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1 Samenvatting en leeswijzer

ACM verbiedt overname netwerken Delta door Glaspoort

De Autoriteit Consument en Markt (hierna: ACM) verbiedt de overname van een deel van de
glasvezelnetwerken van Delta Fiber Nederland (hierna: Delta) door Glaspoort B.V. (hierna: Glaspoort) —
een joint venture van KPN B.V. (hierna: KPN) en Drepana Investments Holding B.V. (hierna: APG). Deze
overname ziet op glasvezelnetwerken van Delta in verschillende gemeenten in Nederland met een
dekking van in totaal circa 200.000 huishoudens (hierna: de Target Infrastructuur). Dit is een vergelijkbaar
aantal huishoudens als bijvoorbeeld de gemeente Utrecht. Delta verkoopt weliswaar de Target
Infrastructuur, maar blijft na de overname wel toegang houden tot dit deel van haar netwerk op basis van
een te sluiten overeenkomst.

Achtergrond

KPN heeft van oudsher een vast telecommunicatienetwerk dat landelijk dekkend is. Een groot deel
daarvan bestaat inmiddels uit glasvezel. KPN levert retaildiensten aan huishoudens en bedrijven
(internetabonnementen, TV, etc.). Daarnaast levert KPN toegang (ook wel: wholesalediensten) aan
telecombedrijven zonder eigen netwerk, die op hun beurt weer huishoudens en bedrijven van
telecomdiensten kunnen voorzien. VodafoneZiggo heeft een concurrerend netwerk dat in bijna heel
Nederland overlapt met het netwerk van KPN. VodafoneZiggo biedt andere telecomaanbieders geen
toegang tot haar netwerk. Omdat KPN in Nederland veruit de grootste aanbieder is van netwerktoegang
voor andere telecomaanbieders, beschikt KPN op deze toegangsmarkten (ook wel: wholesalemarkten)
over een economische machtspositie.

Delta is van oorsprong een regionale telecomaanbieder. In de afgelopen jaren hebben verschillende
telecombedrijven — waaronder Delta — eigen glasvezelnetwerken aangelegd in Nederland waardoor zij in
steeds meer gebieden uitdagers werden van KPN en VodafoneZiggo. Delta bereikt hierdoor met haar
glasvezelnetwerk inmiddels een op de vijf Nederlandse huishoudens. Open Dutch Fiber is na Delta de
andere uitdager met een glasvezelnetwerk dat bijna even groot is als dat van Delta. Daarnaast zijn
verschillende andere kleinere lokale glasvezelnetwerken aangelegd. In totaal kan in 2026 circa 40% van
de Nederlandse huishoudens hierdoor ook telecomdiensten afnemen van een ander glasvezelnetwerk
dan dat van KPN.

KPN vervangt haar landelijke kopernetwerk door glasvezel. Aanvankelijk deed KPN dit door zelf — of via
Glaspoort — meer glasvezelnetwerken aan te leggen, maar sinds 2020 doet zij dat ook door middel van
overnames van kleinere onafhankelijke glasvezelnetwerken. KPN heeft, al dan niet via Glaspoort, op deze
manier binnen enkele jaren verschillende kleine glasvezelnetwerken overgenomen die bij elkaar circa
300.000 huishoudens kunnen bedienen. De voorgenomen overname van de Target Infrastructuur past in
deze strategie.

Nadelige gevolgen van de overname voor consumenten en telecomaanbieders

In de gebieden waar KPN via Glaspoort delen van het netwerk van Delta wil overnemen hebben
consumenten nu de keuze uit drie netwerken (KPN, VodafoneZiggo en Delta). Na de overname zouden
voor consumenten nog maar twee concurrerende netwerken (KPN en VodafoneZiggo) overblijven.
Telecomaanbieders zonder eigen netwerk zouden in deze gebieden bovendien helemaal geen keuze
meer hebben en geheel afthankelijk worden van toegang tot het netwerk van KPN, omdat VodafoneZiggo
immers geen netwerktoegang biedt aan andere telecomaanbieders.

Delta is bovendien ook landelijk gezien een belangrijke concurrent van KPN. Door de overname verzwakt
de positie van Delta landelijk als concurrent van KPN en versterkt KPN daarmee haar machtpositie
verder. Deze overname is bovendien onderdeel van een bredere overnamestrategie van KPN die het voor
concurrenten moeilijker maakt om verder in schaalgrootte te groeien in Nederland. De overblijvende
concurrenten kunnen hierdoor namelijk niet zelf hun netwerken met overnames uitbreiden en zo in schaal
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groeien. Om deze redenen leidt de overname naar verwachting dan ook tot hogere prijzen en/of een
mindere kwaliteit dienstverlening voor zowel telecomaanbieders (zonder eigen netwerk) als uiteindelijk
ook Nederlandse huishoudens.

Deze conclusie wordt ondersteund door het uitgebreide kwantitatieve en kwalitatieve marktonderzoek van
de ACM. Zo heeft de ACM onderzocht of en in welke mate coaxnetwerken concurreren met
glasvezelnetwerken en heeft zij de verwachte effecten van de overname in kaart gebracht met een
fusiesimulatiemodel. Daarnaast heeft de ACM interne documenten van KPN en Delta opgevraagd en
geanalyseerd. In het kwalitatieve marktonderzoek van de ACM is met alle relevante marktpartijen
gesproken en hebben telecomaanbieders, die actief zijn op de netwerken van KPN en Delta, hun zorgen
geuit over de nadelige gevolgen van deze overname voor onder meer hun onderhandelingspositie.

ACM onderzocht mogelijke oplossingen

De ACM heeft op basis van voorstellen van KPN onderzocht of voorwaarden of aanpassingen van de
overname de problemen zouden kunnen oplossen. De door partijen ingediende voorstellen deden dat
niet.

De voorstellen van KPN voorkomen niet dat de positie van Delta als concurrent van KPN blijvend wordt
verzwakt. KPN bood aan de nu al geldende bindende toezeggingen — die het voor kleinere
telecomaanbieders mogelijk maken om toegang te krijgen tot de glasvezelnetwerken van KPN —
(ongewijzigd) met enkele jaren te verlengen van 2030 naar 2033, waarna deze alsnog aflopen. Ook stelde
KPN voor tot 2040 een nieuwe toegangsdienst aan te bieden in specifieke gebieden, waarvan onzeker is
in hoeverre kleinere telecomaanbieders hier daadwerkelijk gebruik van zullen maken. Mede uit de
kwantitatieve analyses van de ACM blijkt dat het niet aannemelijk is dat deze voorstellen de concurrentie
zodanig doen toenemen, dat dit de (blijvend) zwakkere positie van Delta als concurrent zou compenseren.
Een belangrijke overweging daarbij is ook dat alle voorstellen van KPN slechts van tijdelijke aard zijn,
terwijl door deze overname in deze gebieden het onafhankelijke glasvezelnetwerk van Delta voorgoed
verdwijnt. Ook de kleinere telecomaanbieders zonder eigen netwerken, hebben hun twijfels en zorgen
geuit bij zowel de overname als de voorgestelde oplossingen. De ACM verbiedt daarom de overname van
de betrokken glasvezelnetwerken van Delta.

Leeswijzer
De opbouw van dit besluit is als volgt:

o Hoofdstuk 2 beschrijft de procedure, in hoofdstuk 3 en 4 volgen respectievelijk de partijen en de

gemelde operatie;

o In hoofdstuk 5 analyseert de ACM wie de bij deze overname betrokken ondernemingen zijn;
Hoofdstuk 6 beschrijft de relevante context waaronder de verschillende telecomnetwerken in
Nederland, de vormen van wholesaletoegang tot deze netwerken en de regulering in deze sector;
In hoofdstuk 7 analyseert de ACM wat de relevante markten zijn;

In hoofdstuk 8 beschrijft de ACM welke scenario’s aannemelijk zijn in de counterfactual,
In hoofdstuk 9 beoordeelt de ACM de materi€le gevolgen van de overname;

In hoofdstuk 10 beoordeelt de ACM het remedievoorstel van Glaspoort en KPN; en
Afsluitend volgt de conclusie van de ACM in hoofdstuk 11.

o O O O O
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2 De procedure

1. Op 28 mei 2024 heeft de ACM de melding ontvangen van de concentratie.! Glaspoort wil uitsluitende
zeggenschap verkrijgen over een gedeelte van de Target Infrastructuur van Delta. Glaspoort is een
gemeenschappelijke onderneming van KPN en APG. De ACM heeft op 31 oktober 2024 besloten dat
voor deze overname een vergunning is vereist (hierna: het meldingsbesluit).?

2. Op 13 december 2024 heeft de ACM een vergunningsaanvraag ontvangen van Glaspoort en Delta
(hierna worden zij, samen met KPN en APG, gezamenlijk aangeduid als: partijen).® Partijen hebben
door Altman Solon, een consultancybureau, een onderzoek laten doen naar de commerciéle
mogelijkheden om drie next generation breedbandnetwerken binnen het verzorgingsgebied van de
Target Infrastructuur naast elkaar te laten bestaan. Partijen hebben het rapport van Altman Solon op
30 mei 2025 toegestuurd aan de ACM.*

3. De ACM heeft de mogelijke gevolgen van de overname voor de mededinging nader onderzocht. De
ACM heeft onderzoek uitgevoerd door gesprekken te voeren met en informatieverzoeken te sturen
aan wholesale-aanbieders en wholesaleklanten (hierna gezamenlijk: marktpartijen). De ACM heeft
van concurrent Open Dutch Fiber en wholesaleklant Odido zienswijzen op het meldingsbesluit
ontvangen.’ De ACM heeft partijen in het kader van zorgvuldige voorbereiding van het besluit op
grond van artikel 4:7 Algemene wet bestuursrecht (hierna: de Awb) inzage verschaft in de niet-
vertrouwelijke informatie uit het zaaksdossier die door marktpartijen is verstrekt.

4. Daarnaast heeft de ACM een indirecte-prijsdrukanalyse uitgevoerd waarin wordt onderzocht of
coaxnetwerken tot de wholesalemarkt dienen te worden gerekend.® Ten slotte heeft de ACM een
economische analyse van de verwachte prijseffecten van de overname uitgevoerd met een
fusiesimulatiemodel.” Hiervoor heeft de ACM ook aanvullende informatie opgevraagd bij meldende
partijen en verschillende marktpartijen. Partijen hebben door middel van dataroomprocedures inzage
gekregen in de wijze waarop deze onderzoeken zijn uitgevoerd.?

5. De ACM heeft partijen tussen 17 december 2024 en 4 mei 2026 op verschillende momenten
verzocht om een aanvulling op de vergunningsaanvraag te geven. De ACM heeft deze aanvullingen
ontvangen. Daarnaast hebben partijen op 12 augustus 2025 een verzoek gedaan tot het opschorten
van de behandeltermijn van de vergunningsaanvraag conform artikel 4:15, tweede lid Awb tot en met
20 maart 2026. De ACM heeft op 13 augustus 2025 ingestemd met dit verzoek. De behandeltermijn
van dertien weken?® is daardoor opgeschort geweest.

6. De ACM heeft haar voorlopige bevindingen (hierna: Punten van Overweging) op 28 juli 2025 aan
partijen toegezonden. Deze Punten van Overweging waren gebaseerd op de uitkomsten van het tot
dat moment verrichte onderzoek. Een samenvatting van de Punten van Overweging is daarnaast
toegezonden aan derde belanghebbenden die te kennen hadden gegeven in de procedure gehoord
te willen worden.

" Op grond van artikel 34 van de Mededingingswet (hierna: Mw).

2 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk.

3 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410.

4 Rapport Altman Solon van 30 mei 2025 met kenmerk ACM/IN/994279.

5 Zienswijze Odido Netherlands B.V. (hierna: Odido) van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, aanvullende
zienswijze van Odido van 28 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974630, zienswijze Open Dutch Fiber B.V. (hierna: Open
Dutch Fiber) van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462en ingediend in het Nederlands op 25 februari 2025 met
kenmerk ACM/IN/963088, aanvullende zienswijze van Open Dutch Fiber van 29 april 2025 met kenmerk ACM/IN/984190.
6 Zie bijlage 1 van dit besluit.

7 Zie bijlage 2 van dit besluit.

8 Op 12, 13 en 14 augustus 2025 heeft een dataroomprocedure plaatsgevonden. Een tweede dataroomprocedure heeft
plaatsgevonden op 16 en 17 februari 2026.

% Op grond van artikel 44, eerste lid, van de Mw.
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10.

1.

12.

13.

Partijen hebben op 12 september 2025 schriftelijk hun reactie op de Punten van Overweging naar
voren gebracht.'® Naar aanleiding hiervan heeft de ACM een aantal aanvullende onderzoekstappen
ondernomen. Partijen hebben inzage gekregen in de aanvullende onderzoekstappen door middel
van een tweede dataroom procedure.'! Op dit aanvullend onderzoek hebben partijen een reactie
gegeven.'?

Tot slot hebben KPN en Glaspoort op 9 oktober 2025 een remedievoorstel ingediend. Op 20 februari
2026 heeft de ACM het remedievoorstel van partijen voorgelegd aan marktpartijen (hierna:
‘markttest’). Marktpartijen hebben schriftelijk gereageerd op de markttest van de ACM. Daarnaast
hebben partijen en marktpartijen de gelegenheid gekregen op 30 maart 2026 tijdens een hoorzitting
om hun visie op de voorlopige bevindingen en het remedievoorstel mondeling toe te lichten aan de
ACM. De zienswijze van (markt)partijen (zowel op schrift als mondeling) heeft de ACM meegewogen
in het onderhavige besluit op de vergunningsaanvraag.

Partijen

KPN is een besloten vennootschap. Zij is de dochtermaatschappij van de Koninklijke KPN N.V. KPN
beschikt over haar eigen mobiele en vaste (telecommunicatie)netwerken. De activiteiten van KPN
bestaan kortgezegd uit: i) het aanbieden van diverse toegangsdiensten tot haar koper- en
glasvezelnetwerken aan wholesale-aanbieders zonder eigen netwerk op de wholesalemarkt en ii) het
aanbieden van elektronische communicatiediensten aan (zakelijke) consumenten via haar vaste en
mobiele netwerken waaronder (bundels van) telefonie, data, internet en televisie en zakelijke
netwerkdiensten.

APG is een Nederlandse pensioenuitvoerder die diensten levert op het gebied van
pensioenadministratie en vermogensbeheer aan pensioenfondsen die actief zijn in de publieke en
private sector in Nederland. Vanuit haar rol als vermogensbeheerder investeert APG in verschillende
sectoren, waaronder via Glaspoort in glasvezel.

Glaspoort is in 2021 opgericht als gemeenschappelijke onderneming (ook wel: joint venture) van
KPN en APG. Glaspoort is actief in het ontwikkelen, realiseren en exploiteren van
glasvezelnetwerken. Glaspoort biedt toegang aan andere wholesale-aanbieders tot haar netwerken.
Glaspoort heeft geen eigen retailorganisatie en is dus een zogeheten wholesale-only
telecomaanbieder.

Delta is een telecomaanbieder die beschikt over een glasvezel- en kabelnetwerk en biedt
wholesaletoegang aan andere wholesale-aanbieders. Daarnaast biedt ook zelf vaste en mobiele
telecomdiensten aan (zakelijke) consumenten.

De gemelde operatie

Glaspoort verkrijgt door de overname het volledige eigendom over de activa van Target
Infrastructuur en kan op basis daarvan uitsluitende zeggenschap uitoefenen. De Target Infrastructuur
bestaat uit de passieve delen van de glasvezelnetwerken van Delta in verschillende gemeenten.
Deze Target Infrastructuur zal op het moment van overdracht een totale dekking hebben van circa
200.000 huishoudens in Nederland. De Target Infrastructuur kwalificeert in mededingingsrechtelijke
zin als een onderneming, omdat aan de onderliggende activa omzet kan worden toegerekend in de

10 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290.

" Deze tweede dataroomprocedure heeft plaatsgevonden op 16 en 17 februari 2026.

12 Zienswijze partijen naar aanleiding van tweede dataroomprocedure (inclusief RBB-rapport) van 20 maart 2026 met kenmerk
ACM/IN/1099268.
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14.

5.1

15.

16.

17.

18.

5.2

19.

vorm van de ontvangen vergoedingen voor het verlenen van wholesaletoegang tot de infrastructuur.

De concreetheid van de overname blijkt onder meer uit de Asset Purchase Agreement tussen Delta
Fiber en Glaspoort van 24 mei 2024."3

Toepasselijkheid van het concentratietoezicht

Inleiding

De ACM heeft in haar meldingsbesluit beschreven dat Glaspoort voor zijn operationele
bedrijfsvoering vrijwel geheel afhankelijk is van de diensten die aan of door KPN worden geleverd.
Zo levert Glaspoort voor [vertrouwelijk]% van haar afzet aan KPN. Verder is Glaspoort voor de
technische levering van wholesalediensten nagenoeg volledig afhankelijk van KPN.'* De ACM
verwachtte dat deze grote afthankelijkheid van KPN op korte termijn voor Glaspoort niet zou
veranderen.™ In het meldingsbesluit is daarom aangegeven dat er nader onderzoek gedaan wordt
naar de volwaardigheid van Glaspoort. Op basis van de bevindingen in het meldingsbesluit en het
onderzoek in de vergunningsfase acht de ACM het niet aannemelijk dat Glaspoort in operationele zin
voldoende economisch onafhankelijk is om als een volwaardige gemeenschappelijke onderneming te
kunnen worden beschouwd. Om deze reden beschouwt de ACM de moedervennootschappen KPN
en APG tevens als betrokken ondernemingen.

Daarnaast heeft de ACM in het meldingsbesluit al geconcludeerd dat uit de economische realiteit van
de overname blijkt dat APG en KPN de daadwerkelijke actoren achter de transactie zijn. De ACM
heeft in het meldingsbesluit op basis van de door de partijen overlegde informatie uitgebreid
beargumenteerd dat KPN en APG een belangrijke rol hebben gespeeld in het initiatief, de organisatie
en de financiering van de overname.'® Uit het nadere onderzoek in de vergunningsfase volgt geen
aanleiding voor de ACM om van deze conclusie af te wijken. De ACM concludeert derhalve dat de
moedervennootschappen KPN en APG ook om deze reden de betrokken ondernemingen bij de
voorliggende transactie zijn.

De ACM stelt in dit hoofdstuk vast dat zij bevoegd is om de voorliggende transactie te beoordelen.
De voorliggende transactie is een concentratie in de zin van artikel 27 Mw waarbij de betrokken
ondernemingen de omzetdrempels van artikel 29 Mw behalen.

In het navolgende zal de ACM, voordat zij haar beoordeling uiteenzet, ingaan op de opvattingen van
partijen.

Opvattingen partijen

Onder verwijzing naar de Bevoegdheidsmededeling en eerdere beschikkingen van de Europese
Commissie, geven partijen aan dat het percentage afzet aan derden inderdaad één van de vereisten
is voor het vaststellen van de volwaardigheid van de gemeenschappelijke onderneming, maar dat dit
niet los kan worden gezien van het at arm’s length karakter van de commerciéle relaties tussen
moedervennootschappen en de gemeenschappelijke onderneming.'”

'3 Bijlage 1 van het meldingsformulier van 28 mei 2024 met kenmerk ACM/IN/874903.

14 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 64 - 103,
randnummer 76 — 86.

15 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 64 - 103.
16 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, hoofdstuk 5.3.1.

7 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 58 — 66.
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20. Over de afzet van Glaspoort aan derden geven partijen aan dat zij nooit gesteld hebben dat de afzet
van Glaspoort medio 2024 voor ten minste [vertrouwelijk]% bij derden vandaan zou komen. Voorts
is, volgens partijen, onduidelijk waarop de ACM baseert dat de afzet aan derden in ieder geval meer
dan [vertrouwelijk]% zal bedragen. Partijen hebben de ACM voorafgaand aan de oprichting van
Glaspoort een toelichting gegeven op het toenmalige business plan. Uit die toelichting blijkt, volgens
partijen, dat het business plan uitging van de verwachting dat de afzet aan derden ongeveer
[vertrouwelijk]% zou bedragen in 2023 en ongeveer [vertrouwelijk]% zou bedragen in 2027. De
ACM heeft kort daarna vastgesteld dat Glaspoort een volwaardige gemeenschappelijke onderneming
is en in haar goedkeuringsbesluit uitdrukkelijk verwezen naar de verwachting dat de afzet aan
derden ten minste [vertrouwelijk]% zal bedragen. Het percentage dat de ACM aanhaalt in haar
besluit is, volgens partijen, dus niet meer dan een tussenstand.®

21. Partijen stellen ook dat een gemeenschappelijke onderneming gedurende een opstartfase voor haar
gehele afzet kan steunen op een moedervennootschap en dat Glaspoort op dit gebied beter
presteert dan andere door de Europese Commissie beoordeelde ondernemingen.'® Een afzet aan
derden van [vertrouwelijk]% zou bovendien, volgens partijen, geen absolute ondergrens zijn.2°

22. Tegen de bevindingen van de ACM in het meldingsbesluit over de bevoorrading van Glaspoort door
KPN brengen partijen in dat de ACM zich baseert op informatie die al in 2021 bij de ACM bekend
was: (i) het gebruik door Glaspoort van de order- en leverstraat van KPN?' en (ii) het afnemen van
wholesalediensten van Glaspoort op de fysieke netwerklocaties van KPN.?> De ACM zou die
informatie nu niet anders mogen beoordelen. [vertrouwelijk]?® [vertrouwelijk]

23. Partijen dragen hierbij aan dat Glaspoort minder afhankelijk zou zijn geworden van KPN doordat
Glaspoort [vertrouwelijk]?**

24. De inkooprelatie tussen Glaspoort en KPN zou bovendien at arm’s length zijn. De door partijen
ingeschakelde consultants Altman Solon hebben deze dienstverlening destijds als at arm’s length
bevonden. De dienstverlening zou nog steeds op de wijze die destijds is voorgelegd aan de ACM
plaatsvinden of, na wijzigingen die sindsdien hebben plaatsgevonden, op voorwaarden die het at
arm’s length karakter juist zouden versterken.?® Het onderzoek van de ACM zou onzorgvuldig zijn
geweest omdat de vraag of de afspraken tussen Glaspoort en KPN at arm’s length onvoldoende in
het onderzoek zou zijn betrokken.?® Ook zou de ACM de rol van APG, specifiek haar toezicht op de
het karakter van de dienstverlening tussen KPN en Glaspoort en de naleving van de richtlijnen die
APG voor al haar deelnemingen hanteert, niet in haar onderzoek hebben betrokken.?”

25. Partijen stellen tevens dat de ACM voor het vaststellen van haar bevoegdheid een gunstige selectie
uit het bewijs heeft gemaakt in plaats van dat zij alle relevante informatie heeft betrokken in haar
analyse en daarmee onzorgvuldig onderzoek zou hebben gedaan.?® Daarnaast bestrijden partijen de

18 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummer 7 — 8.

19 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummer 9.

20 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummer 10.

21 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummer 12.

22 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummer 16.

2 Antwoorden van Glaspoort van 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, vraag 3b, randnummer 2.

24 Antwoorden van Glaspoort van 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, vraag 3b, randnummer 6.

% Beantwoording APG van 19 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/971413 op de formele vragen van de ACM van 30 januari
2025 met kenmerk ACM/UIT/640421, vraag 1c.

% Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 66.

27 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 67 — 70.

2 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 9, waarin zij ook citeert uit de
uitspraak van het Gerecht: “(...) Indeed, for the purposes of taking into account the economic reality, it is appropriate to take
into consideration all the relevant elements which enable the real players behind the transaction to be determined (...)".
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beoordeling van de relevante elementen op basis van de HeidelbergCement-uitspraak. In
HeidelbergCement oordeelde het Gerecht dat de moedermaatschappij(en) bij die transactie de
betrokken ondernemingen waren, omdat zij bij alle daarin omschreven transactiehandelingen
significant betrokken (“significantly involved”) waren. In casu is dat volgens partijen niet het geval.?®
Glaspoort voert aan dat zij met betrekking tot diverse elementen een grotere verantwoordelijkheid
zou hebben gedragen dan de gemeenschappelijke onderneming in de HeidelbergCement.

26. Partijen stellen dat de ACM aspecten die er op zouden wijzen dat Glaspoort juist zelf het initiatief tot
de transactie zou hebben genomen, onbesproken heeft gelaten in het meldingsbesluit.*
[vertrouwelijk]*'

27. [vertrouwelijk].>? [vertrouwelijk].>* [vertrouwelijk]**

28. Ten slotte stellen partijen dat Glaspoort beschikt over de noodzakelijke capaciteiten en heeft zij deze
ook daadwerkelijk ingezet voor de totstandbrenging van de overname.3® Dat Glaspoort beschikt over
het personeel en de benodigde ervaring zou volgens partijen blijken uit de Glasdraad-transactie
waarin de ACM niet tot het oordeel zou zijn gekomen dat KPN en APG de daadwerkelijk actoren
waren. Ook op dit punt wordt, volgens partijen, niet aan het criterium uit de HeidelbergCement-zaak
voldaan.

5.3 Opvattingen marktpartijen

29. Herhaaldelijk heeft Odido in de vergunningsprocedure bij de ACM betoogd dat Glaspoort in de
praktijk geen volwaardige onafhankelijke marktpartij is, maar sterk verweven is met KPN. De
bedrijfsactiviteiten van Glaspoort zijn, volgens Odido, technisch, operationeel en commercieel nauw
verbonden met die van KPN. Zo koopt Glaspoort de actieve netwerklaag in bij KPN, verloopt het
wholesale-proces (ordering, provisioning, service en storingen) via systemen van KPN en wordt een
groot deel van de capaciteit door KPN zelf afgenomen. Ook heeft KPN, volgens Odido, exclusief
toegang tot ontbundelde glasvezeltoegang (ODF) op het Glaspoort-netwerk, terwijl andere
marktpartijen slechts toegang hebben tot meer beperkte wholesaleproducten. Hierdoor heeft KPN
feitelijk de controle over belangrijke technische specificaties van breedbanddiensten die via het
Glaspoort-netwerk worden geleverd.®

30. Volgens Odido is geen sprake van een ‘at arm’s length’ relatie, onder meer omdat Glaspoort
afhankelijk is van KPN voor personeel, afzet en inkoop. Odido stelt dat ook geen sprake is van non-
discriminatoire toegang tot het netwerk van Glaspoort, omdat KPN als enige andere marktpartij
ontbundelde toegang bij Glaspoort kan afnemen en een actieve laag mag exploiteren. Andere
marktpartijen zouden alleen WBA/VULA Pon kunnen afnemen. Odido acht het niet waarschijnlijk dat
de inkooprelatie tussen Glaspoort en KPN in de toekomst anders zal worden vormgegeven waardoor
Glaspoort minder afthankelijk van KPN zou worden. De huidige praktijk zou namelijk organisatorisch
en technisch het gunstigst zijn, zowel voor KPN als voor andere afnemers, omdat hierdoor geen
extra technische koppeling en interface hoeven te worden ingeregeld.®”

31. Deze verwevenheid betekent volgens Odido dat Glaspoort niet als een zelfstandige

2 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 10 — 11.

30 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 15.

31 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 15.

32 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 11.

33 Bijlage 1 bij het meldingsformulier van 28 mei 2024 met kenmerk ACM/IN/874903.

34 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 12 en Reactie partijen op de Punten
van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290, randnummer 33.

35 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 14.

36 Reactie Odido op vragen markttest van 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1091628, pagina 2.

37 Zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummer 13.
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infrastructuurconcurrent van KPN kan worden beschouwd. In de praktijk functioneert Glaspoort
eerder als een verlengstuk van KPN dan als een onafhankelijke speler op de wholesalemarkt.

32. Odido onderschrijft ook het oordeel van de ACM in het meldingsbesluit dat KPN en APG de
daadwerkelijke actoren achter de voorgenomen transactie zijn. Dit past volgens Odido binnen de
strategie van KPN om indirect concurrenten over te nemen via Glaspoort als ‘vehikel’, zoals zij ook
de overname van Glasdraad via Glaspoort zou hebben vormgegeven.®

33. Ook Open Dutch Fiber onderschrijft de bevindingen van de ACM in het meldingsbesluit over wie de
daadwerkelijke actoren zijn achter de voorgenomen transactie.*® Hoewel zij de vraag of Glaspoort
een volwaardige gemeenschappelijke onderneming is daarom vanuit het oogpunt van bevoegdheid
niet meer relevant acht, benadrukt Open Dutch Fiber dat Glaspoort operationeel afhankelijk is van
KPN voor haar netwerkonderhoud en het leveren van wholesaletoegang.*°

34. VodafoneZiggo heeft eveneens aangegeven Glaspoort te zien als een vehikel voor overnames door
KPN. Zij vermoedt daarnaast dat Glaspoort afhankelijk is van KPN voor de levering van haar
wholesalediensten en ziet Glaspoort als een verlengstuk van KPN in de glasvezeluitrol 4!

35. Freedom Internet beschouwt WBT van Glaspoort en van KPN zowel technisch als commercieel als
hetzelfde product. Alleen op de factuur staat de naam van Glaspoort voor een deel van de footprint.
Eén van de accountmanagers van KPN die destijds in ieder geval voor Tweak het aanspreekpunt
was, is nu salesmanager bij Glaspoort. Freedom Internet ziet geen operationele zelfstandigheid van
Glaspoort ten opzichte van KPN. Alle wholesale dienstverlening op de Glaspoort footprint is van KPN
(interface, WAP-poort, servicedesk, etc.).*?

36. Budget Thuis geeft in het marktonderzoek aan dat zij enkel een wholesale-overeenkomst heeft met
KPN, waarmee zowel de hele glasvezelfootprint als de koperfootprint van KPN en Glaspoort kan
worden bediend.*®

5.4 Beoordeling volwaardigheid gemeenschappelijke onderneming

37. Voor de toepassing van artikel 27, tweede lid, van de Mw beoordeelt de ACM hieronder of Glaspoort
duurzaam alle functies van een zelfstandige economische eenheid vervult.** Daartoe moet de
gemeenschappelijke onderneming werkzaam zijn op een markt en daar duurzaam alle functies
vervullen die andere op die markt werkzame ondernemingen normaal gesproken vervullen. De
gemeenschappelijke onderneming dient daarbij in operationeel opzicht zelfstandig te zijn ten
opzichte van haar moedervennootschappen. De ACM gaat hieronder in op de mate waarin Glaspoort
in operationeel opzicht zelfstandig is ten opzichte van KPN en APG. Voor de beoordeling hiervan
wordt aangesloten bij de Geconsolideerde mededeling van de Europese Commissie over
bevoegdheidskwesties op grond van Verordening (EG) nr. 139/2004 betreffende de controle op
concentraties van ondernemingen.*®

38 Zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummer 18. Zie ook reactie Odido op vragen
markttest van 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1091628, pagina 2.

39 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 5, zienswijze Open
Dutch Fiber van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 62 - 64.

40 Zienswijze Open Dutch Fiber van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 66.

41 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 21.

42 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, pagina 2.

43 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 3.

44 Europese Commissie, Geconsolideerde mededeling van de Commissie over bevoegdheidskwesties op grond van
Verordening (EG) nr. 139/2004 betreffende de controle op concentraties van ondernemingen (hierna:
Bevoegdheidsmededeling), PbEU 2008, C 95/1, randnummer 92.

45 Europese Commissie, Bevoegdheidsmededeling, paragraaf IV.
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38.

39.

De ACM heeft in 2021 in haar besluit KPN-Drepana Investments-JV*® over de oprichting van
Glaspoort geconcludeerd dat zij voorziet dat Glaspoort (naar verwachting) een gemeenschappelijke
onderneming zou worden die (duurzaam) alle functies van een zelfstandige economische eenheid
zal vervullen.*” De toets die de ACM in de onderhavige concentratiebeoordeling dient uit te voeren,
gaat uit van de situatie op dit moment (‘ex nunc’-toets). Bovendien dateert het in 2021 genomen
besluit van voor de oprichting van Glaspoort. Dat oordeel is dus vanzelfsprekend enkel gebaseerd op
verwachtingen die de aandeelhouders van Glaspoort destijds aan de ACM schetsten over hoe
Glaspoort zich op de markt zou gaan gedragen. De ACM benadrukt in dat besluit dat de
volwaardigheid uiteindelijk moet blijken uit hoe Glaspoort in de praktijk opereert:

“(...) Gelet op het voorgaande voorziet de ACM dat de GO (duurzaam) alle functies van een
zelfstandige economische eenheid zal vervullen. Wel is de volwaardigheid van de GO mede
afhankelijk van de vraag hoe deze zich de komende jaren in de praktijk op de markt zal
manifesteren, in het bijzonder wat betreft (i) de mate waarin en de condities waaronder zij WBT-
diensten gaat leveren aan derden en haar moedermaatschappij KPN, en (ii) de condities waaronder
zij de actieve PON ethernet laag en belichting van de glasvezels beleverd zal krijgen van haar
moedermaatschappij KPN. Daarbij zal artikel 6 Mw onverminderd van toepassing blijven op de
relatie tussen de GO en KPN dan wel APG. De ACM kan patrtijen in de toekomst verzoeken hier
informatie over te verstrekken (...)” (onderstrepingen door de ACM toegevoegd).*®

In de Bevoegdheidsmededeling heeft de Commissie een aantal cumulatieve criteria geformuleerd
waarmee kan worden beoordeeld of een gemeenschappelijke onderneming op de markt duurzaam
alle functies vervult die andere op die markt werkzame ondernemingen normaal gesproken vervullen,
waarbij de gemeenschappelijke onderneming in operationeel opzicht zelfstandig is ten opzichte van
de moedervennootschappen. De ACM concludeert dat aan in elk geval twee van de criteria niet
wordt voldaan. Hieronder worden deze criteria behandeld.

Afzet aan en bevoorrading bij de moedervennootschappen

40.

41.

Een sterke aanwezigheid van de moedervennootschappen op de markt(en) is een factor die de ACM
in lijn met de Bevoegdheidsmededeling van de Commissie in aanmerking neemt bij de beoordeling
van het volwaardige karakter van een gemeenschappelijke onderneming.*® Relevant is of de verkoop
of aankoop tussen de moedervennootschappen en de gemeenschappelijke onderneming aanzienlijk
is. De ACM onderzoekt dan of de gemeenschappelijke onderneming er wel op is ingesteld om een
actieve rol op de markt te spelen en in operationeel opzicht als economisch zelfstandig kan worden
aangemerkt.>® Een gemeenschappelijke onderneming heeft een aanloopperiode van in de regel niet
meer dan drie jaar om een zelfstandige aanwezigheid op de markt op te bouwen."

Voor dit onderzoek is van belang wat de verhouding is tussen de omvang van de afzet aan de
moedervennootschappen en de totale productie van de gemeenschappelijke onderneming. De
Commissie beschrijft in haar Bevoegdheidsmededeling , zoals ook partijen aanvoeren, dat het
onmogelijk is om een specifieke omzetverhouding te bepalen die een volwaardige
gemeenschappelijke onderneming onderscheidt van andere gemeenschappelijke ondernemingen.
Maar daar voegt de Commissie in haar Bevoegdheidsmededeling vervolgens aan toe “dat een afzet
aan derden van tenminste 20% van de verwachte omzet kan volstaan, in geval de
gemeenschappelijke onderneming de moedervennootschap in commercieel opzicht op dezelfde
manier als derden behandelt”. Een afzet van minder dan 20% aan derden is een sterke aanwijzing
die — behoudens uitzonderlijke omstandigheden, zoals dat de gemeenschappelijke onderneming zich

46 Besluit van de ACM van 12 mei 2021 in zaak ACM/21/051091/KPN-Drepana Investments-JV.

47 Besluit van de ACM van 12 mei 2021 in zaak ACM/21/051091/KPN-Drepana Investments-JV, randnummer 41. APG sluit in
dat opzicht ook aan bij de conclusie van de ACM. Zie beantwoording van APG op 19 maart 2025 met kenmerk
ACM/IN/971413 op de formele vragen van de ACM van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/640421, randnummer 14.

48 Besluit van de ACM van 12 mei 2021 in zaak ACM/21/051091/KPN-Drepana Investments-JV, randnummer 41.

4° Europese Commissie, Bevoegdheidsmededeling, punt 97.

50 Europese Commissie, Bevoegdheidsmededeling, punt 98.

51 Europese Commissie, Bevoegdheidsmededeling, punt 97.
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nog in de aanloopperiode bevindt — erop wijst dat de gemeenschappelijk onderneming niet
volwaardig is. Een afzet van meer dan 50% aan derden is een indicator van volwaardigheid. Als de
afzet aan derden tussen de 20% en 50% ligt, kan de ACM in haar beoordeling de wijze waarop- en
de voorwaarden waaronder de afzet aan de moeder plaatsvindt betrekken. De ACM toetst in dat
geval of deze op basis van het at arm’s length principe plaatsvindt, of met andere woorden, of de
verhouding tussen de gemeenschappelijke onderneming en haar moedervennootschappen werkelijk
commercieel van aard is.

42. De ACM meent daarom dat, hoe lager de afzet aan derden is, des te duidelijker aangetoond moet
worden dat de betrekkingen commercieel van aard zijn (ook wel ‘at arms length’). De ACM volgt
partijen dus niet in hun standpunt dat geheel niet van belang is in welke mate Glaspoort voor haar
afzet afthankelijk is van KPN, zolang op papier de leveringen maar tegen commerciéle condities
plaatsvinden. Dit standpunt van partijen zou immers impliceren dat Glaspoort als voorwaardige
gemeenschappelijke onderneming zou kwalificeren, zelfs al zou zij voor haar afzet in operationele zin
voor 100% afhankelijk zijn van KPN.

43. In het meldingsbesluit heeft de ACM specifiek aangegeven dat de volwaardigheid van Glaspoort
mede afhankelijk is van de vraag hoe deze zich de komende jaren in de praktijk op de markt zal
manifesteren, met name in welke mate Glaspoort wholesalediensten aan derden zal leveren.%?

44. Op basis van haar marktonderzoek komt de ACM tot de conclusie dat de verkopen/aankopen tussen
de moedervennootschap KPN en de gemeenschappelijk onderneming Glaspoort dermate aanzienlijk
zijn, dat de ACM het niet aannemelijk acht dat Glaspoort in operationeel opzicht in voldoende mate
onafhankelijk is van haar moedervennootschap KPN. Glaspoort was namelijk bijna vier jaar na de
oprichting nog altijd voor circa [vertrouwelijk]% van haar afzet afhankelijk van haar
moedervennootschap KPN. Partijen hebben niet onderbouwd dat uitzonderlijke
marktomstandigheden zouden bestaan, die bijvoorbeeld een langere aanloopperiode zouden kunnen
rechtvaardigen, noch zijn die uit het marktonderzoek van de ACM in deze zaak naar voren
gekomen.®

45. Bovendien bedraagt de afzet van Glaspoort aan derden ook binnen afzienbare tijd evident minder
dan [vertrouwelijk]%. Glaspoort heeft nieuwe, actuele cijfers en prognoses aangeleverd, waaruit
blijkt dat Glaspoort in 2024 een afzet van [vertrouwelijk]% aan derden behaalde.® [vertrouwelijk]>®

46. [vertrouwelijk]®® [vertrouwelijk]®*’ [vertrouwelijk]®® [vertrouwelijk]*®

47. [vertrouwelijk]?® [vertrouwelijk]®' [vertrouwelijk]®?

52 Besluit van de ACM van 12 mei 2021 in zaak ACM/21/051091/KPN-Drepana Investments-JV, randnummer 41.

53 Zie reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 65. Partijen verwijzen hier naar N. Levy en C. Cook, ‘European Merger Control Law’, LexisNexis, pub. 1286,
2019, para. 5.12[1][c], p. 5-89: “Where a joint venture is expected to supply product only to its parents, the Commission may
not accept that it will be operationally autonomous, other than in exceptional situations.”.

54 Beantwoording van Glaspoort op 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134 van de formele vragen van ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, vraag 1.

%5 Beantwoording van Glaspoort op 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134 van de formele vragen van ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, vraag 1.

% Bijlage 1 — BP 2025 van 4 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974175 bij beantwoording van Glaspoort op 21 maart 2025
met kenmerk ACM/IN/974142 op de formele vragen van de ACM van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/637292, vraag
1, randnummer 1.

57 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 80.

%8 Gespreksverslag Odido van 9 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/624688, vraag 8.

% De totale penetratie op de relatief nieuwe netwerken van Glaspoort bedroeg per eind 2024 al meer dan [vertrouwelijk]%
(zie Tabel 4). De penetratie van alle andere glasvezelnetwerken van KPN bedraagt zelfs meer dan [vertrouwelijk]%. Ervan
uitgaande dat Glaspoort eenzelfde eindpenetratie kan behalen met haar netwerken, impliceert dit dat Odido op langere
termijn naar een penetratie van circa [vertrouwelijk]% moet groeien om richting de [vertrouwelijk]% van de afzet van
Glaspoort te vertegenwoordigen.

8 KPN Wholesale koopt ten behoeve van deze dienstverlening WBT (laag 2) bij Glaspoort in en levert een laag 3 dienst aan
Budget Thuis zodat Budget Thuis haar klanten ook kan bedienen op het netwerk van Glaspoort. Beantwoording van
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48. Overigens is de ACM van oordeel dat — hoewel strikt genomen niet meer relevant voor de
beoordeling - de afzet aan KPN niet in de door Glaspoort aangevoerde mate op basis van het arm’s
length principe plaatsvindt. [vertrouwelijk]®® [vertrouwelijk]®* [vertrouwelijk]®® [vertrouwelijk]

49. De ACM heeft daarnaast in het meldingsbesluit geconstateerd dat Glaspoort ook voor zijn
bevoorrading en bedrijfsactiviteiten operationeel in grote mate afthankelijk is van KPN. Dit geldt voor
zowel het ontwerp, de aanleg als de exploitatie van haar glasvezelnetwerken.®® De ACM overweegt
dat partijen deze constatering van de ACM in het meldingsbesluit feitelijk niet ontkennen in hun
antwoorden en zienswijzen. Partijen weerspreken namelijk niet dat Glaspoort voor haar (afzet en)
bevoorrading afhankelijk is van KPN. In plaats daarvan verwijzen partijen stelselmatig terug naar de
afspraken die in 2021 met KPN zijn gemaakt over de dienstverlening van KPN aan Glaspoort.?”
[vertrouwelijk]

50. [vertrouwelijk]® [vertrouwelijk]

51. Glaspoort’s afhankelijkheid van KPN voor haar operationele activiteiten maakt dat Glaspoort niet
operationeel actief kan zijn op de (wholesale)markt zonder KPN. Bovendien zijn KPN en Glaspoort
dermate technisch en commercieel verviochten met elkaar dat het in de praktijk voor Glaspoort
vrijwel onmogelijk zou zijn om voor een belangrijk deel van haar bevoorrading over te stappen naar
andere leveranciers. Deze betrokkenheid van KPN uit zich onder meer in de volgende stadia van de
toeleveringsketen van Glaspoort:

a. [vertrouwelijk];

b. [vertrouwelijk]®® [vertrouwelijk];

c. Toegang tot het netwerk van Glaspoort kan alleen worden afgenomen op fysieke
netwerklocaties van KPN. Wholesaleafnemers maken daarbij gebruik van de collocatie
voorzieningen van KPN; en

d. [vertrouwelijk].

52. [vertrouwelijk]’® [vertrouwelijk]’' [vertrouwelijk]’? [vertrouwelijk]"® [vertrouwelijk]™
[vertrouwelijk]

Glaspoort op 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974142 op de formele vragen van de ACM van 30 januari 2025 met
kenmerk ACM/UIT/637292.

61 Aantal actieve lijnen/consumenten op het netwerk.

62 Beantwoording Glaspoort 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134 op de formele vragen van ACM van 17 december
2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, vraag 17 en bijlage 11.

8 Technisch gezien neemt KPN — in tegenstelling tot derden — ODF-toegang af tot de passieve glasvezelnetwerken van
Glaspoort. KPN belicht vervolgens de passieve glasvezelkabels met haar actieve ethernetapparatuur. Vervolgens levert KPN
hiermee actieve ethernet wholesalediensten (WBT) aan haar eigen retailbedrijf en daarnaast andere telecomaanbieders
(waaronder Odido en Budget Thuis). Deze WBT wholesaledienst wordt dus geleverd via de systemen en netwerklocaties van
KPN.

84 Beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummers 23 - 25.

8 peantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer 26.

% Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk., randnummers 101 —
103.

87 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummer 13 — 15; beantwoording Glaspoort 21
maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134 op de formele vragen van ACM van 17 december 2024 met kenmerk
ACM/UIT/634043, vraag 3; Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk
ACM/IN/1029290, randnummer 47 en verder.

8 Beantwoording Glaspoort 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134 op de formele vragen van ACM van 17 december
2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, vraag 3.

% Bijlage 3 — PON E tarievenoverzicht met kenmerk ACM/IN/974175 bij beantwoording van Glaspoort op 21 maart 2025 met
kenmerk ACM/IN/974142 op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043.

70 Besluit van de ACM van 12 mei 2021 in zaak ACM/21/051091/KPN-Drepana Investments-JV.

" Deze demarcatie beschrijft welke gebieden door Glaspoort worden verglaasd en welke delen door KPN.

2 E-mail van Glaspoort van 26 augustus 2021 met kenmerk ACM/IN/1007314.

3 Na een gesprek tussen de ACM en KPN en Glaspoort op 18 december 2024 heeft de ACM op 19 december 2024 nog
enkele vervolgvragen gesteld over de demarcatie. Zie beantwoording KPN van 20 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/949873
en kenmerk ACM/IN/949876.
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Werking op duurzame basis

53. Een gemeenschappelijke onderneming zal niet worden geacht op duurzame basis werkzaam te zijn,
indien zij voor een korte, aflopende periode is opgericht. Dit zal bijvoorbeeld het geval zijn wanneer
een gemeenschappelijke onderneming voor een bepaald project wordt opgericht. Ten tijde van de
oprichting van Glaspoort is met APG overeengekomen dat KPN in 2026 een optie heeft om - onder
bepaalde voorwaarden - uitsluitende zeggenschap te kunnen verkrijgen over Glaspoort. In haar
Strategie Update van november 2025 geeft KPN hierover aan dat zij een algehele consolidatie van
Glaspoort verwacht rond eind 2028.7 Dit is een aanvullende aanwijzing voor de ACM om te twijfelen
of Glaspoort daadwerkelijk erop gericht is om op duurzame basis actief te blijven in de markt.

Tussenconclusie

54. De ACM acht het, op basis van het voorgaande, niet aannemelijk dat Glaspoort in operationeel
opzicht onafhankelijk is van haar moedervennootschappen KPN en APG. Deze afhankelijkheid komt
ook tot uitdrukking in de voorliggende transactie, doordat de moedervennootschappen een
significante betrokkenheid hebben bij de totstandkoming van de transactie. Hieronder zal de ACM
nader toelichten dat zij de moedervennootschappen ook — en ongeacht de onvolwaardigheid van
Glaspoort — als de daadwerkelijke actoren achter deze transactie aanmerkt.

5.5 Daadwerkelijke actoren achter de transactie

55. De ACM heeft in haar meldingsbesluit bij de beoordeling van de betrokken ondernemingen rekening
gehouden met het geheel van onderling overeenstemmende bewijzen. Het Gerecht geeft ten aanzien
van een dergelijke beoordeling aan dat die niet inhoudt dat de beschreven elementen op zichzelf
moeten staan om de werkelijke aard van de transactie aan het licht te brengen,”® maar dat de
daadwerkelijke actoren uit een geheel van onderling overeenstemmende bewijzen afgeleid mag
worden.

56. De beoordeling van de relevante feiten en omstandigheden bij de overname is in het meldingsbesluit
reeds uiteengezet. De ACM ziet in hetgeen door partijen is aangedragen in de vergunningsfase geen
reden om anders te concluderen dan dat KPN en APG de daadwerkelijke actoren zijn, gelet op hun
significante betrokkenheid bij (i) het initiatief, (ii) de organisatie en (iii) de financiering van de
overname. KPN en APG zijn ook om deze redenen aan te merken als betrokken ondernemingen.

Initiatief van de overname
57. [vertrouwelijk]”’

58. [vertrouwelijk]™® [vertrouwelijk]”®

59. [vertrouwelijk]®° [vertrouwelijk]?’

Organisatie van de transactie

60. De ACM meent dat partijen ten onrechte stellen dat Glaspoort de regie voerde over de transactie en

de insteek hiervan. De ACM heeft in het meldingsbesiluit uitgebreid weergegeven dat KPN en APG
[vertrouwelijk] bepaalden.??

74 Beantwoording KPN van 20 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/949873, [vertrouwelijk].

75 Zie persbericht KPN, “KPN delivers on Connect, Activate & Grow strategy van 4 november 2025, VvA met kenmerk
ACM/UIT/652692. Hierin staat opgenomen dat “(...) full consolidation of Glaspoort by end-2028 is expected to add ~1%
incremental annual Free Cash Flow growth as from 2030, with a temporary ~0.3x increase in leverage (...)".

76 Zie uitspraak van het Gerecht in zaak T-380/17 HeidelbergCement en Schwenk Zement / Commissie, punt 122.

7 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 36.

78 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 37.

7 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 37.

80 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 39.

81 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummers 35 — 41.
82 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk., randnummers 43 — 51.
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61. De ACM heeft in het meldingsbesluit ook reeds uiteengezet op welke wijze KPN en APG de leiding
namen in de onderhandelingen.® [vertrouwelijk]®* [vertrouwelijk]®® [vertrouwelijk]

62. [vertrouwelijk]:

(i) [vertrouwelijk]®®

(i)  [vertrouwelijk]®” [vertrouwelijk]®® [vertrouwelijk]
(i)  [vertrouwelijk]® [vertrouwelijk]*®

(iv)  [vertrouwelijk]®' [vertrouwelijk]**

Financiering van de overname
63. [vertrouwelijk]®® [vertrouwelijk]

64. [vertrouwelijk]** [vertrouwelijk]
5.6 Conclusie betrokken ondernemingen

65. Gelet op de bevindingen van de ACM in het meldingsbesiluit aangevuld met voorgaande
overwegingen, is de ACM van oordeel dat Glaspoort niet kan worden gekwalificeerd als een in
operationele zin volwaardige gemeenschappelijke onderneming, aangezien zij in operationeel opzicht
niet in voldoende mate economisch onafhankelijk is van haar moedervennootschap KPN. Bovendien
blijkt naar oordeel van de ACM uit de economische realiteit dat APG en KPN de daadwerkelijke
actoren achter de overname zijn.

66. In het bijzonder stelt de ACM vast dat de meest recente prognoses voor de ontwikkeling van de afzet
van Glaspoort aan derden ruim achterblijven bij de verwachtingen en de eisen die de
Bevoegdheidsmededeling hieraan stelt voor een volwaardige gemeenschappelijke onderneming. De
ACM heeft bovendien vastgesteld dat Glaspoort voor haar bevoorrading sterk afhankelijk is van KPN.
[vertrouwelijk]

67. De ACM concludeert dat APG, KPN en de Target Infrastructuur de bij deze concentratie betrokken
ondernemingen zijn. Gelet op de behaalde omzetten van de betrokken ondernemingen®S, zoals ook

83 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummers 42 — 58.
8 Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, ‘[vertrouwelijk].

8 Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, ‘[vertrouwelijk].

8 Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, [vertrouwelijk].

87 Partijen en marktpartijen gebruiken de afkorting ISP voor ‘Internet Service Provider’. Dat is een synoniem voor
telecomaanbieder.

8 Meldingsformulier van 28 mei 2024, bijlage 1 [vertrouwelijk] en bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording
van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op de formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk
ACM/UIT/623053, [vertrouwelijk].

8 Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, [vertrouwelijk].

% Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, [vertrouwelijk].

91 Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, [vertrouwelijk].

92 Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, [vertrouwelijk].

9 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 60 en 61.
% Bijlagen met kenmerk ACM/IN/895264 bij beantwoording van KPN op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/895269 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, [vertrouwelijk].

% KPN had een omzet van 5.448 miljoen euro in 2023. Deze omzet werd nagenoeg volledig in Nederland behaald. De
economische eenheid waartoe APG behoort behaalde een wereldwijde omzet van 26.287 miljoen euro. Hiervan werd
ongeveer 14.330 miljoen euro in Nederland behaald. De omzet van Glaspoort bedroeg 30,4 miljoen euro in Nederland. De
omzet die volgens Partijen in de toekomst naar verwachting kan worden toegerekend aan de Target Infrastructuur bedraagt in
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68.

69.

6.1

beschreven in het meldingsbesluit,*® worden de omzetdrempels in artikel 29 Mw bereikt en is de ACM,
op grond van hoofdstuk 5 Mw, bevoegd om de overname te beoordelen.

Marktcontext

In Nederland hebben telecomaanbieders en overheden verschillende soorten vaste
telecomnetwerken aangelegd. Deze netwerken zijn ieder oorspronkelijk voor een bepaalde dienst
(telefonie, televisie en/of internet) aangelegd, hebben een bepaalde dekking en aparte technische
kenmerken. Deze vaste telecomnetwerken worden gebruikt om vaste telecomdiensten te leveren aan
huishoudens en zakelijke eindgebruikers. Het bereik van een netwerk uitgedrukt in het aantal
huishoudens wat een netwerk in potentie kan bedienen wordt uitgedrukt in het aantal homes passed
en wordt door marktpartijen vaak afgekort als HP. Daarnaast zijn er verschillende soorten toegang
mogelijk tot deze netwerken voor telecomaanbieders zonder eigen aansluitnetwerk. Dit wordt ook wel
wholesaletoegang genoemd.

De ACM geeft eerst in paragraaf 6.1 een toelichting op de verschillende telecomnetwerken. In
paragraaf 6.2 worden vervolgens de wholesalediensten beschreven waarmee toegang wordt
geboden tot deze netwerken. Deze context is van belang om te beoordelen in welke mate de
verschillende netwerken en wholesalediensten substituten van elkaar kunnen zijn en concurrentiedruk
op elkaar kunnen uitoefenen. In paragraaf 6.3 licht de ACM toe hoe in Nederland de regulering van
toegang vaste telecomnetwerken is afgebouwd naarmate over de jaren de infrastructuurconcurrentie
is toegenomen. Hierbij wordt ook uitgelegd in welke context tijdelijke toezeggingen zijn gedaan door
KPN en Glaspoort.

Verschillende telecomnetwerken

Het kopernetwerk

70.

71.

Tot 2021 hadden bijna alle acht miljoen huishoudens in Nederland alsook zakelijke locaties (zoals
bedrijventerreinen) een aansluiting op het zogenoemde landelijke kopernetwerk.?” Dit is in feite het
telefonienetwerk zoals dat in de 20ste eeuw in Nederland is aangelegd en wordt beheerd door KPN.%8
Vanaf het einde van de 20ste eeuw werd over het kopernetwerk naast vaste telefonie ook
internettoegang aangeboden aan huishoudens en bedrijven. Naarmate de bandbreedte van het
kopernetwerk groter werd, is het vervolgens gebruikt om ook televisiediensten aan te bieden.
Daarnaast kunnen over het kopernetwerk allerlei soorten telecomdiensten geleverd worden aan
bedrijven, zoals zakelijke netwerkdiensten.*®

Het kopernetwerk is over de jaren door verschillende technieken steeds sneller geworden. Een
belangrijke ontwikkeling hierbij is dat de ruggengraat (‘backbone’) van het kopernetwerk geleidelijk
steeds verder vervangen is door glasvezel. Inmiddels is in een groot deel van Nederland het
kopernetwerk helemaal tot aan de (oorspronkelijk circa 20.000) straatkasten vervangen door
glasvezel. Alleen de zogenoemde ‘last mile’ van het netwerk is nog daadwerkelijk van koper. Door
moderne technieken kunnen veel van deze koperlijnen snelheden leveren van meer dan 100 Mbit/s of
soms zelfs meer dan 200 Mbit/s. Dit zijn internetsnelheden die de afgelopen decennia ook met
glasvezelnetwerken werden geboden. De term ‘kopernetwerk’ kan in die zin een wat vertekend beeld

ieder geval circa [vertrouwelijk] miljoen euro, wat alleen bestaat uit de omzet die wordt behaald met de levering van
wholesalediensten.

% Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 104 tot en
met 108.

97 Het kopernetwerk wordt door sommige marktpartijen ook wel het DSL-netwerk (Digital Subscriber Line) genoemd.

9% Zie website KPN, https://www.overons.kpn/nl/het-bedrijf/onze-geschiedenis, geraadpleegd op 10 juli 2025, kenmerk
ACM/UIT/652692.

% Marktanalysebesluit lokale toegang van 12 december 2023 met kenmerk ACM/UIT/609917, vanaf pagina 69.
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geven. Niettemin is het zelfs met de nieuwste technieken lastig om de snelheid van het kopernetwerk
nog significant te vergroten zonder ook voor de /ast mile glasvezel uit te rollen. Daarnaast kan het
kopernetwerk op dit moment aan een significant deel van de huishoudens slechts maximale
snelheden bieden die ver onder de 100 Mbit/s liggen. Het gaat dan om lange koperlijnen voor
huishoudens die ver van de straatkast liggen.

72. KPN is sinds 2021 begonnen met de uitfasering van het kopernetwerk op locaties waar KPN (al dan
niet via Glaspoort) inmiddels glasvezel heeft aangelegd. Voor elk nieuw glasvezelgebied hanteert
KPN in principe een uitfaseringstermijn van drie jaar voor het kopernetwerk in het gebied.'® Daarmee
is de verwachting dat het kopernetwerk de komende jaren in het grootste deel van Nederland
stapsgewijs wordt uitgeschakeld door. KPN bilijft wel diensten over het kopernetwerk bieden in
gebieden waar zij geen glasvezel heeft, omdat hier bijvoorbeeld glasvezelnetwerken van
concurrenten liggen.

Coaxnetwerken

73. Naast het kopernetwerk, heeft meer dan 95% van de huishoudens in Nederland toegang tot een
coaxnetwerk.'?" Coaxnetwerken zijn oorspronkelijk aangelegd om huishoudens te voorzien van een
televisiedienst en hebben daardoor minder bereik onder bedrijfslocaties. Het coaxnetwerk is
inmiddels ook vergaand vervangen door glasvezel.'% Vooral het laatste stukje kabel naar de
huishoudens is nog van coax. Het coaxnetwerk kan om verschillende technische redenen bovendien
in heel Nederland hoge snelheden bieden tot momenteel al 1 Gbit/s en hoger.'*

74. De coaxnetwerken waren initieel erg versnipperd over gemeenten en regio’s. Vaak waren zij ook
eigendom van lagere overheden. Vanaf het begin van de eeuw zijn deze zogeheten kabelaanbieders
steeds meer gefuseerd door investeringsmaatschappijen. In 2007 fuseerden Casema, Multikabel en
@Home tot een bedrijf dat later de naam Ziggo kreeg en een coaxnetwerk verkreeg dat meer dan de
helft van de Nederlandse huishoudens bereikte.'% Begin 2015 ging Ziggo samen met UPC, waardoor
het coaxnetwerk van Ziggo een bereik kreeg van circa 90% van de huishoudens. Delta heeft
sindsdien de meeste kabelaanbieders in het overige deel van Nederland overgenomen en
samengevoegd. Nog een klein aantal kabelaanbieders zijn zelfstandig actief, waarvan het grootste
deel van deze kleine aanbieders hun coax aansluitnetwerk inmiddels heeft vervangen of gerepliceerd
door glasvezel-aansluitingen (bijvoorbeeld KabelNoord en Cai Harderwijk). Delta heeft zowel in zijn
oorspronkelijke kabelgebieden (Zeeland, het Westland, etc.) alsook in veel andere gebieden in
Nederland glasvezel uitgerold. Voor een deel gebruikt Delta nog het voormalige coaxnetwerk om
diensten mee te leveren.'%®

Glasvezelnetwerken

75. Gegeven de beperkingen van met name het kopernetwerk worden in Nederland al sinds circa 20046
lokaal glasvezelnetwerken uitgerold naar huishoudens.'?” Dit zijn telecomnetwerken waarvan niet
alleen de backbone, maar ook de /ast mile bestaat uit glasvezelkabels. Glasvezelnetwerken die naar
huishoudens worden aangelegd, noemt men ook wel Fiber-to-the-Home (FttH). Glasvezelnetwerken
naar bedrijventerreinen of andere bedrijfslocaties in stedelijke gebieden worden soms Fiber-to-the-
Office (FttO) genoemd. Daarbij moet gezegd worden dat bedrijven zich vaak ook in residenti€le

100 Zie website KPN, https://www.overons.kpn/nl/het-bedrijf/onze-geschiedenis, geraadpleegd op 10 juli 2025, kenmerk
ACM/UIT/652692.

101 ACM Telecommonitor vierde kwartaal 2024 van 3 april 2025 met zaaknummer ACM/24/190346.

192 Om die reden worden dergelijke netwerken met een coax-netwerkaansluiting ook wel HFC-netwerken genaamd, waarbij
HFC een afkorting is voor: Hybrid Fiber Coax.

103 Zie website VodafoneZiggo, https://www.vodafoneziggo.nl/iverhalen/vier-feiten-en-fabels-over-jouw-internetsnelheid/,
geraadpleegd op 10 juli 2025, kenmerk ACM/UIT/652692..

104 Zjie website ACM, https://www.acm.nl/en/publications/publication/6126/NMa-clears-concentration-Essent-Kabelcom-and-
Casema--Multikabel, geraadpleegd op 10 juli 2025, kenmerk ACM/UIT/652692.

1% |n de Target Infrastructuur is hiervan geen sprake omdat in deze gebieden VodafoneZiggo de kabelaanbieder is.

1% Nuenen wordt als eerste gemeente in 2004 aangesloten op glasvezel:. Zie website KPN, https://www.overons.kpn/nl/het-
bedrijf/onze-geschiedenis, geraadpleegd op 10 juli 2025, kenmerk ACM/UIT/652692.

197 Eerder werden al glasvezelnetwerken aangelegd naar grote bedrijven in stedelijke gebieden of op bedrijventerreinen.
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76.

gebieden bevinden, waardoor zij evengoed op een FttH-netwerk aangesloten kunnen zijn.

Over glasvezelnetwerken zijn zeer hoge internetsnelheden mogelijk en kunnen alle soorten
telecomdiensten (voornamelijk internet, televisie en vaste telefonie) worden geleverd aan
huishoudens en bedrijven. De snelheden op het glasvezelnetwerk worden in principe alleen beperkt
door het type actieve apparatuur in de netwerklocaties'®®. Inmiddels maakt de actieve apparatuur in
de glasvezelnetwerken het mogelijk om snelheden te leveren van 1 tot 10 Gbit/s.'® Deze snelheden
kunnen over de jaren blijven toenemen naarmate verbeterde netwerkapparatuur wordt uitgevonden.

6.2 Verschillende soorten wholesaletoegang

77.

78.

79.

80.

Er zijn verschillende manieren waarop andere telecomaanbieders toegang kunnen krijgen tot vaste
telecomnetwerken. Deze vormen van wholesaletoegang verschillen soms van elkaar door het
netwerkniveau waar de toegang wordt verleend en de mate van investeringen die de wholesaleklant
daar zelf voor moet doen, zoals in deze paragraaf wordt uitgelegd. Wholesaleklanten die als toetreder
nog relatief weinig klanten hebben, zullen doorgaans nog niet de schaal hebben om veel vaste kosten
te kunnen maken. Naarmate telecomaanbieders in staat zijn te groeien in marktaandeel kunnen zij
voldoende schaalgrootte krijgen om steeds verder te investeren in eigen apparatuur en een eigen
backbone netwerk. Op die manier kunnen wholesaleklanten een eigen netwerk aanleggen naar
honderden of duizenden lokale netwerklocaties van een bestaand netwerk en alleen nog de last mile
huren van de betreffende netwerkeigenaar. Uiteindelijk kan dit ertoe leiden dat een telecomaanbieder
zelfs een business case krijgt om zijn eigen last mile glasvezelnetwerk aan te leggen.

Deze ladder of investment gedachte — het verkrijgen van schaalgrootte waarmee een toetreder
steeds meer kan investeringen in een eigen netwerk — is de basis geweest voor het Europese kader
voor de regulering van toegang tot vaste telecomnetwerken, zoals dit sinds begin van de eeuw van
toepassing is. De doelstelling van dit kader is dat de uitrol van concurrerende telecomnetwerken
wordt gestimuleerd, waardoor er meer infrastructuurconcurrentie ontstaat. Mede hierdoor kan de
toegangsregulering in een (deel van een) lidstaat stapsgewijs worden ingetrokken, waardoor de
concurrentie in de telecommarkt uiteindelijk volledig kan worden geregeld door het
mededingingsrecht.°

Eind 2023 is de regulering door de ACM van wholesaletoegang tot de koper- en glasvezelnetwerken
van KPN ingetrokken met het Marktanalysebesluit Lokale Toegang.'"" De redenen die hieraan ten
grondslag lagen waren de grootschalige uitrol van concurrerende glasvezelnetwerken én de bindende
toezeggingen aan de ACM van KPN en Glaspoort om tot 2030 bepaalde toegangstarieven te
hanteren voor hun glasvezelnetwerken. Deze context en de overwegingen uit het marktanalysebesluit
zal de ACM in dit besluit betrekken bij de beoordeling van de overname.

Hieronder bespreekt de ACM de belangrijkste vormen van wholesaletoegang tot vaste
telecomnetwerken, namelijk fysiek ontbundelde toegang, VULA (Virtual Unbundled Local Access),
WBT (Wholesale Breedband Toegang) en wederverkoop. Deze verschillende wholesalediensten
kunnen worden gecategoriseerd in enerzijds vormen van toegang die een wholesaleklant op lokale
netwerklocaties in wijken en steden afneemt. Een wholesaleklant moet hiervoor dus een eigen
backbone netwerk hebben. Anderzijds bestaan er wholesalediensten die kunnen worden

198 Netwerklocaties zijn kleine gebouwen in de wijk of stad waar de glasvezellijnen samen komen en in principe worden
‘belicht’ met apparatuur. Deze zogenoemde actieve apparatuur zorgt er dus voor dat er internet-, telefonie- en
televisiesignalen op de kabel zijn. Daar waar in het kopernetwerk de netwerklocaties in de wijk ook wel wijkcentrales worden
genoemd, spreekt men in glasvezelnetwerken van PoP’s (Point-of-Presence).

109 Zjie website Tweakers, https:/tweakers.net/nieuws/181336/delta-fiber-gaat-volgend-jaar-10gbit-s-glasvezelabonnement-
aanbieden.html, geraadpleegd op 10 juli 2025, kenmerk ACM/UIT/652692

110 Europese telecomcode 17 december 2018 met kenmerk L321/42, onder meer randnummers 27 — 29 en aanbeveling
relevante markten 29 december 2020 met kenmerk L439/26, onder meer randnummers 13, 14, 17 en 20.

"1 Marktanalysebesluit lokale toegang van 12 december 2023 met kenmerk ACM/UIT/609917.
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gecategoriseerd als op centrale netwerklocaties afgenomen wholesaletoegang. In deze gevallen hoeft
de wholesaleklant geheel niet te investeren in een eigen backbone netwerk, omdat hij maar op een of
twee plekken in Nederland toegang afneemt tot een vast telecomnetwerk. Beide categorieén
wholesaletoegang beschrijft de ACM hieronder.

6.2.1 Overzicht retail- en wholesaletoegangsmarkten

81.

82.

83.

84.

In onderstaand overzicht is schematisch weergegeven hoe de verschillende retail- en
wholesalemarkten samenhangen. Hierbij onderscheidt de ACM de retailmarkt voor vaste internet
toegang en de wholesalemarkten voor lokale toegang en centrale toegang. In hoofdstuk 7 worden
deze markten nader afgebakend.

Wholesale
lokale toegang

Wholesale
centrale toegang

Ik I
S

= coax

)
[:] = koper
)

=glas

Retail
Internet toegang

Figuur 1 Overzicht samenhang retail- en wholesaletoegangsmarkten

Een aantal aanbieders zijn verticaal geintegreerd en leveren vaste telecomdiensten direct aan
eindgebruikers via een eigen aansluitnetwerk. Dit zijn KPN (koper en glasvezel), VodafoneZiggo
(coax) en Delta (coax en glasvezel). Aanbieders die niet beschikken over een eigen aansluitnetwerk
kopen daarvoor toegang in. Dit betreft bijvoorbeeld: Odido, Budget Thuis, Online.nl en Freedom
Internet.

Sommige aanbieders bieden zelf geen diensten aan eindgebruikers, maar leveren alleen toegang aan
andere telecomaanbieders. Dit wordt ook wel aangeduid als ‘wholesale-only’ aanbieders.
Voorbeelden daarvan zijn Open Dutch Fiber en Glaspoort.

Een klein aantal aanbieders biedt centrale toegang aan, door de inkoop van lokale toegang.'? Zjj
hebben dus geen eigen glasvezelnetwerk, maar zijn op deze wijze wel actief op de wholesalemarkt.
Een voorbeeld daarvan is Fiber Operator. Maar ook KPN koopt voor een klein aantal gebieden lokale
ODF""3-toegang in bij kleine glasvezelaanbieders (waaronder Delta Rijssen) en levert in deze
gebieden eveneens centrale toegang en retaildiensten.

6.2.2 Op lokale netwerklocaties afgenomen wholesaletoegang

85.

Ten eerste wordt in Nederland veel gebruik gemaakt van zogenoemde ‘fysiek ontbundelde toegang’.
Met fysiek ontbundelde toegang krijgen andere telecomaanbieders toegang tot de /ast mile van de
netwerkeigenaar. De wholesaleafnemers huren de glasvezellijnen per aansluiting voor een bedrag
per maand van de netwerkeigenaar en ontbundelen deze losse glasvezellijnen in bepaalde
netwerkcentrales (kleine gebouwen in het aansluitnetwerk van de netwerkeigenaar). De
wholesaleafnemer kan zijn eigen actieve apparatuur plaatsen in de netwerklocatie om de snelheid

12 Dit betreft in alle gevallen ODF-toegang.
13 ODF staat voor Optical Distribution Frame.
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86.

87.

88.

van de telecomdiensten zelf te bepalen en zijn eindklant bedienen via zijn eigen backbone netwerk.
Omdat ontbundelde toegang plaatsvindt op netwerklocaties lokaal in wijken en dichtbij de
eindgebruiker, wordt ook wel gesproken van ‘lokale toegang’. Fysiek ontbundelde toegang wordt al
decennia (deels gereguleerd) geleverd op zowel kopernetwerken (MDF'"-toegang) als
glasvezelnetwerken (‘ODF’-toegang).

KPN biedt ODF-toegang aan op een groot deel van zijn glasvezelnetwerken. Open Dutch Fiber en
meerdere veel kleinere lokale glasvezelnetwerken bieden ook ODF-toegang aan. Delta en Glaspoort
bieden derden in beginsel geen ODF-toegang tot hun glasvezelnetwerken aan. Odido is op de
netwerken van KPN en Open Dutch Fiber de grootste afnemer van ODF-toegang, maar er zijn ook
kleinere telecomaanbieders die ODF-toegang afnemen. MDF-toegang tot kopernetwerken wordt in de
praktijk nauwelijks nog geleverd. Doordat het kopernetwerk in hoog tempo wordt uitgefaseerd en
vervangen door glasvezel, faseert KPN MDF-toegang uit.

Ten tweede bestaat er wholesaletoegang die ‘VULA’ wordt genoemd. Over de jaren heen hebben
sommige nieuwe technieken en netwerktypologieén het technisch en/of economisch lastig of
onmogelijk gemaakt om aansluitlijnen fysiek te ontbundelen voor wholesaleklanten. In die gevallen is
het zogenoemde ‘virtueel ontbundelde toegang’ ter beschikking gesteld. Dit is een vorm van
wholesaletoegang waarbij de wholesaleklant weliswaar vooral gebruik maakt van de
netwerkapparatuur van de netwerkeigenaar, maar wel op een relatief lokaal niveau (dichtbij de
eindgebruiker) in het netwerk toegang krijgt en in grotere mate zelf de kwaliteit van de dienstverlening
aan de eindgebruiker kan bepalen. Daarom moeten wholesaleklanten nog steeds beschikken over
een eigen backbone netwerk om VULA toegang te kunnen afnemen.

Bovengenoemde vorm van VULA toegang wordt in andere gevallen door telecomaanbieders
wholesale breedband toegang (WBT) genoemd. WBT kan evengoed op relatief lokale netwerklocaties
worden aangeboden, alhoewel met WBT meestal wholesalediensten worden bedoeld die waarbij
centraal in een netwerk toegang wordt geleverd. Telecomaanbieders gebruiken de termen VULA en
WBT dus soms door elkaar om soortgelijke wholesalediensten te beschrijven. Zo levert KPN VULA
als wholesalediensten voor zijn glasvezel- en kopernetwerk op zijn 161 zogenoemde MC'"*-locaties
aan Odido.""® Op deze zelfde MC-locaties van KPN levert Glaspoort zogenoemde ‘WBT Lokaal’ aan
Odido als vorm van toegang tot zijn glasvezelnetwerken.""” Odido heeft zijn backbone al uitgerold
naar al deze netwerklocaties in tegenstelling tot de kleinere wholesaleklanten die geen VULA of WBT
Lokaal afnemen. Delta levert in beginsel centrale vormen van WBT, maar biedt daarnaast aan Odido
wel een vorm van VULA die op meer lokale netwerklocaties kan worden afgenomen.

6.2.3 Op centrale netwerklocaties afgenomen wholesaletoegang

89.

Ten derde zijn er andere vormen van wholesaletoegang tot vaste telecomnetwerken die kunnen
worden gebruikt door telecomaanbieders die nagenoeg geen eigen backbone netwerk hebben. Het
gaat hier met name om zogenoemde WBT, waarbij de wholesaleklant vrijwel het gehele netwerk
(inclusief actieve apparatuur) huurt van de netwerkeigenaar.''® WBT-klanten nemen vaak centraal in
het netwerk op één of enkele locaties deze toegang af. Dit wordt dan ook wel ‘centrale toegang’
genoemd. De wholesaleklant hoeft hierdoor weinig tot niet zelf te investeren in infrastructuur en kan
met beperkte schaalvoordelen (een klein klantenbestand) al toetreden. Daar staat tegenover dat de
wholesaleklant in beginsel meer betaalt voor WBT dan voor ontbundelde toegang en op een kleiner

"4 MDF staat voor Main Distribution Frame.

115 Deze zogenoemde metro-core-locaties staan niet in elke woonwijk, maar bevinden zich op een iets centraler niveau in het
netwerk. Niettemin zijn het nog relatief lokale netwerklocaties in het netwerk van KPN waar een wholesaleklant haar eigen
backbone netwerk naar moet uitrollen om van deze vorm van toegang gebruik te kunnen maken.

116 Gespreksverslag Odido van 9 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/624688 en besluit tot bindend verklaren toezeggingen KPN
en Glaspoort van 25 augustus 2022 met zaaknummer ACM/22/177152, randnummer 99.

17 Besluit tot bindend verklaren toezeggingen KPN en Glaspoort van 25 augustus 2022 met zaaknummer ACM/22/177152,
randnummer 117.

118 Marktpartijen gebruiken voor WBT ook vaak de Engelse afkorting WBA (wholesale broadband access).
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90.

deel van de economische waardeketen concurreert. WBT geeft de wholesaleklant bovendien minder
technische en commerciéle mogelijkheid tot differentiatie in bijvoorbeeld internetsnelheid, kwaliteit
van de verbinding, etc.

Ten vierde zijn er nog vormen van wholesaletoegang waarbij een telecomaanbieder de integrale
dienst van bijvoorbeeld KPN wederverkoopt onder zijn eigen merk. In dat geval concurreren
telecomaanbieders niet zozeer met een eigen telecomdienst, maar vooral met hun merknaam. Zij
kunnen bijvoorbeeld bepaalde kortingen van KPN krijgen die ze doorberekenen aan hun eigen
klanten. Deze wederverkopers kunnen er soms wel voor kiezen om bijvoorbeeld een eigen
klantenservice of klantmodem te gebruiken. KPN biedt deze wederverkoopdiensten aan onder de
productnaam Wholesale MultiPlay. Een verdergaande vorm van wederverkoop is dat een
telecomaanbieder de retaildiensten van KPN aan consumenten verkoopt onder een agentuurmodel.

6.2.4 Toegang tot coaxnetwerken

91.

Alle bovengenoemde vormen van wholesaletoegang zijn in principe technisch mogelijk en in de
praktijk ook beschikbaar op zowel koper- als glasvezelnetwerken. Zoals gezegd is de belangrijkste
uitzondering dat fysieke ontbundeling (ODF-toegang) niet op alle typen glasvezelnetwerken technisch
en economisch goed mogelijk is. Daarnaast wordt in de praktijk in Nederland geen toegang geboden
tot coaxnetwerken. Ook internationaal zijn er relatief weinig voorbeelden van coaxnetwerken waarop
toegang wordt geboden. Daar waar wel toegang tot coaxnetwerken bestaat, beperkt zich dit tot
centrale vormen van WBT.""® Fysieke ontbundeling is op coaxnetwerken om verschillende technische
redenen niet mogelijk, met name doordat het coaxnetwerk maar korte aansluitlijnen kent die alleen
ontbundeld zouden kunnen worden in zeer kleine straatkasten. Mede om deze reden heeft het CBb in
het verleden meermaals de ACM in het gelijk gesteld dat coaxnetwerken niet gerekend kunnen
worden tot de markt voor ontbundelde (lokale) toegang.'®

6.3 Regulering telecomnetwerken Nederland en toezeggingen KPN/Glaspoort

92.

93.

De Europese Telecomcode schrijft voor dat lidstaten de wholesaletoegang tot vaste
telecomnetwerken reguleren als er sprake is van aanmerkelijke marktmacht van een of meerdere
ondernemingen.'?' Deze aanmerkelijke marktmacht moet in ieder geval bestaan op een
wholesalemarkt waarbij het risico bestaat dat deze marktmacht zich ook uit op de downstream
gelegen retailmarkten. Aangezien KPN van oudsher op de meeste retailmarkten in Nederland een
sterke positie had, heeft de ACM vanaf het begin van de eeuw de wholesaletoegang tot de vaste
telecomnetwerken van KPN gereguleerd. Dat gold voor zowel het landelijke kopernetwerk als voor de
glasvezelnetwerken die KPN in toenemende mate aanlegde. De coaxnetwerken waren oorspronkelijk
sterk versnipperd, hadden een kleiner marktaandeel op de meeste retailmarkten en het coaxnetwerk
bleek technisch minder geschikt voor wholesaletoegang. Dit maakt dat coaxnetwerken uiteindelijk niet
zijn gereguleerd door de ACM.

De Europese Telecomcode stelt tot doel om deze wholesaletoegang tot telecomnetwerken
stapsgewijs te dereguleren naarmate de (infrastructuur)concurrentie in een lidstaat toeneemt, waarna
uiteindelijk alleen het generieke mededingingstoezicht voldoende is om de daadwerkelijke
mededinging te waarborgen. De gedachte is namelijk dat door de regulering van wholesaletoegang
door alternatieve telecomaanbieders een steeds groter marktaandeel behaald wordt. Naarmate een
partij als Odido daardoor in marktaandeel groeit, krijgt deze de schaal om steeds meer zelf te

19 Marktanalysebesluit ontbundelde toegang van 17 december 2015 in zaak 13.0625.36 met kenmerk
ACM/DTVP/2015207525, randnummer 91 en verder.

120 Uitspraak College van Beroep voor het bedrijfsleven (hierna: CBb) van 17 juli 2017 met kenmerk ECLI:NL:CBB:2017:218,
rechtsoverwegingen 5.5.2 en 5.5.3.

121 Richtlijn (EU) 2018/1972 van het Europees Parlement en de Raad van 11 december 2018 tot vaststelling van het Europees
wetboek voor elektronische communicatie, PbEU 2018, L 321/36.
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94.

95.

96.

investeren in backbone infrastructuur en uiteindelijk een geheel eigen last mile glasvezelnetwerk.

De regulering van vaste telecomnetwerken werd door de ACM vormgegeven door het
marktanalysebesluit WFA."?? In 2020 is het marktanalysebesluit WFA vernietigd door het CBb
waardoor de facto alle bestaande regulering wegviel.'® Het CBb oordeelde dat de vermoedelijke
gezamenlijke machtspositie van KPN en VodafoneZiggo niet overtuigend was aangetoond. Na het
wegvallen van het marktanalysebesluit, heeft de ACM medio 2022 toezeggingen van KPN en
Glaspoort verbindend verklaard.'?* Deze toezeggingen zien op het verlagen van de tarieven voor
lokale VULA'?® en ODF-toegang tot hun bestaande en nieuwe glasvezelnetwerken.

Het toezeggingenbesluit van de ACM loopt medio 2030 af. Vanaf dat moment hebben KPN en
Glaspoort de mogelijkheid om hun tarieven te verhogen voor alle wholesalediensten. Daarnaast zijn
er momenteel al veel wholesalediensten die niet onder de reikwijdte vallen van het
toezeggingenbesluit. De toezeggingen gelden bijvoorbeeld niet voor de wholesaletoegang tot het
kopernetwerk of andere lokale en centrale vormen van wholesaletoegang tot glasvezelnetwerken die
wordt afgenomen door de meeste kleinere telecomaanbieders.

De ACM heeft op 12 december 2023 haar meest recente Marktanalysebesluit Lokale toegang
genomen.'?® In dit marktanalysebesluit concludeert de ACM kortgezegd dat er geen risico is dat KPN
de komende jaren aanmerkelijke marktmacht heeft op de retailmarkten voor internettoegang en
zakelijke netwerkdiensten. Deze conclusie is mede gebaseerd op de grootschalige uitrol van
glasvezel door verschillende concurrerende netwerken aangevuld door de toezeggingen van KPN en
Glaspoort om de wholesaletarieven te verlagen voor de toegang tot hun glasvezelnetwerken.
Aangezien er geen risico werd voorzien dat KPN op de retailmarkten aanmerkelijke marktmacht zou
hebben, zag de ACM op dat moment geen aanleiding om te onderzoeken of de wholesalemarkt voor
lokale toegang tot vaste netwerken in aanmerking komt voor regulering. Het generieke
mededingingsrecht werd voldoende geacht als waarborg voor de concurrentie.

122 Marktanalysebesluit Wholesale Fixed Access van de ACM van 27 september 2018 met kenmerk ACM/UIT/499799.

123 Uitspraak van het CBb van 17 maart 2020 met kenmerk ECLI:NL:CBB:2020:177.

124 Besluit tot bindend verklaren toezeggingen KPN en Glaspoort van 25 augustus 2022, met zaaknummer ACM/22/177152.
125 Door Glaspoort ook wel WBT Lokaal genoemd.

