H.G. Baken, TU Delft
Phil Evans, Fipra
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