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1 Samenvatting en leeswijzer 

Inleiding 
1. KPN wil uitsluitende zeggenschap verkrijgen over Open Tower Company (hierna: OTC) en bepaalde 

activiteiten van haar moeder NOVEC. KPN en OTC (hierna gezamenlijk: Partijen) bieden als Towerco’s 
antenne-opstelpunten aan voor mobiele telecommunicatiediensten. Daarnaast biedt KPN zelf mobiele 
telecommunicatiediensten aan.  
 

2. Na onderzoek concludeert de Autoriteit Consument en Markt (hierna: ACM) dat KPN OTC onder 
voorwaarden mag overnemen. Zonder deze voorwaarden kan deze overname leiden tot 
mededingingsproblemen op de markt voor het aanbieden van antenne-opstelpunten voor mobiele 
telecommunicatienetwerken en de concurrentie tussen aanbieders van mobiele 
telecommunicatiediensten kunnen belemmeren.  
 

3. De voorwaarden houden ten eerste in dat Partijen op basis van billijke en non-discriminerende 
voorwaarden en tarieven toegang tot de antenne-opstelpunten moeten aanbieden. Daarnaast bevatten 
de voorwaarden waarborgen dat er geen bedrijfsvertrouwelijke informatie wordt uitgewisseld tussen 
KPN als aanbieder van een mobiel telecommunicatienetwerk (hierna: MNO) en de Onderneming. 
 
Mogelijke mededingingsbezwaren 

4. De ACM ziet het risico dat concurrerende MNO’s onder minder goede voorwaarden toegang krijgen tot 
antenne-opstelpunten dan KPN. Net als de andere MNO’s waar KPN mee concurreert, is KPN een 
afnemer van de antenne-opstelpunten van OTC. Na de overname worden de huidige antenne-
opstelpunten van OTC onderdeel van KPN. Hierdoor heeft KPN de mogelijkheid en prikkel om haar 
belangen voorrang te geven boven die van andere MNO’s. Dit kan er toe leiden dat de andere MNO’s 
een minder gunstige dekking en/of kwaliteit kunnen realiseren of hogere kosten moeten maken om tot 
dezelfde netwerkkwaliteit te komen. Dit beïnvloedt het concurrentievermogen van de MNO’s op de 
markten voor het aanbieden van mobiele telecommunicatiediensten en kan leiden tot hogere prijzen en 
lagere kwaliteit voor consumenten. 
 

5. Ook zou KPN de plaatsingsplannen voor haar eigen gewin in kunnen zetten. Op basis van het 
Antenneconvenant stellen MNO’s deze plannen op voor gemeenten. Het Antenneconvenant bevordert 
daarmee het delen van antenne-opstelpunten. Tegelijkertijd geven deze plannen inzicht in 
bedrijfsvertrouwelijke informatie van MNO’s, aangezien de MNO’s hiermee inzicht geven op welke 
locaties zij behoefte hebben aan aanvullende antenne-opstelpunten. KPN kan deze informatie benutten 
door op voorkeurslocaties van andere MNO’s antenne-opstelpunten te realiseren, waardoor de andere 
MNO’s aangewezen zijn op deze antenne-opstelpunten van de Onderneming. KPN kan hierop de 
prijzen verhogen. Zodoende kan de informatievoorsprong leiden tot een verslechtering van de 
concurrentie op de markten voor het aanbieden van mobiele telecommunicatiediensten. Dit kan 
uiteindelijk leiden tot hogere prijzen voor consumenten.  
 
Voorwaarden nemen de mogelijke mededingingsbezwaren weg 

6. Om de mogelijke mededingingsbezwaren die de ACM heeft geconstateerd weg te nemen, hebben 
Partijen een remedievoorstel ingediend om als voorwaarden te verbinden aan het goedkeuringsbesluit. 
De ACM heeft in de markt getest of het remedievoorstel de mogelijke mededingingsbezwaren oplost. 
Naar aanleiding van de markttest hebben Partijen verschillende aanpassingen doorgevoerd in het 
remedievoorstel. 
 

7. Het definitieve remedievoorstel houdt in dat Partijen tegen billijke en niet-discriminerende voorwaarden 
toegang verlenen tot de antenne-opstelpunten van Partijen. Dit betekent onder meer dat de 
dienstverlening aan andere MNO’s van minstens even goede kwaliteit is als de dienstverlening aan 
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KPN. Ook wordt een neutrale, transparante en voor afnemers verifieerbare procedure gehanteerd voor 
het verlenen van toegang tot de antenne-opstelpunten o.b.v. het first come, first serve-principe en een 
protocol dat voor afnemers duidelijk maakt hoe dit principe wordt toegepast. Daarnaast worden de 
bestaande overeenkomsten niet vroegtijdig opgezegd en worden de voorwaarden uit bestaande 
overeenkomsten gerespecteerd. Partijen hebben tevens een mededingingsprotocol opgesteld dat 
voorziet in toereikende informatiebarrières met het oog op mogelijke informatie-uitwisseling tussen KPN 
als MNO en de Onderneming. 
 
Leeswijzer 

8. De indeling van dit besluit is als volgt. Hoofdstuk 2 beschrijft de gevolgde procedure. Hoofdstuk 3 geeft 
een toelichting op de bij de concentratie betrokken partijen. De beschrijving van de voorgenomen 
concentratie volgt in hoofdstuk 4, waarna hoofdstuk 5 de toepasselijkheid van het concentratietoezicht 
behandelt. Hoofdstuk 6 geeft een korte beschrijving van de context van de relevante sector. In hoofdstuk 
7 volgt de beoordeling door de ACM van de gevolgen van de voorgenomen concentratie. In hoofdstuk 8 
beoordeelt de ACM het voorstel van partijen om de geconstateerde mededingingsrechtelijke bezwaren 
op de markten weg te nemen. De ACM eindigt in hoofdstuk 9 met haar conclusie. 
 

2 Melding 

9. Op 28 juni 2024 heeft de ACM een melding ontvangen van een voorgenomen concentratie.1 KPN, 
onderdeel van Koninklijke KPN N.V. (hierna: KPN N.V.), heeft gemeld dat KPN uitsluitende 
zeggenschap wil verkrijgen over OTC en door NOVEC in te brengen activa en passiva. 
 

10. De ACM heeft de ontvangst van de melding in de Staatscourant 22104 van 3 juli 2024 gepubliceerd. 
Van derden heeft de ACM een zienswijze ontvangen. Deze zienswijzen behandelt de ACM in dit besluit 
waar ze relevant zijn voor de beoordeling. De ACM heeft schriftelijk vragen gesteld aan en gesprekken 
gevoerd met verschillende marktpartijen. 
 

3 Partijen 

11. KPN is een besloten vennootschap en een dochtermaatschappij van KPN N.V. Zij beschikt over haar 
eigen mobiele en vaste telecommunicatienetwerken. De activiteiten van KPN bestaan kort gezegd uit (i) 
het aanbieden van mobiele en vaste telecommunicatiediensten aan consumenten op de retailmarkt en 
(ii) het aanbieden van toegang tot haar netwerken aan providers zonder eigen netwerk op de wholesale 
markt. Daarnaast exploiteert zij antenne-opstelpunten. 
 

12. OTC is een besloten vennootschap. OTC is actief op het gebied van de exploitatie van antenne-
opstelpunten, die zij verhuurt aan derden. OTC is daarmee een zogeheten Towerco. Op dit moment is 
75% van de aandelen van OTC in bezit van APG. De uitsluitende zeggenschap over Stichting 
Depositary APG Infrastructure Pool 2016 (hierna: APG) is in handen van Stichting Pensioenfonds ABP 
(hierna: ABP). ABP is actief als pensioenfonds voor werkgevers en werknemers van Nederlandse 
overheids- en onderwijsinstellingen. De resterende 25% van de aandelen is in eigendom van NOVEC. 
NOVEC is een volledige dochteronderneming van de staatsdeelneming TenneT Holding B.V. (hierna: 
TenneT) en heeft de verantwoordelijkheid voor het beheer en de exploitatie van telecommunicatie- en 
hoogspanningsmasten door heel Nederland. Een groot deel van de door NOVEC beheerde 
telecommunicatiemasten is ondergebracht bij OTC.  

 
1 Op grond van artikel 34 van de Mededingingswet (hierna: Mw). 
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13. KPN en OTC worden hierna gezamenlijk aangeduid als Partijen. 

 

4 De gemelde operatie 

14. Partijen zijn van plan om een transactie uit te voeren die bestaat uit het verwerven van een 
meerderheidsbelang van 51% in OTC door KPN. APG behoudt als investeerder een minderheidsbelang. 
 

15. De aandelen in het kapitaal van OTC zijn momenteel in bezit van APG (75%) en NOVEC (25%). 
NOVEC is ook 100% aandeelhouder in Omroepmasten B.V. Aan de verwerving van het 
meerderheidsbelang door KPN gaat een herstructurering aan de kant van OTC vooraf. Deze 
herstructurering bestaat uit de volgende stappen; 
i. NOVEC zal activa en passiva afsplitsen naar NOVEC 1, 100% dochtervennootschap van 

TenneT. 

ii. TenneT zal haar 100% aandelenbelang in NOVEC 1 overdragen aan OTC, waarna NOVEC 1, 
waaronder Omroepmasten B.V., een 100% deelneming zal zijn van OTC; en 

iii. NOVEC zal haar 25% aandelenbelang in OTC vervreemden aan KPN (16,9%) en APG (8,1%). 
Het aandelenbelang van APG in OTC komt daarmee in totaal op 83,1%. 

16. Nadat deze stappen zijn gezet, zal KPN bepaalde activa en passiva met betrekking tot Towerco-
activiteiten afsplitsen naar OTC in ruil voor een verwerving van aandelen in OTC door KPN N.V. KPN 
N.V. zal die aandelen vervolgens inbrengen bij KPN, waardoor KPN een meerderheidsbelang van 51% 
zal houden in OTC. Voor zover dit besluit betrekking heeft op de activiteiten van OTC na de 
voorgenomen overname wordt gesproken over De Onderneming. 
 

17. De voorgenomen transactie blijkt uit het op 5 juni 2024 getekende Signing Protocol2 en de Shareholders’ 
Agreement van 4 juni 2024.3 
 

5 Toepasselijkheid van het concentratietoezicht 

18. De gemelde transactie is een concentratie in de zin van artikel 27, eerste lid, onder b, van de Mw.  
 

19. KPN verkrijgt een meerderheidsbelang in OTC (51%). Dit aandelenbelang leidt tot uitsluitende 
zeggenschap aangezien KPN hiermee doorslaggevende invloed zal kunnen uitoefenen op het 
strategische beleid van OTC. Onder dit beleid vallen de samenstelling van de Raad van Bestuur (hierna: 
RvB) en de Raad van Commissarissen (hierna: RvC) van OTC, het budget en het businessplan.  
 

20. De Onderneming wordt bestuurd door een RvB, waarin KPN twee bestuurders bindend kan nomineren 
(de CEO en de COO) en APG één bestuurder (de CFO).4 De vierde bestuurder wordt gezamenlijk door 
KPN en APG genomineerd. Als de stemmen in de RvB staken, heeft de door KPN aangewezen CEO 
evenwel een doorslaggevende stem in de RvB.5 Zowel KPN als APG benoemt drie leden van de RvC.6 

Zolang KPN een meerderheid van de aandelen houdt, heeft één van de door KPN benoemde 
commissarissen een beslissende stem bij staking van de stemmen.  

 
2 Signing Protocol, Melding, bijlage 6. 
3 Shareholders’ Agreemeent, Melding, bijlage 4. 
4 Shareholders’ Agreement, artikel 5.1-5.2, Melding, bijlage 4. 
5 Shareholders’ Agreement, artikel 5.3, Melding, bijlage 4. 
6 Shareholders’ Agreement, artikel 6.2, Melding, bijlage 4. 
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21. Beslissingen door de RvB worden in principe genomen bij gewone meerderheid. Het uitgangspunt is 

verder dat voor het vaststellen, wijzigen of goedkeuren van het budget, het businessplan en 
investeringen door de aandeelhouders een gewone meerderheid voldoende is.7 KPN heeft op deze 
strategische beslissingen als uitgangspunt een doorslaggevende invloed, zonder dat een deadlock met 
APG kan ontstaan. 
 

22. APG beschikt als minderheidsaandeelhouder wel over verschillende goedkeuringsrechten om haar 
financiële belangen te waarborgen.8,9 Deze goedkeuringsrechten van APG gaan niet verder dan de 
gebruikelijke rechten van een minderheidsaandeelhouder.10 De voorgenomen concentratie ziet hiermee 
op het verkrijgen van uitsluitende zeggenschap van KPN over OTC. De ACM stelt op basis van de 
omzetgegevens uit de melding vast dat de gemelde concentratie onder het in hoofdstuk 5 Mw geregelde 
concentratietoezicht valt. 
 

6 Context 

23. Voorafgaand aan de beoordeling schetst de ACM als context de spelers die actief zijn bij het aanbieden 
en afnemen van toegang tot antenne-opstelpunten en de diensten die daarbij behoren. Net als in het 
vervolg van dit besluit ligt de nadruk daarbij op antenne-opstelpunten voor het gebruik voor mobiele 
telecommunicatiediensten. Mobiele telecomaanbieders met een eigen netwerk (hierna: MNO’s) maken 
gebruik van antenne-opstelpunten om hun radioapparatuur in te plaatsen. De radio- en 
netwerkapparatuur van MNO’s behoren bij de zogenaamde actieve infrastructuur. Antenne-opstelpunten 
zoals zendmasten en daken wordt ook wel aangeduid met de term passieve infrastructuur.  
 

24. Binnen de passieve infrastructuur bestaan er verschillende soorten opstelpunten voor 
communicatienetwerken. De voornaamste zijn hoge zendmasten (opgebouwd vanaf de grond) en 
opstelpunten op daklocaties. Daarnaast worden in meer of mindere mate andere objecten als antenne-
opstelpunt gebruikt. Dit zijn onder andere hoogspanningsmasten, C2000-masten en reclameborden. 
Tezamen worden zij aangeduid als macro-sites. Zendmasten zijn geschikt om meerdere antennes van 
verschillende afnemers op te plaatsen (site sharing). Met name in stedelijke gebieden worden antennes 
ook op daklocaties geplaatst. Het aantal antennes bij een daklocatie is daarbij afhankelijk van de 
beschikbare ruimte en veiligheidsvoorschriften.  
 

25. Naast macro-sites bestaan er ook micro-sites. Micro-sites worden in combinatie met macro-sites 
gebruikt om de dekking en capaciteit te verbeteren in zeer dichtbevolkte gebieden of om voor dekking te 
zorgen in gebieden waarvoor de standaard infrastructuur ontoereikend is. Bijvoorbeeld wanneer de 
vraag naar capaciteit van het mobiele telecommunicatienetwerk zeer hoog is en de oplossing op basis 
van alleen macro-sites suboptimaal is. 
 