126 Marktanalysebesluit Lokale toegang van de ACM van 12 december 2023 met kenmerk ACM/UIT/609917.
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7 Relevante markten

7.1 Inleiding

97. KPN (inclusief Glaspoort) en Delta bieden allebei wholesaletoegang tot hun netwerken aan andere
telecomaanbieders en bieden daarnaast telecomdiensten rechtstreeks aan huishoudens. In dit
hoofdstuk definieert de ACM de relevante productmarkten als de twee wholesalemarkten voor
enerzijds lokale en anderzijds centrale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken (paragraaf 7.2.1) en
de retailmarkt voor vaste internettoegang tot koper-, glasvezel- en coaxnetwerken (paragraaf 7.2.2).
Vervolgens concludeert de ACM (paragraaf 7.3.1) dat geografisch bezien zowel de nationale als een
lokale concurrentiedynamiek relevant is voor de beoordeling van de effecten van de concentratie op
de wholesalemarkten voor lokale en centrale toegang. Tot slot concludeert de ACM (paragraaf 7.3.2)
dat het, in het kader van onderhavige concentratie, relevant is om vijf verschillende relevante
geografische retailmarkten te onderscheiden. De effecten van de concentratie zijn met name relevant
in de gebieden waar Delta actief is met haar eigen netwerken.

7.2 Productmarkten

7.2.1 Wholesale productmarkten

7.21.1 Lokale versus centrale toegang
98. In het meldingsbesluit heeft de ACM voorlopig geconcludeerd dat er sprake is van twee afzonderlijke
wholesale productmarkten, namelijk:

- de wholesalemarkt voor |okale toegang tot vaste telecomnetwerken, bestaande uit fysieke en
virtuele ontbundelde toegang tot koper- en glasvezel (MDF-toegang, ODF-toegang en lokale
VULA/WBT-diensten), en

- de wholesalemarkt voor centrale toegang tot vaste telecomnetwerken, bestaande uit centraal
geleverde WBT (inclusief wederverkoop) tot koper-, glasvezel en eventueel coaxnetwerken.

Opvattingen partijen
99. Partijen stellen zowel in huns zienswijze op het meldingsbesluit als op de Punten van Overweging ter
discussie dat sprake is van twee afzonderlijke wholesalemarkten. '?’ Zij zijn van mening dat het
verschil tussen deze categorieén toegangsdiensten wordt overschat door de ACM. Wholesaleklanten
zouden doorlopend een buy-or-build-keuze kunnen maken, om een eigen backbone uit te rollen of
juist meer centrale wholesalediensten af te nemen.'?® Verder wijzen partijen op het
Marktanalysebesluit WFA, waarin de ACM destijds één brede wholesalemarkt heeft afgebakend. Het
Marktanalysebesluit WFA zou daarbij stellen dat:
e op basis van lokale en centrale wholesaletoegang functioneel dezelfde diensten geleverd
kunnen worden;
e in het verleden een concreet voorbeeld bestond waarin een wholesaleklant overstapte
van het lokaal geleverde ontbundelde toegang naar het centraal geleverde WBT; en
¢ volgens onderzoeksbureau WIK zelfs voor relatief kleine wholesaleklanten een business
case bestond voor zowel centraal als lokaal geleverde wholesalediensten.

100.  KPN vult hierop aan dat Odido als wholesaleklant [vertrouwelijk].'*®

127 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 36 — 40 en reactie partijen op de
Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290, randnummer 127 — 132.

128 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/939410, randnummer 97 en 98.

129 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 125 - 132.
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101.  Ten slotte zou volgens KPN uit de praktijk blijken dat er een zekere wisselwerking bestaat tussen
lokale en centrale wholesalediensten. Zo verwijst KPN naar het toezeggingenbesluit waarin de ACM
zou stellen dat de toezeggingen op lokaal geleverde wholesalediensten indirect doorwerken op de
centraal geleverde WBT-diensten. KPN verwijst naar een eerdere presentatie van haar aan de ACM
waaruit zou blijken dat [vertrouwelijk]."°

Opvattingen marktpartijen

102. Open Dutch Fiber geeft in haar zienswijze aan dat er volgens haar sprake is van twee
afzonderlijke wholesalemarkten voor lokale en centrale toegang. Het is volgens Open Dutch Fiber
onwaarschijnlijk dat ISP’s die zodanig in hun netwerk hebben geinvesteerd dat zij lokale toegang af
kunnen nemen, centrale toegangsproducten als levensvatbare substituten zien.'®' Daarnaast wijst
Open Dutch Fiber erop dat tarieven op retailniveau doorgaans concurrerender zijn wanneer naast
centrale WBT-toegangsdiensten ook lokale ODF-toegangsvormen beschikbaar zijn."*? Tot slot geeft
Open Dutch Fiber aan dat zij zelf voornamelijk concurreert met andere aanbieders van lokale
toegang. In gesprekken met ISP’s speelt centrale toegang in het geval van Open Dutch Fiber geen
rol.'s3

103. Odido geeft aan dat ODF/VULA en WBT/wederverkoop twee gescheiden markten zijn vanwege
significante verschillen in inkoopkosten en de tariefopbouw, mogelijkheden tot productdifferentiatie en
de lange termijn zekerheid."* Odido geeft aan overal waar mogelijk ODF-toegang af te nemen. Ook
bij een hypothetische prijsverhoging van ODF-toegang van circa 10% zou het voor Odido nog steeds
goedkoper zijn om niet over te stappen naar centrale wholesaletoegang. Bovendien geeft ook in dit
geval deze wholesaledienst meer zekerheid en controle aan Odido als wholesaleklant.'

104. Freedom Internet geeft aan dat ODF-toegang meer controle over de kwaliteit (waaronder
maximumsnelheid) en innovatie van de dienst geeft, waar klanten van Freedom Internet grotere
interesse in hebben.'*® ODF-toegang is volgens Freedom Internet ook altijd fors voordeliger dan WBT
(of VULA). Freedom internet probeert daarom altijd via een belichter die actief is op basis van ODF-
toegang WBT-diensten in te kopen, zodat zij niet direct WBT hoeft in te kopen van bijvoorbeeld
KPN/Glaspoort."®” Op die manier profiteert Freedom Internet wel al indirect van de lagere tarieven en
hogere snelheden die ODF-toegang mogelijk maakt. Freedom Internet geeft aan vooralsnog niet de
schaal of organisatie te hebben om zelf ODF-toegang af te nemen. Dat geldt ook voor het door KPN
geboden VULA. Voor VULA vraagt KPN een wezenlijke investering vooraf. Daardoor moet een
wholesaleklant een significant marktaandeel hebben om tot een commercieel acceptabel tarief te
komen én moet worden uitgerold naar alle lokale MC-locaties van KPN.'

105. Budget Thuis geeft aan een landelijk contract met KPN te hebben voor haar alles-in-één product
(WMP/WBA). Daarmee kan Budget Thuis zowel de hele glasvezelfootprint als de koperfootprint van
KPN en Glaspoort bedienen.'® [vertrouwelijk]'“° Budget Thuis benoemt ook dat schaal en
investeringen een rol spelen bij de mogelijkheden voor het afnemen van meer lokale vormen van
toegang. Budget Thuis geeft aan dat VULA veel te duur is voor haar. Hiervoor zouden grote

130 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 130.

131 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummers 80 en 81.

132 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 83.

133 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 82.

134 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 6 en zienswijze Odido van 15 januari
2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummers 17 tot en met 21.

135 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina’s 6 en 7.

136 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 4.

137 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 2 en vraag 4.

138 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 10.

139 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 3.

140 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 3.
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investeringen nodig zijn. Bovendien is het commercieel gezien alleen realistisch VULA af te nemen bij
een marktaandeel van zo'n [vertrouwelijk]%.*'

Beoordeling ACM

106.  Voor haar beoordeling bespreekt de ACM eerst de eerdere besluiten van de ACM met betrekking
tot de afbakening van wholesale productmarkt(en) aangaande toegang tot vaste telecomnetwerken in
Nederland. Vervolgens gaat de ACM verder in op de mate van mogelijke substitutie tussen lokale en
centrale wholesaletoegang op basis van de (technische) producteigenschappen en commerciéle
voorwaarden. Tot slot behandelt de ACM in welke mate de afnemers van verschillende
wholesalediensten in de praktijk verschillen. De ACM komt op basis van deze analyse tot de
conclusie dat er sprake is van twee verschillende wholesalemarkten, zoals voorlopig geconcludeerd
in het meldingsbesluit.

Eerdere besluiten ACM

107. De ACM heetft in vrijwel al haar eerdere marktanalysebesluiten geconcludeerd dat er aparte
productmarkten bestaan voor enerzijds lokale wholesaletoegang en anderzijds centrale
wholesaletoegang. Een uitzondering hierop is het Marktanalysebesluit WFA. Hierin is geconcludeerd
dat er een brede wholesalemarkt zou bestaan waarop KPN en VodafoneZiggo gezamenlijk dominant
zouden zijn."? Het CBb heeft dit marktanalysebesluit echter vernietigd, omdat zij kortgezegd deze
gezamenlijke dominantie niet voldoende aannemelijk vond gemaakt. Hierbij heeft het CBb geen
uitspraak gedaan over de afbakening van de wholesale productmarkt.™?® Gelet op de huidige
marktomstandigheden ziet de ACM meerdere redenen om deze afwijkende conclusie uit het
Marktanalysebesluit WFA uit 2018 niet te volgen. Dit licht de ACM hieronder nader toe.

Technische producteigenschappen

108.  Ten eerste bestaan er significante technische verschillen tussen lokale en centrale
wholesalediensten. De ACM concludeert dat deze technische verschillen invioed hebben op de mate
van substitutie tussen de centrale en lokale netwerkvlakken waar toegang wordt afgenomen op de
bijpbehorende productvormen.

109. Deze verschillen zijn het grootst als centrale toegangsvormen worden vergeleken met ODF-
toegang. ODF-toegang is namelijk de meest lokale vorm van wholesaletoegang waarbij een
wholesaleklant als Odido de kale onbelichte glasvezelkabel huurt van bijvoorbeeld KPN of Open
Dutch Fiber. ODF-toegang is beschikbaar in ongeveer de helft van Nederland, namelijk voor
ongeveer 3 miljoen huishoudens op het glasvezelnetwerk van KPN en naar verwachting 1,5 miljoen
huishoudens op het glasvezelnetwerk van Open Dutch Fiber.'* Vervolgens moet de wholesaleklant
zelf actieve apparatuur plaatsen in lokale netwerklocaties om deze glasvezelkabels voor de
retailklanten te belichten. Op die manier kan een wholesaleklant als Odido — die als grootste
wholesaleklant veruit de meeste lokale wholesalediensten afneemt in Nederland — geheel vrij bepalen
wat de maximale down- en uploadsnelheden en andere technische karakteristieken zijn die zij
aanbiedt op de retailmarkt. Dit staat in contrast met centrale wholesaletoegang waarbij in principe alle
karakteristieken van het wholesaleproduct worden bepaald door netwerkaanbieders als KPN
(inclusief Glaspoort) en Delta. Freedom Internet bevestigt deze technische en commerciéle
meerwaarde van ODF-toegang.'*®

110. In ongeveer de andere helft van Nederland is momenteel geen ODF-toegang (fysiek ontbundelde
toegang) beschikbaar, maar worden wel andere wholesalediensten op lokale netwerklocaties

41 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 2.

142 Marktanalysebesluit Wholesale Fixed Access van de ACM van 27 september 2018 met zaaknummer ACM/17/019945,
randnummer 156.

143 Uitspraak van het CBb van 17 maart 2020 met kenmerk ECLI:NL:CBB:2020:177.

144 ACM Telecommonitor vierde kwartaal 2024 en zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk
ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088.

145 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 2.
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aangeboden (virtueel ontbundelde toegang). Dit wordt ook wel VULA (KPN en Delta) of WBT-Lokaal
(Glaspoort) genoemd. Deze wholesalediensten lijken in productkenmerken meer op centraal
geleverde WBT. In beide gevallen kan de wholesaleklant namelijk niet zelf de snelheid bepalen op de
glasvezel- of koperlijn. Echter, Odido — die als enige wholesaleklant VULA afneemt — kiest ervoor om
al deze wholesaletoegang waar mogelijk te migreren naar lokale netwerkpunten in de
glasvezelnetwerken van KPN en Delta, zelfs als daar geen lager wholesaletarief tegenover staat.
Odido legt uit dat er naast financiéle overwegingen namelijk meerdere andere belangrijke redenen
zijn om zo lokaal mogelijk in vaste netwerken wholesaletoegang af te nemen.'*® Odido heeft een
grotere technische controle over de dienstverlening aan consumenten wanneer zij VULA of WBT kan
gebruiken op een lokaal netwerkniveau. Doordat Odido zelf een fijnmazige backbone infrastructuur
door Nederland heeft, kan zij namelijk de kwaliteit van de verbinding beinvioeden als zij op lokaal
netwerkniveau VULA of WBT inkoopt.

111. De ACM constateert dat partijen voorgaande argumenten niet geheel weerspreken in hun reactie
op de Punten van Overweging, maar vooral verwijzen naar het vernietigde Marktanalysebesluit WFA.
Partijen menen dat uit het Marktanalysebesluit WFA zou volgen dat lokale en centrale
wholesalediensten dezelfde functionaliteit zou hebben. De ACM kan deze redenering van partijen niet
volgen. Zo erkende de ACM in het Marktanalysebesluit WFA al dat er technische verschillen
bestonden. De ACM gaf destijds aan dat het lokaal geleverde ODF-toegang in netwerktopologie en
transmissiefuncties duidelijk te onderscheiden is van andere wholesalediensten.'’ Ten tweede is in
het Marktanalysebesluit WFA benadrukt dat enerzijds fysiek ontbundelde toegang (zoals ODF-
toegang) en anderzijds andere wholesalediensten ook duidelijk van elkaar verschillen in flexibiliteit.
Wholesaleklanten die gebruik maken van fysiek ontbundelde toegang hebben een groter deel van de
dienstverlening technisch zelf in handen.'® Ten slotte is in het Marktanalysebesluit WFA
geconstateerd dat de wholesaledienst VULA zich functioneel niet wezenlijk onderscheidt van WBT,
omdat VULA en WBT op dezelfde lokale netwerkvlakken geleverd kunnen worden met dezelfde
technische specificaties.

112. Daarnaast houdt de ACM ook rekening met de relevante marktontwikkelingen van de afgelopen
jaren. Een belangrijke aanvulling op de analyse uit het Marktanalysebesluit WFA is dat het naar
oordeel van de ACM geheel niet relevant is welke naam een wholesaledienst heeft'*®, maar wel hoe
de wholesaledienst functioneel werkt. Wanneer een wholesaledienst als VULA of WBT op lokaal
netwerkvlak wordt geleverd, moet dit gezien worden als een vorm van lokale wholesaletoegang.
Vormen van lokale wholesaletoegang (zelfs als dit WBT wordt genoemd) vergen significante
investeringen en een migratieproces.'® Daardoor zijn lokale wholesalediensten — op korte termijn —
niet een substituut voor wholesaleklanten die centrale wholesalediensten afnemen.

113. In aanvulling op het Marktanalysebesluit WFA heeft de ACM in dit besluit gemotiveerd dat alle op
lokaal netwerkvlak geleverde wholesalediensten — ongeacht of deze commercieel VULA of WBT
worden genoemd — gerekend kunnen worden tot de markt voor lokale wholesaletoegang, terwijl dat

146 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 6.

147 Marktanalysebesluit Wholesale Fixed Access van de ACM van 27 september 2018 met zaaknummer ACM/17/019945,
randnummer 115 en verder: “Voor wat betreft de (ii) topologie en transmissiefuncties valt er een duidelijk onderscheid te
maken tussen aan de ene kant de fysiek ontbundelde toegangsdiensten (SDF-, MDF- en ODF-access) en aan de andere kant
de virtueel ontbundelde toegangsdiensten (VULA) en WBT-diensten (bijvoorbeeld OWM) over koper en glasvezel. Bij de
fysiek ontbundelde toegangsdiensten maken afnemers alleen gebruik van de access (de aansluitlijn van de woning tot de
straatkast of wijkcentrale, zie Figuur 3.1). De verdere netwerktopologie en transmissiefuncties houden zij volledig in eigen
beheer. Dat wil zeggen dat partijen boven het netwerkniveau van de access-locaties zelf hun eigen netwerk en
transmissiefuncties uitrollen en beheren.” In het Marktanalysebesluit WFA concludeerde de ACM nog hetzelfde voor
ontbundelde toegang tot het kopernetwerk (MDF-toegang). Inmiddels is MDF-toegang bijna uitgefaseerd en dus niet meer
relevant voor de beoordeling.

148 Marktanalysebesluit Wholesale Fixed Access van de ACM van 27 september 2018 met zaaknummer ACM/17/019945,
randnummer 119.

4% In de commerciéle praktijk spreken zowel KPN als Delta van wholesalediensten als VULA, WBT, WEAS, OWM of WMP. In
de praktijk zijn dit allemaal zogenoemde bitstreamdiensten die in functionaliteit beperkt van elkaar hoeven te verschillen.

150 Zo blijkt onder andere uit de zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummer 21 en
e-mail van 12 maart 2025 met kenmerk ACM/UIT/643598. Hieruit blijkt dat het migratieproces van Odido naar
toegangsvormen een op lokaler netwerkvlak kapitaal en tijdsintensief traject is: [vertrouwelijk]
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niet geldt voor dergelijke diensten die op centraal netwerkvlak worden geleverd. De ACM verwijst
naar de volgende paragrafen waarin dit nader wordt onderbouwd.

Verschillen in karakteristieken tussen afnemers lokale en centrale toegang

114. Uit het marktonderzoek van de ACM in deze zaak komt naar voren dat lokale en centrale
wholesalediensten door verschillende wholesaleklanten worden ingekocht, met name afhankelijk van
hun schaalgrootte. Zo is Odido momenteel de enige wholesaleklant in Nederland met een dermate
fijnmazige backbone infrastructuur en een voldoende groot marktaandeel dat zij alle vormen van
lokale wholesaletoegang kan afnemen.'®" Waar mogelijk maakt Odido gebruik van ODF-toegang tot
de netwerken van KPN en Open Dutch Fiber. In andere gebieden maakt Odido eveneens gebruik van
wholesalediensten die meer lokaal in het netwerk worden geleverd, namelijk de ‘VULA’ of ‘WBT
wholesalediensten die momenteel worden geleverd op de 161 ‘metro core’ netwerklocaties van KPN.
Ook zal Odido migreren naar de lokale netwerklocaties van Delta.'®

115. Daarnaast zijn er enkele kleine wholesaleklanten (ook wel belichters genoemd) die ODF-toegang
afnemen. Deze belichters nemen vanwege hun beperkte marktaandeel ODF-toegang gerichter af,
namelijk specifiek in de delen van Nederland waar zij een business case kunnen realiseren. In die
gebieden is vaak sprake van lokale netwerklocaties die wel een relatief groot bereik hebben in termen
van huishoudens, waardoor met een kleiner marktaandeel toch een business case bestaat. Om tot
een positieve business case te komen in deze gebieden bundelen deze belichters in de regel de
(consumenten en zakelijke) klanten die zij bedienen via een eigen retailmerk met de centrale
wholesalediensten die zij leveren aan wholesaleklanten.

116.  Alle overige wholesaleklanten in Nederland (zoals Budget Thuis, M7/Online.nl en Freedom
Internet) maken gebruik van centrale wholesaletoegang.'®® Deze afnemers van centrale
toegangsvormen geven aan onvoldoende schaal te hebben voor de investeringen die nodig zijn om
lokale wholesaletoegang af te nemen. [vertrouwelijk].'>* Dit voorbeeld illustreert hoe centrale
wholesalediensten meer downstream in de waardeketen (ten opzichte van lokale wholesaletoegang)
worden aangeboden aan kleinere wholesaleklanten. Het laat bovendien zien dat sprake is van een
zogenoemde ‘ladder of investment waarbij telecomaanbieders eerst jarenlang in schaal moeten
groeien om te kunnen investeren in lokale wholesaletoegang.

117. Freedom Internet zou graag direct ODF-toegang willen inkopen, maar erkent hier niet de vereiste
schaal voor te hebben.'®® Freedom Internet blijft daardoor aangewezen op inkoop van centrale
wholesaletoegang bij enerzijds KPN en anderzijds verschillende kleinere belichters. M7/Online.nl
heeft verder in het verleden wel lokale wholesaletoegang afgenomen op het kopernetwerk van KPN,
maar heeft deze markt moeten verlaten mede door haar al jaren dalende klantenbestand.'*® Daardoor
heeft M7/Online.nl sindsdien [vertrouwelijk].">’

118. De Commissie wijst erop dat afnemers van lokale wholesaletoegang centrale vormen van
wholesaletoegang niet snel als substituut zullen zien, omdat daarmee hun eigen
netwerkinvesteringen zouden stranden.'® Dit blijkt ook specifiek in Nederland doordat Odido — als
enige wezenlijk wholesaleklant die lokale wholesaletoegang afneemt — ervoor kiest om alle
wholesaletoegang waar mogelijk te migreren naar lokale netwerkpunten in de glasvezelnetwerken

51 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 6.

152 Zie e-mail van 12 maart 2025 met kenmerk ACM/UIT/643598.

153 Ook dit wordt meestal ‘WBT’ of ‘WBA’ genoemd. Delta noemt het bijvoorbeeld echter weer haar ‘EAS’ dienst.

154 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 1.

1% Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, randnummer 5.

%6 De ACM ontvangt op kwartaalbasis data met betrekking tot de omvang van het klantenbestand en toegangsvormen van
verschillende ISP’s waaronder Online.nl.

157 ACM Telecommonitor vierde kwartaal 2024 en antwoorden van M7/Online op 17 februari 2025 met kenmerk
ACM/IN/960205 op verduidelijkingsvragen ACM van 11 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/641433.

158 Explanatory Note accompanying the Commission Recommendation on relevant product and service markets, SWD (2020)
337.
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van KPN en Delta, zelfs als daar geen enkel lager tarief tegenover staat.'®® Hierbij speelt mee dat
Odido over de jaren een fijnmazig eigen backbone netwerk heeft ontwikkeld in Nederland. Daarmee
heeft zij toegang tot honderden netwerklocaties van met name KPN en Open Dutch Fiber. Odido wil
deze investeringen zoveel mogelijk benutten door alle wholesalediensten op de netwerken van KPN
en Delta te migreren naar zo lokaal mogelijke netwerklocaties.'®® Verder bedraagt de termijn voor
deze migratie van centrale wholesaletoegang naar lokale wholesaletoegang doorgaans ruim meer
dan een jaar en vergt dit de nodige investeringen.'®' Dit bevestigt dat vraagsubstitutie tussen centrale
en lokale wholesaletoegang niet eenvoudig of op korte termijn mogelijk is, zelfs voor Odido als
grootste wholesaleklant in Nederland.

119. De ACM constateert dat partijen voorgaande feiten en argumentatie niet specifiek betwisten in
reactie op de Punten van Overweging. In plaats daarvan wijzen zij kort op het Marktanalysebesluit
WFA waarin destijds enkele voorbeelden werden gegeven van overstap van wholesaleklanten van
lokale wholesaletoegang naar centrale wholesaletoegang. In aanvulling daarop onderschrijft KPN dat
Odido de afgelopen jaren [vertrouwelijk]. Uit het onderzoek van de ACM blijkt juist dat deze
voorbeelden niet wijzen op substitutie tussen lokale en centrale wholesaletoegang. De ACM licht dit
hieronder nader toe.

120.  Tele2 heeft vanaf 2015 een deel van zijn lijnen gemigreerd van MDF-toegang naar het eveneens
lokaal geleverde VULA over koper, omdat in 2015 VULA over koper is geintroduceerd als
gereguleerde toegangsdienst. VULA over koper maakte het voor wholesaleklanten voor het eerst
mogelijk om op lokaal netwerkvlak snellere koperlijnen (VDSL-diensten) af te nemen. SDF-toegang
werd gelijktijdig uitgefaseerd, omdat dit economisch en technisch geen haalbare toegangsdienst
bleek. Om de hogere VDSL-snelheden van KPN te evenaren was het voor Tele2 dus noodzakelijk om
een steeds groter deel van zijn klanten met VULA over koper te bedienen in plaats van met MDF-
toegang. Deze migratie van lijnen bevestigt op zichzelf alleen dat MDF-toegang en VULA tot dezelfde
productmarkt behoren. VULA was immers in 2015 juist geintroduceerd als gereguleerd alternatief
voor MDF- en SDF-toegang.

121. Daarnaast is inmiddels gebleken dat Online.nl circa 10 jaar geleden is gemigreerd van MDF-
toegang naar het centrale WBT van KPN, omdat zij hiertoe genoodzaakt was door haar sterk
krimpende klantenbestand. Anders gezegd, Online.nl had niet langer een business case voor MDF-
toegang. Op verzoek van de ACM heeft Online.nl de interne besluitvormingsdocumenten opgeleverd
waarin de overwegingen voor deze migratie zijn opgesomd en afgewogen.'®> De ACM heeft in 2020
aan Online.nl gevraagd in hoeverre de migratie van MDF-toegang naar het centrale WBT het gevolg
was van lagere WBT-tarieven. Ook is Online.nl gevraagd of zij MDF-toegang was blijven afnemen in
het geval de WBT-tarieven niet verlaagd waren. Online.nl heeft echter mede op basis van interne
documenten gemotiveerd dat:

- Uitfasering van MDF-toegang voor hem uiteindelijk onvermijdelijk was, omdat een steeds kleiner
deel van de markt bediend kon worden met deze techniek,

- Online.nl voorzag dat MDF-toegang rond 2019/2020 onrendabel zou worden voor haar. Door het
krimpende aantal MDF-lijnen werden de vaste kosten per lijn steeds hoger,

- Integenstelling tot Tele2 had Online.nl niet geinvesteerd in een eigen backbone netwerk.
Online.nl huurde zijn backboneverbindingen volledig van KPN en kon dus juist terugkomende
(vaste) kosten besparen door de afname van MDF-toegang uit te faseren.

5% Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 6.

160 Zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummer 21.

161 Zie e-mail van 12 maart 2025 met kenmerk ACM/UIT/643598.

162 Interne documenten Online.nl, M7 Euronet Alternatives, van 17 februari 2015 met kenmerk ACM/IN/673235.
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122.

123.

- Anders dan Tele2 had Online.nl geen additionele prikkel om zijn backbone uit te nutten door over
te stappen naar VULA over koper. Online.nl heeft namelijk geen alternatieve gebruiksdoelen voor
een dergelijke backbone, zoals een mobiel netwerk, zakelijke klanten of eigen backbone voor de
afname van ODF-toegang. Uiteindelijk heeft Online.nl besloten om daarom niet naar VULA te
migreren, maar geheel uit te treden van het lokale netwerkvlak. Zo kon Online.nl door uittreding
besparen op fte’s en IT-systemen die de backbone ondersteunden.

De ACM concludeert op basis van deze interne afwegingen en berekeningen van Online.nl dat
lokale en centrale wholesaletoegang geen gelijkwaardige producten zijn. Deze migratie van Online.nl
kwalificeert niet als substitutie binnen dezelfde productmarkt, maar als het uit de markt (voor lokale
wholesaletoegang) treden door Online.nl. Het economische principe van de ladder of investment
maakt namelijk dat wanneer een wholesaleklant continu en blijvend schaal verliest, hij genoodzaakt is
om te migreren van lokale naar centrale wholesaletoegang.

Tot slot is de door KPN genoemde recente migratie van Odido naar lokale wholesaletoegang ook
een (meerjarige) migratie in lijn met het ladder of investment principe. De ACM licht de achtergrond
van deze migratie toe. Tele2 had met haar fijnmazige backbone en grotere klantenbase al van
oudsher interconnectie op de lokale MC-netwerklocaties in het netwerk van KPN. Daarentegen was
T-Mobile Nederland nog voor een groter deel athankelijk van de centraal geleverde WBT-diensten
van KPN. Na het samengaan van T-Mobile Nederland en Tele2 in 2019 had deze gecombineerde
entiteit daardoor nog uiteenlopende wholesalecontracten met KPN. T-Mobile — en later haar
rechtsopvolger Odido — heeft haar wholesalecontracten daarom na deze fusie gerationaliseerd. Het
duurde nog jaren voordat het commercieel en technisch mogelijk was voor Odido om nagenoeg al
haar lijnen te migreren van het centrale netwerkvlak naar lokale wholesalediensten op basis van de
backbone van het voormalige Tele2. De lange termijn en hoge kosten die met deze migratie gemoeid
waren, onderschrijven naar oordeel van de ACM dat er juist geen effectieve vraagsubstitutie bestaat
tussen lokale en centrale wholesaletoegang.

Commerciéle voorwaarden

124

125.

Uit het marktonderzoek van de ACM komt bovendien naar voren dat er significante verschillen
bestaan tussen de commerciéle voorwaarden voor het afnemen van enerzijds lokale vormen van
wholesaletoegang en anderzijds centrale vormen van wholesaletoegang. De ACM concludeert dat het
voor marktpartijen die voldoende schaal hebben en de investeringen hebben gedaan om lokale
vormen van wholesaletoegang af te nemen, ook bij significante prijsverhogingen van lokale
toegangsvormen, financieel niet loont om over stappen naar centrale wholesaletoegang tot hetzelfde
netwerk.

In het marktonderzoek in de vergunningsfase geeft Odido aan dat het financieel niet gunstiger is
om bij een prijsverhoging van 5 @ 10% (de bandbreedte van een SSNIP-test) voor lokale
wholesaletoegang over te stappen naar centrale wholesaletoegang.'®® Odido verklaart dat een
dergelijke prijsverhoging voor ODF-toegang of een lokale vorm van VULA/WBT het nog steeds
financieel niet aantrekkelijker zou maken voor haar om over te stappen naar een centrale vorm van
wholesaletoegang. Ook Freedom Internet heeft aangegeven dat de beschikbaarheid van lokale
toegang, specifiek ODF-toegang, belangrijk is voor haar kostenstructuur. Zo geeft zij aan dat zelfs
wanneer ODF-toegang circa 10% duurder zou worden en belichters dit volledig aan haar
doorrekenen, het voor haar nog steeds veel voordeliger is om van deze belichters wholesaletoegang
af te nemen. '8

163 Antwoorden van Odido van 2 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/955701 op informatieverzoek van de ACM van 13 januari
2025 en bijlage 2 bij beantwoording van 2 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/955704, gespreksverslag Odido van 22 januari
2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 6.

164 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 10.
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126.  Zo heeft de ODF-toegang tot de glasvezelnetwerken van KPN een tarief van circa 20 euro per lijn
per maand.'® Op basis hiervan kan Odido aan huishoudens maximale snelheden glasvezel bieden
tot soms wel 8 Gbit/s (ter vergelijking: KPN biedt maximaal 4 Gbit/s aan klanten). Zelfs als deze prijs
voor ODF-toegang met 10% stijgt tot circa 22 euro, zal dit goedkoper blijven dan de goedkoopste
centrale wholesalediensten van KPN. Zo rekent KPN bijvoorbeeld [vertrouwelijk] euro per maand
aan Budget Thuis voor een glasvezellijn met de laagste snelheid van 50 Mbit/s.'®® Dit loopt zelfs op
tot [vertrouwelijk] euro per maand dat Budget Thuis aan KPN moet betalen voor een 4 Gbit/s
glasvezellijn. De prijzen die KPN voor centrale wholesaletoegang rekent aan M7/Online.nl en
Freedom Internet zijn [vertrouwelijk].'®’

127. De lokale VULA-toegang tot de glasvezelnetwerken van KPN heeft een tarief van 16,75 euro per
maand voor 100 Mbit/s, oplopend tot 31,93 euro per maand voor 4 Gbit/s.'®® [vertrouwelijk].

128. De Lokale WBT van Glaspoort heeft een tarief van minder dan [vertrouwelijk] euro per lijn per
maand voor Odido en de aan KPN gelieerde partijen, terwijl alle overige wholesaleklanten op het
netwerk van Glaspoort voor de centrale wholesaletoegang (‘WBT Standaard’) een tarief betalen van
meer dan [vertrouwelijk] euro per lijn per maand.'®®

129. De ACM constateert dat voorgaande specifieke feiten en argumenten niet door partijen worden
betwist in hun reactie op de Punten van Overweging. Partijen stellen alleen dat de tarieven voor de
centraal geleverde WBT-diensten de afgelopen jaren zijn gedaald na het ingaan van de toezeggingen
voor lokaal geleverde wholesalediensten van KPN en Glaspoort. Dit zou op een ‘wisselwerking’
wijzen die volgens partijen impliceert dat deze diensten tot dezelfde productmarkt gerekend moeten
worden. De ACM acht het inderdaad nog steeds reéel dat, zoals in haar toezeggingenbesluit
geformuleerd, “ondanks dat de toezeggingen niet zien op WBT [...] de toezeggingen wel indirect
kunnen doorwerken in de WBT-tarieven”. De ACM stelt dit omdat de wholesalemarkten voor lokale en
centrale toegang verticaal aan elkaar gelieerd zijn. Een verbetering van de tarieven voor lokale
wholesaletoegang kan daardoor de concurrentiedruk vergroten op het daaraan downstream gelegen
centrale wholesaletoegang. Immers, Odido en kleinere wholesaleklanten zijn in staat om op
glasvezelnetwerken ODF-toegang af te nemen en op basis hiervan centrale wholesaletoegang te
bieden aan wholesaleklanten die geen backbone netwerk hebben. Deze verticale relatie tussen de
wholesalemarkten is herhaaldelijk uiteengezet in besluiten van de ACM en OPTA, zoals bijvoorbeeld
de Marktanalysebesluiten Ontbundelde Toegang uit 2011 en 2015.'7°

130.  Anders gezegd, het enkel bestaan van een zekere ‘wisselwerking’ tussen verticaal aan elkaar
gelegen wholesalemarkten, betekent volgens de ACM niet dat deze vormen van wholesaletoegang
ook tot dezelfde productmarkt gerekend moeten worden. Daarvoor moet ook onderzocht worden of
wholesaleklanten lokale en centrale wholesaletoegang in voldoende mate als substituut van elkaar
zien, doordat zij op korte termijn en tegen beperkte investering een dergelijke overstap kunnen
maken. In het vernietigde Marktanalysebesluit WFA heeft de ACM alleen het argument overwogen

165 Bijlage 1 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de
formele vragen van de ACM van 17 december 2024.

166 Bijlage 1 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de
formele vragen van de ACM van 17 december 2024.

167 Bijlage 1 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de
formele vragen van de ACM van 17 december 2024.

168 Bijlage 1 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de
formele vragen van de ACM van 17 december 2024.

169 Bijlage 4 met kenmerk ACM/IN/974175 bij beantwoording van Glaspoort op 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974142
op de formele vragen van de ACM van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/637292.

70 In het Marktanalyse Ontbundelde Toegang van 29 december 2011 in zaak 10.0315.23 met kenmerk
OPTA/AM/2011/202886 stelt de OPTA in randnummer 456: “De met betrekking tot ontbundelde toegang op te leggen
verplichtingen zorgen er immers voor dat concurrenten van KPN die niet beschikken over een eigen aansluitnetwerk, met
KPN kunnen concurreren op de onderliggende wholesale- en retailmarkten. Dit adresseert de mogelijkheid dat KPN zijn
AMM-positie op de markt voor ontbundelde toegang tot het aansluitnetwerk kan overhevelen naar downstreammarkten. Dit
draagt bij aan lagere toetredingsdrempels en meer concurrentie op deze downstreammarkten en is in het voordeel van de
eindgebruiker, wat betreft keuze, prijs en kwaliteit.”
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dat er ondanks de prijsverschillen tussen lokale en centrale wholesaletoegang een positieve business
case bestaat voor wholesaleklanten om deze diensten af te nemen, wat een aanwijzing kan zijn dat
deze wholesalediensten wel tot dezelfde productmarkt behoren. De voorgaande paragraaf bevat
echter een uitgebreide aanvullende analyse op basis van de huidige marktomstandigheden. Daaruit
blijkt duidelijk dat wholesaleklanten niet dezelfde marges of retailprijzen kunnen hanteren op basis
van enerzijds lokale en anderzijds centrale wholesaletoegang. Een wholesaleklant als Odido is dan
ook genoodzaakt om aanzienlijke verschillen te hanteren in haar retailprijzen afhankelijk van of zij in
een gebied ODF-toegang gebruikt of WBT. Bij wijze van SSNIP-test toont deze analyse dat er voor
een afnemer van lokale wholesaletoegang geen economische prikkel is om bij een 10%
prijsverhoging over te stappen op centrale wholesaletoegang.

Tussenconclusie

131. De ACM komt op basis van bovenstaande analyse tot de conclusie dat er sprake is van een
aparte wholesalemarkt voor lokale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken en een aparte
wholesalemarkt voor centrale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken.

7.21.2 Coaxnetwerken behoren niet tot de relevante wholesalemarkten

Opvattingen partijen

132. Partijen stellen dat coaxnetwerken tot de relevante wholesalemarkt gerekend moeten worden,
omdat deze de wholesalediensten op koper- en glasvezelnetwerken effectief zouden disciplineren.
Partijen verwijzen hiervoor naar het marktanalysebesluit WFA uit 2018. Partijen menen dat er geen
reden is om af te wijken van de in dat marktanalysebesluit gehanteerde methodiek."”? Partijen
bestrijden daarbij in het bijzonder de manier waarop de BTW en add-ons (diensten als
streamingsdiensten en sportkanalen) zijn meegenomen door de ACM bij het uitvoeren van de critical
loss analyse / indirecte-prijsdrukanalyse.'” Verder menen partijen dat de geschatte prijselasticiteit,
waarop de analyse rust, zelf mogelijk aanzienlijk afwijkt van de werkelijke prijselasticiteit, gelet op de
tekortkomingen in de vraagspecificatie als gehanteerd door de ACM."™*

171

133.  [vertrouwelijk]'”® [vertrouwelijk]

Opvattingen marktpartijen

134.  VodafoneZiggo heeft aangegeven dat het voor haar commercieel onaantrekkelijk is om
wholesaletoegang te bieden tot haar coaxnetwerk.'® Volgens VodafoneZiggo was de business case
om wholesaletoegang te bieden tot haar coaxnetwerk in 2019 al slecht en is dit de afgelopen jaren
juist verder verslechterd. De kosten zijn gelijk gebleven maar nog steeds fors (IT en implementatie),
terwijl de potenti€le inkomsten van wholesaletoegang zijn gedaald. Toen VodafoneZiggo dit zes jaar
geleden overwoog, mede doordat zij hiertoe verplicht werd door regulering van de ACM, waren er nog
grote wholesaleklanten die de afslag naar coax hadden kunnen maken. Op dit moment heeft iedere
wholesaleklant echter al ingezet op de afname van wholesaletoegang tot glasvezelnetwerken.'””
Inmiddels zijn er namelijk vrijwel landelijk glasvezelnetwerken beschikbaar in Nederland waar de
wholesaleklanten al op actief zijn. VodafoneZiggo zou een wholesale-aanbod voor toegang tot haar
coaxnetwerken alleen aantrekkelijk kunnen maken door deze substantieel goedkoper te prijzen dan

7 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/939410, randnummer 68.

72 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 198.

73 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 142 en bijlage 1 bij reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met
kenmerk ACM/IN/1029290 en reactie partijen op tweede dataroomprocedure met kenmerk ACM/IN/1099268, randnummers
37-44.

174 Bijlage 1 bij Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk
ACM/IN/1029290.

175 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960944 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummers 22 tot en met 25.

76 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 28.

77 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 28.
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wholesaletoegang tot glasvezelnetwerken. VodafoneZiggo ziet hiervoor commercieel geen positieve
business case. VodafoneZiggo heeft bovendien, net als in de meldingsfase, aangegeven in de
afgelopen jaren ook steeds meer klanten te verliezen aan concurrenten die diensten over
glasvezelnetwerken aanbieden.'”®

135. Open Dutch Fiber heeft aangegeven dat coaxnetwerken niet tot de relevante wholesale
productmarkten moeten worden gerekend mede vanwege de verminderende concurrentiedruk die zij
op retailniveau bieden.'”® Open Dutch Fiber geeft bovendien aan niet te verwachten dat
VodafoneZiggo toegang tot haar netwerk aan zal gaan bieden. Ook in het geval dat er wel toegang tot
deze netwerken zou worden aangeboden, verwacht Open Dutch Fiber dat de additionele complexiteit
van een nieuwe wholesale-technologie onaantrekkelijk is voor wholesaleklanten.

136. Ook wholesaleklant Odido meent dat er beperkte disciplinerende werking uitgaat van
coaxnetwerken op de relevante wholesalemarkten. Odido stelt dat er wel altijd retailklanten van en
naar coaxnetwerken overstappen. Wanneer de wholesaletarieven van Odido omhoog gaan, zal zij
ook retailklanten verliezen aan coaxnetwerken. Odido verwacht echter niet dat er wholesaletoegang
op coax beschikbaar komt. Odido ziet onvoldoende disciplinerende werking van coax specifiek op de
wholesaletarieven voor glasvezelnetwerken.'®' Odido benoemt dat zowel koper als coax ‘legacy
producten zijn. Indien een klant is overgestapt op glasvezel is het volgens Odido onwaarschijnlijk dat
deze weer terug gaat naar kabel (of koper) in geval van bijvoorbeeld een 10% prijsverhoging van de
tarieven van wholesaletoegang tot glasvezel.'®?

137. Budget Thuis verwacht dat de aanwezigheid van verschillende infrastructuren wel impact heeft op
de aangeboden kortingen in haar wholesalecontract. Budget Thuis meent hier echter zelf
onvoldoende beeld van te hebben om te beoordelen of coaxnetwerken daar nog een rol in spelen.'®
Met betrekking tot de concurrentiedruk van coaxnetwerken op de retailmarkt stelt Budget Thuis dat
VodafoneZiggo een relatief hoge prijs vraagt aan consumenten. Glasvezel is gemiddeld al lager
geprijsd dan coax en tegelijkertijd een beter product. De concurrentiedruk die VodafoneZiggo
uitoefent op de retailmarkt is daardoor de afgelopen jaren lager geworden.®

138. Freedom Internet stelt dat het bevorderlijk zou zijn voor de wholesaleconcurrentie wanneer
VodafoneZiggo wholesaletoegang zou bieden. Het coaxnetwerk van VodafoneZiggo ligt bijna overal,
waardoor er landelijk wholesaleconcurrentie en keuzevrijheid zou zijn voor wholesaleklanten in vrijwel
heel Nederland.'®® Freedom Internet stelt dat er geen sprake is van een disciplinerende werking door
indirecte concurrentiedruk die coaxnetwerken via de retailmarkt zouden uitoefenen op
wholesalemarkten. Wanneer er wel disciplinering vanuit coaxnetwerken zou bestaan, dan zou
bijvoorbeeld Delta momenteel niet zulke hoge wholesaletarieven hebben. In dat geval zou Open
Dutch Fiber ook geen jaar exclusiviteit hanteren voor Odido als wholesaleklant, maar sneller toegang
geven aan andere wholesaleklanten.'8®

Beoordeling ACM

139.  Zowel het kwalitatieve als het kwantitatieve onderzoek van de ACM wijst uit dat het niet
aannemelijk is dat coaxnetwerken voldoende (directe of indirecte) concurrentiedruk uitoefenen om tot
de relevante wholesalemarkten gerekend te worden.

78 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 9.

178 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 17.

180 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummers 86 tot en met 89.

81 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina’s 5 en 6.

82 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 6.

183 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 12.

184 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 9.

185 Gespreksverslag Freedom Internet, ACM/UIT/635647, vraag 14.

186 Gespreksverslag Freedom Internet, ACM/UIT/635647, vraag 9.
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140. In het verleden heeft de ACM verschillende conclusies getrokken over of de mate waarin
coaxnetwerken de wholesalemarkt voor toegang tot koper- en glasvezelnetwerken disciplineren,
afhankelijk van de marktomstandigheden en beschikbare data van dat moment.'®” Er kan sprake zijn
van directe concurrentiedruk doordat coaxnetwerken wholesaletoegang bieden. Daarnaast kunnen
coaxnetwerken de relevante wholesalemarkten effectief disciplineren door voldoende indirecte
prijsdruk uit te oefenen via de retailmarkt, waar deze netwerken wel direct concurreren met koper- en
glasvezelnetwerken.

Geen directe concurrentiedruk coax op wholesalemarkten

141. De ACM stelt vast dat er geen sprake is van directe vraag- of aanbodsubstitutie van
coaxnetwerken op een wholesalemarkten voor toegang koper- of glasvezelnetwerken. De ACM acht
het daarbij van belang dat beide eigenaren van grootschalige coaxnetwerken in Nederland hebben
aangegeven dat er voor hen commercieel geen business case bestaat om wholesaletoegang te
verlenen tot hun coaxnetwerken. Op de markt voor lokale wholesaletoegang oordeelt de ACM in lijn
met het Marktanalysebesluit WFA dat ontbundelde toegang tot coaxnetwerken naast commercieel
ook technisch nog steeds niet realistisch is.'®® Uit het marktonderzoek van de ACM komt bovendien
naar voren dat geen van de benaderde wholesaleklanten uitgaat van een realistisch scenario waarbij
in Nederland wholesaletoegang tot coaxnetwerken wordt aangeboden.'® Zo geven wholesaleklanten
aan te verwachten dat glasvezel het meest ‘future proof’ is en dat glasvezelnetwerken zich daarom
beter lenen om als wholesaleklant competitief te zijn op de retailmarkt.'® Enkel Freedom Internet
geeft aan graag te zien dat er toegang beschikbaar zou komen op coaxnetwerken, maar vooral zodat
er meer wholesaleconcurrentie ontstaat ten opzichte van KPN.'®'

Onvoldoende indirecte concurrentiedruk coax via retailmarkten

142. De ACM heeft daarnaast vanuit haar kwalitatieve en haar kwantitatieve onderzoek aanwijzingen
dat de coaxnetwerken onvoldoende concurrentiedruk uitoefenen via de retailmarkt om
wholesaletarieven voor koper- en glasvezelnetwerken te disciplineren.

143.  Ten eerste komt uit het marktonderzoek'®? van de ACM het beeld naar voren dat er nog veel
retailklanten gebruikmaken van diensten via coaxnetwerken, maar dat glasvezelnetwerken een
steeds groter deel van de retailklanten naar zich toetrekken. [vertrouwelijk]'®®

144.  Ten tweede heeft de ACM in de vergunningsfase ook kwantitatief onderzocht of coaxnetwerken
indirect via de retailmarkt voldoende prijsdruk uitoefenen om tot wholesaletoegang tot koper- en
glasvezelnetwerken effectief te disciplineren. De ACM acht het in dit geval passend om daarbij de
SSNIP-test'® kwantitatief toe te passen in lijn met de Bekendmaking van de Commissie betreffende
de afbakening van de relevante markt.'®® In de toelichting op de Aanbeveling Relevante Markten'®®

87 In het Marktanalysebesluit ontbundelde toegang van 17 december 2015 in zaak 13.0625.36 met kenmerk
ACM/DTVP/2015207525 werd onvoldoende indirecte prijsdruk vastgesteld en in het Marktanalysebesluit Wholesale Fixed
Access van de ACM van 27 september 2018 met kenmerk ACM/UIT/499799 werden coaxnetwerken wel tot de markt
gerekend.

188 Marktanalysebesluit Wholesale Fixed Access van de ACM van 27 september 2018 met kenmerk ACM/UIT/499799,
randnummers 7375. Gespreksverslag Vodafoneziggo van 16 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/625383, vraag 7.

189 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina’s 5 en 6,

190 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina’s 4 en 5, gespreksverslag Budget
Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, randnummer 9.

91 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, randnummer 14.

192 Uitgebreidere opvattingen van marktpartijen over de retailmarkt waar de ACM zicht op baseert zijn uiteengezet in paragraaf
7.2.2.2 van dit besluit.

193 Bijlage 17 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op
de formele vragen van de ACM van 17 december 2024.

194 SSNIP-test staat voor ‘small but significant non-transitory increase in price’. Als een hypothetische monopolist van een
bepaald product zijn prijs significant (met 5 a 10 procent) en over een langere periode winstgevend kan verhogen terwijl de
prijzen van alle andere producten gelijk blijven dan is er sprake van een aparte relevante markt voor dat product.
Eindgebruikers stappen immers niet in voldoende mate over naar alternatieven om de prijsstijging verlieslatend te laten zijn.
Daardoor kan een onderneming de markt winstgevend monopoliseren.

195 Bekendmaking van de Commissie betreffende de afbakening van de relevante markt ten behoeve van het
mededingingsrecht van de Unie, C/2024/1645, randnummers 29 — 31.
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bevestigt de Commissie dat een SSNIP-test in principe het aangewezen instrument is om dergelijke
indirecte substitutie te evalueren in soortgelijke telecommarkten.'” Deze methode, ook wel de
indirecte-prijsdrukanalyse genoemd, werd ook door de ACM gebruikt in vrijwel alle voorgaande
marktanalysebesluiten en het CBb heeft deze methode in de daaropvolgende beroepsprocedures
gevolgd.'®®

145. In deze test wordt beoordeeld wat er zal gebeuren als een hypothetische monopolist van toegang
tot koper- en glasvezelnetwerken zijn toegangstarieven met 5% tot 10% laat stijgen, terwijl de prijs
van alle andere producten gelijk blijft. Op retailniveau vormen de diensten die geleverd worden via
coax-, koper- en glasvezelnetwerken substituten van elkaar. Dat betekent dat prijsverhogingen van
een retaildienst de eindgebruikers kunnen motiveren om over te stappen naar een vervangende
dienst die is gebaseerd op een andere netwerktechnologie. Indien deze overstap in voldoende mate
plaatsvindt is er sprake van voldoende prijsdruk. Als de retaildiensten op wholesaletoegang zijn
gebaseerd, zijn de retailprijzen mede afthankelijk van het wholesaletarief. Een verhoging van het
wholesaletarief werkt dan door in de retailprijzen, hetgeen vervolgens ook het overstapgedrag van
eindgebruikers kan beinvloeden. Er is sprake van indirecte prijsdruk op wholesaleniveau indien de
overstap op retailniveau — als gevolg van de stijging van wholesaletarieven — zodanig groot is dat
hypothetische monopolist voor wholesaletoegang zijn wholesaletarieven niet winstgevend kan
verhogen.

146. De resultaten van deze indirecte-prijsdrukanalyse zijn gepresenteerd in Tabel 1. Hieruit volgt dat
zowel bij een stijging van 5% als bij een stijging van 10% van de wholesaletarieven de actual loss
lager is dan de critical loss op beide wholesalemarkten. Op basis van deze kwantitatieve analyse
behoren coaxnetwerken niet tot de relevent wholesalemarkten voor toegang tot koper- en
glasvezelnetwerken.

147.  Zelfs bij een stijging van de wholesaletarieven voor lokale toegang van 10% zal naar schatting
slechts 6,6% van de retailklanten op koper- en glasvezelnetwerken overstappen naar een
coaxnetwerk. Voor centrale wholesaletoegang geldt dat slechts 8% van de retailklanten op koper- en
glasvezelnetwerken zou overstappen naar een coaxnetwerk. Deze actual loss is daarmee voor beide
markten lager dan de critical loss die de prijsverhoging verliesgevend zou maken. Dat betekent dat
een hypothetische monopolist op beide markten naar verwachting zijn wholesaletarieven winstgevend
met 10% zou kunnen verhogen.

Tabel 1: Indirecte-prijsdrukanalyse
Actual loss vs. critial loss lokale toegang Actual loss vs. critial loss
centrale toegang

€ 20,22 € 24,62

procentueel 10% 10%
€ 22,25 € 27,09

95,5% 91,4%

87,9% 87,9%

%Aanbeveling van de Commissie betreffende relevante producten- en dienstenmarkten in de elektronische-
communicatiesector die aan regelgeving ex ante kunnen worden onderworpen, C/2020/8750.

197 Explanatory Note accompanying the Commission Recommendation on relevant product and service markets, SWD (2020)
337, pagina 51.

198 Zie bijvoorbeeld de uitspraak van het CBb van 15 januari 2014 met kenmerk ECLI:NL:CBB:2014:1 en uitspraak van het
CBb van 17 maart 2020 met kenmerk ECLI:NL:CBB:2020:177.

19 Kostendoorgifte is gedefinieerd als de mate waarin de extra kosten van een wholesaletariefstijging leiden tot een hogere
retailprijs inclusief BTW. Tariefstijging (kosten) van 1 euro leidt in dit geval dus tot een retailprijsstijging van circa 0,91 Euro,
inclusief BTW.
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Gemiddelde retailprijs
€ 62,16 € 62,16

Retailprijs na wholesale-
tariefstijging €63,9 € 64,32

Procentuele stijging retailprijs
2,9% 3,5%

Retailprijselasticiteit

2,31 2,31

Actual loss
6,6% 8,0%
Critical loss 9,5% 9,9%

148.

149.

150.

Voor de uitvoering van deze SSNIP-testen op de wholesalemarkten voor lokale
wholesaletoegang en centrale wholesaletoegang heeft de ACM op hoofdlijnen aansluiting gezocht
met de eerder door het CBb getoetste methodiek. Daarbij heeft de ACM de indirecte-prijsdrukanalyse
in deze zaak verder kunnen verfijnen. Deze verfijningen zijn mogelijk doordat de ACM meer
marktdata voorhanden heeft dan zij had ten tijde van het opstellen van het Marktanalysebesluit WFA
en oudere marktanalysebesluiten. Doordat de analyse verfijnd is, hoeft de ACM minder aannames te
maken bij de invulling van de relevante inputparameters en zijn de uitkomsten daarmee ook nog
robuuster en betrouwbaarder.?®® Daar waar de ACM zich in eerdere analyses bijvoorbeeld vooral
baseerde op openbare prijzen van websites en wholesale referentie-aanbiedingen, heeft zij voor het
onderhavige besluit de daadwerkelijke gewogen gemiddelde retailprijzen en wholesaletarieven
kunnen berekenen op basis van empirische klantdata en wholesaledata die direct is opgevraagd bij
telecomaanbieders. De ACM heeft bij het uitvoeren van deze indirecte-prijsdrukanalyse —in gevallen
waarin de data niet toeliet om één realistische schatting of aanname te doen — voorzichtigheidshalve
aannames gehanteerd waardoor coaxnetwerken juist eerder tot de relevante wholesalemarkten
behoren.

De volgende parameters zijn gebruikt bij het uitvoeren van de SSNIP-testen:

- De wholesaletarieven en bijbehorende brutomarges zijn direct afkomstig van netwerkpartijen
KPN, Glaspoort, Delta en Open Dutch Fiber. Op basis hiervan is een gewogen marktbreed
gemiddelde berekend voor de wholesaletarieven en contributiemarges van een
hypothetische monopolist;

- De retailprijzen zijn afkomstig uit factuurdata. Dit bevat alle prijzen inclusief kortingen en BTW
van circa 90% van de huishoudens in Nederland. Ook op basis hiervan is een marktbreed
gewogen gemiddelde berekend;20":202

- De (retail)prijselasticiteit is geschat met het vraagmodel dat de ACM ook gebruikt voor het
fusiesimulatiemodel met als input de factuurdata van huishoudens in vrijwel de hele markt;

- De ACM heeft middels hetzelfde fusiesimulatiemodel op basis van de empirische marktdata
geschat in welke mate wholesaleklanten van een hypothetische monopolist een tariefstijging
door zullen geven aan de eindklant, gegeven hun kostenniveau, de mate van onderlinge
concurrentie en de prijselasticiteit van consumenten.

Partijen hebben in reactie op de Punten van Overweging van de ACM verschillende
kanttekeningen geplaatst bij de destijds gedeelde versie van de indirecte-prijsdrukanalyse. In het
vervolg van deze paragraaf gaat de ACM in op deze opvattingen van partijen. Daarbij behandelt de

200 Zie ook uitspraak CBb van 15 januari 2014 met kenmerk ECLI:NL:CBB:2014:1, rechtsoverweging 4.8.3. Hier wordt
bevestigd dat de ACM bij enige onzekerheid de meest aannemelijke conclusie mag kiezen: “ Het College stelt voorop dat de
op ACM berustende bewijslast in het onderhavige geval niet met zich brengt dat zij niet voor de meest aannemelijke conclusie
mocht kiezen.”

201 De ACM heeft voor het berekenen van de gemiddelde retailprijs dezelfde sample gebruikt als bij de berekening van de
prijselasticiteit om de consistentie van haar analyse te waarborgen.

202 yerslag van Ambtshandelingen hergebruik gegevens DTVP met kenmerk ACM/UIT/654275.
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151.

152.

153.

154.

ACM de verschillende argumenten uit het rapport van RBB Economics dat is opgesteld in opdracht
van partijen.2® De ACM gaat achtereenvolgens in op argumenten van partijen die zien op:
- De verwerking van BTW en de berekening van de (kosten)doorgifteparameter in de analyse.
- De inclusie van de zogenoemde add-ons bij de berekening van de retailprijs.
- De door de ACM in deze analyse gebruikte prijselasticiteit.

Partijen geven ten eerste aan dat de ACM in haar analyse impliciet en ongemotiveerd met een
lagere (kosten)doorgifte dan 100% heeft gerekend. Dat zou volgens partijen komen door de manier
waarop de ACM de BTW had verwerkt. Dit terwijl de ACM volgens partijen in eerdere uitvoeringen
van deze analyse wel met een daadwerkelijk kostendoorgifte van 100% rekende.?** Dit verschil met
de eerdere uitvoeringen maakt dat, volgens partijen, de actual loss minder snel boven de critical loss
uit zal komen, waardoor coaxnetwerken minder snel tot de relevante wholesalemarkten worden
gerekend. In het Marktanalysebesluit WFA en eerdere uitvoeringen van deze SSNIP-test heeft de
ACM verschillende malen gerekend met een doorgifte van 100%, waarbij volledig werd
geabstraheerd van BTW in de analyse.??® De analyse in de Punten van Overweging nam de volledige
10% tariefstijging op wholesaleniveau ook als prijsstijging op retailniveau en noemde dit een doorgifte
van 100%. In de praktijk betalen consumenten de wholesaleklanten over deze kostenstijging ook nog
BTW voor zover deze kosten door wholesaleklanten worden doorgegeven in de retailprijs. Daarmee
impliceert een volledige doorgifte van kostenstijging een prijsstijging — inclusief BTW — op retailniveau
van 121% van de wholesaletariefstijging. Partijen stellen dat correcte verwerking van de BTW zoals
hierboven beschreven in ieder geval leidt tot een hogere actual loss dan critical loss op de
wholesalemarkt voor centrale toegang zoals de ACM die gedefinieerd heeft.

De ACM erkent dat zei in eerdere besluiten altijd uitging van volledige kostendoorgifte van 100%.
In deze zaak heeft de ACM echter de doorgifte parameter verder verfijnd. Waar in eerdere zaken de
aanname van 100% doorgifte werd verondersteld, heeft de ACM in dit geval doorgifte gebaseerd op
daadwerkelijk marktgegevens, waaronder factuurdata, wholesaletarieven en door marktpartijen
gerapporteerde bruto marges.

De ACM erkent daarbij dat er ook rekening moet worden gehouden met BTW die de eindklant
betaalt. In eerdere Marktanalysebesluiten was de (kosten)doorgifteparameter gedefinieerd als de
mate waarin een kostenstijging leidde tot een stijging van de retailprijs exclusief BTW. In dit besluit
hanteert de ACM echter een definitie van de kostendoorgifteparameter, waarbij het doorgifte wordt
weergegeven inclusief BTW.

De ACM meent dat uitgaan van de maximale kostendoorgifte van 100% van de
wholesaletariefstijging in de retailprijs exclusief BTW — en dus 121% van de wholesaletariefstijging in
de retailprijs inclusief BTW — een prudente aanname was, die veronderstelde dat de retailmarkt
perfect concurrerend is.?°® Deze aanname van volledige kostendoorgifte was voor die analyses
prudent in de zin dat een hogere kostendoorgifte sneller leidt tot het toerekenen van coaxnetwerken
aan de relevante wholesalemarkten. In de praktijk is perfecte concurrentie, of bijna perfecte
concurrentie, waarbij de prijs gelijk is aan de marginale kosten echter een situatie die zelden
voorkomt. Het berekenen van een realistische benadering van de daadwerkelijke kostendoorgifte
verbetert deze analyse, omdat het voor de uitkomst van de analyse in dit geval relevant kan zijn dat
de daadwerkelijke doorgifte lager dan 100% is. Tot slot meent de ACM dat het fusiesimulatiemodel

203 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummers 200 en 201 en zienswijze van partijen naar aanleiding van tweede dataroombezoek van 20 maart 2026 met
kenmerk ACM/IN/1099268 vanaf randnummer 37.

204 Bijlage 1 bij reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk
ACM/IN/1029290.

205Zie meest recentelijk het Marktanalysebesluit Wholesale Fixed Access van de ACM van 27 september 2018 met kenmerk
ACM/UIT/499799, randnummers 1029. De ACM gebruikte daar uitsluitend retailprijzen en wholesaletarieven zonder BTW,
waardoor BTW geen rol speelde in die analyse.

206 Zie bijvoorbeeld uitspraak CBb van 15 januari 2014 met kenmerk ECLI:NL:CBB:2014:1, rechtsoverwegingen 4.6.1 en
4.6.2.
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zich goed leent om een realistische inschatting te maken van de reactie van wholesaleklanten van
een hypothetische monopolist op een kostenstijging.

155. Partijen voeren ten tweede aan dat zogenoemde add-ons onterecht worden meegenomen bij het
berekenen gemiddelde retailprijs. Het meenemen van deze add-ons leidt volgens partijen tot een
hogere retailprijs en is naar inschatting van partijen een belangrijke reden voor het gegeven dat de
actual loss lager uitvalt van de critical loss. Rekenen met een hogere retailprijs geeft een grotere
verwatering van het effect van de tariefstijging op de retailprijs. De procentuele prijsstijging op
retailniveau wordt daarmee kleiner en dat drukt de actual loss, ofwel de gemeten concurrentiedruk die
uitgaat van coaxnetwerken op de wholesalemarkten. Partijen betogen dat de mate waarin add-ons in
deze analyse moeten worden meegenomen afhangt van hun economische relevantie voor de keuze
van consumenten tussen aanbieders. Partijen voeren de volgende redenen om deze componenten
geheel of deels uit te sluiten®®”:

- Klanten nemen dergelijke diensten vaak reeds af voor providerwissel; het ‘meeleveren’ via de
provider creéert dan geen additionele economische kosten (hoogstens een bundelkorting);

- Klanten voegen de diensten regelmatig pas na de initiéle bundelkeuze toe; en

- De prijzen van deze add-ons zijn doorgaans provider-neutraal; prijswijzigingen in de add-on
sturen dan eerder de afname van de add-on zelf dan een switch van internetprovider.

156. De ACM acht net als partijen de afweging van retailklanten om wel of niet over te stappen van
belang. Daarom sluit de ACM juist zo dicht mogelijk aan bij de werkelijkheid van de retailklanten door
de volledige daadwerkelijk door de klanten betaalde retailprijzen te gebruiken, inclusief add-ons,
kortingen en BTW. In het Marktanalysebesluit WFA werd slechts gebruik gemaakt van prijzen van
websites en marktaandelen van de meest afgenomen bundels.?%® Met de analyse in dit besluit
benadert de ACM het startpunt van de SSNIP-test daarmee op een aanzienlijk meer realistische
manier. Dat klanten deze add-ons ook los van hun bundel af kunnen nemen of dat deze add-ons ook
bij een bundel van een andere aanbieder zitten doet daar niet aan af. Aanbieders van retaildiensten
zetten deze add-ons in de praktijk juist vaak in als kortingen om klanten te behouden en/of te werven,
zo blijkt uit hun reclame-uitingen en interne documenten van partijen.2%® Uit deze documenten blijkt
dat partijen zelf, bij overwegingen met betrekking tot prijszetting, niet abstraheren van de add-ons en
deze behandelen als onderdeel van de proposities die zij aanbieden voor vaste breedband
diensten.2'°

157. De ACM oordeelt dan ook dat deze meegeleverde add-ons, net als de snelheid van de bundel en
het wel of niet afnemen van (lineaire) televisiediensten, ook een relevante concurrentieparameter zijn
voor aanbieders van diensten op vaste netwerken. Elke prijsverhoging van een bundel die een
consument afneemt kan er ook toe leiden dat deze consument een andere bundel afneemt bij
dezelfde aanbieder. Een consument kan immers ook altijd kiezen om een lagere snelheid, geen TV,
of minder add-ons af te nemen zonder over te stappen. Al deze onderdelen van de prijs zijn volgens
de ACM mede bepalend bij de keuze van een consument om over te stappen.

158.  Ten derde betogen partijen dat de vraagspecificatie die de ACM in haar fusiesimulatiemodel
gebruikt om de relevante prijselasticiteit te schatten tekortschiet. De ACM gaat in Bijlage 2 van dit
besluit in meer detail in op de specifieke opmerkingen van partijen bij de gehanteerde
vraagspecificatie. De ACM schat de parameter van prijselasticiteit middels het fusiesimulatiemodel

207 Bijlage 1 bij reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk
ACM/IN/1029290, pagina’s 19-24.

208 Marktanalysebesluit Wholesale Fixed Access van de ACM van 27 september 2018 met kenmerk ACM/UIT/499799,
randnummer 1029.

209 Bjjlage 13 slides 13 en 14 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk
ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024. In deze bijlage evalueert KPN de concurrentie op
de retailmarkt [vertrouwelijk].

210 Bjjlagen 10 en 6 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk
ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024. In deze bijlagen overweegt KPN [vertrouwelijk].
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dat zij ook gebruikt voor het inschatten van de effecten van de overname. De ACM meent dat deze
inschatting in ieder geval beter is dan de inschatting die gebruikt is in eerdere indirecte-
prijsdrukanalyses. In eerdere varianten van de indirecte-prijsdrukanalyse zijn onder andere
buitenlandse onderzoeken en/of klantenquétes gebruikt om de prijselasticiteit te schatten. De ACM is
van oordeel dat het vraagmodel een meer betrouwbare schatting geeft van de prijselasticiteit, omdat
deze gebaseerd is op de daadwerkelijke empirische consumentenvoorkeuren (revealed preference in
plaats van stated preference) van bijna alle consumenten in Nederland. De ACM heeft bovendien
alleen de hoogste prijselasticiteit van de twee verschillende econometrisch onderbouwde elasticiteiten
gebruikt ten behoeve van de SSNIP-testen.?'! Aangezien een hogere mate van prijselasticiteit sneller
leidt tot het toerekenen van coaxnetwerken tot de relevante markten, acht de ACM deze keuze
prudent.

159. De ACM acht het daarmee aannemelijk dat, op basis van bovenstaande indirecte-
prijsdrukanalyse, coaxnetwerken onvoldoende prijsdruk uitoefenen via de retailmarkt om de
wholesaletoegang tot koper- en glasvezelnetwerken effectief te disciplineren. Dit geldt zowel voor de
wholesalemarkt voor lokale als centrale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken.

7.21.3 Conclusie

160. De ACM acht het, op basis van haar kwalitatieve en kwantitatieve marktonderzoek, aannemelijk
dat coaxnetwerken onvoldoende directe of indirecte concurrentiedruk uitoefenen om de
wholesalemarkten effectief te disciplineren. Hiermee behoren coaxnetwerken niet tot de relevante
wholesalemarkten. In dit besluit gaat De ACM om deze reden uit van:

- de wholesalemarkt voor |okale toegang tot vaste telecomnetwerken, bestaande uit fysieke en
virtuele ontbundelde toegang tot koper- en glasvezel (MDF-toegang, ODF-toegang en lokale
VULA/WBT-diensten), en

- de wholesalemarkt voor centrale toegang tot vaste telecomnetwerken, bestaande uit centraal
geleverde WBT (inclusief wederverkoop) tot koper- en glasvezel.

7.2.2 Retail productmarkt

7.2.21 Opvattingen partijen

161. Glaspoort meent dat internettoegang via FWA (Fixed Wireless Access, vaste internettoegang via
het mobiele telefonienetwerk zoals het Klik en Klaar product van Odido) en via een satellietverbinding
onderdeel uitmaken van de relevante retail productmarkt voor internettoegang.?'?> Volgens Glaspoort
is het zeer aannemelijk dat er concurrentiedruk uitgaat van FWA op vaste netwerken, nu dit
concurrerende tarieven zou bieden en snelheden (tot 300 Mbps) zou kunnen bereiken die
concurrerend zouden zijn met de internetsnelheden die via vaste netwerken kunnen worden
bereikt.?'® Glaspoort verwijst naar de Marktbeschouwing Telecommarkt 2024, waaruit volgt dat circa
60% van de huishoudens in Nederland beschikt over een internetverbinding met een snelheid van
<250 Mbps en dat snelheden tot 200 Mbps voor de meeste huishoudens ook “ruim voldoende”
zouden zijn.2'* Glaspoort wijst ook op de (potentiéle) groei van het aantal afnemers van FWA en
internettoegang via satellietverbinding, specifiek via het netwerk van Starlink, dat na prijsdalingen ook
in concurrentievermogen zou kunnen groeien.?'®

211 Zie bijlage 2 bij dit besluit: “Beschrijving fusiesimulatiemodel” voor nadere econometrische onderbouwing van de
elasticiteiten.

212 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 44.

213 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 44.

214 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 44.

215 Beantwoording van Glaspoort op 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974142 op de formele vragen van de ACM van 30
januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/637292, vraag 8.
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162. Delta geeft aan dat coax op de retailmarkt zowel technisch als commercieel een substituut is voor
glasvezel en koper, [vertrouwelijk].2'® Delta geeft tevens aan dat FWA door steeds meer klanten
wordt gekozen en al snelheden tot 300 Mbps haalt voor een lage prijs.2'” Delta verwacht dat circa
10% van de huishoudens in Nederland niet aangesloten zal zijn op vaste telecomnetwerken, doordat
(i) gemiddeld circa 2-4% van de huishoudens in een gebied leeg staat en (ii) zo’'n 6-8% van de
huishoudens zal kiezen voor FWA of satellietinternet (met name Starlink).2'® Delta beschikt niet over
interne documenten waarin de voorgaande managementinschatting nader wordt onderbouwd.?'®

163. KPN meent dat glasvezeltechnologie momenteel superieure prestaties biedt vergeleken met
draadloze netwerken zoals satelliet en mobiel.?2° KPN beschouwt FWA, waaronder het Klik en Klaar
aanbod van Odido, enkel in bepaalde situaties als substituut voor internettoegang via een vast
netwerk, namelijk alleen voor bepaalde prijsbewuste klanten en in gebieden waar KPN met haar
kopernetwerk lage maximumsnelheden behaalt.??!

7.2.2.2 Opvattingen marktpartijen

164. Open Dutch Fiber geeft aan dat er zeer minimale concurrentiedruk uitgaat van mobiele en
satellietbreedbanddiensten, gezien de slechtere betrouwbaarheid en verschillen tussen deze diensten
enerzijds en vaste telecomnetwerken anderzijds. Daardoor behoren draadloze netwerken niet tot
dezelfde productmarkt.??? Voor zover er een verschuiving zal plaatsvinden naar meer
mobiele/satellietdiensten, heeft dit volgens Open Dutch Fiber geen invioed op de markt in de
voorzienbare toekomst. Ten aanzien van de concurrentiedruk van coaxnetwerken geeft Open Dutch
Fiber aan dat coax nu slechts een beperkte concurrentiedruk uitoefent op glasvezeldiensten.
Daarnaast geeft zij aan dat het vermogen van coax om glasvezel in te perken de komende jaren naar
verwachting nog verder zal afnemen. ??®> Anderzijds geeft Open Dutch Fiber ook aan dat consumenten
in gebieden waar zij glasvezel heeft uitgerold moeizaam en geleidelijk van het coaxnetwerk
VodafoneZiggo overstappen, ondanks (soms) lagere prijzen op glasvezel.??*

165.  VodafoneZiggo ziet een continue overstap van retailklanten naar coaxnetwerken van glasvezel-
en koper en vice versa. Verder meldt ook VodafoneZiggo dat nog elke dag retailklanten in Nederland
overstappen van glasvezel naar koper- en coaxnetwerken, alhoewel er per saldo de afgelopen jaren
een trend is geweest naar glasvezel 2?5 Internettoegang via satellietverbinding blijft volgens
VodafoneZiggo een niche product dat nu en in de nabije toekomst geen alternatief voor vaste
netwerken vormt door de hoge snelheden, lagere prijzen en eventueel aanvullende diensten die bij
vaste netwerken geboden worden.??® Vaste internettoegang via mobiele netwerken, met name het
Klik en Klaar aanbod van Odido, blijft volgens VodafoneZiggo vooral een complementair product voor
een deel van de consumenten. Voor de meerderheid van de markt ziet VodafoneZiggo een
bekabelde verbinding als stabieler, betrouwbaarder en sneller.??’

216 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/960944 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer, vraag 4 en bijlage 2.

217 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/960944 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer, vraag 5.

218 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/960946 op de formele vragen van de ACM van 30
januari 2025, vraag 2.

21% Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/960946 op de formele vragen van de ACM van 30
januari 2025, vraag 2.

220 Beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer 34.

221 KPN aanvullende informatie van 26 maart 2025 (KPN definitieve beantwoording vragen ACM van 17 december 2024, met
kenmerk ACM/IN/973705), randnummer 36 en 37.

222 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 31 en presentatie
Open Dutch Fiber met kenmerk ACM/UIT/635642, slide 9.

223 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummers 89 tot en met 99, 102.

224 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 16.

225 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 9.

226 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 16.

227 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 17.
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166. Freedom Internet geeft aan dat satelliet relatief duur en in principe puur voor afgelegen gebieden
met slechte internetsnelheden is. Televisie over satelliet is in Nederland over het algemeen ook een
doodlopend verhaal, volgens Freedom Internet. Freedom Internet geeft daarnaast aan dat zij
Uberhaupt niet concurreert op het budget segment. Klanten die goedkoop glasvezel willen, kunnen al
kiezen voor bijvoorbeeld een scherp glasvezelaanbod van Odido of soms een kleinere
telecomaanbieder. Klik en Klaar lijkt daarnaast ook deels een dienst die consumenten complementair
gebruiken op hun vaste aansluiting, bijvoorbeeld voor onderweg of in een vakantiehuis. 228

167. Freedom Internet geeft aan dat haar uitgaande klanten vooral overstappen op andere (scherper
geprijsde) glasvezelproviders. Tegelijkertijd ziet Freedom Internet dat in nieuwe glasvezelgebieden
een deel van de bestaande klanten op de koper- en kabelnetwerken niet snel overstapt. Er is een
bepaalde inertie bij klanten, maar daarnaast blijven zij soms ook vasthouden aan hun goedkopere
koper abonnement. De grootste overstap naar glasvezel vindt plaats wanneer het glasvezelnetwerk
wordt aangelegd. Dat is dan ook het moment dat Freedom Internet een groot deel van zijn instroom
ziet. Vervolgens is de uitfasering van het kopernetwerk die KPN daarna binnen een paar jaar
doorvoert de drijvende kracht. Op die manier worden de meeste koperklanten overgezet naar
glasvezel.??°

168. Budget Thuis verwacht geen concurrentiedruk van satelliet. Budget Thuis geeft aan dat zij het
Klik en Klaar aanbod meer als complementair ziet dan als substituut voor vast internet. Budget Thuis
verwacht wel wat concurrentiedruk te ondervinden van Klik en Klaar van Odido.?° Ten aanzien van
coax geeft Budget Thuis aan dat gasvezel al lager is geprijsd en een beter product is, De
concurrentiedruk die Ziggo uitoefent, is de afgelopen jaren daardoor lager geworden.?®!

169. Odido geeft aan dat er een groep consumenten is die Klik en Klaar als complementaire
internetdienst gebruikt, om eventueel mee te nemen naar andere plekken dan thuis. Odido richt zich
met haar Klik en Klaar aanbod niet specifiek op klanten van KPN, VodafoneZiggo of koperklanten. In
vergelijking met glasvezel is het mobiele netwerk te langzaam om te kunnen concurreren als
alternatief. Odido verwacht niet dat Klik en Klaar noemenswaardig gaat kannibaliseren op glasvezel.
Dat is ook niet wat Odido met de dienst beoogt. Odido geeft daarnaast aan dat Starlink prijstechnisch
te duur is om een concurrerend product aan te bieden, ook op de lange termijn. In gebieden waar
geen mobiele dekking is en geen glasvezel ligt, is het wellicht een alternatief. Maar bij Odido is
Starlink geen gesprek aan tafel, ook niet als concurrent voor Klik en Klaar.2*? Odido stelt ten slotte dat
er altijd klanten naar kabelnetwerken gaan. Indien een klant is overgestapt op glasvezel is het echter
onwaarschijnlijk dat deze weer terug gaat naar coax.?*

7.2.2.3 Beoordeling ACM

Coax onderdeel van retailmarkt

170. Op basis van het marktonderzoek in de vergunningsfase acht de ACM het aannemelijk dat
internettoegang over coaxnetwerken onderdeel is van de retailmarkt voor vaste internettoegang. Dit
komt ook overeen met de conclusies van de ACM in het marktanalysebesluit lokale toegang uit 2023
en alle voorgaande marktanalysebesluiten.?

228 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 7.

22% Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 8.

20 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 8.

1 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 9.

22 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 3 en 5.

233 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 6.

24 Marktanalysebesluit Lokale toegang van 12 december 2023 met kenmerk ACM/UIT/609917, randnummers 83 tot en met
158.

40/172



Autoriteit Consument en Markt Openbaar
Zaaknr. ACM/24/192734 | Documentnr. ACM/UIT/683314

171. De meeste bevraagde marktpartijen geven aan dat er een overstap plaatsvindt van en naar
koper-, glasvezel- en coaxnetwerken.?® Een andere sterke aanwijzing voor een brede retailmarkt
voor internettoegang komt naar voren uit de informatie van Delta en VodafoneZiggo als grootste
coaxaanbieders in Nederland.Z® Delta heeft in haar beantwoording op de vragen van de ACM
namelijk aangegeven dat zij coaxnetwerken zowel technisch als commercieel als substituut ziet voor
glasvezel en koper op de retailmarkt. [vertrouwelijk].?*” Ook VodafoneZiggo heeft in het
marktonderzoek aangegeven dat zij consumenten van glasvezel naar coax ziet overstappen en
andersom.?® Open Dutch Fiber geeft aan dat er op retailniveau concurrentie tussen koper-, coax- en
glasvezelnetwerken bestaat. Zij geeft daarbij aan dat consumenten die bij KPN en VodafoneZiggo
klant zijn lang op koper- en coaxnetwerken blijven hangen, zelfs in gebieden waar glasvezel van
Odido (via Open Dutch Fiber) aanwezig is. ?*® Op basis hiervan acht de ACM het aannemelijk dat
koper- en coaxnetwerken concurrentiedruk blijven uitoefenen op glasvezelnetwerken.

Satelliet geen substituut

172. De ACM acht het aannemelijk dat vaste internettoegang via satellietverbinding onvoldoende
concurrentiedruk uitoefent om tot de retail productmarkt te worden gerekend. Dit baseert de ACM op
de uitkomsten van het marktonderzoek en de verschillen in productkenmerken met vaste netwerken.

173. Uit het marktonderzoek onder telecomaanbieders komt naar voren dat internet via satelliet
momenteel niet als volwaardig substituut wordt gezien ten opzichte van internet over vaste
netwerken. Geen van de marktpartijen geeft aan concurrentiedruk vanuit internettoegang via
satellietverbinding als significant te ervaren. Verschillende marktpartijen wijzen op de relatief hoge
prijs en de lagere snelheid van internet via satelliet.*° De omstandigheid dat sprake is van een
(wereldwijde) groei voor vaste internettoegang via satellietverbinding, zoals Glaspoort aandraagt,
maakt niet dat dit een significante impact heeft op de Nederlandse markt. Starlink is in het buitenland
vooral populair in meer rurale gebieden waar de kwaliteit van het vaste telecomnetwerk slecht is of
waar geen vast netwerk ligt. Odido noemt deze gebieden ook wel ‘witte gebieden’ in Nederland.?*' De
ACM overweegt dat Nederland internationaal gezien zeer snelle vaste telecomnetwerken heeft,
zonder omvangrijke rurale gebieden waar de kwaliteit van netwerken slecht zou zijn.

174. Starlink biedt enkel internet-only abonnementen met prijzen variérend van 35 tot 75 euro per
maand?*?, zonder bijvoorbeeld de optie van een televisiedienst. Hier kunnen nog kosten bijkomen
voor de hardware. De werkelijke snelheid van het internet-only abonnement is bovendien afthankelijk
van de locatie van de ontvanger. Een significant deel van de Nederlandse huishoudens heeft een
internetabonnement inclusief een televisiepakket, vaste telefonie en/of mobiele telefonie. Deze
omstandigheden maken dat Starlink minder snel een volwaardig substituut vormt voor Nederlandse
huishoudens.

FWA geen substituut

25 Zie bijvoorbeeld zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 42, beantwoording
van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024,
randnummer 14, gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 9,
gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 6.

26 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, vraag 4, gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer
9.

27 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, vraag 4. Gebieden die onder expansiegebied B vallen kenmerken zich doordat glasvezelnetwerken van
Delta daar tenminste concurreren met het coaxnetwerk van VodafoneZiggo en het kopernetwerk van KPN.

238 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 9.

2% Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 16.

240 Zie bijvoorbeeld Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina, 5,
gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 4 en gespreksverslag VodafoneZiggo van
13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 16.

241 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 2.

242 prijsniveau in Nederland per eind mei 2026.
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175. De ACM acht het daarnaast evenmin aannemelijk dat internettoegang via FWA voldoende
concurrentiedruk uitoefent om tot de retailmarkt te worden gerekend. Dit baseert de ACM op de
uitkomsten van het marktonderzoek en de verschillen in productkenmerken met vaste netwerken.