26. Nederland kent drie MNO’s, te weten KPN, Odido en VodafoneZiggo. MNO’s hebben in Nederland een 
dekkingsplicht. Deze dekkingsplicht houdt in dat MNO’s in elke gemeente voor 98% van het 
grondgebied een dekking dienen te realiseren met een minimale snelheid van 8 Mbps.11 Vanaf 2026 
wordt deze dekkingsplicht aangescherpt met een verhoogde minimale snelheid van 10 Mbps.12 Voor 

 
7 Shareholders’ Agreement, artikel 5.7, Melding, bijlage 4. 
8 Shareholders’ Agreement, artikel 8.2 en Schedule 3, Part 2 onder (k) en (l) , Melding, bijlage 4. 
9 Shareholders’ Agreement, artikel 8.2 en Schedule 3, Part 2 onder (t), (u), (w), Melding, bijlage 4.  
10 Geconsolideerde mededeling van de Europese Commissie (hierna: Commissie) over bevoegdheidskwesties op grond 
van Verordening (EG) nr. 139/2004 betreffende de controle op concentraties van ondernemingen (2008/C 95/01), rnrs. 66, 
68 en 73.  
11 Staatscourant 2020, nummer 41318 van 7 augustus 2020, p. 3. Artikel 3, lid 3 en lid 4a. 
12 Staatscourant 2020, nummer 41318 van 7 augustus 2020, p. 3. Artikel 3, lid 4b. 
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een landelijk dekkend netwerk maakt een MNO gebruik van zo’n 5.000 antenne-opstelpunten. Om te 
komen tot een landelijk dekkend netwerk van voldoende kwaliteit is het van belang dat MNO’s in heel 
Nederland toegang hebben tot antenne-opstelpunten.  
 

27. MNO’s maken gebruik van zowel eigen antenne-opstelpunten als van antenne-opstelpunten van derden. 
Ook geven zij elkaar toegang tot de eigen antenne-opstelpunten. Naast afnemer zijn de MNO’s dus ook 
aanbieder van antenne-opstelpunten. In deze hoedanigheid acteren zij als verticaal geïntegreerde 
Towerco. Daarnaast zijn er in Nederland ook onafhankelijke Towerco’s die antenne-opstelpunten – met 
name zendmasten – aanbieden aan de MNO’s, waaronder Cellnex en OTC. Ten slotte zijn er nog 
aanbieders van antenne-opstelpunten – met name daklocaties – voor wie het aanbieden van een 
antenne-opstelpunt niet de primaire activiteit is.  
 

28. De Telecommunicatiewet (hierna: Tw) verplicht onder andere aanbieders van bijbehorende faciliteiten 
waaronder aanbieders van antenne-opstelpunten om in te stemmen met een redelijk verzoek voor 
medegebruik. Dit medegebruik vindt plaats onder billijke en niet-discriminerende voorwaarden en tegen 
een billijke en niet-discriminerende vergoeding, en kan uitsluitend worden geweigerd op objectieve, 
transparante en evenredige gronden.13 
 

29. In aanvulling op de Tw kent deze sector een convenant en een samenwerkingsverband. Het betreft hier 
het Convenant in het kader van het Nationaal Antennebeleid inzake de plaatsing van vergunningsvrije 
antenne-installaties voor mobiele telecommunicatie (hierna: Antenneconvenant)14 en het 
samenwerkingsverband Monet15. Het Antenneconvenant is een verzameling afspraken tussen de 
Rijksoverheid, de Vereniging Nederlandse Gemeenten en de drie MNO’s over zorgvuldige plaatsing van 
antennes waar in principe geen vergunning voor nodig is (lager dan 5 meter) voor mobiele 
telecommunicatie in Nederland.16 
 

30. Uit een onderzoek van Dialogic komt naar voren dat de vraag naar mobiel dataverkeer de afgelopen 
jaren substantieel steeg.17 Of de groei van de vraag zich in de komende 6 tot 10 jaar voortzet, is volgens 
Dialogic echter allerminst zeker. Uit het onderzoek van Dialogic komen zowel scenario’s met sterke 
vraaggroei, als scenario’s van afvlakking van de vraag voor. Voorbeelden die Dialogic schetst voor een 
toename van een groei zijn onder andere gelegen in (i) het aantal niet-smartphones dat via 5G zal 
communiceren sterk toeneemt de komende jaren (VR/AR-bril, tablets, smartwatches), (ii) dat 5G 
mogelijkheden zal bieden voor nieuwe toepassingsgebieden, zoals in auto’s/verkeer, en (iii) dat mobiele 
connectiviteit vaste connectiviteit substitueert.18 
 

31. Ook in de Marktverkenning van de ACM over antenne-opstelpunten19 hebben de MNO’s aangegeven 
dat de verwachte vraag naar antenne-opstelpunten in de komende jaren zal toenemen, terwijl het vinden 
en behouden van geschikte locaties voor antenne-opstelpunten naar verwachting steeds moeilijker 
wordt. Dit zou niet alleen spelen bij het zoeken naar een locatie voor het plaatsen van een nieuwe 
antenne-installatie, maar ook bij het verplaatsen van bestaande antenne-installaties. De ACM heeft in 
haar Marktverkenning beschreven dat er in de toekomst meer antenne-opstelpunten nodig kunnen zijn 
om in de groei van het mobiele dataverkeer te kunnen voorzien. Hierbij is wel de nuance gemaakt dat tot 

 
13 Zie artikel 5a.3 tweede lid, Tw en artikel 5a.4, eerste lid Tw. 
14 Antenneconvenant 2021-2025. 
15 Monet is de vereniging die namens de MNO’s de plaatsing van antennes afstemt met overheden. Daarnaast werken de 
MNO’s binnen Monet samen aan de randvoorwaarden voor de zorgvuldige en maatschappelijk verantwoorde aanleg van 
mobiele telecommunicatienetwerken.  
16 Het plaatsingsplan is het proces waarin het plaatsen van antennes wordt afgestemd tussen MNO’s en lokale overheden. 
Hierin staan ook de zoekgebieden voor grotere antenne-opstelpunten.  
17 ‘De ontwikkeling van het aantal antenne-opstelpunten voor mobiele netwerken in Nederland in de komende tien jaar’, 
Dialogic, 31 maart 2021, p. 14. 
18 ‘De ontwikkeling van het aantal antenne-opstelpunten voor mobiele netwerken in Nederland in de komende tien jaar’, 
Dialogic, 31 maart 2021, p. 15.  
19 Marktverkenning Antenne-opstelpunten van de ACM van 14 juli 2022, ACM/19/037103, p. 13.  
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2026 een relatief beperkte groei van het aantal antenne-opstelpunten wordt verwacht. Dialogic geeft in 
haar onderzoek ook aan dat in de afgelopen zeven jaar het aantal antenne-opstelpunten in Nederland 
stabiel fluctueert tussen 11.500 en 12.000. Dit aantal is stabiel gebleven mede doordat MNO’s 
regelmatig antenne-opstelpunten (site sharing) delen en door oude apparatuur te vervangen door de 
moderne antennes. De komst van nieuwe generatie mobiele technologie (zoals 5G), de beschikbaarheid 
van nieuwe frequentiebanden (zoals de 3,5GHz-band) en de nieuwe netwerkapparatuur betekenen dat 
de vorm, afmeting en gewicht van de (toekomstige) antenne-installaties kunnen veranderen.20 
 

32. Ten aanzien van de aanbodzijde van de markt heeft de ACM in haar Marktverkenning beschreven dat 
het risico bestaat dat het aantal locaties dat gebruikt kan worden als antenne-opstelpunten niet 
meegroeit met de toenemende vraag naar antenne-opstelpunten.21 Hierbij zag de ACM een risico dat de 
verwachte vraag naar antenne-opstelpunten en het aanbod daarvan niet in hetzelfde tempo verloopt. 
 

33. In januari 2024 heeft het Ministerie van Economische Zaken aangegeven dat zij samen met de MNO’s 
gaat kijken of en welke regels moeten worden versoepeld om makkelijker zendmasten te kunnen 
plaatsen. Daarnaast zal dit jaar de Verordening gigabitinfrastructuur van kracht gaan.22 De nieuwe 
Verordening beoogt onder andere de onnodig hoge kosten van de uitrol van hogecapaciteitsnetwerken 
te verlagen. Deze procedures worden vereenvoudigd dankzij een verplicht mechanisme voor 
bemiddeling tussen overheidsinstanties en telecombedrijven. De nieuwe wetgeving zal verder de 
transparantie vergroten en exploitanten van openbare elektronische communicatienetwerken in staat 
stellen efficiënt te plannen. 
 

7 Beoordeling 

Ratio voornemen 
34. KPN heeft in het meldingsformulier aangegeven dat de ratio van de voorgenomen concentratie voor 

haar is dat zij hierdoor in staat is goed toegerust te zijn bij het uitrollen van nieuwe zendmasten voor 
MNO’s en het passieve netwerk beter kan beheren, wat volgens KPN zal resulteren in toekomstvast 
gebruik van de locaties.23 
 
Overlap activiteiten 

35. De voorgenomen concentratie resulteert in horizontale overlap op het gebied van het aanbieden van 
antenne-opstelpunten voor mobiele telecommunicatienetwerken. Zowel KPN als OTC stelt passieve 
infrastructuur ter beschikking aan MNO’s. Deze MNO’s plaatsen hun antennes en radioapparatuur op 
deze antenne-opstelpunten met het oog op het realiseren van netwerkdekking en -capaciteit.  
 

36. Daarnaast bestaat er een verticale relatie tussen de activiteiten van Partijen. Deze verticale relatie ziet 
op de activiteiten van Partijen als aanbieder van antenne-opstelpunten en de activiteiten van KPN als 
MNO die gebruik maakt van antenne-opstelpunten om haar diensten aan te bieden op wholesale markt 
en retail markt voor mobiele telecommunicatiediensten.  
 
Leeswijzer 

37. In dit hoofdstuk beoordeelt de ACM de voorgenomen concentratie. Hiertoe beschrijft de ACM in 
paragraaf 7.1 eerst de relevante markten waarop Partijen actief zijn. Daarna licht de ACM de horizontale 

 
20 ‘De ontwikkeling van het aantal antenne-opstelpunten voor mobiele netwerken in Nederland in de komende tien jaar’, 
Dialogic, 31 maart 2021, p. 14. 
21 Marktverkenning Antenne-opstelpunten van de ACM van 14 juli 2022, ACM/19/037103, p. 20. 
22 Verordening gigabitinfrastructuur: Raad geeft groen licht voor snellere uitrol van hogesnelheidsnetwerken in de EU - 
Consilium. 
23 Melding, rnr. 4. 

https://www.consilium.europa.eu/nl/press/press-releases/2024/04/29/gigabit-infrastructure-act-council-gives-final-green-light-to-faster-deployment-of-high-speed-networks-in-the-eu/#%3A~%3Atext%3DDe%20verordening%20komt%20in%20de%2Cdigitale%20kompas%20voor%20dit%20decennium.
https://www.consilium.europa.eu/nl/press/press-releases/2024/04/29/gigabit-infrastructure-act-council-gives-final-green-light-to-faster-deployment-of-high-speed-networks-in-the-eu/#%3A~%3Atext%3DDe%20verordening%20komt%20in%20de%2Cdigitale%20kompas%20voor%20dit%20decennium.
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gevolgen van de voorgenomen concentratie toe in paragraaf 7.2, gevolgd door de verticale gevolgen in 
paragraaf 7.3 en 7.4.  

7.1 Relevante markten 

7.1.1 De markt voor het aanbieden van antenne-opstelpunten voor mobiele 
telecommunicatienetwerken 

 
38. Alvorens in hoofdstuk 7.2 de horizontale gevolgen van de concentratie te beoordelen gaat de ACM in dit 

deel in op de marktafbakening.  
 
7.1.1.1 Productmarkt 

39. De ACM gaat in dit deel in op de productmarktafbakening. De ACM veronderstelt in deze beoordeling 
dat alle type antenne-opstelpunten met elkaar concurreren ofwel onderdeel zijn van de relevante markt. 
Dit uitgangspunt wordt hieronder toegelicht.  
 
Opvattingen van Partijen 

40. Partijen stellen, onder verwijzing naar beschikkingen van de Commissie en de ACM, dat er sprake is 
van een algehele markt voor het aanbieden van antenne-opstelpunten. Zij geven aan dat de Commissie 
in het midden heeft gelaten of er een nader onderscheid moet worden gemaakt tussen de diensten die 
aan verschillende soorten telecomoperators worden aangeboden, waaronder MNO’s. Partijen geven 
aan dat de Commissie wel onderscheid maakt tussen macro-sites en micro-sites. 
 

41. Partijen geven ook aan dat de Commissie in haar beschikkingspraktijk wijst op twee typen macro sites; 
zendmasten en daklocaties. Zendmasten zijn doorgaans speciaal gebouwd als opstelpunten en kunnen 
meerdere operators accommoderen (site sharing of colocatie). Zendmasten zijn vooral aanwezig in het 
buitengebied, terwijl daklocaties vooral aanwezig zijn in stedelijke gebieden. In stedelijke gebieden zijn 
meer antenne-opstelpunten nodig om dezelfde dekking te bereiken als met een zendmast en voldoende 
capaciteit te bereiken. De Commissie beschouwt, volgens Partijen, zendmasten en daklocaties, gezien 
de substitueerbaarheid tussen deze typen infrastructuur, als onderdeel van dezelfde markt voor het 
aanbieden van antenne-opstelpunten voor mobiele netwerken. Ook verwijzen Partijen naar de 
beschikkingspraktijk24 van de UK Competition and Markets Authority (hierna: CMA) die uit zou gaan van 
een algehele markt voor passieve infrastructuur voor mobiele telecommunicatienetwerken, zonder nader 
onderscheid tussen zendmasten en daklocaties.  
 

42. Partijen zijn daarnaast van mening dat hoogspanningsmasten (high-voltage pylons, hierna: HVP’s) niet 
tot de relevante markt behoren. Zij geven aan dat HVP’s niet primair als antenne-opstelpunt worden 
gebruikt en wijzen daarbij op de afnemende belangstelling voor het gebruik van HVP’s als antenne-
opstelpunt, mede door het complexe onderhoud.25 Zij geven ook aan dat het aantal HVP’s dat als 
antenne-opstelpunt fungeert zal afnemen.26 Partijen stellen dat wanneer de ACM zou menen dat HVP’s 
tot de relevante markt behoren dit op dezelfde gronden ook zou moeten gelden voor C2000-masten die 
primair gebruikt worden voor communicatie van hulpverleningsdiensten.27  
 
Opvattingen van marktpartijen 

43. De marktpartijen uit het marktonderzoek van de ACM onderschrijven een markt voor passieve 
infrastructuur. Deze marktpartijen hebben verschillende opvattingen over de mate waarin een nader 

 
24 Melding, rnr. 46. Besluit van de CMA van 3 maart 2022, Cellnex/CK Hutchison, rnrs. 3.8 en 3.10. 
25 Melding, rnr. 53. 
26 Melding, rnr. 62. 
27 Melding, rnr. 54. 
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onderscheid binnen deze markt gerechtvaardigd is. Zo geeft VodafoneZiggo aan geen aanwijzingen te 
zien voor een nadere segmentering.28 Daarentegen ziet Odido wel een onderscheid tussen 
verschillende type antenne-opstelpunten.29 In het bijzonder ziet zij een onderscheid tussen daklocaties 
en zendmasten. Zij licht toe dat MNO’s in toenemende mate moeite ondervinden om geschikte 
zendmasten te vinden. 
 