176. Uit het marktonderzoek van de ACM komt naar voren dat internettoegang via FWA door de
marktpartijen, waaronder door KPN?43, deels wordt gezien als een dienst die complementair is op
internet via vaste telecomnetwerken. Consumenten kunnen een dergelijk abonnement bijvoorbeeld
aanschaffen voor op vakantie.?** Daarnaast wijzen marktpartijen erop dat de snelheid van internet via
FWA lager is en niet altijd stabiel is.?*®> Odido meldt ook dat in het geval van netwerkcongestie haar
mobiele klanten voorrang krijgen op FWA klanten.?*® Verder geeft KPN aan dat er voor FWA-
oplossingen investeringen nodig zijn zowel aan klantzijde als aan de netwerkzijde. Zo beschrijft KPN
dat het verbruik van een ‘vaste klant’ die via mobiel internet [vertrouwelijk] Ook als een klant
breedband via satellietverbindingen afneemt zijn er effecten op netwerkniveau en mogelijke
capaciteitsproblemen en beperkingen als, bijvoorbeeld, de locaties dicht bij elkaar (geconcentreerd)
liggen.?*” Ten slotte geeft KPN aan dat er slechts in bepaalde situaties een alternatief wordt gevormd
voor internet over vaste netwerken. Dit geldt bijvoorbeeld in kopergebieden met lage
maximumsnelheden, waarin snelheden lager dan 50 Mbit zijn.2*®

177. Odido verwacht zelf dat haar product deels complementair zal zijn op internet via vaste
telecomnetwerken. De ambitie van Odido is om met dit product circa [vertrouwelijk] klanten te
behalen per [vertrouwelijk].?*° Zelfs als Odido haar ambitie geheel realiseert, zal zij met haar FWA-
product op de Nederlandse retailmarkt een marktaandeel behalen van circa [vertrouwelijk]%. KPN
en VodafoneZiggo hebben momenteel geen FWA-aanbod. [vertrouwelijk] In het algemeen ziet KPN
dit niet als substituut.?® KPN verwacht dat glasvezel nu en in de toekomst een superieure technologie
zal zijn, en dat FWA complementair blijft.?%" [vertrouwelijk]

178. FWA biedt verder alleen de mogelijkheid tot internet-only abonnementen, zonder bijvoorbeeld de
optie van een televisiedienst. Een significant deel van de Nederlandse huishoudens heeft een
internetabonnement inclusief een televisiepakket, vaste telefonie of mobiele telefonie. Ook dit maakt
dat FWA minder snel een volwaardig substituut vormt.

7.2.2.4 Conclusie retail productmarkt

179. De ACM concludeert dat de relevante retail productmarkt bestaat uit vaste internettoegang (al
dan niet via bundels) via koper-, glasvezel- en coaxnetwerken. Vaste internettoegang via mobiele
netwerken of satellietverbinding maken geen onderdeel uit van deze retailmarkt.

243 Beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer 17.

244 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 5, gespreksverslag Odido van
22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 3 en Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met
kenmerk ACM/UIT/635645, randnummers 17 en 18.

245 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 1 en 3, beantwoording van KPN op 26
maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 randnummer 34.

246 Zie website: https://assets.odido.nl/x/c76e289ae9/20241014-aanvullende-voorwaarden-klik-klaar-internet. pdf.

247 Beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer 34 en 35.

248 Beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer 37.

24% Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/63562, pagina 2.

20 Bjjlage 18, slide 10 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705
op formele vragen van de ACM 17 december 2024.

21 Bijlage 18, slide 10 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705
op formele vragen van de ACM 17 december 2024.
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7.3 Geografische markten

7.3.1 Geografische wholesalemarkten voor lokale en centrale toegang

180. Hieronder beschrijft de ACM de geografische afbakening voor de wholesalemarkt voor lokale
toegang en de wholesalemarkt voor centrale toegang gezamenlijk.

7.3.1.1  Opvattingen partijen

181. Partijen geven aan dat de afbakening van de geografische markt in het midden kan worden
gelaten, maar dat het volgens hen aannemelijk is dat de wholesalemarkt (die zowel lokale als centrale
toegang omvat) landelijk moet worden afgebakend.?®? Volgens hen is de Target Infrastructuur door
heel Nederland verspreid en vrijwel geheel overlappend met de coaxnetwerken van VodafoneZiggo
en het kopernetwerk van KPN. KPN en VodafoneZiggo zijn in het grootste deel van Nederland actief.
Daardoor zijn er geen bijzondere concurrentievoorwaarden in dit gebied, die zich zouden
onderscheiden van een landelijke markt. Daarnaast voeren partijen aan dat er nationaal uniforme
lijstprijzen worden gehanteerd op zowel de wholesale- als retailmarkt.

7.3.1.2 Opvattingen marktpartijen

182. Open Dutch Fiber legt uit dat [vertrouwelijk].?*® Wel hanteert Open Dutch Fiber een verschil in
de wholesaletarieven voor [vertrouwelijk]. Daarbij geeft ze aan dat de glasvezelnetwerken in
Nederland verschillende geografische voetafdrukken hebben, wat wel tot verschillende condities leidt
afhankelijk van het gebied.?*

183. Odido geeft aan dat in de KPN-gebieden een uniform tarief geldt voor ODF-toegang en daarnaast
een landelijk uniform (maar naar bandbreedte/snelheden gedifferentieerd) tarief voor VULA van KPN
en WBT Lokaal van Glaspoort bestaat.?>® Volgens Odido hanteert ook Open Dutch Fiber een landelijk
ODF-tarief, dat in feite een gewogen gemiddelde is van de CAPEX-klassen die zij verwacht. Delta
gebruikt volgens Odido tarieven met [vertrouwelijk].2%

184. Budget Thuis heeft aangegeven dat zij een landelijk contract heeft met KPN voor wat betreft haar
alles-in-één (WMP/WBA), waarmee zowel het hele glasvezelnetwerk als het kopernetwerk van KPN
en Glaspoort kan worden bediend. Wel krijgt Budget Thuis korting [vertrouwelijk].?%” Volgens Budget
Thuis is er enkel een landelijke markt.?®® Budget Thuis verduidelijkt daarnaast dat zij enerzijds in alle
regio’s hetzelfde wholesaletarief betaalt, maar dat ze [vertrouwelijk].?>®

185. Freedom Internet geeft aan bij veel verschillende wholesale-aanbieders toegang in te kopen. Dit
verschilt per gebied. Door toegang tot het netwerk van KPN/Glaspoort kan in principe landelijk
dekkend telecomdiensten aan consumenten worden geboden. Dat wordt aangevuld door andere
glasvezelnetwerken waarop zij actief is.?° ODF-toegang is, volgens Freedom Internet, ook altijd fors
voordeliger dan WBT (of VULA). Freedom probeert daarom altijd de wholesaledienst (WBT) in te
kopen via een belichter die actief is op basis van ODF-toegang, zodat Freedom Internet niet direct
WBT hoeft in te kopen van bijvoorbeeld KPN/Glaspoort.?®' Freedom Internet geeft aan dat hoe meer
netwerken overlappen des te beter voor de wholesaleconcurrentie. In het geval van overlap koopt

252 \Jergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/939410, randnummer 57 tot en met 63.

253 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 24.

254 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummers 49 tot en met 51.

25 Los van enkele uitzonderingen voor VULA in de toezeggingen aan de ACM voor hoge CAPEX-gebieden, gespreksverslag
Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/63562, pagina’s 7 en 8.

256 Gespreksverslag Odido van 9 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/624688, vraag 9.

257 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 2.

258 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 13.

259 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 14.

20 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 3.

21 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 4.
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Freedom Internet in beginsel in bij het goedkoopste glasvezelnetwerk, tenzij een consument
bijvoorbeeld per se op het duurdere glasvezelnetwerk een dienst wil. 22

7.3.1.3 Beoordeling ACM

186.  Allereerst overweegt de ACM dat de afbakening van een geografische markt een middel is om de
(verschillen in) concurrentiedruk te vangen in de concentratiebeoordeling. De afbakening van een
geografische markt is daarmee geen doel op zichzelf. In het meldingsbesluit heeft de ACM
beschreven dat er aanwijzingen bestaan voor zowel een nationaal afgebakende markt als voor een
meer lokaal afgebakende markt.

187. Uit het marktonderzoek van de ACM onder wholesale-aanbieders (KPN, Glaspoort, Delta en
Open Dutch Fiber) en wholesaleklanten (Odido, Budget Thuis en Freedom Internet) komt naar voren
dat wholesalecontracten in beginsel worden afgesloten voor het gehele netwerk van de betreffende
wholesale-aanbieder.?® [vertrouwelijk]?%* Verschillende wholesaleklanten willen namelijk een
wholesalecontract waarmee zij in een zo groot mogelijk deel van Nederland actief kunnen zijn op de
downstream gelegen retailmarkt.?®> Een uitzondering op de regel dat een contract wordt afgesloten
dat toegang biedt tot het gehele netwerk is dat VodafoneZiggo recent een overeenkomst met Delta
heeft gesloten om wholesaletoegang af te nemen op een specifiek deel de glasvezelnetwerken van
Delta. Ook deze overeenkomst sluit wel aan bij de logica dat wholesaleklanten in een zo groot
mogelijk deel van Nederland hun diensten willen aanbieden aan retailklanten. Deze overeenkomst
ziet immers uitsluitend op gebieden waar VodafoneZiggo zelf geen coaxnetwerk heeft.?% In de
praktijk zijn er geen andere wholesaleklanten die op significante schaal een eigen netwerk hebben als
alternatief (‘outside option’) voor het afnemen van toegang of slechts in een specifieke regio actief
willen zijn.

188.  Verder is in marktgesprekken naar voren gekomen dat afnemers betere tarieven — en daarmee
een betere onderhandelingspositie — kunnen afdwingen indien de omvang van de netwerken van
concurrenten tevens groot genoeg zijn om daar naar over te stappen.?®” Indien deze outside options
niet bestaan, is de onderhandelingsmacht van afnemers naar de wholesale-aanbieder (nog) kleiner.
De ‘outside option’ van wholesaleklanten is daarmee van invloed op de onderhandelingen ongeacht
of er wordt onderhandeld over specifieke delen van een netwerk of over het gehele netwerkgebied
van een wholesale-aanbieder. De mogelijkheid om (in andere gebieden) te kiezen voor een ‘outside
option’ heeft een effect op de landelijke toegangsovereenkomst die partijen bijvoorbeeld met KPN
sluiten. Dit is een aanwijzing dat de wholesalemarkten vanuit het perspectief van de wholesaleklanten
in elk geval een nationale dimensie hebben.

189. Daarnaast komt uit het marktonderzoek van de ACM naar voren dat het voor de wholesale-
aanbieders van belang is om een zo groot mogelijke netwerkdekking in Nederland te hebben.?®® Dit
maakt het aanbod aantrekkelijker voor wholesaleklanten. Dat geldt met name als een aanbieder ook
een zo groot mogelijk unieke netwerkdekking heeft, waarbij haar netwerken in gebieden liggen waar
geen concurrent aanwezig is. KPN heeft zichzelf een doelstelling opgelegd om in 2026 (inclusief
Glaspoort) minimaal 80% van Nederland aangesloten te hebben op glasvezel, waarbij zij openbaar

%2 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 4.

23 Zie bijvoorbeeld gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 2,
gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 3.

264 \VULA contracten Delta van 18 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/894887.

25 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina’s 7 en 8, gespreksverslag
Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 4 en vraag 14.

26 Zie persbericht VodafoneZiggo van 11 juni 2025, VodafoneZiggo gaat diensten leveren over glasvezelnetwerk van DELTA
Fiber.

%7 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 7 en 8, gespreksverslag Odido
van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 9.

28 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 185 tot en met 187 en gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30
januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 41, gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met
kenmerk ACM/UIT/635646, pagina’s 7 en 8, en zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463,
randnummer 27 en 28.
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rapporteert in het eerste kwartaal van 2025 al circa 64% van Nederland te hebben aangesloten op
glasvezel.?®°® Ook Delta en Open Dutch Fiber hebben in beginsel het doel hun glasvezelnetwerken
zoveel als mogelijk uit te rollen in Nederland.?”® [vertrouwelijk]*"'

190. Bovendien heeft het gecombineerde koper- en glasvezelnetwerk van KPN een nagenoeg
landelijke dekking. Begin 2025 kon KPN, inclusief Glaspoort, met haar glasvezelnetwerken naar
consumenten (FttH) circa 5 miljoen huishoudens bereiken.?”? Daar waar KPN nog geen glasvezel
heeft, heeft zij nog haar kopernetwerk. De wholesaletoegang die KPN tot haar kopernetwerk biedt in
de gebieden van de Target Infrastructuur verschilt niet met de andere delen van haar kopernetwerk.
Daarnaast wijst Glaspoort erop dat zij na de overname in de gebieden van de Target Infrastructuur
dezelfde wholesaletoegang zal bieden als op al haar andere glasvezelnetwerken in Nederland,
waaronder het zogenoemde WBT-Standaard aanbod en het door de ACM bindend verklaarde
toegezegde WBT-Lokaal aanbod. Het enige afwijkende wholesaleaanbod dat Glaspoort specifiek zou
doen in de gebieden van de Target Infrastructuur is het ODF-aanbod dat zij met Delta is
overeengekomen.

191. Uit het marktonderzoek van de ACM komt naar voren dat wholesale-aanbieders in beginsel
uniforme tarieven hanteren. Zo heeft [vertrouwelijk]?’® [vertrouwelijk]?’* [vertrouwelijk]?"®
[vertrouwelijk]>"®

192.  [vertrouwelijk]?"” [vertrouwelijk]

193.  [vertrouwelijk]?’® ?"® Dezelfde kosten spelen ook een rol bij de het verschil tussen de tarieven die
worden gehanteerd door Glaspoort en KPN voor vergelijkbare producten, zoals onderkend door de
ACM in haar besluit tot bindend verklaren van de toezeggingen door KPN en Glaspoort.?® De ACM
heeft echter geen aanwijzing dat deze CAPEX-klassen een rol spelen voor wholesaleklanten om wel
of geen toegang af te nemen of om slechts toegang af te nemen bij delen van netwerken. Daarmee
worden eventuele verschillen in de concurrentiesituatie slechts in beperkte mate beinvioedt door het
bestaan van differentiatie op het niveau van CAPEX-klassen.

Tussenconclusie

194. Op grond van bovenstaande argumenten acht dat ACM het aannemelijk dat er zowel voor
wholesale-aanbieders als voor wholesaleklanten een nationale dimensie van de wholesalemarkten
bestaat. De ACM acht daarbij met name van belang dat onderhandelingen over wholesaletoegang tot
netwerken in alle gevallen worden beinvloed door de outside option van de wholesaleklant in onder
meer andere gebieden. Onderhandelingen tussen wholesaleklant en wholesale-aanbieder worden
namelijk in heel Nederland beinvioed door de mogelijkheid van wholesaleklanten om (tenminste voor
een deel van Nederland) voor een alternatief te kiezen. De ACM weegt daarbij tevens mee dat dit
principe ook opgaat gegeven dat er in de praktijk wel in beperkte mate differentiatie van

269 Zie KPN Q1 2025 Presentation, pagina 6.

270 Beide marktpartijen hebben hun uitrolambitie over de tijd naar beneden moeten bijstellen.

271 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 117.

272 ACM Telecommonitor vierde kwartaal 2024 van 3 april 2025 met zaaknummer ACM/24/190346.

273 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 24.

274 Beantwoording van Glaspoort op 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, vraag 2 randnummer 2.

275 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960944 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummers 4, 5 en 33.

276 Beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer 8.

277 [vertrouwelijk]

278 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960944 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer 4, 5 en 33.

27° Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummers 49 tot en met 51.

280 Besluit tot bindend verklaren toezeggingen KPN en Glaspoort van 25 augustus 2022, met kenmerk ACM/UIT/573149,
randnummers 142 en 143.
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wholesaletarieven tussen gebieden bestaat op basis van aanwezige netwerken en CAPEX-klassen.
Om deze reden neemt de ACM in ieder geval de nationale dimensie van wholesalemarkten mee in
haar beoordeling van de gevolgen van de overname.

195. Daarnaast acht de ACM het relevant om bij de materi€éle beoordeling van deze overname op de
wholesalemarkten in te gaan op regionale geografische marktsegmenten. De redenen hiervoor zullen
hierna uiteengezet worden. De ACM overweegt dat er — ondanks dat KPN als landelijke speler
grotendeels uniforme wholesaletarieven hanteert — in deze markt verschillen in competitieve
omstandigheden tussen gebieden bestaan. Deze worden met name veroorzaakt door verschillen in (i)
netwerkdekking van regionale concurrenten en ook (ii) het aanwezige toegangsaanbod (van KPN).

Netwerkdekking

196.  Alle concurrenten van KPN hebben een regionale netwerkdekking. Dit zorgt ervoor dat er in
verschillende delen van Nederland geconcurreerd wordt tussen verschillende combinaties van
concurrerende koper- en glasvezelnetwerken. Er zijn bijvoorbeeld gebieden waar KPN de enige
wholesale-aanbieder is, gebieden waar KPN met Delta concurreert én gebieden waar KPN juist Open
Dutch Fiber of een lokale glasvezelconcurrent treft als wholesaleconcurrent.

197.  Zo zijn Delta en Open Dutch Fiber ieder in minder dan 20% van Nederland actief met hun
netwerken. Glaspoort had medio 2025 een netwerkdekking van circa [vertrouwelijk]% van
Nederland. KPN heeft in circa 64% van Nederland een dekking met haar glasvezelnetwerk, waarbij zij
de rest van Nederland kan bedienen met haar kopernetwerk. De overige glasvezelnetwerken hebben
een netwerkdekking die minder dan 5% van de Nederlandse huishoudens bedraagt. Afhankelijk van
het gebied wordt er dus in verschillende mate concurrentiedruk uitgeoefend op KPN. Een voorbeeld
hiervan is dat Odido in de gebieden waar Open Dutch Fiber al een glasvezelnetwerk heeft in principe
op termijn geen toegang meer wil afnemen van het koper- of glasvezelnetwerk van KPN of
glasvezelnetwerken van derden.?®’

198. De ACM constateert dan ook dat door de beschikbaarheid van concurrerende
glasvezelnetwerken per gebied verschillen bestaan in de concurrentiedruk. De mate waarin voor
wholesaleklanten lokaal alternatieve glasvezelnetwerken beschikbaar zijn, is van invlioed op hun
onderhandelingspositie ten opzichte van betreffende regionale of landelijke (KPN) netwerkeigenaar.
Dit laat onverlet dat (vooralsnog) wholesaleklanten niet per gebied onderhandelen of contracten
afsluiten met KPN. Zoals eerder benoemd worden onderhandelingen over toegang tot specifieke
gebieden altijd beinvioed door de uitkomst van de onderhandelingen in andere gebieden.?®? De
omvang van de verschillende concurrerende glasvezelnetwerken en de specifieke lokale
concurrentiesituaties per gebied tellen wel op tot de onderhandelingspositie voor een wholesaleklant
ten opzichte van een wholesale-aanbieder.

Toegangsaanbod
199. KPN is de enige partij die met de combinatie van haar koper- en glasvezelnetwerken landelijk
actief is, maar de wholesalediensten van KPN verschillen afhankelijk van de technologie per gebied.
Zo zijn er gebieden waar KPN:
- alleen wholesaletoegang biedt tot haar kopernetwerk;
- wholesaletoegang biedt tot haar kopernetwerk alsook tot haar glasvezelnetwerk;
- ODF-toegang biedt tot haar point-to-point glasvezelnetwerken ([vertrouwelijk]);
- geen ODF-toegang biedt, maar wel VULA biedt tot haar point-to-multipoint
glasvezelnetwerken ([vertrouwelijk]);
- WBT Lokaal biedt tot de glasvezelnetwerken van Glaspoort (reeds circa [vertrouwelijk]
huishoudens), en

21 Odido maakt in deze gebieden vaak nog wel gebruik van het kopernetwerk, maar biedt deze diensten niet aan nieuwe
retailklanten en zal bestaande klanten uiteindelijk migreren.

22 plleen in het geval van een hypothetische regionale wholesaleklant die zijn diensten alleen in een specifiek gebied
aanbiedt, spelen onderhandelingen tussen de wholesaleklant en wholesale-aanbieder(s) in andere gebieden geen rol.
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- ODF-toegang of andere wholesaletoegang wordt geboden door Glasdraad of andere
(indirecte) dochterondernemingen van KPN.

200. Dit maakt dat in de praktijk wholesaleklanten per gebied wezenlijk andere wholesaletarieven
betalen en een andere (kwaliteit/snelheid) wholesaledienst van KPN krijgen. De mate van
concurrentiedruk die KPN uitoefent verschilt daarmee ook per gebied. In (de toenemende) gebieden
waar KPN al glasvezel heeft aangelegd, oefent zij meer druk op concurrenten uit dan bijvoorbeeld de
gebieden waar KPN nog met haar kopernetwerk concurreert met een glasvezelnetwerk van Delta of
Open Dutch Fiber.

201. Het voorgaande betekent bovendien dat de tarieven voor wholesaleklanten wezenlijk verschillen
per gebied. Wholesaleklanten betalen over het algemeen minder voor toegang tot het kopernetwerk.
Daarnaast betalen zij aanzienlijk minder voor ODF-toegang dan voor VULA of WBT-Lokaal. De
wholesaletarieven liggen voor wholesaleklanten het laagst in gebieden waar Open Dutch Fiber actief
is. Dit maakt bijvoorbeeld dat Odido significant scherpere retailprijzen heeft in de gebieden waar zij
ODF-toegang afneemt van Open Dutch Fiber of KPN, wat weer leidt tot andere marktaandelen in
deze gebieden. Doordat Freedom Internet bij veel verschillende wholesale-aanbieders toegang
inkoopt, verschillen de wholesaletarieven voor Freedom Internet in geografische zin ook aanzienlijk.
Dit rekent Freedom Internet op haar website ook door in de prijzen aan retailklanten.?®

7.3.1.4 Conclusie

202. De ACM concludeert dat er zowel een nationale als een lokale concurrentiedynamiek bestaat. De
ACM acht het relevant om deze beide dimensies te betrekken in haar beoordeling. Om deze reden
gaat de ACM in de beoordeling van de gevolgen van de overname in op de gevolgen op de nationale
wholesalemarkten. Daarnaast acht de ACM het relevant om bij de materi€éle beoordeling in te gaan op
regionale geografische marktsegmenten. De effecten van de overname kunnen per gebied immers
verschillend uitvallen, gegeven de verschillen in aantal concurrenten en mate van concurrentiedruk.
Hierbij ligt het voor de hand dat de gebieden waar Delta concurreert met KPN meer relevantie hebben
voor de beoordeling van deze overname dan gebieden waar Delta niet actief is.

7.3.2 Geografische retailmarkt voor internettoegang

7.3.21 Opvattingen partijen

203.  Volgens partijen miskent de ACM dat, met name bij de beoordeling van gevolgen op
wholesalemarkten in concentraties in de telecomsector, steeds wordt gekeken naar de gevolgen op
de retailmarkt(en) om een eventuele verslechtering van de mededinging vast te stellen. Dit is volgens
partijen ook logisch, omdat de wholesalemarkten ten dienste staan van deze retailmarkten. Partijen
zijn niet bekend met enig precedent in de telecomsector voor het standpunt dat de gevolgen voor de
concurrentie op de wholesalemarkt in isolement moeten worden beoordeeld.?*

204.  [vertrouwelijk]*®

7.3.2.2 Opvattingen marktpartijen

205. Odido geeft aan dat zij uitgaat van de marktafbakening in het Marktanalysebesluit Lokale
Toegang van 2023. Odido geeft daarnaast aan dat haar retailprijzen vooral afhankelijk zijn van de
vraag of Odido een contract voor het gebied heeft met Open Dutch Fiber. In die gebieden kan Odido
de scherpste retailtarieven hanteren, omdat Odido bij Open Dutch Fiber ODF-toegang af kan nemen
tegen de meest gunstige wholesaletarieven. Odido heeft aangegeven dat haar marktaandeel het

283 Zie website https://freedom.nl/diensten/netwerken.

24 Zienswijze Glaspoort van 25 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 27.

25 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer 24.
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meeste groeit in gebieden waar zij ODF-toegang afneemt bij Open Dutch Fiber of KPN. Odido doet
ook periodiek aan actievoorwaarden, soms is dat ook volgend op wat de concurrentie doet. Over het
algemeen gebeurt dat op nationaal niveau (kranten en tv-reclames). Het is voor Odido daarbij niet
handig om per gebied te veel andere prijzen te hanteren. Verder heeft Odido aangegeven dat veel
marktpartijen ‘below the counter’ differentiéren op klantniveau. Dat wil zeggen dat veel marktpartijen
met kortingen afwijken van hun lijstprijzen om bestaande klanten vast te houden.?%

206. Budget Thuis heeft aangegeven dat meer differentiéren in retailprijzen lastig is voor Budget Thuis,
doordat dat weer complexiteit richting de retailklant met zich meebrengt. Hier wil Budget Thuis van
wegblijven.?®” Over de onderhandelingen met KPN geeft zij aan dat KPN heel bewust rekening houdt
met de specifieke gebieden en klantsegmenten waar Budget Thuis om kan concurreren.?®

207. Freedom Internet heeft aangegeven dat de penetratie op de netwerken van Delta beperkt is. Op
de oudere glasvezelnetwerken, zoals van E-Fiber, is de penetratie van Freedom Internet hoger. Ook
de penetratie op andere glasvezelnetwerken van derden (Open Dutch Fiber en alle lokale
glasvezelnetwerken) ligt aanzienlijk hoger dan de penetratie van Freedom Internet op de
glasvezelnetwerken van KPN/Glaspoort/Glasdraad. Freedom Internet kan op deze
glasvezelnetwerken van derden een retailprijs bieden van meestal 53 euro per maand voor 1 Gbit/s,
terwijl de retailprijzen van Freedom Internet op de netwerken van KPN, Glaspoort en Delta voor 1
Gbit/s tussen de 67 en 73 euro per maand bedragen. Op het deel van het netwerkgebied waar KPN
WBT biedt, hanteert Freedom Internet voor 1 Gbit/s een retailprijs van 69 euro per maand met
momenteel een standaard korting van 5 euro per maand voor de klant. Deze korting zien klanten pas
wanneer zij hun postcode invullen en daadwerkelijk een contract afsluiten. 2°

208.  VodafoneZiggo heeft enerzijds aangegeven dat de retailmarkt voor vaste internettoegang over
voldoende homogene concurrentievoorwaarden beschikt. Zo geeft zij aan dat zowel VodafoneZiggo
als KPN/Glaspoort een vrijwel landelijke dekking. Bovendien voeren, naar het inzicht van
VodafoneZiggo, bijna alle partijen die actief zijn op de retailmarkt voor vaste internettoegang een
grotendeels nationaal uniform prijsbeleid. Daarnaast is er, volgens VodafoneZiggo, sprake van sterke
landelijke dienstenconcurrentie via de glasvezeltoegang die wordt geboden door KPN en andere
glasvezelpartijen, waarbij bijvoorbeeld Odido een voorbeeld is van een wholesaleklant die
gebruikmaakt van dergelijke toegang om nationaal fel te concurreren op de retailmarkt voor vast
internet.?®® Anderzijds geeft VodafoneZiggo aan dat het van belang is om zowel op lokaal niveau als
nationaal niveau te kijken welke effecten de overname kan sorteren.?®’

7.3.2.3 Beoordeling ACM

2009. In het meldingsbesluit zag de ACM aanwijzingen dat de retailmarkt voor vaste internettoegang
gelijk is aan het netwerkgebied van de Target Infrastructuur. Tegelijkertijd heeft de ACM aangegeven
dat het relevant kan zijn om ook een landelijke geografische retailmarkt te onderzoeken, omdat een
deel van de mogelijke effecten van de overname een meer landelijke dimensie kunnen hebben 2%

210. Om de mogelijke effecten van deze overname op de retailmarkt voor vaste internettoegang in
kaart te brengen, identificeert de ACM verschillende relevante geografische gebieden. De ACM
onderkent dat de geografische afbakening van de retailmarkt voor internettoegang altijd in enige mate
arbitrair zal zijn. In beginsel kan door het gebrek aan vraag- en aanbodsubstitutie zelfs op het niveau
van de circa 8,4 miljoen individuele huishoudens geografisch afgebakend worden. De ACM
overweegt dat dit echter niet een zinvol niveau is voor de analyse van de overname. Een ander

286 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 7.

27 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 7.

288 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 3.

29 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, pagina 6.

290 Reactie VodafoneZiggo op markttest van 13 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1092445, pagina 2.

21 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 20.

292 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161 - Glaspoort — Delta Fiber randnummers 190 en 191.
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uiterste is om de retailmarkt met een nationale geografische dimensie af te bakenen. Alhoewel een
deel van de marktpartijen hiervoor pleiten, zou door dit hoge aggregatieniveau te veel geabstraheerd
worden van significante concurrentieverschillen tussen gebieden. In de afgelopen jaren is immers op
grote schaal glasvezel door derden uitgerold, waardoor de concurrentieverhoudingen tussen
gebieden zijn gaan verschillen. Daarnaast is een verschil met de concurrentiedynamiek op de
wholesalemarkt dat er geen sprake is van landelijke onderhandelingen tussen aanbieders en
afnemers. De afnemers op de retailmarkt zijn immers individuele huishoudens. Om bovenstaande
redenen is de ACM van oordeel dat de concurrentiedruk van deze glasvezelnetwerken het beste kan
worden weergegeven door de Nederlandse retailmarkt in meerdere type gebieden af te bakenen.

211. Een uitgangspunt om de concurrentievoorwaarden op de retailmarkt te duiden, dat ook gebruikt is
bij het meest recente Marktanalysebesluit Lokale Toegang?®, is de aanwezigheid van verschillende
netwerken per gebied. Dit bepaalt immers of een telecomaanbieder Uiberhaupt diensten kan
aanbieden aan de consument en tegen welke voorwaarden. De ACM acht meer specifiek relevant
welke combinatie van concurrerende netwerkaanbieders aanwezig is per gebied. Des te meer
concurrerende netwerken in een gebied bestaan, des te meer concurrentiedruk er op de retailmarkt in
beginsel bestaat. Ook zal in gebieden waar een netwerkaanbieder — zoals Delta of Open Dutch Fiber
— de afgelopen jaren nieuw is toegetreden en concurrentie is ontstaan tussen drie vaste
telecomnetwerken, naar verwachting meer concurrentiedruk bestaan op de retailmarkt.

212. Indien wordt uitgegaan van de aanwezigheid van verschillende netwerkaanbieders per gebied,
zijn er verschillende relevante gebieden te identificeren met elk hun eigen
concurrentieomstandigheden. Dit is relevant omdat daarmee ook de materi€le gevolgen van de
overname per gebied wezenlijk kunnen verschillen.

213. De ACM is van oordeel dat de volgende vijf verschillende relevante geografische markten
afgebakend kunnen worden op basis van de onderlinge verschillen in concurrentiedruk. Deze worden
hierna aangeduid als Retailmarkt | /m V en schematisch weergegeven in Tabel 2 hieronder.

a. Retailmarkt | bestaat uit alle gebieden waarbinnen KPN met haar netwerk (zij het haar
kopernetwerk en/of haar glasvezelnetwerk) concurreert met alleen het coaxnetwerk van
VodafoneZiggo. Hieronder vallen ook de glasvezelgebieden van de deelnemingen van KPN;
Glaspoort en Glasdraad.

b. Retailmarkt Il bestaat uit alle gebieden waar KPN alleen concurreert met het netwerk van Delta of
een andere lokale coaxaanbieder die al dan niet glasvezel heeft aangelegd in haar
dekkingsgebied.

c. Retailmarkt lll omvat alle gebieden waar ten minste Delta als verticaal geintegreerde
telecomaanbieder een glasvezelnetwerk heeft uitgerold naast, het coaxnetwerk van
VodafoneZiggo én het koper- en/of glasvezelnetwerk van KPN. De Target Infrastructuur valt
geheel binnen gebied Il en is één van de meest relevante gebieden voor de beoordeling van de
overname.

d. Retailmarkt IV omvat de gebieden waar ten minste Open Dutch Fiber of een andere wholesale-
only glasvezelnetwerk is uitgerold naast het coaxnetwerk van VodafoneZiggo én het koper- en/of
glasvezelnetwerk van KPN.

e. Hetrelatief kleine deel van Nederland dat overblijft en waar KPN in feite een netwerkmonopolie
heeft, valt onder Retailmarkt V.

293 Marktanalysebesluit lokale toegang van de ACM van 12 december 2023 in zaak ACM/22/178952.
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Tabel 2: Overzicht van de relevante geografische retailmarkten voor internet toegang

Retailmarkt Netwerk KPN Netwerk coax- Netwerk derde Aantal homes passed

(koper/glas) aanbieder (glas)
coax/glas

(1] KPN VodafoneZiggo [vertrouwelijk]

(] KPN Delta circa 0,7 min

] KPN VodafoneZiggo Delta circa 0,9 min.

KPN VodafoneZiggo Open Dutch Fiber circa 1,5 min.
en lokaal

KPN [vertrouwelijk]

Totaal NL 8,4 min.

214, De factuurdata van alle telecomaanbieders ondersteunt bovenstaande afbakening. De
factuurdata geven, naar het oordeel van de ACM, namelijk weer dat de geidentificeerde geografische
retailmarkten heterogene concurrentieomstandigheden vertonen ten opzichte van elkaar. Zo is te zien
dat de retail marktaandelen van KPN, VodafoneZiggo, Odido, Delta en anderen verschillen,
afhankelijk van de netwerken die beschikbaar zijn in een gebied. Op de retailmarkten waar KPN
slechts concurreert met een coax-aanbieder (Retailmarkt | en Il) heeft zij per medio 2024 een
marktaandeel van rond de [40-50]%. Op de retailmarkt waar zij een netwerkmonopolie heeft
(Retailmarkt V) bedraagt het marktaandeel [80-90]%. In gebied Il en IV is het marktaandeel van KPN
echter al gedaald tot rond de [20-30]%. Ook is te zien dat het gezamenlijke retail marktaandeel van
KPN en de oorspronkelijke coaxaanbieder in deze Retailmarkt Il en IV al is gezakt tot rond de [70-
80]%, terwijl deze partijen in de andere gebieden gezamenlijk tussen de [80-90]% en [80-90]%
marktaandeel hebben.

215. Ook komt uit de factuurdata naar voren dat in gebieden waar Delta actief is, het marktaandeel
van KPN lager is dan in gebieden waar alléén KPN en VodafoneZiggo met elkaar concurreren. Delta
heeft een sterke retailpositie in haar oorspronkelijke coaxgebieden en de buitengebieden waar zij
glasvezel heeft aangelegd van gemiddeld meer dan [50-60]% marktaandeel. Ook het marktaandeel
van wholesaleklant Odido ligt in deze gebieden lager. Deze verschillen in
concurrentieomstandigheden rechtvaardigen volgens de ACM dat Retailmarkt Il voor deze overname
als aparte retailmarkt kan worden afgebakend.

216. Ook komt uit de factuurdata naar voren dat retailmarkt 11l enige afwijkende
concurrentieomstandigheden kent. In deze retailmarkt is sprake van een glasvezelnetwerk van Delta
dat concurreert met de netwerken van KPN en VodafoneZiggo. Het marktaandeel van Odido is hier
nog wel beperkt ten opzichte van andere deelgebieden (circa [5-10]% per juli 2024. Odido is namelijk
nog maar relatief kort actief op de glasvezelnetwerken van Delta. Bovendien is de retailprijs van
Odido voor glasvezeldiensten minder scherp in deze gebieden. Het retail marktaandeel van Delta is in
Retailmarkt Ill hoger dan dat van Odido, maar wezenlijk lager dan in haar andere glasvezelgebieden
(Retailmarkt Il). Uit de factuurdata blijkt ook dat klanten van Delta gemiddeld circa [vertrouwelijk] %
lagere retailprijzen betalen in Retailmarkt lll dan in haar andere gebieden. Delta verklaart dat dit
vooral komt doordat zij meer nieuwe klanten heeft in deze gebieden. Nieuwe klanten hebben vaker
nog een korting en kiezen ook vaker voor internet-only diensten.?%

217. Na de overname is het dekkingsgebied van de Target Infrastructuur niet langer onderdeel van
retailmarkt 1ll, maar een onderdeel van retailmarkt I. Door deze verschuiving verandert de
concurrentiesituatie voor het gebied van de Target Infrastructuur. Na de overname zal KPN als
eigenaar van de Target Infrastructuur concurreren met het coaxnetwerk van VodafoneZiggo. Dit deel
van retailmarkt | zou na de overname als bijzondere eigenschap hebben dat Delta hier, weliswaar als
wholesaleklant, ook met haar retailmerk actief is.

294 Beantwoording Delta op 3 april 2025 met kenmerk ACM/IN/976172 op de formele vragen van de ACM van 24 maart 2025,
randnummer 12 en bijlage 2, pagina 5.
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218. Odido behaalt in Retailmarkt IV een significant hoger marktaandeel van bijna [10-20]% in
gebieden van Open Dutch Fiber per eind 2024. Dit terwijl hun marktaandeel in de andere gebieden
eind 2024 varieerde tussen de [5-10]% en [10-20]%. Hierdoor is het gemiddelde gewogen
retailprijsniveau in Retailmarkt IV inmiddels al wat lager (circa [vertrouwelijk] euro per maand) van
opzichte van Retailmarkt | en Il (circa [vertrouwelijk] euro per maand).

Tabel 3: overzicht van de marktverhoudingen in de verschillende retailmarkten voor internettoegang

KPN \'/4 Delta Odido Budget Online.nl KPN + coax
aanbieder

[40-50]% [40-50]% X [10-20]%  [0-5]% [0-5]% [80-90]%
[30-40]% X [50-60]%  [5-10]% [0-5]% [0-5]% [80-90]%
[20-30]% [40-50]% [10-20]%  [5-10]% [0-5]% [0-5]% [70-80]%
[20-30]% [50-60]% X [10-20]1%  [0-5]% [0-5]% [70-80]%

[80-90]% X X [10-20]% [0-5]% [0-5]% [80-90]%

219. Uit het marktonderzoek van de ACM in onderhavige zaak komt naar voren dat verticaal
geintegreerde marktpartijen, zoals KPN en Delta, in beginsel uniforme lijstprijzen hanteren voor hun
gehele netwerkgebied. Zo gaf Delta in het marktonderzoek aan dat zij één Delta retailaanbod op haar
glasvezelnetwerken aanbiedt in alle gebieden waarbinnen dezelfde lijstprijzen en kortingsstructuur
worden gehanteerd. Delta heeft daarbij aangegeven dat zij haar retail (prijs)strategie baseert een
analyse van de verschillende retailproposities in de markt. Delta stelt dat het niet relevant zou zijn of
de concurrerende retailproposities worden aangeboden via haar netwerk of via het netwerk van een
derde.?% [vertrouwelijk]>*®

220. De ACM constateert in aanvulling hierop dat meerdere marktpartijen zelfs differentiéren in retail
lijstprijzen, zoals Odido en Freedom Internet. Zij hanteren verschillende retailprijzen, op basis van de
wholesale inkooptarieven in een specifiek gebied en/of de vorm van wholesaletoegang die wordt
afgenomen. Freedom Internet geeft aan per gebied te differentiéren in de consumentenprijs.2®” Voor
Odido geldt dat zij in de gebieden waar zij wholesaletoegang afneemt van Delta of waar zij VULA
afneemt van KPN/Glaspoort, een opslag op de retailprijzen van 10 euro per maand hanteert.?®® Ook
geeft Odido aan dat het op de plekken waar het ODF-toegang afneemt, juist actievoorwaarden
hanteert.?®® Dit is een aanvullende indicatie dat er per gebied andere retailvoorwaarden worden
gehanteerd. In gebieden waar Budget Thuis via Fibercrew ODF-toegang afneemt, heeft Budget Thuis
nieuwe abonnementen geintroduceerd met lagere prijzen, waardoor ook Budget Thuis is gaan
differentiéren tussen gebieden.3%

221.  [vertrouwelijk]*°! [vertrouwelijk]

222. Uit interne stukken van VodafoneZiggo blijkt dat [vertrouwelijk].>’? [vertrouwelijk].3*®
[vertrouwelijk]*** [vertrouwelijk].>®

2% Beantwoording Delta op 3 april 2025 met kenmerk ACM/IN/976172 op de formele vragen van de ACM van 24 maart 2025,
randnummers 5 en 9.

2% Beantwoording Delta op 3 april 2025 met kenmerk ACM/IN/976172 op de formele vragen van de ACM van 24 maart 2025,
randnummer 12 en bijlage 2, pagina 5.

297 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 11.

2% Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina’s 7 en 8.

299 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 7.

300 Nieuwsartikel Tweakers: https://tweakers.net/nieuws/239790/budget-thuis-kan-goedkoper-glasvezel-aanbieden-door-
overname-van-fiber-crew.html, 30 september 2025.

301 Bijlage 1 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM
van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649730, pagina 54: [vertrouwelijk].

302 Beantwoording van VodafoneZiggo op 25 juni 2025 met kenmerk ACM/IN/1002371 op vragen van de ACM van 4 juni 2025
met kenmerk ACM/UIT/649726, pagina’s 4-6
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223. Deze bevindingen uit het marktonderzoek bevestigen dat de prijsstelling, marketinginspanningen
en overige investeringen in concurrentiekracht op de retailmarkt geografisch verschillen bij meerdere
telecomaanbieders. De ACM acht het voor de beoordeling van deze overname niet zinnig om elk van
deze precieze verschillen te vangen in de geografische afbakening, omdat dit tot een zeer groot
aantal versnipperde geografische retailmarkten zou leiden. Het betekent echter wel dat binnen de
afgebakende vijf retailmarkten nog steeds sprake is van een zekere heterogeniteit in de mate van
concurrentie tussen gebieden. Deze heterogeniteit uit zich uiteindelijk in de gemiddeld door de
consument betaalde prijzen en in de marktaandelen in deze gebieden.

224, De ACM merkt overigens op dat de relevante geografische gebieden van de onderhavige
concentratie enigszins afwijken van de geidentificeerde gebieden in het Marktanalysebesluit. Het doel
van het Marktanalysebesluit verschilt immers met het doel van de voorliggende
concentratiebeoordeling. In het Marktanalysebesluit onderzocht de ACM of er nog een risico op
aanmerkelijke marktmacht van KPN op de retailmarkt zou bestaan. De huidige beoordeling betreft
een concentratiebeoordeling, waarin de ACM de verschillen in concurrentieomstandigheden tussen
gebieden betrekt, om de fusiespecifieke effecten van de overname vast te kunnen stellen.

Conclusie

225. Op basis van het voorgaande identificeert de ACM, in het kader van onderhavige concentratie,
vijf verschillende relevante geografische retailmarkten. Na de overname is het dekkingsgebied van de
Target Infrastructuur niet langer onderdeel van retailmarkt Ill, maar een onderdeel van retailmarkt I.
Door deze verschuiving verandert de concurrentiesituatie voor het gebied van de Target
Infrastructuur. Om deze reden zal de ACM in de materiéle beoordeling van de mogelijke gevolgen
voornamelijk de effecten in kaart brengen voor de gebieden van de Target Infrastructuur.

8 Counterfactual

8.1 Inleiding

226. De gevolgen van een concentratie dienen te worden beoordeeld ten opzichte van de situatie dat
de concentratie niet zou plaatsvinden. Dit scenario wordt ook wel de counterfactual genoemd. De
ACM heeft in het meldingsbesluit reeds uiteengezet welke realistische scenario’s zich in de
counterfactual kunnen voordoen.?’ Partijen stellen dat de counterfactual in alle gevallen leidt tot
minder competitieve marktomstandigheden dan wanneer de overname plaatsvindt. Om deze reden
beoordeelt de ACM in deze paragraaf, in aanvulling op het meldingsbesluit, eerst welke scenario’s
zich naar verwachting in de toekomst kunnen voordoen zonder de overname en hoe realistisch deze
scenario’s zijn. In de daaropvolgende paragrafen beoordeelt de ACM vervolgens hoe de verwachte
gevolgen van de overname zich verhouden tot deze counterfactuals.

227. De ACM acht op hoofdlijnen twee counterfactuals realistisch, waar zij hieronder nader op in zal
gaan:
l. De situatie waarin Delta de Target Infrastructuur behoudt en op dezelfde wijze blijft concurreren
op zowel de wholesalemarkt als de retailmarkt (‘status quo’);
Il. De situatie waarin Delta de Target Infrastructuur aan een derde partij verkoopt.

303 Beantwoording van VodafoneZiggo op 25 juni 2025 met kenmerk ACM/IN/1002371 op vragen van de ACM van 4 juni 2025
met kenmerk ACM/UIT/649726, pagina 6.

304 [vertrouwelijk].

305 [vertrouwelijk].

306 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 225.
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228.  Voor deze beide counterfactuals gaat de ACM in op de situatie dat Glaspoort of KPN een tweede
glasvezelnetwerk aanlegt in de gebieden van de Target Infrastructuur. De ACM overweegt dat het al
dan niet bestaan van een tweede glasvezelnetwerk in essentie geen volledig nieuwe counterfactuals
oplevert, maar een variatie is die binnen beide counterfactuals kan optreden. De ACM betrekt de
mogelijkheid van de aanleg van een tweede glasvezelnetwerk daarom als mogelijkheid binnen beide
counterfactuals.

229. De ACM merkt hierbij op dat beide situaties realistisch zijn, omdat er in de counterfactual zich
mogelijk scenario’s voordoen die elkaar opvolgen. Zo kan het zijn dat op de korte termijn zich de
situatie voordoet dat Delta de Target Infrastructuur behoudt en op dezelfde wijze blijft concurreren op
zowel de wholesalemarkt als de retailmarkt. Het is vervolgens mogelijk dat Delta op een later moment
besluit over te gaan tot verkoop van (ten minste) de Target Infrastructuur aan een derde partij.
Hetzelfde geldt voor het scenario van overbouw. Het is denkbaar dat er in eerste instantie geen
overbouw plaatsvindt in deze gebieden, maar dat Glaspoort of KPN in een later stadium alsnog
besluit om een tweede glasvezelnetwerk aan te leggen in deze gebieden.

8.2 Opvattingen partijen

De situatie waarin Delta de Target Infrastructuur behoudt en in dit gebied blijft concurreren op zowel de
wholesalemarkt als de retailmarkt (ook wel: de status quo)

230. Delta gaat in haar zienswijze op het meldingsbesluit in op de counterfactual waarbij er geen
sprake is van de aanleg van een tweede glasvezelnetwerk en waar Delta actief blijft. In dat geval zou
de concurrentiedruk op wholesale- of retailniveau volgens Delta niet veranderen, omdat er volgens
Delta niets aan de huidige situatie verandert. Het betekent volgens Delta tevens dat er geen ODF-
toegang wordt geleverd op het glasvezelnetwerk van Delta, nu dat niet past in de strategie van
Delta.®"” Dit terwijl Glaspoort na de overname wel ODF-toegang zal leveren, waarmee de
concurrentie juist wordt bevorderd.

231.  [vertrouwelijk]*®® [vertrouwelijk]**® [vertrouwelijk]*'°

232. In de zienswijze naar aanleiding van de tweede dataroomprocedure geven partijen aan dat de
counterfactual(s) waarop de ACM zich baseert in haar fusiesimulatiemodel niet realistisch zijn. Ten
eerste zou de ACM zijn uitgegaan van een te lage penetratie van de netwerken van de Target
Infrastructuur.®'" Dat maakt volgens partijen dat het kannibalisatie-effect op haar retailklanten, dat
ontstaat als gevolg van de transactie, wordt overschat. Partijen stellen dat het model van de ACM
miskent dat naarmate de penetratie van de Target Infrastructuur meer begint te lijken op de penetratie
van de rest van de netwerken van Delta, dit risico op kannibalisatie kleiner wordt.

233.  Ten tweede stellen partijen naar aanleiding van de tweede dataroomprocedure dat de ACM
onvoldoende heeft beargumenteerd dat overbuild door KPN of Glaspoort een aannemelijke variatie is
binnen de beide counterfactuals.>'? Op basis van de modeluitkomsten van de ACM is de additionele
penetratie in het Target Infrastructuur-gebied als gevolg van de uitrol van een tweede
glasvezelnetwerk [vertrouwelijk], namelijk [vertrouwelijk]%. Een dergelijke [vertrouwelijk]
toename weegt volgens partijen niet op tegen de kosten van overbuild.

307 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 22.

308 yergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410 randnummer 14, bevindingen analyse
business case Altman Solon van 22 mei 2025 met kenmerk ACM/IN/991375, randnummer 10.

309 Bevindingen analyse business case Altman Solon van 22 mei 2025 met kenmerk ACM/IN/991375, randnummer 10.
310 yergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 15.

31" Reactie partijen op tweede dataroomprocedure met kenmerk ACM/IN/1099268, randnummers 27 — 30.

312 Reactie partijen op tweede dataroomprocedure met kenmerk ACM/IN/1099268, randnummer 45.
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234. Partijen geven aan dat zelfs als Glaspoort of KPN op langere termijn wel deze gebieden zou
overbouwen, dit evenwel niet zal leiden tot meer intensieve en duurzame concurrentie. Dit is volgens
partijen omdat er geen duurzame business case bestaat voor drie concurrerende ‘next generation
breedbandnetwerken’ binnen het verzorgingsgebied van de Target Infrastructuur (i.e. twee
glasvezelnetwerken en één coaxnetwerk).3'® Partijen hebben een (economisch) onderzoek laten
uitvoeren om dit standpunt verder te onderbouwen 34

235.  [vertrouwelijk]*'® [vertrouwelijk]*'® [vertrouwelijk]*'’
236.  [vertrouwelijk]*'®
237.  [vertrouwelijk]*'®

De situatie waarin Delta de Target Infrastructuur aan een derde partij verkoopt

238. Partijen zien Open Dutch Fiber als enige partij die hypothetisch gezien de Target Infrastructuur
zou kunnen kopen.®?° Die aankoop past volgens partijen echter niet in de strategie van Open Dutch
Fiber, omdat Open Dutch Fiber in beginsel glasvezel aanlegt in dichtbevolkte en stedelijke
gebieden.*?' Daarnaast betreft de Target Infrastructuur volgens partijen een zeer gefragmenteerd
netwerk, zodat het in het bijzonder onaantrekkelijk zou zijn voor Open Dutch Fiber om de Target
Infrastructuur te kopen.*?? Hierbij geven partijen aan dat dit des te sterker geldt als in de
counterfactual overbouw zou plaatsvinden. Als er geen positieve business case bestaat voor de
exploitatie van een tweede glasvezelnetwerk, is het volgens partijen volstrekt onaannemelijk dat
Open Dutch Fiber, of een andere investeerder, bereid zou zijn om de Target Infrastructuur te
kopen.*?® In dat kader heeft Open Dutch Fiber al publiekelijk aangegeven niet aan overbouw te doen.
Er is geen reden om aan te nemen dat zij wel een netwerk zou kopen in een gebied dat is of wordt
overbouwd.?*

239. Partijen herhalen bovenstaande opvattingen in haar reactie op de Punten van Overweging.
Aanvullend merkt Delta op dat Open Dutch Fiber haar glasvezelambities recent naar beneden heeft
bijgesteld van 2 miljoen naar 1,5 miljoen woningen.*?® Meer specifieke argumenten die partijen in
deze reactie hebben ingebracht, behandelt de ACM als onderdeel van haar beoordeling in paragraaf
8.4.

8.3 Opvattingen marktpartijen

240. Open Dutch Fiber geeft in reactie op het meldingsbesluit van de ACM aan dat de meest
waarschijnlijke counterfactual is dat KPN of Glaspoort ervoor kiest een tweede glasvezelnetwerk in de
Target Infrastructuur aan te leggen. KPN heeft volgens Open Dutch Fiber een bestaand
klantenbestand en bijbehorende vaste kosten (via het bestaande kopernetwerk) die een dergelijke
aanpak duidelijk de meest rationele economische keuze maken, aangezien het alternatief zou zijn dat

313 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 16. Zienswijze Delta van 27
januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummers 16 — 18.

314 Rapport Altman Solon van 30 mei 2025 met kenmerk ACM/IN/994279.

315 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 20.

316 ergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 33.

317 Zienswijze van Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummers 16, 17, 25 en 26.

318 Zienswijze van Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummers 2 - 11.

319 Zienswijze van Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummers 8.

320 yergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 24.

321 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 24, zienswijze Delta van 27
januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummers 27 en 28.

322 yergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 24.

323 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummers 25 en 26.

324 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 25.

325 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 155.
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KPN na verloop van tijd klanten verliest aan het glasvezelnetwerk terwijl het nog steeds het
bestaande kopernetwerk moet onderhouden. Open Dutch Fiber verwacht dat KPN, zonder verdere
overnames, zal blijven uitrollen naar gebieden met bestaande glasvezelnetwerken.®?® Daarnaast is
Open Dutch Fiber het eens met de door de ACM geschetste scenario’s in het meldingsbesluit. Hiertoe
overweegt Open Dutch Fiber dat ongeacht welk scenario zich voordoet, het zou gaan om een partij
die concurreert met het koper- en/of glasvezelnetwerk van KPN/Glaspoort.®?

241. In reactie op de voorlopige bevindingen van de ACM stelt Open Dutch Fiber daarentegen dat de
prikkels voor overbouw in Nederland zijn verminderd door veranderde marktomstandigheden van de
voorgaande 6-12 maanden. Open Dutch Fiber voert daarvoor met name als argumenten aan dat (i)
de penetratie achterblijft als gevolg van neerwaartse prijsherzieningen, sterke retentieactiviteiten en
aangekondigde technologische upgrades van HFC, en (ii) financiering duurder is geworden als gevolg
van de uitdagende FTTH-prestaties in heel Europa.®?®

242.  VodafoneZiggo geeft aan dat indien de overname geen doorgang zou vinden, zij verwacht dat er
een situatie van overbouw zal ontstaan. Gezien het marktaandeel van KPN, zal het volgens
VodafoneZiggo veelal KPN zijn die overbouwt en niet zozeer andere aanbieders. Het is uiteraard ook
mogelijk voor KPN om toegang tot deze gebieden te krijgen via wholesaletoegang. In potentie biedt
overbouw, volgens VodafoneZiggo, concurrentie op wholesaleniveau. Hierdoor zou een situatie
kunnen ontstaan waarbij wholesaleklanten minder afhankelijk zullen zijn van het gecombineerde
wholesaleaanbod van KPN/Glaspoort.3?°

243. Odido meent dat KPN in de counterfactual zal overbouwen. KPN en Glaspoort communiceren
publiekelijk een gezamenlijke uitrolambitie van inmiddels circa 85% van de Nederlandse
huishoudens. Alleen al het uitdragen van deze ambitie creéert volgens Odido een geloofwaardige
dreiging van overbouw richting de twee resterende onafhankelijke glasvezelnetwerken.*° Ook in de
gebieden waar Open Dutch Fiber actief is, zal KPN met haar kopernetwerk blijven concurreren of de
gebieden overbouwen met haar glasvezelnetwerk. Het lijkt er volgens Odido niet op dat KPN bereid is
om (ODF-)toegang af te nemen bij bijvoorbeeld Open Dutch Fiber. Het feit dat KPN dat nu op geen
enkele plek doet is hier volgens Odido een goede indicator voor.®' Verder meent Odido dat het tot
het bedrijfsmodel van KPN/Glaspoort behoort om te overbouwen, omdat KPN haar kopernetwerk wil
vervangen door een eigen glasvezelnetwerk.3*2 Door haar bestaande kopernetwerk kan KPN
makkelijk een aanzienlijk deel van de vraag kan vullen.®*® Volgens Odido leert de ervaring dat KPN, in
gebieden waar een andere aanbieder eerder heeft uitgerold, overbouw prefereert boven
netwerktoegang bij derden.?** KPN kan volgens Odido vanwege haar schaal kruissubsidie toepassen
door gerichte marketingacties onder consumenten in de footprint die ze wil gaan overbouwen ten
koste van het marktaandeel van een reeds gevestigde derde glasvezelaanbieder.**® Odido vindt dat
KPN overbouw inzet om uitrol door derden te ontmoedigen of hen te bewegen hun netwerken aan
KPN over te dragen.®* Ten slotte geeft Odido aan dat er beperkte aannemerscapaciteit bestaat op de
markt. Door de schaarste aan aannemerscapaciteit op de markt, moeten glasvezelaanbieders

326 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 161.

327 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 160.

328 Schriftelijke reactie op voorlopige bevindingen en markttest Open Dutch Fiber van 6 maart 2026 met kenmerk
ACM/IN/1090112 en ingediend in het Nederlands op 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1091676, randnummers 3 — 18.
32% Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 32.

330 Schriftelijke reactie op voorlopige bevindingen en Odido van 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1091628, pagina 4.
331 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 9, zienswijze Odido van 15 januari
2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummer 32 — 33, aanvullende zienswijze van Odido van 28 maart 2025 met kenmerk
ACM/IN/974630, pagina 2.

332 Zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummer 32.

333 Schriftelijke reactie op voorlopige bevindingen en Odido van 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1091628, pagina 4.
334 Zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummer 32.

335 Verslag Hoorzitting van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/675041, pagina 9.

336 Zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummer 32.
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volgens Odido kiezen welke projecten voorrang krijgen. Indien de overname geen doorgang vindt,
zullen KPN/Glaspoort de aannemerscapaciteit inzetten om het netwerk van Delta te overbouwen.®¥’

244, Freedom Internet geeft aan dat indien de overname geen doorgang zou vinden, zij niet verwacht
dat KPN wholesaleklant wordt op het netwerk van Delta of Open Dutch Fiber. Evenmin verwacht
Freedom Internet dat KPN op grote schaal tweede glasvezelnetwerken gaat aanleggen in deze
gebieden en daarmee gaat overbouwen. Vooralsnog ziet Freedom Internet relatief weinig van dit
soort gebieden met overlap. Indien er wel meerdere glasvezelnetwerken per gebied worden
aangelegd, zal dat uiteraard niet nadelig zijn voor de concurrentie. Dat zal waarschijnlijk een positief
effect hebben op de wholesaletarieven. Freedom Internet acht het wat dat betreft echter efficiénter als
VodafoneZiggo wholesaletoegang zou gaan bieden tot haar netwerk. Dit coaxnetwerk ligt al bijna
overal, waardoor er landelijk wholesaleconcurrentie en keuzevrijheid zou zijn voor wholesaleklanten
in vrijwel heel Nederland.33®

245. Budget Thuis geeft aan dat het volgens haar een optie is dat KPN (dan wel via Glaspoort) zal
overbouwen om haar strategische doelstelling te behalen (doelstelling van 80% glasvezeluitrol in
Nederland per 2026). Volgens Budget Thuis geeft KPN daarmee ook een signaal af aan de markt.
Uiteindelijk zal de partij die het meeste glasvezel heeft als winnaar uit de bus komen. Budget Thuis
verwacht dat KPN nooit wholesaletoegang af gaat nemen van Delta Fiber of Open Dutch Fiber.3®

8.4 Beoordeling counterfactual door ACM

Counterfactual I: De situatie waarin Delta de Target Infrastructuur behoudt en in dit gebied op dezelfde
wijze met haar eigen netwerk blijft concurreren op de wholesalemarkt en retailmarkt (status quo)

246. Op basis van haar marktonderzoek acht de ACM het een realistisch scenario voor de
counterfactual dat Delta met haar eigen netwerk actief blijft op de Target Infrastructuur en met het
eigen netwerk concurreert op de wholesalemarkt en retailmarkt. Binnen dit scenario kan een nader
onderscheid worden gemaakt tussen de situaties waarin KPN of Glaspoort wel of niet binnen deze
gebieden uitrollen met een tweede glasvezelnetwerk. Beide situaties acht de ACM realistisch. In het
navolgende zal de ACM dit nader toelichten.

247. Delta geeft in haar zienswijze aan dat indien er geen sprake zou zijn van overbouw én de
overname geen doorgang zal vinden, er geen wijziging plaatsvindt in de concurrentiedruk op
wholesale- of retailniveau.®*° Delta bestrijdt dus niet als zodanig deze counterfactual.

248.  [vertrouwelijk]**' [vertrouwelijk]**?

249.  [vertrouwelijk]*** [vertrouwelijk]*** [vertrouwelijk]

250.  [vertrouwelijk]**® [vertrouwelijk]

337 Zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, randnummer 31.

338 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 14.

33% Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 15.

340 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 22.

341 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 147.

342 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 146.

343 Beantwoording Delta van 26 september 2024 met kenmerk ACM/IN/914614 op de formele vragen van de ACM 27
augustus 2024 met kenmerk ACM/UIT/624077, bijlage 12: [vertrouwelijk] en bijlage 13: [vertrouwelijk].

344 Beantwoording Delta van 26 september 2024 met kenmerk ACM/IN/914614 op de formele vragen van de ACM 27
augustus 2024 met kenmerk ACM/UIT/624077, bijlage 10: [vertrouwelijk]

34% In randnummer 2 van de zienswijze van Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463 wijst zij erop dat
[vertrouwelijk]
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251.  [vertrouwelijk]**® [vertrouwelijk]**’

252.  [vertrouwelijk]**® [vertrouwelijk]**° [vertrouwelijk]**° [vertrouwelijk]
253. [vertrouwelijk]

254, [vertrouwelijk]

255. [vertrouwelijk]

256.  [vertrouwelijk]*®' [vertrouwelijk]

257.  [vertrouwelijk]**? [vertrouwelijk]

258.  [vertrouwelijk]**>® [vertrouwelijk]*>

259.  [vertrouwelijk]**®

260. [vertrouwelijk]

261. Partijen hebben niet onderzocht of overbouw voor KPN wel realistisch is. Echter, de ACM acht
het een realistischer scenario dat KPN wél de mogelijkheid heeft om over te gaan tot overbouw in de
Target Infrastructuur. Dit licht zij hieronder nader toe.

262. In de reactie op de Punten van Overweging geven partijen aan dat het enkele feit dat KPN een
verticaal geintegreerde onderneming is, niet betekent dat elke investering in overbouw voor KPN
rendabel is, laat staan strategisch verantwoord is. Zonder inzicht in de relevante kostenstructuur, het
financieel kader, de verwachte opbrengsten, strategische en praktische overwegingen van KPN is het
volgens partijen niet mogelijk te concluderen dat KPN over zou gaan tot de aanleg van een tweede
glasvezelnetwerk in de Target Infrastructuur. Voor zover KPN in het verleden reeds als tweede partij
een glasvezelnetwerk heeft aangelegd, zegt dit volgens partijen niets over de toekomstige
uitrolplannen van KPN. Het is volgens partijen goed mogelijk dat marktpartijen onafhankelijk van
elkaar bepaalde gebieden selecteren voor hun uitrolplannen. Door het tijdsverloop tussen
aankondiging, netwerkplanning en de daadwerkelijke fysieke uitrol kan het voorkomen dat aanbieders
netwerken ‘overbouwen’ van concurrenten die net daarvoor eveneens in hetzelfde gebied zijn
uitgerold, terwijl de beslissing tot uitrol is genomen toen er nog geen concurrerende netwerken lagen.

263. De ACM is het eens met partijen dat in de praktijk door KPN in detail een business case
gemodelleerd zou moeten worden, waaruit blijkt of zij tegen een positieve netto contante waarde de
gebieden van de Target Infrastructuur kan overbouwen. KPN is de enige die zich in de

346 Beantwoording Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/960946 op de formele vragen van de ACM van 30 januari
2025 met kenmerk ACM/UIT/637295, randnummer 11.

347 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 27.

348 Beantwoording Delta van 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM van 4 juni 2025
met kenmerk ACM/UIT/649730, bijlage 2, pagina’s 40 en 41.

349 [vertrouwelijk]

350 Beantwoording Delta van 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM van 4 juni 2025
met kenmerk ACM/UIT/649730, bijlage 2, pagina 42.

351 Beantwoording Delta van 5 december 2025 met kenmerk ACM/IN/1058613 op de formele vragen van de ACM van 6
november 2025, antwoord 4.

352 [vertrouwelijk] van 30 mei 2025 met kenmerk ACM/IN/994279.

353 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 10 en brief van 22 mei 2025
met kenmerk ACM/IN/991375, [vertrouwelijk], punt 10.

354 [vertrouwelijk] van 30 mei 2025 met kenmerk ACM/IN/994279, pagina 3.

355Bjjlage 1 bij de beantwoording van Glaspoort van 19 juni 2024 met kenmerk ACM/IN/881439 op vragen van de ACM van 3
juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/622312.
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informatiepositie bevindt om dit in detail te berekenen voor haar eigen bedrijf, waardoor het onzeker
blijft in welke mate KPN de Target Infrastructuur zal overbouwen. Dat is de reden dat de ACM in dit
besluit beoordeelt wat de verwachte effecten van de concentratie zijn in alle verschillende scenario’s
zowel met als zonder overbouw door KPN of Glaspoort. Niettemin acht de ACM het scenario waarin
sprake is van overbouw van deze gebieden realistisch genoeg om in haar beoordeling te betrekken.
Hiervoor bestaan de volgende indicaties.

264. KPN heeft hierover op vragen van de ACM gerapporteerd dat zij eind 2024 al een overlap van
glasvezelnetwerken had met Delta op [vertrouwelijk] homes passed en overlap van [vertrouwelijk]
homes passed met andere derden, waaronder Open Dutch Fiber.3%® De ACM merkt op dat het deze
daadwerkelijke overbouw waarschijnlijk iets lager is, omdat de cijfers alleen beschikbaar zijn op
postcode-6 (PC-6) niveau. Delta heeft aangegeven dat het niet in haar strategie past om over te
bouwen. Indien er overbouw bestaat in gebieden, is dat volgens Delta gebeurt doordat
KPN/Glaspoort een tweede glasvezelnetwerk hebben aangelegd.®%” Open Dutch Fiber geeft aan dat
het momenteel niet overbouwt en dat in alle gebieden waar er twee passieve glasvezelnetwerken
liggen, KPN bij [vertrouwelijk]% van de gevallen betrokken is.>%®

265. Daarnaast heeft KPN met haar kopernetwerk de beste uitgangspositie om te investeren in de
uitrol van glasvezelnetwerken. Uit het onderzoek van de ACM komt naar voren dat de prikkel van
consumenten om op retailniveau over te stappen naar een netwerk van een concurrerende aanbieder
laag is, wat met zich meebrengt dat KPN haar aanzienlijke klantenbestand op de retailmarkt relatief
makkelijker kan overhevelen op haar glasvezelnetwerk na de uitrol daarvan.®*® Deze prikkel wordt
maar in beperkte mate beinvioed door het gedrag van concurrenten. Dat uitgangspunt wordt in het
marktonderzoek bevestigd door afnemers, concurrenten en interne strategische documenten van
KPN.3¢° Zodoende kan KPN op kortere termijn een hoge(re) penetratiegraad behalen na uitrol van
een glasvezelnetwerk, zelfs in bestaande glasvezelgebieden.

266. [vertrouwelijk]*®' De eindpenetratie van KPN zal naar verwachting hoger zijn dan wanneer zij
actief blijft op een kopernetwerk. Ten slotte bespaart KPN kosten met de uitfasering van het
kopernetwerk in deze gebieden. Al deze effecten maken dat er naar oordeel van de ACM in ieder
geval een realistisch scenario bestaat dat KPN in de counterfactual een tweede glasvezelnetwerk zou
kunnen aanleggen in de gebieden van de Target Infrastructuur of een belangrijk deel daarvan.

267.  [vertrouwelijk]*®? [vertrouwelijk]*®® [vertrouwelijk]*** [vertrouwelijk]*® [vertrouwelijk]

268.  Tijdens haar Strategy Update van 5 november 2025 heeft KPN aangekondigd dat zij — zij het in
een wat gematigder tempo — de strategische doelstelling hanteert om haar dekking met glasvezel te
verhogen van meer dan 70% van de Nederlandse huishoudens per 2025 tot 85% van Nederland per
2030. In reactie op vragen van analisten verduidelijkt de CEO van KPN dat het grootste deel van

356 Beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummers 43 en 44.

357 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, randnummer 28.

358 presentatie Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, pagina 10 en 12.

35 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummers 16 en 17.
[vertrouwelijk]

360 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626, pagina 9, gespreksverslag Open Dutch Fiber
van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 46. Bijlage 13 en bijlage 23 met kenmerk ACM/IN/955030
bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024 en bijlage 1 bij beantwoording van KPN op 23 april 2025 met kenmerk ACM/IN/981978 op de formele vragen
van de ACM van 24 maart 2025 met kenmerk ACM/UIT/644324.

361 [vertrouwelijk]

362 yergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/939410, randnummer 15.

363 52 van het besluit.

364 Bijlage met naam ‘231120_1" met kenmerk ACM/IN/910829 bij beantwoording van KPN op 18 september 2024 met
kenmerk ACM/IN/910828, pagina’s 2en 7.

365 Bjjlage 29 bij beantwoording van KPN op 23 april 2025 met kenmerk ACM/IN/981978 op de formele vragen van de ACM
van 24 maart 2025 met kenmerk ACM/UIT/644324.
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deze doelstelling (>80% dekking) bereikt kan worden met de organische uitrol van eigen
glasvezelnetwerken. Voor een paar procent van Nederland verwacht hij dat overnames nodig zijn:

“Joost Farwerck: Yeah. We said we're going to a more moderate rollout pase when it comes to fiber.
Very much needed to get the operational quality higher. So, we will get to the 80%, but later in time. If
it's going to be 85% without any M&A, | don't think so. So, organically, we will roll out to at least 80%
up — north from 80%. But if we would really hit for the number 85%, we probably need some small
MG&A. But we would like to set ourselves a firm target where you have to work on.”%

269. De ACM ziet dit als een aanvullende indicatie dat KPN delen van de Target Infrastructuur zou
kunnen gaan overbouwen in de counterfactual. Als KPN tussen 2025 en 2030 circa 10% van
Nederland van glasvezel verwacht te voorzien met organische uitrol van glasvezelnetwerken, zal dit
de overbouw onvermijdelijk doen toenemen. Per eind 2025 waren er immers nog maar weinig
gebieden in Nederland die nog geen glasvezel hadden. [vertrouwelijk]*®’

270. De ACM benadrukt nogmaals dat zij daarom volledigheidshalve juist voor meerdere scenario’s
van de counterfactual beoordeelt wat naar verwachting de effecten van de concentratie zijn. Behalve
het scenario van de status quo beoordeelt de ACM wat de effecten van de concentratie zijn in de
scenario’s waarin Glaspoort 6f KPN een tweede glasvezelnetwerk aanlegt in deze gebieden.
Aangezien uit de beoordeling van de ACM blijkt dat in alle onderzochte scenario’s de concentratie tot
een significante belemmering van de mededinging leidt, draagt dit juist bij aan de robuustheid van de
analyse van de ACM. Daarmee is dus weinig tot niet relevant welk precies scenario voor de
counterfactual zich zal voordoen en met welke waarschijnlijkheid.

271. Ten slotte, zoals in het meldingsbesluit door de ACM beschreven®®®, acht de ACM het in ieder
geval niet realistisch dat in het geval van overbouw het bestaande aantal concurrerende
infrastructuren in de Target Infrastructuur in de counterfactual afneemt van drie (glasvezel Delta,
koper/glas KPN/Glaspoort én coax VodafoneZiggo) naar twee. De kosten voor de aanleg van een
glasvezelnetwerk zijn immers voor het overgrote deel vast en verzonken. Als een investeerder haar
initiéle business case niet kan realiseren, zal ze in ieder geval nog zoveel mogelijk van de investering
willen terugverdienen en genoegen moeten nemen met een lager rendement. Zolang
netwerkaanbieders wholesaletarieven hanteren die hoger zijn dan hun variabele kosten, draagt elke
nieuwe wholesale- en retaillijn nog steeds bij aan het terugverdienen van in ieder geval een deel van
hun oorspronkelijke investeringskosten. Het zou in dit kader irrationeel zijn voor een
netwerkaanbieder om haar wholesaletarieven te verhogen, simpelweg omdat haar penetratie
terugloopt. In dat geval zou een netwerkaanbieder zich uit de markt prijzen, waardoor de penetratie
en het rendement nog verder daalt. Weliswaar kan betoogd worden dat een lagere penetratie per
netwerk tot een lagere volumekorting leidt per wholesaleklant, maar zowel Delta als KPN zijn vrij om
op elk moment hun penetratiekortingen te verhogen, hun wholesaletarieven te verlagen of anderszins
intensiever te concurreren in deze specifieke gebieden (zoals op kwaliteit, op marketingkosten, etc.).
De ACM ziet dan ook geen aannemelijk scenario waarin een netwerkeigenaar zich in bepaalde
gebieden geheel zou ‘terugtrekken’ of minder intensief zou gaan concurreren (in aanwezigheid van
juist meer concurrentiedruk).

Counterfactual Il: de situatie waarin Delta ten minste de Target Infrastructuur aan een derde verkoopt
272. Op basis van het marktonderzoek in de vergunningsfase acht de ACM het eveneens een

realistisch scenario dat indien de overname niet doorgaat, de Target Infrastructuur of een groter deel
van de glasvezelnetwerken van Delta zou kunnen worden overgenomen door een andere

366 KPN Strategy Update, 5 november 2025, Transcript: https://s202.q4cdn.com/886546970/files/doc_downloads/2025/KPN-
Strategy-Update-2025-Transcript.pdf

367 Gespreksverslag Partijen van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674017, randnummer 8.

368 Besluit van de ACM van 29 oktober 2024 in zaak ACM/24/190161/Glaspoort — Delta Fiber Netwerk, randnummer 245.
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onderneming. Hierbij kan wederom een nader onderscheid gemaakt worden tussen subscenario’s
waarin sprake is van overbouw van deze gebieden door Glaspoort of KPN.

273.  [vertrouwelijk]*®® [vertrouwelijk]*"° [vertrouwelijk]*"! [vertrouwelijk]*"2

274. Partijen geven aan dat — indien gekeken wordt naar een overname van ten minste de Target
Infrastructuur door een reeds bestaande marktspeler op de retail/wholesalemarkt — Open Dutch Fiber
het meest realistisch in aanmerking komt om de Target Infrastructuur over te nemen.®”® Die aankoop
past volgens partijen echter niet in de strategie van Open Dutch Fiber, omdat Open Dutch Fiber in
beginsel glasvezel aanlegt in dichtbevolkte en stedelijke gebieden.®”* Daarnaast betreft de Target
Infrastructuur volgens partijen een zeer gefragmenteerd netwerk, zodat het in het bijzonder
onaantrekkelijk zou zijn voor Open Dutch Fiber om de Target Infrastructuur te kopen.®”® Hierbij geven
partijen aan dat dit des te sterker geldt als in de counterfactual, overbouw zou plaatsvinden. Als er
geen positieve business case bestaat voor de exploitatie van een tweede FttH-netwerk, is het volgens
partijen volstrekt onaannemelijk dat Open Dutch Fiber, of een andere investeerder, bereid zou zijn om
de Target Infrastructuur te kopen.®’® In dat kader heeft Open Dutch Fiber volgens partijen al
publiekelijk aangegeven niet aan overbouw te doen. Er is volgens partijen geen reden om aan te
nemen dat zij wel een netwerk zou kopen in een gebied waar is of wordt overbouwd.®”

275. [vertrouwelijk].>"® Open Dutch Fiber is de enige andere marktpartij die beschikt over een
aanzienlijk glasvezelnetwerk. [vertrouwelijk].>”° [vertrouwelijk].>®° Bovendien heeft Open Dutch
Fiber al glasvezelnetwerken in zowel stedelijke als meer rurale gebieden in Nederland, met name
door haar eerdere overname van E-Fiber.

276. Daarnaast acht de ACM het op voorhand minder waarschijnlijk dat de Target Infrastructuur meer
waarde heeft voor een passieve investeerder, zoals een pensioenuitvoerder of private equity partij,
dan voor bestaande glasvezelpartij. Een dergelijke koper zou dan eigenaar worden van circa 200.000
aansluitingen die versnipperd zijn over Nederland, zonder dit te kunnen toevoegen aan een bestaand
(glasvezel)netwerk. Het zal daarom logischer zijn dat een dergelijke koper dan Delta als geheel koopt.
Dit zou echter slechts neerkomen op een wisseling van (verhouding van) aandeelhouders en niet de
verkoop van de Target Infrastructuur aan een concurrent.

277. De ACM overweegt dat ook binnen het scenario waarin de Target Infrastructuur aan een
concurrent wordt verkocht, overbouw van deze gebieden kan plaatsvinden door Glaspoort of KPN. De
prikkels voor KPN om tot overbouw over te gaan zijn daarmee vergelijkbaar als hiervoor besproken.

278. De ACM merkt hierbij wel op dat in het geval het netwerk wordt overbouwd voordat het wordt
overgenomen door een derde, dit de waarde van de Target Infrastructuur kan beinvloeden voor zowel
Delta als voor een koper. Uit het marktonderzoek van de ACM blijkt echter dat indien er een dreiging
van overbouw zou zijn, [vertrouwelijk].2®' Dit kan leiden tot een lagere transactieprijs of de beslissing
van Delta om de Target Infrastructuur niet separaat te verkopen.

369 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 30
januari 2025, randnummer 11.

370 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 30
januari 2025, randnummer 11.

371 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 22.

372 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 31.

373 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 24.

374 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 24. Zienswijze Delta van 27
januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummers 27 en 28.

375 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 24.

376 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummers 25 en 26.

377 Vergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummer 25.

378 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 5.

37° Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 60.

380 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 54.

381 [vertrouwelijk]
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8.5 Conclusie counterfactuals

279. Het is op voorhand niet met zekerheid te voorspellen welk scenario zich zal voordoen in de
counterfactual. Dit komt mede door de verschillende signalen die de ACM heeft ontvangen over de
mogelijke counterfactual.®®? De ACM acht de hiervoor beschreven scenario’s realistisch genoeg om te
betrekken in haar beoordeling van de effecten van de concentratie en houdt uit zorgvuldigheid
rekening met alle hiervoor genoemde scenario’s. De ACM acht het aannemelijk dat in ieder geval een
van deze scenario’s zich zal voordoen in de counterfactual. Hierbij hoeven de beschreven scenario’s
elkaar niet uit te sluiten, maar kunnen zij zich ook door de tijd heen opvolgen. Zo kan het zijn dat op
de korte termijn zich de situatie voordoet dat Delta de Target Infrastructuur behoudt en op de huidige
wijze blijft concurreren op zowel de wholesalemarkt als de retailmarkt, maar dat Delta na een of
enkele jaren besluit over te gaan tot verkoop van (ten minste) de Target Infrastructuur aan een
andere onderneming. Ook de overbouw van deze gebieden door glasvezelnetwerken van Glaspoort
of KPN kan zich initieel niet voordoen, maar wel alsnog na een aantal jaren (voor alle gebieden of
juist een deel daarvan).

280. De ACM zal de beoordeling van de effecten van de overname in het volgende hoofdstuk
allereerst afzetten tegen het status quo scenario. Vervolgens beoordeelt de ACM in paragraaf 9.6 of,
en zo ja, in hoeverre de effecten van de overname naar verwachting zouden afwijken in de andere
counterfactuals.

9 Beoordeling gevolgen overname

9.1 Inleiding

281. De ACM beoordeelt in dit hoofdstuk de gevolgen van de overname. Allereerst concludeert de
ACM op basis van de analyse in paragraaf 9.2 dat KPN een economische machtspositie heeft op de
wholesalemarkt voor lokale toegang en centrale toegang. Vervolgens motiveert de ACM op welke
wijze de overname leidt tot een versterking van deze economische machtspositie van KPN op de
wholesalemarkten voor lokale toegang (paragraaf 9.3) en centrale toegang (paragraaf 9.4). Daarna
constateert de ACM in paragraaf 9.5 dat de overname ook op de retailmarkt voor vaste
internettoegang leidt tot een significante belemmering van de daadwerkelijke mededinging. Uit de
analyse in paragraaf 9.6 blijkt dat de overname ook ten opzichte van andere counterfactuals dan de
status quo de mededinging significant beperkt. In paragraaf 9.7 volgt de conclusie.

9.2 Economische machtspositie KPN

9.2.1 Inleiding

282. In het meldingsbesiluit heeft de ACM vastgesteld dat het marktaandeel van KPN op een nationale
wholesalemarkt voor lokale toegang dusdanig hoog is dat dit op zichzelf al voldoende bewijs kan zijn
voor een economische machtspositie van KPN, met name in het scenario dat coaxnetwerken niet tot
de relevante wholesalemarkt behoren. Het marktonderzoek in de vergunningsfase bevestigt de
economische machtspositie van KPN (inclusief Glaspoort) op de nationale wholesalemarkten voor
lokale- en centrale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken.

283. De ACM geeft hierna eerst in het kort de opvattingen van partijen weer. Vervolgens zet de ACM
het beoordelingskader uiteen. Daarna beoordeelt de ACM achtereenvolgens de posities van

382 Zie hiervoor bijvoorbeeld randnummer 262 en randnummer 268, waarin KPN enerzijds aangeeft niet te zullen overbouwen,
maar anderzijds aangeeft nog verwacht met 10% op organische wijze te groeien. Dit kan niet op andere wijze dan middels
overbouw.
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aanbieders op de wholesalemarkten, de mate van concurrentiedruk en afnemersmacht die uitgaat
van concurrenten en afnemers om KPN te disciplineren. Ten slotte gaat de ACM in op de relevantie
van de toezeggingen van KPN en Glaspoort die de ACM in 2022 bindend heeft verklaard.3

Opvattingen partijen

284. KPN stelt dat de ACM in het meldingsbesluit een economische machtspositie van KPN enkel
baseert op het marktaandeel van KPN en Glaspoort, zonder de werkelijke marktmacht van KPN te
hebben beoordeeld. Volgens KPN dient de ACM alle relevante factoren te betrekken in haar
beoordeling of sprake is van een economische machtspositie en heeft zij andere factoren, zoals de
inkoopmacht, onvoldoende gewogen.?®* Tevens zouden KPN en Glaspoort zich door de bestaande
toezeggingen gedurende de hele tijdshorizon die de ACM in acht moet nemen in haar beoordeling
niet in belangrijke mate onafhankelijk kunnen gedragen.3®

Beoordelingskader ACM

285.  Voor de beoordeling van een economische machtspositie verwijst de ACM naar het kader in de
Richtsnoeren van de Commissie, waarin ook een deel van de relevante jurisprudentie wordt
samengevat.*®® De ACM benoemt hierna de belangrijkste overwegingen uit dit kader.

286. Een economische machtspositie betreft een situatie waarin een onderneming in staat is om zich
in belangrijke mate onafhankelijk te gedragen van haar concurrenten, haar afnemers en, uiteindelijk,
de consumenten.®®” Dit betekent niet dat er geen zekere mate van mededinging kan bestaan.38®

287. Het bestaan van een economische machtspositie is doorgaans het resultaat van verscheidene
factoren, die elk afzonderlijk niet per se beslissend hoeven te zijn.%° De Richtsnoeren van de
Commissie geven een niet-uitputtende opsomming van een aantal van deze factoren en van de wijze
waarop deze dienen te worden beoordeeld, opgedeeld in drie onderdelen:3%°

1) Marktpositie van de onderneming en van haar concurrenten (zoals marktaandelen);
2) Toetredings- en uitbreidingsdrempels; en
3) Compenserende afnemersmacht.

288. De ACM beoordeelt bovenstaande drie onderdelen in de volgende paragrafen.

9.2.2 Marktpositie KPN

289. Een belangrijke factor is het bestaan van zeer hoge marktaandelen die op zichzelf — behoudens
in uitzonderlijke omstandigheden — reeds bewijs zijn van een machtspositie.**' Dit is met name het
geval wanneer een onderneming een marktaandeel van 50% of meer heeft.*®? Het is ook van belang

383 \oor zover de beoordeling op de nationale wholesalemarkt voor centrale toegang afwijkt, licht de ACM dit steeds toe in
aansluiting op de analyse ten aanzien van de nationale wholesalemarkt voor lokale toegang.