44. HVP’s vormen in toenemende mate geen volwaardig alternatief voor de plaatsing van antennes, aldus 
afnemers die de ACM in het marktonderzoek heeft benaderd. Zij lichten toe dat dit type opstelpunten 
hogere bouw- en onderhoudskosten vraagt als gevolg van de nieuwere generatie mobiele netwerken. 
Deze afnemers overwegen HVP’s enkel voor reeds bestaande locaties wanneer alternatieven 
ontbreken.30 Daarnaast zien de benaderde marktpartijen C2000-masten in beginsel als een alternatief 
voor de plaatsing van antennes. Wel merken zij op dat de ruimte die dergelijke masten bieden 
doorgaans beperkt is tot antennes voor één afnemer.31  
 
Beoordeling door de ACM 

45. In een eerder besluit is de ACM uitgegaan van een afzonderlijke productmarkt voor het aanbieden van 
antenne-opstelpunten voor mobiele telecommunicatienetwerken. Een nadere segmentering op basis 
van daklocaties en zendmasten is daarbij in het midden gelaten.32  
 

46. Uit het marktonderzoek van de ACM onder afnemers komt naar voren dat een afzonderlijke markt voor 
het aanbieden van antenne-opstelpunten voor mobiele telecommunicatienetwerken kan worden 
onderscheiden van een markt voor actieve infrastructuur. Het argument dat MNO’s in toenemende mate 
moeite ondervinden om geschikte zendmasten te vinden acht de ACM onvoldoende overtuigend om een 
aparte productmarkt voor zendmasten te onderscheiden van andere productmarkten voor het aanbieden 
van antenne-opstelpunten. Hierin neemt de ACM mee dat plaatsingsplannen alle antenne-opstellocaties 
tonen, ongeacht het type antenne-opstelpunt.33 
 

47. Uit het marktonderzoek blijkt dat afnemers andere typen antenne-opstelpunten verkiezen boven C2000-
masten en HVP’s. Zo worden ongebruikte HVP’s niet in gebruik genomen en worden bestaande HVP’s 
stapsgewijs vervangen worden door zendmasten. Evenwel geven afnemers te verwachten dat bij 
uitfasering van een HVP de betreffende exploitant naar verwachting een alternatieve zendmast zal 
plaatsen.34 De ACM neemt dit mee in haar beoordeling van de gevolgen van de voorgenomen 
concentratie.  
 

48. Op basis van voorgaande gaat de ACM in navolgende uit van een productmarkt voor het aanbieden van 
antenne-opstelpunten voor mobiele telecommunicatienetwerken. 
 

 
28 Aanvullende informatie van VodafoneZiggo van 30 augustus 2024, met kenmerk ACM/IN/906053, vraag 2. 
29 Zienswijze van Odido van 10 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/889173, rnr. 16. Gespreksverslag van Odido van 11 juli 
2024, met kenmerk ACM/UIT/624884, rnr. 6 en rnr. 7. Aanvullende informatie van Odido van 28 augustus 204, met kenmerk 
ACM/IN/905217, p. 2. 
30 Gespreksverslag van Odido van 11 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/624884, rnrs. 9 en 10.Aanvullende informatie van 
Odido van 28 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/905217, p. 2. Beantwoording informatieverzoek van VodafoneZiggo van 
9 augustus 2024 met kenmerk ACM/24/190639, beantwoording vraag 19. 
31 Gespreksverslag van Odido van 11 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/624884, rnr. 8. Beantwoording informatieverzoek van 
VodafoneZiggo van 9 augustus 2024 met kenmerk ACM/24/190639, vraag 20. 
32 Besluit van de ACM van 19 mei 2021, ACM/21/050369, Cellnex Netherlands B.V./T-Mobile Infra B.V., rnr. 29 tot en met 
rnr. 34. 
33 Gespreksverslag van het ministerie van Economische Zaken van 30 oktober 2024 met kenmerk ACM/UIT/632987, rnr. 
10. 
34 Aanvullende informatie van Odido van 28 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/905217, p. 4. Aanvullende informatie van 
VodafoneZiggo van 30 augustus 204 met kenmerk ACM/IN/906053, beantwoording vraag 3. 
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7.1.1.2 Relevante geografische markt 
Opvattingen van Partijen 

49. Partijen stellen dat er een landelijke markt is voor antenne-opstelpunten. Zij verwijzen hierbij naar de 
beschikkingspraktijk van de Commissie en de ACM.35 Ook geven Partijen aan dat ze 
raamovereenkomsten met MNO’s sluiten en dat zij niet onderhandelen over individuele antenne-
opstelpunten.36 
 
Opvattingen van marktpartijen 

50. Concurrenten en afnemers stellen dat de markt voor antenne-opstelpunten in principe nationaal in 
omvang is.37 Zowel Odido als VodafoneZiggo geven aan dat lokale aspecten in overweging genomen 
dienen te worden. Zij lichten toe dat een MNO een landelijk dekkend netwerk dient te realiseren en dat 
antenne-opstelpunten op niet nabij gelegen locaties geen alternatieven van elkaar zijn.38  
 
Beoordeling door de ACM 

51. In lijn met eerdere beschikkingen van de Commissie en een besluit van de ACM gaat de ACM in deze 
zaak ook uit van een nationale markt.39 Een belangrijke aanwijzing hiervoor is dat aanbieders en 
afnemers van zendmasten veelal landelijk actief zijn. Zo zijn MNO’s landelijk actief en moeten zij een 
landelijk dekkend netwerk hebben van voldoende kwaliteit (zie ook randnummer 26). 
 

52. De ACM merkt op dat het in deze markt van belang kan zijn om ook de lokale aspecten mee te nemen. 
MNO’s moeten immers tot een landelijk dekkend aanbod komen. Dat betekent dat een MNO ook een 
sterke afhankelijkheid kan hebben van een aanbieder met een beperkt aantal antenne-opstelpunten. Bij 
de beoordeling van de gevolgen van deze concentratie houdt de ACM, in lijn met eerdere besluiten, 
rekening met lokale aspecten die een effect kunnen hebben op de nationale markt.40 

7.2 Horizontale gevolgen van de concentratie 

7.2.1 Opvattingen van Partijen  
53. De voorgenomen concentratie leidt volgens Partijen niet tot een significante belemmering van de 

mededinging op de markt voor het aanbieden van antenne-opstelpunten voor mobiele 
telecommunicatienetwerken. Zij wijzen daarbij op de hierna genoemde aspecten. 
 

54. Allereerst wijzen Partijen op het gezamenlijk marktaandeel dat geen aanwijzing zou vormen voor 
mededingingsproblemen. Partijen schatten hun gezamenlijke marktaandeel in op circa [30-40]%*, 
afhankelijk van de informatiebron en of HVP’s tot de markt behoren. Daarbij geven Partijen aan dat na 
de voorgenomen concentratie Cellnex en VodafoneZiggo als belangrijke aanbieders van antenne-
opstelpunten resteren. 
 

 
* In deze openbare versie van het besluit zijn delen van de tekst vervangen of weggelaten om reden van vertrouwelijkheid. 
Vervangen of weggelaten delen zijn met vierkante haken aangegeven. In het geval van getallen of percentages kan de 
vervanging hebben plaatsgevonden in de vorm van vermelding van bandbreedtes. 
35 Melding, rnrs. 50 tot en met 52. 
36 Aanvullende informatie van Partijen van 26 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/893882, rnr. 6. 
37 Zienswijze van Odido van 10 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/889173, rnr. 17. Aanvullende informatie van VodafoneZiggo 
van 30 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/906053, beantwoording vraag 1. 
38 Gespreksverslag van Odido van 11 juli 2024, met kenmerk ACM/UIT/624884, rnr. 11. Aanvullende informatie van 
VodafoneZiggo van 30 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/906053, vraag 2. 
39 Beschikking van de Commissie in de zaak COMP/ 38.370 – O2 UK Limited / T-Mobile UK Limited ("UK Network Sharing 
Agreement"), 30 april 2003, rnr. 52; Beschikking van de Commissie in de zaak COMP/38.369 – T-Mobile Deutschland/O2 
Germany: Network Sharing Rahmenvertrag, 16 juli 2003, rnr. 56. Besluit van de ACM van 19 mei 2021, ACM/21/050369, 
Cellnex Netherlands B.V./T-Mobile Infra B.V., rnr. 42. 
40 Besluit van de ACM van 19 mei 2021, ACM/21/050369, Cellnex Netherlands B.V./T-Mobile Infra B.V., rnr. 68. 
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55. Partijen merken ten tweede op dat zij niet elkaars meest nabije concurrenten zijn, als gevolg waarvan de 
voorgenomen concentratie niet kan leiden tot een significante beperking van de mededinging. Waar 
OTC voornamelijk zendmasten exploiteert, is KPN met name actief op het gebied van daklocaties.41 Ook 
op basis van een analyse van de lokale effecten blijkt dat Partijen geen nabije concurrenten zijn. Uit 
deze analyse zou blijken dat de voorgenomen concentratie slechts in [0-5]% à [0-5]% van de antenne-
opstelpunten van Partijen leidt tot aanvullende gebieden waar maar één aanbieder resteert.42 

7.2.2 Uitkomsten marktonderzoek 
56. VodafoneZiggo vreest dat Partijen de tarieven voor de huidige KPN-masten en de huidige OTC-masten 

gelijk zullen trekken, waardoor VodafoneZiggo per saldo met een verhoging van de huurvergoedingen 
geconfronteerd wordt. Zij geeft daarbij specifiek aan dat de wederzijdse afhankelijkheid op dit moment 
beschermt tegen prijsverhogingen door andere MNO’s en dit na de voorgenomen concentratie wegvalt. 
Theoretisch zou VodafoneZiggo een prijsverhoging kunnen beantwoorden met het opzeggen van het 
lopende contract met KPN en het heronderhandelen van de prijzen. Dat zal, volgens VodafoneZiggo, 
vanwege de scheve verhouding in mastaantallen echter te beperkt effect sorteren.43 

7.2.3 Beoordeling door de ACM 
57. OTC heeft 1.692 antenne-opstelpunten. KPN beschikt over 2.113 opstelpunten. Op basis van haar 

analyse schat de ACM de gezamenlijke positie van Partijen in op circa [30-40]% (OTC [10-20]% en 
KPN [10-20]%).44 Een dergelijke marktpositie leidt doorgaans niet tot mededingingsproblemen. Op deze 
markt zijn daarnaast nog twee grote concurrenten actief te weten Cellnex en VodafoneZiggo. Daarnaast 
zijn er nog enkele kleinere concurrenten actief, waaronder Wireless Infrastructure Group.  
 

58. Gelet op het belang voor MNO’s om een landelijke dekkend en kwalitatief hoogwaardig netwerk te 
hebben, moeten ook de lokale gevolgen worden meegewogen. Partijen hebben hiertoe een analyse 
gemaakt. De systematiek die zij daarbij hebben gehanteerd en de toelichting die zij daarop hebben 
gegeven is in lijn met de systematiek die de ACM in een eerder besluit heeft gehanteerd.45 Hieruit blijkt 
dat, uitgaande van een maximale straal rondom een antennelocatie van Partijen van 600m, 1.000m en 
van 2.000m, de voorgenomen concentratie er toe leidt dat in maximaal [0-5]% van de 
verzorgingsgebieden rond antennelocaties Partijen elkaars enige concurrent zijn. Binnen deze 
specifieke verzorgingsgebieden van een antennelocatie zijn na de voorgenomen concentratie zodoende 
geen andere aanbieders aanwezig met antennelocaties. In lijn met een eerder besluit in deze markt46 en 
gegeven de gezamenlijke positie van Partijen, ziet de ACM in dit percentage geen aanwijzing voor een 
mededingingsprobleem. 
 

59. De ACM acht het niet aannemelijk dat de voorgenomen concentratie zal leiden tot een significante 
belemmering van de daadwerkelijke mededinging op de markt voor het aanbieden van antenne-
opstelpunten voor mobiele telecommunicatienetwerken. Zij neemt daarbij in overweging de 
gezamenlijke marktpositie van Partijen, de resterende concurrentiedruk van ten minste twee 
concurrenten met een significante positie op de nationale markt voor het aanbieden van antenne-
opstelpunten voor mobiele telecommunicatienetwerken en de beperkte veranderingen op lokaal niveau. 

 
41 Melding, rnr. 85. 
42 Melding, rnr. 92. 
43 Aanvullende informatie van VodafoneZiggo van 30 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/906053, beantwoording vraag 5. 
44 De ACM baseert haar inschatting op gegevens van Partijen en marktpartijen en het rapport ‘De ontwikkeling van het 
aantal antenne-opstelpunten voor mobiele netwerken in Nederland in de komende tien jaar’ van Dialogic opgesteld in 
opdracht van het ministerie van Economische Zaken, 31 maart 2021. 
45 Besluit van de ACM van 19 mei 2021, ACM/21/050369, Cellnex Netherlands B.V./T-Mobile Infra B.V., rnr. 68. 
46 Besluit van de ACM van 19 mei 2021, ACM/21/050369, Cellnex Netherlands B.V./T-Mobile Infra B.V., rnr. 68. 
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7.3 Verticale gevolgen van de concentratie – partiële bronafscherming 
60. In deze paragraaf concludeert de ACM dat het aannemelijk is dat Partijen de mogelijkheid en prikkel 

hebben om concurrerende MNO’s minder gunstige voorwaarden toegang te bieden. Voor de 
mogelijkheid neemt de ACM het volgende in overweging: (i) de positie van Partijen op de upstream- en 
downstreammarkt, (ii) het belang van toegang tot antenne-opstelpunten en (iii) dat Partijen na de 
voorgenomen concentratie verreweg de meeste zendmasten in bezit hebben ten opzichte van de 
andere MNO’s. Voor wat betreft de prikkel neemt de ACM de verwachte kosten en baten in 
ogenschouw. Het mogelijke effect van een dergelijke strategie is dat de concurrentie op de retail en 
wholesale markt voor telecommunicatiediensten kan verminderen. 
 

7.3.1 Opvattingen van Partijen 
61. Partijen stellen dat zij na de voorgenomen concentratie geen mogelijkheid en prikkel hebben om 

afnemers geen toegang te bieden. Partijen leggen uit dat de netwerkdekking en capaciteit van mobiele 
telecommunicatienetwerken worden beïnvloed door verschillende factoren. Hoewel het aantal antenne-
opstelpunten bijdraagt aan de netwerkdichtheid en daarmee de kwaliteit van het mobiele netwerk, hangt 
de capaciteit ook af van de beschikbare hoeveelheid spectrum en de spectrale efficiëntie. Het uitbreiden 
van het spectrum is een eenvoudige en kostenefficiënte methode om de netwerkcapaciteit te verhogen. 
Bovendien hebben de andere MNO’s al toegang tot een groot aantal antenne-opstelpunten via hun 
eigen netwerk of via samenwerkingen met Towerco’s zoals Cellnex. Hierdoor zijn de concurrenten van 
KPN voor het realiseren van voldoende netwerkdichtheid en capaciteit niet in grote mate afhankelijk van 
toegang tot nieuwe opstelpunten van de Onderneming. Daarnaast wordt de keuze van de consument 
door meerdere factoren beïnvloed, waarbij prijs een belangrijkere rol speelt dan netwerkkwaliteit. 
 

62. Het weigeren van toegang aan derden zou leiden tot een omzetverlies voor de Onderneming doordat zij 
niet langer omzet realiseert uit het bieden van toegang aan derden. Tevens zou het weigeren van 
toegang aan derden leiden tot een kostenstijging voor KPN in haar hoedanigheid als afnemer van 
antenne-opstelpunten van de Onderneming, omdat KPN niet langer aanspraak zal kunnen maken op de 
overeengekomen colocatiekortingen. Dit zijn kortingen die KPN krijgt wanneer de antenne-opstelpunten 
worden gedeeld met andere MNO’s. Partijen schatten in dat dit leidt tot een daling van de EBITDAaL 
met EUR [vertrouwelijk] in 2024. 
 