384 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummers 20 tot en met 22.

385 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummers 23 tot en met 26.

386 Concept Richtsnoeren betreffende de toepassing van artikel 102 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese
Unie op misbruik door uitsluitingsgedrag door ondernemingen met een machtspositie, 2024, hoofdstuk 2 en de Richtsnoeren
betreffende de handhavingsprioriteiten van de Commissie bij de toepassing van artikel 82 van het EG-Verdrag op
onrechtmatig uitsluitingsgedrag door ondernemingen met een machtspositie, (2009/C 45/02), hoofdstuk Il1A.

387 Arrest van 14 februari 1978, United Brands en United Brands Continentaal/Commissie, zaak 27/76, ECLI:EU:C:1978:22,
punt 65.

388 Arrest van 30 januari 2007, France Télécom/Commissie, zaak T-340/03, ECLI:EU:T:2007:22, punt 101. Zie ook de
beschikking van de Commissie van 10 februari 2021 in zaak AT.40394 — Aspen, punt 63.

389 Arrest van 14 februari 1978, United Brands en United Brands Continentaal/Commissie, zaak 27/76, ECLI:EU:C:1978:22,
punt 66, en arrest van 15 december 1994, Gottrup-Klim e.a. Grovvareforeninger/Dansk Landbrugs Grovvareselska, zaak C-
250/92, ECLI:EU:C:1994:413, punt 47.

3% |n het Marktanalysebesluit Ontbundelde toegang 2016 — 2019 van 17 december 2015 met kenmerk 13.0625.36 heeft de
ACM op basis van deze drie factoren vastgesteld dat KPN een economische machtspositie had op de wholesalemarkt voor
ontbundelde toegang. Het CBb heeft deze conclusie bevestigd in haar uitspraak van 17 juli 2017 met kenmerk
ECLI:NL:CBB:2017:218, rechtsoverweging 5.7.

391 Arrest van 13 februari 1979 in zaak 85/76, Hoffmann-La Roche/Commissie, ECLI:EU:C:1979:36, punt 41.

392 Arrest van 3 juli 1991 in zaak C-62/86, Akzo/Commissie, ECLI:EU:C:1991:286, punt 60. Zo is in arrest van 12 december
1991 in zaak T-30/89, Hilti¥Commissie, ECLI:EU:T:1991:70, punt 92, vastgesteld dat een marktaandeel van tussen 70 % en
80% als duidelijke aanwijzing werd gezien voor het bestaan van een machtspositie op een relevante markt.
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het marktaandeel van de betrokken onderneming te vergelijken met dat van haar concurrenten.®?
Bijvoorbeeld, wanneer een onderneming een veel groter marktaandeel dan haar concurrenten heeft,
kan dit bijdragen aan de vaststelling dat die onderneming een economische machtspositie inneemt.®*

290. Marktaandelen moeten worden bezien in het licht van de relevante marktomstandigheden, de
marktdynamiek en de mate waarin sprake is van productdifferentiatie. Er kan ook rekening gehouden
worden met de ontwikkeling van de marktaandelen door de tijd heen.?®® Marktaandelen die door de
tijd heen stabiel hoog blijven, kunnen bijvoorbeeld een betrouwbare indicator zijn van een
economische machtspositie op deze markten.3%

291. KPN had aan het einde van 2024 op de nationale wholesalemarkt voor lokale toegang een
marktaandeel van ongeveer [80 — 90]%. De andere concurrenten van KPN volgen op geruime
afstand. Delta had een marktaandeel van circa [5-10]%. Open Dutch Fiber behaalde een
marktaandeel van circa [0-5]%. In 2025 is het aandeel van KPN licht gedaald en de aandelen van
concurrenten Delta en Open Dutch Fiber juist licht gegroeid. Deze ontwikkeling is het gevolg van de
migratie van klanten van koper- naar glasvezelnetwerken in de gebieden waar glasvezelnetwerken
zijn uitgerold. Immers, ook bij KPN is te zien dat zij in het absolute aantal klanten en marktaandeel
juist groeit met haar glasvezelnetwerken. Deze ontwikkeling blijkt uit Tabel 4 met de marktaandelen
op de wholesalemarkt voor lokale toegang.

Tabel 4: Marktaandelen nationale wholesalemarkt voor lokale toegang®®”

Marktaandeel

Aantal klanten (homes activated)

2025Q4

2024Q4

2025Q4

KPN Koper
[vertrouwelijk] [vertrouwelijk]

KPN
Glasvezel3®

[30-40]% [20-30]%

[vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [40-50]1% [40-50]1%

Glaspoort

[vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [0-5]1% [5-10]1%

Glasdraad I
[vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [0-5]% [0-5]%
KPN totaal I
[vertrouwelijk] [vertrouwelijk]
“ [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] I

Open Dutch
Fiber

[80-90]1% [80-90]1%

[5-10]1% [10-20]1%

[vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [0-5]% [0-5]%

393 Arrest van 17 december 2003 in zaak T-219/99, British Airways/Commissie, ECLI:EU:T:2003:343, punt 211. Zie
bijvoorbeeld beschikking van de Commissie van 15 oktober 2014 in zaak AT.39523 — Slovak Telekom, punt 312.

394 Arrest van 14 februari 1978 in zaak 27/76, United Brands en United Brands Continentaal/Commissie, ECLI:EU:C:1978:22,
punt 112.

3% Arrest van 14 december 2005 in zaak T-210/01, General Electric/Commissie, ECLI:EU:T:2005:456, punt 151, zie ook
beschikking van de Commissie van 13 mei 2019 in zaak AT.40134 — AB InBev, punten 69 en 70.

3% Arrest van 30 januari 2007 in zaak T-340/03, France Télécom/Commissie, ECLI:EU:T:2007:22, punten 107-108.

397 Telecommonitor ACM en beantwoording van KPN van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1097502, vraag 1 en
beantwoording van Delta van 24 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1095837, vraag 1.

3% Waarbij de overnames van de netwerken van Primevest en Kabeltex reeds tot het aandeel van KPN worden gerekend.
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Openbaar

Overige lokale

glasvezelnet- I

werken [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [0-5]%
Totaal in

Nederland

[vertrouwelijk] [vertrouwelijk] 100%

[0-5]%

100%

292. KPN had eind 2024 op de nationale wholesalemarkt voor centrale toegang een marktaandeel van
ongeveer [70-80]%. Op deze markt had Odido een marktaandeel van ongeveer [10-20]% en Delta
een marktaandeel van ongeveer [5-10]%. Tabel 5 geeft weer wat de marktaandelen op de markt voor

centrale toegang waren eind 2024.3%°

Tabel 5: Marktaandelen nationale wholesalemarkt voor centrale toegang*®

Marktpartij Aantal klanten (homes

activated,

[vertrouwelijk]
[vertrouwelijk]
Odido [vertrouwelijk]
Belichters (waaronder FiberOperator) [vertrouwelijk]
Overige lokale glasvezelnetwerken [vertrouwelijk]
Totaal [vertrouwelijk]

Marktaandeel

[70-80]1%
[5-10]%
[10-20]1%
[0-5]%
[0-5]%

100%

293. De marktaandelen zijn gemeten in termen van (verkoop)volumes waarbij het aantal abonnees op
ieder netwerk wordt weergegeven door het aantal actieve lijnen. Dit acht de ACM de meest
representatieve indicator voor de marktpositie van de verschillende marktspelers. Als alternatief kan
het marktaandeel ook berekend worden op basis van de omzet. De ACM verwacht echter niet dat dat
een wezenlijk ander beeld zal geven. Open Dutch Fiber en Odido staan er bovendien om bekend
gemiddeld relatief lagere tarieven te hanteren, waardoor hun marktaandeel op basis van omzet
eerder lager zal liggen dan in bovenstaande tabellen weergegeven en het marktaandeel van KPN dus

nog hoger zal zijn uitgedrukt in omzet.

294, Bij de berekening van de marktaandelen in termen van homes activated betrekt de ACM ook de
interne leveringen. Dit zijn de lijnen die verticaal geintegreerde spelers aan hun eigen retailbedrijven
leveren.*®' In dit verband is een belangrijke nuancering ten eerste dat Odido op de wholesalemarkt
voor centrale toegang niet direct concurreert met KPN en Delta om wholesaleklanten. Het
marktaandeel van Odido op de wholesalemarkt voor centrale toegang bestaat namelijk in beginsel
geheel uit interne leveringen aan het eigen retailbedrijf. Deze interne leveringen zijn verspreid over de
netwerken van KPN, Delta en Open Dutch Fiber, omdat Odido op die netwerken lokale
wholesaletoegang afneemt. In het marktonderzoek van de ACM heeft Odido aangegeven dat
[vertrouwelijk].*%? [vertrouwelijk].*®® Hierbij speelt mee dat de andere wholesaleklanten een relatief
kleine omvang hebben of exclusief klant zijn bij KPN, waardoor wholesaleactiviteiten relatief weinig
opleveren voor Odido. Bovendien zouden eventuele kleine wholesaleklanten vervolgens direct
concurreren met het eigen retailmerk van Odido. Ten tweede wordt ook het marktaandeel van Delta
van circa [5-10]% vooral verklaard door interne leveringen aan haar eigen retailbedrijf. Delta levert
daarnaast centrale wholesaletoegang extern aan kleinere telecomaanbieders die diensten leveren

3% De ACM heeft geen aanleiding om aan te nemen dat de verhoudingen — nadat deze gegevens in 2024 zijn verzameld — op
deze markt significant zijn veranderd in 2025 gegeven het sterke verband tussen de verhoudingen op beide markten voor

wholesaletoegang.

400Telecommonitor ACM en verslag van Ambtshandelingen hergebruik gegevens DTVP met kenmerk ACM/UIT/654275.
4% In lijn met de staande praktijk van de ACM en de Commissie om interne leveringen tot de relevante telecom
wholesalemarkt te rekenen. Zie bijvoorbeeld Marktanalysebesluit Wholesale Fixed Access van de ACM van 27 september
2018 met kenmerk ACM/UIT/499799, randnummer 175 en Explanatory Note accompanying the Commission

Recommendation on relevant product and service markets, SWD (2020) 337, pagina 19.
402 Gespreksverslag Odido 9 juli 2024 met kenmerk ACM/UIT/624688, vraag 12.

403 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 11.
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aan huishoudens en bedrijven. Ten slotte worden ook de marktaandelen van KPN op de relevante
wholesalemarkten voor een groot deel bepaald door interne leveringen aan haar eigen retailbedrijf.
KPN is echter tegelijkertijd veruit de grootste externe aanbieder van centrale wholesaletoegang.

295. Het aandeel van externe leveringen van centrale wholesaletoegang vormt naar schatting circa
6% van het aantal lijnen op de glasvezel- en kopernetwerken in Nederland. In de praktijk wordt dus
slechts een beperkt aandeel van retailklanten bediend door wholesaleklanten van centrale toegang.
De meeste afnemers van centrale toegang nemen het grootste deel van hun afzet af bij KPN of haar
deelnemingen. Bijna [0-5]% procentpunt daarvan bestaat uit externe leveringen van centrale
wholesaletoegang door KPN en bijna [0-5] procentpunt betreft externe leveringen van centrale
wholesaletoegang door Delta. De overige circa [0-5] procentpunt bestaat uit centrale
wholesaletoegang die door zogenoemde belichters extern geleverd wordt aan telecomaanbieders
zonder backbone infrastructuur. Voorbeelden van belichters zijn Fiber Operator en FiberCrew. Zij
kopen daartoe ODF-toegang in van KPN en Open Dutch Fiber, waarna deze belichters vervolgens
centrale wholesaletoegang leveren aan bijvoorbeeld Freedom Internet.

296. Een relevante recente ontwikkeling is dat Delta en VodafoneZiggo in maart 2025 zijn
overeengekomen dat VodafoneZiggo wholesaletoegang op het netwerk van Delta gaat afnemen
binnen de core-gebieden en de buitengebieden van Delta.*® Dit betreft dus slechts de circa 7% van
de Nederlandse huishoudens, die buiten het bereik van het eigen coaxnetwerk van VodafoneZiggo
ligt. Delta verwacht dat [vertrouwelijk]*®® [vertrouwelijk]*°® [vertrouwelijk] De ACM stelt derhalve
vast dat het marktaandeel van Delta op de wholesalemarkt voor centrale toegang (en mogelijk op
termijn op de wholesalemarkt voor lokale toegang, als VodafoneZiggo meer lokaal de
wholesalediensten gaat afnemen) hierdoor zal toenemen. Aangezien dit naar verwachting
[vertrouwelijk] marktaandeel zal zijn, acht de ACM het aannemelijk dat het marktaandeel van
KPN/Glaspoort ook in dit scenario op de langere termijn ver boven de drempel van 50% zal blijven.*%

297. Het marktaandeel van KPN bevindt zich al langere tijd stabiel op een hoog niveau op de
wholesalemarkten. De cijfers van de Telecommonitor van de ACM laten zien dat het marktaandeel
van KPN voor lokale toegang de afgelopen twee jaar slechts een paar procentpunt is gedaald van
[80-90]% naar [80-90]%. Dit komt door de recente grootschalige uitrol van concurrerende
glasvezelnetwerken. Ondanks dit gegeven is het marktaandeel van KPN dus relatief stabiel hoog
gebleven. Partijen geven in hun reactie op de Punten van Overweging aan dat de ACM de recente
toetreding van Delta en Open Dutch Fiber miskent.**® De ACM heeft in haar Punten van Overweging
echter al de verwachting uitgesproken dat het marktaandeel van Delta en Open Dutch Fiber de
komende jaren geleidelijk zal stijgen naarmate hun netwerken zich meer vullen. Hier staat tegenover
dat de glasvezelnetwerken van KPN zich ook nog verder zullen vullen de komende jaren en dat het
potenti€éle marktaandeel van deze concurrenten wordt beperkt door het relatief beperkte bereik van
hun netwerken. Er is daardoor geen reden om aan te nemen dat per saldo het marktaandeel van KPN
snel zal dalen richting de 50% of zelfs daaronder. Marktaandelen die door de tijd heen stabiel blijven,
zijn eerder een betrouwbare aanwijzing van een machtspositie op deze markten 4%

404 Beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009519 op de formele vragen van de ACM van 4 juni
2025, randnummer 15, bijlage 6 met kenmerk ACM/IN/1009519 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk
ACM/IN/1009519 op de formele vragen van de ACM van 4 juni 2025.

405 Bijlage 7 met kenmerk ACM/IN/1009519 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009519 op de
formele vragen van de ACM van 4 juni 2025, pagina 7.

406 Ervan uitgaande dat de geprognotiseerde [vertrouwelijk] lijnen van VodafoneZiggo niet meer dan [vertrouwelijk]%
kannibaliseren op het bestaande marktaandeel van Delta ([vertrouwelijk]% marktaandeel).

407 Het wholesale marktaandeel van Delta zou verder toenemen, ten koste van KPN, in het scenario dat (i) VodafoneZiggo
ook in expansiegebied B (‘VfZ onnet’) wholesaleklant wordt van Delta en (ii) KPN wholesaleklant wordt van Delta in alle
gebieden die niet zijn overbouwd of overgenomen door KPN. [vertrouwelijk]

408 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 213.

409 Arrest van 30 januari 2007 in zaak T-340/03, France Télécom/Commissie, ECLI:EU:T:2007:22, punten 107 en 108.
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298.  Partijen dragen aan dat de ACM voor haar beoordeling van de marktaandelen moet kijken naar
het aantal homes passed per netwerk. De ACM overweegt dat deze parameter alleen aangeeft wat
de dekking is van elk netwerk, maar niets zegt over het deel van de klanten in de markt dat een
aanbieder daadwerkelijk bedient. Het aantal homes passed is daarmee wel een aanvullende indicator
voor de (potentiéle) concurrentiedruk die uitgaat van een netwerk. Een weergave van marktaandelen
in homes passed kan bovendien een vertekend beeld geven van de daadwerkelijke
marktverhoudingen. Indien marktaandelen worden uitgedrukt in homes passed, zou dat bijvoorbeeld
betekenen dat drie landelijk dekkende mobiele telecomnetwerken altijd een gelijk marktaandeel van
ieder 33% hebben, ongeacht of zij klanten winnen of verliezen. Als een aanbieder alle huishoudens
kan bereiken maar weinig tot geen klanten kan winnen, dan oefent deze concurrent waarschijnlijk
weinig concurrentiedruk uit en vormt het aantal homes passed dus geen accurate weergave van de
daadwerkelijke markpositie. Homes passed is daarmee geen parameter waarmee een marktaandeel
kan worden berekend, maar wel een relevante factor voor de beoordeling van de concurrentiedruk die
uitgaat van een marktpartij.

299. De ACM onderkent de relevantie van het bereik van ieder netwerk om de marktpositie van KPN
en diens concurrenten ten opzichte van elkaar te duiden. Terwijl KPN met de combinatie van haar
koper- en glasvezelnetwerken vrijwel alle 8,4 min. huishoudens in Nederland kan bedienen,
beperkten de glasvezelnetwerken van de grootste twee concurrenten zich eind 2024 tot
respectievelijk 1,6 min. en [vertrouwelijk] min. huishoudens. Delta heeft landelijk 1,6 min. homes
passed. Delta heeft aangegeven dat zij haar uitrolambitie naar beneden heeft moeten bijstellen en
daarvoor een groot aantal glasvezelprojecten heeft moeten stilzetten.*'® Open Dutch Fiber licht toe
dat zij eveneens is gestopt met het aanleggen van glasvezel in nieuwe gebieden. Door de afronding
van bestaande projecten zal Open Dutch Fiber maximaal 1,5 min. homes passed bereiken per eind
2025.4"" Daarmee zullen Delta en Open Dutch Fiber in de toekomst met hun netwerken niet meer dan
respectievelijk circa 20% en 18% van de huishoudens in Nederland bereiken.

300. Ook beschikt KPN met haar netwerken over een aanzienlijk hogere penetratiegraad dan haar
grootste concurrenten. Dit percentage maakt inzichtelijk welk deel van de huishoudens in een gebied
daadwerkelijk klant zijn op het netwerk ten opzichte van het aantal klanten wat het netwerk in theorie
kan bereiken. Tabel 4 toont de penetratiegraad van de verschillende marktpartijen. Hieruit volgt dat de
twee grootste concurrerende netwerken, Delta en Open Dutch Fiber, relatief een aanzienlijk lagere
penetratiegraad hebben dan KPN met haar koper- en glasvezelnetwerken. De netwerken van Open
Dutch Fiber en Delta concurreren in de meeste gebieden met het koper- en/of glasvezelnetwerk van
KPN. Binnen de Target Infrastructuur bediende Delta ten tijde van de melding van de overname
slechts circa [vertrouwelijk] actieve klanten ([vertrouwelijk]% penetratie).*'?

Tabel 6: Dekkings- en penetratiegraad koper- en glasvezelnetwerken

Marktpartij Dekking netwerk (homes passed) Penetratiegraad per netwerk

2024Q4 202504 [ 202404 2025Q4
KPN Koper [vertrouwelijk]  [vertrouwelijk] [l  [30-40]% [20-30]%

KPN Glasvezel*™ [vertrouwelijk]  [vertrouwelijk] [[ll  [50-60]% [50-60]%
Glaspoort [vertrouwelijk]  [vertrouwelijk] . [30-40]% [30-40]%
Glasdraad [vertrouwelijk]  [vertrouwelijk] [l  [30-401% [40-50]%

410 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummers 2 tot en met 4.

411 Zie FD 10 juni 2025, ‘ODF stelt ambities voor de aanleg van glasvezel naar beneden bif, zie website
https://fd.nl/bedrijfsleven/1558327/odf-stelt-ambities-voor-de-aanleg-van-glasvezel-naar-beneden-bij.

412 Zij verwacht op basis van de ‘pre-orders’ dat dit in 2025 al zal oplopen tot circa [vertrouwelijk]%. Beantwoording Delta op
19 juni 2024 met kenmerk ACM/IN/888579 op de formele vragen van de ACM van 3 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/622312,
vraag 8.

413 Waarbij de overnames van de netwerken van Primevest en Kabeltex reeds tot het aandeel van KPN worden gerekend.
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KPN totaal 8.400.000 8.400.000

[vertrouwelijk]  [vertrouwelijk] [20-30]% [30-40]%

Open Dutch Fiber [vertrouwelijk]  [vertrouwelijk] . [10-20]1% [10-20]1%

Overige lokale [vertrouwelijk] [vertrouwelijk]
glasvezelnetwerken

Totaal in Nederland 8.400.000 8.400.000 [

301. De concurrentiepositie van KPN op de wholesalemarkt voor lokale en centrale toegang wordt
verder versterkt door haar grote klantenbestand op de retailmarkt. KPN profiteert daarbij van haar van
oorsprong landelijk dekkende kopernetwerk, waarop zij eind 2024 nog bijna [vertrouwelijk]%
penetratie had. In elk gebied waar KPN glasvezel aanlegt, kan zij dit grote klantenbestand vanaf het
kopernetwerk migreren. Daarbij komt nog dat de meeste wholesaleklanten (Odido, Budget Thuis,
etc.) in Nederland actief zijn op zowel de koper- als glasvezelnetwerken van KPN. Dit uit zich dan ook
in het feit dat KPN met haar glasvezelnetwerken al een gemiddelde penetratie heeft van
[vertrouwelijk]% (zie Tabel 3 hiervoor). Zelfs de relatief recent (tussen 2021 — 2025) aangelegde
glasvezelnetwerken van Glaspoort zijn al voor circa [vertrouwelijk]% gevuld met klanten (zie Tabel 4
hiervoor). De ACM stelt daarom vast dat ook de penetratiegraad van KPN een belangrijke aanwijzing
vormt voor de economische machtspositie van KPN.

[50-60]1% [50-60]1%

302. Tot slot is het netwerkbereik van KPN in termen van homes connected in verhouding tot
concurrenten als Open Dutch Fiber en Delta relatief nog groter doordat deze concurrenten bij de
aanleg van nieuwe glasvezelnetwerken een kleiner percentage van de woningen direct aansluiten op
hun glasvezelnetwerken dan KPN. [vertrouwelijk]*'* Voor het door Glaspoort uitgerolde netwerk lag
het aantal homes connected op dat zelfde moment op circa [vertrouwelijk]%.*'S Dit terwijl het aantal
homes connected van Delta en Open Dutch Fiber slechts respectievelijk circa [vertrouwelijk]%*'® en
circa [40-50]%*'" betroffen.

303. De ACM is van oordeel dat het grotere bereik van KPN in zowel homes passed als homes
connected, en de reeds hoge penetratiegraad op de netwerken van KPN aanvullende aanwijzingen
zijn dat de positie van KPN op de nationale wholesalemarkten voor toegang tot koper- en
glasvezelnetwerken zowel nu als in de toekomst aan relatief beperkte concurrentiedruk onderhevig
zijn.

9.2.3 Onvoldoende disciplinering vanuit afnemers (afnemersmacht)

304. Er zijn ook situaties denkbaar waarin een onderneming met een zeer hoog marktaandeel na een
concentratie mogelijk niet in staat is om de daadwerkelijke mededinging op significante wijze te
belemmeren, en zich met name in belangrijke mate onafhankelijk op te stellen ten opzichte van zijn
afnemers, omdat deze afnemers over voldoende compenserende afnemersmacht beschikken. Eén
vorm van compenserende afnemersmacht zou eruit kunnen bestaan dat een afnemer onmiddellijk
kan overschakelen naar andere leveranciers, of er geloofwaardig mee kan dreigen om binnen een
redelijke termijn zijn toevlucht te nemen tot andere bevoorradingsbronnen.*'® De ACM stelt vast dat
de onderhandelingsmacht van wholesaleklanten van KPN/Glaspoort op de wholesalemarkten voor
lokale en centrale toegang onvoldoende is om de mate waarin KPN/Glaspoort zich in belangrijke
mate onafhankelijk van haar concurrenten kan gedragen effectief te kunnen disciplineren.

414 Beantwoording KPN van 5 december 2025 met kenmerk ACM/IN/1058625 op de formele vragen van de ACM van 6
november 2025, vraag 1.

415 Beantwoording Glaspoort van 5 december 2025 met kenmerk ACM/IN/1058619 op de formele vragen van de ACM van 6
november 2025, vraag 1

416 Beantwoording Delta van 5 december 2025 met kenmerk ACM/IN/1058613 op de formele vragen van de ACM van 6
november 2025, vraag 1.

417 Bijlage 3 met kenmerk ACM/IN/1002180 bij beantwoording van Open Dutch Fiber van 25 juni 2025 met kenmerk
ACM/IN/1002179 op het informatieverzoek van de ACM van 4 juni 2025, slide 6.

418 Richtsnoeren voor de beoordeling van horizontale fusies, 2004/C31/03, randnummers 64 en 65.
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305.  Ten eerste, volgt uit het marktonderzoek van de ACM dat KPN maar in beperkte mate afhankelijk
is van haar wholesaleklanten. KPN heeft namelijk altijd als alternatief om wholesaletoegang intern te
leveren aan haar eigen retailbedrijf. Op de wholesalemarkt voor lokale toegang nemen afnemers
slechts circa [vertrouwelijk]%*'® van de afzet van KPN voor hun rekening. Odido neemt vervolgens
ongeveer [vertrouwelijk]% van deze lijnen af.*?° De overige wholesaleklanten van KPN die actief zijn
op de retailmarkt, zoals Budget Thuis, nemen vooral vormen van centrale wholesaletoegang af. Deze
afnemers hebben een dermate kleine schaal dat de afnemersmacht op de wholesalemarkt voor
centrale wholesaletoegang nog beperkter is dan op de wholesalemarkt voor lokale toegang.
Bovendien, als de afnemers op de markten voor centrale toegang en lokale toegang niet langer of
minder actief zouden zijn op de netwerken van KPN, dan zou KPN (in ieder geval deels) hun
klantenbestand kunnen overnemen. Daarbij komt nog dat KPN bij interne leveringen aan haar eigen
retailbedrijf ook de retailmarge realiseert. Vanwege deze concurrentiepositie van KPN met haar eigen
retailbedrijf, acht de ACM het aannemelijk dat wholesaleklanten onvoldoende afnemersmacht
uitoefenen om de economische machtspositie van KPN op de wholesalemarkten effectief te
disciplineren.

306. Ten tweede, bestaat in de meeste gebieden geen alternatieve inkoopmogelijkheid voor
wholesaleklanten van KPN. De alternatieve glasvezelnetwerken van Delta, Open Dutch Fiber en
enkele lokale glasvezelnetwerken zijn namelijk in minder dan 40% van Nederland beschikbaar. Dit is
een wezenlijk verschil met bijvoorbeeld de markt voor toegang tot mobiele netwerken, waar het bereik
van verschillende alternatieve netwerken wel nationaal dekkend is en afnemers dus wel kunnen
kiezen om bij een alternatief netwerk toegang af te nemen, zonder in te boeten op het bereik van het
netwerk. Alhoewel de onderhandelingspositie van wholesaleklanten ten opzichte van KPN door de
uitrol van alternatieve glasvezelnetwerken relatief is toegenomen, blijft deze in absolute zin dus nog
steeds beperkt.

9.2.4 Onvoldoende disciplinering vanuit concurrenten (toetredings- en
uitbreidingsdrempels)

307. Er zijn ‘vitzonderingssituaties’ mogelijk waarbij ondanks het bestaan van een zeer hoog
marktaandeel geen sprake is van een economische machtspositie, omdat er een reéle dreiging
bestaat van toekomstige uitbreiding door bestaande concurrenten of door toetreding van potentiéle
concurrenten.*?' Hiervoor zou vereist zijn dat KPN zich niet in belangrijke mate onafhankelijk kan
gedragen doordat uitbreiding of toetreding van dergelijke concurrenten waarschijnlijk, tijdig en in
voldoende mate zal plaatsvinden. De ACM zet hierna achtereenvolgens uiteen welke drempels
bestaan voor toetreding en uitbreiding op de wholesalemarkten voor zowel lokale als centrale
toegang. De ACM stelt vast dat er hoge toetredings- en uitbreidingsdrempels bestaan voor
(potentiéle) concurrenten op de wholesalemarkten. Deze drempels dragen daarom bij aan de
economische machtspositie van KPN op deze wholesalemarkten.

Toetredingsdrempels

308. De ACM concludeert dat er hoge toetredingsdrempels bestaan voor de nationale wholesalemarkt
voor lokale toegang, omdat het hiervoor noodzakelijk is om grote investeringen te doen, met name
voor de uitrol van passieve infrastructuur. Open Dutch Fiber geeft aan dat ongeveer [vertrouwelijk]%
van de kosten van een glasvezelnetwerk bestaan uit de uitrolkosten van de passieve infrastructuur.*?2
Bij de oprichting van Glaspoort kondigden KPN en APG aan ongeveer een miljard euro te gaan
investeren om ongeveer 750.000 huishoudens en 225.000 bedrijven aan te sluiten op glasvezel. Ook

419 Bijlage 1 en 2 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705
op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043.

420 Er worden [vertrouwelijk] aansluitingen lokale toegang afgenomen door hele kleine afnemers die grotendeels zakelijke
partijen bedienen.

421 Uitspraak CBb van 30 juni 2025 met kenmerk ECLI:NL:CBB:2025:351, rechtsoverweging 7.1.

422 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 10.
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Delta kondigde in 2021 aan circa twee miljard euro te zullen investeren om haar netwerkgebied uit te
breiden.*?

309. [vertrouwelijk]*** [vertrouwelijk]

310. Onderstaand Figuur 2 geeft weer dat het alleen Delta en Open Dutch Fiber is gelukt om naast
KPN grootschalig uit te rollen met hun glasvezelnetwerken. Overige glasvezelnetwerken behaalden
een meer lokale schaal en zijn de afgelopen jaren al grotendeels overgenomen door KPN. De nog
resterende overige netwerken zijn erg lokaal en behalen een totale dekking van circa 220.000
huishoudens. Deze netwerken oefenen om deze reden beperkte concurrentiedruk uit op de nationale
wholesalemarkt voor lokale toegang.

311.  Tegelijkertijd toont onderstaande figuur dat er in het verleden wel een periode is geweest waarin
een kleinere lokale glasvezelnetwerken tot de markt konden toetreden. In de volgende paragraaf
motiveert de ACM echter waarom er inmiddels in de meeste gebieden van Nederland geen business
case meer bestaat voor concurrenten om toe te treden met nieuwe glasvezelnetwerken. De ACM
concludeert daarmee dat de drempels voor verdere toetreding hoger zijn geworden nu vrijwel heel

Nederland al van glasvezel is voorzien.
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Figuur 2: Ontwikkeling homes passed glasvezelnetwerken in Nederland 2021-2025 (bron: Telecommonitor
ACM)

312. De toetredingsdrempels voor specifiek de wholesalemarkt voor centrale toegang zijn lager dan op
de wholesalemarkt voor lokale toegang. Strikt genomen is het namelijk ook mogelijk om tot deze
markt toe te treden zonder een eigen passief aansluitnetwerk (last mile netwerk) aan te leggen. In
plaats daarvan kunnen marktpartijen op lokaal niveau wholesaletoegang afnemen om vervolgens op
de wholesalemarkt voor centrale toegang een propositie aan te bieden. Dit geldt alleen voor Odido en
enkele kleine belichters die een business case hebben om lokale wholesaletoegang in te kopen. In
een groot deel van Nederland bieden KPN en Delta echter geheel geen lokale wholesaletoegang
(ODF-toegang). Voor Odido geldt dat zij vrijwel centrale wholesaletoegang aan haar eigen retailbedrijf
levert. De kleinere belichters hebben daarnaast een zeer beperkt marktaandeel, zoals ook
uiteengezet in de vorige paragraaf. De mate van concurrentiedruk die zij uitoefenen op de
wholesalemarkt voor centrale toegang is daarmee beperkt. Daarbij komt nog dat deze marktpartijen

423 Zie website DELTA Fiber breidt glasvezelnetwerk uit naar 2 miljoen adressen en biedt veel hogere snelheden | DELTA
Fiber.

424 Beantwoording van KPN op 23 april 2025 met kenmerk ACM/IN/981978 op de formele vragen van de ACM van 24 maart
2025 met kenmerk ACM/UIT/644324, bijlage 26, pagina 3.
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zonder eigen passieve aansluitnetwerk in grote mate afhankelijk zijn van de inkoop van lokale
wholesaletoegang van KPN.

Uitbreidingsdrempels

313. De ACM acht het, naar aanleiding van haar marktonderzoek, niet aannemelijk dat de
glasvezelnetwerken van Delta en Open Dutch Fiber in de toekomst voldoende concurrentiedruk op
KPN kunnen uitoefenen door uitbreiding van hun glasvezelnetwerken naar meer gebieden. Zoals
eerder beschreven, hebben zij meermaals aan de ACM en in het openbaar verklaard dat zij hun
glasvezeluitrol hebben bijgesteld.*?® Zij geven als belangrijkste reden daarvoor aan dat er in
Nederland geen grote gebieden meer bestaan waar nog geen glasvezelnetwerken zijn aangelegd (of
komend jaar worden aangelegd) door KPN of een andere concurrent. 26 Delta en Open Dutch Fiber
hebben voorts aangegeven dat zij niet voldoende penetratie kunnen behalen in gebieden waar wel al
concurrerend glasvezel aanwezig is. Daardoor kunnen zij niet meer in nieuwe gebieden met een
positieve business case glasvezel uitrollen.*?” In de praktijk blijkt ook dat Open Dutch Fiber en Delta
inderdaad hun netwerken niet op significante schaal hebben uitgerold in gebieden waar al een
glasvezelnetwerk ligt.4?8

314. De ACM stelt op basis van het voorgaande vast dat er voor de uitrol van glasvezel sprake is van
een sterk ‘first mover advantage’. [vertrouwelijk]

315. De ACM acht het derhalve aannemelijk dat concurrenten van KPN op de wholesalemarkt voor
lokale toegang hun netwerkdekking alleen wezenlijk kunnen uitbreiden door bestaande
glasvezelnetwerken van derden over te nemen. In Nederland resteren echter nog maar een beperkt
aantal lokale glasvezelnetwerken van derden. Concreet gaat het slechts om circa 220.000 homes
passed, zie hiervoor Tabel 6.

316.  Tegelijkertijd bestaan deze uitbreidingsdrempels niet of in aanzienlijk mindere mate voor KPN
zelf, omdat er voor KPN in sommige gevallen wel een positieve business case is om in gebieden
concurrerende glasvezelnetwerken te overbouwen.*?°® Doordat KPN in de meeste gebieden al een
relatief hoog marktaandeel heeft met haar kopernetwerk, heeft zij de beste uitgangspositie om te
investeren in de uitrol van glasvezelnetwerken. De Marktbeschouwing Telecommarkt 2024 van de
ACM laat zien dat consumenten in de praktijk slechts in beperkte mate overstappen naar een netwerk
van een concurrerende aanbieder, wat met zich meebrengt dat KPN haar aanzienlijke klantenbestand
op de retailmarkt relatief makkelijker kan overhevelen op haar glasvezelnetwerk na uitrol daarvan.*®
Deze prikkel voor consumenten wordt maar in beperkte mate beinvioed door het gedrag van
concurrenten. Dat uitgangspunt wordt in het marktonderzoek bevestigd door afnemers, concurrenten
en interne strategische documenten van KPN.*3' Zodoende kan KPN gelijk een hoge(re)

425 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 2 — 4; Zie FD 10 juni 2025, ‘ODF stelt
ambities voor de aanleg van glasvezel naar beneden bif, zie website https://fd.nl/bedrijfsleven/1558327/odf-stelt-ambities-
voor-de-aanleg-van-glasvezel-naar-beneden-bij.

426 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 58.

427 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 5 en zienswijze Open Dutch Fiber van 24
januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088,
randnummer 198.

428 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, randnummer 28 en gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025
met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 15.

429 Zie bijvoorbeeld: bijlage 23 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk
ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, slide 9 — 11;
bijlage 1 beantwoording van KPN op 23 april 2025 met kenmerk ACM/IN/981978 op de formele vragen van de ACM van 24
maart 2025 met kenmerk ACM/UIT/644324, slide 9.

430 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 16 - 17.
[vertrouwelijk]

431 Gespreksverslag Odido van 22 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635626., pagina 9, gespreksverslag Open Dutch Fiber
van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 46. Bijlage 13 en bijlage 23 met kenmerk ACM/IN/955030
bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043 en bijlage 1 bij beantwoording van KPN op 23 april 2025 met kenmerk
ACM/IN/981978 op de formele vragen van de ACM van 24 maart 2025 met kenmerk ACM/UIT/644324.
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penetratiegraad behalen na uitrol van een glasvezelnetwerk, zelfs in bestaande glasvezelgebieden
van concurrenten.

317.  Voor de uitbreidingsmogelijkheden voor bestaande of potentiéle concurrenten op de
wholesalemarkt voor centrale toegang gelden voorgaande overwegingen evengoed. De
glasvezelnetwerken die de komende jaren worden aangelegd, zullen voornamelijk van KPN zijn. KPN
hanteert op deze nieuwe netwerken een technologie (Gigabit Passive Optical Network) waarbij het
technisch niet mogelijk is voor wholesaleklanten om op het netwerk ODF-toegang af te nemen. Dit
maakt dat in deze gebieden ook beperkte uitbreidingsmogelijkheden zijn specifiek voor aanbieders
van centrale wholesaletoegang die geen eigen /ast mile netwerk hebben.

9.2.5 Relevantie toezeggingen voor economische machtspositie KPN

318. Partijen stellen in hun zienswijzen op het meldingsbesluit dat de toezeggingen meebrengen dat
KPN en Glaspoort zich niet in belangrijke mate onafhankelijk kunnen gedragen en dat de ACM de
toezeggingen ten onrechte als “de facto tijdelijke gedragsremedies” behandelt.*? De toezeggingen
zijn, volgens partijen, bovendien duurzaam verankerd door middel van een toezeggingenbesluit dat
geldt tot 2030.4% Partijen geven hierbij aan dat de tijdshorizon die de ACM moet betrekken in haar
beoordeling van de overname drie tot vijf jaren is. Van een “tijdelijke gedragsremedie” is tegen deze
achtergrond, volgens partijen, geen sprake.**

319.  Verder menen partijen dat de ACM de achtergrond en aard van het toezeggingenbesluit miskent.
Partijen menen dat — anders dan de ACM zou suggereren — het toezeggingenbesluit niet gelegen was
in een concreet misbruikonderzoek. Volgens partijen was destijds zowel bij de ACM als bij KPN en
Glaspoort de wens om reguleringszekerheid te verkrijgen en een toekomstvast wholesaleaanbod te
verankeren waarmee de wholesalemarkt voor lokale toegang daadwerkelijk concurrerend wordt
geacht en een marktanalysebesluit dus achterwege kon worden gelaten.**® Het toezeggingenbesluit
moet volgens partijen dan ook worden gezien als een vorm van marktregulering.*® Partijen stellen
voorts dat het toezeggingenbesluit bevestigt dat er geen machtspositie of overtreding is vastgesteld
en dat het toezeggingenbesluit het risico zou hebben weggenomen dat de destijds bestaande
wholesaletoegang ertoe zou leiden dat de concurrentiekracht van wholesaleklanten wordt beperkt.**”
Ten slotte menen partijen dat de ACM in het Marktanalysebesluit Lokale toegang juist heeft
geconcludeerd dat KPN geen economische machtspositie meer heeft.*3®

320. De ACM kan deze positie van partijen niet volgen. De ACM wijst erop dat het toezeggingenbesluit
juist voortvloeit uit een risico op misbruik van een economische machtspositie van KPN en het
toezeggingenbesluit deze dominante positie als zodanig niet wegneemt. De ACM houdt bij de
beoordeling van de concentratie bovendien juist expliciet rekening met het feit dat momenteel
bindende toezeggingen gelden.

321.  Ten eerste wijst de ACM erop dat, in tegenstelling tot hetgeen partijen stellen, het bindend
verklaren van de toezeggingen tot doel had om het risico weg te nemen op mogelijk misbruik van een
economische machtspositie. De ACM heeft in 2022 na de ontvangst van voorstellen voor
toezeggingen van KPN en Glaspoort op haar website het volgende aangegeven:**°

432 Zienswijze Glaspoort van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952460, randnummer 28.

433 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummers, 23 — 24.

434 Zie onder andere zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummers 23 tot en met 25.
435 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 108 - 109.

4% Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 108 — 109.

437 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 113.

438 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 116.

4%9 Zie persbericht van de ACM van 1 april 2022, “ACM: betekenisvolle voorstellen KPN en Glaspoort voor goedkopere
toegang glasvezelnet’.
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‘1...]1 Sinds 2020 de ACM enkele onderzoeken begonnen is om te beoordelen of regulering van
toegang tot vaste netwerken noodzakelijk is en of ingrijpen nodig is op basis van de
Mededingingswet. De ACM heeft KPN en Glaspoort tijdens deze onderzoeken gewezen op de
mededingingsrisico’s die zij voorziet. [...]".

322. Dit blijkt des te meer uit de tekst van het toezeggingenbesluit zelf: ...] Meer specifiek heeft de
ACM ook initieel onderzoek gedaan naar de verenigbaarheid van de gedragingen van KPN en
Glaspoort met artikel 24 Mededingingswet (Mw) en artikel 102 Verdrag betreffende de Werking van
de Europese Unie (VWEU). De ACM vermoedde dat KPN en Glaspoort mogelijk misbruik maakten
van een economische machtspositie die zij zouden bezitten op de wholesalemarkt voor lokale
toegang tot koper- en glasvezelnetwerken. Partijen zouden op basis van deze mogelijke
machtspositie in staat kunnen zijn om zodanige onbillijke tarieven en voorwaarden te stellen [...]**°

323. De onderhavige beoordeling van de ACM van de overname ziet op een geheel andere vraag,
namelijk of deze kan leiden tot een significante belemmering van de daadwerkelijke mededinging. De
toezeggingen hebben niet tot doel of effect om de economische machtspositie van KPN als zodanig
weg te nemen, maar enkel om misbruik daarvan te voorkomen. Het enkele bestaan van een
economische machtspositie is niet verboden op basis van het mededingingsrecht. De marktpositie en
marktaandelen van KPN blijven ondanks de toezeggingen minstens even hoog, maar de mate waarin
zij misbruik kan maken van deze positie wordt ingeperkt. Door de toezeggingen van KPN en
Glaspoort bindend te verklaren, is het onderzoek van de ACM op een doelmatige wijze beéindigd. De
toezeggingen spelen in de voorliggende beoordeling mee als contextelement, dat vervolgens iets kan
betekenen voor de relevante markten Het gegeven dat de toezeggingen het risico op misbruik van
een economische machtspositie verminderen, laat onverlet dat de bestaande concurrentie in de markt
significant kan afnemen door concentraties.

324.  Voorts heeft de ACM in het marktanalysebesluit van 2023 vastgesteld dat er in aanwezigheid van
de toezeggingen prospectief geen risico op aanmerkelijke marktmacht van KPN bestaat op de
retailmarkt. Naar vaste jurisprudentie van het CBb dient de ACM vast te stellen of een dergelijk risico
op een retailmarkt bestaat, alvorens de ACM de bevoegdheid heeft om vol te onderzoeken of
regulering van een wholesalemarkt vereist is.**' De ACM is in het marktanalysebesluit daardoor niet
toegekomen aan een onderzoek van de wholesalemarkt. In de onderhavige beoordeling stelt de ACM
evenmin vast dat er sprake zou zijn van een machtspositie op de retailmarkt. De ACM concludeert in
dit besluit dat door de overname de bestaande mededinging op de retailmarkt significant verslechtert.

325. Ten tweede constateert de ACM dat de toezeggingen die de ACM bindend heeft verklaard
slechts op een deel van de in dit besluit relevante markten ziet, namelijk alleen op de tarieven en
voorwaarden op (een deel van) de wholesalemarkt voor lokale toegang. De toezeggingen zien niet op
lokale wholesaletoegang tot het kopernetwerk, centrale wholesaletoegang tot het koper- en
glasvezelnetwerk of de retailmarkt voor internettoegang. De toezeggingen leggen dus geen directe
beperkingen op aan hoe KPN zich op die markten kan gedragen. Voorts beperken de toezeggingen
evenmin het gedrag van KPN op een belangrijk deel van de wholesalemarkt voor lokale toegang.
KPN kan bepalen onder welke voorwaarden en tot wanneer zij lokale wholesaletoegang blijft leveren
tot haar kopernetwerk.

326. KPN behoudt ook gedurende de looptijd van de toezeggingen vrijheidsgraden voor de wijze
waarop zij lokale wholesaletoegang biedt tot haar glasvezelnetwerk. Hoewel het toezeggingenbesiuit
verschillende tariefplafonds voorschrijft, bepaalt KPN in welk tempo kwalitatieve verbeteringen van de
dienstverlening worden doorgevoerd. De telecomsector kenmerkt zich immers door continue

440 Besluit bindend verklaren toezeggingen KPN en Glaspoort ACM van 25 augustus 2022 met kenmerk ACM/UIT/573149,
randnummer 12.

441 ACM Marktanalysebesluit lokale toegang van 12 december 2023 met kenmerk ACM/UIT/609917, zaaknummer
ACM/22/178952, randnummer 68.
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technologische vooruitgang, bijvoorbeeld in de vorm van nieuwe down- en uploadsnelheden.
Naarmate er minder concurrentiedruk bestaat, is KPN vrij om minder snel kwalitatieve verbeteringen
door te voeren of effectief commercieel ter beschikking te stellen voor wholesaleklanten. Dat kan
zowel zien op snelheden als in principe op alle andere denkbare onderdelen van de wholesale-
dienstverlening. [vertrouwelijk]**? [vertrouwelijk]

327.  Verder wijzen KPN en Glaspoort op de ontwikkelingen van hun wholesaletarieven van de
afgelopen jaren, waaruit zou blijken dat zij geen prikkel hebben om na afloop van de toezeggingen
hun wholesalevoorwaarden te verslechteren.**® In reactie hierop roept de ACM in herinnering dat
KPN en Glaspoort hun wholesaletarieven voor ODF-toegang, VULA en WBT-Lokaal pas hebben
verlaagd in reactie op onderzoek van de ACM en nadat de toezeggingen in werking zijn getreden. Als
onderdeel van de toezeggingen zijn behalve tarieven ook andere voorwaarden voor deze
wholesalediensten verbeterd. Als KPN en Glaspoort zelfstandig de prikkel zouden hebben om tegen
deze voorwaarden toegang te verlenen, zou dit traject overbodig zijn geweest. De ACM acht dit op
zichzelf een aanwijzing dat deze partijen hun wholesalevoorwaarden kunnen verslechteren na het
wegvallen van de toezeggingen.

328. De ACM benadrukt tot slot dat de toezeggingen in 2030 aflopen en dus tijdelijk van aard zijn. Er is
met zekerheid vast te stellen dat deze toezeggingen daarmee aflopen. Alhoewel dit in principe binnen
vijf jaar is na de totstandkoming van dit besluit, acht de ACM het precieze tijdstip niet doorslaggevend
voor de beoordeling van de effecten van deze concentratie, nu aannemelijk is dat deze toezeggingen
zullen aflopen. De tijdshorizon van drie tot vijf jaar die in beginsel voor de beoordeling van
concentraties wordt gehanteerd, komt vooral voort uit de omstandigheid dat ontwikkelingen meer
onzeker zijn naarmate zij verder in de toekomst liggen. Dat het huidige toezeggingenbesluit op enig
moment afloopt, staat echter al vast. Over deze ontwikkeling bestaat dus voldoende zekerheid om dit
te kunnen betrekken in de beoordeling van de gevolgen van de concentratie. Daarnaast bestaat er
ook voldoende zekerheid om na de toezeggingen te beoordelen welke effecten de voorgenomen
overname zou hebben. De benadering die partijen voorstellen, zou er daarentegen op neerkomen dat
de ACM volledig abstraheert van dit vaststaande feit.

329.  Voor zover de toezeggingen het gedrag van KPN tijdelijk beperken, acht de ACM dit van belang
bij de beoordeling van de effecten van de overname door de tijd heen, niet voor de vraag of KPN als
zodanig een economische machtspositie heeft. De ACM zal bij de beoordeling van de concentratie
daarom rekening houden met het feit dat momenteel bindende toezeggingen nog gelden. Bij de
beschrijving van het fusiesimulatiemodel in Bijlage 2 wordt bijvoorbeeld stapsgewijs beschreven welk
effect de toezeggingen momenteel hebben op de markt, in welke mate KPN en Glaspoort een prikkel
hebben om hun wholesaletarieven te verhogen wanneer deze aflopen en welk effect de concentratie
hier naar verwachting op heeft. De ACM acht het daarbij van belang om primair te beoordelen wat de
effecten van de overname zijn na afloop van het toezeggingenbesluit, omdat op voorhand duidelijk is
dat de toezeggingen van tijdelijke aard zijn. Niettemin zal de ACM ook inzichtelijk maken wat tijdens
de looptijd van het toezeggingenbesluit de verwachte effecten van de overname zijn. Hiervoor verwijst
de ACM naar hoofdstukken 9.3 — 9.7 en Bijlage 2 van dit besluit.

9.2.6 Conclusie

330. De ACM acht het aannemelijk dat KPN (inclusief Glaspoort) beschikt over een economische
machtspositie op de wholesalemarkten voor lokale en centrale toegang. KPN heeft op deze markten
een zeer hoog marktaandeel van respectievelijk circa [80-90]% en [70-80]%. Een marktaandeel in
deze orde van grootte vormt op zichzelf — behoudens in uitzonderlijke omstandigheden — reeds
bewijs van een economische machtspositie. Bovendien is het marktaandeel van KPN al langer zeer

442 Beantwoording van KPN op 30 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1097502 op de formele vragen van de ACM van 17

maart 2026, pagina’s 2 en 3.
443 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290, vanaf

randnummer 263.
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hoog en zal het naar verwachting niet wezenlijk dalen, onder meer door de aanzienlijk hogere
penetratiegraad van het netwerk van KPN ten opzichte van haar concurrenten.

331. De ACM acht het tevens aannemelijk dat KPN op de nationale wholesalemarkten voor lokale
toegang en centrale toegang onvoldoende wordt gedisciplineerd door concurrenten en door
afnemers. Op basis van het kwalitatieve onderzoek concludeert de ACM dat onvoldoende sprake is
van toetredings- en uitbreidingsmogelijkheden voor (potenti€le) concurrenten en van compenserende
afnemersmacht om de economische machtspositie van KPN te kunnen disciplineren.

332. De tijdelijke toezeggingen doen hier niet aan af, aangezien deze niet zien op alle relevante
markten en tevens een ander doel hebben. Namelijk, het voorkomen van een risico van misbruik van
een economische machtspositie. In het concentratietoezicht, en daarmee in de onderhavige
beoordeling, onderzoekt de ACM of de daadwerkelijke mededinging significant wordt belemmerd door
het ontstaan of versterken van een machtpositie als gevolg van de overname.

9.3 Gevolgen overname op wholesalemarkt voor lokale toegang

9.3.1 Inleiding

333. In deze paragraaf beoordeelt de ACM welke verwachte effecten optreden als gevolg van de
overname op de markt voor lokale wholesaletoegang. De ACM beschrijft hier eerst de schadetheorie
voor de gevolgen van de overname op de markt voor lokale wholesaletoegang.

334. De schadetheorie is dat door de overname Delta als belangrijke concurrent wordt verzwakt op de
markt voor lokale wholesaletoegang waardoor vervolgens de economische machtspositie van KPN op
deze wholesalemarkt wordt versterkt.

335. Delta verliest allereerst door de overname een deel van haar glasvezelnetwerken aan KPN.
Weliswaar zal Delta na de overname wholesale- en retaildiensten blijven bieden op de Target
Infrastructuur, maar door het verlies van haar netwerken zal de kostenstructuur van Delta in deze
gebieden drastisch veranderen. Daar waar namelijk de netwerkkosten van Delta in deze gebieden
momenteel geheel verzonken zijn, zou zij als gevolg van de overname voor elke glasvezellijn elke
maand een wholesaletarief aan Glaspoort moeten betalen. Deze hogere marginale kosten
verminderen de mogelijkheid en prikkel van Delta om in deze gebieden scherp te concurreren. De
ACM acht het aannemelijk dat het prijsniveau van Delta in haar hele netwerkgebied aanzienlijk hoger
komt te liggen dan zonder deze overname. Het hogere prijsniveau maakt van Delta een zwakkere
concurrent waar minder concurrentiedruk vanuit gaat op KPN.

336. Daarbij komt ook dat de Target Infrastructuur in relatief concurrerende gebieden ligt waar Delta
momenteel nog een sterke prikkel heeft om haar relatief lege glasvezelnetwerk te vullen met
wholesaleklanten. Dit in tegenstelling tot de gebieden waar Delta van oudsher met coaxnetwerken
aanwezig is (zogenoemde ‘core-gebieden’) en daardoor al een hogere netwerkvulling heeft. Véor de
overname heeft Delta, vanwege haar positie in gebieden met de Target Infrastructuur, een sterkere
prikkel om haar netwerk te vullen met wholesaleklanten. Dit maakt dat zij momenteel de prikkel heeft
om op haar gehele netwerkgebied gemiddeld een relatief beter wholesaleaanbod te doen. Na de
overname heeft Delta echter gemiddeld een hogere netwerkpenetratie in haar resterende
netwerkgebieden, waardoor een minder sterke prikkel resteert om haar netwerk te vullen met
wholesaleklanten. Doordat het resterende netwerk van Delta na de overname voor een relatief groot
deel gevuld is met haar eigen retailklanten, kannibaliseren wholesaleklanten hier immers meer op de
grote retailpositie van Delta. Dat geeft Delta de prikkel om na de overname een hoger gemiddeld
wholesaletarief te hanteren en minder nieuwe telecomaanbieders aan zich te binden als
wholesaleklant in haar resterende netwerkgebieden.
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337. De verzwakking van Delta maakt dat door de overname ook de onderhandelingsmacht van KPN
als dominante wholesale-aanbieder verder wordt versterkt. Dit komt doordat Delta naar verwachting
een hoger gemiddeld wholesaletarief zal bieden. Naarmate Delta hogere wholesaletarieven biedt,
neemt de prijsdruk op KPN af. Vanuit het perspectief van wholesaleklanten betekent dit dat Delta als
alternatieve wholesale-aanbieder minder aantrekkelijk wordt. Daardoor kan KPN naar verwachting
hogere wholesaletarieven rekenen voor toegang tot haar nationaal dekkende netwerk. De
onderhandelingen die op de nationale wholesalemarkten plaatsvinden tussen enerzijds
wholesaleklanten en anderzijds wholesale-aanbieders als Delta en KPN, zijn namelijk een optelsom
van de lokale concurrentieposities van de wholesale-aanbieder en de wholesaleklant in de
verschillende gebieden in Nederland.

338. Om voornoemde schadetheorie te beoordelen, beschrijft de ACM allereerst in paragraaf 9.3.2 de
opvattingen van marktpartijen over de verwachte gevolgen van de overname. Vervolgens analyseert
de ACM in paragraaf 9.3.3.1 de marktpositie van partijen en haar concurrenten en het belang van
Delta als bestaande concurrent. Daarna beoordeelt de ACM op basis van haar kwalitatieve en
kwantitatieve onderzoek in paragraaf 9.3.3.2 in welke mate door de over name de concurrentiedruk
van Delta op de wholesalemarkt wordt verminderd. Paragraaf 9.3.3.3 beoordeelt de verwachte
dynamische effecten van de overname die optreden in aanvulling op de geschatte statische
prijseffecten. Ten slotte concludeert de ACM in paragraaf 9.3.3.4 in welke mate de overname
concurrenten de mogelijkheid ontneemt om in schaal te groeien.

339. De ACM beoordeelt de effecten van de overname eerst ten opzichte van de status quo, namelijk
de situatie dat Delta eigenaar blijft van de Target Infrastructuur en er geen sprake is van overbouw
door KPN. In paragraaf 9.6.3 beoordeelt de ACM in hoeverre de effecten ten opzichte van de andere
counterfactuals kunnen verschillen.

9.3.2 Opvattingen marktpartijen

340. Odido heeft aangegeven dat de overname — wanneer deze (zonder remedies) zou mogen
worden doorgezet — leidt tot versterking van de dominante positie van KPN, of zelfs monopolisering
van de glasvezelinfrastructuurmarkt. Goedkeuring zou ook een verkeerd signaal geven aan
KPN/Glaspoort omdat zij hiermee in feite groen licht zouden krijgen om dezelfde tactiek (dreigen met
overbouw en daarmee de verkoop van (delen van) netwerken afdwingen) te kunnen herhalen bij
(delen van) netwerken van alternatieve glasvezelaanbieders.**

341. Daarnaast heeft Odido aangegeven dat de overname KPN/Glaspoort in staat zou stellen om de
aannemerscapaciteit die KPN in zou moeten zetten om Delta te overbouwen in de gebieden van de
Target Infrastructuur op een andere locatie in te kunnen zetten. Die extra capaciteit zorgt er niet
alleen voor dat KPN/Glaspoort sneller dan andere glasvezelaanbieders kan uitrollen en hen zo de pas
kan afsnijden door als eerste aan te leggen, maar ook dat KPN/Glaspoort beter en realistischer kan
dreigen met overbouw bij andere glasvezelaanbieders om zo — net zoals nu bij Delta — die andere
glasvezelaanbieder min of meer te dwingen om die delen van het netwerk aan KPN/Glaspoort te
verkopen. Anders gezegd, zonder voldoende aannemerscapaciteit kan KPN in minder gebieden
dreigen met overbouw. Doordat KPN onder dreiging van overbouw telkens concurrerende
glasvezelnetwerken overneemt, kan KPN/Glaspoort haar netwerk steeds verder uitbreiden, zonder
zelf daadwerkelijk glasvezel te hoeven aanleggen in deze gebieden.*

342. Open Dutch Fiber heeft in het marktonderzoek aangegeven dat de strategische overnames en
bredere gedragingen van KPN consequent de dominante positie op de Nederlandse glasvezelmarkt
van KPN versterken, ten koste van daadwerkelijke concurrentie. Door systematisch rivalen over te
nemen en te ondermijnen, schakelt KPN opkomende concurrenten uit, ontneemt zij rivalen de
schaalgrootte die nodig is om te concurreren en versterkt het haar dominante marktpositie. De

444 Zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, pagina 12.
445 Zienswijze Odido van 15 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/948611, pagina 12.
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gevolgen van de overname zullen de concurrentiedruk verminderen, de prikkels voor de verdere uitrol
van glasvezel verzwakken, de onderhandelingspositie van wholesaleklanten uithollen en het
vermogen van alternatieve providers zoals Delta en Open Dutch Fiber aantasten om effectief te
concurreren. Dit leidt weer tot hogere prijzen, belemmert innovatie en kan in de toekomst gevolgen
hebben voor de netwerkkwaliteit voor consumenten.*46

343. Uiteindelijk versterkt het gedrag van KPN volgens Open Dutch Fiber niet alleen haar
machtspositie, maar brengt het ook aanzienlijke economische en maatschappelijke kosten met zich
mee, die eindgebruikers schaden en de groei van een concurrerende glasvezelmarkt, die essentieel
is voor de Nederlandse economie, verstikken. Als er niets wordt gedaan, dreigt deze overname,
volgens Open Dutch Fiber, een kantelpunt te worden dat leidt tot een onomkeerbare uitholling van de
concurrentie en langdurige schade voor consumenten.*”

344. Op lokaal niveau is er, volgens Open Dutch Fiber, een nog significantere toename van de
overname, waardoor KPN een onbetwistbare machtspositie krijgt in deze gebieden. Dit staat in schril
contrast met de concurrentie voor de overname, in welke situatie er lokaal twee sterke directe
alternatieven voor wholesalers zijn: Delta of KPN (via koper en/of glasvezel). Na de overname zal er,
volgens Open Dutch Fiber, op wholesaleniveau slechts één netwerk zijn in deze gebieden, waarbij
het coaxnetwerk van VZ slechts een zwakke indirecte concurrentiedruk uitoefent via de retailmarkt.*4

345. In reactie op de Punten van Overweging van de ACM geeft Open Dutch Fiber aan dat verdere
infrastructuurconcurrentie gegeven de huidige marktomstandigheden niet realistisch is.**® Zij stelt
daartoe dat het door de reeds haperende en verder afgenomen infrastructuurconcurrentie moeilijk
kan zijn om de verzwakte concurrentie op het niveau van passieve infrastructuur aan te pakken in het
kader van het specifieke onderzoek van de onderhavige transactie. Open Dutch Fiber benoemt
daarbij dat het als gevolg van het structurele gebrek aan financiéle en commerciéle prikkels om te
investeren in de uitrol van glasvezel en met name in overbouw niet realistisch is om de noodzakelijke
voorwaarden te scheppen waarin langdurige, duurzame nationale concurrentie op het niveau van
passieve infrastructuur haalbaar is. Open Dutch Fiber stelt dat de nieuwe marktrealiteit waarschijnlijk
dat een groot deel van Nederland één FTTH-netwerk zal hebben en stelt dat de marktrealiteit
waarschijnlijk niet fundamenteel zal worden aangepakt door een positieve of negatieve beslissing van
de ACM.#%0

346. Freedom Internet ziet de overname als een lakmoesproef voor verdere overnames van
glasvezelnetwerken door KPN/Glaspoort. Op korte termijn leidt dit weliswaar specifiek in het gebied
van de overname tot lagere wholesaletarieven voor Freedom Internet, omdat in de praktijk Delta aan
Freedom Internet hogere tarieven rekent dan Glaspoort zou doen. Freedom Internet ziet echter als
gevolg van de overname op langere termijn de concurrentie juist afnemen. Als KPN deze en andere
concurrerende glasvezelnetwerken mag overnemen, verwacht Freedom Internet dat KPN de
wholesale- en retailprijzen op termijn meer kan verhogen.*®'

347. Budget Thuis ziet vooral effecten op de concurrentie in Nederland als geheel. Budget Thuis geeft
aan dat KPN altijd dreigt met het overbouwen van Delta, waarbij natuurlijk nog niet zeker is dat KPN
dat gaat doen. Maar KPN weet dat ze in een markt actief is waar het vooral belangrijk is om een zo
groot mogelijke marktpositie te veroveren en meer glasvezelnetwerken zijn daar een middel voor.

446 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummers 188 en 189.

447 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 190.

448 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 201.

449 Schriftelijke reactie op voorlopige bevindingen en markttest Open Dutch Fiber van 6 maart 2026 met kenmerk
ACM/IN/1090112 en ingediend in het Nederlands op 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1091676, randnummers 6 — 14.
4% Schriftelijke reactie op voorlopige bevindingen en markttest Open Dutch Fiber van 6 maart 2026 met kenmerk
ACM/IN/1090112 en ingediend in het Nederlands op 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1091676, randnummers 23 en 25
451 Gespreksverslag Freedom Internet met kenmerk ACM/UIT/635647, pagina 7.
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Ook geeft Budget Thuis aan dat hoe meer ‘kralen’ KPN rijgt ten koste van wholesaleconcurrenten,
hoe minder onderhandelingsruimte Budget Thuis heeft om te komen tot goede wholesaletarieven en
daarmee de concurrerende retailtarieven die zij de retailklant wil bieden.*5?

348.  VodafoneZiggo geeft aan te verwachten dat er een situatie van overbouw zal ontstaan als de
overname niet doorgaat.**® Desgevraagd geeft VodafoneZiggo aan dat zij de gevolgen op
wholesalemarkten lastig in kan schatten. Zij neemt immers geen wholesaleproduct af. Het zal volgens
VodafoneZiggo met name relevant zijn voor de huidige afnemers van een wholesaleproduct
waaronder Odido en andere afnemers van KPN. Een belangrijke vraag hierbij is of KPN sowieso niet
dominant is op de wholesalemarkt en of deze toevoeging zorgt voor een significante toename van
hun marktaandeel. Dat is ook de reden voor het toezeggingenbesluit: KPN is een hele stevige speler
op de wholesalemarkt. VodafoneZiggo kan dus lastig beoordelen of er op de wholesalemarkt voor
haar effecten zijn, maar kan dit niet uitsluiten. Mocht het in de toekomst zo zijn dat VodafoneZiggo
wel wholesaletoegang wenst af te nemen, dan kan zij maar bij één aanbieder terecht, waar dat in de
huidige situatie dan mogelijk meerdere aanbieders zouden kunnen zijn 4%

349. In reactie op de Punten van Overweging stellen partijen dat al deze reacties uit het
marktonderzoek slechts algemeen van aard zijn, niet onderbouwd en speculatief, waardoor zij geen
aanwijzing kunnen vormen dat de overname resulteert in een significante beperking van de
mededinging als gevolg van een versterking van een economische machtspositie van KPN.#%5

9.3.3 Beoordeling ACM

9.3.3.1  Marktposities en verzwakking belangrijke concurrent Delta

350. In deze paragraaf beschrijft de ACM allereerst de posities van de verschillende wholesale-
aanbieders op de wholesalemarkt voor lokale toegang. Vervolgens motiveert de ACM om welke
redenen een sterke(re) concurrentiedruk uitgaat van Delta dan dat haar marktaandeel in eerste
instantie wellicht doet vermoeden. De ACM gaat hierbij tevens in op de vraag om welke redenen
Delta een belangrijke concurrent van KPN op de wholesalemarkt voor lokale toegang in Nederland is,
waarvan significante concurrentiedruk uitgaat die door de overname wordt verminderd.

351. KPN is op de wholesalemarkt voor lokale toegang verreweg de grootste wholesale-aanbieder met
een marktaandeel van ongeveer [80-90]%. De grootste concurrent van KPN, op basis van
marktaandeel, is Delta met ongeveer [10-20]%. De enige concurrent die een vergelijkbare grootte
heeft als Delta, is Open Dutch Fiber met een marktaandeel van ongeveer [0-5]%.4%° Delta is daarmee
dus ongeveer twee keer zo groot als de enige andere concurrent van wezenlijke omvang.
[vertrouwelijk]**” Open Dutch Fiber geeft aan dat zij samen met Delta de belangrijkste concurrenten
zijn van KPN 4%

352. Het marktaandeel van KPN op de nationale wholesalemarkt voor lokale toegang stijgt na de
overname van de Target Infrastructuur van circa [80-90]% naar circa [80-90]% en naarmate het
glasvezelnetwerk zich op termijn verder vult naar circa [80-90]%.4° Ook leidt de overname ertoe dat

452 Gespreksverslag Budget Thuis met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina’s 7 en 8.

453 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 32.

4% Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 24.

455 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290, vanaf
randnummers 223 — 225.

4% Telecommonitor ACM vierde kwartaal 2024.

457 Beantwoording van KPN op 23 april 2025 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM van 24
maart 2025.

458 Beantwoording van Open Dutch Fiber van 25 juni 2025 met kenmerk ACM/IN/1002179 op het informatieverzoek van de
ACM met kenmerk ACM/UIT/649714 van 4 juni 2025. Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk
ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummers 29 tot en
met 32.

459 partijen hebben voor de melding van deze concentratie de omzet van de Target Infrastructuur gebaseerd op het aantal
huishoudens dat een actieve aansluiting heeft of daartoe al een bestelling heeft gedaan. Dit percentage bedroeg circa
[vertrouwelijk]%. Partijen verwachten daarom dat in 2025 de Target Infrastructuur een penetratie zal hebben van circa
[vertrouwelijk]%. Dit komt neer op circa [vertrouwelijk] klanten. Gelet op het totaal aantal actieve klanten op glasvezel- en
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de dekking van de glasvezelnetwerken van KPN toeneemt van 63% in het eerste kwartaal van 2025
naar 65,5% van alle Nederlandse huishoudens, terwijl juist omgekeerd de dekking van de
glasvezelnetwerken van Delta afneemt van 19% naar circa 16,5% van de Nederlandse huishoudens.

353.  Alhoewel er geen concurrent bestaat die de economische machtspositie van KPN op de nationale
wholesalemarkten effectief kan disciplineren, is Delta relatief de grootste concurrent van KPN op de
markt voor lokale wholesaletoegang. Delta heeft, na KPN, het grootste glasvezelnetwerk van
Nederland met een dekking van circa 1,6 miljoen huishoudens per eind 2024.4%° Zoals gezegd heeft
Delta na KPN ook het grootste marktaandeel op de wholesalemarkt. Dit is een aanwijzing dat Delta
momenteel verantwoordelijk is voor een belangrijk deel van de bestaande concurrentiedruk op KPN.

354. Daarnaast overlappen de glasvezelnetwerken van Delta in Nederland geografisch gezien geheel
met de koper- en/of glasvezelnetwerken van KPN, waardoor ook in specifieke gebieden voor
wholesaleklanten als Odido een overstap te maken is tussen deze twee netwerken. KPN en Delta
concurreren beiden om Odido als veruit de grootste wholesaleklant van Nederland. Daarnaast zijn
meerdere kleinere wholesaleklanten momenteel actief op zowel de netwerken van KPN als van Delta.

355.  Ten slotte acht de ACM het van belang dat Delta — in tegenstelling tot de meeste andere
glasvezelnetwerken die alleen wholesale-activiteiten hebben (zogenoemde ‘wholesale only spelers’) —
net als KPN een verticaal geintegreerde telecomaanbieder is. Daardoor concurreert Delta met KPN
op alle relevante wholesale- en retailmarkten met een scala aan telecomdiensten.*¢' Ook dit draagt
eraan bij dat Delta als een belangrijke concurrent van KPN gezien moet worden.

356. [vertrouwelijk]*®? [vertrouwelijk]

357. De ACM ziet dat Delta de enige concurrent is van KPN in het verzorgingsgebied van de Target
Infrastructuur en in de rest van Expansiegebied B, indien de ACM rekening houdt met de lokale
concurrentiedynamiek. Expansiegebied B omvat alle glasvezelgebieden van Delta waar zij
concurreert met het landelijke netwerk van KPN én het coaxnetwerk van VodafoneZiggo. Daarnaast
is Delta in haar core-gebieden en buitengebieden met afstand de grootste wholesale- en
retailconcurrent van KPN met een netwerkpenetratie van respectievelijk [vertrouwelijk]% en
[vertrouwelijk]%.*® In het expansiegebied B — waar de Target Infrastructuur onderdeel van is — is
Delta de uitdager die met name marktaandeel wint ten koste van onder andere het kopernetwerk van
KPN.

358. De ACM constateert samengevat dat KPN verreweg de grootste wholesale-aanbieder is op de
wholesalemarkt voor lokale toegang met een marktaandeel van ongeveer [80-90]%. Op basis van
marktaandelen is Delta de grootste concurrent van KPN met een marktaandeel van ongeveer [10-
20]%. De enige andere concurrent is Open Dutch Fiber met een marktaandeel van ongeveer [0-5]%.
Uit het marktonderzoek komen aanwijzingen naar voren dat (i) Delta, zowel lokaal als nationaal, een
belangrijke concurrent van KPN is op de wholesalemarkt, (ii) hun netwerken geografisch geheel
overlappen, (iii) zij concurreren om dezelfde wholesaleklanten en (iv) zowel KPN als Delta als
geintegreerde telecomaanbieders vergelijkbare diensten aanbieden. Derhalve beschouwt de ACM
Delta als een belangrijke concurrent van KPN. Dit maakt dat relatief bezien Delta als een van de
weinige concurrenten nog in staat zou kunnen zijn om significante concurrentiedruk uit te voeren. De

kopernetwerken in Nederland is dit een marktaandeel van circa [vertrouwelijk]%. Partijen verwachten dat de penetratie van
de Target Infrastructuur in de counterfactual verder zal oplopen naar [vertrouwelijk] % afhankelijk van het scenario,
waardoor incrementele marktaandeel als gevolg van de overname prospectief [vertrouwelijk] % a [vertrouwelijk]% zou zijn.
460 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, tabel 2.

461 Delta biedt evenals KPN wholesalediensten als ODF-toegang, VULA en WBT en retaildiensten als internettoegang,
televisie, vaste telefonie en mobiele telefonie.

462 Bjjlage 2 met kenmerk ACM/IN/952463 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 op de formele vragen van de ACM van
4 juni 2025, pagina 21.

463 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, tabel 2.
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359.

360.

361.

362.

363.

voorgenomen overname van een gedeelte van Delta maakt dat de concurrentiedruk van Delta als
grootste concurrent afneemt.

De Commissie benoemt in haar richtsnoeren dat er meerdere niet-uitputtende omstandigheden
kunnen zijn waarin ook een relatief kleine overname mededingingsbezwaren kan oproepen, zoals de
omstandigheid dat (i) de overname ziet op een nieuwe toetreder die daardoor logischerwijs nog een
klein marktaandeel heeft, (ii) een van de partijen een disruptief buitenbeentje (‘maverick’) is die de
concurrentie aanjaagt of (iii) een van de fuserende partijen reeds véér de concentratie een
marktaandeel heeft van 50% of meer.*8* De ACM overweegt dat een of meerdere van deze
omstandigheden van toepassing zijn op de overname.

Door de overname zou Delta ongeveer een achtste van haar glasvezelnetwerken kwijtraken aan
KPN. De ACM overweegt dat Delta daarmee wezenlijk kleiner wordt en op de Nederlandse
wholesalemarkten minder concurrentiedruk zou uitoefenen. De ACM is daarmee van oordeel dat de
Target Infrastructuur een dermate wezenlijke omvang heeft dat de overname de concurrentiedruk
verzwakt die Delta als concurrent op de wholesalemarkt uitoefent. Hierdoor wordt de bestaande
economische machtspositie van KPN verder versterkt. De versterking van de economische
machtspositie van KPN vormt naar oordeel van de ACM als zodanig een significante beperking van
de daadwerkelijke mededinging.*®®

De ACM acht het bovendien aannemelijk dat Delta met haar Target Infrastructuur gezien kan
worden als een relatief nieuwe speler waar een belangrijke disruptieve werking (zoals van een
maverick) van uitgaat op de concurrentie. Delta heeft de Target Infrastructuur namelijk pas recent
aangelegd, waardoor zij ten tijJde van de melding nog maar circa [vertrouwelijk]% penetratiegraad
had in deze gebieden. Partijen verwachtten dat dit in 2025 al meer dan zal verdubbelen tot een
startpenetratie van circa [vertrouwelijk]%*® en in de jaren daarna geleidelijk verder zal oplopen tot
circa [vertrouwelijk]% of meer.*®” Delta heeft in maart 2026 aangegeven dat de penetratie van de
Target Infrastructuur ondertussen al ongeveer [vertrouwelijk]% is.*®® De ACM overweegt dat met de
aanleg van de Target Infrastructuur Delta de concurrentie in deze gebieden in belangrijke mate
aanjaagt. De ACM acht het om deze reden aannemelijk dat door de Target Infrastructuur de
concurrentiedruk vanuit Delta verder zal toenemen in alle counterfactuals.

Hierbij komt dat de Target Infrastructuur tegelijkertijd een kwart vormt van het zogenoemde
‘Expansiegebied B’ van Delta. Dit zijn de meest concurrerende gebieden binnen het netwerkgebied
van Delta, waar Delta de meeste concurrentiedruk uitoefent op de relevante wholesale- en
retailmarkten. Het omvat namelijk alle gebieden waar Delta de afgelopen jaren als uitdager een nieuw
glasvezelnetwerk heeft uitgerold naast zowel de netwerken van KPN als VodafoneZiggo. Dit in
tegenstelling tot de ‘core-gebieden’ waar Delta als oorspronkelijke coaxaanbieder meer de incumbent
is met het hoogste marktaandeel. Juist in deze type gebieden — waar de Target Infrastructuur
onderdeel van is — is Delta dus de belangrijkste uitdager. Dit uit zich concreet in het feit dat het
marktaandeel van Delta zich in deze gebieden het afgelopen jaar heeft verdubbeld. De ACM ziet ook
dit als een aanwijzing dat aan de Target Infrastructuur een significant belang toekomt voor de
concurrentie op de wholesalemarkt.

In reactie op de Punten van Overweging stellen partijen wederom dat KPN geen economische
machtspositie heeft op de wholesalemarkten, omdat sprake zou zijn van een brede wholesale
productmarkt (zonder onderscheid naar lokale en centrale wholesaletoegang) waar ook

464 Richtsnoeren voor de beoordeling van horizontale fusies, 2004/C31/03, randnummer 20.

465 Arrest van het Gerecht van 13 november 2024 in zaak T-64/20 Deutsche Telekom v Commissie, rechtsoverweging 193.
466 Meldingsformulier van 28 mei 2024 met kenmerk ACM/IN/874903, randnummer 39.

467 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 17.

468 Gespreksverslag Delta van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674295, randnummer 11.
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coaxnetwerken onderdeel van moeten zijn. “%° In dat geval zou het marktaandeel van KPN lager
uitvallen en is op voorhand niet bewezen dat KPN een economische machtspositie zou hebben. Om
deze enkele reden zou de ACM al niet kunnen concluderen dat de overname leidt tot een versterking
van een economische machtspositie.

364. De ACM verwijst naar paragrafen 7.2.1.1 en 7.2.1.2 waar zij de kritiek van partijen adresseert op
de afbakening van de wholesale productmarkten. Dit bevestigt naar oordeel van de ACM dat sprake
is van twee afzonderlijke wholesalemarkten voor lokale en centrale toegang, die onvoldoende worden
gedisciplineerd door coaxnetwerken. Overigens zou zelfs op een door partijen voorgestelde brede
wholesale productmarkt — waarbij alle interne leveringen op coaxnetwerken in Nederland worden
betrokken — het marktaandeel van KPN nog steeds (zelfs landelijk) hoger zijn dan 50%.47° In
paragrafen 9.2.3 en 9.2.3 analyseert de ACM vervolgens uitgebreider dat de relevante
wholesalemarkten zich kenmerken door hoge toetredings- en uitbreidingsdrempels en beperkte
afnemersmacht. De ACM constateert dat partijen deze verdere analyse van de economische
machtspositie van KPN niet weerspreken. De ACM acht het dan ook aannemelijk dat de overname
leidt tot een versterking van de economische machtspositie van KPN.

365. In reactie op de Punten van Overweging stellen partijen dat de overname resulteert in een
verwaarloosbaar incrementeel marktaandeel voor KPN. Zij wijzen hierbij op de schattingen van de
ACM die neerkomen op een verhoging van het marktaandeel tussen [vertrouwelijk]% tot circa
[vertrouwelijk]%.*"! Daarbij zien partijen geen bijzondere omstandigheden die met dit marktaandeel
een vaststelling van een significante belemmering van de mededinging rechtvaardigen. Partijen
constateren dat zelfs de prospectieve groei van de Target Infrastructuur op een landelijke
wholesalemarkt nog steeds slechts zou leiden tot een marktaandeel van circa [vertrouwelijk]% tot
[vertrouwelijk]%. Ten slotte zien partijen Delta niet als marktspeler die bijzonder is voor de
concurrentie (een ‘maverick’).*™

366. De ACM benadrukt allereerst dat het door partijen genoemde marktaandeel van de Target
Infrastructuur slechts afgezet is tegen een landelijke dimensie van de wholesalemarkt. In paragraaf
7.3.1.3 motiveert de ACM dat op de wholesalemarkten zowel een nationale als een lokale
concurrentiedynamiek bestaat die beide relevant zijn voor de beoordeling van de materiéle gevolgen
van de overname. Het marktaandeel van de Target Infrastructuur is wezenlijk groter wanneer naar de
lokale dimensie wordt gekeken. In deze gebieden is Delta de enige wholesaleconcurrent van KPN die
in 2025 lokaal al meer dan [vertrouwelijk]% marktaandeel heeft en prospectief kan groeien naar een
marktaandeel van 40% of meer. De overname zou op de markt voor lokale toegang dan ook kunnen
leiden tot vrijwel een monopolie op de wholesalemarkt, zeker als (zoals partijen stellen) Odido in deze
gebieden geheel zou overstappen naar KPN/Glaspoort als wholesale-aanbieder van ODF-toegang. In
reactie op de Punten van Overweging hebben partijen de analyse van de geografische
wholesalemarkten niet bestreden.

367. De ACM is het daarnaast niet eens met partijen dat alleen sprake zou zijn van een belangrijke
concurrent (of maverick) als deze bepaalde diensten aanbiedt die zich met unieke eigenschappen
onderscheiden van andere diensten in de markt en dat daar nu geen sprake van zou zijn. De ACM
heeft in randnummers 353 — 362 al gemotiveerd waarom juist Delta een belangrijke
wholesaleconcurrent is van KPN. Delta is verreweg de grootste wholesaleconcurrent van KPN in
Nederland en de enige wholesaleconcurrent in de gebieden van de Target Infrastructuur. In de

469 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummers 212 en 213.

470 Blijkt uit de telecommonitor 2025 vierde kwartaal. Op dat moment waren er [vertrouwelijk] actieve aansluitingen op
coaxnetwerken.

471 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290, vanaf
randnummers 214 en 215.

472 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290, vanaf
randnummers 218 en 220.
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gebieden van de Target Infrastructuur is Delta met haar recent aangelegde netwerken juist de
uitdager die in marktaandeel groeit.

368. De ACM volgt partijen niet in hun stelling dat pas sprake kan zijn van een belangrijke concurrent
wanneer Delta bijzondere en afwijkende diensten zou aanbieden. Delta biedt wholesale- en
retaildiensten via een glasvezelnetwerk, omdat dit momenteel de meest superieure technologie is in
de vaste telecomsector waar dus juist de meeste concurrentiedruk vanuit gaat. Bovendien innoveert
Delta door over de jaren telkens als eerste hogere snelheden te introduceren die nog niet door KPN
worden geboden.*”® Recent nog heeft Delta ook haar laagste snelheid fors verhoogd naar minimaal
500 Mbit/s, vijfmaal sneller de 100 Mbit/s die KPN als laagste snelheid biedt aan glasvezelklanten.*’*
Daarnaast innoveert Delta bijvoorbeeld ook door haar zogenoemde Wifi 7 routers te introduceren die
binnen huishoudens behalve een hogere snelheid ook minder latency en meer stabiliteit bieden.*”® Op
al deze manieren vergroot Delta haar concurrentiedruk in de markt. Zoals Delta zelf in interne stukken
stelt, biedt zij “in vergelijking met concurrentie [..] meer waarde voor vergelijkbare prijzen of
vergelijkbare diensten voor lagere prijzen” *7®

369. Voorts stellen partijen in reactie op de Punten van Overweging dat een versterking van een
economische machtspositie niet automatisch resulteert in een significante belemmering van de
mededinging.*”” Dit volgt volgens partijen uit Deutsche Telekom t. Commissie.*’

370. De ACM merkt op dat het argument van partijen niet relevant is voor de beoordeling van de
onderhavige transactie. In het besluit motiveert de ACM namelijk zowel dat de concentratie zal leiden
tot een versterking van de machtspositie (paragraaf 9.3 en 9.4) als tot een significante belemmering
van de mededinging (paragraaf 9.5 en 9.6). Daarmee is de analyse van de ACM zorgvuldig en
volledig.

371.  Ten slotte zijn partijen van mening dat de vermeende versterking van de economische
machtspositie van KPN niet fusiespecifiek is, omdat ingeval van overbouw in de gebieden van de
Target Infrastructuur (of elders) de onderhandelingsmacht van KPN evengoed zou toenemen.*’® De
ACM is het eens met partijen dat in het scenario van overbouw — waarvan partijen zelf stellen dat dit
scenario niet aannemelijk is — de netwerkdekking van KPN eveneens zou toenemen. De ACM wijst er
daarbij echter op dat in dit scenario de concurrentiedruk die van Delta uitgaat niet vermindert. Dit
maakt dat wholesaleklanten in staat zijn om in het scenario van overbouw betere
wholesalevoorwaarden te onderhandelen met KPN dan wanneer KPN de Target Infrastructuur
overneemt. De geschatte (fusiespecifieke) effecten van de overname ten op zichtte van de
counterfactual waarin KPN/Glaspoort deze gebieden overbouwt, heeft de ACM al apart inzichtelijk
gemaakt in paragraaf 9.6.2 van dit besluit.

9.3.3.2 Beperking concurrentiedruk Delta

372. In deze paragraaf onderzoekt de ACM nader in welke mate de overname de concurrentiedruk
van Delta beperkt op de wholesalemarkt voor lokale toegang. Voor deze analyse gebruikt de ACM het
kwalitatieve onderzoek (de verschillende marktgesprekken en interne documenten van partijen en

473 Nieuwsbericht Delta, “Delta komt met 8gig via glasvezel 1gig wordt nieuwe standaard”, kenmerk VvA ACM/UIT/652692,
geraadpleegd op 4 februari 2026.

474 Nieuwsbericht Delta, “Delta verhoogt instapsnelheid op glasvezel significant naar 500mbps”, kenmerk VVA
ACM/UIT/652692, geraadpleegd op 4 februari 2026.

475 Nieuwsbericht Delta, “Delta komt met tweede verhaal in merkcampagne aan alles gedacht lancering wif’, kenmerk VvA
ACM/UIT/652692, geraadpleegd op 4 februari 2026.

476 Bijlage 1 bij beantwoording Delta op 3 april 2025 met kenmerk ACM/IN/976172 op de formele vragen van de ACM van 24
maart 2025, slide 9.

477 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 209.

478 EU Gerecht 13 november 2024 in zaak T-64/20, Deutsche Telekom t. Europese Commissie, ECLI:EU:T:2024:815,
randnummer 216.

479 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290, vanaf
randnummers 221 en 222.
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marktpartijen) en het uitgevoerde kwantitatieve onderzoek (fusiesimulatiemodel). In deze paragraaf
zet de ACM eerst de verwachte effecten in het totale netwerkgebied van Delta uiteen, opgevolgd door
de verwachte nationale effecten.

373. Partijen stellen in hun zienswijzen op het meldingsbesluit alsook in hun reactie op de Punten van
Overweging dat er geen significante verslechtering van de mededinging kan optreden in
aanwezigheid van de bindende toezeggingen die KPN en Glaspoort in 2022 aan de ACM hebben
gedaan over hun wholesaletarieven.*® Deze toezeggingen zou de ACM moeten betrekken in haar
beoordeling. Het zou de ACM vervolgens niet toegestaan zijn om de effecten van de overname te
beoordelen voor de periode nadat het toezeggingenbesiluit is verlopen, omdat dit buiten de kaders en
tijdshorizon van het concentratietoezicht zou liggen. Tot slot stellen partijen dat er geen enkele
aanwijzing bestaat dat Glaspoort en/of KPN hun wholesaletarieven zouden verhogen na het
wegvallen van de toezeggingen.

374. De ACM verwijst terug naar paragraaf 9.2.5 van dit besluit waarin zij heeft gemotiveerd dat de
toezeggingen die de ACM bindend heeft verklaard slechts zien op een deel van de wholesalemarkt
voor lokale toegang. Bovendien behoudt KPN ook gedurende de looptijd van de toezeggingen
vrijheidsgraden voor de wijze waarop zij lokale wholesaletoegang biedt tot haar glasvezelnetwerk,
zowel op de prijs als kwaliteit van haar wholesale dienstverlening. Naarmate er minder
concurrentiedruk ontstaat door de overname, is KPN in staat om bijvoorbeeld minder snel kwalitatieve
verbeteringen door te voeren voor wholesaleklanten. Dat kan zowel zien op snelheden alsook op alle
andere denkbare onderdelen van de wholesale-dienstverlening.

375. KPN kan dus eveneens in aanwezigheid van de toezeggingen bepalen wanneer zij nieuwe
snelheden effectief beschikbaar maakt in haar wholesale-aanbod met een commercieel werkbaar
tarief. Naarmate KPN als gevolg van de overname minder concurrentiedruk ondervindt van
concurrenten zoals Delta, zal zij minder prikkel hebben om haar wholesale dienstenverlening
gedurende de looptijd van de toezeggingen te verbeteren. Het is echter niet goed mogelijk om dit in
een statisch model te vangen. Daarom hanteert het fusiesimulatiemodel de conservatieve aanname
dat zolang de toezeggingen van kracht zijn, deze KPN beletten om op enige manier haar wholesale
dienstverlening voor ODF-toegang of VULA voor wholesaleklanten te verslechteren in termen van
prijs of kwaliteit.*®" Deze conservatieve aanname maakt dat het fusiesimulatiemodel de effecten van
de overname onderschat gedurende de looptijd van de toezeggingen.

376. De ACM heetft tot slot toegelicht dat zij het primair relevant acht om te beoordelen wat de effecten
van de overname zijn na afloop van het toezeggingenbesluit. Niettemin maakt de ACM eveneens
inzichtelijk wat de verwachte prijseffecten van overname zolang de toezeggingen nog gelden (zie met
name Bijlage 2).

9.3.3.2.1 Weergave effecten in netwerkgebied Delta

377. Door de overname verliest Delta allereerst een deel van haar glasvezelnetwerken aan KPN.
Weliswaar zal Delta na de overname wholesale- en retaildiensten blijven bieden op de Target
Infrastructuur, maar door het verlies van haar netwerken zal de kostenstructuur van Delta in deze
gebieden drastisch veranderen. Daar waar namelijk de netwerkkosten van Delta in deze gebieden
momenteel geheel verzonken zijn, zou zij als gevolg van de overname voor elke glasvezellijn elke
maand een wholesaletarief aan Glaspoort moeten betalen. Deze hogere marginale kosten
verminderen de mogelijkheid en prikkel van Delta om in deze gebieden scherp te concurreren. De
ACM acht het aannemelijk dat het prijsniveau van Delta in haar hele netwerkgebied aanzienlijk hoger

480 Zienswijze KPN van 3 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/956527, randnummer 24. Reactie partijen op de Punten van
Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290, randnummers 256 — 267.

481 Het fusiesimulatiemodel schat in welke mate de concurrentiedruk in de markt wijzigt door de overname weergedrukt in
prijseffecten, wat zich in de praktijk evengoed kan uiten in termen van geleverde kwaliteit, kortingen, etc.
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komt te liggen dan zonder deze overname. Het hogere prijsniveau maakt van Delta een zwakkere
concurrent waar minder concurrentiedruk vanuit gaat op KPN.

378. Daarbij komt ook dat de Target Infrastructuur in relatief concurrerende gebieden ligt waar Delta
een sterke prikkel heeft om haar relatief lege glasvezelnetwerk te vullen met wholesaleklanten. Na de
overname heeft Delta gemiddeld een hogere netwerkpenetratie en daardoor een minder sterke
prikkel om haar netwerk te vullen met wholesaleklanten. Bovendien is het resterende netwerk van
Delta (haar core-gebieden en buitengebieden), na de overname voor een relatief veel groter deel
gevuld met haar eigen retailklanten.*®? [vertrouwelijk] Ook om te vermijden dat wholesaleklanten te
veel kannibaliseren op haar grote retailpositie, heeft Delta de prikkel om na de overname een hoger
gemiddeld wholesaletarief te hanteren in het totale netwerkgebied waar zij actief blijft.

379.  [vertrouwelijk]*®® [vertrouwelijk]*®* [vertrouwelijk]*®* [vertrouwelijk]
380. [vertrouwelijk]*®® [vertrouwelijk] *¢” [vertrouwelijk]

381.  Als gevolg van de overname zal Delta voor elke glasvezellijn elke maand een wholesaletarief aan
Glaspoort moeten betalen in de gebieden van de Target Infrastructuur. Meer in het bijzonder betekent
dit dat waar Delta momenteel door de realisatie van de Target Infrastructuur een nagenoeg 100%
contributiemarge heeft op elke wholesalelijn die zij levert, als gevolg van de overname haar
maandelijkse variabele kosten per wholesalelijn oplopen van [vertrouwelijk] euro*®® naar
[vertrouwelijk] euro per lijn.4°

382. De ACM acht het aannemelijk dat de mogelijkheid en prikkel om te concurreren voor Delta
aanzienlijk zal verminderen in deze gebieden. De contributiemarge van Delta daalt in de gebieden
van de Target Infrastructuur voor bijvoorbeeld de wholesaledienst (VULA) aan Odido van bijna
[vertrouwelijk] naar [vertrouwelijk]%, waardoor er nog [vertrouwelijk] euro aan maandelijkse
contributiemarge per lijn resteert. Daar waar Delta in de huidige situatie een veel sterkere prikkel en
bewegingsruimte heeft om scherp te concurreren en deze glasvezelnetwerken te vullen, zal dit
grotendeels wegvallen door de overname en komt dit risico vooral bij Glaspoort te liggen. Dit
signaleren ook Glaspoort, KPN en APG tijdens de onderhandelingen over de transactie met Delta:

“[vertrouwelijk]™%°

383. Doordat de overname de marginale kosten van Delta substantieel verhoogt in deze gebieden,
acht de ACM het tevens aannemelijk dat het winstmaximaliserende tarief van Delta aanzienlijk hoger
komt te liggen. Ook in het marktonderzoek wordt door verschillende marktpartijen aangegeven dat de
overname (op termijn) leidt tot een verhoging van de wholesaletarieven. Zo geeft Open Dutch Fiber
bijvoorbeeld aan dat er op lokaal niveau een significante toename van het marktaandeel plaatsvindt,

482 Daar waar Delta in de gebieden van de Target Infrastructuur medio 2024 een netwerkpenetratie had van circa
[vertrouwelijk] %, bedroeg de netwerkpenetratie van Delta in haar coregebieden en buitengebieden respectievelijk
[vertrouwelijk]% en [vertrouwelijk]%.

483 Bijlage 2 bij beantwoording van Delta op 30 april 2026 met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM
van 1 april 2026 met kenmerk ACM/UIT/658566, pagina 2.

484 Beantwoording van Delta op 20 mei 2026 met kenmerk ACM/IN/1113217 op formele vragen van de ACM van 4 mei 2026,
randnummer 2.

485 Bijlage 2 bij beantwoording van Delta op 30 april 2026 met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM
van 1 april 2026 met kenmerk ACM/UIT/658566, pagina 2.

48 Bijlage 7 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM
van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649730, pagina 10.

487 Bijlage 7 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM
van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649730, pagina 7.

488 Bijlage 1 bij beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM
van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043. [vertrouwelijk]

489 Bijlage 1 bij beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM
van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/637295.

4%0Bijjlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN888832 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024, met titel ‘[vertrouwelijk] .
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waardoor KPN een onbetwistbare machtspositie krijgt. Hierbij geeft Open Dutch Fiber aan dat dit in
schril contrast staat met de concurrentie voor de overname, in welke situatie er lokaal twee sterke
directe alternatieven voor wholesalers zijn: Delta of KPN. Na de overname zal er, volgens Open
Dutch Fiber, op wholesaleniveau slechts één netwerk zijn.*%!

384. Het kwantitatieve marktonderzoek van de ACM bevestigt de schadetheorie over de verzwakking
van Delta. Het kwantitatieve marktonderzoek en haar resultaten worden hierna nader toegelicht. Het
fusiesimulatiemodel gaat ervan uit dat wholesale-aanbieders (zoals KPN, Delta en Open Dutch Fiber)
en wholesaleklanten (zoals Odido, Budget en M7/Online.nl) periodiek met elkaar onderhandelen om
toegang tot de verschillende vaste telecomnetwerken. Deze onderhandelingen vinden in beginsel
plaats voor het totale netwerkgebied van de betreffende wholesale-aanbieders. Hierbij wordt dus niet
uitgegaan van individuele onderhandelingen per gemeente of ander deelgebied.

385. Het fusiesimulatiemodel schat dat de tarieven voor lokale wholesaletoegang in het gehele
netwerkgebied van Delta stijgen als gevolg van de overname. Deze stijging van de wholesaletarieven
wordt voornamelijk gedreven door de stijging van de tarieven van Delta. De ACM acht het
aannemelijk dat KPN vervolgens, door de afgenomen concurrentiedruk vanuit Delta, eveneens een
prikkel heeft om haar wholesaletarieven te verhogen. Omdat er tot medio 2030 voor belangrijke lokale
toegangsdiensten van KPN en Glaspoort toezeggingen gelden, is het fusiesimulatiemodel ook
gebruikt om het scenario door te rekenen waarbij het model er conservatief vanuit gaat dat deze
toezeggingen voorkomen dat KPN en Glaspoort specifiek voor die vormen van lokale
wholesaletoegang haar tarieven kan verhogen. Na het wegvallen van de toezeggingen heeft KPN die
mogelijkheid wel. De mogelijkheid die KPN ook gedurende de looptijd van de toezeggingen nog wel
heeft om relatief slechtere kwaliteit en/of tarieven te hanteren voor die wholesale dienstverlening
vergeleken met de counterfactual, is onderdeel van dynamische effecten die niet door het model
worden geschat.

386. Op basis van het model schat de ACM dat gedurende de looptijd van de toezeggingen de
tarieven voor lokale wholesaletoegang in het totale netwerkgebied van Delta al circa 1,9 — 8,6% hoger
kunnen worden, vooral gedreven door Delta en afthankelijk van het precieze scenario (zie tabel B6 in
Bijlage 2). Na afloop van de toezeggingen loopt het geschatte prijseffect op naar circa 5,5 -9,1% in
het (totale) netwerkgebied van Delta, met name doordat KPN de mogelijkheid krijgt om haar
wholesaletarieven (mede in) deze gebieden ook te verslechteren. Deze bandbreedte geeft alle
schattingen weer van de verschillende modelvarianten en relevante scenario’s die de ACM heeft
gebruikt voor de fusiesimulatie. Onderstaande tabel geeft een gedetailleerde uitsplitsing van de
effecten na afloop van toezeggingen in al deze scenario’s.

Tabel 7: Prijseffecten lokale wholesaletoegang na afloop toezeggingen

Effect toegangstarieven

Ten opzichte van (glas tussen haakjes)

Scenario na overname
counterfactual

Landelijk DELTA footprint

0,8 -0,9% 5,5-5,9%
(1,0-1,1%) (6,2—6,3%)
0,8-1,1% 5,5-7,3%
(1,0-1,3%) (6,2—-7,8%)
1,0-1,1% 7,2-17,5%

(1,2%) (7,7—-8,4%)

Odido blijft op DELTA netwerk
Status quo
Odido stapt over naar Glaspoort

Overbuild KPN Odido blijft op DELTA netwerk

491 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 201.
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,0-1,2% 7,5 -8,6%
(1,2-1,5%) (8,4—-9,2%)

Odido stapt over naar Glaspoort 1 g :
09-11% 7,3-7,7%
1,2 -
0,9-
1,2 -

) Odido blijft op DELTA netwerk
Overbuild (

Glaspoort

1,3%) (8,3%)

1,3% 7,4-91%
1,5%)  (8,3-9,8%)

Odido stapt over naar Glaspoort ( ’

Bron: berekeningen ACM

387. De tabel toont dat de statische prijseffecten van de concentratie in de gebieden van Delta al 5,5 —
7,3% bedragen wanneer dit alleen wordt afgezet tegen de status quo. Ten opzichte van de andere
mogelijke counterfactuals lopen deze prijseffecten verder op tot 7,2 — 9,1%. Deze andere
counterfactuals worden nader toegelicht in paragraaf 9.6 van dit besluit. Bovenstaande tabel toont
ook in meer detail de prijseffecten wanneer specifiek wordt gekeken naar glasvezeldiensten in deze
gebieden. De prijseffecten zijn op dit segment doorgaans nog iets hoger dan op de gehele
wholesalemarkt (inclusief koperdiensten).

388.  Ten slotte toont bovenstaande tabel aanvullend hierop ook de prijseffecten die landelijk optreden.
Dit aanvullende prijseffect illustreert dat de concentratie ook effect heeft op de concurrentiesituatie
buiten de netwerkgebieden van Delta. Dit bevestigt de schadetheorie van de ACM. De concentratie
leidt namelijk allereerst tot een verzwakking van de concurrentiedruk van Delta, wat vervolgens ook
landelijk de economische machtspositie van KPN versterkt op de wholesalemarkt. Deze landelijke
effecten worden in de volgende paragraaf verder besproken.

389. Daarbij acht de ACM relevant dat dit een netwerkmarkt betreft waarop het niet aannemelijk is dat
er door de aanleg van nieuwe glasvezelnetwerken nog toetreding of uitbreiding plaatsvindt door
concurrenten. Evenmin worden er efficiencyvoordelen van de overname aangevoerd die tegenover
deze negatieve effecten zouden staan.

390. Partijen zijn van mening dat er juist een toename van de mededinging zal zijn, wanneer Glaspoort
na de overname ODF-toegang zal aanbieden in de gebieden van de Target Infrastructuur. Daardoor
zouden wholesaleklanten scherper kunnen inkopen bij Glaspoort dan momenteel bij Delta het geval
is. In de reactie op de Punten van Overweging bestrijden partijen de voorlopige conclusie van de
ACM dat het niet aannemelijk is dat Odido een positieve business case heeft om te migreren naar
ODF-toegang van Glaspoort specifiek in de gebieden van de Target Infrastructuur.*®? Zij wijzen
daarbij met name op de bereidwilligheid van Odido om gebruik te maken van ODF-toegang.
[vertrouwelijk] Volgens partijen dient de ACM voor de beoordeling van de effecten van de
concentratie louter uit te gaan van het scenario waarin Odido ODF-toegang gaat afnemen van
Glaspoort.

391. De ACM erkent dat er een scenario bestaat waarin met name Odido na de overname migreert
naar de ODF-toegang zoals Glaspoort deze wil aanbieden aan derden. Daarom heeft de ACM in
voorgaande tabel ook de effecten van de overname weergegeven ervan uitgaande dat deze migratie
plaats zou vinden na de overname. Odido heeft op verzoek van de ACM uitgerekend in hoeverre zij
een business case zou hebben om over te stappen naar de door ODF-toegang van Glaspoort.
[vertrouwelijk].*®® [vertrouwelijk].***

392. De ACM meent dat het prudent is om voor de beoordeling van de overname de aanname te
hanteren dat Odido een positieve business case heeft om in het gehele gebied van de Target
Infrastructuur ODF-toegang af te nemen. Echter, bestaat er onzekerheid over de vraag of Odido na
de overname daadwerkelijk zal overstappen naar het ODF-aanbod van Glaspoort. Odido stelt

492 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummers 268 — 294.

493 E-mail Odido van 3 juni 2026 met kenmerk ACM/IN/1117822.

4% E-mail Odido van 14 januari 2026 met kenmerk ACM/IN/1077445.
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namelijk dat zij — ongeacht of zij in economische zin een positieve business case heeft om ODF-
toegang af te nemen in deze gebieden — niet naar de ODF van Glaspoort zal migreren
[vertrouwelijk].*%

393.  [vertrouwelijk]**® [vertrouwelijk]*®"

394.  Ten slotte wijst de ACM erop dat in de counterfactual de concurrentiedruk de komende jaren kan
toenemen op de wholesalemarkt, ook specifiek in de gebieden van de Target Infrastructuur. In dat
geval zullen Delta en KPN proberen om ieder hun eigen glas- en/of kopernetwerken in deze gebieden
te vullen. Het fusiesimulatiemodel schat dat in de counterfactual het wholesaletarief van Delta daalt in
deze gebieden, met name in de scenario’s dat KPN of Glaspoort een tweede glasvezelnetwerk
aanleggen. Dit maakt dat in de counterfactual op den duur mogelijk eenzelfde of een scherper
wholesaletarief door Delta wordt geboden aan Odido, [vertrouwelijk].

395. De ACM heeft met haar fusiesimulatiemodel niet expliciet het scenario doorgerekend dat Budget
Thuis ook ODF-toegang bij Glaspoort af zal nemen in het gebied van de Target Infrastructuur. Budget
Thuis is namelijk een relatief kleinere speler die pas recent is toegetreden als toegangsvrager van
ODF-toegang. Wel heeft de ACM kwallitatief onderzocht hoe waarschijnlijk het is dat Budget Thuis op
termijn ODF-toegang zal afnemen in (een deel van) de Target Infrastructuur gebieden. Budget Thuis
geeft desgevraagd aan over haar business case dat: [vertrouwelijk].**® [vertrouwelijk].**°
[vertrouwelijk].> [vertrouwelijk].

396. De ACM constateert op basis van de antwoorden en analyses van Odido en Budget Thuis dat er
voor [vertrouwelijk]. Volgens beide wholesaleklanten [vertrouwelijk]. Voorzichtigheidshalve heeft
de ACM daarom met haar fusiesimulatiemodel beide uiterste scenario’s weer waarin Odido in alle
gebieden dan wel in geen enkel gebied van de Target Infrastructuur overstapt naar ODF-toegang. De
geschatte statische prijseffecten van de overname bevinden zich in ieder geval binnen de
bandbreedte van deze twee uiterste scenario’s. De ACM merkt daarbij wel op dat de effecten
[vertrouwelijk] lager in de bandbreedte zullen liggen in het scenario dat Delta een verbeterd aanbod
zou kunnen doen bij een dreigende overstap van Odido. Het scenario zonder overstap geeft het effect
van de overname weer waar er geen ODF-aanbod van Glaspoort zou zijn en daarmee ook geen
prikkel voor Delta om haar aanbod aan Odido te verbeteren.

397.  Zelfs als Odido in alle ruim 40 gemeenten waarover de Target Infrastructuur is verspreid
overstapt naar ODF-toegang van Glaspoort, maakt dit dat Delta in de gebieden van de Target
Infrastructuur juist wordt verzwakt als wholesaleconcurrent. Delta kan namelijk per definitie het door
Glaspoort aan Odido geboden ODF-tarief niet evenaren of onderbieden, aangezien Delta in deze
gebieden zelf ODF-toegang afneemt. Anders gezegd, de ACM acht het niet aannemelijk dat Delta
voor circa 20 euro per maand ODF-toegang kan afnemen en dit voor hetzelfde of een lager bedrag
aan Odido kan bieden. Daardoor zal Odido als wholesaleklant na een eventuele overstap naar
Glaspoort niet meer betwistbaar zijn voor Delta. Zodra de toezeggingen wegvallen, heeft KPN de
ruimte om haar tarieven voor lokale wholesaletoegang te verhogen in heel Nederland, waaronder in
de gebieden van Delta, zonder dat zij in dit scenario wezenlijke wholesale concurrentiedruk van Delta
ervaart in de gebieden van de Target Infrastructuur. Het fusiesimulatiemodel schat dan ook dat in dit
scenario in het totale netwerkgebied van Delta de tarieven voor lokale toegang stijgen met naar
schatting 5,5 — 9,1%, afhankelijk van de counterfactual waarmee dit wordt vergeleken (zie Tabel 7).

495 E-mail Odido van 3 juni 2026 met kenmerk ACM/IN/1117822.

4% Rapport Altman Solon van 30 mei 2025 met kenmerk ACM/IN/994279, pagina 6: [vertrouwelijk].

497 Beantwoording van Glaspoort van 30 mei 2025 op de formele vragen van de ACM van 6 mei 2025 met kenmerk
ACM/IN/994279, pagina 5.

4% E-mail Budget Thuis van 11 mei 2026 met kenmerk ACM/IN/1111088.

4% E-mail Budget Thuis van 11 mei 2026 met kenmerk ACM/IN/1111088.

500 E_mail Budget Thuis van 11 mei 2026 met kenmerk ACM/IN/1111088.
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398. In reactie op de Punten van Overweging stelt Delta verder dat de ACM niet realistisch heeft
ingeschat welke prijseffecten optreden als gevolg van de overname.*®' Delta stelt zich ten eerste op
het standpunt dat zij haar prijsbeleid niet baseert op het gegeven dat zij vrijwel geen marginale kosten
heeft voor haar netwerk en daardoor haar vaste kosten buiten beschouwing zou kunnen laten. In
werkelijkheid zou Delta momenteel al interne verrekentarieven hanteren tussen haar wholesale- en
retail-afdelingen. De ACM stelt dat een intern verrekentarief tussen afdelingen in ieder geval geen
effect kan hebben op de verhoging van de marginale kosten van Delta als wholesale-aanbieder. Delta
stelt immers niet dat zij ook voor de overname al een intern toegangstarief betaalde voor
wholesalediensten. De ACM behandelt deze argumenten voor zover deze slaan op de gevolgen van
de overname op de retailmarkt in paragraaf 9.5 van dit besluit.

399. Ten tweede benadrukt Delta dat haar prijsbeleid mede bepaald is in reactie op de waargenomen
marktprijzen, zodanig dat Delta op lange termijn wel haar vaste kosten kan dekken, maar niet haar
concurrentiepositie verliest. Delta kan dus niet zelfstandig prijzen in de markt zetten, maar reageert in
belangrijke mate op prijzen van haar concurrenten, zoals bijvoorbeeld de wholesaletarieven die KPN
en Glaspoort hanteren vanuit het toezeggingenbesluit. De ACM onderschrijft de economische realiteit
die Delta beschrijft. Het gegeven dat Delta een relatief hoge contributiemarge heeft, laat onverlet dat
Delta hiermee zoveel mogelijk van haar vaste (netwerk)kosten wil terugverdienen met bovendien een
zo hoog mogelijk rendement op haar investeringen. Tegelijkertijd wordt het prijsgedrag van Delta
gedisciplineerd door concurrenten, met name haar belangrijkste concurrent KPN. De ACM wijst erop
dat het fusiesimulatiemodel juist uitgaat van enerzijds deze winstmaximaliserende prikkel van Delta
en anderzijds de disciplinerende druk van concurrenten op de wholesale- en retailmarkt. Op die
manier wordt zo goed mogelijk geschat welke wholesale- en retailprijzen voor Delta maximaal
haalbaar zijn. Tegelijkertijd benadrukt de ACM dat het fusiesimulatiemodel de verslechtering van de
concurrentieomstandigheden uitdrukt in termen een procentuele verandering in prijzen, terwijl de
verslechtering in concurrentieomstandigheden zich in de praktijk bijvoorbeeld ook kan uiten door
minder investering in wervingsacties, welkomst- en retentiekortingen en/of lagere kwaliteit
(bijvoorbeeld prioritering bij klantenservice).

400. Ten derde stelt Delta dat het gehanteerde fusiesimulatiemodel fundamenteel beperkt is in het
beschrijven van de wholesale-onderhandelingen. Het model zou er effectief vanuit gaan dat
overstappen door wholesaleklanten onmogelijk is. In de praktijk zou Odido echter reéle outside
options hebben, zoals overstap naar het door Glaspoort geboden ODF-toegang in de gebieden van
de Target Infrastructuur. Dit zou de geschatte stijging van de wholesaletarieven onderschatten. De
ACM constateert dat deze stelling van Delta berust op een misvatting. Het fusiesimulatiemodel gaat
namelijk nadrukkelijk uit van onderhandelingen waarbij wholesaleklanten deels of geheel kunnen
overstappen naar een concurrerend netwerk. Juist naarmate zij in meer gebieden in Nederland
dergelijke outside options hebben, kunnen zij met een specifieke wholesale-aanbieder tot een beter
wholesaletarief onderhandelen. Anders gezegd, naarmate in meer gebieden in Nederland alternatieve
glasvezelnetwerken van Delta, Open Dutch Fiber en anderen beschikbaar zijn, kan Odido een beter
wholesaletarief krijgen van KPN en Glaspoort. Indien omgekeerd bijvoorbeeld de gebieden van de
Target Infrastructuur geheel overbouwd worden met een glasvezelnetwerk van KPN (al dan niet via
Glaspoort), dan zal dit voor Delta de prikkel vergroten om lagere wholesaletarieven te hanteren. Het
fusiesimulatiemodel onderschat dus niet concurrentiedruk in de markt, maar neemt deze zo
realistisch mogelijk in acht.

401. Het ODF-tarief waar Delta naar verwijst is specifiek het wholesale-aanbod dat zij als onderdeel
van de transactie al heeft onderhandeld met (de aandeelhouders van) Glaspoort. Het
fusiesimulatiemodel schat de effecten van de overname in de scenario’s waarin Odido wel of niet
gebruik maakt van deze ODF-toegang. De ACM acht het niet realistisch dat Odido deze ODF-
toegang kan gebruiken om op de rest van het netwerkgebied van Delta een lager wholesaletarief te

501 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290, vanaf
randnummer 231.
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bedingen. In het scenario dat Odido een business case heeft om deze ODF-toegang specifiek af te
nemen in de gebieden van de Target Infrastructuur, zal zij dat doen zonder dat Delta in reactie hierop
haar wholesaletarief kan verlagen. Delta betaalt dan namelijk hetzelfde ODF-tarief in deze gebieden
en kan dit dus niet met behoud van enige marge wederverkopen aan Odido. Delta zal in dat scenario
wegvallen als wezenlijke wholesale-aanbieder in de gebieden van de Target Infrastructuur. Het
onderhandelingsmodel gaat er vervolgens in dit scenario samengevat vanuit dat Odido in
onderhandeling treedt met Delta over de overige gebieden waar zij nog wel wholesaletoegang kan
verlenen. Zoals toegelicht, acht de ACM het aannemelijk dat er minder prikkel resteert voor Delta om
in de resterende gebieden — waar Delta gemiddeld al een hogere penetratie heeft — tegen scherpe
tarieven wholesaletoegang te verlenen. Voor een meer gedetailleerde beschrijving van het
fusiesimulatiemodel verwijst de ACM naar Bijlage 2: Beschrijving fusiesimulatiemodel.

402.  Ten vierde bestrijdt Delta dat zij na de overname minder prikkel heeft om door middel van
wholesaletoegang de penetratie van haar resterende netwerken te verhogen. Hiervoor verwijst zij ter
illustratie naar de overeenkomst waarmee VodafoneZiggo toegang krijgt tot juist de gebieden met een
hogere netwerkpenetratie. [vertrouwelijk]**? [vertrouwelijk]>*

403. Delta bevestigt in haar reactie op de Punten van Overweging dat door de overname het risico van
te lage netwerkpenetratie in deze gebieden grotendeels verschuift van Delta naar Glaspoort.?** De
ACM erkent dat Delta na de transactie vanzelfsprekend als commerciéle onderneming niettemin nog
zoveel mogelijk klanten wil behalen in de gebieden van de Target Infrastructuur, maar — doordat Delta
zoals zij zegt het risico van een te lage penetratie niet meer zou dragen — dat Delta minder prikkel
heeft om daar in deze gebieden te investeren in netwerkpenetratie door middel van lage prijzen,
kortingen en/of gerichte marketinginspanningen. Ter illustratie hiervan verwijst de ACM naar
randnummers 489 — 492 van dit besluit waaruit blijkt dat Delta [vertrouwelijk].

404.  Verder stelt Delta in reactie op de Punten van Overweging dat de ACM tegenstrijdig is in haar
analyse dat Delta door de overname enerzijds zou verzwakken als concurrent en anderzijds hogere
prijzen zal hanteren. Delta wijst erop dat een zwakkere concurrent juist genoodzaakt is lagere prijzen
te hanteren.® Delta doet daarmee voorkomen alsof in de schadetheorie van de ACM Delta eerst
(zonder reden) als concurrent verzwakt en vervolgens Delta zou besluiten haar prijzen maar te
verhogen. De ACM heeft in deze paragraaf daarentegen al stapsgewijze gemotiveerd waarom zij het
aannemelijk acht dat de overname eerst leidt tot (i) hogere marginale kosten voor Delta, gevolgd door
(ii) hogere prijzen (en/of anderszins lagere kwaliteit, minder marketinginspanningen, etc.) van Delta,
waardoor tot slot (iii) minder concurrentiedruk uitgaat van Delta. Dit is een omgekeerde causaliteit dan
die Delta lijkt te veronderstellen. De hogere prijzen van Delta leiden ertoe dat zijn een zwakkere
concurrent wordt, niet andersom.

9.3.3.2.2 Weergave effecten op nationaal niveau

405.  Voor zover de effecten van de overname op nationaal niveau worden weergegeven komen deze
voor een belangrijk deel voort uit de verhoging van de wholesaletarieven door KPN. Door de
overname wordt immers de onderhandelingsmacht van KPN als dominante wholesale-aanbieder
verder versterkt, waardoor zij naar verwachting hogere wholesaletarieven kan rekenen voor toegang
tot haar nationaal dekkende netwerk. De onderhandelingen die op de nationale wholesalemarkten
plaatsvinden tussen enerzijds wholesaleklanten en anderzijds wholesale-aanbieder als Delta en KPN,
zijn namelijk een optelsom van de lokale concurrentieposities van de wholesale-aanbieder en de

502 Bijlage 3 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM
van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649730, pagina 21: [vertrouwelijk]

503 Bjjlage 7 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM
van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523.

504 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 235.

505 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 235.
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wholesaleklant in de verschillende gebieden in Nederland. Dat KPN haar onderhandelingsmacht
verder kan versterken door de overname komt doordat Delta een hoger gemiddeld wholesaletarief zal
bieden. Naarmate Delta hogere wholesaletarieven biedt, neemt de prijsdruk op KPN af. Vanuit het
perspectief van wholesaleklanten betekent dit dat Delta als alternatieve wholesale-aanbieder minder
aantrekkelijk wordt.

406. In Tabel 7heeft de ACM al mede getoond wat naar schatting de prijseffecten van de overname
zijn die aanvullend ook in de rest van Nederland optreden. De prijseffecten buiten het netwerkgebied
van Delta worden met name gedreven door hogere wholesaletarieven van KPN. De overname
versterkt de economische machtspositie van KPN op de nationale markt voor lokale toegang. Door de
verzwakking van Delta binnen haar netwerkgebied, ervaart KPN gemiddeld minder concurrentiedruk
in geheel Nederland. De onderhandelingen die in Nederland plaatsvinden tussen bijvoorbeeld
wholesaleklant Odido en wholesale-aanbieder KPN, zijn immers een optelsom van de lokale
concurrentieposities van deze partijen in de verschillende gebieden in Nederland. Tabel 7 toont dan
ook dat sprake is van een landelijk gemiddeld prijseffect van circa 0,8 tot 1,3% wanneer KPN na
afloop van de toezeggingen de ruimte heeft om ook haar wholesaletarieven in heel Nederland te
verhogen. Binnen deze bandbreedte vallen de schattingen van alle relevante scenario’s en
counterfactuals die de ACM heeft gebruikt voor haar fusiesimulatiemodel.

407.  Ten slotte stellen partijen in reactie op de Punten van Overweging dat de ACM louter mag
uitgaan van het scenario waarin (i) de toezeggingen nog niet zijn afgelopen en (ii) Odido overstapt
naar ODF-toegang van Glaspoort in de gebieden van de Target Infrastructuur.®®® In dat specifieke
scenario zijn de met het fusiesimulatiemodel geschatte statische prijseffecten over het algemeen het
laagst, waardoor volgens partijen niet gesproken kan worden van een significante belemmering van
de mededingingen. Hierbij wijzen partijen op verschillende gesimuleerde prijsstijgingen in andere
concentratiezaken van de ACM en de Europese Commissie.

408. In reactie hierop verwijst de ACM naar paragraaf 9.2.5. Daar motiveert de ACM waarom het van
belang is om de effecten van de concentratie zowel te beoordelen tijdens de looptijd van de
toezeggingen als na afloop daarvan. De tijdshorizon van drie tot vijf jaar die in beginsel voor de
beoordeling van concentraties wordt gehanteerd, komt vooral voort uit de omstandigheid dat
ontwikkelingen meer onzeker zijn naarmate zij verder in de toekomst liggen. Dat het huidige
toezeggingenbesluit op enig moment afloopt staat echter al vast. De ACM acht het daarom niet
bepalend voor haar beoordeling of de toezeggingen al binnen vijf jaar na totstandkoming van dit
besluit aflopen (2030) of enkele jaren daarna. Daarnaast verwijst de ACM naar randnummers 391 -
394 waar zij motiveert waarom het op voorhand onzeker is of, en zo ja, in welke delen van de Target
Infrastructuur Odido daadwerkelijk zal investeren in ODF-toegang bij Glaspoort en de ACM daarom
voorzichtigheidshalve alle scenario’s doorrekent in haar analyse. Aangezien vaststaat dat de huidige
toezeggingen aflopen, schat de ACM met het fusiesimulatiemodel dat de overname op dat moment
leidt tot statische prijseffecten tussen de 5,5% en 9,1% op de wholesalemarkt voor lokale toegang in
het totale netwerkgebied van Delta. Binnen deze bandbreedte zijn ook al de scenario’s betrokken
waarin Odido volledig overstapt naar het door Glaspoort geboden ODF-toegang. De ACM acht deze
bandbreedte van statische prijseffecten een belangrijke aanwijzing dat de overname leidt tot een
significante beperking van de mededinging.

4009. De ACM is bovendien van oordeel dat voor de beoordeling van een concentratie naar alle
relevante omstandigheden gekeken moet worden, in plaats van de beoordeling te reduceren tot een
geschat (statisch) prijseffect. De verwijzingen van partijen naar de prijseffecten in andere
concentratiezaken abstraheren van de marktcontext. Hierbij acht de ACM van belang dat deze
wholesalemarkten zich kernmerken door hoge toetredings- en uitbreidingsdrempels (zie paragraaf
9.2.3) en KPN hier een economische machtspositie heeft. Wanneer de concentratie de bestaande

506 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummers 252 — 305.
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concurrentie verzwakt, zal dit dus in de toekomst vrijwel niet gecompenseerd kunnen worden door
toekomstige toetreding of uitbreiding van concurrenten.

410. Naarmate een onderneming meer marktmacht heeft in een relevante markt, zal het overnemen
van de nog resterende concurrenten in beginsel een kleiner effect kan hebben dan in een meer
concurrerende markt. Immers als een bedrijf al bijna de monopolieprijs kan vragen voor zijn product
dan kan het prijseffect van een overname nooit groot zijn. Daarom geldt voor de beoordeling van een
overname in het geval dat één van de betrokken ondernemingen aanzienlijke mate van marktmacht
heeft, dat de ook overname van een minder een nabije concurrent ook een significante beperking van
de mededinging op kan leveren.>” Op een markt met een grote machtspositie van een bestaande
partijen, in dit geval KPN, is het echter te meer van belang dat de grootste concurrent druk blijft
uitoefenen.

411.  Ten slotte acht de ACM relevant dat negatieve statische prijseffecten in sommige gevallen
afgewogen moeten worden tegen positieve efficiéntiewinsten die optreden als gevolg van een
concentratie. In zulke situaties kunnen bepaalde negatieve prijseffecten worden gecompenseerd.
Partijen dragen echter in dit geval geen onderbouwde efficiéntiewinsten aan. Partijen hebben bij de
vergunningsaanvraag wel twee volgens hen belangrijke voordelen van de concentratie aangehaald.?%®
Partijen betogen ten eerste dat door de concentratie een additionele (ODF-)toegangsdienst
beschikbaar komt, wat op korte termijn een gunstige situatie meebrengt voor afnemers. Ten tweede
voeren partijen aan dat de overname voorkomt dat er een tweede glasvezelnetwerk moet worden
aangelegd in deze gebieden.

412. De ACM merkt ten aanzien van het eerste potentiéle voordeel op dat deze component volledig
wordt meegenomen in het fusiesimulatiemodel, waarin de ACM zelfs effecten voor verschillende
scenario’s met en zonder afname van deze ODF-dienst meeweegt in haar beoordeling. Voor het
tweede argument van partijen wijst de ACM naar Tabel 7 en paragraaf 9.6 van dit besluit. Daaruit
blijkt dat het scenario waarin een tweede glasvezelnetwerk wordt aangelegd naar verwachting juist
leidt tot betere marktuitkomsten voor klanten. De voorgenomen overname zou dit scenario
voorkomen. De ACM overweegt dan ook dat partijen niet voldoende onderbouwde of
gekwantificeerde efficiéntieverbetering aanvoeren die zouden volgen uit de voorgenomen overname.
Voor zover de overname tot voordelen zou kunnen leiden voor klanten, heeft de ACM dit al betrokken
in haar analyses.

9.3.3.2.3 Tussenconclusie

413. De ACM acht het aannemelijk dat de concurrentiedruk van Delta, als belangrijke concurrent, door
de overname significant wordt verminderd. Daarnaast wordt de machtspositie van KPN door de
overname verder versterkt. De zorgen die in het marktonderzoek zijn geuit door concurrenten en
afnemers dat de overname zou kunnen leiden tot hogere wholesaletarieven wordt ondersteund door
het kwantitatieve onderzoek van de ACM. De overname leidt in het totale netwerkgebied van Delta tot
een geschatte prijsverhoging van 5,5 — 9,1% nadat de toezeggingen van KPN aflopen. Aanvullend
resulteert dit in de rest van Nederland in een prijseffect van 0,8 — 1,3%. Zelfs indien rekening wordt
gehouden met de toezeggingen leidt de overname tot een stijging van de wholesaletarieven voor
lokale toegang. Ten slotte overweegt de ACM dat het fusiesimulatiemodel statisch is. Het is te
verwachten dat de overname ook tot dynamische effecten leidt die bovenop de bovenstaande
statische effecten komen. Dit motiveert de ACM in de volgende paragraaf.

9.3.3.3 Dynamische effecten
Te verwachten groei Target infrastructuur

507 Europese Commissie, voorgestelde Richtsnoeren ten aanzien van de beoordeling van fusies onder Verordening EG
139/2004, randnummer 121.

508 yergunningsaanvraag van 13 december 2024 met kenmerk ACM/IN/939410, randnummers 142 en 143.
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414.  Ten eerste is het hiervoor besproken fusiesimulatiemodel gebaseerd op factuurdata met een
peildatum van juli 2024. Medio 2024 bedroeg de penetratie van de Target Infrastructuur gemiddeld
nog [vertrouwelijk]% in alle gebieden tezamen. Deze glasvezelnetwerken waren op dat moment
immers nog maar recent aangelegd en in sommige gebieden zelfs nog in aanbouw. Partijen hebben
ten tijde van de melding van de overname al gemotiveerd dat deze netwerkpenetratie naar
verwachting in 2025 [vertrouwelijk]. Dit percentage was gebaseerd op het aantal huishoudens dat in
2024 al een actieve aansluiting had op het netwerk of daartoe al een bestelling had gedaan.®® In
maart van 2026 gaf Delta aan dat de penetratie in de Target Infrastructuurgebieden daadwerkelijk
circa [vertrouwelijk]% is.5'°

415. Niet ter discussie staat dat deze netwerkpenetratie van de Target Infrastructuur in het meest
pessimistische scenario zal oplopen naar ten minste circa [vertrouwelijk]% a [vertrouwelijk]% na
2025.5"" Delta noemt zelf voor haar business case te zijn uitgegaan van een netwerkpenetratie van
ten minste [vertrouwelijk]%.5'2

416. De ACM acht het op basis hiervan aannemelijk dat de Target Infrastructuur naar verwachting in
marktaandeel op de relevante markten in alle scenario’s circa drie tot vijf keer zo groot wordt als ten
tijde van de concentratiemelding bij de ACM. Hierdoor zal de concurrentiedruk die uitgaat van de
Target Infrastructuur op zowel de relevante wholesale- als retailmarkten groter zijn dan haar huidige
marktaandeel doet vermoeden. Juist zolang de penetratie op de netwerken van de Target
Infrastructuur nog groeiende is, heeft Delta de prikkel om deze netwerken te vullen met
(wholesale)klanten. Dit in tegenstelling tot gebieden waar wholesaleklanten meer zouden
kannibaliseren op de eigen retail klanten, zoals in de core-gebieden waar Delta haar netwerken
grotendeels heeft gevuld met retailklanten. Echter, wanneer deze penetratiegroei voor een
belangrijker deel door Odido en andere wholesaleklanten wordt veroorzaakt, zal Delta ook een sterke
prikkel hebben om deze wholesaleklanten te behouden en competitieve wholesaletarieven te
rekenen. De ACM acht het daarmee aannemelijk dat er zowel op de Target Infrastructuur als breder
in Nederland significante potenti€éle concurrentiedruk van de Target Infrastructuur wegvalt als gevolg
van de overname, in aanvulling op de statische prijseffecten die in dit besluit zijn geschat.

Unieke netwerkgebied Delta

417. Het tweede dynamische effect wat niet tot uiting komt in de resultaten van het
fusiesimulatiemodel betreft het feit dat er na overname voor wholesaleklanten een kleiner gebied
overblijft waar zij het wholesale-aanbod van Delta nodig hebben om huishoudens met glasvezel te
bedienen. Delta wordt daardoor minder relevant als wholesale-aanbieder. Budget Thuis en Freedom
Internet bevestigen dat het voor hen als wholesaleklanten aantrekkelijker wordt om toegang af te
nemen naarmate een alternatief glasvezelnetwerk een grotere (unieke) dekking heeft ten opzichte
van KPN:

- Budget Thuis heeft [vertrouwelijk].5'® [vertrouwelijk]*'4

- Freedom Internet is weliswaar wholesaleklant op relatief veel lokale glasvezelnetwerken,
maar constateert achteraf dat dit operationeel toch onverstandig is gebleken en moeilijker
schaalbaar is.?'®

- VodafoneZiggo legt uit dat [vertrouwelijk].5'®

- Open Dutch Fiber bevestigt dat [vertrouwelijk].5"”

509 Beantwoording van Glaspoort op 19 juni 2024 met kenmerk ACM/IN/881442 op de formele vragen van de ACM van 3 juni
2024 met kenmerk ACM/UIT/622312, vraag 16.

510 Gespreksverslag Delta van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674295, randnummer 11.

51" Rapport Altman Solon, Project Helios — Overbuild business cases, 30 mei 2025 met kenmerk ACM/IN/994279, pagina’s 13
en 19.

512 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 17.

513 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, vraag 1 en 5.

514 E-mail Budget Thuis van 11 mei 2026 met kenmerk ACM/IN/1111088.

515 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 2.

516 Gespreksverslag VodafoneZiggo van 13 februari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635645, randnummer 29.
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418. Ook Delta zelf benadrukt aan de ACM dat het belangrijk is om een zo groot mogelijk uniek
netwerkgebied te hebben. [vertrouwelijk]°'® [vertrouwelijk]*'® [vertrouwelijk]

419. In reactie op de Punten van Overweging betwist Delta dat zij minder relevant wordt als wholesale-
aanbieder als gevolg van het krimpen van haar unieke footprint door de overname.5?° De ACM
constateert dat deze stelling in weerspraak is met het voorgaande citaat [vertrouwelijk]. Als
argument voor haar gewijzigde stelling voert Delta aan dat zij in 2023 ook al aantrekkelijk was voor
Odido toen de footprint van Delta in totaal pas circa 1,3 miljoen huishoudens betrof. De ACM
overweegt dat Odido er toen prospectief zicht op had dat Delta haar footprint nog aanzienlijk verder
wilde uitrollen. De ACM motiveert in dit besluit overigens niet dat Delta geheel geen wholesaleklanten
meer in Nederland zou hebben na de overname of Odido als klant zal verliezen. De ACM
beargumenteert dat Delta als wholesale-aanbieder minder aantrekkelijk is naarmate zij minder unieke
footprint heeft in Nederland. De ACM verwacht dat ook dit eraan bijdraagt dat Delta als gevolg van de
overname minder concurrentiedruk op KPN zal uitoefenen.

Wegnemen scenario KPN als wholesaleklant — voorkomen compenserende afnemersmacht
420. Ten derde zou de overname het scenario uitsluiten dat KPN toegang afneemt bij Delta in het
gebied van de Target infrastructuur. Net als voor de concurrentiepositie van Delta geldt ook voor KPN
dat haar (onderhandelings)positie op de relevante wholesalemarkten sterker is naarmate zij een
groter uniek netwerkgebied heeft, specifiek met haar glasvezelnetwerken. In gebieden zoals de
Target Infrastructuur — waar KPN geen eigen (tweede) glasvezelnetwerk heeft — zijn er voor KPN
verschillende mogelijkheden als er geen overbouw plaatsvindt:
- Wholesaleklant worden bij een bestaand glasvezelnetwerk
- Blijven concurreren met haar DSL-netwerk
- Concurreren via een FWA-aanbod®'

421.  [vertrouwelijk]’?* [vertrouwelijk]*> [vertrouwelijk]®** [vertrouwelijk]

422. Het scenario waarbij KPN deels afhankelijk wordt van het inkopen van toegang tot het netwerk
van Delta geeft Delta een betere onderhandelingspositie om tegen commercieel aantrekkelijke
voorwaarden wholesaletoegang uit te onderhandelen tot de netwerken van KPN. [vertrouwelijk]*?°
[vertrouwelijk]®?® [vertrouwelijk]*?” [vertrouwelijk]

423. Indien er sprake is van wederzijdse afhankelijkheid tussen KPN en Delta voor toegang tot elkaars
glasvezelnetwerken, vergroot dat naar oordeel van de ACM de compenserende afnemersmacht op
KPN als dominante wholesalespeler én kan omgekeerd Delta in heel Nederland concurrentiedruk
uitoefenen op de netwerken van KPN. Het is minder aannemelijk dat dit scenario zich voordoet als de
overname zich voltrekt, omdat KPN daarmee niet afhankelijk zal worden van inkoop van toegang tot

517 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 60.

518 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 28.

519 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 31.

520 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummers 236 en 237.

521 KPN benoemt deze mogelijkheid onder andere in gesprek met ACM op 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674017,
randnummer 8.

522 Bijlage 23 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de formele vragen van de ACM
van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, pagina 9.

523 Gesprek tussen ACM en partijen op 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674017, randnummers 4 - 8.

524 Gespreksverslag Delta van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674295.

525 Bjjlage 5 bij beantwoording van Delta op 26 september 2024 met kenmerk ACM/IN/914614 op de formele vragen van de
ACM van 27 augustus met kenmerk ACM/UIT/624077: [vertrouwelijk]

526 Bjjlage 6 bij beantwoording van Delta op 26 september 2024 met kenmerk ACM/IN/914614 op de formele vragen van de
ACM van 27 augustus 2024 met kenmerk ACM/UIT/624077: [vertrouwelijk]

527 Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN888832 op de
formele vragen van de ACM van 18 juni 2024, met titel ‘lll_2302_Helios scenario 3’, slide 3 van bijgevoegde presentatie met
titel: ‘strategic rationale 100% acquisition’.
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de Target Infrastructuur van Delta. Ook hierom kan potenti€le concurrentiedruk wegvallen als gevolg
van de overname, in aanvulling op de statische prijseffecten die in voorgaande paragraaf zijn
geschat.

424. In reactie op de Punten van Overweging betwist (specifiek) KPN dat zij een concreet voornemen
heeft om wholesaleklant (door KPN ‘wholebuy’ genoemd) te worden van Delta in de gebieden van de
Target Infrastructuur als de overname niet plaatsvindt.5?® Volgens KPN zou dit scenario
[vertrouwelijk] niet aannemelijk zijn. Bovendien acht KPN een dergelijk effect niet fusiespecifiek,
omdat in het scenario dat zij een tweede glasvezelnetwerk in deze gebieden aanlegt KPN evenmin
wholesaleklant zou worden van Delta in deze gebieden.

425. Een aantal factoren kunnen de kans op dit scenario in de counterfactual verder vergroten. Het
marktaandeel van Delta is de afgelopen een a twee jaar geleidelijk opgelopen in de gebieden van de
Target Infrastructuur. Ten tijde van de melding in het voorjaar van 2024 bedroeg de netwerkpenetratie
van Target Infrastructuur circa [vertrouwelijk]%, maar dit is conform verwachting al opgelopen tot
circa [vertrouwelijk]% per begin 2026. Naarmate een steeds groter deel van de klanten in deze
gebieden al hebben gekozen voor het glasvezelnetwerk van Delta, zal het voor Glaspoort of KPN
moeilijker worden om een positieve de business case te behalen voor de aanleg van een tweede
glasvezelnetwerk in deze gebieden. Deze business case zal slechter worden naarmate Delta over de
jaren nog meer marktaandeel behaalt in deze gebieden. KPN stelt daarnaast het niet realistisch te
vinden dat zij buiten Glaspoort om deze gebieden zelf voorziet van een tweede glasvezelnetwerk. Als
partijen in deze stellingen worden gevolgd, resteert daarmee voor KPN alleen de counterfactual om in
deze gebieden gebruik te blijven maken van haar kopernetwerk en/of wholesaleklant te worden op
het glasvezelnetwerk van Delta.

426. De ACM heeft zorgvuldig alle scenario’s bekeken die naar voren kwamen uit het beschikbare
bewijs. Daardoor bestaat er een goed beeld van de mogelijke counterfactuals die zich kunnen
voordoen. Ten eerste is er niet één scenario dat op voorhand het meest waarschijnlijk is. Ten tweede
kunnen verschillende van deze scenario’s zich opeenvolgend voordoen. Ten derde is het in ieder
geval aannemelijk dat een of meerdere van deze beschreven counterfactuals zich gaat voordoen.
Daarom beoordeelt de ACM in dit besluit de verwachte effecten van de overname ten opzichte van
zowel de status quo als de andere realistische scenario’s (paragraaf 9.6).

427.  Tot slot volgt de ACM KPN dat specifiek in de counterfactual waarin sprake is van overbuild
evenmin wederzijdse toegang zal worden afgenomen tussen KPN en Delta. De mogelijkheid van
wederzijdse toegang doet zich namelijk voor in de counterfactual waarin KPN en Glaspoort geen
positieve business case zien om de gebieden van de Target Infrastructuur te overbouwen met een
eigen glasvezelnetwerk. In die counterfactual is het aannemelijk dat wederzijdse afhankelijkheid
tussen KPN en Delta ontstaat voor toegang tot elkaars glasvezelnetwerken. Dat vergroot naar
oordeel van de ACM de compenserende afnemersmacht op KPN als dominante wholesalespeler én
kan omgekeerd Delta in heel Nederland concurrentiedruk uitoefenen op de netwerken van KPN. Dit
positieve effect op de mededinging valt weg als de overname zich voltrekt.

9.3.3.4 Disciplineringsmogelijkheden derden

428. De ACM acht het tevens aannemelijk dat toetreding of uitbreiding van concurrenten op de
wholesalemarkt voor lokale toegang door de overname verder wordt bemoeilijkt. Met de hoge
investeringskosten en steeds minder gebieden die nog verglaasd moeten worden, is het niet reéel te
verwachten dat er nieuwe concurrenten tot de wholesalemarkt zullen toetreden of dat de bestaande
concurrenten in de komende jaren meer concurrentiedruk zullen uitoefenen door hun netwerken uit te
breiden. Daarmee blijven overnames voor bestaande concurrenten de belangrijkste optie om hun
netwerken uit te breiden en in schaal te groeien. De overnamestrategie van KPN, waar de overname

528 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummers 324 — 334.
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onderdeel van uitmaakt, bemoeilijkt concurrenten daarnaast om verder in schaal te groeien in
Nederland.

9.3.3.4.1 Toetreding en uitbreiding

429.  Zoals beschreven in paragraaf 9.2.3 bestaan er substantiéle toetredingsdrempels om op de
nationale wholesalemarkt voor lokale toegang toe te treden. Voor toetreding tot de wholesalemarkt
voor lokale toegang is het nodig om grote investeringen te doen, met name in de uitrol van passieve
infrastructuur. Open Dutch Fiber geeft aan dat [vertrouwelijk]% van de kosten van een
glasvezelnetwerk bestaan uit de uitrolkosten van de passieve infrastructuur.5?® Bij aankondiging van
de oprichting van de joint venture Glaspoort kondigden KPN en APG aan ongeveer een miljard euro
te gaan investeren om ongeveer 750 duizend huishoudens en 225 duizend bedrijven aan te sluiten op
glasvezel. %° Ook Delta kondigde in 2021 aan meer dan twee miljard euro te investeren om haar
footprint uit te breiden.%’

430. [vertrouwelijk]*** [vertrouwelijk]

431.  Tegelijkertijd geven marktpartijen aan dat alléén KPN een realistische overbouwstrategie kan
hanteren.53® Reden hiervoor is dat KPN in vrijwel heel Nederland een kopernetwerk met sterke
retailmerken heeft. Met de bestaande klanten kan het lonend zijn om tot de aanleg van een tweede
glasvezelnetwerk over te gaan. Daarnaast hebben Open Dutch Fiber en Delta de doelstelling
gecommuniceerd om ieder twee miljoen huishoudens te voorzien van glasvezel. Deze doelstelling
hebben zij moeten bijstellen, (mede) vanwege de overbouwstrategie die KPN hanteert.5

432. Met de hoge investeringskosten en steeds minder gebieden die nog verglaasd moeten worden, is
het niet reéel te verwachten dat er nieuwe concurrenten tot de wholesalemarkt zullen toetreden of dat
de bestaande concurrenten in de komende jaren meer concurrentiedruk zullen uitoefenen door hun
netwerken uit te breiden. Daarmee blijven overnames voor bestaande concurrenten de belangrijkste
optie om hun netwerken uit te breiden en in schaal te groeien.

433. Ook KPN geeft in interne stukken aan dat zij met Delta en Open Dutch Fiber concurreert om
uitbreiding van het netwerkgebied door enerzijds organische uitrol van glasvezelnetwerken en
anderzijds overnames van lokale glasvezelnetwerken:

“The Netherlands is expected to be "fiberized" by 2026 with roll-out led by 3 significant players
(KPN, Delta Fiber, Open Dutch Fiber) that compete for footprint both organically and through MA
[vertrouwelijk]”.5®

434. Uit marktonderzoek van de ACM komt naar voren dat KPN concurrenten schaal ontneemt door
systematisch (kleinere) concurrenten over te nemen.®*® Doordat KPN haar eigen dominante positie op
deze wijze verstevigt, worden concurrenten zoals Delta en Open Dutch Fiber bovendien verzwakt in
hun mogelijkheid om een competitieve positie in de markt in te nemen.

52% Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummer 11.

530 Zie nieuwsbericht KPN, “KPN en APG kondigen start glasvezelbedrijf Glaspoort aan”, geraadpleegd op 10 juli 2025, VvA
met kenmerk ACM/UIT/652692.

531 Zie nieuwsbericht Delta, “DELTA Fiber breidt glasvezelnetwerk uit naar 2 miljoen adressen en biedt veel hogere
snelheden”, geraadpleegd op 10 juli 2025, VVA met kenmerk ACM/UIT/652692.

532 Bjjlage 26 bij beantwoording van KPN op 23 april 2025 met kenmerk ACM/IN/981978 op de formele vragen van de ACM
van 24 maart 2025.

533 Gespreksverslag Open Dutch Fiber, ACM/UIT/635642, randnummer 35 en gespreksverslag Odido, ACM/UIT/635626,
pagina 10 — 11.

534 Zienswijze Open Dutch Fiber van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25
februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088, randnummers 29 — 32.

535 Bijlagen antwoorden bij beantwoording van KPN van 18 september 2024 op de formele vragen van de ACM van 27
augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/910829, [vertrouwelijk], pagina 2. Bijlage 29 bij beantwoording van KPN op 23 april
2025 met kenmerk ACM/IN/981978 op de formele vragen van de ACM van 24 maart 2025, pagina 2.

536 Het heeft sinds de start van [vertrouwelijk] overnames voltooid, exclusief de onderhavige overname
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9.3.3.4.2 Overnamestrategie KPN

435. De ACM beschrijft in deze paragraaf de overnamestrategie van KPN en acht het aannemelijk dat
door de overnamestrategie van KPN — en meer specifiek als gevolg van onderhavige overname die
onderdeel is van deze overnamestrategie — de resterende alternatieve glasvezelnetwerken de
mogelijkheid wordt ontnomen om (middels overnames) verder in schaal te groeien in Nederland.
Doordat er geen realistische uitbreidings- of overbouwstrategie mogelijk is voor concurrenten van
KPN zorgen overnames van glasvezelnetwerken door KPN ervoor dat een groter deel van
Nederlandse huishoudens niet meer kunnen worden betwist door concurrerende
glasvezelnetwerken..

436.  [vertrouwelijk]®®" [vertrouwelijk]**® [vertrouwelijk]®*
437.  [vertrouwelijk]®*° [vertrouwelijk]
438.  [vertrouwelijk]**'

439. In Bijlage 3 wordt een overzicht gegeven van de overnames van KPN in de glasvezelmarkt.
Hieruit blijkt dat KPN tussen 2020 en 2022 drie concurrerende glasvezelnetwerken heeft
overgenomen. Tussen 2023 en 2025 [vertrouwelijk] heeft KPN nog eens vijf overnames voltooid. Dit
maakt dat overname inmiddels de negende overname door KPN zou zijn sinds 2020. Dit is met
inbegrip van een eerdere overname door Glaspoort. Dit laat zien dat sinds 2023 [vertrouwelijk] KPN
actiever is geworden op het gebied van overnames. [vertrouwelijk]**?

440. [vertrouwelijk]** [vertrouwelijk]** [vertrouwelijk]

441.  [vertrouwelijk]®**® [vertrouwelijk]

442.  [vertrouwelijk]**® [vertrouwelijk]

443. Meer concreet ontnemen overnames van (kleinere) glasvezelnetwerken ook de mogelijkheid voor
de grotere wholesale concurrenten om in schaal te groeien. Zo probeert Open Dutch Fiber al sinds
haar oprichting mede door overnames een zo groot mogelijke footprint te realiseren in Nederland. In

de afgelopen jaren heeft Open Dutch Fiber slechts twee marktspelers overgenomen, te weten E-Fiber
(2022) en het kleinere Diemenglas (2023).54" [vertrouwelijk]**® Dit blijkt ook uit [vertrouwelijk].>*°

537 Bijlagen antwoorden bij beantwoording van KPN van 18 september 2024 op de formele vragen van de ACM van 27
augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/910829, [vertrouwelijk]. Bijlage 27, 28 en 29 bij beantwoording van KPN op 23 april
2025 met kenmerk ACM/IN/981978 op de formele vragen van de ACM van 24 maart 2025.

538 Bijlagen antwoorden bij beantwoording van KPN van 18 september 2024 op de formele vragen van de ACM van 27
augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/910829, [vertrouwelijk].

539 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummers 320 en 321.

540 Bjjlagen antwoorden bij beantwoording van KPN van 18 september 2024 op de formele vragen van de ACM van 27
augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/910829, [vertrouwelijk].

541 Beantwoording van KPN van 23 april 2025 op de formele vragen van de ACM van 30 januari 2025 met kenmerk
ACM/IN/982113, randnummer 11.

542 Beantwoording van KPN van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1097502, vraag 3.

543 Bijlage 23 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op
de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043.

544 Bijlage 23 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op
de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, pagina11.

545 Bijlage 23 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op
de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, pagina 9.

546 Bijlagen antwoorden bij beantwoording van KPN van 18 september 2024 op de formele vragen van de ACM van 27
augustus 2024 met kenmerk ACM/IN/910829, [vertrouwelijk].

547 Antwoorden van Open Dutch Fiber op 25 juni 2025 met kenmerk ACM/IN/1002179 op informatieverzoek van de ACM van
4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649714, randnummer 5.

548 Antwoorden van Open Dutch Fiber op 25 juni 2025 met kenmerk ACM/IN/1002179 op informatieverzoek van de ACM van
4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649714, randnummer 6.

54 Antwoorden van Open Dutch Fiber op 25 juni 2025 met kenmerk ACM/IN/1002179 op informatieverzoek van de ACM van
4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649714, bijlage 16 en 17.
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[vertrouwelijk] Open Dutch Fiber heeft aangegeven dat zij daardoor niet haar interesse heeft kunnen
uiten of een concurrerend bod heeft kunnen uitbrengen voor deze glasvezelnetwerken.

444. KPN geeft in de reactie op de Punten van Overweging aan dat de ACM ten onrechte de aanname
doet dat wholesale-aanbieders pas effectief kunnen concurreren bij voldoende schaalgrootte. Volgens
partijen erkent de ACM namelijk dat de markt voor wholesaletoegang niet alleen een nationaal, maar
ook een lokaal karakter heeft waarbinnen kleinere, lokaal opererende glasvezelaanbieders actief
zijn.5% Dit geldt vooral in de markt voor centrale toegang, gezien het feit dat belichters op deze markt
actief zijn.5%

445, De ACM volgt deze opvatting van partijen niet. In paragraaf 9.2.3 heeft de ACM reeds
beargumenteerd dat het alleen Delta en Open Dutch Fiber is gelukt om naast KPN grootschalig uit te
rollen met hun glasvezelnetwerken. Overige glasvezelnetwerken behaalden een meer lokale schaal
en zijn de afgelopen jaren al grotendeels overgenomen door KPN. De nog resterende overige
netwerken zijn erg lokaal en behalen een totale gezamenlijke dekking van naar schatting circa
300.000 huishoudens. Deze netwerken oefenen om deze reden beperkte concurrentiedruk uit op de
nationale wholesalemarkt voor lokale toegang.

446. De ACM verwijst verder naar de toelichting van zowel Open Dutch Fiber als Delta, waaruit blijkt
dat hun totale netwerkdekking in belangrijke mate hun concurrentiepositie bepaalt op de
wholesalemarkt (zie randnummers 189, 417 en 418). Delta noemt het zelfs uitzonderlijk dat zij met de
concentratie een deel van haar glasvezelnetwerken verkoopt en daardoor een groot unieke
netwerkgebied overhoudt ten opzichte van KPN. Daar waar partijen in hun zienswijze lijken te stellen
dat concurrenten met een grotere netwerkdekking niet meer concurrentiedruk uitoefenen dan kleinere
glasvezelnetwerken, blijkt dit wel uit de praktijk. Zo was Odido in het verleden lange tijd geen
wholesaleklant op de glasvezelnetwerken van Delta of op nog kleinere netwerken, zoals van het al
lang bestaande E-Fiber. Pas nadat Delta en Open Dutch Fiber duidelijk maakten grootschalig in
Nederland te willen uitrollen, is Odido overeengekomen om hun wholesaleklant te worden.%%? Ook
Budget Thuis bevestigt dat het aantrekkelijker wordt om wholesaleklant te worden op een
glasvezelnetwerk naarmate deze een grotere (unieke) dekking heeft in Nederland (zie randnummers
187 en 417).

447.  Verder stelt KPN in de reactie op de Punten van Overweging dat overnames niet de enige manier
zijn om meer schaal te bereiken. Het is volgens partijen mogelijk om — ondanks aanzienlijke
investeringen in de startfase — een glasvezelnetwerk aan te leggen. Dit geldt te meer met de
aanwezigheid van private equity. Partijen geven aan dat de ACM daarnaast ten onrechte buiten
beschouwing laat dat schaal eveneens kan worden bereikt door de penetratiegraad binnen bestaande
netwerken te verhogen.%5®

448. De ACM kan dit argument van partijen niet volgen. Zoals eerder beschreven, hebben de andere
twee grotere glasvezelaanbieders Delta en Open Dutch Fiber aan de ACM en in het openbaar
verklaard dat zij hun glasvezeluitrol hebben gestaakt.’®* Zij geven als belangrijkste reden daarvoor
aan dat er in Nederland geen grote gebieden meer bestaan waar nog geen glasvezelnetwerken zijn

550 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 309.

%51 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 310.

%52 Odido was in eerste instantie hoofdhuurder van Primevest. Primevest begon lokaal, maar haar grotere ambities.
Uiteindelijk heeft Primevest deze ambities opgegeven en haar glasvezelnetwerken aan KPN verkocht, nadat KPN een deel
van de glasvezelnetwerken van Primevest had overbouwd met een eigen glasvezelnetwerk. Vervolgens is Odido in 2021
hoofdhuurder geworden op de netwerken van Open Dutch Fiber.

553 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 314.

554 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 2 — 4 en zie nieuwsbericht Financieel
Dagblad, ‘ODF stelt ambities voor de aanleg van glasvezel naar beneden bij geraadpleegd op 10 juli 2025, VvA met kenmerk
VVA met kenmerk ACM/UIT/652692.
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aangelegd (of komend jaar worden aangelegd) door KPN of een andere concurrent. °% Delta en Open
Dutch Fiber hebben voorts aangegeven dat zij niet voldoende penetratie kunnen behalen in gebieden
waar wel al concurrerend glasvezel aanwezig is voor een positieve business case voor de uitrol van
glasvezel 5% In de praktijk blijkt dat Open Dutch Fiber en Delta inderdaad hun netwerken niet op
significante schaal hebben uitgerold in gebieden waar al een concurrerend glasvezelnetwerk lag.5%”

449. De ACM verwacht dat Delta en Open Dutch Fiber de komende jaren uiteraard wel in
marktaandeel zullen groeien naarmate hun relatief nieuwe glasvezelnetwerken zich vullen, maar deze
groei zal noodzakelijkerwijs gelimiteerd zijn door de dekking van hun netwerken. De dekking van de
netwerken (homes passed) bepaalt immers het maximaal aantal huishoudens wat het netwerk zou
kunnen bedienen, ook wel de capaciteit. Het vullen van die capaciteit is in deze context niet hetzelfde
als het behalen van schaal. Zoals de ACM eerder heeft uitgelegd wordt het voor wholesaleklanten
logischerwijs aantrekkelijker om te investeren in het afnemen van toegang tot een netwerk naarmate
het netwerk meer (potenti€le) klanten kan bereiken en dus op grotere schaal haar diensten aan kan
bieden.

450. Ten slotte verwijst de ACM onder meer naar randnummer 443 waaruit duidelijk blijkt dat zowel in
het verleden als voor de onderhavige overname concrete interesse is geweest van derden. Doordat
KPN echter het grootste deel van de lokale glasvezelnetwerken over heeft genomen, konden
concurrenten deze overnames niet benutten om hun schaal in de markt te vergroten. De ACM acht
het niet relevant of dit volgens KPN ook kwalificeert als een bewuste en gerichte strategie en hoe
formeel dit door KPN intern als strategie is benoemd.?*® Relevant is dat dit het effect van de
overnamestrategie van KPN is. KPN blijkt bovendien in de praktijk daadwerkelijk uitvoering te geven
aan de overnamestrategie die in de interne documenten is beschreven.

9.3.3.5 Conclusie gevolgen wholesalemarkt voor lokale toegang

451. De ACM acht het aannemelijk dat de concurrentiedruk van Delta, als belangrijke concurrent, door
de overname significant wordt verminderd op de wholesalemarkt voor lokale toegang. Daarmee
versterkt de overname naar verwachting ook de economische machtspositie van KPN. De zorgen die
in het marktonderzoek zijn geuit door concurrenten en afnemers dat de overname zou kunnen leiden
tot hogere wholesaletarieven wordt ondersteund door het kwantitatieve onderzoek van de ACM. De
overname leidt in het netwerkgebied van Delta tot een geschatte stijging van de wholesaletarieven
voor lokale toegang van circa 5,5 — 9,1% nadat de toezeggingen van KPN aflopen. De ACM acht
deze bandbreedte van statische prijseffecten een belangrijke aanwijzing dat de overname leidt tot een
significante beperking van de mededinging. Aanvullend resulteert de overname in de rest van
Nederland naar schatting tot een prijseffect van 0,8 — 1,3%. Zelfs zolang de toezeggingen nog van
kracht zijn leidt de overname tot een stijging van de wholesaletarieven.

452.  Ten slotte overweegt de ACM dat het fusiesimulatiemodel statisch is. Het is te verwachten dat de
overname aanvullend ook tot dynamische effecten leidt. De ACM acht het tevens aannemelijk dat
toetreding of uitbreiding van concurrenten op de wholesalemarkt voor lokale toegang door de
overname verder wordt bemoeilijkt. Met de hoge investeringskosten en steeds minder gebieden die
nog verglaasd kunnen worden, is het niet reéel te verwachten dat er nieuwe concurrenten tot de
wholesalemarkt zullen toetreden of dat de bestaande concurrenten in de komende jaren meer
concurrentiedruk zullen uitoefenen door hun netwerken uit te breiden. Daarmee blijven overnames

555 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 58.

556 Zienswijze Delta van 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463, randnummer 5 en zienswijze Open Dutch Fiber van 24
januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462 en ingediend in het Nederlands op 25 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088,
randnummer 198.

%57 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, randnummer 28 en gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025
met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 15.

558 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 318-323.

97/172



Autoriteit Consument en Markt Openbaar
Zaaknr. ACM/24/192734 | Documentnr. ACM/UIT/683314

voor bestaande concurrenten de belangrijkste optie om hun netwerken uit te breiden en in schaal te
groeien. De overnamestrategie van KPN, waar de overname onderdeel van uitmaakt, bemoeilijkt
concurrenten daarnaast om verder in schaal te groeien in Nederland.

453. De ACM acht het hiermee aannemelijk dat de overname van de Target Infrastructuur door
Glaspoort leidt tot een significante belemmering van de daadwerkelijke mededinging op de
wholesalemarkt voor lokale toegang, waaronder specifiek doordat de overname de reeds bestaande
economische machtspositie van KPN verder versterkt op de wholesalemarkt voor lokale toegang.

454, Daarbij is relevant dat dit een netwerkmarkt betreft waarop het niet aannemelijk is dat er door de
aanleg van nieuwe glasvezelnetwerken nog toetreding of uitbreiding plaatsvindt door concurrenten.
Evenmin worden er efficiencyvoordelen van de overname aangevoerd die tegenover deze negatieve
effecten zouden staan.

9.4 Gevolgen overname op wholesalemarkt voor centrale toegang

9.4.1 Inleiding

455. In deze paragraaf beoordeelt de ACM de effecten van de overname op de wholesalemarkt voor
centrale toegang. De standpunten van partijen, de opvattingen van marktpartijen en de beoordeling
van de gevolgen van de overname voor centrale toegang zijn voor een groot deel vergelijkbaar met
de wholesalemarkt voor lokale toegang. De ACM beschouwt daarom de schadetheorie en
beoordeling voor de wholesalemarkt voor lokale toegang als herhaald en ingelast voor de
wholesalemarkt voor centrale toegang. In deze paragraaf beperkt de ACM zich kortheidshalve tot de
factoren en effecten die specifiek gelden voor de wholesalemarkt voor centrale toegang.

456. Paragraaf 9.4.2 geeft weer dat de grootste wholesaleklanten die gebruik maken van centrale
wholesaletoegang van KPN negatief staan tegenover de overname. In paragraaf 9.4.3 concludeert de
ACM - op basis van haar kwantitatieve en kwalitatieve analyses — dat het aannemelijk is dat de
overname van de Target Infrastructuur door Glaspoort leidt tot een significante belemmering van de
daadwerkelijke mededinging op de wholesalemarkt voor centrale toegang, met name doordat de
overname de reeds bestaande economische machtspositie van KPN verder versterkt op de
wholesalemarkt voor centrale toegang.

9.4.2 Opvattingen marktpartijen

457. Freedom Internet en Budget Thuis zijn de grootste wholesaleklanten in Nederland die gebruik
maken van centrale wholesaletoegang.®® Zij verwachten beiden dat hun onderhandelingspositie met
KPN verslechtert naarmate KPN meer glasvezelnetwerken overneemt.

458. Freedom Internet heeft in het marktonderzoek benadrukt dat zij niet over eigen
netwerkinfrastructuur beschikt en niet de schaalgrootte heeft om lokale wholesaletoegang af te
nemen. Freedom Internet is daarmee volledig afhankelijk van de wholesalevoorwaarden voor centrale
toegang die worden geboden door netwerkaanbieders als KPN en Delta Fiber. Als KPN de Target
Infrastructuur en andere concurrerende glasvezelnetwerken mag overnemen, verwacht Freedom
Internet dat KPN de wholesale- en retailprijzen op termijn meer kan verhogen.%® Freedom Internet
beschrijft dat centrale wholesaletoegang tot het glasvezelnetwerk van Delta véér de overname al de
voor haar duurste vorm van wholesaletoegang is.%®' Freedom Internet geeft aan dat zij in de ODF-

55% Odido is de grootste wholesaleklant in Nederland, maar maakt waar mogelijk vooral gebruik van lokale wholesaletoegang
(ODF-toegang en VULA).

%60 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, pagina 7.

%61 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, pagina 3.
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gebieden van KPN wel WBT kan inkopen (via zogenoemde belichters) voor een vergelijkbaar
prijsniveau als WBT in de gebieden van Open Dutch Fiber.%6?

459. Budget Thuis stelt dat hoe meer ‘kralen’ KPN rijgt ten koste van wholesaleconcurrenten, hoe
minder onderhandelingsruimte Budget Thuis heeft om te komen tot goede wholesaletarieven en
daarmee de concurrerende retailtarieven die zij de retailklant wil bieden.® Budget Thuis legt uit dat
[vertrouwelijk].?** [vertrouwelijk].5®°

9.4.3 Beoordeling

9.4.3.1 Marktposities en verzwakking Delta als belangrijke concurrent

460. In paragraaf 9.3.3.1 heeft de ACM gemotiveerd om welke redenen Delta als een belangrijke
concurrent van KPN gezien moet worden op de wholesalemarkt voor lokale toegang en om welke
redenen de ACM het aannemelijk acht dat door de overname deze concurrentiedruk significant
verzwakt. Deze argumentatie geldt ook voor de wholesalemarkt voor centrale toegang. In deze
paragraaf beperkt de ACM zich tot enkele aanvullende argumenten die relevant zijn voor de
wholesalemarkt voor centrale toegang.

461. De ACM beoordeelt in deze paragraaf de effecten van de overname eerst ten opzichte van de
status quo, namelijk de huidige situatie waarin Delta eigenaar is van de Target Infrastructuur en er
geen sprake is van overbouw door KPN. In paragraaf 9.6 beoordeelt de ACM de effecten ten opzichte
van de andere counterfactuals.

462. Op de nationale wholesalemarkt voor centrale toegang heeft KPN een marktaandeel van
ongeveer [70-80]%. Delta is, naast KPN, de enige volledig verticaal geintegreerde marktpartij die in
Nederland centrale wholesaletoegang aan derden levert. Op de wholesalemarkt voor centrale
toegang verliest Delta geen marktaandeel als direct gevolg van de overname. Delta kan klanten die
centrale wholesaletoegang afnemen blijven bedienen binnen de Target Infrastructuur. De overname
leidt er wel toe dat het dekkingsgebied van de glasvezelnetwerken van KPN toeneemt, terwijl juist
omgekeerd het dekkingsgebied van de glasvezelnetwerken van Delta afneemt.

Tabel 8: Marktaandelen wholesalemarkt centrale toegang

Marktpartij Aantal klanten (homes Marktaandeel
activated,

[vertrouwelijk] [70-80]%

[vertrouwelijk] [5-10]1%
Odido [vertrouwelijk] [10-20]%
Belichters (waaronder FiberOperator) [vertrouwelijk] [0-5]%
Overige lokale glasvezelnetwerken [vertrouwelijk] [0-5]%
Totaal [vertrouwelijk] 100%

463. Voorgaande tabel laat zien dat Odido een marktaandeel heeft van ongeveer [10-20]% op de
nationale wholesalemarkt voor centrale toegang. Echter, dit betreft enkel interne leveringen. Odido
concurreert dus niet (zoals Delta) met KPN om de levering van wholesaletoegang. [vertrouwelijk].
Bovendien is Odido geen verticaal geintegreerde concurrent, maar zij is volledig afhankelijk van de
inkoop van lokale wholesaletoegang bij KPN, Delta en/of Open Dutch Fiber. Daarnaast bestaan er
nog enkele kleine aanbieders van centrale toegang (zogenoemde belichters) die eveneens volledig
afhankelijk zijn van de inkoop van het upstream gelegen lokale wholesaletoegang bij KPN, Open
Dutch Fiber of een kleiner glasvezelnetwerk 566

%62 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, pagina 3.
%63 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 8.

%64 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 8.

565 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 8.

566 Dit betreft in alle gevallen ODF-toegang.
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464. Het aandeel van externe leveringen van centrale wholesaletoegang vormt naar schatting circa [5-
10]% van het aantal lijnen op de glasvezel- en kopernetwerken in Nederland. In de praktijk wordt dus
slechts een beperkt aandeel van retailklanten bediend door wholesaleklanten van centrale toegang.
De meeste wholesaleklanten nemen het grootste deel van hun centrale toegang af bij KPN en haar
deelnemingen. Bijna [0-5] procentpunt bestaat daarom uit externe leveringen van centrale
wholesaletoegang door KPN en bijna [0-5] procentpunt betreft externe leveringen van centrale
wholesaletoegang door Delta. De overige circa [0-5] procentpunt bestaat uit centrale
wholesaletoegang die door zogenoemde belichters extern geleverd wordt aan telecomaanbieders
zonder backbone infrastructuur. Voorbeelden van belichters zijn Fiber Operator en FiberCrew. Zij
kopen daartoe ODF-toegang in van KPN en Open Dutch Fiber, waarna deze belichters vervolgens
centrale wholesaletoegang leveren aan bijvoorbeeld Freedom Internet.

465. Gelet op het voorgaande kunnen wholesaleklanten die centrale toegang afnemen, bijna alleen bij
KPN en Delta terecht. Op basis hiervan acht de ACM Delta ook een belangrijke concurrent van KPN
specifiek op de wholesalemarkt voor centrale toegang. In het netwerkgebied van de Target
Infrastructuur is Delta zelfs de enige andere concurrent die centrale wholesaletoegang levert.

466.  Vanaf randnummer 350 heeft de ACM gemotiveerd waarom zij van oordeel is dat als gevolg van
de overname de concurrentiedruk van Delta als belangrijke concurrent van KPN op de
wholesalemarkt voor lokale toegang wordt verzwakt. De meeste van deze argumenten zijn ook van
toepassing op de wholesalemarkt voor centrale toegang. Zo vormt de Target Infrastructuur een
wezenlijk deel van de glasvezelnetwerken van Delta. [vertrouwelijk] Dit zijn de meest concurrerende
gebieden van het netwerkgebied Delta. Het omvat namelijk alle gebieden waar Delta de afgelopen
jaren als uitdager een nieuw glasvezelnetwerk heeft uitgerold naast zowel de netwerken van KPN als
VodafoneZiggo. Delta is in deze gebieden een relatief nieuwe speler waar een belangrijke disruptieve
werking (zoals van een maverick) van uitgaat op de concurrentie.