63. Als aandeelhouder van de Onderneming heeft KPN een direct belang bij de winstgevendheid van de 
Onderneming. In een uitsluitingsscenario zou de winst van KPN die zij als aandeelhouder behaalt uit de 
Onderneming in 2024 dalen van EUR [vertrouwelijk] naar EUR [vertrouwelijk]. 
 

64. Tegenover de eerdere genoemde kosten van een uitsluitingsstrategie staan de baten. Partijen stellen 
dat de potentiële winst van een uitsluitingsstrategie hoogst onzeker en niet goed te kwantificeren is. 
Partijen concluderen daarmee geen economische prikkel te hebben om een uitsluitingsstrategie te 
volgen. 
 

65. Ook geven Partijen aan dat APG als medeaandeelhouder een prikkel heeft om colocatie te stimuleren. 
Tegen die achtergrond heeft APG reeds verschillende afspraken met KPN gemaakt ter waarborging van 
colocatie. 
 

7.3.2 Uitkomsten marktonderzoek 
66. In het marktonderzoek uiten verschillende afnemers hun zorgen over de voorgenomen concentratie.  

 
67. In het marktonderzoek van de ACM wordt aangegeven dat de prikkel voor enerzijds KPN en anderzijds 

OTC om de twee andere MNO’s toegang te bieden tot hun zendmasten verschilt. De prikkel voor OTC 
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is, volgens de marktpartijen, momenteel gedreven door het realiseren van een zo hoog mogelijke 
colocatieratio47 om daarmee de omzet per zendmast te maximaliseren. Dit resulteert er in dat nieuwe 
zendmasten zoveel mogelijk op locaties worden geplaatst die in het belang van alle afnemers zijn en 
elke afnemer dezelfde mogelijkheden heeft om een bepaalde positie in een zendmast te verkrijgen.48 De 
prikkel voor KPN is, volgens marktpartijen, daarentegen het resultaat van de balans in de wederzijdse 
afhankelijkheid die op dit moment bestaat tussen haar en de andere MNO’s die ook antenne-
opstelpunten in eigendom hebben.49 De context hierbij is dat op grond van de Telecommunicatiewet en 
het Antenneconvenant MNO’s verplicht zijn om elkaar toegang te verlenen tot opstelpunten. Voor zover 
zij zelf niet beschikken over passieve infrastructuur, hebben mobiele netwerkoperators toegang nodig tot 
passieve infrastructuur. MNO’s sluiten hiertoe zogenoemde site sharing overeenkomsten.50 Met de 
voorgenomen concentratie verkrijgt KPN zeggenschap over extra antenne-opstelpunten, wat volgens 
marktpartijen leidt tot een verschuiving in de wederzijdse afhankelijkheid tussen KPN en andere 
verticaal geïntegreerde Towerco’s.51 
 

68. Odido vreest dat als gevolg van de voorgenomen concentratie Partijen niet langer de prikkel hebben de 
huidige antenne-opstelpunten van NOVEC/OTC volledig te vullen en dat de balans van het wederzijdse 
belang wordt verstoord. Volgens Odido heeft KPN een prikkel om haar uitrolstrategie te baseren op haar 
eigen netwerkvereisten en -wensen en niet die van haar concurrerende afnemers op de passieve 
infrastructuur (voor zover er een keuze in locatie is, gelet op de schaarste).52 
 

69. Odido benadrukt dat voor een goed bereik van de zend- en ontvangstinstallatie van elke operator, het 
belangrijk is dat de antennes voldoende boven de omgeving uitsteken. Zij merkt daarbij op dat de 
hoogste positie in de mast vrijwel altijd het beste bereik heeft in de omgeving. Niet alleen kan het signaal 
verder reiken, maar hier geldt ook dat hoe lager een MNO in de mast hangt, hoe groter de kans dat 
diens antennesignaal gehinderd wordt door blokkades van hoogbouw of bomen in de directe omgeving. 
Door beide voornoemde effecten wordt de netwerkkwaliteit van de MNO wiens antennes lager hangen 
in de zendmast, minder optimaal. Odido vreest dat KPN na de Transactie altijd de hoogste positie zal 
verkrijgen in nieuw te plaatsen zendmasten. 
 

70. Ook geeft Odido aan dat sinds enkele jaren er de belangrijke tendens waarneembaar is dat MNO’s de 
HVP’s van TenneT verlaten. Vanwege het vertrek van de MNO’s op HVP’s gaat NOVEC steeds vaker 
over tot het plaatsen van nieuwe vrijstaande zendmasten in de buurt van de HVP’s waar MNO’s 
antennes hebben hangen. De MNO’s kunnen hun nieuwe antennes vervolgens naar de nieuwe 
zendmasten verhuizen. Deze ontwikkeling zorgt ervoor dat KPN na voltrekking van de voorgenomen 
concentratie als eerste een positie kan kiezen in de nieuw te bouwen zendmasten van de Onderneming 
en zodoende de beste (hoogste) positie zal verkrijgen en de meeste ruimte. In de huidige zendmasten 
van NOVEC heeft KPN een dergelijke positie niet per se. Na voltrekking van de voorgenomen 
concentratie zullen concurrerende MNO’s naar verwachting verder op achterstand komen. 
 

71. De door Odido naar voren gebrachte risico’s hebben volgens haar tot gevolg dat de kosten voor de 
antenne-opstelpunten voor Odido zullen stijgen en de kwaliteit van toegang zal dalen in verband met het 
risico op slechtere plaatsing (positie) van de Odido apparatuur op de masten.53 

 
47 Het aantal afnemers per zendmast. 
48 Zienswijze van Odido van 10 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/889173, rnr. 35 en rnr. 36. Gespreksverslag van Odido van 
11 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/624884, rnr. 20 en rnr. 23. 
49 Aanvullende informatie van VodafoneZiggo van 13 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/903281, beantwoording vraag 
11. 
50 Zienswijze van Odido van 10 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/889173, rnr. 18. Zie ook besluit van de ACM van 19 mei 
2021 in zaak ACM/21/050369 - Cellnex Netherlands B.V. en T-Mobile Infra B.V. 
51 Aanvullende informatie van VodafoneZiggo van 13 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/903281, beantwoording vraag 8, 
vraag 11 en vraag 14d.  
52 Schriftelijke zienswijze van Odido van 10 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/889173. 
53 Schriftelijke zienswijze van Odido van 10 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/889173. 
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72. W-Tone, het voormalig L-Mobi, dat zelf geen toegang tot antenne-opstelpunten afneemt, vreest dat KPN 

na de voorgenomen concentratie derden geen toegang tot zendmasten zal bieden.54 Radius Telecom, 
dat eveneens geen afnemer is van antenne-opstelpunten, geeft aan het onwenselijk te vinden dat 
andere MNO’s toegang moeten afnemen van een Towerco waarin de concurrent een belang van 51% 
heeft.55  
 

7.3.3 Beoordeling door de ACM 
7.3.3.1 Inleiding 

73. Bronafscherming kan in verschillende vormen voorkomen. Een onderneming kan besluiten geen 
transacties te verrichten met haar daadwerkelijke of potentiële concurrenten in de verticaal gerelateerde 
markt. Evenzo kan een onderneming besluiten de leveringen te beperken en/of de prijzen voor de 
leveringen aan concurrenten te verhogen en/of anderszins de leveringsvoorwaarden minder gunstig te 
maken dan zij zonder de concentratie zouden zijn geweest. Bronafscherming kan ook meer subtiele 
vormen aannemen, zoals de verslechtering van de kwaliteit van de geleverde input. 
 

74. In onderhavige concentratiebeoordeling zou bronafscherming bestaan uit het beperken van toegang 
voor andere MNO’s tot de antenne-opstelpunten van Partijen. Beperkingen kunnen bestaan uit helemaal 
geen toegang verlenen, toegang verlenen tegen ongunstige prijzen of toegang verlenen tegen 
ongunstige voorwaarden. Voor alle vormen van bronafscherming geldt dat deze kostenverhogend zijn 
voor concurrenten. Dat komt omdat bij een kwaliteitsverlaging een MNO dit moet compenseren met 
alternatieve investeringen. Dit beïnvloedt het concurrentievermogen van afnemers op de downstream 
markten.  
 

75. De ACM acht het op voorhand niet aannemelijk dat Partijen andere concurrerende MNO’s gaan 
uitsluiten door geen toegang (meer) te verlenen. Hierbij neemt de ACM in overweging de 
medegebruiksverplichting in de Tw, zie ook randnummer 29, en de inschatting dat Partijen met een 
dergelijke strategie veel inkomsten mislopen. De ACM gaat in dit deel dan ook primair in op partiële 
bronafscherming door het verslechteren van voorwaarden voor concurrerende MNO’s als gevolg van de 
concentratie. Voorbeelden hiervan zijn (i) het verslechteren van de positie van concurrerende MNO’s in 
de zendmast, (ii) de keuze van de locatie van de zendmast op basis van de netwerkbehoefte van KPN 
en (iii) vertragingstactieken toepassen. 
 

76. In het eerste scenario kunnen Partijen ruimte in de zendmast voor zichzelf reserveren. Het reserveren 
van ruimte in de zendmast heeft als consequentie dat de andere MNO’s lager in de mast komen te 
zitten. Dat is relevant omdat de hoogte van de zendmast bepalend is voor het bereik van antenne-
installaties. Hoe lager een antenne in de zendmast hangt, hoe beperkter het bereik en hoe sneller het 
bereik gehinderd zal worden door bijvoorbeeld hoge gebouwen of bomen. Concreet betekent dit dat een 
MNO bij een lagere positie in de zendmast meer antennes in zal moeten zetten om tot het zelfde bereik 
en dezelfde kwaliteit te komen. Dit werkt kostenverhogend. 
 

77. In het tweede scenario kunnen Partijen bij het plaatsen van een nieuwe zendmast zichzelf bevoordelen 
door de keuze van de locatie volledig af te stemmen op de netwerkbehoefte van KPN. Een afnemer wijst 
op dit mogelijke scenario, (zie ook randnummer 70). Wanneer bij het plaatsten van nieuwe zendmasten 
ter vervanging van bestaande HVP’s de locatie wordt gekozen op basis van de netwerkbehoeftes van 
KPN, kan dit op eenzelfde wijze ongunstig uitpakken voor de andere MNO’s. De optimale locatie van 
een zendmast is voor elke MNO verschillend en afhankelijk van waar de andere installaties staan. 
Wanneer nieuwe locaties worden gekozen op basis van de netwerkbehoefte van KPN, kan de locatie 

 
54 Schriftelijke zienswijze van W-Tone van 8 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/887102, p. 1. 
55 Schriftelijke zienswijze van Radius Telecom van 21 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/903184, p. 1. 
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ongunstig uitpakken voor de andere MNO’s waardoor wederom extra installaties moeten worden 
geplaatst of mindere netwerkkwaliteit moeten accepteren.  
 

78. In het derde scenario vertragen Partijen het bieden van toegang tot een zendmast wanneer er een 
aanpassing op het antenne-opstelpunt nodig is voor het verlenen van die toegang in de situatie dat voor 
KPN die aanpassing niet nodig is (omdat ze al toegang hebben tot de zendmast). Een mogelijke 
aanpassing zou bijvoorbeeld nodig kunnen zijn om zwaardere antennes te accommoderen. Er zijn 
aanwijzingen uit het marktonderzoek dat een verticaal geïntegreerde Towerco daar minder haast mee 
maakt dan een onafhankelijke Towerco.56 Dat kan in het bijzonder problematisch zijn voor een 
concurrerende MNO doordat gemeenten niet snel een vergunning geven voor een nieuwe zendmast als 
er al een zendmast in de buurt van de locatie is. 
 

79. Voor de beoordeling is ten eerste de positie van Partijen van belang in zowel de upstream als de 
downstream-markten voor mobiele telecommunicatie. Alleen wanneer de verticaal geïntegreerde 
onderneming die als gevolg van de concentratie is ontstaan een aanzienlijke mate van marktmacht op 
de upstream markt heeft, zijn er negatieve effecten te verwachten op de downstream markt. Alleen in 
dat geval kan worden verwacht dat de gefuseerde onderneming een aanzienlijke invloed heeft op de 
concurrentievoorwaarden op de upstream markt en daarom mogelijk ook op de prijzen en 
leveringsvoorwaarden op de downstream markt. In navolgende zullen de wholesale markt voor het 
aanbieden van mobiele telecommunicatiediensten en de retail markt voor het aanbieden van mobiele 
telecommunicatiediensten gezamenlijk aangeduid worden als de downstream markten. 
 

80. Ten tweede is van belang in hoeverre Partijen als gevolg van de voorgenomen concentratie de 
mogelijkheid en prikkel krijgen om een strategie van bronafscherming te hanteren. Hieronder gaat de 
ACM achtereenvolgens in op de i. mogelijkheid, ii. prikkel en iii. het effect.  
 
7.3.3.2 Mogelijkheid  
Marktpositie 

81. Als gevolg van de voorgenomen concentratie verkrijgen Partijen een gezamenlijk marktaandeel van 
circa [30-40]% op de markt voor antenne-opstelpunten voor mobiele telecommunicatiediensten, zie ook 
randnummer 57. Deze positie van Partijen geeft een eerste indicatie dat zij de mogelijkheid hebben om 
de toegangsvoorwaarden voor andere MNO’s te kunnen verslechteren. Verder is van belang dat voor 
een deel van de antenne-opstelpunten van OTC beperkt alternatieven zijn in de nabije omgeving.57 OTC 
heeft hiermee weliswaar nu al de mogelijkheid om de toegangsvoorwaarden voor andere tarieven te 
verslechteren, maar is niet actief op de downstreammarkten. Door de voorgenomen concentratie 
worden de OTC-masten onderdeel van een verticaal geïntegreerde Towerco, waardoor de mogelijkheid 
ontstaat om een strategie van partiele bronafscherming te hanteren.  
 