467. Na de overname kan Delta wholesale- en retaildiensten blijven aanbieden in de gebieden van de
Target Infrastructuur. Voor deze activiteiten wordt Delta echter na de overname in de gebieden van
de Target Infrastructuur afhankelijk van de inkoop van ODF-toegang van Glaspoort in deze gebieden.
Veruit het grootste deel van de prijs per lijn die wholesaleklanten als Freedom Internet of Online.nl
betalen aan Delta, zou Delta vervolgens maandelijks aan Glaspoort moeten afdragen voor het
verkrijgen van ODF-toegang. Dit maakt dat er een beperkte mate van wholesaleconcurrentie zou
resteren van Delta in de gebieden van de Target Infrastructuur. Daarmee wordt de bestaande
economische machtspositie van KPN ook op de wholesalemarkt voor centrale toegang verder
versterkt. De versterking van de economische machtspositie van KPN vormt naar oordeel van de
ACM een significante beperking van de daadwerkelijke mededinging.

468. Partijen stellen in reactie op de Punten van Overweging dat de beoordeling van de ACM niet in
lijn is met het toezeggingenbesiuit. In het toezeggingenbesluit zou de ACM hebben benadrukt dat
lokale wholesalediensten voldoende basis geven voor wholesaleklanten om effectieve
concurrentiedruk uit te oefenen op glasvezelnetwerken, ondanks dat veel wholesaleklanten alleen
een business case hebben om centrale wholesaletoegang af te nemen. Hieruit kan volgens KPN
worden afgeleid dat er momenteel geen mededingingsproblemen bestaan op de markt voor centrale
wholesaletoegang. Ondanks dat op deze wholesalemarkt geen toezeggingen van toepassing zijn, zou
de effectieve concurrentiedruk volgens partijen al zijn verzekerd.%”

4609. De ACM heeft in paragraaf 9.2.5 al toegelicht dat door KPN toezeggingen zijn gedaan, omdat de
ACM risico’s zag op misbruik van een economische machtspositie door KPN. De onderhavige
beoordeling van de ACM van de overname ziet op een geheel andere vraag, namelijk of de overname

%67 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummers 118 - 124.
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kan leiden tot een significante belemmering van de daadwerkelijke mededinging. Het gegeven dat de
toezeggingen het risico op misbruik van een economische machtspositie verminderen, laat onverlet
dat de bestaande concurrentie in de markt significant kan afnemen door concentraties.

470. In het toezeggingenbesluit constateert de ACM dat het van belang is dat op basis van lokale
wholesaletoegang concurrentiedruk uitgeoefend kan worden op de glasvezelnetwerken van KPN.
Wholesaleklanten zijn immers in het grootste deel van Nederland afhankelijk van de
glasvezelnetwerken van KPN als dominante wholesalespeler. Op basis van lokale wholesaletoegang
wordt (met name door Odido) relatief meer concurrentiedruk uitgeoefend op de retailmarkt dan op
basis van centrale wholesaletoegang, wat ook door het fusiesimulatiemodel van de ACM wordt
bevestigd. Dit laat onverlet dat de wholesalemarkt voor centrale toegang een zelfstandige markt is die
aanvullend wordt geraakt door de overname. In paragraaf 9.2 heeft de ACM al geconcludeerd dat
KPN een economische machtspositie heeft op de wholesalemarkt voor centrale toegang. Er is dus al
vooraf aan de overname sprake van een beperkte mate van concurrentie op deze wholesalemarkt,
die door de overname van Delta verder afzwakt.

9.4.3.2 Beperking concurrentiedruk Delta

471. In paragraaf 9.3.3.2 heeft de ACM gemotiveerd in welke mate de overname de concurrentiedruk
van Delta beperkt op de wholesalemarkt voor /okale toegang. Deze analyse is eveneens van
toepassing op de wholesalemarkt voor centrale toegang. In deze paragraaf beperkt de ACM zich
daarom tot enkele aanvullende argumenten die specifiek van toepassing zijn voor de beoordeling van
de gevolgen op wholesalemarkt voor centrale toegang.

9.4.3.2.1 Weergave effecten netwerkgebied Delta

472. Uit het kwalitatieve marktonderzoek van de ACM komt naar voren dat wholesaleklanten van
centrale toegang vrezen voor een stijging van de wholesaletarieven, als gevolg van de toenemende
afhankelijkheid van KPN. Zo geeft de grootste wholesaleklant van centrale toegang, Budget Thuis,
aan dat hoe meer ‘kralen’ KPN rijgt ten koste van wholesaleconcurrenten, hoe minder
onderhandelingsruimte zij heeft.®® Daarnaast toont ook het kwantitatieve onderzoek van de ACM dat
de overname leidt tot stijging van de wholesaletarieven in het netwerkgebied van Delta.

473.  Tot 2030 gelden er toezeggingen die grotendeels voorkomen dat KPN specifiek voor de
belangrijkste vormen van lokale wholesaletoegang haar tarieven kan verhogen, maar deze
toezeggingen zien niet op centrale wholesaletoegang.>®® Na het aflopen van de toezeggingen leidt de
overname tot een stijging van de wholesaletarieven voor centrale toegang met 1,5 — 2,2% ten
opzichte van de status quo. Binnen deze bandbreedte vallen de twee uiterste scenario’s waarin Odido
volledig of juist geheel niet overstapt naar de ODF-toegang van Glaspoort (zie onderstaande tabel).

Tabel 9: Effect op toegangstarieven centrale toegang na afloop toezeggingen KPN/Glaspoort

Effect toegangstarieven

(glas tussen haakjes)
Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

Odido blijft op DELTA netwerk }?‘17% 2,1-22%

(1,7-1,8%) (2,9 —-3,5%)
1,0-1,1% 1,5-1,7%
(12-13%) (2,6 —3,3%)
2,3-2,4% 2,2%
(2,3%) (1,9 — 2,0%)

Status quo
Odido stapt over naar Glaspoort

Overbuild KPN Odido blijft op DELTA netwerk

568 Gespreksverslag Budget Thuis van 29 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635646, pagina 8.
%69 KPN noemt haar centrale wholesalediensten veelal WBA, WBT of WMP, terwijl Glaspoort spreekt van WBT Standaard.
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1,7-1,8% 1,6 -1,8%

(1,8 -=1,9%) (1,7-1,8%)
. . 1,4 —-1,5% 1,2%

Overbuild Odido blijft op DELTA netwerk (1.4 — 1.5%) (0,7 — 0,8%)

Glaspoort . 0,8-0,9% 0,6 — 0,8%
Odido stapt over naar Glaspoort (0.9 —1.0%) (0,5 — 0,6%)

Odido stapt over naar Glaspoort

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

474, De tabel toont dat de overname in het netwerkgebied van Delta eveneens tot statische
prijseffecten (0,6 — 2,2%) leidt ten opzichte van de andere mogelijke counterfactuals. De effecten ten
opzichte van de verschillende counterfactuals worden nader toegelicht in paragraaf 9.6.

9.4.3.2.2 Weergave effecten op nationaal niveau

475. De overname leidt naar verwachting ook tot statische prijseffecten buiten de netwerkgebieden
van Delta op de wholesalemarkt voor centrale toegang. Wanneer Delta als gevolg overname minder
intensief concurreert op de wholesalemarkt in haar netwerkgebieden, ondervindt KPN immers als
landelijker wholesale-aanbieder minder concurrentiedruk van haar grootste concurrent. Dit stelt KPN
in staat om hogere prijzen te onderhandelen met afnemers van centrale wholesaletoegang. Tabel 9
laat zien dat de overname aanvullend in de rest van Nederland leidt tot een geschat prijseffect van
circa 1,0 - 1,7% ten opzichte van de status quo.

476. Het fusiesimulatiemodel houdt overigens geen rekening met de situatie dat belichters
bijvoorbeeld ODF-toegang inkopen bij KPN op basis waarvan zij centrale wholesaletoegang
aanbieden aan wholesaleklanten. Als het gevolg van de overname verwacht de ACM dat de tarieven
voor lokale wholesaletoegang stijgen en deze belichters ook minder concurrentiedruk uitoefenen op
de markt voor centrale wholesaletoegang. Dit effect treedt op in aanvulling op de voornoemde
statische prijseffecten.

9.4.3.3 Conclusie gevolgen wholesalemarkt centrale toegang

477. De ACM heeft reeds geconcludeerd dat de overname van de Target Infrastructuur door Glaspoort
naar verwachting leidt tot een significante belemmering van de daadwerkelijke mededinging op de
wholesalemarkt voor lokale toegang, waaronder specifiek doordat de overname de reeds bestaande
economische machtspositie van KPN verder versterkt op de wholesalemarkt voor lokale toegang. De
ACM concludeert dat het aannemelijk is dat in aanvulling hierop door de overname ook negatieve
(prijs)effecten optreden op de wholesalemarkt voor centrale toegang, waar KPN eveneens een
economische machtspositie heeft.

478. In het marktonderzoek zijn zorgen geuit door (de belangrijkste) afnemers op de wholesalemarkt
voor centrale toegang. Deze afnemers vrezen dat zij nog afhankelijker worden van KPN na de
overname en daardoor uiteindelijk hogere wholesaletarieven betalen. Deze zorgen worden
ondersteund door het kwantitatieve onderzoek van de ACM. De overname leidt in het netwerkgebied
van Delta tot een geschatte stijging van de wholesaletarieven van circa 1,5 — 2,2% ten opzichte van
de status quo. In de rest van Nederland resulteert de overname aanvullend tot een prijseffect van
circa 1,0 - 1,7% ten opzichte van de status quo. Naar verwachting leidt de overname in het
netwerkgebied van Delta eveneens tot statische prijseffecten (0,6 — 2,2%) ten opzichte van de andere
mogelijke counterfactuals. De ACM acht het aannemelijk dat de overname ook tot dynamische
effecten leidt die bovenop de bovenstaande statische effecten komen (zie paragraaf 9.3.3.3). De
ACM acht het tot slot aannemelijk dat toetreding of uitbreiding van concurrenten op de
wholesalemarkt voor centrale toegang door de overname verder wordt bemoeilijkt (zie paragraaf
9.3.34).
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9.5 Gevolgen overname op retailmarkt voor vaste internettoegang

9.5.1 Inleiding

479. In deze paragraaf beschrijft de ACM allereerst de marktposities van de telecomaanbieders die
actief zijn op de verschillende retailmarkten. Vervolgens beoordeelt de ACM de verwachte effecten
van de overname op de retailmarkten voor vaste internettoegang.

480. De opvattingen van alle marktpartijen die hebben meegewerkt aan het marktonderzoek van de
ACM zijn al weergegeven bij de beoordeling van de gevolgen van de overname in de relevante
wholesalemarkten (zie met name paragrafen 9.3.2 en 9.4.2).

9.5.2 Beoordeling

481. In paragraaf 7.3.2 heeft de ACM vijf verschillende relevante geografische retailmarkten
beschreven die zijn aangeduid als retailmarkt | t/m V. Onderstaande tabel geeft de marktaandelen
van de verschillende marktpartijen op de vijf retailmarkten weer op basis van de medio 2024 door hen
verstrekte factuurdata.

Tabel 10: Marktaandelen relevante retailmarkten op basis van het aantal klanten in de factuurdata van juli 2024

Vodafone Online.nl

Ziggo

Retailmarkt I: KPN vs VZ [40-50]%
(circa [vertrouwelijk] homes

[40-50]% [10-20]% [0-5]% [0-5]%

Retailmarkt II: KPN vs Delta [30-40]% - [50-60]1% [5-10]1% [0-5]% [0-5]%
(circa [vertrouwelijk] homes

Retailmarkt lll: KPN vs VZ vs [20-30]% [40-50]% [10-20]% [5-10]% [0-5]% [0-5]%
Delta

circa 0,9 min. homes passed,

Retailmarkt IV: KPN vs VZ vs [20-30]% [50-60]% -- [10-20]% [0-5]% [0-5]%
ODuF

circa 1,5 min. homes passed,

Retailmarkt V: [80-90]% -- -- [10-20]1% [0-5]% [0-5]%
Netwerkmonopolie KPN

(circa [vertrouwelijk] homes

482. In paragraaf 9.3.3.1 heeft de ACM gemotiveerd waarom het aannemelijk is dat als gevolg van de
overname Delta als belangrijke concurrent van KPN wordt verzwakt. De ACM acht het aannemelijk
dat dezelfde schadetheorie opgaat voor retailmarkten Il en lll. Dit zijn namelijk de gebieden in
Nederland waar Delta actief is. Delta dient hier als belangrijke concurrent van KPN gezien te worden.

483. In retailmarkt Il heeft Delta als oorspronkelijke coaxaanbieder (incumbent) en de grootste
concurrent van KPN op de retailmarkt een marktaandeel van meer dan 50%. In retailmarkt Il — waar
de Target Infrastructuur onderdeel van is — is Delta de uitdager die momenteel het meeste in
marktaandeel groeit ten opzichte van VodafoneZiggo en KPN. Dit zijn namelijk gebieden waar Delta
de afgelopen jaren een nieuw glasvezelnetwerk heeft uitgerold, dat zich grotendeels nog moet vullen.
Deze groei van Delta gaat in deze gebieden voor een belangrijk deel ten koste van KPN, die in deze
gebieden meestal alleen nog met een kopernetwerk concurreert. Daarmee oefent Delta ook relatief
veel directe concurrentiedruk uit op KPN in retailmarkt I11.

484, De overname leidt naar oordeel van de ACM tot een verzwakking van die concurrentiepositie van
Delta op retailmarkten Il en Ill, waar alle glasvezelnetwerken van Delta liggen. Door de overname zou
de Target Infrastructuur geografisch gezien verschuiven van retailmarkt Il naar retailmarkt I, omdat
de Target Infrastructuur onderdeel wordt van de netwerken van KPN en dus niet langer zou
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concurreren met het (koper)netwerk van KPN. Delta zou vervolgens niet langer als verticaal
geintegreerde aanbieder in de gebieden van de Target Infrastructuur aanwezig zijn. Daardoor verliest
zij hier ook de concurrentievoordelen die met zulke verticale integratie gepaard gaan.

485. Delta moet na de overname wholesaletoegang tot de Target Infrastructuur van KPN inkopen om
in dit gebied actief te kunnen blijven als retailaanbieder. De (gemiddelde) variabele kosten van Delta
per retailklant zouden daardoor stijgen. Op dit moment maakt Delta op retailniveau alleen variabele
kosten voor [vertrouwelijk]. Deze variabele kosten per lijn tellen bij elkaar op tot slechts gemiddeld
[vertrouwelijk] euro per maand. Vergeleken met de retailomzet van gemiddeld [vertrouwelijk] euro
per lijn per maand komt Delta uit op een contributiemarge van [vertrouwelijk]%, oftewel
[vertrouwelijk] euro per lijn per maand.*”° Het maandelijkse ODF-tarief dat Delta na de overname
aan Glaspoort moet betalen, bedraagt circa [vertrouwelijk] euro per lijn.>”' De marginale kosten per
maand per lijn verdubbelen daarmee ongeveer voor Delta. De contributiemarge zou tegelijkertijd
afnemen van de eerder genoemde [vertrouwelijk]% tot gemiddeld [vertrouwelijk]% per lijn.

486. Delta zou deze stijging van haar marginale kosten (ook wel “dubbele marginalisatie”) ten minste
voor een deel moeten doorrekenen in de retailprijzen voor huishoudens. Zij is door de overname dus
minder goed in staat om intensief (op prijs) te concurreren dan voorheen. Daar waar de meeste
verticale concentraties juist leiden tot efficiencyvoordelen door opheffen van dubbele marginalisatie,
wordt door de overname Delta juist verticaal opgeknipt in de gebieden van de Target Infrastructuur
waardoor deze dubbele marginalisatie ontstaat.

487. In aanvulling hierop acht de ACM het aannemelijk dat de stijging van de wholesaletarieven voor
lokale en centrale wholesaletoegang door KPN en Delta deels worden doorgegeven in de retailprijzen
voor huishoudens. Hogere wholesaletarieven betekenen dat de variabele kosten van
wholesaleklanten stijgen alsook de winstmaximaliserende retailprijzen die zij vervolgens zetten.
Hogere wholesaletarieven leiden daarmee tot prijseffecten op de relevante retailmarkten.

488. Tabel 11 toont de fusiespecifieke prijseffecten in de gebieden van de Target Infrastructuur. Het
model toont aan dat het winstmaximaliserend is voor Delta om de stijging van haar marginale kosten
te vertalen naar een hoger prijsniveau in deze specifieke gebieden.5"? Als zodanig moet het effect
uitgedrukt in Tabel 11 gezien worden als benadering van de verslechtering in
concurrentieomstandigheden gemeten in termen van prijzen. De uitkomst van de simulatie is echter
nadrukkelijk geen voorspelling over de toekomstige prijsontwikkeling. De verslechtering in
concurrentieomstandigheden kan zich bijvoorbeeld ook uiten door minder wervingsacties, minder
welkomst- en retentiekortingen en/of lagere kwaliteit (bijvoorbeeld prioritering bij de klantenservice).

489.  [vertrouwelijk]’”® [vertrouwelijk]

Figuur 3: [vertrouwelijk]

490. [vertrouwelijk]’’* [vertrouwelijk]

491.  [vertrouwelijk]®’® [vertrouwelijk]

570 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043, randnummer 9.

57" Meldingsformulier met kenmerk ACM/IN/874903, randnummer 39.

572 Uit het model blijkt dat Delta een lagere winst zou behalen als zij dit fusiespecifieke effect op de retailmarkt uitsmeert over
al haar glasvezelgebieden. Dit zou leiden tot een te groot verlies aan marktaandeel in de andere glasvezelgebieden.

573 Bijlage 1 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM
van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649730, pagina 45.

574 Bijlage 1 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM
van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649730, pagina 48: [vertrouwelijk]
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492.  [vertrouwelijk]®® [vertrouwelijk]

493. [vertrouwelijk] Door het optreden van dubbele marginalisatie zal de contributiemarge van Delta
in deze gebieden immers aanzienlijk afnemen. Het effect van deze dubbele marginalisatie leidt naar
schatting tot prijsstijgingen van 2,9 — 5,2% ten opzichte van de status quo. Ten opzichte van de
andere counterfactuals leidt de overname naar verwachting tot prijseffecten van dezelfde ordegrootte
(2,7 — 5,3%). Binnen deze bandbreedte is al rekening gehouden met het voordeel dat met name KPN
door de overname snellere glasvezeldiensten kan aanbieden in deze gebieden. Ook houdt het model
er rekening mee dat door de prijsverhogingen een deel van de retailklanten overstapt naar
goedkopere abonnementen met juist lagere internetsnelheden. Deze vorm van downtrading dempt
per saldo de weergegeven prijsverhoging. Wanneer de productmix constant wordt gehouden —
waarbij geabstraheerd wordt van de snelheidsverhogingen doordat KPN op glasvezel actief wordt in
deze gebieden — toont onderstaande tabel zelfs prijseffecten van circa 6,2 — 7,1% ten opzichte van de
status quo. Hierbij komt nog dat de stijging van de wholesaletarieven deels wordt doorgegeven in de
retailtarieven, wat nog niet is weergegeven in onderstaande tabel.

Tabel 11: Retail prijseffect gebieden Target Infrastructuur

. - Effect CS
Counterfactual Scenario na overname Effect prijs (EUR/maand)
Odido bijft op DELTA 5,0 - 5,2% 6,9-7,1% 0,8--0,6
Status quo Odido staot
Gle:spc))oso ﬁp over naar 2,9-3,7% 6,2 — 6,3% -0,2--0,1
Odido blijft op DELTA 4,6 —5,1% 6,8 — 6,9% 34--30
Overbuild KPN )
8gggoséipt over naar 2.5-36% 6,0 —6.2% 29--24
' Odido blijft op DELTA 4.8-53% 7.0-7.2% 35--31
Overbuild netwerk
Glaspoort i
p 8gggosgipt over naar 2.7-3.9% 6,2 —65% 31--26

Bron: berekeningen ACM

494, Bovenstaande tabel laat verder zien dat zelfs wanneer rekening wordt gehouden met de hogere
snelheden die KPN en mogelijk Odido kunnen bieden in deze gebieden na de overname, het
consumentensurplus door de overname per saldo verslechtert. Deze daling van het
consumentensurplus is alleen beperkt ten opzichte van de status quo in het uiterste scenario waarin
Odido in alle ruim 40 gemeenten van de Target Infrastructuur zou overstappen naar de ODF-toegang
van Glaspoort. De ACM heeft echter gemotiveerd dat er meerdere andere counterfactuals zijn waarin
KPN zonder de overname glasvezeldiensten kan aanbieden in deze gebieden (paragraaf 8.4). Dit zou
kunnen door (al dan niet in een deel van) deze gebieden een tweede glasvezelnetwerk aan te leggen,
maar ook daarnaast kan KPN zonder wezenlijke investering op korte termijn wholesaleklant worden
op de glasvezelnetwerken van Delta. Doordat KPN — en haar wholesaleklanten — ook zonder de
overname actief kan worden op de Target Infrastructuur is dit niet per se een fusiespecifiek voordeel.
Anders gezegd, dit consumentensurplus kan ook deels behaald worden zonder de overname.

575 Bijlage 2 bij beantwoording van Delta op 30 april 2026 met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM
van 1 april 2026 met kenmerk ACM/UIT/658566, pagina 2. CLV staat voor customer lifecycle value en vertegenwoordigt
hoeveel waarde een klant oplevert voor Delta voor de periode dat deze klant is.

576 Bijlage 1 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM
van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649730, pagina 54: [vertrouwelijk].
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495.  Zoals nader beschreven in paragrafen 9.3.3.3 acht de ACM het aannemelijk dat, in aanvulling op
deze geschatte statische prijseffecten, als gevolg van de overname ook dynamische effecten zullen
optreden als gevolg van de overname. Deze dynamische effecten zien eveneens op de retailmarkten
waarop Delta actief is.

496. In reactie op de Punten van Overweging geeft Delta aan dat de ACM er ten onrechte van uitgaat
dat Delta voor de concentratie nauwelijks interne wholesalekosten had en dat dubbele marginalisatie
pas na de voorgenomen overname ontstaat. Delta meent dat deze aanname verkeerd is, omdat Delta
nu al interne wholesalekosten van gemiddeld [vertrouwelijk] euro per lijn zou hanteren voor haar
retailbedrijf.>’” Verder heeft Delta in haar beantwoording op de vragen van de ACM aangegeven dat
Delta haar activiteiten expliciet gescheiden houdt in een netwerkbedrijf en een ISP, zowel juridisch als
economisch. Deze scheiding zou waarborgen dat beslissingen over prijsstelling en kostenallocatie
onafhankelijk van elkaar worden genomen. De implementatie daarvan zou zijn uitgevoerd langs
meerdere assen: [vertrouwelijk].>’® Delta wijst er bovendien op dat de marktuitkomsten in het gebied
van het netwerk van CAl Harderwijk bevestigen dat Delta niet zwakker wordt als retailbedrijf wanneer
zij wholesaletoegang inkoopt bij een extern netwerk.5”® In dat gebied — waar Delta al toegang inkoopt
— hanteert zij namelijk dezelfde (lijst)prijzen als in het netwerkgebied waar Delta zelf netwerkeigenaar
is. Bovendien is Delta in de afgelopen jaren zelfs in marktaandeel gegroeid in het gebied van CAI
Harderwijk.

497.  [vertrouwelijk]’® [vertrouwelijk]®®' [vertrouwelijk]®¢? [vertrouwelijk]>*

498. De ACM acht het daarentegen niet logisch en geloofwaardig dat Delta haar prijzen en andere
concurrentieparameters op retailniveau momenteel al zou baseren op interne verrekentarieven. De
interne bedrijfsplannen — die Delta jaarlijks voorlegt aan haar directie en aandeelhouders — tonen
consistent dat de bedrijfsvoering gericht is op het maximaliseren van de winstgevendheid van Delta
Fiber Nederland als totale verticaal geintegreerde telecomaanbieder.*

499.  [vertrouwelijk]’® [vertrouwelijk]*®® [vertrouwelijk]

500. [vertrouwelijk]®®" [vertrouwelijk]*®® [vertrouwelijk]*®*® [vertrouwelijk]

501.  [vertrouwelijk]**° [vertrouwelijk]*®'

577 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummers 204 en 231.

578 Beantwoording van Delta op 30 april 2026 met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM van 1 april
2026 met kenmerk ACM/UIT/658566, randnummer 1.

57° Gespreksverslag Delta van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674295, randnummer 12.

%80 Gespreksverslag Delta van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674295, randnummer 2.

%81 Gespreksverslag Delta van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674295 3 — 4.

%82 Bjjlage 1 bij beantwoording van Delta op 30 april 2026 met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM
van 1 april 2026 met kenmerk ACM/UIT/658566, randnummer 9 en bijlage 2 bij deze beantwoording.

%83 Beantwoording van Delta op 30 april 2026 met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM van 3 april
2026 met kenmerk ACM/UIT/ACM/IN/976172, randnummer 9 en bijlage 1 bij deze beantwoording.

%84 Bijlage 1 en 2 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de
ACM van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649730.

%85 Bjjlage 2 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/1009523 op de formele vragen van de ACM
van 4 juni 2025 met kenmerk ACM/UIT/649730, zie bijvoorbeeld pagina 7.

%86 Beantwoording Delta van 5 december 2025 met kenmerk ACM/IN/1058613 op de formele vragen van de ACM van 6
november 2025 met kenmerk ACM/UIT/658566, antwoord 5.

%87 Beantwoording van Delta op 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, bijlage 1.

%88 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 231: “De kostenstructuur van DFN zal binnen het Target Infrastructuur-gebied zoals DM aangeeft als gevolg van
de concentratie wijzigen”.

%89 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 232: [vertrouwelijk]

5% Beantwoording Delta van 5 december 2025 met kenmerk ACM/IN/1058613 op de formele vragen van de ACM van 6
november 2025, antwoord 5 en annex 2, waarin Delta uitlegt hoe haar costs of goods sold zijn opgebouwd.

591 Bijlage 2 bij beantwoording van Delta met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM van 1 april 2026
met kenmerk ACM/UIT/658566, pagina 2.
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502. [vertrouwelijk]**? [vertrouwelijk]®*

503.  Voor zover Delta wijst op het voorbeeld van CAl Harderwijk overweegt de ACM het volgende. Uit
nader onderzoek blijkt dat (een voorganger van) Delta van 2014 tot en met 2018 mede eigenaar was
van het lokale glasvezelnetwerk in dit gebied. Delta kocht in die periode dus reeds extern
wholesaletoegang in bij een joint venture van haar eigen moederonderneming en Stichting CAl
Harderwijk. Sindsdien 2019 heeft Stichting CAl Harderwijk de volledige eigenaar van dit
glasvezelnetwerk geworden. Sindsdien koopt Delta voor haar retailmerk en haar wholesaleklanten
dus externe wholesale toegang in bij Stichting CAl Harderwijk.5** Deze situatie is dus niet
vergelijkbaar met de voorgenomen concentratie, waarbij Delta door de verkoop van haar netwerk
verandert van volledig verticaal geintegreerde telecomaanbieder naar een wholesaleklant.

504. De ACM merkt verder op dat de marktsituatie in het netwerkgebieden van CAIl Harderwijk zich
ook om andere redenen niet laat vergelijken met andere gebieden in Nederland. Stichting CAI
Harderwijk opereert in feite als een wholesale only speler zonder winstoogmerk in tegenstelling tot
commerciéle verticaal geintegreerde partijen als KPN en Delta. CAl Harderwijk heeft met een
netwerkpenetratie van circa [vertrouwelijk]*®® Dat komt doordat KPN in deze gebieden haar
kopernetwerk al (in ieder geval grotendeels) heeft uitgefaseerd. Klanten die oorspronkelijk diensten
op dat netwerk afnamen zijn voornamelijk overgestapt naar één van de twee grote afnemers KPN of
Delta en hun wholesaleklanten. Ook valt dit lokale gebied buiten de footprint van VodafoneZiggo,
waardoor er evenmin een concurrerend coaxnetwerk aanwezig is.

505. De ACM constateert op basis van het voorgaande dat Delta in Harderwijk nooit als volledig
verticaal geintegreerde telecomaanbieder heeft geopereerd. In plaats daarvan is Delta in dit gebied
altijd wholesaleklant geweest. CAl Harderwijk heeft bevestigd dat Delta sinds 2019 in marktaandeel is
gegroeid in dit gebied en geen andere lijstprijzen hanteert dan daarvoor.5*® [vertrouwelijk]*®” Dit
bevestigt de schadetheorie van de ACM dat Delta minder prikkel heeft om intensief te concurreren
wanneer zij extern wholesaletoegang moet inkopen tot een ander netwerk. Uit de factuurdata die de
ACM tot haar beschikking heeft, blijkt dat het toegenomen marktaandeel in dit gebied overigens deels
te verklaren is doordat Odido sinds een aantal jaar wholesaleklant is van Delta.

506. In reactie op de Punten van Overweging geven partijen ook aan dat de door de ACM
veronderstelde geografische prijsdifferentiatie door Delta ongefundeerd en onrealistisch is. Partijen
geven aan dat het model zou suggereren dat er prijsstijgingen zijn voor Delta in de Target
Infrastructuur van gemiddeld 39,6 — 41,5%. [vertrouwelijk]*®® Delta geeft aan dat in het extreme
scenario waarin Delta haar bestaande kortingen in het gebied van de Target Infrastructuur laat
vervallen dit tot een effectieve prijsstijging van circa [vertrouwelijk]% zou kunnen leiden.5*®

507. De ACM heeft in haar analyse er al op gewezen dat de met het fusiesimulatiemodel geschatte
prijsstijging van Delta in de gebieden van de Target Infrastructuur nadrukkelijk geen voorspelling is
over de toekomstige prijsontwikkeling, maar een benadering van de verslechtering in
concurrentieomstandigheden. Deze verslechtering in concurrentieomstandigheden kan zich

592 Bjjlage 2 bij beantwoording van Delta met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM van 1 april 2026
met kenmerk ACM/UIT/658566, pagina 2. [vertrouwelijk]

593 Bijlage 1 bij beantwoording van Delta met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM van 1 april 2026
met kenmerk ACM/UIT/658566.

594 Gespreksverslag CAl Harderwijk van 13 april 2026 met kenmerk ACM/UIT/675596, pagina 2.

5% Gespreksverslag CAl Harderwijk van 13 april 2026 met kenmerk ACM/UIT/675596, pagina 3.

5% Gespreksverslag CAl Harderwijk van 13 april 2026 met kenmerk ACM/UIT/675596, pagina 3.

597 Bijlage 2 bij beantwoording van Delta met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM van 1 april 2026
met kenmerk ACM/UIT/658566, pagina 2.

5% Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 243.

59 Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september 2025 met kenmerk ACM/IN/1029290,
randnummer 243.
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bijvoorbeeld ook uiten door minder wervingsacties, minder welkomst- en retentiekortingen en/of
lagere kwaliteit. Delta kan behalve prijzen verhogen ook haar sales budget schrappen voor deze
gebieden, geen kortingen meer geven en minder investeren in kwaliteit. [vertrouwelijk] Daar waar
bijvoorbeeld Delta de afgelopen jaren heeft geinvesteerd om over glasvezel hogere snelheden te
bieden dan KPN, kan zij daar minder prioriteit toe geven in de gebieden van de Target Infrastructuur.
De gepresenteerde prijsstijging van Delta in de Target Infrastructuur die volgt uit het model schat dus
in welke mate de concurrentiedruk van Delta afneemt als gevolg van de overname. Er zijn vervolgens
veel verschillende mogelijkheden waarmee Delta dit in de praktijk tot uiting kan brengen.

508. De stelling dat Delta uniforme lijstprijzen hanteert voor al haar glasvezelnetwerken, doet aan het
voorgaande dus niet af. Delta kan op verschillende manieren haar concurrentiedruk verminderen in
gebieden, zonder haar lijstprijzen voor consumenten te differenti€ren per regio. Daarbij komt dat het
goed mogelijk is dat Delta in de toekomst wel meer geografisch zal differenti€ren in haar prijzen. Zo
heeft Delta in het verleden verschillende retailmerken (zoals Caiway) gehad waarmee zij kon
differentiéren richting retailklanten. [vertrouwelijk]?®® Tegelijkertijd sluit de ACM niet uit dat het effect
van de concentratie minder lokaal tot uiting komt. Delta kan er ook voor kiezen om de door het
fusiemodel geschatte prijsstijging uit te smeren over een groter deel van haar glasvezel footprint.
Daardoor zou het effect als zodanig nominaal even groot zijn, maar leiden tot kleinere relatieve
prijsstijgingen in een groter gebied. Zoals gezegd, voorspelt een fusiesimulatiemodel niet op welke
wijze in de praktijk door Delta en andere marktspelers uiting wordt gegeven aan deze verminderde
concurrentieprikkels.

9.5.3 Conclusie

509. De ACM heeft reeds geconcludeerd dat de overname van de Target Infrastructuur door Glaspoort
naar verwachting leidt tot een significante belemmering van de daadwerkelijke mededinging op de
wholesalemarkt voor lokale toegang en het aannemelijk is dat in aanvulling hierop door de overname
ook negatieve (prijs)effecten optreden op de wholesalemarkt voor centrale toegang.

510. De ACM acht het aannemelijk dat in aanvulling hierop door de overname ook negatieve
(prijs)effecten optreden op de retailmarkten voor internettoegang en in het bijzonder in de gebieden
van de Target Infrastructuur. De overname leidt naar oordeel van de ACM tot een verzwakking van de
concurrentiepositie van Delta op retailmarkten Il en Ill, waar alle glasvezelnetwerk van Delta liggen.
Door de overname zou de Target Infrastructuur in feite verschuiven van retailmarkt Il naar retailmarkt
I, omdat de Target Infrastructuur onderdeel wordt van het netwerk van KPN en dus niet langer zou
concurreren met het (koper)netwerk van KPN.

511. Het effect van de verzwakking van Delta door de dubbele marginalisatie leidt naar schatting tot
prijsstijgingen van circa 2,7 — 5,3% afhankelijk van het specifieke scenario en de counterfactual.
Aanvullend hierop moet er rekening mee worden gehouden dat de in paragraaf 9.3 en 9.4
beschreven stijging van de wholesaletarieven deels worden doorgegeven in de retailprijzen. Deze
effecten dienen te worden gezien als benadering van de verslechtering in
concurrentieomstandigheden gemeten in termen van prijzen. De verslechtering in
concurrentieomstandigheden kan zich bijvoorbeeld ook uiten door minder wervingsacties, minder
welkomst- en retentiekortingen en/of lagere kwaliteit (bijvoorbeeld prioritering bij de klantenservice).

512. De ACM acht het aannemelijk dat de overname ook tot dynamische effecten leidt die bovenop de
bovenstaande statische effecten komen (zie paragraaf 9.3.3.3). De ACM acht het tot slot aannemelijk
dat toetreding of uitbreiding van concurrenten op de wholesalemarkt voor centrale toegang door de
overname verder wordt bemoeilijkt (zie paragraaf 9.3.3.4).

600 Bjjlage 2 beantwoording Delta op 3 april 2025 met kenmerk ACM/IN/976172 op de formele vragen van de ACM van 24
maart 2025, pagina 5: [vertrouwelijk] Bijlage 1 beantwoording Delta op 3 april 2025 met kenmerk ACM/IN/976172 op de
formele vragen van de ACM van 24 maart 2025, pagina 9: “[vertrouwelijk]
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9.6 Effecten overname ten opzichte van andere counterfactuals

513. In voorgaande hoofdstukken heeft de ACM de materiéle gevolgen van de overname allereerst
telkens beoordeeld tegen het status quo scenario waarin Delta eigenaar blijft van de Target
Infrastructuur en KPN met haar kopernetwerk concurreert in deze gebieden. Daarbij heeft de ACM
ook al weergegeven wat de verwachte prijseffecten van de overname zijn ten opzichte van andere
counterfactuals. In dit hoofdstuk beoordeelt de ACM in meer detail wat de verwachte gevolgen van de
overname zijn ten opzichte van de andere realistische counterfactuals die beschreven zijn in
hoofdstuk 8 van dit besluit. Dit laat zien dat de beoordeling van de ACM van deze concentratie tot een
conclusie leidt die robuust is in alle scenario’s en ten opzichte van alle mogelijke counterfactuals.

9.6.1 Effecten ten opzichte van scenario verkoop (deel van) het glasvezelnetwerk van
Delta aan een derde

514. [vertrouwelijk] [vertrouwelijk].

515. De ACM acht het niet goed mogelijk om dit scenario uit te werken voor haar fusiesimulatiemodel.
Daarvoor zal duidelijker moeten zijn wie de koper is, hoe de transactie is vormgegeven en tegen
welke voorwaarden de nieuwe eigenaar de Target Infrastructuur zal exploiteren. Daarom beperkt de
ACM zich voor deze counterfactual tot een kwalitatieve beschrijving van de effecten ten opzichte van
dit scenario.

516. Indien de Target Infrastructuur aan een derde partij wordt verkocht — met eveneens de
constructie dat Delta als wholesaleklant ODF-toegang zal inkopen in deze gebieden — zullen de
effecten op Delta in beginsel vergelijkbaar zijn. De meest voordehand liggende overnamekandidaat
Open Dutch Fiber biedt een wholesaletarief dat in 2025 per lijn [vertrouwelijk] ligt voor Odido dan
het wholesaletarief dat Glaspoort of Delta biedt.®°' Daarbij komt dat Open Dutch Fiber een wholesale-
only aanbieder is die — in tegenstelling tot KPN en Delta geen retailactiviteiten heeft. Daardoor heeft
Open Dutch Fiber de prikkel om haar wholesale-afzet te maximaliseren met lagere wholesaletarieven,
zonder te vrezen voor een kannibalisatie-effect op haar eigen retailmarges. Tot slot constateert de
ACM dat Open Dutch Fiber geen economische machtspositie heeft.

517. De voorgaande counterfactual zou daarmee naar verwachting een meer competitieve
marktsituatie betekenen dan de status quo. De ACM acht het daarmee aannemelijk dat de verwachte
prijseffecten van de overname door Glaspoort op de relevante markten eerder groter zullen zijn,
afgezet tegen de situatie waar (de Target Infrastructuur van) Delta wordt verkocht aan een andere
onderneming.

9.6.2 Effecten ten opzichte van scenario aanleg tweede glasvezelnetwerk door
Glaspoort/KPN

518. Op voorhand is minder duidelijk in hoeverre de effecten van de overname groter of kleiner
zouden zijn ten opzichte van een counterfactual waarin Glaspoort dan wel KPN een tweede
glasvezelnetwerk zou aanleggen in de gebieden van de Target Infrastructuur. [vertrouwelijk]?*?
Mocht dit scenario zich op termijn voordoen, dan acht de ACM het op voorhand aannemelijk dat:

a. in de gebieden van de Target Infrastructuur de wholesaleconcurrentie intenser zou
worden. Aangezien beide glasvezelnetwerken moeten strijden om een zo hoog mogelijk
vulling van hun glasvezelnetwerk en vooral verzonken kosten hebben, is het rationeel
voor hen om lagere wholesaletarieven of hogere kortingen te hanteren. Bovendien zal
KPN in dit scenario ook kwalitatief betere wholesale- en retaildiensten bieden op basis
van glasvezel, dan thans via haar kopernetwerk. Ook dit vergroot de concurrentiedruk in

80 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 30 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635642, randnummer 18., zienswijze
Open Dutch Fiber B.V. (hierna: Open Dutch Fiber) van 24 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952462, ingediend in het
Nederlands op 25 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/963088 randnummer 49 — 51.

802 [vertrouwelijk] van 22 mei 2025 met kenmerk ACM/IN/991375, randnummer 10.
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deze gebieden. De overname zou dus tot gevolg hebben dat in dit scenario lokaal meer
onderlinge concurrentiedruk wegvalt, dan in het scenario zonder aanleg van een tweede
glasvezelnetwerk;

b. zonder de overname geen verzwakking van Delta optreedt door dubbele marginalisatie.
In dit scenario blijft Delta concurreren op de relevante wholesale- en retailmarkten; en

c. nationaal bezien de economische machtspositie van KPN wordt versterkt. Doordat KPN
een grotere netwerkdekking krijgt, heeft zij een nog sterkere onderhandelingspositie ten
opzichte van wholesaleklanten.

519. Per saldo verwacht de ACM dat de prijseffecten als gevolg van de overname significant zijn ten
opzichte van de scenario’s van de counterfactual waarin wel of geen sprake is van de aanleg van een
tweede glasvezelnetwerk door KPN of Glaspoort. In beide gevallen zal Delta significant verzwakken
door de verkoop van haar glasvezelnetwerk. De kwantitatieve analyses van de ACM bevestigen dit.

520. Uit de voorgaande hoofdstukken van dit besluit (zie Tabel 7, Tabel 9 en Tabel 11) blijkt dat de
met het fusiesimulatiemodel geschatte (prijs)effecten van de overname op alle relevante wholesale-
en retailmarkten vergelijkbaar of zelfs hoger zijn wanneer deze worden vergeleken met de
counterfactual waarin Glaspoort of KPN een tweede glasvezelnetwerk aanlegt in deze gebieden.
Wanneer KPN/Glaspoort met een eigen glasvezelnetwerk concurreert met Delta bestaat immers
meer onderlinge concurrentiedruk, die door de overname juist zou worden voorkomen. De ACM
concludeert op basis hiervan dat haar kwantitatieve analyses robuust zijn ten opzichte van alle
mogelijke counterfactuals.

521. De ACM acht het bovendien aannemelijk dat als gevolg van de overname — in aanvulling op deze
statische prijseffecten — meerdere dynamische effecten optreden die voor de meeste counterfactuals
vergelijkbaar zijn (zie paragraaf 9.3.3.3 en 9.3.3.4).

9.6.3 Conclusie

522. De ACM acht het aannemelijk dat de verwachte (prijs)effecten van de overname door Glaspoort
op de relevante markten groter zullen zijn afgezet tegen de situatie waar (de Target Infrastructuur
van) Delta wordt verkocht aan een andere onderneming. Ook als de effecten van de overname
worden afgezet tegen de situatie dat Glaspoort of KPN een tweede glasvezelnetwerk zou gaan
aanleggen in de Target Infrastructuur, leidt dit op alle relevante markten tot negatieve statische
prijseffecten aangevuld door dynamische effecten.

523. De ACM acht het aannemelijk dat de overname van de Target Infrastructuur door Glaspoort leidt
tot een significante belemmering van de daadwerkelijke mededinging ten opzichte van de
verschillende mogelijke counterfactuals.

9.7 Conclusie gevolgen overname

524. De ACM concludeert op basis van haar onderzoek dat geen vergunning verleend kan worden
voor de overname van de Target Infrastructuur door Glaspoort. De ACM acht het aannemelijk dat als
gevolg van de overname de daadwerkelijke mededinging op significante wijze zou worden
belemmerd op de relevante Nederlandse markten of een deel daarvan.

525. De ACM acht het aannemelijk dat de concurrentiedruk van Delta, als belangrijke concurrent, door
de overname significant wordt verminderd. Delta verkoopt haar glasvezelnetwerk in de gebieden waar
zij nu juist de prikkel heeft om de meeste concurrentiedruk uit te oefenen, omdat Delta in deze
gebieden een recente toetreder is met een netwerk dat zich nog verder moet vullen. Door verkoop
van dit netwerk zal de concurrentiedruk van Delta op KPN in zowel de gebieden van de Target
Infrastructuur als breder in Nederland blijvend afnemen. Hierdoor wordt de machtspositie van KPN op
de relevante wholesalemarkten in Nederland door de overname verder versterkt. De zorgen die in het
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marktonderzoek zijn geuit door concurrenten en wholesaleklanten dat de overname zou kunnen
leiden tot slechtere wholesalevoorwaarden, worden ondersteund door het kwantitatieve onderzoek
van de ACM.

526. De ACM concludeert dat de belemmering van de mededinging bovendien significant is doordat
aanvullend door de overname ook negatieve (prijs)effecten optreden op de relevante retailmarkten
voor internettoegang.

Gevolgen van de overname op de relevante wholesalemarkten

527. De voorgenomen overname leidt op basis van het fusiesimulatiemodel tot stijgingen van de
wholesaletarieven op beide relevante wholesalemarkten. Ten eerste leidt de overname in het
netwerkgebied van Delta tot prijsstijging van de wholesaletarieven voor lokale toegang, zowel tijdens
als na afloop van de toezeggingen. De geschatte prijsstijgingen zijn het grootste na afloop van de
toezeggingen met circa 5,5 — 9,1%. De ACM acht deze bandbreedte van statische prijseffecten een
belangrijke aanwijzing dat de overname leidt tot een significante beperking van de mededinging.
Aanvullend resulteert de overname in de rest van Nederland naar schatting tot een prijseffect van 0,8
—1,3%. Zelfs zolang de toezeggingen nog van kracht zijn leidt de overname tot een stijging van de
wholesaletarieven.

528.  Aanvullend op de gevolgen op de markt voor lokale toegang leidt de overname in het
netwerkgebied van Delta ook op daaraan downstream gelegen markt voor centrale toegang tot een
geschatte stijging van de wholesaletarieven van circa 0,6 — 2,2% afhankelijk van het scenario en de
counterfactual.

529. In aanvulling op deze geschatte effecten overweegt de ACM dat het fusiesimulatiemodel statisch
is. De ACM acht het aannemelijk dat de overname ook tot dynamische effecten leidt die bovenop de
bovenstaande statische prijseffecten komen. Zo is het glasvezelnetwerk van de Target Infrastructuur
nog maar recent aangelegd. Hierdoor is te verwachten dat het marktaandeel van de Target
Infrastructuur en daarmee het increment van de overname verder groeit. Ook zou van Delta als
wholesale-aanbieder minder concurrentiedruk uitgaan als zij door de overname minder unieke
netwerkdekking heeft ten opzichte van KPN.

530. De ACM acht het tevens aannemelijk dat toetreding of uitbreiding van concurrenten op de
wholesalemarkt voor lokale toegang door de overname verder wordt bemoeilijkt. Met de hoge
investeringskosten en steeds minder gebieden die nog verglaasd moeten worden, is het niet reéel te
verwachten dat er nieuwe concurrenten tot de wholesalemarkt zullen toetreden of dat de bestaande
concurrenten in de komende jaren meer concurrentiedruk zullen uitoefenen door hun netwerken uit te
breiden. Daarmee blijven overnames voor bestaande concurrenten de belangrijkste optie om hun
netwerken uit te breiden en in schaal te groeien. Deze overname is dan ook onderdeel van de
overnamestrategie van KPN, nu die overnamestrategie het concurrenten bemoeilijkt om verder in
schaal te groeien in Nederland.

531. De ACM acht het, gelet op het voorgaande, aannemelijk dat de overname van de Target
Infrastructuur door Glaspoort leidt tot een significante belemmering van de daadwerkelijke
mededinging op de relevante wholesalemarkt, waaronder specifiek doordat de overname de reeds
bestaande economische machtspositie van KPN op deze wholesalemarkten verder versterkt. Daarbij
is relevant dat dit een netwerkmarkt betreft waarop het niet aannemelijk is dat er door de aanleg van
nieuwe glasvezelnetwerken nog toetreding of uitbreiding plaatsvindt door concurrenten. Evenmin
worden er door partijen relevante voordelen van de overname voor consumenten of
telecomaanbieders aangevoerd die tegenover deze negatieve effecten zouden staan.

Gevolgen op de relevante retailmarkten voor internettoegang

532. De ACM concludeert dat de belemmering van de mededinging bovendien significant is doordat
aanvullend door de overname ook negatieve (prijs)effecten optreden op de aan de relevante
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wholesalemarkten downstream gelegen retailmarkten voor internettoegang. Deze effecten treden met
name op doordat Delta in het gebied van de Target Infrastructuur na de overname toegangsvrager
zou wordt en er dus dubbele marginalisatie optreedt.

533. De ACM schat dat de overname ook op de retailmarkt voor internettoegang leidt tot effecten
uitgedrukt in prijsstijgingen van circa 2,7 — 5,3% afhankelijk van het specifieke scenario en de
counterfactual. In aanvulling hierop zal ook de stijging van de wholesaletarieven deels wordt
doorgegeven in de retailprijzen of investeringen in andere concurrentieparameters. De ACM acht het
eveneens voor deze markten aannemelijk dat de overname tot dynamische effecten leidt die bovenop
deze statische prijseffecten komen (zie paragraaf 9.3.3.3 en 9.3.3.4).

Conclusie

534. De ACM acht het ook op basis van het totale effect van de overname op deze relevante
wholesale- en retailmarkten tezamen aannemelijk dat als gevolg van de overname de daadwerkelijke
mededinging op significante wijze wordt belemmerd.
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10 Voorstellen voor vergunning onder voorschriften of

beperkingen
10.1 Inleiding
535. In voorgaand hoofdstuk is geconcludeerd dat als gevolg van de concentratie de daadwerkelijke

mededinging op significante wijze zou worden belemmerd op de Nederlandse wholesalemarkt voor
lokale en centrale toegang en de retailmarkt voor internet toegang. In dit hoofdstuk gaat de ACM in op
het voorstel van partijen voor verbintenissen (hierna: het remedievoorstel®®®) om deze door de ACM
geconstateerde mededingingsrechtelijke bezwaren op deze markten weg te nemen. De ACM
concludeert in dit hoofdstuk dat het remedievoorstel van partijen de geconstateerde bezwaren niet
wegnheemt.

536. In paragraaf 10.2 licht de ACM beknopt de gevolgde procedure toe. Het voorstel van partijen is
samengevat in paragraaf 10.3. Paragraaf 10.4 bevat de beoordeling van het door partijen gedane
voorstel. Tot slot bevat paragraaf 10.5 de conclusie.

10.2 Procedure
537.  Op 9 oktober 2025 hebben partijen een remedievoorstel bij de ACM ingediend.®%

538.  Vervolgens hebben partijen op 9 januari 2026 een voorstel gedaan aan de ACM waarin partijen
een niet-volwaardige gemeenschappelijke onderneming oprichten waarin zij ieder 50% van de
aandelen verkrijgen.5% Hierbij gaven partijen aan dat dit voorstel een alternatief zou zijn voor de
onderhavige concentratie en dat dit alternatief buiten het concentratietoezicht zou vallen vanwege het
niet-volwaardige karakter van de op te richten gemeenschappelijke onderneming.

539. Gezien het niet-volwaardige karakter van de joint venture hebben partijen evenwel gesteld dat dit
alternatief voor hen uitsluitend acceptabel is als de ACM bereid is via een informele zienswijze het
comfort te geven door te bevestigen dat (i) de joint venture een niet-volwaardig karakter heeft
waarvan de oprichting geen concentratiemelding vereist (art. 34 Mw), en (ii) dat deze
oplossingsrichting niet resulteert in handhaving (o0.g.v. art. 6 en/of art. 24 Mw). Op 27 januari 2026
heeft de ACM in reactie hierop toegelicht dat het alternatieve voorstel de zorgen van de ACM niet
wegneemt en er een risico is dat het voorstel strijdig is met artikel 6 of 24 Mw.5%

540.  Vijf marktpartijen — concurrenten en wholesaleklanten van partijen — zijn uitgenodigd om een
reactie te geven op het remedievoorstel®?” (hierna: de markttest). Marktpartijen hebben schriftelijk
gereageerd op de markttest van de ACM. Daarnaast hebben partijen en marktpartijen tijdens een
hoorzitting op 30 maart 2026 de gelegenheid gekregen om hun visie op de voorlopige bevindingen
van DM en het remedievoorstel van partijen mondeling toe te lichten aan de ACM.

541.  Tijdens de hoorzitting van 30 maart 2026 bleek dat wholesaleklanten niet bekend zijn met alle
voor hen relevante gegevens van de ODF-toegang die Glaspoort voornemens is aan te bieden in de
gebieden van de Target Infrastructuur. Glaspoort en Delta hebben tijdens de hoorzitting aangegeven

603 Zie Beleidsregel Remedies, Stcrt. 2023, 26562. ‘Remedies’ is ook de aanduiding die de Europese Commissie gebruikt als
zij — op basis van verbintenissen die partijen aanbieden — voorwaarden en verplichtingen verbindt aan haar
goedkeuringsbesluit (Beleidsregel Remedies, randnummer 2).

604 Presentatie partijen met remedievoorstel met kenmerk ACM/IN/1059371 op 9 oktober 2025.

805 Brief partijen met voorstel joint venture met kenmerk ACM/IN/1071172 op 9 januari 2026.

606 Reactie ACM op Helios 3 (Joint venture voorstel) met kenmerk ACM/UIT/668328 op 27 januari 2026.

807 Het voorstel voor de gemeenschappelijke onderneming is hierin slechts ter context meegenomen en niet expliciet getoetst,
nu dit buiten het concentratietoezicht valt.
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deze (vertrouwelijke) informatie beschikbaar te kunnen stellen aan de aanwezige partijen. De ACM
heeft partijen op 31 maart 2026 verzocht om de hiervoor benodigde gegevens over de Target
Infrastructuur ter beschikking te stellen aan Odido en Budget Thuis. De ACM heeft op 13 april 2026
tevens aan Delta gevraagd om verdere verduidelijkingen te geven over hun contractvoorwaarden met
wholesaleklanten. In mei en juni 2026 hebben Budget Thuis en Odido aan de ACM onderbouwd
beargumenteerd in welke mate van zekerheid deze partijen een business case hebben om gebruik te
kunnen maken van de ODF-toegang.®%®

542. De zienswijze van partijen en marktpartijen (zowel op schrift als mondeling) heeft de ACM
meegewogen in het onderhavige besluit op de vergunningsaanvraag.

10.3 Inhoud voorstellen van Partijen

543. In deze paragraaf beschrijft de ACM het remedievoorstel van partijen. Het remedievoorstel bevat
verbintenissen van zowel Glaspoort als KPN.

544.  Allereerst biedt Glaspoort een vrijwillig ODF-aanbod op de Target Infrastructuur met een tarief
van [vertrouwelijk] euro per lijn per maand exclusief btw (prijspeil 2026). Dit betreft een non-
discriminatoir aanbod voor ODF-toegang op de Target Infrastructuur. Het ODF-aanbod is
onherroepelijk tot 2040. Het ODF-aanbod is qua opzet en inrichting vergelijkbaar met het aanbod van
KPN, waardoor marktpartijen die al ODF-toegang afnemen van KPN hun bestaande ODF-processen
en -interfaces grotendeels kunnen hergebruiken. Het ODF-aanbod wordt gepubliceerd als
referentieaanbod op de website van Glaspoort. Glaspoort biedt op de Target Infrastructuur tevens ter
ondersteuning een ODF Backhaul FTTH-dienst aan die gelijk is aan die van KPN uit het
Toezeggingenbesluit.

545. Daarnaast biedt Glaspoort aan om het aanbod van Glaspoort, zoals opgenomen in randnummers
113-120 van het Toezeggingenbesluit®® te verlengen tot 31 december 2033 (in plaats van tot 26
augustus 2030). Dit betreft het WBT-lokaal aanbod voor vijf snelheden: (i) 100 Mbit/s; (ii) 500Mbit/s;
(iii) 1Gbit/s; (iv) 2Gbit/s; en (iv) 4 Gbit/s. Deze remedie geldt op de gehele footprint van Glaspoort in
Nederland, ook buiten de Target Infrastructuur.

546. KPN biedt aan om de huidige toezegging te verlengen tot 31 december 2033 (in plaats van tot 26
augustus 2030). De diensten betreffen de in randnummers 97-112 van het Toezeggingenbesiuit®'°
beschreven diensten VULA PON en ODF-toegang FttH met de daarin beschreven tarieven en
voorwaarden en inmiddels overeengekomen verbeteringen en uitbreidingen van het aanbod van
KPN. Deze remedie geldt op de gehele glasvezel footprint van KPN in Nederland, ook buiten de
Target Infrastructuur.

547. Partijen stellen dat met deze voorstellen naar hun oordeel alle mogelijke mededingingsbezwaren
worden weggenomen, die zich als gevolg van de concentratie redelijkerwijs kunnen voordoen.

10.4 Beoordeling ACM

548. In deze paragraaf geeft de ACM haar beoordeling en conclusies over het definitieve
remedievoorstel van partijen.

549. De ACM heeft onderzocht of het remedievoorstel van partijen geschikt is om als voorschriften aan

608 Zie reactie van Budget Thuis van 11 mei 2026 met kenmerk ACM/IN/1111088 en reactie van Odido van 3 juni 2026 met
kenmerk ACM/IN/1117822.

609 Besluit tot bindend verklaren toezeggingen KPN en Glaspoort met zaaknummer ACM/22/177152 op 25 augustus 2022.
610 Besluit tot bindend verklaren toezeggingen KPN en Glaspoort met zaaknummer ACM/22/177152 op 25 augustus 2022.
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haar besluit te verbinden. De ACM is van oordeel dat het definitieve remedievoorstel de
geconstateerde mededingingsproblemen niet zonder twijfel en volledig wegneemt. Zoals reeds in het
besluit beschreven, acht de ACM het aannemelijk dat door de overname de concurrentiedruk van
Delta als belangrijke concurrent wordt verzwakt. Dit komt primair doordat Delta haar netwerk in de
Target Infrastructuur verliest en daardoor niet langer als verticaal geintegreerde telecomaanbieder
kan concurreren in deze gebieden. Doordat Delta als grootste glasvezelconcurrent in Nederland na
de overname minder concurrentiedruk uitoefent op KPN, wordt de bestaande economische
machtspositie van KPN versterkt. Het remedievoorstel van partijen adresseert deze zorg van de ACM
niet. Het remedievoorstel is niet gericht op behoudt van de huidige mate van concurrentiedruk van
Delta, waardoor voornoemde effecten van de overname niet worden gemitigeerd op de relevante
wholesale- en retailmarkten. In plaats daarvan richt het remedievoorstel zich alleen op het behoud
van — grotendeels ongewijzigde en tijdelijke — wholesaletoegang van KPN en Glasvezel aan derden.

550. Daarnaast acht de ACM infrastructuurconcurrentie tussen verschillende netwerken de meest
effectieve en duurzame vorm van concurrentie in de telecommarkt. Als er in meer delen van
Nederland intensieve concurrentie bestaat tussen KPN en onafhankelijke glasvezelnetwerken, zorgt
dat er voor dat wholesaleklanten minder afhankelijk van KPN zijn.

551. De opvattingen van marktpartijen over de effectiviteit en uitvoerbaarheid van het remedievoorstel
heeft de ACM in haar onderzoek meegenomen in haar beoordeling. Deze reacties van marktpartijen
op de markttest heeft de ACM eveneens voorgelegd aan partijen.

552. Hieronder licht de ACM de belangrijkste uitkomsten van de markttest en haar beoordeling van het
remedievoorstel nader toe.

10.4.1 Reacties uit de markttest

553.  Vijf marktpartijen hebben gereageerd op het remedievoorstel van partijen, waaronder de
wholesaleklanten Odido, Budget Thuis en Freedom Internet en andere grote concurrenten
VodafoneZiggo en Open Dutch Fiber.

Effectiviteit voorstellen

554.  Twee wholesaleklanten — die vervolgens met KPN en Delta concurreren op de retailmarkt voor
internettoegang — hebben aangegeven dat het remedievoorstel niet alle mededingingsbezwaren van
de ACM wegneemt. Daarnaast wordt er door meerdere wholesaleklanten aangegeven dat het
remedievoorstel veel onzekerheden en/of risico’s bevat.

555.  Zo geeft Freedom Internet aan dat het remedievoorstel het probleem van dubbele marginalisatie
niet structureel adresseert. De remedies raken, volgens Freedom Internet, niet aan het fundamentele
probleem dat Delta in de Target Infrastructuur wordt omgevormd van een verticaal geintegreerde
concurrent naar een afhankelijke afnemer van Glaspoort. Dit is een onomkeerbare structurele
verslechtering die niet kan worden opgelost met tijdelijke toezeggingen. Freedom Internet heeft
aangegeven dat zij in het remedievoorstel elke maatregel mist die de structurele concurrentieschade
adresseert. De voorgestelde remedies zijn gedragsmatig en tijdelijk van aard. Zij voorkomen, volgens
Freedom Internet, niet dat KPN haar machtspositie op de wholesalemarkt permanent versterkt.
Freedom Internet is van mening dat de enige remedie die de zorgen van de ACM daadwerkelijk kan
wegnemen, het niet verlenen van de vergunning is. Alternatief zou een verkoop van de Target
Infrastructuur aan een onafhankelijke derde partij een competitiever resultaat opleveren.t'!

556. Ook Odido geeft aan dat het remedievoorstel van partijen geen structurele oplossing biedt voor
het onderliggende mededingingsprobleem. Odido geeft aan dat de concurrentiepositie van

611 Zie reactie Freedom Internet van 6 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1090117 op de markttest van de ACM.
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alternatieve infrastructuren in de betrokken gebieden door de voorgenomen overname permanent
wordt beéindigd. In dat opzicht maakt het voor de structurele marktuitkomst weinig verschil of een
dergelijk aanbod loopt tot 2035, 2040 of 2050. De kern van het probleem — het verdwijnen van
infrastructuurconcurrentie — wordt daarmee, volgens Odido, niet geadresseerd.®'?

557. Daarnaast moet volgens Odido worden onderkend dat de voorgenomen transactie onderdeel lijkt
te zijn van een bredere consolidatiestrategie. Indien dergelijke transacties zich in de toekomst
herhalen, kan de cumulatieve uitkomst zijn dat een steeds groter deel van de lokale toegangsmarkt
onder controle van KPN komt te staan. Indien in dit soort situaties wordt gekozen voor
toegangsremedies in plaats van structurele maatregelen, ligt het voor de hand dat dergelijke
verplichtingen een aanzienlijk langere horizon hebben dan de nu voorgestelde termijn. In een markt
waarin infrastructuurinvesteringen een levensduur hebben van meerdere decennia, kan een
toegangsverplichting met een beperkte looptijd de structurele mededingingsproblemen niet effectief
adresseren. Indien zich (opnieuw) een situatie voordoet waarin KPN of een aan haar gelieerde partij
(een deel van) de infrastructuur van een concurrerende glasvezelaanbieder overneemt, is een ODF-
toegangsverplichting met een looptijd in de orde van 30 tot 40 jaar — afhankelijk van de
omstandigheden van het geval — de enige maatregel die nog in staat is de daaruit voortvloeiende
structurele mededingingsproblemen enigszins te mitigeren.8'3

558. Odido benadrukt dat een verlenging van het toezeggingenbesluit voor haar cruciaal is, gegeven
de afhankelijkheid van stabiele en voorspelbare toegang tot glasvezelinfrastructuur. Om die reden
komt Odido tot de conclusie dat een goedkeuring onder voorwaarden de voorkeur verdient boven een
verbod, mits aan meerdere eisen wordt voldaan. Daarbij geldt dat verlenging alleen aanvaardbaar is
indien voldoende waarborgen worden ingebouwd in het remedievoorstel om bestaande
mededingingsproblemen te kunnen adresseren.®'

559.  Zo ontbreekt volgens Odido een replicability test (margin-squeeze test), waarmee wordt getoetst
of de combinatie van wholesaletarieven en retailprijzen van KPN economisch repliceerbaar is voor
een efficiénte toegangsvrager. Zonder een dergelijke waarborg bestaat het reéle risico dat
concurrentie op de eindgebruikersmarkten formeel blijft bestaan, terwijl toegangsvragers in de praktijk
structureel niet winstgevend kunnen opereren. Daarnaast geeft Odido aan dat er een toegangsvorm
ontbreekt die voldoet aan de kenmerken van VULA (Virtual Unbundled Local Access) zoals bedoeld
in de Europese reguleringspraktijk. Met name ontbreekt een wide-open profiel tegen een
kostengeoriénteerde flat-fee tariefstructuur. Een wide-open profiel houdt in dat de toegangsvrager
toegang krijgt tot de maximale snelheid van de lijn zonder vooraf gedefinieerde snelheidsprofielen. De
toegangsvrager kan vervolgens zelf bepalen welke snelheden en diensten aan eindgebruikers
worden aangeboden. Deze productstructuur zou ervoor zorgen dat op basis van VULA voldoende
concurrentiedruk kan worden uitgeoefend op de eindgebruikersmarkten. Omdat KPN en Glaspoort
hogere wholesaletarieven hanteren naarmate wholesaleklanten hogere snelheden internettoegang
aan klanten willen bieden, zijn wholesaleklanten in belangrijke mate product- en prijsvolgers van in dit
geval KPN als leverancier van VULA en WBT Lokaal via Glaspoort. De mogelijkheden om via eigen
productconfiguraties of innovatieve snelheidsprofielen te concurreren worden daardoor sterk beperkt
met VULA 85

560. Odido geeft verder mee om als onderdeel van het remedievoorstel een automatische
triggerbepaling op te nemen, inhoudende dat indien KPN of een aan haar gelieerde partij (een deel
van) de infrastructuur van een concurrerende glasvezelaanbieder overneemt op die infrastructuur
verplicht ODF-toegang beschikbaar wordt gesteld. ODF-toegang vormt volgens Odido in beginsel de
meest effectieve vorm van wholesaletoegang, omdat toegangsvragers daarbij toegang krijgen tot de
onbelichte glasvezel en zelf de actieve apparatuur plaatsen. Hierdoor behouden zij maximale

612 Zie reactie Odido van 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1092301 op de markttest van de ACM, pagina 5.

613 Zie reactie Odido van 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1092301 op de markttest van de ACM, pagina 7 en 8.
614 Zie reactie Odido van 3 juni 2026 met kenmerk ACM/IN/1117822.

615 Zie reactie Odido van 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1092301 op de markttest van de ACM, vanaf pagina 9.
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technische en commerciéle autonomie en kunnen zij zelfstandig hun diensten configureren. Anders
gezegd, wholesaleklanten kunnen daardoor zelf hogere snelheden tegen scherpere prijzen bieden
aan retailklanten 51

561. Odido geeft aan dat indien de bovenstaande maatregelen niet geborgd worden [vertrouwelijk],
Odido de voorkeur geeft aan afkeuring van de concentratie, nu Odido het zich niet kan permitteren
om tot 2033 vast te zitten in een situatie waarin niet effectief kan worden ingegrepen in de bestaande
marge-squeeze-problematiek en bovendien geen gebruik zou kunnen maken van een remedie
aanbod. [vertrouwelijk]

562. Budget Thuis heeft onder andere aangegeven dat de Target Infrastructuur grotendeels
randgebieden betreft, waardoor het voor toegangsvragers mogelijk economisch niet haalbaar is om
op te investeren in de afname van ODF-toegang in al deze gebieden. Hierdoor is de praktische
waarde van het voorgestelde ODF-aanbod, volgens Budget Thuis, mogelijk beperkt.®'” Budget Thuis
geeft verder aan dat het op voorhand niet negatief staat tegenover de remedie, nu ODF-toegang op
de Target Infrastructuur potentieel interessant is voor Budget Thuis. Het eventueel daadwerkelijk
benutten van deze mogelijkheid zal voor Budget Thuis [vertrouwelijk].6'®

563. VodafoneZiggo heeft weliswaar gereageerd op de markttest, maar daarbij aangegeven zichzelf
niet in de juiste marktpositie te bevinden om een inhoudelijke reactie op de effectiviteit van het
remedievoorstel te geven, nu zij zelf in Nederland nog beperkt gebruik maakt van wholesaletoegang
tot vaste telecomnetwerken van derden, omdat zij in bijna heel Nederland een eigen coaxnetwerk
heeft.51°

564. Concurrent Open Dutch Fiber heeft in haar reactie op het remedievoorstel aangegeven dat zij te
maken heeft met veranderende marktomstandigheden. Hierbij verwijst zij bijvoorbeeld naar de
haperende en verder afgenomen infrastructuur-concurrentie, als gevolg van het structurele gebrek
aan financiéle en commerciéle prikkels om te investeren in de uitrol van glasvezel en met name in
overbouw. Hierdoor kan het, volgens Open Dutch Fiber, moeilijk zijn om de verzwakte concurrentie
op het niveau van passieve infrastructuur aan te pakken in het kader van het specifieke onderzoek
van de onderhavige transactie, en de noodzakelijke voorwaarden te scheppen waarin langdurige,
duurzame nationale concurrentie op het niveau van passieve infrastructuur haalbaar is.52°

565. In het licht van de veranderende marktrealiteit zal, volgens Open Dutch Fiber, de focus moeten
worden verlegd naar het ontwikkelen van een duurzame aanpak voor verbeterde concurrentie op de
actieve laag. Daar kopen internetproviders toegang van de passieve glasvezelnetwerken — zodat
betere wholesaletarieven kunnen worden aangeboden, wat uiteindelijk ten goede komt aan de
consument. De voorgestelde remedies zijn, volgens Open Dutch Fiber, in overeenstemming met de
gedachte dat de concurrentie op de glasvezelmarkt verschuift van de passieve naar de actieve laag.
De voorgestelde remedies ten aanzien van de lokale mededingingsbezwaren dragen bij tot het
creéren van concurrentievoorwaarden door middel van (vrijwillige) marktregulering op de actieve
laag.®?!

566. Op lokaal niveau is Open Dutch Fiber van mening dat het remedievoorstel de positie van
consumenten eerder zal versterken dan verzwakken door de overname goed te keuren. De
wholesale-toegangsopties die beschikbaar zijn in het lokale verzorgingsgebied van de Target
Infrastructuur zullen door de overname feitelijk worden uitgebreid, terwijl de voorgestelde remedies
ertoe leiden dat KPN aanvullende wholesale-toegangsopties zal aanbieden tegen tarieven die lager

616 Reactie Odido van 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1092301 op de markttest van de ACM, vanaf pagina 9.

617 Reactie Budget Thuis van 10 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1093445 op de markttest van de ACM.

618 Reactie Budget Thuis van 11 mei 2026 met kenmerk ACM/IN/1111088.

61% Reactie VodafoneZiggo van 13 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1092445 op de markttest van de ACM.

620 Reactie Open Dutch Fiber van 6 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1090112 op de markttest van de ACM, vanaf pagina 4.
621 Reactie Open Dutch Fiber van 6 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1090112 op de markttest van de ACM vanaf pagina 11.

1171172



Autoriteit Consument en Markt Openbaar
Zaaknr. ACM/24/192734 | Documentnr. ACM/UIT/683314

liggen dan de huidige prijsniveaus van Delta.??2 Open Dutch Fiber heeft haar gewijzigde standpunten
nader mondeling toegelicht.52® Open Dutch Fiber heeft in gesprek met de ACM uitgelegd dat zij
onafhankelijke operators op haar netwerk heeft die ODF-toegang afnemen en vervolgens aan
kleinere wholesaleklanten een actieve wholesaledienst leveren waarvoor minder investeringen nodig
zijn. FiberOperator en Fibercrew zijn hiervan voorbeelden op hun netwerk. Achter Fibercrew staat een
kapitaalkrachtige partij als Waterland. Idealiter zou Open Dutch Fiber zien dat een grote operator als
KPN op haar netwerk ook de actieve laag zou verzorgen zodat kleinere ISP’s hier makkelijk
wholesalediensten kunnen afnemen.%?* Tegelijkertijd merkt Open Dutch Fiber wel op dat de huidige
VULA-dienst van KPN — die onderdeel is van het remedievoorstel — momenteel juist niet commercieel
bereikbaar is voor ISP’s met een lager marktaandeel (dan Odido).5?°

567. Ook stelt Open Dutch Fiber dat een partij als Odido die al een actieve laag heeft op de gehele
footprint van Open Dutch Fiber, weinig prikkel heeft om tegen scherpe tarieven actieve
wholesalediensten aan derden te leveren, omdat dit tot meer kannibalisatie leidt op haar eigen
retailklanten en -marges. Het zou niet in het denken zitten van grote operators om een actieve laag
aan potentiéle concurrenten aan te bieden tegen scherpe tarieven. Een traditionele verticaal
geintegreerde ISP zal daarom weinig prikkel hebben om hun actieve laag concurrerend in de markt te
zetten. Hetzelfde geldt in de zekere zin voor KPN en Delta. Open Dutch Fiber is daarentegen een
wholesale-only speler die alleen een belang heeft om haar netwerk zoveel mogelijk te vullen met
optimale wholesale-omzet, zonder vrees voor kannibalisatie op retail 526

Duur voorstellen

568. Odido geeft aan dat een ODF-aanbod met een looptijd tot 2040 een arbitrair gekozen termijn is
en geen structurele oplossing vormt voor het onderliggende mededingingsprobleem. De
concurrentiepositie van alternatieve infrastructuren in de betrokken gebieden wordt door de
voorgenomen overname immers permanent beéindigd. In dat opzicht maakt het voor de structurele
marktuitkomst weinig verschil of een dergelijk aanbod loopt tot 2035, 2040 of 2050. De kern van het
probleem — het verdwijnen van infrastructuurconcurrentie — wordt daarmee niet geadresseerd.®?’

569. Ook Freedom Internet heeft aangegeven dat de duur van de verbintenissen ontoereikend is. Zo
stelt zij ten eerste dat de horizon van 2033 voor de verlenging van het Toezeggingenbesluit te kort is
om de structurele schade van de overname te compenseren. De consolidatie van glasvezelnetwerken
is onomkeerbaar. Ten tweede is zelfregulering een structureel ontoereikend middel om
mededingingsproblemen op te lossen. Vrijwillige toezeggingen zijn alleen iets waard in een markt
waar voldoende concurrentiedruk bestaat om partijen eerlijk te houden. Het is precies die
concurrentiedruk die door de voorgenomen overname wordt verzwakt. Ten derde kan niet worden
uitgesloten dat Glaspoort zelf op termijn volledig opgaat in KPN. In dat geval verliezen de
toezeggingen hun betekenis in een volledig geintegreerde KPN-structuur.t?

570. Budget Thuis geeft aan dat de voorgestelde verlenging van het Toezeggingenbesluit tot 31
december 2033 enerzijds meer zekerheid kan bieden over tarieven voor toegangsvragers. Anderzijds
kan een indexatiegedreven tariefsystematiek ertoe leiden dat tarieven blijven stijgen terwijl de
onderliggende kosten mogelijk gelijk blijven of dalen. Een ander aandachtspunt bij de voorgestelde
verlenging is dat het huidige toezeggingskader daarmee langer bepalend blijft voor de marktordening.
Binnen dit kader blijkt bijvoorbeeld dat toegang tot VULA-PON voor veel toegangsvragers in de
praktijk moeilijk toegankelijk is vanwege de benodigde schaalgrootte.52®

622 Reactie Open Dutch Fiber van 6 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1090112 op de markttest van de ACM vanaf pagina 11.
623 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 17 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/672202.

624 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 17 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/672202, pagina 2.

625 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 17 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/672202, pagina 2.

626 Gespreksverslag Open Dutch Fiber van 17 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/672202, pagina 2.

627 Zie reactie Odido van 11 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1092301 op de markttest van de ACM.

628 Zie reactie Freedom Internet van 6 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1090117 op de markttest van de ACM.

62% Zie reactie Budget Thuis van 10 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1093445 op de markitest van de ACM.
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571.  Verder merkt Budget Thuis op dat de voorgestelde cap op indexatie volgens de tarievenlijst loopt
tot 1 januari 2030, terwijl de looptijd van het ODF-aanbod tot 2040 zou gelden. Volgens Budget Thuis
is het wenselijk dat deze periodes op elkaar aansluiten, vergelijkbaar met de systematiek in het
Toezeggingenbesluit uit 2022.

10.4.2 Het remedievoorstel lost de mededingingsproblemen niet op

572. De ACM beoordeelt het remedievoorstel aan de hand van de Beleidsregel remedies.?*° De ACM
geeft in het algemeen de voorkeur aan structurele remedies boven gedragsremedies.®"
Gedragsremedies kunnen extra lasten voor de marktpartijen en/of de ACM 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.

573. Zoals reeds in het besluit beschreven, acht de ACM het aannemelijk dat Delta door de overname
in haar positie als belangrijke concurrent wordt verzwakt. Dit komt primair doordat Delta de Target
Infrastructuur verliest en daardoor niet langer als verticaal geintegreerde telecomaanbieder kan
concurreren in deze gebieden. Doordat Delta als grootste glasvezelconcurrent in Nederland na de
overname minder concurrentiedruk uitoefent op KPN, wordt de bestaande economische
machtspositie van KPN versterkt. Het remedievoorstel van partijen adresseert deze zorg van de ACM
in zijn geheel niet. Het remedievoorstel is niet gericht op behoudt van de huidige mate van
concurrentiedruk van Delta, waardoor voornoemde effecten van de overname niet worden
gemitigeerd op de relevante wholesale- en retailmarkten. In plaats daarvan richt het remedievoorstel
zich alleen op het behoud van — grotendeels ongewijzigde en tijdelijke — wholesaletoegang van KPN
en Glasvezel aan derden.

574. Daarnaast acht de ACM infrastructuurconcurrentie tussen verschillende netwerken de meest
effectieve en duurzame vorm van concurrentie in de telecommarkt. Als er in meer delen van
Nederland intensievere concurrentie bestaat tussen KPN en onafhankelijke glasvezelnetwerken, zorgt
er voor dat wholesaleklanten minder afthankelijk van KPN zijn. Indien door de concentratie de
infrastructuurconcurrentie wordt beperkt, vergroot dit de kans dat de toezeggingen op termijn moeten
worden verlengd (of vernieuwd) of er opnieuw een noodzaak bestaat tot regulering. De Europese
Telecomcode stelt daarentegen juist tot doel om de wholesaletoegang tot telecomnetwerken
stapsgewijs te dereguleren naarmate de (infrastructuur)concurrentie in een lidstaat toeneemt, waarna
uiteindelijk alleen het generieke mededingingstoezicht voldoende is om de daadwerkelijke
mededinging te waarborgen.®*? De gedragsremedies die partijen voorstellen hebben per definitie een
tijdelijk karakter, terwijl met de overname de marktstructuur blijvend wordt aangetast, zoals ook
Freedom Internet en Odido aanvoeren. Zoals partijen ook zelf aanvoeren, is de toetreding van nieuwe
alternatieve glasvezelnetwerken immers onwaarschijnlijk.

575. De ACM heeft met partijen meegedacht over een mogelijke oplossing die de
mededingingsproblemen mogelijk zou wegnemen. De ACM heeft daarbij aangegeven dat quasi-
structurele remedies mogelijk een oplossing kunnen bieden. In tegenstelling tot gedragsremedies
veranderen quasi-structurele remedies de structuur van de markt op een duurzame wijze en
behoeven na uitvoering in beginsel geen verder toezicht.

576. Op dit moment zijn Delta (met haar glasvezelnetwerk) en KPN (met haar kopernetwerk) eigenaar

830 Zie Beleidsregel Remedies, Stcrt. 2023, 26562.

831 Beleidsregel Remedies, randnummer 18.

832 Richtlijn (EU) 2018/1972 van 11 december 2018 tot vaststelling van het Europees wetboek voor elektronische
communicatie, randnummers 27 — 29.
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van netwerken in de Target Infrastructuur. Zij genieten daardoor zogenoemde ownership economics,
waarbij zij tegen de laagst mogelijke marginale kosten en een hoge contributiemarge intensief kunnen
concurreren. De ACM heeft aangegeven dat als partijen middels een remedie deze prikkels kunnen
behouden, dit de zorgen van de ACM in belangrijke mate weg zou kunnen nemen. De ACM heeft
daarbij aangegeven dat Glaspoort en Delta in staat zouden moeten zijn om gebruik te maken van de
passieve infrastructuur, tegen de laagst mogelijke marginale kosten.®*® Een mogelijkheid om dit te
bereiken, zou middels network sharing of co-investment constructies kunnen zijn, zoals in andere
Europese landen toegepast. Ongeacht de precieze vorm van een dergelijke constructie is het
uitgangspunt dat in dit geval zowel Glaspoort als Delta gezamenlijk het recht krijgen tot gebruik van
hetzelfde glasvezelnetwerktegen tegen de laagste mogelijke marginale kosten.

577. Meer subsidiair wijst de ACM er nog op dat de gedragsremedies ook materieel beperkte
verbetering bieden voor wholesaleklanten ten opzichte van het huidige toegangsaanbod in de markt.
Aangezien het remedievoorstel niet tot doel of effect heeft om te voorkomen dat de concurrentiedruk
van Delta afneemt, zou het remedievoorstel ter compensatie ten minste de concurrentiedruk van
wholesaleklanten moeten laten toenemen.

578.  Ten eerste bieden KPN en Glaspoort geen materiele verbetering van hun landelijke wholesale-
aanbod. In plaats daarvan stellen zij enkel voor om hun bestaande wholesale-aanbod — zoals zij
daartoe reeds zijn gehouden op basis van het toezeggingenbesluit — niet direct na afloop van dit
besluit per medio 2030 te beéindigen, maar nog circa drie jaar gestand te doen. Alle wholesaleklanten
wijzen erop dat dit wholesale-aanbod momenteel volgens hen al onvoldoende effectief is. Zo
motiveren zij dat het aanbod voor VULA en WBT Lokaal door de tariefstructuur niet toegankelijk is
voor de meeste wholesaleklanten, uitgezonderd Odido. Het met enkele jaren verlengen van dit
aanbod zal dan ook andere wholesaleklanten dan Odido niet direct baten. Daarnaast wijst Odido erop
dat zij op basis van VULA en WBT Lokaal niet in staat is om zelf de snelheid van haar
internetdiensten voor klanten te bepalen en hier een scherp aanbod voor in de markt te zetten. KPN
bevestigt ook zelf dat Odido vanwege de tariefstructuur van VULA aan haar klanten geen 2 of 4 Gbit/s
bood.®* Pas in december 2025 heeft KPN de tarieven voor deze snelheden verlaagd voor Odido als
wholesaleklant, terwijl deze hoge snelheden al sinds 2023 beschikbaar zijn op de glasvezelnetwerken
van KPN. De toezeggingen blijken in de praktijk dus niet op voorhand te verzekeren dat
wholesaleklanten effectief concurrentiedruk kunnen uitoefenen op nieuwe snelheden die tot en met
2033 beschikbaar zouden komen op VULA van KPN en WBT Lokaal van Glaspoort.

579.  Verder wijst Odido erop dat de bestaande toezeggingen van KPN en Glaspoort al onvoldoende
effectief zijn, omdat deze wholesaletarieven haar niet in staat stellen om de retailproposities van KPN
winstgevend te evenaren. Ook Budget Thuis heeft er eerder op gewezen dat zij met haar bestaande
wholesalecontracten met KPN niet alle retailprijzen kan evenaren van de merken van KPN. Daarbij
wordt in het bijzonder het budgetmerk Youfone genoemd, waar Budget Thuis en Odido meer direct
mee concurreren. De ACM heeft voor de beoordeling van de vergunningsgaanvraag eerder interne
informatie van Odido gevorderd over haar kosten en marges. [vertrouwelijk:].5*> Anders gezegd, de
concurrentiedruk die Odido kan uitoefenen op basis van de bestaande toezeggingen is momenteel al
op onderdelen beperkt. Deze concurrentiedruk kan niet worden vergroot door de
toegangsvoorwaarden ongewijzigd voor een aantal jaar te verlengen. Dit vormt eveneens een
aanwijzing dat de effectiviteit van de voorgestelde gedragsremedies op voorhand niet zeker is, zelfs
als deze alleen tot doel hebben om specifiek de concurrentiedruk van wholesaleklanten te vergroten.

580. Ten tweede constateert de ACM dat het onzeker blijft of, en zo ja, in welke mate

833 Toezenden brief DM aan KPN en Glaspoort met reactie op remedievoorstel met kenmerk ACM/UIT/661524 van 4
november 2025, pagina 2.

834 Beantwoording van KPN op 30 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1097502 op de formele vragen van de ACM van 17
maart 2026, pagina’s 2 en 3.

835 Excel met titel ‘Fixed Margin analysis_v21022025.xIsx’ bij beantwoording van Odido op 21 februari 2025 met kenmerk
ACM/IN/962504.
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wholesaleklanten daadwerkelijk gebruik zullen maken van de door Glaspoort geboden ODF-toegang
in de gebieden van de Target Infrastructuur. De ACM constateert op basis van de antwoorden en
analyses van Odido en Budget Thuis dat er voor [vertrouwelijk]. Volgens beide wholesaleklanten
[vertrouwelijk].

581.  Ten derde merkt de ACM op dat deze door Glaspoort aangeboden ODF-toegang al is beoordeeld
in de Punten van Overwegingen. Al ten tijde van de melding van de voorgenomen concentratie begin
2024 hebben partijen duidelijk gemaakt dat Delta de Target Infrastructuur zou verkopen om
vervolgens op basis van ODF-toegang wholesaleklant te blijven in deze gebieden. Als onderdeel van
de transactie zou Glaspoort dezelfde ODF-toegang eveneens beschikbaar stellen aan derden. Deze
omstandigheid is dus al betrokken in zowel het Meldingsbesluit als de Punten van Overwegingen. Het
voorstel van Glaspoort om — in reactie op de zorgen in de Punten van Overwegingen — deze ODF-
toegang bij wijze van remedie aan te bieden, vormt daarmee dus geen nieuwe omstandigheid in de
beoordeling van de ACM.

582.  Ten vierde blijkt dat ook Delta het risico zag dat KPN/Glaspoort na 2040 deze ODF-toegang
zullen intrekken, waardoor Delta genoodzaakt zou zijn om tegen minder gunstige voorwaarden
andere wholesalediensten af te nemen in de gebieden van de Target Infrastructuur. [vertrouwelijk]®3¢
[vertrouwelijk]

583. [vertrouwelijk]
584.  [vertrouwelijk]®*’

585. De ACM maakt hieruit op dat ook Delta een reéel risico ziet dat KPN/Glaspoort na afloop van
deze tijdelijke ‘remedie’ ODF-toegang stopzet en haar wholesaleklanten dwingt om naar vormen van
wholesaletoegang over te stappen waar minder concurrentiedruk vanuit gaat.

586.  Ten slotte constateert de ACM dat daar waar Open Dutch Fiber zich zowel in de meldingsfase als
de vergunningsfase kritisch heeft uitgelaten over de overname van de Target Infrastructuur en dit
uitgebreid heeft onderbouwd, lijkt zij in deze latere fase te stellen dat de concentratie geen enkele
belemmering voor de mededinging vormt. De ACM heeft daarom Open Dutch Fiber verzocht om haar
gewijzigde standpunten nader mondeling toe te lichten.

587. De ACM stelt op basis van het nadere gesprek en de toelichting van Open Dutch Fiber vast dat
Open Dutch Fiber de facto de schadetheorie van de ACM wel onderschrijft.5% Open Dutch Fiber stelt
namelijk dat verticaal geintegreerde telecompartijen minder prikkel hebben om tegen goede
voorwaarde wholesaletoegang te verlenen, naarmate dit meer kannibaliseert op hun eigen
retailactiviteiten. Open Dutch legt uit dat de ‘vrijwillige regulering’ (toezeggingen) van KPN en
Glaspoort waarborgt dat wholesaleklanten toch een goed wholesale-aanbod krijgen. Mochten deze
vrijwillige toezeggingen niet meer voldoende zijn, dan heeft de ACM volgens Open Dutch Fiber altijd
nog de mogelijkheid om KPN met regulering te verplichten tot betere wholesaletoegang op de actieve
laag. De ACM constateert dat Open Dutch Fiber hiermee voorbij gaat aan gaat aan het feit dat in
Nederland de toegang tot de netwerken van KPN is gedereguleerd en daarnaast het
toezeggingenbesluit een tijdelijk karakter heeft.

588. Ten slotte ziet de ACM geen wezenlijk gewijzigde marktomstandigheden sinds de eerdere
zienswijzen van Open Dutch Fiber. Open Dutch Fiber voert aan dat [vertrouwelijk]. De ACM
constateert dat deze marktomstandigheden ook al door Open Dutch Fiber werden aangevoerd in

836 Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op
de formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, [vertrouwelijk].

837 Bijlagen met kenmerk ACM/IN/888838 bij beantwoording van Glaspoort op 11 juli 2024 met kenmerk ACM/IN/888832 op
de formele vragen van de ACM van 18 juni 2024 met kenmerk ACM/UIT/623053, [vertrouwelijk].

838 Zie hiervoor randnummers 555 en 556.
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2024 en 2025, toen zij nog betoogde dat de concentratie de concurrentie zou belemmeren. De ACM
overweegt dat het gewijzigde standpunt van Open Dutch Fiber mogelijk voortkomt uit gewijzigde
belangen bij de concentratie.®°

589. De ACM concludeert, net als alle wholesaleafnemers, dat het remedievoorstel van partijen
onvoldoende is om de gesignaleerde mededingingsproblemen zonder twijfel en volledig weg te
nemen.

10.5 Conclusie

590. De ACM acht het, gelet op het voorgaande, niet aannemelijk dat de voorgestelde remedies
voorkomen dat de overname van de Target Infrastructuur door Glaspoort de daadwerkelijke
mededinging significant belemmert op de relevante wholesale- en retailmarkten.

839 [vertrouwelijk]
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11 Conclusie

591. Glaspoort wil een deel van de glasvezelnetwerken van Delta overnemen. Hiervoor hebben
Glaspoort en Delta een aanvraag voor een vergunning ingediend bij de ACM. De ACM concludeert
dat de gemelde operatie binnen de werkingssfeer valt van het concentratietoezicht, dat geregeld is in
hoofdstuk 5 van de Mededingingswet.

592. De ACM concludeert dat als de concentratie wordt voltrokken de daadwerkelijke mededinging op
de relevante wholesale- en retailmarkten of een deel daarvan op significante wijze zal worden
belemmerd. Meer specifiek acht de ACM het ook aannemelijk dat de overname leidt tot het
versterken van de economische machtspositie van KPN op de relevante wholesalemarkten. Daarom
besluit de ACM om geen vergunning te verlenen voor deze concentratie.

Den Haag, 8 juni 2026

Hoogachtend,

Autoriteit Consument en Markt,
namens deze,

mr. T.M. Snoep
Bestuursvoorzitter

Als u 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 de dag waarop dit besluit bekend is gemaakt. Meer informatie over de
beroepsprocedure vindt u op www.rechtspraak.nl.
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Bijlage 1: Analyse indirecte prijsdruk coaxnetwerken

A.1.1 Inleiding

1. In het Meldingsbesluit is aangegeven dat de ACM nader zal onderzoeken in hoeverre coaxnetwerken
concurrentiedruk uitoefenen op wholesalediensten op koper- en glasvezelnetwerken. In het verleden
heeft de ACM verschillende conclusies getrokken over of coaxnetwerken tot de wholesalemarkt voor
lokale en/of centrale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken moet worden gerekend.54°

2. In paragraaf 5.2.1 concludeert de ACM dat geen sprake is van directe substitutie tussen
wholesaletoegang tot coaxnetwerken enerzijds en lokale of centrale wholesaletoegang tot koper- en
glasvezelnetwerken anderzijds. In deze bijlage onderzoekt de ACM of er wellicht wel sprake is van
indirecte substitutie tussen toegang tot coaxnetwerken en toegang tot koper- en glasvezelnetwerken
door indirecte prijsdruk via de retailmarkten. In 2014 gebruikte Ofcom ook indirecte prijsdruk om
dergelijke indirecte substitutie te evalueren.®*' De evaluatie van Ofcom was gebaseerd op een
kwalitatieve analyse. De Commissie is van mening dat zowel een kwalitatieve als kwantitatieve
analyse van relevante factoren moet worden gemaakt om de mate van indirecte concurrentiedruk in
te kunnen schatten.®*? Ook in haar Bekendmaking betreffende de relevante markt wijst de
Commissie naar de SSNIP-test, tenminste als conceptueel kader voor de afbakening.?*® In de
toelichting op de Aanbeveling Relevante Markten bevestigt de Commissie dat een SSNIP-test
hiervoor in principe het aangewezen instrument is.®** Deze bijlage geeft uitleg over de kwantitatieve
factoren die worden gebruikt in het onderzoek van de ACM. Deze methode werd ook gebruikt in
voorgaande marktanalysebesluiten en is in beroepsprocedures getoetst door het CBb.#4°

A.1.2 Data

3. In deze paragraaf zet de ACM eerst per marktpartij uiteen welke data van welke partijen en
marktpartijen is gebruikt om de zogenoemde indirecte-prijsdrukanalyse uit te voeren. Ten eerste
beschikt de ACM over een rijke dataset van facturen voor de maand juli 2024 voor de overgrote
meerderheid van Nederlandse huishoudens.?*¢ De gegevens betreffen facturen van providers Budget
Thuis, Caiway, Delta, Kabeltex, KPN, Odido, Online.nl, Solcon, VodafoneZiggo en Youfone. Deze
data is onder meer gebruikt voor het berekenen van de gemiddelde daadwerkelijk door de
consument betaalde retailprijs.

4. Ten tweede beschikt de ACM ook over de onderliggende data van de vertrouwelijke telecommonitor
die de ACM elk kwartaal publiceert.®*” Bij het uitvoeren van de analyses in Bijlage 1 wordt ook
gebruik gemaakt van cijfers uit de Telecommonitor van de ACM die ziet op het vierde kwartaal van

640 Bjj de marktanalysebesluiten ontbundelde toegang (ULL) uit 2009, 2011 en 2015 werd onvoldoende indirecte prijsdruk
vastgesteld en bij het WFA besluit (2018) werden coaxnetwerken juist wel tot de markt gerekend.

841 Ofcom (2014), Fixed access market reviews: wholesale local access, wholesale fixed analogue exchange lines, ISDN2 and
ISDN30, Volume 1: Statement on the markets, market power determinations and remedies (Non-confidential Version), 31
maart 2014.

642 Besluit van de Commissie inzake zaak UK/2014/1606: Wholseale local access market van 19 juni 2014, pagina 8. Hierin
stelt de Commissie: “In order to estimate the degree of strength of indirect constraints, Ofcom should therefore have provided
inter alia a qualitative and a quantitative assessment of factors including the effective pass-through from wholesale to retail
prices (including an assessment of the wholesale/retail price ratio), the (in)capacity of operators to absorb wholesale price
increases depending on competitive conditions at retail level, as well as the effective willingness of retail consumers to switch
their operator in response to the price increase.”

643 Bekendmaking van de Commissie betreffende de afbakening van de relevante markt ten behoeve van het
mededingingsrecht van de Unie, C/2024/1645, randnummers 29 — 31.

644 Commission Staff Working Document Explanatory Note, SWD(2020) 337 final, 18 december 2020, pagina 51.

645 CBb 17 juli 2017, ECLI:NL:CBB:2017:2018, overweging 5.5.3.

646 verslag van Ambtshandelingen hergebruik gegevens DTVP met kenmerk ACM/UIT/654275.

847 Verslag van Ambtshandelingen hergebruik gegevens DTVP met kenmerk ACM/UIT/654275.
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2024. Vanuit de telecommonitor heeft de ACM de actieve klanten (homes activated) van de
verschillende netwerken gebruikt voor deze analyse. Voor de gegevens van KPN en Delta zijn
correcties doorgevoerd op basis van door deze partijen aangepaste rapportages.®®

5. Tot slot gebruikt de ACM in deze analyse ook gegevens over wholesale-contributiemarges,
toegangstarieven en kosten voor het verlenen van toegang . Deze zijn in eerste instantievoor een
marktonderzoek van de ACM verstrekt door KPN®*°, Delta®°, Glaspoort®®' en Open Dutch Fiber®®2,

A.1.3 Beschrijving mechanisme indirecte prijsdruk

6. Op retailniveau vormen de diensten die geleverd worden via coax-, koper- en glasvezelnetwerken
substituten van elkaar, zoals de ACM concludeert in Retail productmarkt7.2.2 7.2.2 van dit besluit.
Dat betekent dat prijsverhogingen van een retaildienst de eindgebruikers kunnen motiveren om over
te stappen naar een vervangende dienst die is gebaseerd op een ander type telecomnetwerk. Indien
deze overstap in voldoende mate plaatsvindt, is er sprake van effectieve prijsdruk. Als de
retaildiensten op de inkoop van wholesaletoegang zijn gebaseerd, zijn de retailprijzen mede
afhankelijk van de hoogte van het wholesaletarief. Een verhoging van het wholesaletarief werkt dan
dus door in de retailprijzen, hetgeen vervolgens ook het overstapgedrag van eindgebruikers op de
retailmarkt kan beinvloeden. Wanneer er in voldoende mate sprake van overstap is, is er sprake van
indirecte prijsdruk op wholesaleniveau. Dit is het geval indien de (potentiéle) overstap op retailniveau
zodanig groot is dat aanbieders van wholesaletoegang hun tarieven op wholesaleniveau niet
significant winstgevend kunnen verhogen.

7. Om te bepalen of er sprake is van voldoende indirecte prijsdruk om coaxnetwerken tot de relevante
wholesalemarkten te reken, kan een SSNIP-test®>® worden uitgevoerd. In deze test wordt beoordeeld
wat er zal gebeuren als een hypothetische monopolist van toegang tot koper- en glasvezelnetwerken
zijn prijzen met 5% a 10% laat stijgen, terwijl de prijs van alle andere producten gelijk blijft.

8. Een SSNIP-test vindt in beginsel plaats vanuit het competitieve prijsniveau van de wholesaledienst.
Dit voorkomt een cellophane fallacy op basis van bovencompetitieve tarieven.®®* In paragraaf 7.2
concludeert de ACM echter dat KPN een economische machtspositie heeft op de wholesalemarkt
voor lokale toegang tot koper en glasvezelnetwerken én de wholesalemarkt voor centrale toegang tot
koper en glasvezelnetwerken. Daarmee bestaat het risico dat de huidige wholesaletarieven mogelijk
boven het competitieve niveau liggen. Een aanwijzing hiervoor zijn de significant lagere

648 Beantwoording van KPN van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1097502, vraag 1 en beantwoording van Delta van 24
maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1095837, vraag 1.

640 Bijlage 1 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de
formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043.

850 Beantwoording van Delta op 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, Bijlagen 1, en 5.

851 Bijlage 4, bijlage 9, bijlage 10 en bijlage 11 met kenmerk ACM/IN/974175 bij beantwoording van Glaspoort op 21 maart
2025 met kenmerk ACM/IN/974134 op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk
ACM/UIT/634043.

Beantwoording van Glaspoort van 21 maart 2025 op aanvullende vragen ACM van 14 maart 2025 met kenmerk
ACM/IN/974146. Deze brief in het kader van de indirecte prijsdruk analyse stikt gebruikt ten behoeve van de contributiemarge
van Glasdraad.

852 Het Excelbestand bij beantwoording van Open Dutch Fiber op 14 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/960040 op de het
informatieverzoek van de ACM van 13 januari 2025.

653 SSNIP-test staat voor ‘small but significant non-transitory increase in price’. Als een hypothetische monopolist van een
bepaald product zijn prijs significant (met 5-10 procent) en over een langere periode winstgevend kan verhogen terwijl de
prijzen van alle andere producten gelijk blijven dan is er sprake van een aparte relevante markt voor dat product.
Eindgebruikers stappen immers niet in voldoende mate over naar alternatieven om de prijsstijging niet winstgevend te laten
zijn.

854 Indien er sprake is van een niet-competitieve wholesalemarkt waar de tarieven significant hoger liggen dan de kosten
(inclusief redelijk rendement), zou een SSNIP-test een overschatting geven van de mate van overstap. Dit wordt ook wel de
cellophane fallacy genoemd. Zie bijvoorbeeld: Richtsnoeren van de Commissie voor de marktanalyse en de beoordeling van
aanmerkelijke marktmacht in het bestek van het gemeenschappelijk regelgevingskader voor elektronische
communicatienetwerken en -diensten (2002/C 165/03), 11 juli 2002, voetnoot 31.
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10.

11.

12.

13.

wholesaletarieven voor lokale en centrale toegang die respectievelijk door Open Dutch Fiber en
belichters worden gehanteerd, ondanks de beduidend grotere schaal(voordelen) die KPN geniet.

Ondanks aanwijzingen dat de daadwerkelijke tarieven niet competitief zijn, heeft de ACM in
onderstaande analyse gebruik gemaakt van daadwerkelijk door wholesaleklanten betaalde tarieven
voor toegang de toegang tot koper- en glasvezelnetwerken van KPN, Glaspoort, Delta en Open
Dutch Fiber. De ACM beschouwt het als prudent om deze wholesaletarieven te hanteren als
startpunt voor de SSNIP-testen. Indien sprake zou zijn van een cellophane fallacy zou dit namelijk
juist sneller tot de conclusie leiden dat coaxnetwerken tot de relevante wholesalemarkten dienen te
worden gerekend.

In de SSNIP-test wordt een wholesaleklant geconfronteerd met een stijging van 10% van zijn
wholesaletarieven. Kortheidshalve berekent de ACM voor deze specifieke exercitie direct wat de
effecten zijn bij een 10% prijsstijging, terwijl een meer gematigde prijsstijging van 5% tot een kleiner
effect kan leiden.

Om te bezien in welke mate deze prijsstijging leidt tot overstap op retailniveau, dient ook op
retailniveau te worden uitgegaan van een competitieve marktsituatie. Het is voor de ACM niet precies
te schatten wat het competitieve prijsniveau op de retailmarkt is en de ACM acht het daarom ook hier
prudent om gebruik te maken van de daadwerkelijke retailprijzen. Voor zover hier sprake is van een
cellophane fallacy betekent dit immers eveneens dat sneller geconcludeerd wordt dat sprake is van
een brede wholesalemarkt waar coax effectieve prijsdruk op uitoefent. Indien echter zelfs onder deze
aanname onvoldoende overstap plaatsvindt naar diensten op coaxnetwerken, zal dit te meer het
geval zijn als wordt uitgegaan van een competitief retailprijsniveau.

De vraag die in het kader van deze analyse vervolgens onderzocht moet worden, is of de 10%
tariefstijging op wholesaleniveau zorgt voor een zodanige mate van overstap op retailniveau van op
koper- en glasvezelnetwerken gebaseerde diensten naar op coaxnetwerken gebaseerde diensten
dat deze tariefstijging op wholesaleniveau per saldo niet winstgevend is.

Bij deze zogenoemde critical loss analyse is sprake van indirecte prijsdruk als de actual loss (het
aantal consumenten dat feitelijk overstapt als gevolg van de 10% stijging van de wholesaletarieven)
groter is dan de critical loss (het aantal afnemers dat minimaal moet overstappen van op koper- en
glasvezelnetwerken gebaseerde diensten naar op coaxnetwerken gebaseerde diensten om de
prijsverhoging niet winstgevend te maken).

14. De formules en de parameters om de actual loss en critical loss uit te rekenen luiden als volgt:

actual loss = (procentuele stijging retailprijs) * prijselasticiteit

critical loss =

prijsverhoging

(prijsverhoging + initiéle marge)

tariefverhoging: de procentuele prijsstijging van het (gemiddelde) wholesaletarief. In
dit geval 10 procent.

Doorgifte: de mate waarin de kostenstijging van de tariefverhoging leidt tot een
hogere retailprijs inclusief BTW:

Tariefverhoging / (retailprijs inclusief BTW voor tariefverhoging)

Retailprijs na Geobserveerde gemiddelde retailprijs + (absolute stijging
wholesalestijging wholesaletarief)*doorgifte
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Prijselasticiteit: de retailprijselasticiteit van bundels met internettoegang.
Bruto-marge/Initiéle (wholesaletarief — variabele kosten) / wholesaletarief
marge®®:

A.1.4 Invulling parameters

15.

16.

17.

18.

In deze paragraaf gaat de ACM in op definities en aannames zoals gehanteerd bij het uitvoeren van
de in bovenstaande paragraaf beschreven indirecte-prijsdrukanalyse. Hierbij zet de ACM eerst uiteen
hoe zij de hypothetische monopolist op beide wholesalemarkten benadert. Vervolgens zet de ACM
uiteen hoe zij tot de wholesaletarieven met bijbehorende initi€le marges is gekomen. Verder gaat de
ACM in deze paragraaf in op de totstandkoming van de retailprijselasticiteit en tot slot zal de ACM
keuzes en aannames met betrekking tot doorgifte en prijs/tariefverhoging nader toelichten.

In voorgaande besluiten waarin de ACM een indirecte-prijsdrukanalyse heeft uitgevoerd voor de
telecommarkten is het netwerk van KPN als uitgangspunt genomen voor het bepalen van de
parameters en definitie van de hypothetische monopolist. KPN had in het verleden immers haar
landelijk dekkende kopernetwerk aangevuld met haar glasvezelnetwerken. De afgelopen jaren zijn
op grote schaal glasvezelnetwerken van derden aangelegd. Daar komt bij dat in de
Marktanalysebesluiten waarin dergelijke analyses door de ACM zijn toegepast, de onderzoeksvraag
was of KPN gereguleerd moest worden. Dit waren redenen voor de ACM om de netwerken van KPN
als startpunt voor de hypothetische monopolist te zien. In het onderhavige geval worden naast de
netwerken van KPN8% en Glaspoort®>” ook de netwerken meegewogen van Delta en Open Dutch
Fiber voor het bepalen van de input-parameters voor de uit te voeren critical loss analyse. Deze
netwerken zijn ook relevant voor het bepalen van het wholesaletarief en initi€le marge van een
hypothetische monopolist. De ACM toetst immers of een hypothetische monopolist op de
wholesalemarkt voor lokale, dan wel centrale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken haar
wholesaletarieven winstgevend zou kunnen verhogen om te bepalen of coaxnetwerken indirecte
prijsdruk uitoefenen. Een hypothetische monopolist op een nationale wholesalemarkt zou lokale, dan
wel centrale wholesaletoegang aanbieden op alle in Nederland beschikbare koper- en
glasvezelnetwerken.

De ACM heeft in haar marktafbakening twee afzonderlijke wholesalemarkten gedefinieerd en voert
deze critical loss analyse daarom ook afzonderlijk uit voor beide markten. Voor beide markten
worden de wholesaletarieven gehanteerd, zoals verstrekt door KPN, Glaspoort, Delta en Open Dutch
Fiber. Het gewogen gemiddelde wholesaletarief dat deze aanbieders in rekening brengen aan
derden is daarbij het startpunt voor de SSNIP-test.®® De ACM overweegt dat ook interne leveringen
moeten worden meegewogen in haar analyse, omdat een hypothetische monopolist alle leveringen
op het netwerk zou verzorgen. De ACM hanteert voor deze interne leveringen tarieven en marges
die volgens haar de beste benadering zijn van de competitieve tarieven die op deze netwerken
worden geleverd.

De ACM heeft middels het in Bijlage 2 van dit besluit beschreven fusiesimulatiemodel berekend in
welke mate een stijging van wholesaletarieven door telecomaanbieders wordt verwerkt in de
retailprijzen. In eerdere besluiten werd door de ACM bij gebrek aan een betere benadering gerekend

855 De ACM hanteert in dit geval gelijke definities voor initiéle marge en bruto-marge of contributiemarge. Dat is de marge die
de netwerkeigenaar verdient met de verkoop van wholesaletoegang tot een additionele lijn aan een wholesaleklant. Deze
marge is uitgedrukt als percentage van het (gemiddelde) aan de afnemer gerekende wholesaletarief.

856 Ook de actieve lijnen van de netwerken van Primevest - een deelneming van KPN - wordt onder dezelfde voorwaarden
meegenomen de het glasvezelnetwerk van KPN. [vertrouwelijk]

87 Ook de tarieven en marges van Glasdraad - een deelneming van Glaspoort - worden bij de analyse betrokken.

858 De ACM gaat in paragrafen A.1.5 en A.1.6 dieper in op de totstandkoming van de gemiddelden, de bijbehorende weging,
interne leveringen en diensten die niet relevant zijn omdat ze bijvoorbeeld worden uitgefaseerd.
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19.

20.

21.

22.

met een doorgifte van 100%5%%° kostenstijgingen naar de retailmarkt. De ACM meent dat uitgaan van
kostendoorgifte van 100% in eerdere uitvoeringen een prudente aanname was die veronderstelde
dat de retailmarkt zeer concurrerend is.%° De aanname van volledige kostendoorgifte was voor die
analyses prudent in de zin dat hogere doorgifte sneller leidt tot het toerekenen van coaxnetwerken
aan de relevante wholesalemarkten. Wanneer de uitkomst van de analyse is dat coaxnetwerken niet
tot de relevante wholesalemarkten behoren, kan deze uitkomst niet veranderen door een
realistischere lagere doorgifte te gebruiken. In de praktijk is perfecte concurrentie, of bijna perfecte
concurrentie echter een uiterste situatie die zich niet vaak voordoet.

Het berekenen van een realistische benadering van de daadwerkelijke mate van doorgifte verfijnt
deze analyse, omdat het in dit geval relevant kan zijn voor de uitkomst van de analyse dat de
daadwerkelijke doorgifte lager dan 100% is. Tot slot meent de ACM dat het fusiesimulatiemodel zich
goed leent om een meer realistische inschatting te maken van de reactie van wholesaleklanten van
hypothetische monopolist bij een kosten/tariefstijging. Het model schat onder meer de vraagcurve op
basis van de daadwerkelijke empirische data van klanten. Gegeven de voorkeuren van alle klanten
in de markt en de manier waarop zijn op prijsverhogingen reageren, schat het model vervolgens hoe
telecomaanbieders hun prijzen kunnen maximaliseren. Op die manier kan ook gesimuleerd worden
in welke mate een telecomaanbieders in staat zijn om een marktbrede stijging van de
wholesaletarieven door te rekenen aan retailklanten. In Bijlage 2 onderbouwt de ACM nader op basis
van dezelfde empirische data waarom doorgifte van 100% of meer in dit geval niet realistisch is.

Het fusiesimulatiemodel van de ACM in Bijlage 2 heeft de retailprijselasticiteiten geschat voor het
scenario dat voor alle retaildiensten op het koper- en glasvezelnetwerk de wholesaletarieven worden
verhoogd. De ACM heeft met twee verschillende methodes prijselasticiteiten berekend in Bijlage 2
tabel B1. De ACM gebruikt ten behoeve van deze analyse voorzichtigheidshalve de meest elastische
uitkomst namelijk -2,31. Bij de met deze methode geschatte elasticiteit hoort tevens een doorgifte
van 87,9%. De ACM is van oordeel dat de met het fusiesimulatiemodel geschatte prijselasticiteiten
en doorgifte een goede benadering van de werkelijkheid geven, mede omdat deze gebaseerd zijn op
de revealed preference van consumenten en bovendien de gegevens gebruiken van bijna alle
klanten in de retailmarkt. De ACM acht het prudent om de hoogste schatting te gebruiken ten
behoeve van deze analyse aangezien een hogere prijselasticiteit in alle gevallen leidt tot een hogere
actual loss en daarmee sneller leidt tot de conclusie dat er indirecte prijsdruk uitgaat van
coaxnetwerken.

De critical loss wordt bepaald door de wholesaletariefverhoging en de initi€le marge. De ACM heeft
een gewogen gemiddelde berekend van de initi€le marges die daadwerkelijk worden behaald op de
netwerken van Delta, Open Dutch Fiber, Glaspoort en KPN, voor lokale- en centrale
wholesaletoegang. Deze initi€le marge is voor lokale toegang circa [vertrouwelijk]% en voor
centrale toegang circa [vertrouwelijk]%. De critical loss van koper- en glasvezeltoegang wordt op
basis van bovenstaand uitgangspunt berekend als een gewogen gemiddelde critical loss van de
netwerken van KPN, Glaspoort, Delta en Open Dutch Fiber.

In het vervolg van deze bijlage wordt de indirecte-prijsdrukanalyse uitgevoerd vanuit de koper- en
glasvezelnetwerken tezamen. Daartoe simuleert de ACM ten eerste een tariefverhoging van op
lokaal niveau geleverde wholesaletoegang. Ten tweede simuleert de ACM daartoe een
tariefverhoging van op centraal niveau geleverde wholesaletoegang.

859 Waarbij deze zou leiden tot prijsstijging van 121% van de wholesaletariefstijging op de retailmarkt.
860 Zie bijvoorbeeld uitspraak CBb van 15 januari 2014 met kenmerk ECLI:NL:CBB:2014:1, rechtsoverwegingen 4.6.1 en

4.6.2.
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A.1.5 Is er sprake van indirecte prijsdruk van coaxnetwerken op de lokale

23.

24,

25.

wholesaletoegang tot koper- en glasvezelnetwerken?

In het navolgende gaat de ACM ervan uit dat een hypothetische monopolist van lokale
wholesaletoegang tot koper- en glasvezelnetwerken zijn tarieven over koper- en glasvezelnetwerken
met 10% verhoogt. De gewogen gemiddelde critical loss van koper- en glasnetwerken tezamen is
9,5%.

Om de gemiddelde retailprijs te berekenen heeft de ACM de beschikking over de daadwerkelijke in
rekening gebrachte retailprijzen voor circa 90% van de actieve lijnen in Nederland. Daarbij gaat het
om retailproducten met internettoegang (al dan niet in bundels). De gemiddelde gerealiseerde
retailprijs voor vaste internettoegang via koper- en glasvezelnetwerken bedraagt op basis van de
factuurdata 62,16 euro.

Het gewogen gemiddelde wholesaletarief en de initi€le marge waar de ACM vanuit gaat bestaat uit
de daadwerkelijk in 2024 gehanteerde wholesaletarieven en door marktpartijen gerapporteerde
contributiemarges. Deze worden gewogen naar rato van het aantal actieve aansluitingen. Interne
leveringen beslaan een aanzienlijk deel van de aansluitingen op deze koper- en glasvezelnetwerken.
De ACM hanteert voor deze interne leveringen tarieven en marges die marktpartijen op dat netwerk
daadwerkelijk in rekening brengen aan derden en redelijkerwijs het dichtst bij het competitieve tarief
liggen.%®" De ACM onderbouwt deze keuzes per netwerk in het vervolg van deze paragraaf.

Definitie lokale wholesaletoegang

26.

Voor de definitie van lokale wholesaletoegang wordt, zoals uiteengezet bij de afbakening van het
productmarkt in paragraaf 5.2.1 het niveau van interconnectie als uitgangspunt genomen. ODF-
toegang, VULA en WBT-lokaal worden op enkele honderden of duizenden netwerklocaties geleverd
en vallen daarmee in beginsel onder lokale wholesaletoegang. In de praktijk neemt voornamelijk
Odido bij alle netwerken zo lokaal mogelijk toegang af, ook al is dit niet altijd direct af te lezen aan de
naam van de toegangsvorm. De wholesalediensten die bijvoorbeeld WBT of VULA worden soms
afwisselend als termen gebruik voor diensten die zowel op lokaal of juist op centraal niveau worden
afgenomen. In het vervolg van deze paragraaf zet de ACM de verschillende overwegingen voor de
berekeningen van de gewogen gemiddelde tarieven en marges op de verschillende netwerken
uiteen.

Tarieven en marges kopernetwerk en glasvezelnetwerk KPN

27.

28.

[vertrouwelijk]®? [vertrouwelijk] Dit is volgens de ACM de beste benadering van het competitieve
tarief voor deze leveringen die de ACM voorhanden heeft, omdat er in de commerciéle praktijk geen
ander tarief wordt gerekend.

Voor het gewogen gemiddelde tarief voor lokale toegang tot de glasvezelnetwerken van KPN wordt
voor de externe leveringen van lokale toegang het daadwerkelijk in rekening gebrachte tarief
gehanteerd. Interne leveringen tot het glasvezelnetwerk van KPN weegt de ACM in haar berekening
mee tegen het meest lokale tarief dat onder andere Odido aan KPN betaalt voor ontbundelde
toegang (ODF-tarief). Het ligt immers voor de hand dat een verticaal geintegreerde speler zichzelf de
meest lokale vorm van toegang levert.5% In de gevallen dat KPN haar glasvezelnetwerk realiseert op
basis van de P2MP techniek, ook wel PON genoemd, levert zij extern geen ODF-toegang. Zij levert
VULA-PON of WBT-Lokaal. Echter, er is wel technisch sprake van een passieve netwerkaansluiting
die sterk vergelijkbaar is met de functie van ODF-toegang en kwalificeert als interne ODF-levering.
Dit betreft het passieve glasvezelnetwerk van de NTU in de woning tot aan de straatkast (ook wel

1 De ACM maakt gebruik van tarieven die daadwerkelijk aan marktpartijen in rekening worden gebracht en daarmee al snel
boven competitief zijn en het risico op een cellophane fallacy verhogen

%62 Zie e-mail van 12 maart 2025 met kenmerk ACM/UIT/643598.

83 Dit is volgens de ACM een prudente aanname omdat interne leveringen op het meest lokale interconnectieniveau worden
geleverd en de tarieven en kosten lager worden naarmate leveringen op lokaler interconnectieniveau plaatsvinden.

129/172



Autoriteit Consument en Markt Openbaar
Zaaknr. ACM/24/192734 | Documentnr. ACM/UIT/683314

aangeduid als “Optical Access Point™- OAP). In het geval dat de aanleg van het glasvezelnetwerk
wordt verzorgd door Glaspoort wordt precies dit deel van het netwerk door Glaspoort zelf aangelegd.
Het overige deel van het netwerk, waaronder de inrichting van de Ethernet en PON-techniek en de
glasvezelkabels van de straatkast hoger het netwerk in worden door KPN gerealiseerd.

Tarief en marge glasvezelnetwerk Glaspoort

29.

30.

Voor alle leveringen op het netwerk van Glaspoort houdt de ACM de door Glaspoort gerapporteerde
marges en tarieven aan voor leveringen van haar WBT-lokaal dienst. Tegen dit tarief en deze marge
bedient Glaspoort als wholesale-only marktspeler al haar wholesaleklanten. Dat maakt dat bij de
berekening van het gemiddelde tarief voor leveringen van lokale toegang tot haar
glasvezelnetwerken geen rekening hoeft te worden gehouden met interne leveringen aan een eigen
retailbedrijf.

De gerapporteerde tarieven en contributiemarge voor de leveringen op het netwerk van Glasdraad
(deelneming van Glaspoort) heeft de ACM ook uitgesplitst meegewogen bij de berekeningen van de
relevante gemiddelde marges en tarieven. 54

Tarief en marge glasvezelnetwerk Delta

31.

De lokale wholesaletoegang die Delta levert aan derden bestaat dat voor [vertrouwelijk].
Vergelijkbaar met het MDF-aanbod van KPN, levert Delta van oudsher ook ODF-toegang aan
[vertrouwelijk]. Deze vorm van toegang is niet meer verkrijgbaar voor nieuwe klanten en Delta geeft
aan dat ODF-toegang geleidelijk op haar netwerken wordt gemigreerd naar andere vormen van
wholesaletoegang.?®® De ACM hanteert om deze reden [vertrouwelijk] met bijoehorende marge ook
voor [vertrouwelijk] lijnen en voor de lijnen die Delta aan haar eigen retailbedrijf levert.

Tarief en marge glasvezelnetwerk Open Dutch Fiber

32.

Open Dutch Fiber levert uitsluitend lokale (ODF-)toegang tot haar glasvezelnetwerken. Open Dutch
Fiber is bovendien een wholesale-only marktspeler. Dat maakt dat bij het gemiddelde tarief voor
leveringen van lokale toegang tot haar glasvezelnetwerken geen rekening hoeft te worden gehouden
met interne leveringen. Alle leveringen van lokale toegang op het netwerk van Open Dutch Fiber
weegt de ACM dus tegen het daadwerkelijk gehanteerde tarief.

Actual loss lokale toegang tot koper- glasvezelnetwerken kleiner dan critical loss

33.

Onderstaande tabel toont dat de actual loss kleiner is dan de critical loss (6,6% < 9,5%). Waarbij is
gerekend met verschillende prudente aannames. Dit betekent dat er sprake is van onvoldoende
indirecte prijsdruk van op coaxnetwerken gebaseerde diensten op lokale wholesaletoegang tot
koper- en glasvezelnetwerken om deze te rekenen tot de relevante wholesalemarkt. De ACM acht
deze resultaten robuust. Ter illustratie, als de hoogste van de schattingen ten aanzien van de
elasticiteiten én de doorgifte worden toegepast verandert alleen de actual loss naar 7% (7% < 9,5%).

Tabel A1: Indirecte prijsdruk-analyse lokale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken

SSNIP lokale toegang

Actual loss vs. Critial loss vaste internettoegang via koper en glas (Lokaal)

Wholesaletarief € 20,22

Prijsstijging wholesale procentueel 10%

Prijsstijging wholesale absoluut €2225

Initiéle marge 95,5%

864 [vertrouwelijk]

865 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 30
januari 2025, randnummer 48. Daarin stelt Delta: “Daarbij wil DFN benadrukken dat [vertrouwelijk] Zoals eerder benoemd, is
een eigen ODF-aanbod geen onderdeel van de strategie van DFN. “
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Doorgifte 87,9%

Gemiddelde retailprijs €62.16
Retailprijs na wholesale prijsstijging €63,9

Procentuele stijging retailprijs 2.9%

Retailprijselasticiteit 2,31

A.1.6 Is er sprake van indirecte prijsdruk van coaxnetwerken op centrale
wholesaletoegang tot koper- en glasvezelnetwerken?

34. In het navolgende gaat de ACM ervan uit dat een hypothetische monopolist van lokale
wholesaletoegang tot koper- en glasvezelnetwerken zijn tarieven over koper en glasvezelnetwerken
met 10% verhoogt. De gewogen gemiddelde critical loss van centrale toegang tot het koper- en
glasvezelnetwerk tezamen is 9,9%.

35. Om de gemiddelde retailprijs te berekenen, heeft de ACM de beschikking over de daadwerkelijke in
rekening gebrachte retailprijzen voor circa 90% van de actieve lijnen in Nederland. Daarbij gaat het
om retailproducten met internettoegang (al dan niet in bundels). De gemiddelde gerealiseerde
retailprijs voor vaste internettoegang via koper- en glasvezelnetwerken bedraagt 62,16 euro.

36. Het gewogen gemiddelde wholesaletarief en de initi€le marge waar de ACM vanuit gaat bestaat uit
de daadwerkelijk in 2024 gehanteerde wholesaletarieven en door marktpartijen gerapporteerde
contributiemarges. Deze worden gewogen naar rato van het aantal aansluitingen van elk van de
wholesaletoegangsdiensten. Interne leveringen beslaan een aanzienlijk deel van de aansluitingen op
deze koper- en glasvezelnetwerken. De ACM hanteert voor deze interne leveringen de commerciéle
tarieven en marges die marktpartijen op dat netwerk daadwerkelijk in rekening brengen aan derden
en die redelijkerwijs het dichtst bij het competitieve tarief liggen.®®® De ACM onderbouwt deze keuzes
per netwerk in het vervolg van deze paragraaf.

Definitie centrale wholesaletoegang

37. Alle vormen van toegang die worden geleverd op centraal interconnectieniveau kwalificeren als
centrale wholesaletoegang. Er is sprake van een centraal interconnectieniveau wanneer
wholesaleklanten slechts via één of enkele netwerkcentrales toegang verkrijgen tot vrijwel het hele
vaste telecomnetwerk van KPN, Delta of andere netwerkeigenaren.®®” Ook hier geldt dat de naam
van de toegangsdienst op zichzelf niet bepalend is voor het niveau van interconnectie. Zo is VULA in
beginsel een lokale toegangsvorm maar wordt de dienst onder deze noemer ook op centraal niveau
geleverd op het netwerk van Delta. De dienst met deze naam kan daardoor ook relevant zijn voor de
markt voor centrale toegang.®®® In het vervolg van deze paragraaf zet de ACM de verschillende
overwegingen voor de berekeningen voor de gewogen gemiddelde tarieven en marges op de
verschillende netwerken uiteen.

Tarieven en marges kopernetwerk en glasvezelnetwerk KPN

866 De ACM maakt gebruik van tarieven die daadwerkelijk aan marktpartijen in rekening worden gebracht en daarmee al snel
boven competitief zijn en het risico op een ‘cellophane fallacy’ verhogen

7 Om het risico van storingen te beperken, biedt bijvoorbeeld KPN centraal in haar netwerk toegang tot meerdere
redundante centrale netwerkcentrales in Zwolle, Arnhem, Rotterdam en Amsterdam. Deze netwerklocaties geven in principe
ieder toegang de landelijke telecomnetwerken van KPN.

568 Zie bijvoorbeeld VULA overeenkomst VodafoneZiggo, bijlage 4 met kenmerk ACM/IN/952463 bij beantwoording van Delta
op 16 juli 2025 op de formele vragen van de ACM van 4 juni 2025.
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38.

Bij de berekening van de gewogen gemiddelde wholesaletarieven en marges voor centrale toegang
tot de koper en glasvezelnetwerken weegt de ACM alle lijnen die door Budget Thuis, Freedom
Internet en M7/online.nl worden afgenomen mee in de berekening van het gemiddelde gewogen
gemiddelde voor centrale toegangsdiensten. Voor interne leveringen van centrale toegang tot de
koper- en glasvezelnetwerken van KPN gaat de ACM uit van het gemiddelde tarief met bijbehorende
marge die voor de grootste wholesaleklant Budget Thuis in rekening worden gebracht.
[vertrouwelijk]

Tarief en marge glasvezelnetwerk Glaspoort

39.

Voor de berekening van de relevante tarieven en marges op het netwerk van Glaspoort houdt de
ACM de tarieven en marges voor van haar zogenoemde WBT-nationaal aan zoals door Glaspoort
gerapporteerd. De ACM weegt alle overige actieve lijnen op het netwerk van Glaspoort tegen
ditzelfde tarief (met bijbehorende marge). De ACM acht het waarschijnlijk dat daarmee een
overschatting van het competitieve tarief wordt gehanteerd, wat sneller zal leiden tot de conclusie dat
er indirecte prijsdruk op uitgaat van coaxnetwerken om deze tot de relevante wholesalemarkt
rekenen. Deze aanname acht de ACM daarmee prudent.

Tarief en marge glasvezelnetwerk Delta

40.

Voor de berekening van het gewogen gemiddelde tarief en marge voor centrale wholesaletoegang
op het netwerk van Delta acht de ACM de VULA- en EAS-diensten van Delta relevant. Voor
leveringen van het EAS-product van Delta aan derden hanteert de ACM de door Delta
gerapporteerde tarieven en marges. [vertrouwelijk]®®® [vertrouwelijk]

Tarief en marge glasvezelnetwerk Open Dutch Fiber

41.

Open Dutch Fiber levert uitsluitend lokale (ODF-)toegang tot haar glasvezelnetwerken. Op het
netwerk van Open Dutch Fiber wordt wel, zij het in beperkte mate, centrale toegang geleverd door
belichters. Freedom Internet heeft aangegeven circa [vertrouwelijk] euro per lijn per maand te
betalen voor centrale toegang via belichters. Deze belichters kopen lokale (ODF-)toegang in, onder
andere bij op het netwerk van Open Dutch Fiber. Freedom Internet geeft daarbij ook aan dat toegang
tot het netwerk van Open Dutch Fiber het goedkoopste is van de grote drie glasvezelnetwerken.57°
De ACM acht dit tarief daarom de beste beschikbare inschatting van het competitieve tarief. De ACM
heeft geen (variabele) kosten voor het leveren van centrale toegang op het netwerk van Open Dutch
Fiber voorhanden. Daarom hanteert de ACM als variabele kosten voor het centrale toegang tot het
netwerk van Open Dutch Fiber dezelfde kosten die ook KPN hanteert voor (externe) leveringen van
centrale toegang tot haar eigen netwerk om de relevante initi€le marge te berekenen.

Actual loss centrale toegang tot koper- glasvezelnetwerken kleiner dan critical loss

42.

Onderstaande tabel toont dat op de markt voor centrale wholesaletoegang de actual loss kleiner is
dan de critical loss (8% < 9,9%). Hierbij is gerekend met verschillende prudente aannames. Dit
betekent dat er sprake is van onvoldoende indirecte prijsdruk van op coaxnetwerken gebaseerde
diensten op centrale wholesaletoegang tot koper- en glasvezelnetwerken om coaxnetwerken te
rekenen tot de relevante wholesalemarkt voor centrale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken. De
ACM acht deze resultaten robuust. Ter illustratie, als de hoogste van de schattingen ten aanzien van
de elasticiteiten én de doorgifte worden toegepast, verandert alleen de actual loss naar 8,5% (8,5%
<9,9%).

Tabel A2: Indirecte-prijsdrukanalyse lokale toegang tot koper- en glasvezelnetwerken

SSNIP centrale toegang

869 Zie VULA overeenkomst VodafoneZiggo, bijlage 4 met kenmerk ACM/IN/952463 bij beantwoording van Delta op 16 juli
2025 op de formele vragen van de ACM van 4 juni 2025.
670 Gespreksverslag Freedom Internet van 23 januari 2025 met kenmerk ACM/UIT/635647, vraag 3 en 4.
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Openbaar

Actual loss vs. Critial loss vaste internettoegang via koper en glas (centraal)

Wholesaletarief

Prijsstijging wholesale procentueel
Prijsstijging wholesale absoluut
Initiéle marge

Doorgifte

Gemiddelde retailprijs

Retailprijs na wholesale prijsstijging

Procentuele stijging retailprijs
Retailprijselasticiteit
Critical loss

€24,62
10%

€ 27,09
91,4%
87,9%
€62,16
€ 64,32
3,5%
2,31
8,0%
9,9%
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Bijlage 2: Beschrijving fusiesimulatiemodel

B.1

43.

44.

45.

Inleiding en samenvatting
In deze bijlage beschrijft de ACM het in deze zaak gebruikte fusiesimulatiemodel.

De ACM heeft een fusiesimulatie uitgevoerd om de prijseffecten van de overname te schatten. Voor
een fusiesimulatie moet een realistisch model worden gebouwd, dat goed aansluit bij de werkelijke
marktsituatie. Dit model bestaat uit een aanbodmodel dat beschrijft hoe telecomaanbieders met
elkaar concurreren en hun aanbod bepalen (inclusief totstandkoming van wholesale toegang); en
een vraagmodel dat beschrijft hoe consumenten hun productkeuze maken.

In de huidige zaak modelleert de ACM vraag en aanbod met het model zoals beschreven in
hoofdstuk B.2. Het keuzegedrag van huishoudens is bepaald door een geschat multinomial logit
vraagmodel. (B.2.1). Gegeven het vraagmodel en de marginale kosten (voor een deel beinvioed
door toegangstarieven) zetten de aanbieders de retailprijzen volgens het Bertrand model met
heterogene goederen (B.2.2). De toegangstarieven op wholesaleniveau worden bepaald volgens het
Nash-in-Nash onderhandelingsmodel (B.2.3).

B.1.1 Weergave model

46.

47.

48.

Het vraagmodel beschrijft het gedrag van consumenten in termen van prijs, downloadsnelheid en
afname van TV of triple play diensten. Het vraagmodel schat in welke mate consumenten weggaan
bij een provider die haar prijs verhoogt en waar de consumenten naartoe gaan (substitutie). Het
gebruikte vraagmodel veronderstelt dat overstappende consumenten zich verspreiden over de
overige providers proportioneel tot het marktaandeel van deze providers. Dat betekent dat meer
consumenten overstappen naar providers met een groter marktaandeel. Deze aanname wordt door
de ACM ook empirisch getoetst op basis van overstapgegevens en data uit een enquéte®”' onder
consumenten. Beide bronnen zijn consistent met proportionele substitutie.

Op basis van het geschatte vraagmodel en de aanname dat providers prijzen zetten om hun winst te
maximaliseren kunnen de evenwichtsprijzen op de retailmarkt worden berekend. De prijzen zijn in
evenwicht wanneer geen provider een prikkel heeft om af te wijken van haar prijs. Het concept van
een evenwicht is goed geschikt om de economische prikkels en de veranderingen daarin in kaart te
brengen. De economische prikkels drijven vervolgens (onder de aanname dat bedrijven rationeel
handelen) de marktuitkomsten. De prijzen worden bepaald door de marginale kosten van providers
en de concurrentiedruk die de provider ervaart. De mate van concurrentiedruk hangt af van de
prijsgevoeligheid van de consumenten en de relatieve aantrekkelijkheid van het aanbod van
concurrenten.

Het model gaat uit van verschillen in concurrentieomstandigheden tussen verschillende regio’s. In
hoofdstuk B.3 laat de ACM zien dat de daadwerkelijk betaalde factuurbedragen voor dezelfde
producten systematisch verschillen tussen regio’s ondanks grotendeels landelijk gehanteerde
lijsprijzen van providers. Wat een consument uiteindelijk betaalt hangt namelijk niet alleen af van de
lijstprijs maar ook van eventuele welkomst- of retentiekortingen en inflatiecorrecties. Meeste
providers voeren lokale kortingsacties. Ook differentiéren ze marketinginspanningen. Meer beweging
in een regio betekent niet alleen meer welkomstkortingen maar per definitie ook minder prijzen boven

671 Verslag van Ambtshandelingen hergebruik gegevens DTVP met kenmerk ACM/UIT/659409
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49.

50.

51.

52.

53.

de lijstprijzen (inflatiecorrecties bij lang zittende klanten). De concurrentieomstandigheden dragen
dus op meerdere manieren bij aan de totstandkoming van de uiteindelijke prijzen.

In het model optimaliseren providers prijzen, maar het doel van de analyse is om veranderingen in
concurrentiedruk in het algemeen in kaart te brengen in termen van economische prikkels. Waar het
model een prijsverhoging voorspelt, kan de onderliggende verandering in prikkel zich in de praktijk
ook anders uiten. Dat kan bijvoorbeeld als besparing op marketing en/of verslechtering van de
kwaliteit van dienstverlening. Zoals hierboven aangegeven, leidt een afname in
concurrentiedynamiek tot gemiddeld hogere prijzen ook zonder expliciete prijsdifferentiatie tussen
gebieden. Een lagere prijs (bijvoorbeeld door hogere korting) en hogere marketinginspanningen
leiden allebei tot een lagere winstmarge per klant, maar trekken meer klanten aan voor de
telecomaanbieder. Dit jaagt de concurrentie aan.

De providers die geen eigenaar zijn van een eigen netwerk (toegangsvragers) maken gebruik van
netwerken van anderen (netwerk-eigenaren KPN, Glaspoort, Delta, Open Dutch Fiber). De
toegangsvragers betalen voor elke klant een toegangstarief®’? aan de netwerk-eigenaren. Dit tarief is
een belangrijk onderdeel van de marginale kosten van de toegangsvragers en bepaalt daarmee in
belangrijke mate de retailprijzen die deze providers in de markt kunnen hanteren.

De totstandkoming van de toegangstarieven wordt in het model benaderd met een
onderhandelingsmodel. In een vrije markt worden de tarieven namelijk overeengekomen in een
onderhandeling tussen de toegangsvrager en de netwerkeigenaar. Het hierboven beschreven model
voor retailprijszetting kan voor elke hoogte van een toegangstarief benaderen wat de winst voor
beide onderhandelende partijen is. Het toegangstarief bepaalt namelijk de marginale kosten van de
provider en daarmee beinvloedt het ook de retailprijs van de toegangsvrager. Ook prijzen van andere
providers worden indirect beinvloed omdat providers reageren op prijzen van concurrenten. Op basis
van de ontstane evenwichtsprijzen berekent het model wat de winst is voor alle providers. Deze
winst vergelijken de onderhandelende bedrijven met de winst die zij verdienen als er geen contract
wordt gesloten (de zogenoemde outside option). Het resulterende toegangstarief brengt de winsten
van de toegangsvrager en de netwerk-eigenaar ten opzichte van hun outside option in balans. In de
economische literatuur wordt ook de term equilibrium of fear gebruikt.®”® Bij dit tarief zijn beide
partijen even bang dat de deal niet doorgaat terwijl bij een lager of hoger tarief is een van de partijen
bereid om niet akkoord te gaan en te blijven onderhandelen (met alle risico’s van dien).

De aantrekkelijkheid van de outside option wordt sterk beinvioed door de aanwezigheid van
alternatieve netwerken. Als de toegangsvrager kan dreigen met overstap naar een alternatief heeft
zij een goede onderhandelingspositie. Wanneer een netwerk een unieke footprint heeft waarvoor
geen alternatief beschikbaar is heeft de netwerkaanbieder de beste onderhandelingspositie.

Bij netwerkeigenaren die zelf ook actief zijn op de retailmarkt betekent toegang tot hun netwerk een
toelating van een concurrent op de retailmarkt. Dat maakt de outside option voor zo'n
netwerkeigenaar gunstig en de prikkels om toegang te bieden onder gunstige voorwaarden lager.
Het model neemt dit mechanisme mee door uit te gaan van de totale winsten van de
netwerkeigenaren.

572 |n praktijk bevatten de contracten ook andere tariefelementen. Het overgrote deel van de omzet is echter bepaald door
hoeveelheid aansluitingen die bediend worden op basis van het contract.

673 Svejnar, J. (1986). Bargaining power, fear of disagreement, and wage settlements: Theory and evidence from US

industry. Econometrica: Journal of the Econometric Society, 1055-1078.

Bonnet, C., Bouamra-Mechemache, Z., & Molina, H. (2025). The Buyer Power Effect of Retail Mergers: An Empirical Model of
Bargaining with Equilibrium of Fear. The RAND Journal of Economics, 56(2), 194-215.
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B.1.2 Simulaties

54. Het model maakt het mogelijk om verschillende mechanismes in kaart te brengen die door de
overname in gang worden gezet:

a. Retail effect:

i. In het gebied van de Target Infrastructuur moet Delta na de overname een
toegangstarief betalen aan Glaspoort wat haar concurrentievermogen op de
retail markt verzwakt. Elke klant levert namelijk minder contributiemarge op,
hetgeen de prikkel geeft om de prijs (en daarmee de marge) te verhogen en/of
zich minder in te spannen om klanten in dit gebied te werven/behouden.

ii. Dat komt doordat één euro prijsverhoging of één euro minder
marketinginspanning hetzelfde effect heeft op de vraag ongeacht de
kostenstructuur van de provider maar relatief groter effect op de winst heeft als
de contributiemarge lager is. 5 Daarmee compenseert dergelijke stijging van de
contributiemarge eerder voor het klantenverlies in een situatie waar een provider
hogere marginale kosten heeft.

iii. Tegelijkertijd komt er extra retail en wholesale aanbod van KPN over glas
beschikbaar op het glasvezelnetwerk wat tot extra concurrentie leidt in het
gebied. Het model schat in welk effect per saldo domineert.

iv. Het model wijst uit dat de verzwakking van Delta zodanig is dat het verbeterde
aanbod van KPN in dit gebied daar onvoldoende voor compenseert. Per saldo
wordt de mededinging dus beperkt door de overname.

b. Wholesale effect:
i. Delta moet het toegangstarief aan Glaspoort betalen ook voor haar
wholesaleklanten. Daarmee bilijft er relatief weinig wholesalemarge over.

ii. De bijdrage van het gebied van de Target Infrastructuur aan de totale winst van
het gehele netwerk van Delta wordt daarmee significant beperkt.

iii. De uitkomst van de onderhandeling wordt dus in grotere mate bepaald door de
overige gebieden waar Delta een glasnetwerk heeft. In die gebieden heeft Delta
een gemiddeld significant hoger marktaandeel op de retailmarkt en daarmee
minder prikkel om een retailconcurrent een gunstig wholesaleaanbod te bieden.

iv. Hiermee stijgt het toegangstarief van Delta op haar gehele netwerk en
vermindert de concurrentiedruk die ze op de dominante positie van KPN
uitoefent op de wholesalemarkt. Dat leidt eveneens tot een landelijke stijging in
toegangstarieven van KPN.

c. Het model onderscheidt meerdere scenario’s die eenduidig tot bovenstaande resultaten
leiden:
i. Erworden vier verschillende schattingen van het vraagmodel gebruikt om tot
een range van mogelijke effecten te komen.

ii. De effecten worden berekend ten opzichte van drie verschillende
counterfactuals met of zonder duplicatie van glasvezelnetwerken.

iii. Er wordt onderscheid gemaakt tussen de perioden waarin de bindende
toezeggingen van KPN en Glaspoort nog gelden dan wel zijn afgelopen op de
wholesalemarkt. Tijdens hun looptijd dempen deze tariefplafonds de stijging van
lokale toegangstarieven.

iv. Er wordt rekening gehouden met het verbeterde wholesale aanbod van
Glaspoort in het gebied van de Target Infrastructuur na de overname.

674 Stel dat de contributiemarge 40 euro is en door de overname 20 euro wordt. Een stijging met 1 euro doet de winst verdiend
aan overgebleven klanten voor de overname met 2,5% stijgen. Na de overname is dit echter 5% terwijl verlies aan klanten
vanwege hogere prijs of minder marketing in beide gevallen hetzelfde is.
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55. Hoofdstuk B.3 bespreekt de beschikbare data, hoofdstuk B.4 de schattingsmethode en -resultaten en
hoofdstuk B.5 de simulatie incl. effecten.
B.2 Het model

B.2.1 Het multinomial logit vraagmodel

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

Het multinomial logit model (MNL) is een standaard model in de empirische analyse van de vraag
naar heterogene goederen. Productkarakteristieken (eigenschappen) staan centraal in dit
vraagmodel. De producten kunnen van elkaar verschillen in karakteristieken zoals downloadsnelheid
of prijs. Deze karakteristieken en de prijs van het product bepalen welk ‘nut’ het product aan de
consumenten levert. Consumenten vergelijken de verschillende opties en kiezen het product dat het
beste bij hun voorkeuren aansluit. Het optellen van de individuele keuzes over de producten leidt tot
de marktbrede vraag naar de verschillende producten. De producten in het model zijn de
verschillende internetabonnementen van de telecomaanbieders. Daarnaast is er een outside option:
consumenten kunnen er ook voor kiezen om geen internet abonnement af te sluiten. In praktijk kan
de outside option ook producten van niet-meegenomen aanbieders of aansluiting op basis van een
mobiele verbinding bevatten.

675

In het vervolg sluit de ACM aan bij terminologie uit MacKay en Miller (2024).

Consumenten kijken naar de kenmerken van de abonnementen en de prijs wanneer zij hun
abonnement kiezen. Het nut dat huishouden h ontleent aan product i aangeboden in gebied m is
gegeven door

Uihm = 8im + $im + €inm (1)
waarbij d;,,, het nut is op basis van geobserveerde kenmerken, &;,,, staat voor de niet-geobserveerde
kenmerken en ¢;;,,,, een foutterm is die de smaakverschillen van consumenten bevat.

De gebieden m (in de academische literatuur markets genoemd) zijn geen afgebakende markten in
mededingingsrechtelijke zin. Het zijn wel gebieden met verschillende concurrentieomstandigheden.

De geobserveerde kenmerken zijn gegeven door:
Sim = apym + B4d; + Vv + [Pty @
waar pj,, de prijs is, d; de downloadsnelheid, tv; is een dummy gelijk aan 1 als de bundel i TV

bevat en tp;.is gelijk aan 1 als het een triple play bundel (d.w.z. internet, TV en vaste telefonie)
betreft.

Wat de niet-geobserveerde kenmerken betreft bestaat &;,,, uit product kenmerken &;, markt
kenmerken &, en overgebleven foutterm A¢;,,,. Hieruit volgt:

$im = &+ ém + A&y (3)

Onder de (standaard) aanname dat ¢;;,,,, een Gumbel verdeling volgt, wordt het marktaandeel van
product /i gegeven door

57 MacKay, A., & Miller, N. H. (2025). Estimating models of supply and demand: Instruments and covariance
restrictions. American Economic Journal: Microeconomics, 17(1), 238-281.
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63.

exp(8im + )
1+3;exp (6]-,” + E].m)

Sim

waar exp() de exponentiele functie e* is en de noemer de optelsom is van de nutsniveaus van alle
producten (inclusief de outside option).

De nut kan samen met de prijsparameter a gebruikt worden om de verwachte consumentensurplus
te berekenen als:

1
E(CSim) = — —log Z exp(8jm +&im) | +C ()
J
waar CSp,,,, de consumentensurplus is van huishouden h in gebied m en is een onbekende
constante C die weerspiegelt dat het absolute niveau van nut niet gemeten kan worden. In praktijk
wordt formule (5) dus gebruikt om verandering in consumentensurplus te berekenen zodat C

wegvalt.

B.2.2 Bertrand model met heterogene goederen

64.

65.

66.

67.

68.

69.

Het Bertrand model is het standaard model van prijsconcurrentie tussen aanbieders van heterogene
producten. De vraag naar product i in markt m wordt bepaald door een vraagfunctie: sz(Pm)- De

vraag naar product i hangt dus af van de prijzen van alle producten in gebied m verzameld in vector
Pm- De ACM gebruikt vetgedrukte symbolen voor vectoren en matrixen. Aanbieders bepalen de prijs
van hun product(en) zelfstandig en maximaliseren hun eigen winst.

De ACM veronderstelt constante marginale kosten zoals vaak gedaan wordt in de toegepaste
economische literatuur.

Er kunnen verschillende soorten marktpartijen worden onderscheiden:

a. Netwerk-eigenaren die wholesale toegang bieden, n € {KPN, DFN, ODuF}
b. Verticaal geintegreerde providers die geen wholesale toegang bieden, p € {VZ}
c. Toegangsvragers, a € {Odido, Budget Thuis, Online.nl}

Providers n, p, a bieden respectievelijk retail-producten verzameld in sets I, I?, [*. Omdat ODuF
geen retaildiensten aanbiedt is de set 1°°“F |eeg en heeft ODuUF geen actieve rol in de
totstandkoming van het evenwicht op de retailmarkt.

De ACM laat in de beschrijving van de winsten hieronder de vaste kosten en opbrengsten
achterwege omdat die in het Bertrand model geen invloed hebben op de uitkomsten. Strikt genomen

betreffen de winstfuncties dus de som van contributiemarges.

De winst van provider p met eigen netwerk die geen wholesaletoegang aanbiedt (VodafoneZiggo) is

gegeven door:
Z Z (Pim — MCim) qim (Pm) (6)

meM ielP

waar mc;,, de marginale kost is van product i in gebied m.
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70. De winst van provider n met eigen netwerk die wel wholesale toegang aanbiedt (KPN en Delta) is
gegeven door:

Z Z (pim — mciy) Qim(Pm) + Z (Wim = kim ) @jm Dm) (7)

meM | ieIn je 1;14
retail winst

wholesale winst

waar Wj,, het variabele toegangstarief is voor product j in gebied m en kjm de marginale kost van

het bieden van toegang. De ACM laat de vaste elementen van toegangstarieven buiten beschouwing
omdat de grote meerderheid van de wholesale-omzet uit variabele toegangstarieven bestaat. I,‘{‘
bevat producten van alle toegangsnemers A die toegang afnemen bij provider n.

71. De winst van provider a zonder eigen netwerk (Odido, Budget Thuis en Online.nl) is gegeven door:

Z Z (Pim — Wim — MCim)qim ®Pm) (8)

meM iel®

waar mc;,, de marginale kost is van product i in gebied m.

72. Elke marktpartij kiest de prijs van al zijn producten [ in alle gebieden m om zijn eigen winst te
maximaliseren. De winstmaximaliserende prijs, p;,, volgt uit de eerste-orde voorwaarden:

0qim

=0,VIeIP, VmEM
a lm

Qim (Pm) + Z (Pim — MCip) 5—

ielp

9qim 9qjm
qim (Pm) + Lierm (Pim — mCim) 3 - 2 4 % jera(Wm — jm)ﬁ =0,vl € I",Ym € M, (9)
0qim
aplm

Qim (Pm) + Z(pim ~ Wi = MCi) 5% = 0, V1 € 1% Vm € M

i€l

73. Zoals te zien in bovenstaande eerste-orde voorwaarden houden toegangsgevers bij de prijszetting
van hun eigen retail producten rekening met de substitutie naar en inkomsten van hun wholesale
producten. [vertrouwelijk]®"®

74. De winstmaximaliserende prijs volgt uit de eerste-orde conditie, in matrix vorm:
qm + (g{m ! ertg)(pm - mcm) + (g'[m ' Qme)(wm - km) =0 (10)

0q i .

waar H,,, is een matrix met de afgeleide azﬂ in element ij, Qf,tg is een eigendomsmatrix met
im

element ij gelijk aan 1 als producten i en j dezelfde eigenaar hebben en Q£2¢ is een matrix met

element ij gelijk aan 1 als product j aangeboden wordt via wholesale toegang op het netwerk van de

eigenaar van product i. H;, - Qf,ig en H,, - QL9 betekenen element voor element product van de

twee matrices.

75. De evenwichtsprijs is dus gelijk aan:

. \—1
Pm = mcy, — (f]-[m ) erig) (qm + (}[m ' Qige)(wm - km)) ()

676 Bjjlage 2 bij beantwoording van Delta op 30 april 2026 met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM
van 1 april 2026 met kenmerk ACM/UIT/658566
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B.2.3 Nash-in-Nash onderhandelingsmodel

76. Het Nash onderhandelingsmodel modelleert een situatie waarbij twee partijen samen een bepaalde
surplus kunnen realiseren en vervolgens deze surplus onderling verdelen. Dit model wordt vaak
gebruikt in het modelleren van de relatie tussen leveranciers en detailhandelaars, waarbij de
wholesale prijs door onderhandelingen wordt bepaald.

77. Het Nash-in-Nash model gaat uit van meerdere gelijktijdige Nash onderhandelingen in een bilaterale
oligopolie. Het model levert een Nash evenwicht op van de individuele Nash
onderhandelingsuitkomsten (vandaar “Nash-in-Nash”).6”

78. Het toegangstarief w7, betaald door provider a zonder eigen netwerk aan provider n met eigen
netwerk die wholesale toegang aanbiedt, volgt uit het volgende optimalisatieprobleem:

max (" (wh) — dp)* (1% (wh) — d)’% (12)

waarbij IT™" (w?) en I1%(w") de winst van de netwerkeigenaar en de toegangsaanvrager zijn,
respectievelijk, gelijk aan (6) en (7), d en d% de winsten zijn indien de onderhandeling mislukt
(disagreement value) en parameter 17;, met mogelijke waardes tussen 0 en 1, de
onderhandelingsmacht van de toegangsaanvrager weergeeft. w2 is hier een uniform toegangstarief
dat geldt voor alle producten en gebieden van toegangsvrager a op het netwerk van n.

79. In het onderhandelingsmodel hebben beide partijen baat bij een succesvolle onderhandeling en
verdelen de totale surplus IT™ (w?) + IT%(w") — d — d%. Dit surplus wordt verdeeld op basis van AZ.

80. De netwerkeigenaar krijgt een extra surplus gelijk aan IT" (w?*) — d™: dit is het verschil in winst tussen
een succesvolle en een mislukte onderhandeling. Hetzelfde geldt voor de toegangsnemer a.

81. Het optimale toegangstarief w2 maximaliseert het product van het extra surplus van de
netwerkeigenaar en het extra surplus van de toegangsaanvrager (het zogenaamde Nash product) in
(11). Dit is de standaard benadering in de literatuur.578

82. De eerste-orde voorwaarde van het maximalisatieprobleem in (12) is:

(1 -1 227 oy — gy 4 250

awr n

mwn-day=0 (13

83. De Nash-in-Nash oplossing®”® gaat uit van de aanname dat alle partijen tijdens onderhandeling

verwachten dat alle overige onderhandelingen in evenwichtstarieven resulteren. Deze verwachting

n Wn a Wn
wordt ook gehanteerd bij retail prijszetting. Dit impliceert dat OMlwa) _ _ 9MT0we) _ Qim-

o wl awl

84. De eerste-orde voorwaarde kan dus versimpeld worden naar

n

(M G) = ) = T2 (0 () — ) (14)

877 Collard-Wexler, A., Gowrisankaran, G., & Lee, R. S. (2019). “Nash-in-Nash” bargaining: A microfoundation for applied
work. Journal of Political Economy, 127(1), 163-195.

578 Nash (1950) heeft laten zien dat deze uitkomst van de onderhandeling voldoet aan verschillende eigenschappen die
redelijkerwijs verwacht kunnen worden van de uitkomst van een onderhandeling. Zie Nash (1950). The bargaining problem.
Econometrica 18(2): 155-162.

67° Zie bijvoorbeeld Horn, H., & Wolinsky, A. (1988). Bilateral monopolies and incentives for merger. The RAND Journal of
Economics 19 (3), 408-419; en Collard-Wexler, A., Gowrisankaran, G., & Lee, R. S. (2019). “Nash-in-Nash” bargaining: A
microfoundation for applied work. Journal of Political Economy, 127(1), 163-195.
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85. De bovenstaande aannames leiden tot de volgende definitie van de disagreement payoffs:

dz= ) D (pm= Mein) 4Py I\ U I%)

meM je"

retail winst
JEm\{In}

wholesale winst

ds = Z Z (P = Wim — MCim ), (P I\In U 125)
meM je1\(13}

86. De disagreement payoffs lijken sterk op de winsten met het verschil dat de producten waarover
onderhandeld wordt (I#) wegvallen en producten beschikbaar op een alternatief netwerk (1%,,)
worden toegevoegd. Dit leidt tot verschuiving van vraag naar de overgebleven producten.

87. De bijdrage van elk van de partijen aan de gezamenlijke surplus is gegeven door het verschil tussen
winst en disagreement payoffs. In het geval van netwerk eigenaar laat deze term ook duidelijk het
uitruil zien tussen kannibalisatie van eigen retail winst en stijging in wholesale winst. Dit komt doordat
Gim < qimU\I7 UI%,) Vi € 1" en qj, (I\I} U I%,) = 0 Vj € I}}. In de som van de wholesale
opbrengst treedt overigens ook een kannibalisatie effect op omdat een extra toegangsvrager volume
trekt van de bestaande toegangsvragers.

nn(WZ) - dZ = Z Z(pim - mcim) (CIim - Qim(l\lg U Ign))

meM (eI"
kannibalisatie retail winst (1 6)
+ Z (ij — kjm ) (Cljm — qjm I\l U Ifn))
jerg\ItuI,

stijging wholesale winst

88. Voor de intuitie achter de krachten die het toegangstarief bepalen is het nuttig om het toegangstarief
af te leiden voor het simpele scenario met één markt en één product per netwerk eigenaar nn en
toegangsvrager a. Bij A7 = 1 (volledige onderhandelingsmacht toegangsvrager) dekt het
toegangstarief de marginale kost van het verlenen van toegang, k,, en de opportuniteitskost door

misgelopen retail winst die afhangt van de diversion ratio q”(l\iﬂ, die de mate van concurrentie
a

tussen de netwerk eigenaar en de toegangsvrager weergeeft. Bij A} = 0 (volledige
onderhandelingsmacht netwerkeigenaar) wordt de hele marge afgeroomd door de netwerkeigenaar.
q,(0\a) —q, (17)

wg = (1 =) (p, — mca) + 2% |ka + (p,, — Mmcy,) 7
a

B.3 Data

89. De ACM beschikt over een rijke dataset van facturen voor de maand juli 2024 voor de overgrote
meerderheid van Nederlandse huishoudens®. De gegevens betreffen facturen van providers Budget
Thuis, Caiway, Delta, Kabeltex, KPN, Odido, Online.nl, Solcon, VodafoneZiggo en Youfone.

880 verslag van Ambtshandelingen hergebruik gegevens DTVP met kenmerk ACM/UIT/654275.
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90. Vanwege het sterk regionale karakter van Kabeltex wordt deze provider en de bijhorende gebieden
(o0.a. Texel) buiten beschouwing gelaten.

91. In de analyse worden ook gegevens over retail contributiemarges per product en toegangstarieven
en kosten van het verlenen van toegang gebruikt die verstrekt zijn door KPN®', Delta®?,
Glaspoort®3, Open Dutch Fiber®*, Odido®®, Budget Thuis®®® en Online.nl®’.

92. Het model beschreven in paragraaf B.2 gaat uit van verschillen in concurrentieomstandigheden
tussen verschillende geografische gebieden. De analyse van de factuurdata bevestigt dat verschillen
in concurrentieomstandigheden een materieel effect hebben op wat consumenten gemiddeld
daadwerkelijk betalen. Tabel B1 laat door een middel van een regressieanalyse zien dat
gecorrigeerd voor productkenmerken de factuurbedragen samenhangen met concentratie op het
niveau van een 4-cijferige postcode gemeten met de HHI-index. De samenhang tussen HHI en de
factuurbedragen is niet alleen statistisch maar ook economisch significant. Het verschil tussen de
minst en meest geconcentreerde postcodes impliceert voor hetzelfde product een verschil in
factuurbedrag van bijna 5 euro per maand (of van 8 procent).

Tabel B1 Lineaire regressie van factuurbedrag op productkenmerken (standaardfouten tussen haakjes,
geclustered op pc4-niveau)

Factuurbedrag log(factuurbedrag)

Downloadsnelheid (log) (046722921) (006%70(;
12,038 0,242

o (0,044) (0,001)
Vaste telefonie (09(’)13872) (00610415)
-1,144 -0,014

e (0,035) (0,001)
Extra TV ontvanger (06(’)6532‘; (006102‘;
Film1 5,166 0,058
(0,067) (0,001)

i 7,630 0,098
Netflix (0,058) o
9,250 0,106

Hee (0,120) (0,001)
i 4,394 0,072
SkyShowtime (0.052) s

881 Bijlagen 1 en 2 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705
op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043.

882 Beantwoording van Delta op 27 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/952463 op de formele vragen van de ACM van 17
december 2024, Bijlagen 1, 4 en 5.

683 Bijlage 4 met kenmerk ACM/IN/974175 bij beantwoording van Glaspoort op 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134
op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043.

884 Het Excelbestand bij beantwoording van Open Dutch Fiber op 14 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/960040 op de het
informatieverzoek van de ACM van 13 januari 2025.

885 Bjjlage 2 met kenmerk ACM/IN/955704 bij beantwoording van Odido op 2 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/973701 op
het informatieverzoek van de ACM van 13 januari 2025.

686 Het Excelbestand bij beantwoording van Budget Thuis op 19 februari 2025 met kenmerk ACM/IN/961378 op het
informatieverzoek van de ACM van 13 januari 2025.

587 Het Excelbestand bij beantwoording van M7/Online.nl op 31 januari 2025 met kenmerk ACM/IN/955126 op het
informatieverzoek van de ACM van 14 januari 2025.
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. 6,613 0,088
ZiggoSport (0,074) (0,001)
9,371 0,113

ESPN (0,041) (0,001)
. 14,858 0,308
Videoland (0,707) (0,009)
5,066 0,061

Extra zenderpakket (0,042) (0,001)
Sootif 14,243 0,172
potity (0,039) (0,001)
Viaola 18,468 0,222
piay (0,066) (0,001)
6,437 0,108

HHI (0,385) (0,008)
Provider dummies JA JA
R? 0,540 0,567
# facturen 6.875.190 6.875.190
# pc4-gebieden 4.066 4.066

Bron: berekeningen ACM

B.4 Schatting

B.4.1 Vraagmodel

93. Voor het schatten van het vraagmodel gebruikt de ACM vier methoden:
a.
b.
C.
d.

94. De identificatie van de prijsparameter is in alle gevallen gebaseerd op verschillen in
concurrentieomstandigheden (prijzen en marktaandelen) in verschillende gebieden.

95.

Lineaire regressie

Schatting door middel van instrumentele variabelen
GMM schatting op basis van covariantie restricties

GMM schatting op basis van geobserveerde contributiemarges

Een gebied m uit vergelijkingen (1) tot en met (5) is dus een gebied met unieke combinatie van
netwerken en de eerste twee cijfers van de postcodes (PC2) zodat eventuele lokale verschillen
(zoals bijvoorbeeld moment van aanleg netwerken) tot uiting kan komen. De ACM maakt

onderscheid tussen de volgende netwerken:
a. KPN Point-to-Point (PtP) glasvezel (ODF toegang aanwezig)

b.

@ ™~0 a0

KPN Point-to-Multipoint (PtMP) glasvezel (ofwel XGS-PON) (geen ODF toegang

aanwezig)

Glaspoort glasvezel netwerk
Delta Fiber glasvezel netwerk
Delta Fiber coax netwerk

Open Dutch Fiber glasvezel netwerk

VodafoneZiggo coax netwerk

96. De combinatie van bovenstaande aanwezige netwerken en PC2 levert een gebied m op.
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B.4.1.1 Lineaire regressie

97.

98.

99.

In lijn met de literatuur wordt het nutsniveau van de outside option genormaliseerd naar 0. Het model
in (1-4) kan herschreven worden naar lineaire vorm:

18
log(sim) — log(som) = apun + BAd; + Btv; + BPtp; + & + & + Aéim (18)

waarbij so het marktaandeel van de outside option is.

De ACM schat het model in twee stappen. In de eerste stap wordt het model in (18) geschat met
termen &; en &, als fixed effects. Daarmee wordt gecorrigeerd voor alle geobserveerde en niet-
geobserveerde kenmerken van de producten en de gebieden. De prijsparameter @ wordt dan
gebaseerd op verband tussen regionale verschillen in prijs en marktaandeel voor hetzelfde product i.
Hoe hoger het marktaandeel van product i in gebieden waar het relatief goedkoop is, hoe hoger de
prijsgevoeligheid a. In de eerste stap kunnen de coéfficiénten Bd, ﬁ“’ en ﬁtp niet worden geschat
omdat de bijhorende kenmerken onderdeel zijn van ;. De regressie in de eerste stap ziet er dus als
volgt uit:

log(sim) - log(SOm) = apim + & +ém + Adim (19)

In de tweede stap worden de coéfficiénten ,Bd, Bt en BP geschat aan de hand van geschatte @ uit
de eerste stap. Er worden provider-markt fixed effects, Eﬁlmv, gebruikt die &,,, opvangen. De niet-
geobserveerde productkenmerken niet opgevangen door de provider dummies worden onderdeel
van de residu:

log(sim) — log(som) — @pim = B4d; + BVtv; + BPtp; + E0 7" +  Adip, (20)

£ Prov
§i—&m  +A%im

B.4.1.2 Instrumentele variabelen
100. Het schatten van het model in paragraaf B.4.1.1. met OLS (ordinary least squares) leidt mogelijk tot

101.

een vertekende schatting vanwege het endogeniteitsprobleem. Als er namelijk verschillen zijn tussen
gebieden m die variatie in niet-geobserveerde A¢;,, opleveren, dan kunnen de providers deze
variatie meenemen in de prijszetting. Een voorbeeld kan een merkbekendheid van een regionale
aanbieder zijn in gebieden waar zijn merken historisch gezien sterk aanwezig zijn.%® In die gebieden
hoeft deze provider gezien haar positie minder welkomst- en retentiekortingen voeren. Het is ook
mogelijk dat verschillen in de samenstelling van afnemers (bijvoorbeeld qua inkomen, leeftijd of
opleiding) tot verschillende voorkeuren voor downloadsnelheid, TV en vaste telefonie kunnen leiden
die weer de focus in de aanbiedingen van providers kunnen beinvioeden.

Dit endogeniteitsprobleem kan opgelost worden door gebruik van instrumentele variabelen die de
prijs beinvioeden maar niet samenhangen met de niet-geobserveerde foutterm A¢;,,,. De ACM
gebruikt de landelijke standaardprijs per product en het door toegangsnemers betaalde
toegangstarief als instrumenten. De landelijke standaardprijs houdt rekening met de kosten van het
product en de gemiddelde betalingsbereidheid voor het product door consumenten maar bevat de
endogene verschillen tussen gebieden niet. Het toegangstarief is dan een belangrijk
kostencomponent voor toegangsvragers en kan verklaren waarom in bepaalde gebieden lagere
prijzen worden gehanteerd zonder dat dit iets te maken heeft met de lokale vraag.

888 Zoals bijvoorbeeld Delta in gebieden waar zij van oudsher sterk aanwezig is (Zeeland, Westland).
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102.

B.4.
103.

104.

105.

106.

107.

108.

109

De ACM schat het model weer in twee stappen. In de eerste stap wordt echter met een
instrumentele variabelen regressie (IVR) geschat in plaats van OLS om zo een consistente schatting
van de prijsgevoeligheid te krijgen.

1.3 Covariantie-restrictie
Een ander manier om het endogeniteitsprobleem te adresseren is met de zogenoemde covariantie-
restricties van MacKay en Miller (2024)68°,

Deze methode maakt gebruik van het veronderstelde aanbodmodel beschreven in hoofdstuk B.3. Dit
model veronderstelt 0.a. constante marginale kosten die niet beinvioed zijn door A¢;,,,. Dat betekent
dat alle variatie in prijzen die samenhangt met A¢;,,, door variatie in de brutomarge moet komen die
berekend kan worden van de eerste-orde voorwaarde in (9). Dit maakt het mogelijk om de aanname
van geen samenhang tussen marginale kosten en A¢;,,, te gebruiken voor identificatie van de
prijsgevoeligheid.

De marginale kost hangt in het model af van het toegangstarief w;,,,, product-specifieke en markt-
specifieke kostencomponenten 1; en 7,,,, en residu A7y, .

MCim = YWim +1; + N + A, (21)
Deze specificatie van de marginale kosten volgt dus dezelfde structuur als de vraag in (18).