82. KPN is met een marktaandeel van [30-40]% op de retailmarkt voor mobiele telecommunicatiediensten in 
omvang vergelijkbaar met Odido.58 Op het netwerkniveau, dat zowel een input vormt voor de wholesale 
markt als de retail markt is de positie van KPN met [40-50]% groter dan die van Odido.59 
 

83. Volgens de Richtsnoeren niet-horizontale fusies van de Commissie is het onwaarschijnlijk dat er 
bezwaren zullen zijn tegen verticale fusies wanneer het marktaandeel op elk van de betrokken markten 
niet groter is dan 30%.60 De voorgenomen concentratie leidt tot een marktpositie van Partijen die zowel 

 
56 Gespreksverslag van Odido van 11 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/624884, rnr. 24 en rnr. 25. 
57 Melding, Bijlage 10. Partijen hebben een radius van 600m, 1.000m en 2.000m overwogen in lijn met het besluit van de 
ACM van 19 mei 2021, ACM/21/050369, Cellnex Netherlands B.V./T-Mobile Infra B.V., rnr. 68.  
58 Telecommonitor, 2024Q3. 
59 Telecommonitor, 2024Q3. 
60 Richtsnoeren voor de beoordeling van niet-horizontale fusies op grond van de Verordening van de Raad inzake de 
controle op concentraties van ondernemingen (hierna: Richtsnoeren niet-horizontale fusies) (2008/C 265/07), 18 oktober 
2008, rnd. 25. 
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op de markt voor het aanbieden van antenne-opstelpunten voor mobiele telecommunicatiediensten als 
op de downstream markt voor mobiele telecommunicatie 30% of meer is. De ACM kan in dat licht niet 
uitsluiten dat Partijen in staat zouden kunnen zijn om succesvol een strategie van (gedeeltelijke) 
bronafscherming te hanteren. Hierbij neemt de ACM ook in ogenschouw dat Partijen na de 
voorgenomen concentratie voor een deel van hun antenne-opstelpunten geen concurrenten kennen.61 
 

84. Daarnaast acht de ACM het van belang dat antenne-opstelpunten voor MNO’s een noodzakelijke input 
vormen voor het realiseren van een landelijk dekkend netwerk. Omdat gemeenten terughoudend zijn in 
het afgeven van vergunningen voor zendmasten dicht bij reeds bestaande zendmasten,62 zijn MNO’s 
aangewezen op bestaande antenne-opstelpunten van derden, wanneer zij niet reeds een antenne-
opstelpunt hebben. Als gevolg hiervan zijn MNO’s aangewezen op elkaars antenne-opstelpunten en op 
de opstelpunten van onafhankelijke Towerco’s. Odido en VodafoneZiggo zijn voor een landelijk dekkend 
netwerk dan ook afhankelijk van de toegang tot antenne-opstelpunten van Partijen.63,64 De ACM ziet 
hierin een aanwijzing dat Partijen na de voorgenomen concentratie een mogelijkheid hebben om 
afnemers minder gunstige toegangsvoorwaarden te bieden.  
 
Bescherming door wederzijdse afhankelijkheid  

85. De mogelijkheden die Partijen hebben om concurrerende MNO’s minder gunstige toegangsvoorwaarden 
te geven wordt beperkt doordat de andere MNO’s kunnen reageren door de voorwaarden voor KPN te 
verslechteren wanneer KPN toegang nodig heeft tot de antenne-opstelpunten van de andere MNO’s. In 
de huidige situatie maakt KPN [vertrouwelijk]. Na de voorgenomen concentratie zou VodafoneZiggo 
[vertrouwelijk].65 Aangezien Odido over relatief weinig zendmasten beschikt door de verkoop van 
zendmasten aan Cellnex66 ligt deze verhouding voor Odido na de voorgenomen concentratie nog 
ongunstiger. De ACM ziet in deze verschuiving dat de wederzijdse afhankelijkheid is afgenomen. 
Daarmee bestaat het risico dat de wederzijdse afhankelijkheid onvoldoende bescherming zal bieden. 
 
Bescherming door huidige regelgeving en contracten 

86. De Tw legt verplichtingen op aan onder andere netwerkexploitanten, aanbieders van bijbehorende 
faciliteiten waaronder aanbieders van antenne-opstelpunten om in te stemmen met redelijke verzoeken 
tot medegebruik.67 Dit medegebruik vindt plaats onder billijke en niet-discriminerende voorwaarden en 
tegen een billijke en niet-discriminerende vergoeding, en kan uitsluitend worden geweigerd op 
objectieve, transparante en evenredige gronden.68 De ACM is bevoegd geschillen te beslechten over 
aspecten die verband houden met de medegebruiksverplichtingen, zoals het maken van afspraken over 
de uitvoering van de werkzaamheden en de hoogte van de vergoeding voor het medegebruik.  
 

87. Uit het marktonderzoek komt naar voren dat de verplichtingen die de Tw biedt echter niet direct de 
mogelijkheid en prikkel wegnemen voor verticaal geïntegreerde Towerco’s om een eventuele 
afschermingsstrategie te hanteren gericht op de eerder beschreven scenario’s van het reserveren van 
een plek, het verlenen van voorrang aan de eigen MNO of het toepassen van vertragingstactieken.69 In 

 
61 Melding, Bijlage 10. Partijen hebben een radius van 600m, 1.000m en 2.000m overwogen in lijn met het besluit van de 
ACM van 19 mei 2021, ACM/21/050369, Cellnex Netherlands B.V./T-Mobile Infra B.V., rnr. 68. 
62 Besluit van de ACM van 19 mei 2021, ACM/21/050369, Cellnex Netherlands B.V./T-Mobile Infra B.V., rnr. 46. 
Gespreksverslag van Odido van 11 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/624884, rnr. 21. Aanvullende informatie van 
VodafoneZiggo van 13 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/903281, beantwoording vraag 17. 
63 Dat KPN afhankelijk is van de toegang tot antenne-opstelpunten van Odido en VodafoneZiggo staat de mogelijkheid voor 
Partijen niet in de weg, maar kan wel de prikkel beïnvloeden. 
64 Zie ook rnr. 6767. 
65 Berekeningen op basis van Aanvullende informatie van Partijen van 26 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/893882, p. 4 en 
Aanvullende informatie van VodafoneZiggo van 13 augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/903281, beantwoording vraag 2. 
66 Besluit van de ACM van 19 mei 2021, ACM/21/050369, Cellnex Netherlands B.V./T-Mobile Infra B.V 
67 Tw, artikel 5a.3. 
68 Tw, artikel 5.a4. 
69 Zienswijze van Odido van 10 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/889173, rnr. 33. Gespreksverslag van Odido van 11 juli 2024 
met kenmerk ACM/UIT/624884, rnr. 24. Aanvullende informatie van VodafoneZiggo van 13 augustus 2024 met kenmerk 
ACM/IN/903281, beantwoording vraag 14a. 
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het geval afnemers van een Towerco het niet eens zijn met de beslissing of handelwijze van de 
Towerco, kan zij dit naar voren brengen bij de ACM. De ACM zal vervolgens elk geschil beoordelen op 
basis van de specifieke omstandigheden van het geval, waarbij geldt dat het instrument van 
geschilbeslechting vooral reactief is.  
 

88. Op basis van voorgaande acht de ACM het niet aannemelijk dat de mogelijkheid en prikkel voor het 
hanteren van een strategie tot partiële bronafscherming door bestaande wet- en regelgeving voldoende 
wordt weggenomen. 
 
Bescherming door langlopende contracten  

89. In de markt voor antenne-opstelpunten worden veelal langdurige contracten (10 tot 20 jaar)70 afgesloten. 
Hoewel langlopende contracten een deel van de negatieve effecten kunnen vertragen, is deze 
bescherming naar het oordeel van de ACM onvoldoende. Er zouden immers situaties kunnen ontstaan 
waarin deze contracten niet gerespecteerd worden of waarin bepaalde contracten binnenkort aflopen. 
Gegeven dat de mobiele telecommunicatienetwerken en de bijbehorende huurovereenkomsten in de 
afgelopen decennia stapsgewijs worden aangelegd en uitgebreid, komt het regelmatig voor dat de 
afnemers huurovereenkomsten moeten heronderhandelen. 
 
Conclusie 

90. De ACM acht het op basis van het voorgaande aannemelijk dat Partijen de mogelijkheid hebben om 
over te gaan tot een strategie van (gedeeltelijke) bronafscherming en daarmee de 
toegangsvoorwaarden te verslechteren voor concurrerende MNO’s op de downstream markten.  
 
7.3.3.3 Prikkel  

91. Om te beoordelen of er als gevolg van de voorgenomen concentratie een prikkel ontstaat voor een 
strategie van bronafscherming kijkt ACM naar de verhouding tussen de kosten en de baten van een 
dergelijke strategie. Er is alleen een prikkel tot bronafscherming indien dat winstgevend is, dat wil 
zeggen dat de opbrengsten van bronafscherming groter zijn dan de kosten ervan.71  
 

92. Een belangrijke verandering als gevolg van de voorgenomen concentratie is dat de huidige OTC-
zendmasten in het bezit zijn van een onafhankelijke Towerco en als gevolg van de voorgenomen 
concentratie onderdeel worden van een verticaal geïntegreerde Towerco. KPN is immers ook actief in 
de retail markt en wholesale markt voor mobiele telecommunicatiediensten. Onafhankelijke Towerco’s 
hebben doorgaans de prikkel om per zendmast een zo hoog mogelijke rendement te realiseren. 
Gegeven het grote aandeel vaste kosten hebben zij daarmee een prikkel om tot een zo hoog mogelijke 
colocatieratio te komen. De prikkel van onafhankelijke Towerco’s om te komen tot een hogere 
colocatieratio, kan leiden tot meer aanbod en/of gunstigere voorwaarden voor afnemers. Daarnaast zal 
een onafhankelijke Towerco de beste plekken in de mast (namelijk zo hoog mogelijk) reserveren voor de 
afnemer die hier het meeste voor wil betalen. Een verticaal geïntegreerde Towerco neemt naar 
verwachting ook effecten op de downstream markten mee. Hieronder wordt nader uiteengezet of de 
prikkel voor Partijen indien zij een verticale geïntegreerde Towerco wordt, anders is dan voorheen en of 
zij een prikkel heeft tot (partiële) bronafscherming.  
 

93. De prikkel tot bronafscherming kan ontstaan vanuit de behoefte om de marktpositie van KPN op de 
downstream markten verder te versterken. In dat kader gaat de ACM uit van de eerder in randnummer 
82 genoemde posities van KPN op de downstream markten.  
 

 
70 Marktverkenning Antenne-opstelpunten van de ACM van 14 juli 2022, ACM/19/037103, p. 9. 
71 In dit stadium van het onderzoek heeft de ACM geen kwantitatieve kosten- en batenanalyse verricht, aangezien zij een 
dergelijke afweging meer opportuun acht in een mogelijk nader onderzoek.  
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94. Om te beoordelen of er een prikkel is tot het volgen van een dergelijke strategie, is de eerste vraag wat 
een dergelijke uitsluitingsstrategie KPN zou kunnen opleveren op de downstream markten. Dit zijn de 
baten van het hanteren van een strategie van bronafscherming.  
 

95. Voor het aanbieden van mobiele telecommunicatiediensten is het essentieel om te beschikken over 
voldoende en geografisch goed verspreide antenne-opstelpunten. Het aantal antenne-opstelpunten is 
immers, zoals Partijen ook beschrijven, van cruciale invloed op de kwaliteit van mobiele netwerken. De 
vraag is dus in hoeverre een verminderde toegang tot antenne-opstelpunten of het verslechteren van 
andere voorwaarden waaronder de positie op een antenne-opstelpunt leidt tot een verminderde 
netwerkkwaliteit (netwerkdekking en capaciteit) met als resultaat een verslechtering van de positie van 
een concurrerende MNO op de downstream retail markt.  
 

96. Het is onzeker of de huidige sterke groei van het mobiele dataverkeer doorzet.72 Terwijl scenario’s zijn 
voorzien waarbij de groei doorzet, zijn ook scenario’s voorzien waarin deze afvlakt. In het verlengde 
hiervan geeft Odido in het marktonderzoek van de ACM aan dat als gevolg van de komst van 5G (en in 
de toekomst 6G) MNO’s meer ruimte nodig hebben op bestaande antenne-opstelpunten. De apparatuur 
voor 5G is groter en zwaarder dan de apparatuur voor 4G of oudere technologieën. Dit heeft als gevolg 
dat de beschikbare ruimte op antenne-opstelpunten volgens Odido schaarser wordt.73  
 

97. Ook voorziet de ACM in eerder onderzoek dat locaties voor antenne-opstelpunten schaarser worden.74 
De ACM acht het aannemelijk dat de voorgenomen concentratie ervoor zou kunnen zorgen dat de 
prikkel voor Partijen hierdoor toeneemt om KPN de best beschikbare posities te verschaffen op de 
antenne-opstelpunten. Het is immers over het algemeen duurder en ingewikkelder om goede 
alternatieve ruimte te vinden. 
 

98. Daarbij is de ACM van mening dat kwaliteit een belangrijke concurrentieparameter is die er mede aan 
bijdraagt dat de mobiele telecommunicatienetwerken in Nederland al jaren tot de wereldwijde top 
behoren.75 Partijen zien netwerkkwaliteit echter als slechts één van de parameters die invloed hebben 
op het keuzegedrag van consumenten en dichten prijs een grotere waarde toe.76 Zij wijzen hierbij op 
een onderzoek van Motivaction uit 2023.77 
 

99. De ACM volgt deze lezing van Partijen niet. Zo blijkt uit de meest het meest recente onderzoek van 
Motivaction dat prijs (73%), omvang van de bundel (50%) en de netwerkkwaliteit (42%) de voornaamste 
keuzeparameters voor consumenten zijn.78 Daarnaast ziet de ACM zich gesterkt in haar lezing door de 
verschillende publieke uitingen van MNO’s waaruit blijkt dat zij groot belang hechten aan 
netwerkkwaliteit. Tevens komt uit het marktonderzoek onder MNO’s naar voren dat zij met elkaar 
concurreren om het snelste, meest landelijk dekkende, en kwalitatief meest hoogstaande mobiele 
netwerk te hebben. Zo geeft Odido aan dat zij al jaren verwikkeld is met KPN in een strijd om wie het 
snelste en kwalitatief hoogwaardigste netwerk heeft en wie als eerste landelijke 5G, of in te toekomst 
6G, dekking heeft.79 MNO’s plaatsen, zoals Dialogic in haar rapport beschrijft, tot slot jaarlijks een tiental 
nieuwe antenne-installaties, om het netwerk te verbeteren (bijvoorbeeld ten behoeve van een specifieke 
grotere klant of een nieuwe woonwijk).80 
 

 
72 Zie randnummer 30. 
73 Schriftelijke zienswijze van Odido van 10 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/889173. 
74 Zie randnummer 32. 
75 Rapport Accenture - 2023 Mobile Network Test – Netherlands. 
76 Melding, rnr. 104. 
77 Telecommonitor 2023, Motivaction, M211611, p. 18.  
78 Telecommonitor 2024, Motivaction, 16 januari 2025, p.6. 
79 Schriftelijke zienswijze van Odido van 10 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/889173. 
80 ‘De ontwikkeling van het aantal antenne-opstelpunten voor mobiele netwerken in Nederland in de komende tien jaar’, 
Dialogic, 31 maart 2021, p. 27. 



Autoriteit Consument en Markt Openbaar 
Zaaknr. ACM/24/190639 / Documentnr. ACM/UIT/627105 
 

 
 
 

 21/33 
 

100. Voor de strategie van zelfbevoordeling, bijvoorbeeld door het (ruim) reserveren van ruimte in de mast 
voor toekomstige installaties, zijn er twee type mogelijke opbrengsten. Het eerste is erin gelegen dat het 
reserveren van ruimte op de langere termijn waardevol zou kunnen zijn voor het eigen netwerk van KPN 
doordat zij daarmee de mogelijkheid van uitbreiding verzekert en de beste plek op de mast kan 
verkrijgen. Het installeren van grotere en zwaardere installaties kan in de toekomst nodig zijn voor het 
gebruik van nieuwe technologieën. Het tweede type baat is erin gelegen dat een lagere positie in de 
mast voor concurrenten de netwerkkwaliteit van KPN relatief verbetert. Concurrenten moeten dan 
additionele kosten maken om het netwerk te verbeteren.  
 

101. Aan het voeren van een strategie van bronafscherming zijn ook kosten verbonden. Alleen wanneer de 
potentiële voordelen van deze strategie daar tegen opwegen kan er een prikkel zijn om een dergelijke 
strategie te voeren. De kosten van het geheel weigeren van toegang voor concurrerende MNO’s zijn 
hoog omdat de Onderneming dan inkomsten van verhuur dan geheel ziet wegvallen. Gegeven het grote 
aandeel van vaste kosten in het bouwen van een antenne-opstelpunt zal er, nog los van de 
mogelijkheid, niet snel een prikkel zijn om helemaal geen toegang te verlenen. De kosten van een 
strategie tot partiële bronafscherming voor Partijen is dat zij naar alle waarschijnlijkheid inkomsten mis 
zullen lopen doordat de andere MNO’s vaker alternatieve oplossingen proberen te zoeken en minder 
bereid zullen zijn te betalen voor een minder goede positie in de zendmast. 
 

102. Gezien de afhankelijkheid van MNO’s van toegang tot antenne-opstelpunten acht de ACM het 
aannemelijk dat Partijen de voorwaarden voor toegang kunnen verslechteren zonder een groot verlies 
door MNO’s die kiezen voor alternatieve antenne-opstelpunten. De baten van bronafscherming kunnen 
daarentegen aanzienlijk zijn, gezien het belang dat consumenten hechten aan zowel prijs als kwaliteit. 
Door verslechterde toegangsvoorwaarden zullen concurrerende MNO’s op ten minste één van deze 
parameters minder goed concurreren.  
 

103. De ACM acht het daarom aannemelijk dat de baten van een strategie tot partiële bronafscherming 
opwegen tegen de kosten. Hierin speelt ook mee dat de downstream markten waar de baten zich voor 
KPN manifesteren ruim groter zijn dan de markt waarop de kosten worden gemaakt. Dat betekent dat 
een beperkt voordeel op de downstream markten al snel opweegt tegen een nadeel in de markt voor het 
aanbieden van antenne-opstelpunten voor mobiele telecommunicatiediensten.  
 

104. Gelet op het voorgaande acht de ACM het aannemelijk dat KPN een prikkel zal hebben om over te gaan 
tot een strategie tot partiële bronafscherming. 
 
7.3.3.4 Effect 

105. In het voorgaande heeft de ACM reeds geconcludeerd dat het aannemelijk is dat KPN de mogelijkheid 
en prikkel heeft om na de voorgenomen concentratie een strategie van partiële bronafscherming te 
voeren door de voorwaarden van toegang op masten op de markt voor passieve infrastructuur te 
verslechteren. Zo zouden Partijen bijvoorbeeld (i) ruimte in de mast voor zichzelf kunnen reserveren, (ii) 
bij het plaatsen van een nieuwe zendmast zichzelf bevoordelen, of (iii) het met vertraging bieden van 
toegang tot een zendmast wanneer er een aanpassing op het antenne-opstelpunt nodig is. 
 

106. Het gevolg van het doorvoeren van een verslechtering van de toegangsvoorwaarden tot de antenne-
opstelpunten door Partijen is dat concurrerende MNO’s een minder gunstige dekking en/of kwaliteit 
kunnen realiseren of hogere kosten moeten maken om tot dezelfde netwerkkwaliteit te komen als KPN. 
Zoals hiervoor al is uitgelegd in randnummer 102, kan dit ten koste gaan van de concurrentie tussen 
MNO’s op de wholesale markt en op het aanbod van concurrerende MNO’s aan consumenten (hogere 
prijs en minder goede dekking/verslechtering van de dekking van het netwerk) op de nationale 
retailmarkt voor het aanbieden van mobiele telecommunicatiediensten.  
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7.3.4 Conclusie 
107. De ACM concludeert dat het aannemelijk is dat Partijen als gevolg van de voorgenomen concentratie de 

mogelijkheid en de prikkel hebben tot het verslechteren van de toegangsvoorwaarden tot de antenne-
opstelpunten richting (concurrerende) afnemers, met als mogelijk effect dat de concurrentie op de 
Nederlandse wholesale en retail markten voor mobiele telecommunicatiediensten zou kunnen worden 
belemmerd. De ACM acht het hierom aannemelijk dat de voorgenomen concentratie een significante 
beperking van de mededinging tot gevolg zou kunnen hebben. 
 

108. Gelet op het feit dat Partijen voorstellen voor voorwaarden hebben ingediend die het risico op het 
optreden van de hiervoor genoemde mededingingsbelemmeringen wegnemen (zie hoofdstuk 8), acht de 
ACM het risico als gevolg van de voorgenomen concentratie niet langer aanwezig. 

7.4 Verticale gevolgen van de concentratie – informatievoorsprong de 
Onderneming 

7.4.1 Inleiding 
109. In het Antenneconvenant wordt de samenwerking tussen MNO’s onderling en gemeenten geregeld. 

Voor elke gemeente waar MNO’s voornemens zijn vergunningsvrije antenne-installaties te plaatsen, 
stellen zij een gezamenlijk plaatsingsplan op.81 Dit plaatsingsplan geeft de geplaatste en geplande 
antennes weer en de zoekgebieden voor nieuwe antennes van de drie MNO’s. Monet zendt dit plan aan 
de betrokken gemeente. Zodoende verschaft het samenwerkingsverband binnen Monet jaarlijks aan 
iedere gemeente een nieuw plaatsingsplan.  
 

110. Gemeenten kunnen over dit plaatsingsplan in gesprek gaan met de MNO’s. De plaatsingsplannen 
bevatten bedrijfsvertrouwelijke informatie, aangezien hier voor elke MNO staat aangegeven waar zij 
antenne-installaties willen realiseren en dus behoefte hebben aan aanvullende netwerkdekking. In de 
plaatsingsplannen staan zowel de locaties als de zoekgebieden voor nieuwe te realiseren antennes. De 
vergunningsplichtige antennes (zowel locaties als zoekgebieden) staan ook opgenomen om gemeenten 
een volledig beeld te geven.82 
 

111. De Onderneming zou door deze voorgenomen overname toegang kunnen verkrijgen tot 
bedrijfsgevoelige informatie over de activiteiten en behoeften van concurrenten op de downstream 
markten. Dit kan haar een concurrentievoordeel geven ten nadele van haar concurrenten en uiteindelijk 
de eindgebruikers. De Richtsnoeren niet-horizontale fusies geven aan dat een onderneming daardoor 
bijvoorbeeld in staat is op de benedenwaartse markt minder agressief prijsbeleid te voeren.83 Verder kan 
zij concurrenten in een nadelige positie plaatsen, waardoor zij ervan worden weerhouden de markt te 
betreden of hun aanwezigheid op de markt uit te breiden.  
 

112. De Onderneming kan deze informatie benutten door op voorkeurslocaties van andere MNO’s 
zendmasten te gaan realiseren (alvorens de andere MNO’s dit doen of hiervoor opdracht geven aan een 
Towerco) en die vervolgens aan de andere MNO’s te verhuren. Het effect van de informatievoorsprong 
over bedrijfsvertrouwelijke informatie zou kunnen leiden tot een verslechtering van de concurrentie op 
de retail en wholesale markten voor mobiele telecommunicatiediensten. De ACM licht haar zorgen in 
navolgende toe. 
 

 
81 Zie artikel 3 van het Antenneconvenant.  
82 Gespreksverslag van het Ministerie van Economische Zaken van 30 oktober 2024 met kenmerk ACM/UIT/632987, rnr. 
10. 
83 Richtsnoeren niet-horizontale fusies, (2008/C 265/07), 18 oktober 2008, rnr. 78. 
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7.4.2 Opvattingen van Partijen 
113. Partijen menen dat de huidige werkwijze en afspraken in Monet de vertrouwelijkheid van de 

plaatsingsplannen waarborgen. Zij lichten toe dat de plaatsingsplannen enkel zichtbaar zijn voor 
geselecteerde medewerkers, zijnde radioplanners en relatiemanagers, en alleen ten behoeve van 
gesprekken – op basis van het Antenneconvenant – met gemeentes. Derden, inclusief andere 
ondernemingen, hebben geen toegang tot de gegevens. Op deze wijze borgt Monet dat de informatie 
alleen beschikbaar komt voor de personen die namens de MNO’s de zogeheten 
plaatsingsplangesprekken met de gemeentes voeren.84 
 

114. Deze situatie verandert niet als gevolg van de transactie; de relatiemanagers en radioplanners van KPN 
blijven werkzaam bij KPN – en gaan dus niet over naar de Onderneming. De informatie-uitwisseling in 
het kader van Monet gaat dus niet verder dan noodzakelijk.85 
 

7.4.3 Uitkomsten marktonderzoek 
115. In het marktonderzoek van de ACM heeft Odido aangegeven negatieve effecten te verwachten doordat 

er als gevolg van de voorgenomen concentratie een hybride partij ontstaat. Deze partij beschikt in haar 
rol als MNO over bedrijfsvertrouwelijke plaatsingsplannen. In haar rol als Towerco kan zij deze 
informatie vervolgens gebruiken door op gewilde locaties proactief zendmasten te plaatsen.86 
 

116. De informatievoorsprong die de Onderneming als verticaal geïntegreerde Towerco verkrijgt in haar rol 
als MNO kan zij inzetten door voorkeurslocaties van andere MNO’s in haar rol van Towerco te 
verwerven en deze vervolgens aan de MNO’s te verhuren. Dat staat haaks op het uitgangspunt van het 
Antenneconvenant dat alleen de MNO’s een gerechtvaardigd belang hebben bij het verwerven en delen 
van eigen voorkeurslocaties, en het delen van hun plannen en toekomstige behoeften aan opstelpunten.  
 

117. In de situatie zonder de transactie (de counterfactual) blijven de MNO’s zelf het initiatief nemen om een 
zendmast te (laten) bouwen. Momenteel nemen de verschillende MNO’s beurtelings een voortrekkersrol 
hierin, aldus Odido.87 Wanneer Partijen door de informatievoorsprong die de transactie mogelijk creëert 
echter succesvol de voorkeurslocaties van andere MNO’s invullen, dan vervalt voor MNO’s de 
mogelijkheid deze locaties zelf in te vullen. Odido geeft vervolgens aan dat er voor de MNO’s vervolgens 
de keuze resteert tussen colocatie in een antenne-opstelpunt van Partijen of afzien van invulling van de 
locatie. De eerste optie zou, volgens Odido, tot hogere prijzen voor de andere MNO’s leiden, terwijl de 
tweede optie leidt tot een verslechtering van het netwerk.88 
 

118. VodafoneZiggo bevestigt in het marktonderzoek dat KPN via haar deelname in Monet inzicht heeft in 
plaatsingsplannen en daarmee in de gebieden waar MNO’s nieuwe antennelocaties zoeken. Zij geeft 
hierbij aan dat OTC dat inzicht momenteel niet heeft. De voorgenomen concentratie leidt er toe dat de 
gehele geïntegreerde Towerco het inzicht verkrijgt.89 Zodra in een bepaald gebied een antenne-
opstelpunt beschikbaar is of gepland staat, is het nagenoeg onmogelijk voor een (potentiële) aanbieder 
om in datzelfde gebied een zendmast vergund te krijgen. Daarmee ontstaat een afhankelijkheid van 
Partijen. Het Ministerie van Economische Zaken geeft aan dat er geen strikte waarborgen zijn die 
distributie van plaatsingsplannen belemmert en men tot dusver op basis van wederzijds vertrouwen 
handelt.90 
 

 
84 Aanvullende informatie van Partijen van 25 oktober 2024 met kenmerk ACM/IN/922259, p. 1 en p. 2. 
85 Aanvullende informatie van Partijen van 25 oktober 2024 met kenmerk ACM/IN/922259, p. 1 en p. 2. 
86 Aanvullende informatie van Odido van 8 oktober 2024 met kenmerk ACM/IN/916573, p. 1. 
87 Aanvullende informatie van Odido van 8 oktober 2024 met kenmerk ACM/IN/916573, p. 2. 
88 Aanvullende informatie van Odido van 8 oktober 2024 met kenmerk ACM/IN/916573, p. 1. 
89 Aanvullende informatie van VodafoneZiggo van 22 oktober 2024 met kenmerk ACM/IN/921193, p. 1. 
90 Gespreksverslag van het ministerie van Economische Zaken van 30 oktober 2024 met kenmerk ACM/UIT/632987, rnr. 9 
en rnr. 10. 



Autoriteit Consument en Markt Openbaar 
Zaaknr. ACM/24/190639 / Documentnr. ACM/UIT/627105 
 

 
 
 

 24/33 
 

7.4.4 Beoordeling door de ACM 
119. Het verdienmodel van een onafhankelijke Towerco – zoals OTC voor de overname – is volledig gericht 

op het exploiteren van antenne-opstelpunten door deze te verhuren aan MNO’s.91 Daarmee heeft een 
Towerco de prikkel om proactief zendmasten te plaatsen op locaties die belangrijk zijn voor de MNO’s 
en hier zo hoog mogelijke prijzen voor te vragen in combinatie met maximale colocatie. Dit staat in 
contrast met het uitgangspunt van MNO’s om antenne-opstelpunten te realiseren voor een betere 
dekking van hun eigen mobiele telecommunicatienetwerken. De huidige balans is dan ook gebaseerd op 
het belang dat de MNO’s met elkaar delen om efficiënt zendmasten te realiseren die bijdragen aan de 
netwerkkwaliteit van de MNO’s.  
 

120. Uit informatie van Partijen en het marktonderzoek van de ACM komt een eenduidig beeld naar voren dat 
de plaatsingsplannen bedrijfsvertrouwelijke informatie van MNO’s bevatten en dat er in het huidige 
Antenneconvenant geen waarborgen aanwezig zijn die de distributie van deze informatie van een MNO 
naar een Towerco verhinderen. Dit wordt door alle MNO’s bevestigd en ook het Ministerie van 
Economische Zaken, eveneens een deelnemer aan het Antenneconvenant.92  
 

121. Met het inzicht in de plaatsingsplannen van andere MNO’s verkrijgt de Onderneming een 
informatievoorsprong die zij in kan zetten om vergunningen te verkrijgen voor het plaatsen van 
zendmasten op voorkeurslocaties van andere MNO’s. Als gevolg hiervan wordt de keuze voor MNO’s 
beperkt tot colocatie in een antenne-opstelpunt van Partijen of het niet uitbreiden van de 
netwerkdekking. Concurrerende MNO’s verliezen op deze wijze het initiatief en de mogelijkheid om zelf 
een Towerco te selecteren op basis van prijzen en voorwaarden.  
 

122. Hiermee kan de informatievoorsprong die Partijen verkrijgen ertoe leiden dat concurrerende MNO’s op 
prijs of kwaliteit van de dekking minder sterk kunnen concurreren op de nationale wholesale markt voor 
mobiele telecommunicatie. Dit mogelijke effect kan een doorwerking hebben op de prijs en kwaliteit op 
de nationale retailmarkt voor mobiele telecommunicatiediensten. 
 

7.4.5 Conclusie 
123. Op basis van het voorgaande acht de ACM het aannemelijk dat de daadwerkelijke mededinging op de 

downstreammarkten – retail en wholesale markt voor het aanbieden van mobiele 
telecommunicatiediensten (of een deel daarvan) zou kunnen worden belemmerd doordat de 
Onderneming en Partijen na de voorgenomen concentratie bedrijfsvertrouwelijke informatie uit de 
plaatsingsplannen kunnen gebruiken voor het strategisch plaatsen van antenne-opstelpunten in voor de 
andere MNO’s belangrijke locaties.  
 

124. Gelet op het feit dat Partijen voorstellen voor voorwaarden hebben ingediend die het risico op het 
optreden van de hiervoor genoemde mededingingsbelemmeringen wegnemen (zie hoofdstuk 8), acht de 
ACM het risico als gevolg van de voorgenomen concentratie niet langer aanwezig. 
 

8 Voorstellen voor goedkeuring onder voorwaarden 

125. In voorgaand hoofdstuk is geconcludeerd dat als gevolg van de voorgenomen concentratie een 
significante belemmering van de mededinging op de retail en wholesale markt voor het aanbieden van 
mobiele telecommunicatiediensten zou kunnen ontstaan. In dit hoofdstuk gaat de ACM in op het voorstel 

 
91 Zie rnr. 92. 
92 Aanvullende informatie van Odido van 8 oktober 2024 met kenmerk ACM/IN/916573, p. 1. Aanvullende informatie van 
VodafoneZiggo van 22 oktober 2024 met kenmerk ACM/IN/921193, p. 1. Gespreksverslag van het Ministerie van 
Economische Zaken van 30 oktober 2024 met kenmerk ACM/UIT/632987, rnr. 9 en rnr. 10. 
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van Partijen om deze door de ACM geconstateerde mededingingsrechtelijke bezwaren op deze markten 
weg te nemen. Zij concludeert dat het voorstel van Partijen de geconstateerde bezwaren wegneemt en 
zowel uitvoerbaar als handhaafbaar is. 
 

126. In paragraaf 8.1 licht de ACM beknopt de gevolgde procedure toe. Het voorstel van Partijen is 
samengevat in paragraaf 8.2. Paragraaf 8.3 bevat de beoordeling van het door Partijen gedane voorstel. 
Tot slot bevat paragraaf 8.4 de conclusie. 

8.1 Procedure 
127. De Partijen bij de remedie (te weten KPN en APG, vanaf hier: de Partijen) hebben op 5 februari 2025 

een voorstel gedaan om voorwaarden aan dit besluit te verbinden (hierna: het remedievoorstel). De 
ACM is van mening dat het definitieve remedievoorstel van Partijen de mededingingsrisico’s wegneemt. 
 

128. Voorafgaand aan het uiteindelijke voorstel hebben Partijen diverse concepten overlegd. Zij hebben dit in 
overleg met de ACM gedaan. De verschillende concepten hebben geleid tot het door Partijen 
ingediende concept remedievoorstel van 3 december 2024.93 Vier marktpartijen zijn uitgenodigd om een 
reactie te geven op dit conceptvoorstel (hierna: de markttest). De uitkomst van deze markttest heeft 
ertoe geleid dat Partijen het remedievoorstel op een aantal punten hebben aangescherpt en 
verduidelijkt. Deze aanpassingen hebben geleid tot het definitieve remedievoorstel van 5 februari 
2025.94 

8.2 Inhoud voorstellen van Partijen 
 

129. Om het door de ACM gesignaleerde risico op partiële bronafscherming te adresseren hebben Partijen 
een voorstel gedaan. In dat voorstel wordt voorzien in een strikte scheiding tussen de rol van KPN als 
aandeelhouder van de Onderneming enerzijds en de rol van KPN als Afnemer van de Onderneming 
anderzijds. Partijen verplichten de Onderneming toegang te verlenen tegen billijke en niet-
discriminerende voorwaarden en tarieven. Hieronder valt het leveren van dienstverlening aan niet-
gelieerde MNO’s die van minstens even goede kwaliteit is als de dienstverlening aan KPN. Dit houdt in 
dat niet-gelieerde MNO’s diensten voor passieve infrastructuur kunnen afnemen die ten minste dezelfde 
kwaliteit hebben als de diensten die aan KPN worden geleverd. Ook verplichten Partijen de 
Onderneming een neutrale, transparante procedure te hanteren voor het verlenen van toegang tot haar 
antenne-opstelpunten op basis van het first come, first serve-principe. Daarbij maakt een protocol voor 
afnemers duidelijk hoe dit principe wordt toegepast. De Onderneming registreert intern de aanvragen en 
verdere stappen in de procedure in een verifieerbaar systeem. Betrokken afnemers kunnen een uitvraag 
doen om inzicht te krijgen of andere afnemers ook een aanvraag hebben gedaan voor betreffend 
opstelpunt. 
 

130. Daarnaast verplichten Partijen de Onderneming toe te zeggen bestaande overeenkomsten niet 
vroegtijdig op te zeggen en de voorwaarden uit bestaande overeenkomsten te respecteren. Tevens 
zeggen Partijen toe dat KPN de Onderneming contractueel zal houden aan de verplichtingen die volgen 
uit het Antenneconvenant en de afspraken binnen Monet. 
 

 
93 Concept remedievoorstel van Partijen van 3 december 2024 met kenmerk ACM/IN/935748. 
94 Definitief remedievoorstel van Partijen van 5 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/955884. Het remedievoorstel is 
opgenomen in Bijlage 1 van dit besluit. Het remedievoorstel bevat annexen. Dat zijn achtereenvolgens Annex 1 
Governance, Annex 2 Protocol non-discriminatie, Annex 3 Uitwerking first come first serve-beginsel met Annex A 
Aanvraagformulier, Annex 4 Fast-Track Geschilbeslechtingsprocedure, Annex 5 Protocol ter voorkoming van uitwisseling 
van concurrentiegevoelige informatie met Annex A Verklaring. 
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131. Om het door de ACM gesignaleerde risico op een potentieel marktverstorende informatievoorsprong 
door de Onderneming te voorkomen hebben Partijen een mededingingsprotocol opgenomen waarin 
informatiebarrières zijn opgenomen. Het protocol strekt er ten eerste toe strekking dat KPN geen inzicht 
krijgt in bedrijfsvertrouwelijke informatie van andere MNO’s. Ten tweede strekt het protocol ertoe dat de 
Onderneming geen vroegtijdig inzicht krijgt in concurrentiegevoelige informatie, waaronder 
plaatsingsplannen van andere MNO’s. Bij een eventuele overstap geldt voor alle medewerkers met 
toegang tot concurrentiegevoelige informatie van KPN en de Onderneming een cooling down periode. 
Deze periode gaat in op het moment van eventuele overstap naar een functie met betrekking tot het 
inkopen of verkopen van fysieke ruimte op antenne-opstelpunten. 
 

132. Ook voorziet het remedievoorstel in de introductie van een fast-track geschilbeslechtingsprocedure die 
het derden mogelijk maakt gelijkwaardige toegang tot antenne-opstelpunten af te dwingen. 
 

133. In Bijlage 1 is het definitieve remedievoorstel van Partijen opgenomen. 

8.3 Beoordeling ACM 
134. In deze paragraaf geeft de ACM haar beoordeling en conclusies ten aanzien van het definitieve 

remedievoorstel van Partijen.  
 

135. De ACM heeft onderzocht of het remedievoorstel van Partijen geschikt is om als voorwaarden aan haar 
besluit te verbinden. De ACM is van oordeel dat het definitieve remedievoorstel de geconstateerde 
mededingingsproblemen zonder twijfel en volledig wegneemt. Afnemers van passieve infrastructuur 
kunnen door het remedievoorstel toegang verkrijgen op billijke en niet-discriminerende voorwaarden en 
tarieven. Daarbij is de dienstverlening aan de afnemers minstens van even goede kwaliteit als de 
dienstverlening die geboden wordt aan KPN.  
 

136. Om de opvattingen van marktpartijen over de effectiviteit en uitvoerbaarheid van het remedievoorstel te 
vernemen, heeft de ACM het concept remedievoorstel van 3 december 2024 voorgelegd aan 
verschillende marktspelers op de markten voor passieve infrastructuur en het aanbieden van mobiele 
telecommunicatiediensten. De ACM heeft de reacties van deze marktpartijen op het concept 
remedievoorstel meegenomen in haar beoordeling en tevens voorgelegd aan Partijen. Dit heeft geleid 
tot gewijzigde concept remedievoorstellen en uiteindelijk tot het definitieve remedievoorstel van 5 
februari 2025. Hieronder licht de ACM de belangrijkste uitkomsten van de markttest en haar beoordeling 
van het remedievoorstel nader toe. 
 

8.3.1 Uitkomsten markttest  
137. De ACM heeft van twee afnemers van antenne-opstelpunten (Odido en VodafoneZiggo) reacties 

gekregen op vragen over het concept remedievoorstel van Partijen van 3 december 2024. Daarnaast 
heeft W-Tone een reactie gegeven op het concept-remedievoorstel, zij het dat zij niet een directe 
afnemer is van antenne-opstelpunten. In dit deel geeft de ACM een korte weergave van deze reacties. 
De ACM heeft op basis van deze reacties Partijen gevraagd om het concept remedievoorstel op een 
aantal punten aan te passen.  
 

138. VodafoneZiggo en W-Tone geven aan niet overtuigd te zijn dat het concept remedievoorstel de door de 
ACM geconstateerde mededingingsproblemen volledig wegneemt. Daarbij doet VodafoneZiggo enkele 
suggesties om het remedievoorstel te verbeteren.95 W-Tone vindt dat OTC, indien het haar infrastructuur 
verkoopt, dit uitsluitend aan een onafhankelijke partij zou moeten doen en niet aan KPN. Voor deze 
marktpartij zijn haar recente ervaringen met KPN van groot belang om tot dit standpunt te komen. Uit 

 
95 Reactie markttest van VodafoneZiggo van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939276. 
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deze ervaringen zou blijken dat KPN zich volledig laat leiden door winstmaximalisatie.96 Odido geeft aan 
het concept voorstel een stap in de goede richting te vinden, maar formuleert verschillende zorgen en 
bezwaren.97 
 
Scope van het voorstel  

139. Odido mist in het concept remedievoorstel ten eerste dat de bestaande toegangsovereenkomsten van 
Novec/OTC op gelijke voorwaarden worden voortgezet (minimaal 10-15 jaar). Ten tweede mist zij in het 
voorstel dat de nieuwe entiteit gebonden is aan de afspraken binnen het samenwerkingsverband Monet 
en het Antenneconvenant. Ook VodafoneZiggo wijst op het belang dat de huidige contracten worden 
verlengd. Odido en VodafoneZiggo wijzen, ondanks dat er sprake is van non-discriminatie en gelijke 
kwaliteit, beide op het risico van forse tariefsverhogingen als gevolg van de voorgenomen overname. 
Hierbij geven zij aan dat KPN een prijsverhoging kan verdisconteren omdat de hogere opbrengsten 
weer terugvloeien door haar rol als aandeelhouder in de onderneming.  
 
First come, first serve  

140. Odido en VodafoneZiggo zien onduidelijkheden bij de uitgewerkte voorbeelden van de first come, first 
serve-scenario’s. Zij geven aan dat het niet transparant is op welke wijze zal worden bepaald welke 
MNO als eerste een aanvraag heeft gedaan. Hiermee vrezen zij dat de Onderneming KPN alsnog kan 
bevoordelen doordat KPN de andere MNO in de procedure in kan halen.  
 

141. Verder mist Odido in de aangeboden remedie van first come, first serve de termijnen. Het risico bestaat 
dat na het verwerven van de first come, first serve-status de daadwerkelijke invulling van de opdracht 
wordt vertraagd. Odido pleit ervoor dat de Onderneming een register bijhoudt, waarin wordt aangegeven 
wat de datum van onherroepelijk commitment is van een afnemer. Daarbij pleit Odido voor een register 
waarin de Onderneming bijhoudt op welke datum een onherroepelijk commitment is afgegeven door een 
Afnemer.  
 

142. VodafoneZiggo geeft aan dat het first come, first-serve-principe geen waarborg biedt tegen 
zelfbevoordeling. Zij licht toe dat KPN reeds gebruik maakt van de OTC-masten en KPN daardoor de 
beste posities heeft en behoudt. Volgens VodafoneZiggo zou KPN door de voorgenomen concentratie in 
de toekomst op nog meer locaties als eerste in de gelegenheid zijn en blijven op de betreffende locaties 
modernisaties uit te voeren. Hierdoor zal de kwaliteit van de dienstverlening aan afnemers anders dan 
KPN altijd minder zijn.  
 
Platinum sites  

143. Zowel Odido als VodafoneZiggo uit zorgen over zogenaamde platinum sites.98 Zij geven aan dat 
onduidelijk is wat dergelijke antenne-opstelpunten inhouden en zien een risico dat het principe van non-
discriminatie en gelijke kwaliteit kan worden omzeild.  
 
Vaststellen billijke tarieven  

144. Bij de uitgangspunten voor het vaststellen van billijke tarieven merkt VodafoneZiggo ten eerste op dat de 
volumeregeling99 niet specificeert welke grootheid van belang is. Ten tweede merkt zij op dat de 
volumeregeling in ieder geval KPN voordeel oplevert, aangezien zij redelijkerwijs het grootste volume 
zal afnemen. De volumeregeling discrimineert hiermee andere afnemers. Tevens geeft VodafoneZiggo 
aan dat de afnemers niet over de informatie beschikken om te beoordelen of prijzen billijk en non-
discriminatoir zijn.  

 
96 Reactie markttest van W-Tone van 9 december 2024 met kenmerk ACM/IN/947344. 
97 Reactie markttest van Odido van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939348. 
98 Partijen lichten in Annex 5 van het concept remedievoorstel toe dat het gaat om antenne-opstelpunten waarbij KPN in 
vergelijking met andere sites additionele service levels ontvangt van de Onderneming. Daarbij wordt het aantal antenne-
opstelpunten beperkt tot een maximum aantal. 
99 Op basis deze regeling kan het totale volume van een afnemer meegewogen worden bij het vaststellen van een 
marktconforme vergoeding.  
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Concurrentiegevoelige informatie  

145. Zowel Odido als VodafoneZiggo geven aan zorgen te hebben over de mogelijkheden voor de 
Onderneming om inzicht te hebben in concurrentiegevoelige informatie waaronder zoekgebieden van de 
andere MNO’s en informatie die via het samenwerkingsverband Monet bij KPN terecht komt. Beide 
marktpartijen geven aan dat de omvang van het aantal personen dat toegang kan hebben tot 
concurrentiegevoelige informatie onduidelijk is.  
 
Afdwingbaarheid  

146. VodafoneZiggo acht beide onderdelen van het concept remedievoorstel onvoldoende afdwingbaar. Zij 
licht toe dat de bewijslast bij de afnemers ligt en zij onvoldoende informatie hebben om bepaalde 
gedragingen aannemelijk te maken. Met betrekking tot het voorstel om het risico op partiële 
bronafscherming te adresseren, stelt VodafoneZiggo voor om een derde te laten controleren of de 
voorwaarden non-discriminatoir zijn. Ook stelt zij voor om een externe monitoring trustee aan te stellen 
die tevens klachten kan beoordelen. Odido pleit voor een geschilbeslechtingsrol voor de ACM en geeft 
aan dat de huidige procedure te ingewikkeld is en daarnaast het risico van hoge kosten en een 
toegangsdrempel met zich meebrengt. Verder geeft Odido aan dat het ontbreekt aan een 
rapportageverplichting en een evaluatiemoment om te bezien of de remedies voldoende effect hebben.  
 

147. Volgens W-Tone ontbreken er in het concept remedievoorstel duidelijke mechanismen voor 
onafhankelijk toezicht en sancties bij niet-naleving. Op basis van eerdere ervaringen van W-Tone is er 
weinig vertrouwen bij deze marktpartij dat KPN zich eerlijk en transparant zal gedragen. Daarnaast geeft 
W-Tone aan dat KPN de middelen en strategieën heeft om controles te vertragen of te omzeilen, onder 
andere door juridische procedures en complexiteit in de uitvoering van het voorstel. 

8.3.2 Het remedievoorstel lost de mededingingsproblemen op 
148. De ACM heeft onderzocht of het definitieve remedievoorstel van Partijen geschikt is om als voorwaarden 

aan haar besluit te verbinden. In deze paragraaf geeft de ACM haar beoordeling en conclusies ten 
aanzien van het definitieve remedievoorstel van Partijen.  
 

149. De ACM oordeelt dat het definitieve remedievoorstel van Partijen de geconstateerde mogelijke 
mededingingsproblemen als gevolg van onderhavige transactie, zoals beschreven in randnummers 107 
en 123, zonder twijfel en volledig wegneemt. De ACM licht dit in de volgende randnummers nader toe. 
Allereerst gaat de ACM in op de voorstellen van Partijen gericht op het wegnemen van het risico op 
partiële bronafscherming. Daarna gaat de ACM in op de voorstellen van Partijen gericht op het 
wegnemen van de risico’s op van een marktverstorende informatievoorsprong van de Onderneming. 
 
8.3.2.1 Partiële bronafscherming  

150. Het remedievoorstel houdt in dat Partijen de Onderneming verplichten om toegang te verlenen op billijke 
en niet-discriminerende voorwaarden en tarieven. Hieronder valt het leveren van dienstverlening aan 
niet-gelieerde MNO’s die van minstens even goede kwaliteit is als de dienstverlening aan KPN. Ook 
wordt de Onderneming verplicht om een neutrale, transparante procedure te hanteren voor het verlenen 
van toegang tot haar antenne-opstelpunten op basis van het first come, first serve-principe. Hiermee 
wordt voorkomen dat de Onderneming deze diensten tegen hogere prijzen of slechtere voorwaarden 
aanbiedt aan concurrenten van KPN. 
 

151. Marktpartijen gaven aan dat op basis van het concept remedievoorstel het niet te controleren is of de 
Onderneming het first come, first serve-principe correct hanteert. In het definitieve remedievoorstel 
hebben Partijen opgenomen dat de Onderneming een verifieerbaar systeem zal opzetten. Hiermee 
kunnen marktpartijen controleren of de Onderneming het first come first serve-principe correct en 
consistent toepast. Een afnemer kan zich ten allen tijde tot de Onderneming wenden om inzicht te 
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verkrijgen of en op welke datum er een onherroepelijk commitment is gedaan. Bij twijfel kunnen 
afnemers een audit laten uitvoeren, waarbij de kosten voor de Onderneming zijn als er onjuistheden of 
onregelmatigheden aan het licht komen. De ACM oordeelt dat met dit definitieve remedievoorstel 
afnemers goed kunnen controleren of de Onderneming het first come first serve-principe correct toepast. 
 

152. Op basis van het concept remedievoorstel gaven marktpartijen verder aan dat – ondanks deze 
bovenbeschreven verplichtingen – er mogelijk toch bevoordeling van KPN kan plaatsvinden doordat 
KPN toegang tot heeft tot zogenaamde platinum sites. Hierbij ontvangt KPN in vergelijking met andere 
sites additionele service levels van de Onderneming. Daarnaast stelden marktpartijen dat er 
onduidelijkheid bestond in het remedievoorstel of bij de totstandkoming van de billijke tarieven enkel 
korting aan KPN zou worden gegeven, de zogenoemde multi-MNO korting. Naar aanleiding van de 
markttest is het concept remedievoorstel op beide punten aangepast. Zo kunnen ook andere afnemers 
afspraken maken om servicelevels te ontvangen tegen vergelijkbare voorwaarden en in vergelijkbare 
aantallen als KPN. Ook worden de afnemers geïnformeerd indien KPN additionele servicelevels met de 
Onderneming overeenkomt. Tevens hebben Partijen in het definitieve remedievoorstel opgenomen dat 
andere MNO’s in aanmerking kunnen komen voor een dergelijke multi-MNO korting. Door deze 
aanpassingen is de ACM van mening dat er geen bevoordeling kan plaatsvinden van KPN. 
 

153. Ook gaven marktpartijen te kennen dat in het concept remedievoorstel geen verlenging van de lopende 
contracten met de huidige toegangsvoorwaarden is opgenomen. De ACM acht het niet proportioneel of 
noodzakelijk om een dergelijke verlenging op te nemen. Afnemers worden volgens het remedievoorstel 
beschermd doordat Partijen de bestaande overeenkomsten niet vroegtijdig kunnen opzeggen en 
daarnaast de voorwaarden uit bestaande overeenkomsten respecteren. Bij vervanging van bestaande 
opstelpunten zal immers rekening worden gehouden met reeds bestaande contractuele afspraken. 
Daarenboven geldt dat afnemers die vergelijkbare commitments aangaan en/of vergelijkbare diensten 
afnemen, deze krijgen tegen dezelfde kwaliteit en tegen vergelijkbare prijzen als KPN. 
 

154. Met bovenstaande is winstmaximalisatie als drijfveer voor KPN weliswaar niet gebonden, maar zijn er 
waarborgen dat dit niet ten koste gaat van de concurrentie en de marktwerking. 
 

155.  De ACM concludeert dat het definitieve remedievoorstel van Partijen het risico van het hanteren van 
een mogelijke strategie tot partiële bronafscherming zonder twijfel en volledig wegneemt. 
 
8.3.2.2 Marktverstorende informatievoorsprong van de Onderneming 

156. Het remedievoorstel houdt in dat er waarborgen worden opgesteld waarmee wordt voorkomen dat KPN 
of haar vertegenwoordigers in de Onderneming voortijdige inzichten of vertrouwelijke informatie met 
betrekking tot andere Afnemers deelt binnen de KPN organisatie. Daarnaast wordt met het voorstel 
voorkomen dat KPN als Afnemer van de Onderneming vertrouwelijke informatie met betrekking tot 
andere Afnemers verkrijgt of voortijdige inzichten verkrijgt die andere Afnemers niet hebben. Hieronder 
valt onder meer bepaalde informatie over te vervangen sites die in beheer zijn van de Onderneming. 
Verder zijn er waarborgen opgenomen waarbij wordt voorkomen dat de bij het overleg van Monet 
betrokken medewerkers van KPN concurrentiegevoelige informatie delen met de Onderneming of met 
andere betrokkenen binnen KPN die in contact staan met de Onderneming. 
 

157. In de markttest hadden enkele marktpartijen vragen over de reikwijdte van de terminologie van 
concurrentiegevoelige informatie en de medewerkers die toegang zouden hebben tot deze informatie. 
 

158. Partijen hebben het definitieve remedievoorstel met betrekking tot het protocol ter voorkoming van 
uitwisseling van concurrentiegevoelige informatie op een aantal punten aangepast. Zo behoort in het 
definitieve remedievoorstel ook informatie verkregen vanuit het Monet-overleg tot niet openbare 
informatie en zal KPN geen opdrachten verstrekken aan de Onderneming als daaruit niet-openbare 
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informatie te herleiden is. Daarnaast hebben Partijen de waarborgen met betrekking tot de reikwijdte van 
medewerkers verduidelijkt.  
 

159. De ACM concludeert hiermee dat het definitieve remedievoorstel van Partijen het risico op 
marktverstorende informatievoorsprong door de Onderneming zonder twijfel en volledig wegneemt. 
Daarnaast ziet de ACM in het mededingingsprotocol voldoende waarborg dat KPN geen inzicht krijgt in 
bedrijfsvertrouwelijke informatie van andere MNO’s.  
 
8.3.2.3 Conclusie 

160. Als gevolg van de door Partijen voorgestelde gedragsremedies, heeft de ACM geen reden meer om aan 
te nemen dat de mededinging op significante wijze zou kunnen worden belemmerd. 

8.3.3 Het voorstel is uitvoerbaar en handhaafbaar 
161. De voorgestelde gedragsremedie neemt niet alleen de gesignaleerde mededingingsproblemen weg, 

maar is ook uitvoerbaar en handhaafbaar. De ACM licht dit hieronder toe.  
 

162. De ACM geeft in het algemeen de voorkeur aan structurele remedies boven gedragsremedies. 
Gedragsremedies kunnen extra lasten voor de ACM en/of marktpartijen met zich meebrengen. Het 
toezicht op de naleving van gedragsremedies kan problematisch zijn, omdat gedragsremedies op 
onderdelen vaak ruimte voor interpretatie openlaten. Hierdoor kunnen ondernemingen de effectiviteit 
van remedies ondermijnen door weliswaar te voldoen aan de ‘letter’ van de remedie, maar niet aan de 
geest ervan. Desondanks kunnen gedragsremedies onder bepaalde omstandigheden een gesignaleerd 
mededingingsprobleem oplossen. Gedragsremedies kunnen ertoe leiden dat de door de concentratie tot 
stand gebrachte onderneming zich op een bepaalde wijze dient te gedragen of zich juist van bepaald 
gedrag dient te onthouden. Gedragsremedies kunnen bijvoorbeeld geschikt zijn indien het 
mededingingsprobleem ziet op uitsluitingseffecten die het gevolg zijn van een verticale relatie. Zo kan 
het verzekeren van gelijkwaardige toegang voor concurrenten tot bepaalde faciliteiten van een verticaal 
geïntegreerde entiteit of tot belangrijke infrastructuur er onder bepaalde omstandigheden voor zorgen 
dat de mededinging niet wordt geschaad.100 
 

163. De remedie is uitvoerbaar omdat zij voorziet in een duurzame verankering van de voorwaarden Master 
Services Agreement en de Shareholders Agreement tussen OTC en KPN. In deze overeenkomsten 
wordt onder andere beschreven dat de Onderneming een neutrale, open aanbieder is van antenne-
opstelpunten die niet discrimineert tussen haar afnemers. Zo wordt het first come, first serve-principe 
gehanteerd en is de dienstverlening aan afnemers van minstens even goede kwaliteit als de 
dienstverlening aan KPN. 
 

164. Deze afspraken ter scheiding van de rol van KPN als aandeelhouder van de Onderneming enerzijds en 
de rol van KPN als afnemer van de Onderneming anderzijds zijn vervolgens verder uitgewerkt in het 
definitieve remedievoorstel en de bijlagen bij dit definitieve remedievoorstel.  
 

165. De remedie is ook handhaafbaar. Partijen riskeren een boete indien zij zich niet aan de verplichtingen uit 
het remedievoorstel houden. Partijen kunnen dus niet ongestraft toegang verlenen tegen slechtere 
voorwaarden. De handhaafbaarheid van de remedie is verder gewaarborgd doordat de remedie voorziet 
in een procedure tot geschilbeslechting. Een dergelijke procedure kan aanhangig gemaakt worden 
wanneer een afnemer van mening is dat de Onderneming de beginselen van non-discriminatie, gelijke 
kwaliteit en het first come, first serve-beginsel niet naleeft. De op te leggen voorwaarden zullen daarmee 
ook geen aanmerkelijke toezichtslasten tot gevolg hebben.  
 

 
100 Beleidsregel Remedies van de ACM van 26 september 2023 met kenmerk ACM/UIT/584232, rnr. 42. 
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166. Enkele marktpartijen stellen dat deze procedure geen effectieve rechtsgang zou bieden als gevolg van 
de kosten die hiermee zijn gemoeid en de complexiteit van de procedure. De ACM benadrukt echter dat 
de remedievoorstellen voldoende handvaten bieden aan afnemers om compliance zo nodig af te 
dwingen. Het is volgens de ACM ook niet nodig om, zoals een marktpartij voorstelt, expliciet een aparte 
geschilbeslechtingsrol voor de ACM op te nemen. De procedure tot geschilbeslechting is immers 
opgebouwd door twee stappen. Indien afnemers menen dat de Onderneming geen billijke en niet-
discriminerende voorwaarden en tarieven hanteert, zal de Onderneming eerst alle redelijke stappen 
nemen om daarvoor een minnelijke oplossing te vinden. Als een minnelijke oplossing binnen een 
redelijke termijn niet mogelijk is, zullen afnemers het geschil kunnen beslechten door middel van een 
spoedarbitrage bij het Nederlands Arbitrage Instituut. 
 

167. Bij deze spoedarbitrage kan de verzoekende partij één van de drie arbiters aanstellen.101 De arbiters 
zullen uiterlijk twee weken na het aanstellen van de derde arbiter op verzoek van de verzoekende partij 
worden geïnstrueerd om een arbitrage tribunaal op te richten en om een voorlopig oordeel te geven over 
het geschil. Het voorlopig oordeel zal onmiddellijk van toepassing zijn en blijven gelden tot het moment 
waarop de definitieve beslissing is genomen. Hierdoor heeft de afnemer binnen een redelijke termijn een 
oordeel over het geschil. Daarnaast laat deze geschilbeslechtingsprocedure de bevoegdheid van de 
ACM onverlet tot het nemen van besluiten (i) over geschillen op basis van de Tw en (ii) over remedies 
op basis van de fusiecontrolebevoegdheden in de Mededingingswet. 
 
Conclusie 

168. De ACM concludeert dat het remedievoorstel van Partijen uitvoerbaar en handhaafbaar is. 

8.4 Conclusie 
169. De ACM concludeert dat de gedragsremedies die Partijen voorstellen de zorgen wegneemt dat de 

voorgenomen concentratie de mededinging op significante wijze zou kunnen belemmeren. Daarbij acht 
zij het remedievoorstel van Partijen uitvoerbaar en handhaafbaar. 
 

9 Conclusie 

170. KPN en OTC hebben aan de ACM gemeld dat KPN de zeggenschap wil verkrijgen over OTC. 
 

171. De ACM concludeert dat de gemelde operatie binnen de werkingssfeer valt van het in hoofdstuk 5 van 
de Mw geregelde concentratietoezicht. Zij heeft geen reden om aan te nemen dat deze operatie onder 
de voorwaarden zoals beschreven in Bijlage 1 van dit besluit, de daadwerkelijke mededinging op de 
Nederlandse markt of een deel daarvan op significante wijze zou kunnen belemmeren. De ACM verbindt 
het voorstel in Bijlage 1 van dit besluit inclusief annexen102 als voorwaarden aan dit besluit en vormen 
hiermee een integraal onderdeel van dit besluit. Zodoende stelt de ACM vast dat Partijen geen 
vergunning nodig hebben voor het tot stand brengen van deze voorgenomen concentratie. 
 
   
 
 
 

 
101 De Onderneming mag één arbiter aanstellen. De aangestelde arbiters kiezen vervolgens een derde arbiter.  
102 Het remedievoorstel inclusief Annex 1 Governance, Annex 2 Protocol non-discriminatie, Annex 3 Uitwerking first come 
first serve-beginsel met Annex A Aanvraagformulier, Annex 4 Fast-Track Geschilbeslechtingsprocedure, Annex 5 Protocol 
ter voorkoming van uitwisseling van concurrentiegevoelige informatie met Annex A Verklaring. 
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Autoriteit Consument en Markt, 
namens deze: 
 
 
 
mr. T.M. Snoep  
bestuursvoorzitter 
 
 
Als u rechtstreeks belanghebbende bent, kunt u beroep instellen tegen dit besluit. Stuur uw 
gemotiveerde beroepschrift naar de rechtbank Rotterdam, sector bestuursrecht, Postbus 50951, 3007 
BM Rotterdam. Dit moet u doen binnen zes weken na bekendmaking van dit besluit aan de bij de 
concentratie betrokken ondernemingen. Meer informatie over de beroepsprocedure vindt u op 
www.rechtspraak.nl. 
 

http://www.rechtspraak.nl/
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