De aanname dat de vraagresidu en kostenschokken niet samenhangen impliceert
Cov(AEim, An,) = 0. Deze covariantierestrictie kan gebruikt worden als een voorwaarde (een

zogenoemde moment) in een generalized method of moments (GMM) schatter. De oplossing is dan
1o 1 ’
a‘® = arg min [MZHZ Afim(&CR)Anim(&CR)] (22)
m i
De overige coéfficiénten kunnen geidentificeerd worden met aanvullende momenten
2
Ad,CR _ . 1 1 AE ~CR a
B = argmin |- m . m (@)
m I3
1o 1 ’
Stu.CR , T ACRNFT, 23
LR = arg min [MZHZAEim(aCR)tvl] (23)
m 13

2
~ 1 1 f2 to
ﬁtp.CR = arg min [M E m E Aflm(&CR)tpl]

waar di, tv; en tp; de residuen zijn bij de projectie van d;, tv; en tp; op de provider-markt dummies.
Dit is de GMM analoog van de tweede stap van de OLS en IVR methoden. Hier worden ze echter in
elke iteratie uitgevoerd en alle momenten worden dus gezamenlijk opgelost.

. De bovenbeschreven aanpak volgt MacKay en Miller (2024) en Ddpper et al. (2025)8%°,

589 MacKay, A., & Miller, N. H. (2025). Estimating models of supply and demand: Instruments and covariance

restrictions. American Economic Journal: Microeconomics, 17(1), 238-281.

%0 Dgpper, H., MacKay, A., Miller, N., & Stiebale, J. (2025). Rising markups and the role of consumer preferences. Journal of
Political Economy
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B.4.1.4 Contributiemarges

110. De ACM beschikt ook over gedetailleerde gegevens over contributiemarges. Deze kunnen samen
met de aanname van Bertrand concurrentie worden gebruikt om de prijsgevoeligheidsparameter te
identificeren door middel van een moment die de geimpliceerde brutomarge vergelijkt met de
geobserveerde contributiemarges. De momentvoorwaarde is dan

%Z&Z(“im(&m) - cmim)]2 (24)

waar Uim (&CM) de geimpliceerde brutomarge is en cm;,,, de geobserveerde contributiemarge.

~C.

a™ = arg min

111. De overige coéfficiénten worden geschat met momenten soortgelijk aan die gebruikt voor GMM met
covariantierestricties (zie (23)).

B.4.1.5 Schatting uit toezeggingenbesluit

112. In het Toezeggingenbesluit heeft de ACM op basis van factuurdata uit 2020 al een keer de
prijsgevoeligheid van consumenten op de vaste telecommarkt geschat. Het coéfficiént kan
eenvoudig omgerekend worden van jaarbedrag naar maandbedrag gebruikt in de bovenbeschreven
schatters.

113. Dit levert @728 = —0,071. Gegeven deze schatting kunnen de overige coéfficiénten gevonden worden
met een regressie zoals in (20).

B.4.1.6 Schattingsresultaten

114. De resultaten van alle vijf schattingsmethoden zijn opgenomen in Tabel B1. De zeer lage OLS
schatting voor de prijsgevoeligheid is een aanwijzing dat het endogeniteitsprobleem aanwezig is.
Deze schatting impliceert negatieve marginale kosten, en negatieve waardering voor
downloadsnelheid en friple play bundels waardoor de ACM deze schatting onbetrouwbaar acht.

115. Beide methoden om endogeniteit op te lossen (IVR en GMM met covariantie-restricties) leiden tot
vergelijkbare uitkomsten als de schatting op basis van de prijsgevoeligheid uit het
Toezeggingenbesluit. Alle parameterschattingen leiden tot logische verschuivingen ten opzichte van
OLS en zijn consistent met de economische theorie en de verwachtingen over de bijdrage van
productkenmerken aan de keuze van consumenten.

116. De schatting gebaseerd op de contributiemarges leidt per definitie ook tot economisch logische
waarde voor de prijsgevoeligheid. De lage prijsgevoeligheid vergeleken met de schattingen IVR,
GMM CR en TZB is veroorzaakt door de zeer lage marginale kosten van de verticaal geintegreerde
providers. Die impliceren hoge contributiemarges die alleen door lage prijsgevoeligheid verklaard
kunnen worden. Deze lage prijsgevoeligheid betekent echter negatieve marginale kosten bij
toegangsvragers die aanzienlijk lagere contributiemarges hanteren. Dit vertaalt zich in het hogere
percentage voorspelde afzet met negatieve marginale kost.

117. Het model beschreven in paragrafen B.2.2 en B.2.3 kan met de beschikbare gegevens niet tegelijk
zeer hoge brutomarges bij verticaal geintegreerde providers en zeer lage brutomarges bij de
toegangsvragers verklaren. De verschillen in brutomarges tussen deze twee groepen kunnen alleen
verklaard worden met:

a. heterogeniteit van afnemers (bijvoorbeeld veel prijsgevoelige consumenten bij
toegangsvragers en meer passieve consumenten bij verticaal geintegreerde providers)

b. ander aanbodmodel (bijvoorbeeld prijszetting op basis van vaste kosten of stilzwijgende
coordinatie tussen providers)
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c. economische marginale kost dat afwijkt van de boekhoudingkundige variabele kost
(bijvoorbeeld de opportuniteitskost van een prijsverlaging die nieuwe prijsgevoelige
klanten aantrekt maar marge op bestaande passieve klanten inlevert®?)

118. De robuustheid van de schattingen blijkt uit de standaardfouten berekend via zogenoemde
bootstrapping zoals gebruikelijk in de wetenschappelijke literatuur. De ACM baseert de
standaardfouten op 1.000 bootstrapping streekproeven. Met elke bootstrap steekproef wordt een
andere samenstelling van gebieden m gebruikt voor de schatting.

119. Gelet op de consistente en economisch verklaarbare uitkomsten van de schattingsmethoden IVR,
TZB, GMM CR en GMM CM worden deze schattingen als uitgangspunt genomen voor de simulaties.

Tabel B2 Schattingsresultaten MNL model (standaardfouten tussen haakjes)

oLs IVR GMMCR GMMCM TZB PvOIVR
Prijsgevoeligheid (@) (0%%02? (6%0170‘; (6?6%7:; (6%%50?; -0,071  -0,096
Downloadsnelheid (log) (E)%(ﬁ‘; (0(?623%?; (0‘?622%63 (0(?610%(; (0%20572) 0,139
™ (o(,)b%?z(; (01, '142%% (01, b%%? (01, 621157) (01, bﬂi 1,936
Triple play -0,301 0,541 0,547 0,311 0,506 0.514

(0,027) (0,105) (0,050) (0,012) (0,013)

Marktbrede elasticiteit glas + koper 0,21 -1,83 -1,84 1,32  -1,75 -2,31
Kostendoorgifte glas + koper - 90,3% 90,5% 93,1% 90,9% 87,9%
Percentage mci;, > Dim 100,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Percentage mc;,y, + wim, < 0 0,0% 0,9% 0,9% 34% 0,9% 0,2%
Percentage mc;,, < 0 0,0% 8,9% 8,9% 13,3% 9,7% 7,3%

Snelheidstoename 100 naar 1000 Mbps

TV abonnement

Vaste telefonie

Gemiddelde waardering productkenmerken (euro’s)

- 8,19

- 20,23

- 7,31

8,19

20,18

7,33

8,34 8,21
23,18 20,56
5,92 7,15

3,34

20,17

5,35

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

120. De hogere prijsgevoeligheid van de IVR en GMM CR schatting vertaalt zich ook in hogere
marktbrede prijselasticiteit hetgeen tot een conservatieve indirecte prijsdruk analyse leidt bij de
marktafbakening van wholesale productmarkten.

%1 |n de praktijk maken providers vaak onderscheid tussen prijzen voor nieuwe en bestaande klanten. Het model van de ACM
kijkt naar gemiddelde prijzen voor alle klanten en de beschreven economische kosten.
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121.

122.

123.

124.

125.

126.

127.

De ACM gebruikt de IVR, GMM CR, GMM CM en TZB schattingen voor simulaties. De prijseffecten
worden dan gepresenteerd in intervallen van de laagste en hoogste effect van de vier simulaties.
Waar er ten behoeve van leesbaarheid slechts één uitkomst wordt gepresenteerd wordt uitgegaan
van het GMM CR schatting die tot laagste percentage negatieve marginale kosten leidt en
gebaseerd is op betrouwbare parameterschattingen.

De geimpliceerde gemiddelde waardering van consumenten voor de verschillende productelementen
komt in grote mate overeen met de prijszetting van providers in praktijk. De waardering voor snelheid
laat ook zien dat de verfijning in de schattingsmethode ten opzichte van de Punten van Overweging
(meer geografisch onderscheid) tot een meer realistische waardering leidt voor downloadsnelheid.
De publieke prijslijsten van providers en schattingsresultaten in Tabel B1 suggereren een prijs van 8
tot 11 euro voor de snelheidstoename van 100 Mbps naar 1000 Mbps. Gegevens uit verschillende
bronnen (lijstprijzen, facturen, vraagmodel) zijn dus consistent met elkaar.t%?

Het MNL model wordt regelmatig afgewezen ten faveure van complexere modellen vanwege
restrictieve substitutiepatronen waarbij substitutie proportioneel is tot marktaandelen. In het geval
van de Nederlandse vaste telecommarkt acht de ACM substitutie proportioneel tot marktaandelen
echter redelijk gelet op relatief beperkte verschillen tussen proposities van verschillende providers.
Bovendien houdt het model wel rekening met regionale verschillen in aanbod waardoor de substitutie
per gebied m afhangt van het plaatselijke aanbod.

De ACM beschikt ook over gegevens over daadwerkelijk overstap®®® en door consumenten
overwogen alternatieve providers uit een consumentenonderzoek®* die gebruikt kunnen worden om
bovenstaande verder te toetsen.

Conlon en Mortimer (2021)%% |aten zien dat de diversion ratio’s verschillen aan de hand van de
interventie die tot de substitutie hebben geleid. Daarom is een vergelijking tussen diversion ratio’s uit
het model en de overstapcijfers louter illustratief aangezien de overstapcijfers een onbekend
combinatie van verschillende oorzaken hebben terwijl de diversion ratio’s uit het model puur de
substitutie bij een prijsverhoging door één provider weergeven. Het doel van deze exercitie is dus
niet om de diversion ratio’s precies te matchen omdat het om verschillende maatstaven gaat.

Grieco e.a. (2024)%%¢ gebruiken vergelijkbare gegevens uit een consumentenonderzoek naar
overwogen alternatieven als de ACM in deze zaak. Deze gegevens kunnen gebruikt worden om
diversion ratio’s te berekenen op basis van overstap naar aanleiding van verdwijnen van een
alternatief uit de keuzeset die ook met het geschatte vraagmodel kunnen worden berekend.

Tabel B3 laat een vergelijking zien tussen de diversion ratio’s berekend met het MNL CR model en
diversion ratio’s op basis van:

COIN overstapgegevens

Vermelde alternatieven uit enquéte

Vermelde alternatieven uit enquéte door consumenten woonachtig in gebieden met
glasvezel of coax netwerk van Delta

o o

892 De waardering voor TV abonnement aggregeert ook de gemiddelde afname van alle TV-gerelateerde diensten.

893 verslag van Ambtshandelingen hergebruik gegevens DTVP met kenmerk ACM/UIT/654275.

8% verslag van Ambtshandelingen hergebruik gegevens DTVP met kenmerk ACM/UIT/659409

8% Conlon, C., & Mortimer, J. H. (2021). Empirical properties of diversion ratios. The RAND Journal of Economics, 52(4), 693-

726.

8% Grieco, P. L., Murry, C., & Yurukoglu, A. (2024). The evolution of market power in the us automobile industry. The
Quarterly Journal of Economics, 139(2), 1201-1253.
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128.

129.

130.

131.

Tabel B3 Vergelijking diversion ratio’s MNL CR model met overstapcijfers en enquéteresultaten

Overstap Enquéte (Delitr;q;j;‘iae d)
Range diversion ratio’s MNL 0,01-0,69 0,01-0,69 0,01-0,58
Range diversion ratio’s externe gegevens 0,00 - 0,64 0,00 - 0,74 0,00-0,74
Gemiddelde afwijking -0,005 0,016 0,018
Gemiddelde absolute afwijking 0,050 0,049 0,086

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

Uit Tabel B3 blijkt dat het model en de verschillende benaderingen tot ongeveer dezelfde range aan
waarden leiden. De gemiddelde afwijking van bijna nul wijst erop dat het model correct de
concurrentiedruk vanuit de outside option weergeeft. De gemiddelde absolute afwijking laat zien dat
het model gemiddeld 5 procentpunt afwijkt van de maatstaven op basis van COIN gegevens en het
consumentenonderzoek.

De afwijking is iets groter als ingezoomd wordt op het gebied van Delta maar hierbij merkt de ACM
op dat de steekproef mogelijk niet representatief is voor de consumenten in dit gebied omdat de
enquéte een ander doel had en alleen representativiteit op nationaal niveau beoogde. Bovendien is
er in dit gebied slechts beperkt overlap tussen Delta en VodafoneZiggo hetgeen tot veel onzekerheid
leidt bij diversion ratio van en naar VodafoneZiggo afhankelijk van precieze woonplaats
respondenten.

De grootste afwijkingen treden op bij toegangsvragers en VodafoneZiggo. Het model bevat hogere
verschuivingsratio’s naar VodafoneZiggo en lagere verschuivingsratio’s naar de toegangsvragers
dan de maatstaven op basis van overstap en het consumentenonderzoek. Dit is goed te verklaren
aangezien de toegangsafnemers groeien terwijl VodafoneZiggo krimpt. Dit betekent dat zelfs als de
overstapcijfers of de overwegingsaandelen de “ware concurrentiekracht” zouden weerspiegelen (wat
niet vaststaat) zijn de uitkomsten van de simulaties conservatief omdat de grotere concurrentiekracht
van VodafoneZiggo en lagere concurrentiekracht van toegangsvragers de effecten uit de simulaties
dempt.

Figuur B1 geeft de vergelijking van de landelijke diversion ratio’s visueel weer.

Figuur B1 Vergelijking diversion ratios uit MNL model met overstap gegevens en uitkomsten
consumentenonderzoek
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132.

133.

Het feit dat zowel de overstapcijfers als de overwegingsaandelen uit het consumentenonderzoek
consistent zijn met substitutie proportioneel tot marktaandelen (consumenten overstappen
verhoudingsgewijs meer naar providers met groter marktaandeel) biedt steun aan gebruik van de
geschatte MNL modellen in simulaties. De afwijkingen zijn niet van dusdanige grootte dat dit het
beeld aantast en de conclusies van de simulaties beinvloedt.

De ACM heeft dus op basis van de geimpliceerde marginale kosten, diversion ratio’s en waardering
voor diverse productkenmerken geverifieerd dat het model op meerdere dimensies de markt
realistisch weergeetft.

B.4.2 Bertrand model met heterogene goederen

134.

135.

136.

137.

Met de geschatte vraagmodellen, prijzen, toegangstarieven en hoeveelheden zijn de meeste
elementen van het aanbodmodel bekend.

De marginale kosten kunnen afgeleid worden als volgt:

-1
mc,, = pm + (}[m . Qf,tg) (qm + (H - QL2 (W, — k), (21)

De ACM beschouwt KPN en Glaspoort als één onderneming in het model. De ACM houdt er wel
rekening mee dat KPN niet de hele contributiemarge van Glaspoort verdient, omdat een deel hiervan
naar APG gaat. Dit wordt verwerkt in de 2£2¢ matrix. Op basis van gegevens van Glaspoort®®” en
KPN®® schat de ACM in dat KPN ongeveer [vertrouwelijk]% van de totale contributiemarge
verdient. In deze contributiemarge worden ook diensten meegenomen die Glaspoort van KPN
afneemt en waarover APG dus geen winsten ontvangt.

Statistieken omtrent de geimpliceerde marginale kosten zijn reeds vermeld in Tabel B1.

B.4.3 Nash-in-Nash onderhandelingsmodel

138.

139.

140.

De geschatte vraagmodellen kunnen samen met het retail aanbodmodel worden gebruikt om de
Nash parameters A7 te kalibreren.

Concreet worden de volgende stappen genomen:

a. het geschatte vraagmodel levert voorspellingen Gy (Pm ) €N Gim (Pm , INIZ U 1%,)

b. de voorspelde volumes worden samen met de prijzen, toegangstarieven en -kosten en
geimpliceerde retail marginale kosten gebruikt om winsten en disagreement payoffs te
berekenen

c. de eerste-orde voorwaarde (13) leidt tot vaststelling van A%

De ACM modelleert de volgende onderhandelingen:
KPN/Glaspoort — Online.nl
KPN/Glaspoort — Budget Thuis

Delta — Odido

Delta — Online.nl

Open Dutch Fiber - Odido

® o0 T

597 Bijlage 4 met kenmerk ACM/IN/974175 bij beantwoording van Glaspoort op 21 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/974134
op de formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043.

6% Bijlage 2 met kenmerk ACM/IN/955030 bij beantwoording van KPN op 26 maart 2025 met kenmerk ACM/IN/973705 op de
formele vragen van de ACM van 17 december 2024 met kenmerk ACM/UIT/634043.
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141.

142.

143.

De toegang die Odido op het netwerk van KPN/Glaspoort afneemt vindt grotendeels plaats op basis
van de tarieven die zijn bepaald met de toezeggingen. Deze toegangstarieven komen dus niet tot
stand in een onderhandeling en kunnen niet gebruikt worden. Dit geldt ook voor specifieke soorten
toegang waar toezeggingen geen directe betrekking op hebben omdat die tot stand kwamen onder
specifieke omstandigheden die het onderhandelingsmodel niet zou weergeven.

Tabel B4 laat de geschatte Nash parameters zien. De waarde van deze parameters geeft weer welk
deel van de gezamenlijke surplus van de overeenkomst door de toegangsvrager wordt verdiend. De
parameters gebaseerd op IVR, TZB en GMM CR schattingen hebben allemaal stabiele en logische
waarden tussen 0,56 en 0,77. De hoogste Nash parameters komen uit de onderhandelingen met
KPN/Glaspoort. Dat lijkt op het eerste gezicht opvallend gelet op de sterke positie van KPN op de
wholesale markt. Het is echter belangrijk om te beseffen dat de marktpositie verwerkt is in de
payoffs, niet in de Nash parameters. Bovendien ziet de ACM twee verklaringen voor de hogere Nash
parameters bij KPN:

a. Gebruik van toezeggingen ligt voor de betreffende providers niet direct voor de hand
maar bij hogere tarieven zou zo’n overstap (en dreiging ermee) realistischer worden.

b. Volle benutting van KPN’s onderhandelingspositie (en dus lagere 2XPV) zou risico’s op
onderzoek naar misbruik machtspositie kunnen opleveren.

De parameters gekalibreerd aan de hand van GMM CM schattingen liggen tussen 0,62 en 0,86 en
zijn dus iets hoger. Dit verschil wordt met name gedreven door de lagere prijsgevoeligheid in de
GMM CM schatting en hogere geimpliceerde retailmarges die de kannibalisatie effecten van
verlenen van toegang door KPN en Delta groter maken. De geobserveerde toegangstarieven kunnen
dan alleen worden verklaard met een hoge Nash parameter die het merendeel van de opbrengst van
de overeenkomst aan de wholesale-afnemer toekent.

Tabel B4 Gekalibreerde Nash parameters

IVR GMM CR GMM CM TZB

KPN/Glaspoort — Online.nl [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk]

KPN/Glaspoort — Budget [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk]

Thuis
Delta - Odido [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk]
Delta — Online.nl [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk]
Open Dutch Fiber — Odido [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk]

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

B.5 Simulatie

144. Het model beschreven in hoofdstuk B.2 en geschat/gekalibreerd in hoofdstuk B.4 wordt gebruikt om

een aantal simulaties uit te voeren die de gevolgen van de overname benaderen.

145. De ACM voert drie soorten simulaties uit:

a. Retail prijszetting in aanwezigheid hogere marginale kosten van Delta
b. Onderhandelingen over toegangstarieven bij aanwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen
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c. Onderhandelingen toegangstarieven bij afwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen

B.5.1 Retail prijszetting in aanwezigheid hogere marginale kosten van Delta

146.

147.

148.

149.

150.

151.

152.

De overname leidt ertoe dat Delta niet meer over een eigen netwerk beschikt in het gebied van
Target Infrastructuur. Delta blijft wel actief op de markt maar betaalt een toegangstarief van
[vertrouwelijk] euro per aansluiting per maand aan Glaspoort’®®. Dit tarief verhoogt de marginale
kosten van Delta in dit gebied zoals ook te zien is in vergelijking (9).

In deze simulatie gaat de ACM er vanuit dat providers in dit gebied prijzen hanteren die de lokale
concurrentieverhouding weerspiegelen. Als zodanig moet het gezien worden als benadering van de
verslechtering in concurrentieomstandigheden gemeten in termen van prijzen. De uitkomst van de
simulatie is nadrukkelijk geen voorspelling over toekomstige prijsontwikkeling. De verslechtering in
concurrentieomstandigheden kan zich uiten door minder wervingsacties, minder welkomst- en
retentiekortingen en/of lagere kwaliteit (bijvoorbeeld prioritering bij customer service).

De overname heeft een aantal mogelijke pro-competitieve gevolgen die meegenomen zijn in de
simulatie:

a. KPN en Budget Thuis zijn na de overname in staat om producten met hogere snelheid
aan te bieden via het glasvezelnetwerk van Glaspoort

b. Online.nl kan voor haar aanbod van glasvezel abonnementen kiezen op basis van
toegang bij Delta of bij Glaspoort. De ACM gaat ervan uit dat Online.nl gebruik maakt
van de goedkopere propositie.

De ACM onderscheidt in de simulatie expliciet drie counterfactuals:

a. Huidige situatie
b. Uitrol door KPN
c. Uitrol door Glaspoort

De counterfactuals zijn niet alleen bedoeld om verschillende uitrolscenario’s te benaderen, maar ook
om de mededingingsbeperkende effecten (stijging marginale kosten Delta) te kunnen scheiden van
de pro-competitieve effecten (beschikbaarheid producten over glasvezel). In de counterfactuals
waarin wordt uitgegaan van uitrol van een tweede netwerk door KPN of Glaspoort, neemt de
beschikbaarheid van glasproducten namelijk al toe zonder de overname.

Hiernaast houdt de ACM rekening met twee mogelijke scenario’s met betrekking tot het gedrag van
Odido na de overname:
a. Odido kan toegang blijven afnemen van Delta; of
b. Odido kan overstappen naar het ODF aanbod van Glaspoort dat onderdeel is van het
scenario met de overname.
Dit zijn twee uiterste scenario’s, omdat Odido in theorie kan besluiten om te investeren in ODF-
toegang in een deel van de gemeenten waar de Target Infrastructuur aanwezig is.

De resultaten van de verschillende simulaties zijn opgenomen in Tabel B5. Er is sprake van
verslechtering van de concurrentieomstandigheden ten opzichte van alle counterfactuals. De twee
gebruikte schattingen van het MNL vraagmodel (IVR en GMM CR) leiden tot vergelijkbare effecten.

89 Beantwoording van Delta op 17 februari 2025 met kenmerk ACM/IN960946 op de formele vragen van de ACM van 30
januari 2025, Bijlage 1.
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153. [vertrouwelijk] Odido wordt daardoor een sterkere concurrent. Dit weegt echter niet op tegen de
verzwakking van Delta vanwege de introductie van dubbele marginalisatie aangezien er gemiddeld
een prijsstijging optreedt.

154. De prijseffecten van 2,5 tot 5,3% vallen qua grootte binnen de range van reeds bestaande
geografische prijsverschillen weergegeven in Tabel B1 (8 procent). Dit suggereert dat dit gebied van
meer competitief (recente toetreding van derde netwerk) naar minder competitief (netwerkduopolie)
verschuift hetgeen consistent is met het kwalitatief onderzoek van de ACM. Mede hierom acht de
ACM de uitkomsten dus realistisch.

155. Een effect op de gemiddelde prijs wordt gedreven door nominale prijsstijgingen én veranderingen in
productmix (bijvoorbeeld overstap consumenten naar hogere/lagere downloadsnelheid). Omdat de
overname ook leidt tot extra aanbod van glasproducten door KPN/Glaspoort en haar
wholesaleklanten, is een stijging in de gemiddelde prijs niet noodzakelijkerwijs indicatief voor een
verslechtering van concurrentie. Een netto effect op consumenten kan wel worden benaderd met de
verandering in consumentensurplus dat zowel de prijsstijging als verandering in samenstelling
aangeboden producten meeneemt (zie vergelijking (5)).

156. Dit effect op het consumentensurplus (CS) laat zien dat de concurrentie door de overname per saldo
verslechtert. De verslechtering is groter ten opzichte van de counterfactual met overbuild omdat de
pro-competitieve effecten van de overname (extra glasproducten) al optreden bij overbuild door
KPN/Glaspoort. De daling in consumentensurplus met 0,2 tot 3,1 euro per maand op basis van de
GMM CR schatting telt op tot consumentenschade tussen 0,5 en 7,5 miljoen euro per jaar op de
200.000 adressen in het gebied van de Target Infrastructuur.

Tabel B5 Effect introductie dubbele marginalisatie gebied van Target Infrastructuur

Effect prijs Effect CS
Ten opzichte van Scenario na overname Effect prijs (productmix (EUR/maand)

Odido blijft op DELTA netwerk  5,0-5,2% 6,9-7,1% -0,8--0,6

Status quo
Odido stapt over naar Glaspoort 2,9-3,7% 6,2—-6,3% -0,2--0,1
Odido blijft op DELTA netwerk 4,6 -5,1% 6,8 —-6,9% -3,4--3,0
Overbuild KPN
Odido stapt over naar Glaspoort 2,5-3,6% 6,0—-6,2% -29--24
Odido blijft op DELTA netwerk 4,8 -5,3% 7,0—7,2% -3,5--3,1
Overbuild Glaspoort

Odido stapt over naar Glaspoort 2,7-3,9% 6,2—-6,5% -3,1--2,6

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

B.5.2 Onderhandelingen over toegangstarieven bij aanwezigheid KPN/Glaspoort
toezeggingen

157. Naast een effect op de prijszetting van Delta op de retailmarkt heeft de overname ook invioed op de

toegangstarieven die in onderhandelingen met netwerk-eigenaren tot stand komen. In het gebied van
Target Infrastructuur verliest Delta haar netwerk en moet zij ook voor wholesaleklanten een
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158.

159.

160.

161.

162.

163.

toegangstarief betalen aan Glaspoort. Ook op de wholesalemarkt treedt dus dubbele marginalisatie
op. Delta wordt hiermee een zwakkere concurrent op de wholesalemarkt en haar prikkel om een
gunstig toegangsaanbod neer te zetten wordt kleiner.

Om de effecten te benaderen gebruikt de ACM het onderhandelingsmodel gekalibreerd in paragraaf
B.4.3. Het model levert één eerste-orde voorwaarde (14) per onderhandeling. Het kan dus niet
zonder meer differentiatie in toegangstarieven tussenproducten en/of gebieden verklaren. Daarom
wordt de huidige verdeling van toegangstarieven als uitgangspunt genomen en het model opgelost
voor een uniforme relatieve stijging (of daling) van alle toegangstarieven in de betreffende
onderhandeling. Doordat er nu gezocht wordt naar de verandering is er slechts één onbekende per
vergelijking en het systeem kan worden opgelost.

Tabel B6 laat de effecten op toegangstarieven lokale toegang zien voor de twee scenario met
betrekking tot het gedrag van Odido en voor de twee afgebakende wholesale productmarkten. De
gemiddelde tariefstijging is berekend door middel van een vergelijking in de gemiddelde
toegangskosten voor de productmix van voor de overname. Ook hier wordt het basisscenario
gearceerd.

De stijging in toegangstarieven is primair gedreven door verandering in kosten en prikkels bij DELTA.
In het gebied van de Target Infrastructuur moet DELTA na de overname namelijk zelf een
toegangstarief betalen aan Glaspoort. Tegelijkertijd wordt het gebied kleiner waarin DELTA een
sterke prikkel heeft om toegang te bieden tegen gunstige voorwaarden om penetratie te vergroten.
De tarieven van KPN/Glaspoort wijzigen in deze periode nog niet vanwege de geldende
toezeggingen.

De effecten zijn hierdoor logischerwijs groter in het DELTA footprint. De tariefstijgingen zijn
bovendien nog groter als het scenario met overbuild als uitgangspunt wordt genomen. Het pro-
competitieve effect van de introductie van glasaanbod van Glaspoort speelt namelijk geen
compenserende rol in de effecten. Dit patroon is vergelijkbaar met die in Tabel B3.

Mocht Odido gebruik maken van het ODF-aanbod van Glaspoort in het gebied van Target
Infrastructuur dan speelt de stijging van marginale kosten van verlenen van toegang voor DELTA niet
meer een rol van betekenis. De ACM neemt namelijk aan dat over het tarief voor dit aanbod niet
meer wordt onderhandeld. Desalniettemin treedt ook in dit scenario per saldo schade op vanwege de
vermindering van prikkels van DELTA om toegang te bieden tegen gunstige voorwaarden.

Als er alleen gekeken wordt naar de tarieven voor toegang tot glasvezel, zijn de effecten iets groter
vanwege het hogere aandeel van DELTA.

Tabel B6 Effect op toegangstarieven lokale toegang bij aanwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen

Effect toegangstarieven
(glas tussen haakjes)

Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

0,5% 4,4 -4,6%

Odido blijft op DELTA netwerk (0,6 — 0,7%) (4,8 — 5,2%)

sl aue 0,2 - 0,3% 1,9 - 3,0%
i e ) 0 v y 0
Odido stapt over naar Glaspoort (03— 04%) (21— 3.4%)
—_ 0,
Odido blijft op DELTA netwerk 00~ 10%  8,3-8,6%
Overbuild KPN (1,2%) (9,4 -9,5%)
0,7% 6,0 —6,7%

Odido stapt over naar Glaspoort
P i (08-09%) (65-7,7%)
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. .. 0,8-0,9% 75-7,8%
Overbuild Odido blijft op DELTA netwerk (1.0=1.1%) (8,5%)
Glaspoort ) 0.6% 52-5,9%
Odido stapt over naar Glaspoort (0.7 - 0,8%) (5.7 —6.7%)

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

164. Dit is anders in het geval van centrale toegang omdat die niet onder de KPN/Glaspoort toezeggingen
valt. De toegangsnemers hebben in de onderhandelingen met KPN/Glaspoort minder goede
alternatieven omdat aanbod van Delta versobert. Tegelijkertijd betekent een versterking van retail
positie van KPN een kleinere prikkel om gunstige voorwaarden te bieden aan toegangsvragers. Dit
versterkt de positie van KPN/Glaspoort op de wholesalemarkt en leidt tot stijging in
toegangstarieven. Deze stijging is het hoogst in het gebied waar het netwerk van Delta ligt en waar
dus zowel de tarieven van Delta én KPN omhoog gaan.

165. Omdat Online.nl en Budget Thuis slechts beperkt gebruik maken van toegang bij DELTA zijn de
effecten op centrale toegang grotendeels gedreven door ontwikkelingen op de retailmarkt en de
gevolgen daarvan voor de prikkels van KPN/Glaspoort. Dat verklaart waarom er in het scenario met
overstap van Odido naar het ODF aanbod van Glaspoort merkbaar lagere tariefstijgingen te
verwachten zijn. Dat komt doordat dit scenario tot een hevigere concurrentie op de retailmarkt leidt
waarbij de toegangsvragers voor KPN meer waarde hebben.

166. Het verschil tussen de effecten ten opzichte van de twee counterfactuals illustreert ook dat de groei
van het netwerk van KPN/Glaspoort een grotere effect heeft op de tarieven voor centrale toegang
dan de kostenstijging bij DELTA.

167. Het onderhandelingsmodel houdt door focus op daadwerkelijk geobserveerde overeenkomsten geen
rekening met mogelijke rol voor dreiging met overstap naar Delta in onderhandelingen met KPN.
Dergelijke dreiging heeft wel invioed op de uitkomsten en hoeft niet eens expliciet uitgesproken te
worden. Doordat de rol van deze impliciete dreiging niet meegenomen is in het model, zijn de
effecten in Tabel B7 waarschijnlijk een onderschatting, omdat de hypothetische disciplinerende rol
van Delta vermindert door de overname.

Tabel B7 Effect op toegangstarieven centrale toegang bij aanwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen

Effect toegangstarieven

(glas tussen haakjes)
Scenario na overname

Ten opzichte van

Landelijk DELTA footprint

. - 1,6 -1,8% 2,1%
Odido blijft op DELTA netwerk (17— 1.9%) (2,7 - 3,3%)
Stetus quo Odido stapt over naar Glaspoort 0,2-0,4% 0.9-1.0%
P POOTt 04 -06%) (2,1-2,7%)
. .. 1,5% 1,4-1,5%
' Odido blijft op DELTA netwerk (1,6 —1,7%) (1,5 - 1,6%)
Overbuild KPN 0.1% 0.2 — 0.3%
. 1% & —U,0%
Odido stapt over naar Glaspoort (0.3%) (0,9 — 1,0%)
. . 1,0% 0,8 -0,9%
Odido blijft op DELTA netwerk ’
Overbuild nop (1.1%)  (0.5-0.6%)
Glaspoort ) -0,4--0,3% -0,4 —-0,3%
Odido stapt over naar Glaspoort (-0,2%) (-0,1 = 0,0%)

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM
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168. De stijging in toegangstarieven in Tabel B6 leidt tot verdere toename van de retail prijseffecten in het

gebied van Target Infrastructuur en tot retail-effecten in heel Nederland. Dit is weergegeven in Tabel
B8 voor de GMM CR schatting van het vraagmodel. De wholesale-effecten leiden tot een significante
toename in de schade aan consumentensurplus.

Tabel B8 Doorgifte stijging wholesale tarieven

Effect CS
(mil./jaar)
Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

Odido blijft op DELTA netwerk -7,3 -5,9
Status quo

Odido stapt over naar Glaspoort -2,9 -2,6

Odido blijft op DELTA netwerk -16,7 -15,5
Overbuild KPN

Odido stapt over naar Glaspoort -12,3 -12,2

) Odido blijft op DELTA netwerk -16,4 -15,6

Overbuild
Glaspoort ]

Odido stapt over naar Glaspoort -12,0 -12,3

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

169. Zoals uiteengezet in hoofdstuk B.2 wordt de uitkomst van de onderhandelingen bepaald door een

170.

som van opbrengsten over alle gebieden m. Dit maakt het mogelijk om te benaderen wat de bijdrage
van de verandering in marktstructuur in het gebied van Target Infrastructuur is. Deze bijdrage is te
isoleren door gebied-specifieke toegangstarieven vast te stellen die per gebied m de verhouding in
opbrengsten ten opzichte van de outside options gelijk maken aan de verhouding in Nash
parameters. In het gebied van Target Infrastructuur leidt dit voor centrale toegang tot ongeveer
dezelfde tarieven als landelijk gehanteerd. Voor lokale toegang zijn deze hypothetische tarieven van
Delta echter significant lager zoals te zien is het bovenste paneel van Tabel B9. Dit illustreert dat
Delta in dit gebied sterker prikkel heeft om tegen gunstige voorwaarden toegang te bieden om
penetratie van het recent aangelegde netwerk te verhogen.

De overname verandert dit beeld drastisch zoals blijkt uit het onderste paneel van Tabel B9. De
hogere kosten van Delta maken dergelijk gunstig aanbod met gedifferentieerd tarief vrijwel
onmogelijk. Het effect op centrale toegang is met name gedreven door verzwakte concurrentie op de
retailmarkt.

Tabel B9 Hypothetische optimale toegangstarieven in gebied van Target Infrastructuur

Situatie Product Effect toegangstarieven

o S Centrale toegang -1,9%
Huidige situatie
(afwijking optimaal plaatselijk tarief)
Lokale toegang -30,9%

Centrale toegang 43,8%
Effect overname

(t.o.v. hypothetisch plaatselijk tarief)
Lokale toegang 52,5%
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Betreft scenario waarin Odido toegang blijft afnemen bij Delta afgezet tegen status quo.
Bron: berekeningen ACM

B.5.3 Onderhandelingen over toegangstarieven bij afwezigheid KPN/Glaspoort

171.

172.

173.

174.

toezeggingen

De simulatie in paragraaf B.5.2 gaat uit van de huidige situatie waarin de toezeggingen de uiting van
marktmacht van KPN beperken wat betreft tarieven voor lokale toegang. Odido ervaart daardoor
geen stijging van de toegangstarieven op de netwerken van KPN en Glaspoort.

De toezeggingen lopen echter af en de overname vergroot de machtspositie van KPN/Glaspoort. Om
de gevolgen van de toename van deze machtspositie in kaart te brengen denkt de ACM de
toezeggingen bij de volgende simulatie weg. Het onderhandelingsmodel omvat dus ook een
onderhandeling tussen Odido en KPN/Glaspoort. de ACM gaat uit van de hoogste gekalibreerde
Nash parameter uit Tabel B2 voor deze onderhandeling hetgeen veel onderhandelingsmacht aan
Odido geeft en tot een conservatieve inschatting van de gevolgen leidt. Het gevolg is namelijk dat het
model ervan uitgaat dat bij afwezigheid van overheidsingrijpen Odido in staat is om 70 — 80% van de
economische surplus gegeneerd door een toegangsovereenkomst met KPN/Glaspoort naar zich toe
te trekken.

Om de effecten van de overname te kunnen bepalen moet eerst een evenwicht zonder overname én
zonder toezeggingen worden gevonden. Dat gebeurt door het oplossen van het
onderhandelingsmodel uitgebreid met een onderhandeling tussen Odido en KPN/Glaspoort. De
veranderingen in toegangstarieven ten opzichte van de huidige situatie zijn weergegeven in Tabel
B10. Gemiddeld stijgen de tarieven voor lokale toegang met 24,5% en die voor centrale toegang met
2,4%. Aangezien de toezeggingen tot een verlaging van de tarieven hebben geleid met 20 — 30%
acht de ACM deze uitkomsten realistisch.

Zoals verwacht stijgen vooral de tarieven voor lokale toegang omdat die beperkt worden door de
toezeggingen. Ook voor centrale toegang treden echter tweede orde effecten op. De omvang van de
stijging is een aanwijzing dat KPN/Glaspoort over een machtsposities beschikt op de
wholesalemarkt. De uiting van deze machtspositie in de toegangstarieven is beperkt door de
toezeggingen.

Tabel B10 Verandering toegangstarieven bij wegvallen KPN/Glaspoort toezeggingen

Effect
toegangstarieven

Productmarkt Netwerk

KPN/Glaspoort [vertrouwelijk]
Centrale toegang
Delta [vertrouwelijk]

KPN/Glaspoort [vertrouwelijk]
Lokale toegang  Delta [vertrouwelijk]

Open Dutch Fiber  [vertrouwelijk]

Betreft status quo situatie zonder extra glasvezel uitrol.
Bron: berekeningen ACM

175. Vervolgens kan net als in paragraaf B.5.1 een evenwicht met de overname worden gesimuleerd en

vergeleken met de situatie zonder de overname. Beide simulaties gaan uit van afwezigheid van
toezeggingen.
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176.

177.

De effect op de toegangstarieven voor lokale toegang zijn weergegeven in Tabel B11. Alle effecten
zijn groter dan in situatie met aanwezigheid van toezeggingen omdat nu ook de tarieven van
KPN/Glaspoort omhoog kunnen gaan.

De grootste toename vindt plaats in het scenario waarin Odido overstapt naar het ODF aanbod van
Glaspoort in het gebied van Target Infrastructuur. De effecten treden in dit scenario alsnog op omdat
de overgebleven gebieden van de Delta footprint anders dan Target Infrastructuur gemiddeld hogere
kannibalisatie effect kennen van het verlenen van wholesale toegang. In de simulatie in afwezigheid
van toezeggingen zijn bovendien de tarieven van KPN/Glaspoort aanzienlijk hoger (zie Tabel B10)
waardoor Delta op haar footprint op wholesale niveau minder concurrentie ondervindt én Odido
verhoudingsgewijs meer klanten bedient op het netwerk van Delta in vergelijking met het netwerk
van KPN/Glaspoort. Dit laatste vergroot de bijdrage van de tariefstijging bij Delta aan de hoogte van
het gemiddelde wholesaletarief.

Tabel B11 Effect op toegangstarieven lokale toegang bij afwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen

178.

Effect toegangstarieven
(glas tussen haakjes)

Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

0,8-0,9% 55-5,9%

Odido blijft op DELTA netwerk (1.0 -1.1%) (6.2 — 6,3%)

Status quo 08-11%  55-7,3%
. ,O— I, 170 J— 1,970
Odido stapt over naar Glaspoort (1.0 — 1.3%) (6.2 — 7.8%)
. . 1,0-1,1% 7,2—-7,5%
Overbuld KN Odido blijft op DELTA netwerk (1,2%) (7.7 — 8.4%)
verbui
, 1,0-1,2% 7,5-8,6%
Odido stapt over naar Glaspoort (1.2 = 1.5%) (8.4 — 9.2%)
: . 09-1,1% 73-77%
Overbuild Odido blijft op DELTA netwerk (1.2 - 1.3%) (8,3%)
Glaspoort , 0,9-1,3% 74-91%
Odido stapt over naar Glaspoort (1.2 - 1.5%) (8,3 — 9,8%)

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

De effecten bij centrale toegang blijven bij afwezigheid van toezeggingen vergelijkbaar zoals blijkt uit
Tabel B12. Dit is niet verrassend omdat de toezeggingen niet gelden voor de toegangstarieven
centrale toegang en slechts beperkt wijzigen na afloop van de toezeggingen.

Tabel B12 Effect op toegangstarieven centrale toegang bij afwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen

Effect toegangstarieven
(glas tussen haakjes)

Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

: . 1,5-1,7% 2,1-2,2%
Odido blijft op DELTA netwerk (1.7 = 1.8%) (2,9 - 3,5%)
Status quo 10-11% 15-17%
. J— 1,170 J— L, /0
Odido stapt over naar Glaspoort (1.2 - 1.3%) (2,6 — 3.,3%)
; . . 2,3-2,4% 2,2%
Overbuild KPN Odido blijft op DELTA netwerk (2,3%) (1,9 — 2,0%)
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179.

180.

1,7-1,8% 1,6 - 1,8%
(1,8-19%)  (1,7-1,8%)
1,4 -

. .. 4 -15% 1,2%
Overbuild Odido blijft op DELTA netwerk (1.4 — 1'5%) (0.7 - 0,8%)

Glaspoort . 0,8-0,9% 0,6 —0,8%
Odido stapt over naar Glaspoort (0.9 1.0%) (0.5 — 0.6%)

Odido stapt over naar Glaspoort

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

De stijging in toegangstarieven in Tabellen B11 en B12 leidt tot verdere toename van de retail
prijseffecten binnen en buiten het gebied van Target Infrastructuur. Dit is weergegeven in Tabel B13
met gebruik van de GMM CR schatting van het vraagmodel. De zeer beperkte verschillen tussen de
resultaten voor de twee scenario’s en de drie counterfactuals laten zien dat de effecten op
gemiddelde tarieven en prijzen verschillen door telkens andere samenstelling van afgenomen
producten maar de netto schade aan consumentensurplus stabiel is in alle simulaties.

De afname in consumentensurplus in het gebied van Target Infrastructuur stijgt met reactie van
KPN/Glaspoort verder tot 4 miljoen per jaar. De totale schade aan consumentensurplus,
respectievelijk, op footprint van DELTA en nationaal is 8,9 en 10,3 miljoen euro per jaar.

Tabel B13 Doorygifte stijging wholesale tarieven

181.

Effect CS
(mil./jaar)

Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

Odido blijft op DELTA netwerk -8,1 -6,5
Status quo

Odido stapt over naar Glaspoort -5,2 4.1

Odido blijft op DELTA netwerk -17,4 -15,2
Overbuild KPN

Odido stapt over naar Glaspoort -14,5 -12,8

) Odido blijft op DELTA netwerk -17.1 -15,7

Overbuild
Glaspoort ]

Odido stapt over naar Glaspoort -14,2 -13,3

Voorkeursspecificaties gearceerd.
Bron: berekeningen ACM

Als er gekeken wordt naar de prikkels voor verlenen van wholesale toegang in het gebied van Target
Infrastructuur blijkt uit Tabel B14 dat deze dramatisch wijzigen door de overname. De zeer hoge
effecten geven het feit weer dat Delta voor de overname een economisch prikkel heeft om haar
recent aangelegde netwerk te vullen ook met behulp van Odido als wholesale afnemer maar deze
prikkel sterkt minder wordt wanneer Delta voor elke aansluiting zelf toegangstarief moet betalen aan
Glaspoort en zelf weinig wholesale marge overhoudt.

Tabel B14 Hypothetische optimale toegangstarieven in gebied van Target Infrastructuur

Situatie Product Effect toegangstarieven
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Centrale toegan -4.0%
Huidige marktstructuur gang °
(afwijking optimaal plaatselijk tarief)

Lokale toegang -34,2%

Centrale toegang 40,4%

Effect overname

(t.o.v. hypothetisch plaatselijk tarief)
Lokale toegang 68,7%

Bron: berekeningen ACM

B.6 Reactie op zienswijzen partijen op het model

182. In hun zienswijze op de Punten van Overweging gaan de Partijen in op het fusiesimulatiemodel. De
verdere uitwerking van deze argumenten is opgenomen in het rapport van RBB Economics.”® Naar
aanleiding van deze zienswijze heeft de ACM het model op een aantal onderdelen aangepast en
Partijen de gelegenheid gegeven om het aangepaste model in te zien in een tweede dataroom. Op
basis van de bevindingen van deze dataroom hebben Partijen een aanvullende zienswijze gegeven
met bijhorend RBB rapport’™'. De ACM reageert hieronder op de belangrijkste argumenten uit beide
RBB rapporten.

B.6.1 Onrealistische modellering

183. Volgens RBB is het fusiesimulatiemodel op meerdere manieren onrealistisch. In Hoofdstuk 2 van
haar rapport noemt RBB de volgende elementen van het model onrealistisch:
a. de retailprijszetting van Delta; en
b. de weergave van het overstapgedrag.

184. Verder stelt RBB in haar tweede rapport dat de ACM in haar model keuzes maakt die uitkomsten
vertekenen en interpreteert de ACM de resultaten onjuist. Concreet stelt RBB dat:
c. het MNL onterecht de doorgifte van wholesale kosten beperkt tot 100%; en
d. de ACM onvoldoende waarde toekent aan de effecten op consumentensurplus.

185. De ACM gaat hieronder afzonderlijk in op ieder van deze argumenten van RBB.

B.6.1.1 De retailprijszetting van Delta
186. RBB stelt allereerst dat Delta niet zou opereren als verticaal geintegreerde provider,
maar in plaats daarvan interne wholesaletarieven zou hanteren tussen haar wholesale- en
retailorganisatie.

187. De ACM constateert dat door Delta geen overtuigende bewijsstukken zijn overlegd
waaruit blijkt dat haar retailorganisatie thans al hogere marginale kosten zou ervaren door het
gebruik van interne wholesaletarieven. Vanaf randnummer 498 motiveert de ACM waarom het
niet aannemelijk is dat Delta haar prijsbeleid en andere concurrentieparameters afthankelijk stelt
van interne verrekentarieven. [vertrouwelijk]

188. Daarnaast stelt RBB dat de prijsverhogingen die het fusiesimulatiemodel voorspelt
onrealistisch hoog zijn en impliceren dat Delta sterk afwijkende retailprijzen gaat hanteren in de
gebieden van de Target Infrastructuur. RBB merkt op dat dit tot onrealistische geografische

700 Bjjlage 1 — RBB rapport dataroombezoek bij Reactie partijen op de Punten van Overweging van de ACM van 12 september
2025 met kenmerk ACM/IN/1029290.

701 Zienswijze partijen naar aanleiding van tweede dataroomprocedure (inclusief RBB-rapport) van 20 maart 2026 met
kenmerk ACM/IN/1099268
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differentiatie leidt van de prijzen die Delta hanteert in verschillende gebieden. De ACM wijst er
wederom op dat het fusiesimulatiemodel primair bedoeld is om veranderingen in economische
prikkels in kaart te brengen en de gevolgen daarvan voor de concurrentiedruk vanuit de
verschillende marktpartijen. Het model formuleert dit weliswaar in termen van prijseffecten, maar
de uitkomsten kunnen het beste geinterpreteerd worden als veranderingen in de mate waarin
ondernemingen zich inspannen om nieuwe klanten te verkrijgen. Deze inspanning daalt met grote
prijsverhogingen (die het product minder aantrekkelijk maken voor afnemers), maar ook met
lagere kwaliteit van dienstverlening of minder marketinginspanningen (die eveneens tot minder
verkoop van het product leiden). [vertrouwelijk]’®? [vertrouwelijk]’®® [vertrouwelijk]"*
[vertrouwelijk]

189. Hoewel de precieze stijging van de retailprijzen afhankelijk is van veel factoren blijkt uit
het model en de aanzienlijke stijging van de marginale kosten dat in het gebied van de Target
Infrastructuur de toegevoegde waarde van een extra klant voor Delta drastisch omlaag gaat.
Daarmee neemt ook de economische prikkel af voor Delta om volop in te zetten op concurrentie
om wholesale- en retailklanten in deze gebieden. Zo zal Delta minder prikkel hebben om in deze
gebieden kortingen te geven, lokaal kostbare extra marketinginspanningen te doen (zoals deur-
tot-deur verkoop) of extra te investeren in kwaliteit.

190. Cruciaal is hierbij dat de vermindering in de concurrentiedruk van Delta invioed heeft op
andere providers die zich minder actief kunnen opstellen. Dit leidt tot minder
marketingcampagnes, minder gerichte kortingen, minder overstap en daarmee tegelijk minder
consumenten met welkomst- of retentiekorting en meer consumenten met opstapelende
inflatiecorrecties. Zoals gebruikelijk kijkt de ACM met haar model ook naar het gemiddelde effect
over alle providers om zo goed mogelijk een inschatting te maken van de marktbrede effecten.
Dit is belangrijk omdat de ACM met de aandacht op marktbrede effecten alle bovengenoemde
mechanismes benadert. Dit is ook het effect dat de ACM relevant acht terwijl RBB haar kritiek
met name richt op de tussenuitkomsten voor Delta die ze onrealistisch acht. Het inzoomen op
deze gedeeltelijke uitkomst gaat voorbij aan het doel van de analyse om de veranderingen in
concurrentiedruk op de hele markt in kaart te brengen waarbij juist de interacties tussen
marktpartijen een cruciale rol spelen.

191. Tabel B15 laat bovendien zien dat nog steeds sprake is van retail prijseffecten door de
overname zelfs als slechts de helft van de stijging in de marginale kosten wordt verondersteld.

Tabel B15 Effect introductie 50% van dubbele marginalisatie gebied van Target Infrastructuur o.b.v. GMM CR

Ten opzichte van Scenario na overname Effect prijs
Odido blijft op DELTA netwerk 4,1%
Status quo
Odido stapt over naar Glaspoort 2,1%
Odido blijft op DELTA netwerk 3,6%
Overbuild KPN

Odido stapt over naar Glaspoort 1,7%

702 Bjjlage 20 met kenmerk ACM/IN/976172 bij beantwoording van Delta op 3 april 2025 met kenmerk ACM/IN/976171 op de
formele vragen van de ACM van 24 maart 2025, slide 5

703 Bjjlage 1 met kenmerk ACM/IN/1009523 bij beantwoording van Delta op 16 juli 2025 met kenmerk ACM/IN/976171 op de
formele vragen van de ACM van 4 juni 2025, slide 55

704 Bijlage 2 bij beantwoording van Delta op 30 april 2026 met kenmerk ACM/IN/1108434 op de formele vragen van de ACM
van 1 april 2026 met kenmerk ACM/UIT/658566.
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Odido blijft op DELTA netwerk 3,8%
Overbuild Glaspoort
Odido stapt over naar Glaspoort 1,9%

Bron: berekeningen ACM

192. Tabellen B16 t/m B19 laten verder zien dat de kosten Delta op retailniveau ervaart, niet
de oorzaak zijn van de wholesale-effecten van de overname. Delta licht immers ook zelf toe dat
de vermeende interne verrekentarieven virtueel specifiek aan haar retailorganisatie gerekend
zouden worden. Zelfs als deze stelling wordt gevolgd, ziet dit niet op de marginale kosten die
Delta ervaart als wholesale-aanbieder. De geschatte prijseffecten op de relevante
wholesalemarkten blijven dan ook vergelijkbaar zelfs het model ervan uitgaat dat Delta voor haar
retailproducten na de overname geen enkele stijging in de marginale kosten ervaart.

Tabel B16 Effect op toegangstarieven lokale toegang bij aanwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen zonder
dubbele marginalisatie Delta op retail niveau

Effect toegangstarieven
(glas tussen haakjes)

Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

Odido blijft op DELTA netwerk 0,5% 4,7%
Status quo

Odido stapt over naar Glaspoort 0,2% 1,9%

Odido blijft op DELTA netwerk 1,0% 9,2%
Overbuild KPN

Odido stapt over naar Glaspoort 0,7% 6,2%

) Odido blijft op DELTA netwerk 0,9% 8,1%

Overbuild
Glaspoort ]

Odido stapt over naar Glaspoort 0,6% 5,2%

Bron: berekeningen ACM

Tabel B17 Effect op toegangstarieven centrale toegang bij aanwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen zonder
dubbele marginalisatie Delta op retail niveau

Effect toegangstarieven

Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

Odido blijft op DELTA netwerk 1,6% 1,9%
Status quo

Odido stapt over naar Glaspoort  0,4% 0,9%

Odido blijft op DELTA netwerk 1,2% 1,2%
Overbuild KPN

Odido stapt over naar Glaspoort  0,1% 0,2%
Overbuild Odido blijft op DELTA netwerk  0,8% 0,6%
Glaspoort
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Odido stapt over naar Glaspoort  -0,4% -0,4%

Bron: berekeningen ACM

Tabel B18 Effect op toegangstarieven lokale toegang bij afwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen zonder
dubbele marginalisatie Delta op retail niveau

Effect toegangstarieven

Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

Odido blijft op DELTA netwerk 0,9% 6,1%
Status quo

Odido stapt over naar Glaspoort 1,1% 7.4%

Odido blijft op DELTA netwerk 1,1% 7,6%
Overbuild KPN

Odido stapt over naar Glaspoort 1,3% 9,0%

) Odido blijft op DELTA netwerk 1,1% 7,9%

Overbuild
Glaspoort ]

Odido stapt over naar Glaspoort 1,3% 9,2%

Bron: berekeningen ACM

Tabel B19 Effect op toegangstarieven centrale toegang bij afwezigheid KPN/Glaspoort toezeggingen zonder
dubbele marginalisatie Delta op retail niveau

Effect toegangstarieven

Ten opzichte van Scenario na overname

Landelijk DELTA footprint

Odido blijft op DELTA netwerk 1,5% 1,9%
Status quo

Odido stapt over naar Glaspoort  1,0% 1,4%

Odido blijft op DELTA netwerk 2,1% 2,1%
Overbuild KPN

Odido stapt over naar Glaspoort  1,6% 1,6%

. Odido blijft op DELTA netwerk 1,.2% 1,1%

Overbuild
Glaspoort ]

Odido stapt over naar Glaspoort  0,7% 0,6%

Bron: berekeningen ACM

B.6.1.2 Onrealistische weergave overstapgedrag
193. RBB betoogt dat de vergelijking van diversion ratio’s uit het fusiesimulatiemodel op het
niveau van providers met overstapgegevens geen robuuste onderbouwing is voor de substitutie
op het niveau van individuele producten en dat het model onvoldoende rekening houdt met
verschillen tussen koper en glasvezel. Overstap van glasvezel naar koper zou slechts beperkt
voorkomen.

163/172



Autoriteit Consument en Markt Openbaar
Zaaknr. ACM/24/192734 | Documentnr. ACM/UIT/683314

194. Ook vindt RBB de diversion ratio’s substantieel afwijken van de overstappercentages
hetgeen vertekeningen zou opleveren. Met name in het gebied van de Target Infrastructuur vindt
RBB de diversion ratio’s onrealistisch.

195. Tot slot merkt RBB op dat de markt in 2024 (peildatum factuurdata) in beweging was en
niet als een evenwicht kan worden gezien. Daarmee zou een schatting die gebaseerd is op
slechts één moment in de tijd, niet tot een betrouwbare schatting van de prijsgevoeligheid leiden.

196. De ACM merkt allereerst op dat het model gebouwd is om concurrentiedruk op het
niveau van providers weer te geven. De prijzen worden ook op providerniveau bepaald en de
individuele productelasticiteiten spelen geen rol bij de uitkomsten van de simulaties. Geen van de
gesimuleerde veranderingen betreffen namelijk mechanismes die afhangen van substitutie op
productniveau. Het model bevat individuele producten om de vraag nauwkeuriger te kunnen
schatten (bijvoorbeeld onderscheid tussen internet, TV en vaste telefonie) en om
concurrentiedruk die uitgaat van het aanbieden van extra producten (bijvoorbeeld hogere
snelheden na glasvezeluitrol) in kaart te brengen.

197. Het weergeven van individuele prijselasticiteiten zoals RBB doet in Figuur 8 is weinig
zinvol onder andere omdat meer aanbod dankzij glasvezel ook tot meer versnippering (lagere
marktaandelen per product leidt). De lagere marktaandelen per product leiden rekenkundig tot
hogere prijselasticiteiten per product. Omdat er meer producten beschikbaar zijn, betekent dit
echter niet dat ook de prijselasticiteit op provider niveau stijgt. Die daalt namelijk omdat die
gebaseerd is op het totale aanbod aan producten van de provider. Dit illustreert dat product-
specifieke prijselasticiteiten niet weergeven welk concurrentiedruk providers ervaren in het model.

198. Met betrekking tot de betrouwbaarheid van de diversion ratio’s heeft de ACM in
aanvulling op de vergelijking met overstappercentages in de Punten van Overweging ook
gekeken naar overwegingsaandelen op basis van een consumentenonderzoek. Dit heeft de ACM
ook gedaan voor een subset van respondenten die in het netwerkgebied van Delta wonen. Uit de
vergelijking komt een consistent beeld dat de modeluitkomsten goed aansluiten bij deze
maatstaven van substitutie. Hierbij dient wel te worden opgemerkt dat substitutie niet hetzelfde is
als overstap. Overstap is namelijk beinvioed door een groot aantal factoren zoals
prijsveranderingen, marketingsacties of introducties van nieuwe producten. Substitutie geeft
alleen weer in welke mate consumenten voor verschillende providers kiezen ongeacht de
aanleiding die het keuzemoment tot stand heeft gebracht.

199. Dit betekent ook dat hoewel overstap asymmetrisch kan zijn, substitutie in modellen met
rationele consumentenvoorkeuren symmetrisch is. RBB wijst erop dat er aanzienlijk meer
overstap is van koper naar glas dan andersom, maar dit is alleen al door de komst van glasvezel
te verklaren en zou zelfs bij perfecte symmetrische substitueerbaarheid optreden. Ook het model
van de ACM voorspelt overstap van koper naar glasvezel bij de introductie van een nieuw
glasvezelaanbod in een gebied.

200. Wat betreft de diversion ratio’s die RBB voor het gebied van de Target Infrastructuur
heeft berekend, blijft voor de ACM onduidelijk hoe RBB tot deze waarden kwam. Het MNL model
staat namelijk alleen substitutie toe die proportioneel is tot marktaandelen terwijl de diversion
ratio’s van RBB verschillen tussen per verlaten provider ([vertrouwelijk]% van Odido naar KPN
maar [vertrouwelijk]% van VodafoneZiggo naar KPN). Dat is echter in een MNL model niet
mogelijk en deze berekening van RBB klopt dus niet of geeft iets anders weer dan een diversion
ratio.

201. Tot slot heeft de ACM in haar model ook een schatting van de prijsgevoeligheid op basis
van data uit 2020 meegenomen. Deze schatting wijkt niet significant af van de schattingen op
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basis van 2024. De ACM acht deze schattingen dus robuust en heeft nu in aanvulling op de
Punten van Overweging de simulaties zelfs gebaseerd op vier verschillende schattingen.

B.6.1.3 Doorgifte in het MNL model
202. RBB stelt dat het gebruik van de schatting van de doorgifte in het MNL model vertekend
zou zijn, omdat het MNL model geen doorgifte hoger dan 100% toestaat. RBB haalt academische
artikelen aan die laten zien dat modellen met andere functionele vorm aanzienlijk hogere
doorgifte kunnen accommoderen.

203. Hoewel het MNL model inderdaad de doorgifte beperkt tot 100% acht de ACM hogere
doorgifte in deze markt onrealistisch. De wetenschappelijke publicaties die RBB aanhaalt’®®, laten
ook duidelijk zien dat de modellen met hogere doorgifte ook aanzienlijk hogere prijsstijgingen
impliceren in fusiesimulaties. Vanwege de kromming van de vraagcurve die deze modellen
hanteren, is het namelijk voor bedrijven makkelijker om grotere prijsstijgingen door te rekenen
ongeacht de aanleiding (kostenstijging of fusie).

204. Dezelfde artikelen suggereren om een geschikt vraagmodel te selecteren op basis van
een schatting van de doorgifte. De ACM beschikt over een rijke dataset van facturen waarin
zichtbaar is hoe toegangsafnemers omgaan met verschillen in toegangskosten voor verschillende
snelheden (behalve bij ODF-toegang) en met verschillen tussen regio’s. Op basis van de
maandelijkse standaardprijzen en correctie voor productkenmerken door middel van een
regressie in Tabel B20, blijkt dat Odido, Budget Thuis en Online.nl de verschillen in
toegangstarieven doorgeven in de mate van 44 tot 56%. Bij gebruik van factuurbedragen komen
de doorgifte schattingen nog lager uit vanwege welkomst- en retentiekortingen die in nog grotere
mate afhangen van de concurrentiesituatie dan van de hoogte van de toegangsvoorwaarden.

205. Deze schattingen geven geen indicatie dat een model dat een extra hoge doorgifte
mogelijk maakt, geschikt is voor deze markt. De geschatte doorgifte geimpliceerd door het MNL
model in Tabel B2 van rond 90% vindt de ACM in dit licht geschikt en zelfs conservatief. Voor
context: een veel gebruikte lineaire vraagmodel impliceert bijvoorbeeld een vaste
doorgiftepercentage van 50%.

Tabel B20 Lineaire regressie van standaardprijs op productkenmerken en toegangstarief (standaardfouten
tussen haakjes, geclustered op pc4-niveau)

(1) (2)

Toegangstarief 0,442 0,558
(0,009) (0,013)

TV 18,438 18,859
(0,028) (0,032)

i 5,825 5,746

Vaste telefonie 0037 (0,032)
4,077 4,097

Extra TV ontvanger 0.064) (0.070)
4,089 4,576

WiFi versterker (0,028) (0,032)
14,202 13,964

Film? (0,333) (0,326)

705 Miller, N. H., Remer, M., Ryan, C., & Sheu, G. (2016). Pass-through and the prediction of merger price effects. The Journal
of Industrial Economics, 64(4), 683-709.

Birchall, C., Mohapatra, D., & Verboven, F. (2024). Estimating substitution patterns and demand curvature in discrete-choice
models of product differentiation. Review of Economics and Statistics, 1-40.
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14,941 14,949

ZiggoSport (0,089) (0,092)
S
Videoland (07’;1%%7) (07’;161%(;
Extra zenderpakket (070957?3 (07065773;
Viaplay 9,152 9,740

(0,075) (0,080)
Provider dummies JA JA
Snelheid dummies JA NEE
R? 0,781 0,746
# facturen 970.615 970.615
# pc4-gebieden 3.857 3.857

Bron: berekeningen ACM

B.6.1.4 Consumentensurplus en productmix effecten
206. RBB stelt dat de ACM de prijseffecten overschat vanwege productmixeffecten (afname
van duurdere producten) en uit zou moeten gaan van de geschatte effecten op het
consumentensurplus.

207. De ACM overschat de prijseffecten niet. Dat blijkt uit Tabel B5 waar nu ook prijseffecten
gewogen met een vast mandje van producten zijn weergegeven.”® Het gemiddelde prijseffect
gehanteerd door de ACM is juist conservatief, omdat het de reactie van consumenten meeneemt
die bij een prijsverhoging overstappen naar goedkopere producten. Anders gezegd, de
verandering in productmix dempt juist de geobserveerde prijseffecten en onderschat de
prijseffecten die optreden wanneer wordt de productmix constant wordt gehouden.

208. De effecten op consumentensurplus zijn kwalitatief niet anders dan de prijseffecten en
wijzen op een verslechtering. De hoogte van de effecten op consumentensurplus zijn bovendien
afhankelijk van een aantal aannames die minder robuust zijn dan de prijseffecten. De grootte van
de effecten is bijvoorbeeld beinvioed door de grootte van de outside option diens nut
genormaliseerd is tot nul in het model. De ACM gebruikt de effecten op consumentensurplus om
te controleren of voordelen van de transactie voor de prijsverhogingen compenseren. Dat is niet
het geval.

209. De counterfactuals laten bovendien zien dat de voordelen van de transactie niet
fusiespecifiek zijn, maar ook bereikt kunnen worden met glasvezeluitrol door Glaspoort of KPN.
Deze scenario’s laten namelijk een significante afname van consumentensurplus zien. Het
positieve effect van extra glasvezel aanbod kan bovendien ook worden bereikt als KPN toegang
afneemt bij Delta. De positieve effecten wegen dus niet tegen de negatieve effecten van de
overname en zijn bovendien ook op andere manieren (niet fusiespecifiek) te behalen zonder de
concurrentiebeperking van de voorgenomen overname. Om die reden kan de ACM de suggestie
van RBB niet volgen.

706 RBB noemt zelf deze manier van weging in haar tweede rapport.
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B.6.2 Robuustheid model

210. Volgens Hoofdstuk 3 van het rapport van RBB zou het fusiesimulatiemodel op de volgende
elementen onvoldoende robuust zijn:
a. Gevoeligheid tot kleine aanpassingen in inputdata;
b. Ontbrekende verklarende variabelen; en
c. Statisch model in dynamische context

B.6.2.1 Gevoeligheid tot kleine aanpassingen in inputdata
211. RBB heeft in de dataroom de IVR schatting herhaald voor verschillende subsets van de
dataset en is daarbij tot uiteenlopende waarden gekomen voor de prijsgevoeligheidsparameter.
Daaruit zou blijken dat de schattingen van de ACM niet robuust zijn.

212. Naast het feit dat RBB zich niet richt op de GMM CR en GMM CM schattingen treft ook
de analyse van de IVR schatting geen doel, omdat het weglaten van gebieden, producten of
providers de basis achter de identificatie strategie ondermijnt. Deze schatting is met name
gebaseerd op verschillen in toegangstarieven en marktaandelen per product tussen gebieden.
Door verwijderen van een deel van de data verdwijnen ook de verschillen waarop de schatting is
gebaseerd.

213. Om de robuustheid van de schatting beter te laten zien, heeft de ACM desalniettemin de
schatting aangepast en meer verschillen tussen geografische gebieden meegenomen in plaats
van alleen verschillen in netwerkdekking. Dit levert een vergelijkbare schatting van de
prijsgevoeligheid op, maar maakt nauwkeurigere schatting van de waardering voor
downloadsnelheid mogelijk alsook bootstrapping (wat een systematische manier is om de
statistische robuustheid van de schattingen te beoordelen). De nauwkeurigere schatting van
downloadsnelheid leidt overigens tot meer waardering voor downloadsnelheid hetgeen de
concurrentiedruk van glasvezel ten opzichte van koper groter maakt en daarmee deels de zorgen
van RBB over onderscheid koper en glas adresseert.

214, In haar tweede rapport stelt RBB dat deze wijzing in de schatting zou bevestigen dat het
model niet robuust zou zijn. Dat bepaalde uitkomsten wijzigen wanneer de causale identificatie
wordt verbeterd, lijkt de ACM vanzelfsprekend. Zeker gelet op het feit dat de waardering voor
downloadsnelheid met de meer verfijnde geografische differentiatie beter rekening houdt met
structurele verschillen in productmix tussen gebieden. De analyse van de ACM als geheel
gebruikt nu een groot aantal verschillende schattingen op basis van een verscheidenheid aan
aannames, technieken en data samenstellingen. Het beeld dat ontstaat wijzigt echter niet
ondanks deze variatie waardoor de ACM de analyse juist als zeer robuust beschouwt. RBB doet
ook geen suggesties die tot andere uitkomsten leiden.

B.6.2.2 Ontbrekende verklarende variabelen
215. RBB stelt dat een grote hoeveelheid add-ons statistisch significant bijdragen aan de
hoogte van de factuurbedragen. Op basis daarvan concludeert RBB dat deze variabelen ook in
het vraagmodel opgenomen moeten worden. Anders zou omitted variable bias optreden. Ook zou
het gebruik van factuurbedragen volgens RBB tot vertekeningen kunnen leiden.

216. De ACM benadrukt dat het feit dat de add-ons de prijs beinvloeden niet betekent dat dit
direct in het vraagmodel moet worden opgenomen. RBB noemt verder ook geen argumenten die
erop zouden wijzen dat add-ons de concurrentieverhoudingen tussen providers zodanig
beinvloeden dat het model deze dynamiek niet zou weergeven.

217. Wat betreft omitted variable bias merkt de ACM op dat de parameter schattingen

zorgvuldig geidentificeerd zijn aan de hand van variatie in met fixed effects gecorrigeerde
marktaandelen en prijzen en aanvullende restricties vanuit de economische theorie (GMM CR en
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GMM CM). Dopper et al. (2025) laten zien dat een model geschat met de GMM CR methode met
geen enkele productkenmerken behalve prijs robuust genoeg is voor een publicatie in een
prestigieuze economische wetenschappelijke tijdschrift. De ACM heeft dus ook geen enkele
aanwijzing dat het model van de ACM geschat met vier verschillende methoden die tot dezelfde
conclusies leiden onbetrouwbaar zou zijn. Dit geldt in ieder geval voor de belangrijkste
parameter, de prijsgevoeligheid, die apart geidentificeerd wordt van al de andere
productkenmerken. Desgevraagd geeft RBB aan niet te weten in welke richting de vertekening
zou optreden.” Dit is echter wel te beredeneren. Als de niet-meegenomen kenmerken een
positieve bijdrage leveren aan de nut van consumenten, moet de bijdrage van de meegenomen
kenmerken (downloadsnelheid, televisie en vaste telefonie) omlaag. De meeste add-ons
betreffen televisie en worden door alle providers aangeboden. Het aanbod ervan verandert ook
niet door de overname. Als zodanig heeft de eventuele precieze toekenning van nut aan de
verscheidene add-ons geen rol in de beoordeling van de effecten van deze overname. In zover
de waardering voor downloadsnelheid beinvioed wordt, zijn de voordelen van de transactie
kleiner hetgeen in het nadeel is van de Partijen.

218. Het niet meenemen van de add-ons leidt dus niet tot vertekening, maar leidt slechts tot
versimpeling van de specificatie waarbij het coéfficiént voor TV bijvoorbeeld de waardering
gemiddelde afname van add-ons weerspiegelt. De ACM heeft geen aanwijzingen dat een
precieze uitsplitsing naar individuele add-ons van belang is, aangezien er qua aanbod van add-
ons niets verandert door de overname.

219. De conclusie van RBB dat de verschillende add-ons belangrijker zijn dan
downloadsnelheid is overigens veroorzaakt door de keuze van RBB om niet te corrigeren voor
merk (wat ook niet helpt is collineariteit met uploadsnelheid). Dat downloadsnelheid wel uitmaakt
voor de prijs blijkt uit het aanbod op de website van elke willekeurige provider.

220. RBB stelt dat er verschillen zijn in gemiddelde factuurbedragen tussen regio’s die gevolg
zijn van verschillen in aandeel contracten met kortingen (bijvoorbeeld vanwege recente
glasvezeluitrol). Deze verschillen zou het model van de ACM onterecht interpreteren als
prijsverschillen en dat zou de analyse vertekenen. Deze redenering is incorrect, omdat de
verschillen in hoeveelheid kortingen (al dan niet als gevolg van glasuitrol) zeer duidelijk de
verschillen in concurrentieomstandigheden weerspiegelen die de kern zijn van de identificatie
strategie achter de modellen. De ACM stelt nergens dat providers letterlijk per regio andere
prijslijsten zouden vaststellen en dat is ook niet nodig voor de werking van het model.

B.6.2.3 Statisch model in dynamische context
221. RBB constateert verder dat het model van de ACM statisch niet geschikt is om

betrouwbare voorspellingen te doen in een dynamische sector zoals telecom. RBB is het
bovendien niet eens met de vaststelling van de ACM dat bepaalde ontwikkelingen de effecten
van de overname nog vergroten. De ACM stelt bijvoorbeeld dat de naar verwachting stijgende
penetratie op het netwerk van Delta in het gebied van Target Infrastructuur betekent dat het
model (gebaseerd op lage penetratie in 2024) de effecten onderschat. Dit zou volgens RBB in
strijd zijn met een andere conclusie van de ACM dat deze lage penetratie Delta tot lagere
toegangstarieven zou aanzetten.

222. De ACM merkt ten eerste op dat het model de veranderingen in prikkels in kaart brengt.
De veranderingen in prikkels leiden naar verwachting tot veranderingen in marktuitkomsten, maar
dat zijn niet noodzakelijkerwijs voorspellingen. De simulaties van de ACM betreffen dus geen
expliciete toekomstvoorspelling maar een weergave van de verandering in prikkels als gevolg van
de overname. Een statisch model is uitermate geschikt om de prikkels in kaart te brengen. De

07 Gespreksverslag Partijen van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674017, randnummer 41.
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ACM heeft in haar onderzoek geen aanwijzingen aangetroffen dat er ontwikkelingen zijn die de
veranderingen in prikkels over de jaren heen zouden wijzigen.

223. Wat betreft de opmerking van RBB over de gevolgen van lage penetratie op
wholesaletarieven stelt de ACM vast dat de wholesale effecten niet afhangen van de penetratie
van Delta in het gebied van de Target Infrastructuur maar gedreven zijn door het (grotendeels)
wegvallen van de wholesale contributiemarge in dit gebied. RBB geeft de werking van het model
op dit punt dus onjuist weer en wijst op een tegenstelling die niet bestaat.

224, In haar tweede rapport stelt RBB dat de penetratie in het hele expansiegebied zou
toenemen waarmee de effecten op de markt voor lokale toegang zouden verdwijnen. De ACM
stelt echter vast dat er op dit moment een groot verschil bestaat tussen de penetratieniveaus van
de netwerken van Delta. Deze verschil bestaat vooral tussen enerzijds de gebieden waar Delta
met haar nieuwe glasvezelnetwerk KPN en VodafoneZiggo uitdaagt (Expansiegebied B) en
anderzijds de gebieden waar Delta een hoge penetratie heeft als oorspronkelijke kabelaanbieder
(Core gebieden) of als enige glasvezelnetwerk actief is in een buitengebied (Expansiegebied A).
In deze laatste gebieden is VodafoneZiggo niet aanwezig met een derde netwerk. Er is dus ook
niet voorzien dat dit verschil in netwerkpenetratie tussen deze gebieden zal verdwijnen gelet op
aanwezigheid van het netwerk van VodafoneZiggo in expansiegebieden B. Dit werd bevestigd
door Delta zelf tijldens de hoorzitting.”°® Bovendien zijn de effecten niet gedreven door de
penetratie van het netwerk maar in belangrijke mate ook door de relatieve verhoudingen tussen
retail en wholesale volumes. De relatieve verhouding tussen de marktposities van Delta en Odido
verschillen sterk tussen retailmarkten Il en Il zoals blijkt uit Tabel 3. Uit openbare berichten blijkt
dat Delta de afgelopen jaren een grotere wholesaleconcurrent is geworden.”® Deze toegenomen
concurrentiedruk is niet meegenomen in het fusiesimulatiemodel, maar zou wel worden beperkt
door de concentratie.

225. Tot slot haalt RBB een artikel’'® aan waaruit zou blijken dat het MNL model de effecten
zou overschatten in aanwezigheid van consumenteninertie.”"" Het artikel stelt echter alleen vast
dat deze overschatting bestaat indien een fusie tussen twee bedrijven tot het ontstaan van een
sterkere merk die effectiever klanten aan zich bindt. Van dergelijk merk effecten is in onderhavige
concentratie geen sprake. Sterker nog, als we het mechanisme beschreven in het artikel
toepassen op de onderhavige zaak, wijzen de effecten de andere kant op. Het mechanisme is
gebaseerd op de versterkte prikkel om nieuwe klanten te werven. Deze prikkel is sterker omdat
de nieuwe klanten later langer blijven hangen vanwege de sterkere merkeffecten waardoor een
dynamisch model tot andere uitkomsten kan leiden dan een statisch. In de onderhavige zaak
wordt echter de aanbieder met sterke prikkel om nieuwe klanten te werven en de penetratie
vergroten (Delta) juist verzwakt.

B.6.3 Onrealistische wholesale effecten

226. Tot slot heeft RBB in Hoofdstuk 4 van haar rapport ook kritiek op de wholesale effecten, waarbij zij
de volgende elementen noemt:
a. Onrealistische toepassing van dubbele marginalisatie bij Delta; en
b. Aannames over Odido’s wholesale-inkoop en tarieven; en
c. Doorvertaling van retailresultaten naar wholesaletarieven

708 Gespreksverslag Partijen van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/UIT/674017, randnummer 27.

709 https://fd.nl/bedrijfsleven/1596796/delta-fiber-scoort-met-verhuur-van-zijn-netwerk-aan-derden, 17 mei 2026.

70 MacKay, A., & Remer, M. (2019). Consumer Inertia and Market Power. Harvard Business School Working paper
"1 Zienswijze partijen naar aanleiding van tweede dataroomprocedure (inclusief RBB-rapport) van 20 maart 2026 met
kenmerk ACM/IN/1099268, voetnoten 9 en 15
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B.6.3.1 Onrealistische toepassing van dubbele marginalisatie bij Delta
227. Net als voor de retailmarkt stelt RBB dat Delta ook voor haar wholesale aanbod werkt
met interne tarieven, waardoor al voor de overname sprake zou zijn van dubbele marginalisatie.
[vertrouwelijk]

228. Net als bij de retaileffecten ontbreekt er een overtuigende onderbouwing voor de
stellingen van RBB en is de door RBB veronderstelde bedrijfsvoering van Delta niet geschikt om
economische prikkels van rationele ondernemingen in kaart te brengen. De ACM ziet hiermee
ook geen aanleiding om een simulatie uit te voeren die kostenbesparing zou opleveren ten
opzichte van niet onderbouwde virtuele interne verrekentarieven. [vertrouwelijk] RBB lijkt hier bij
de wholesale effecten ook te veronderstellen dat er zelfs interne verrekentarieven bestaan binnen
de wholesale-organisatie. Het is onduidelijk waar dit op zou zien en er zijn geen overtuigende
aanwijzingen dat dit het geval zou zijn.

B.6.3.2 Aannames over Odido’s wholesale-inkoop en tarieven
229. RBB stelt in haar eerste rapport dat het Nash-in-Nash onderhandelingsmodel van de
ACM een disagreement payoff van nul zou veronderstellen voor toegangsvragers en daarmee
zou miskennen dat toegangsvragers kunnen overstappen. Als belangrijk voorbeeld noemt RBB
Odido die in onderhandeling met Delta over alternatieven beschikt in de vorm van de netwerken
van KPN en Glaspoort. Het ODF aanbod dat Glaspoort na de overname zou aanbieden, leidt
volgens RBB tot nog meer onderhandelingsmacht van Odido richting Delta.

230. Ten eerste veronderstelt RBB incorrect dat het onderhandelingsmodel van de ACM
alternatieven van toegangsvragers niet zou meenemen. Blijvend bij het voorbeeld van Odido en
Delta werkt het model zo dat Odido alle koper- en glasnetwerken van KPN en Glaspoort met de
bijhorende tarieven als outside option in de onderhandeling meeweegt. De bewering van RBB
klopt dus simpelweg niet. De ACM heeft de beschrijving van het model in paragraaf B.2.3
uitgebreid om de invulling van de outside options duidelijker te maken.

231. Wat betreft het ODF aanbod van Glaspoort in het gebied van de Target Infrastructuur
neemt de ACM deze mogelijkheid nu mee als een gelijkwaardige scenario. De conclusie dat dit
aanbod de beperking van de mededinging niet compenseert, blijft ongewijzigd.

232. Ook de opmerking van RBB dat onderhandelingen over hele footprints van netwerken
gaan, treft geen doel. Dat is precies wat het model van de ACM doet. Daarom zijn de effecten
voor lokale toegang groter ten opzichte van counterfactuals met overbouw door KPN of
Glaspoort. Duplicatie van netwerken levert namelijk meer directe concurrentie die via de outside
options de onderhandelingen beinvloedt. Dat er een tarief is afgesproken voor de hele footprint
betekent overigens nog niet dat ook overal diensten worden afgenomen. Het model van de ACM
veronderstelt dat toegangsvragers hun producten via de voordeligste netwerken aanbieden zoals
ook in praktijk gebeurt.

233. In haar tweede rapport beweert RBB niet meer dat de ACM disagreement payoffs van
nul zou veronderstellen, maar stelt RBB met name dat het nieuwe ODF aanbod van Glaspoort na
de concentratie een outside option is ook als Odido kiest om geen gebruik te maken van dit
aanbod. Odido kan immers dreigen met overstap naar Glaspoort.

234, In dit geval is het ODF aanbod inderdaad een outside option. De ACM heeft de twee
uiterste scenario gesimuleerd; met en zonder overstap door Odido in het gebied van de Target
Infrastructuur. Afhankelijk van de geloofwaardigheid van de dreiging in het scenario zonder
overstap zou de uitkomsten ergens tussen de twee uitkomsten kunnen liggen. Omdat de effecten
op de markt voor lokale toegang aanzienlijk zijn in alle scenario’s heeft dit weinig materiéle
impact op de beoordeling.
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B.6.3.3 Doorvertaling van retailresultaten naar wholesaletarieven
235. RBB wijst opnieuw op belang van de precisie van kruislingse elasticiteiten op
productniveau die de uitkomsten op wholesaleniveau zouden vertekenen.

236. Zoals toegelicht in paragraaf B.1.2. legt RBB de focus op tussenuitkomsten zonder
directe betekenis voor de werking van het model. Ook hier houdt RBB het bij algemene stellingen
over vermeende onnauwkeurigheden zonder beredenering van de gevolgen voor de juiste
weergave van economische prikkels in het model.

171172
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Bijlage 3: Overzicht overnames KPN van concurrerende
glasvezelnetwerken

1. De ACM geeft in onderstaande tabel een overzicht van de overnames van concurrerende
glasvezelnetwerken die KPN sinds 2020 heeft afgerond.”'? Afgezien van de overname van de
Target Infrastructuur, is alleen de overname van Glasdraad meldingsplichtig geweest bij de ACM.

Tabel 12: Overzicht van overnames van concurrerende glasvezelnetwerken door KPN/Glaspoort

Overzicht van de overnames en overnamepogingen KPN/Glaspoort ten behoeve van
glasvezelfootprint

Overnamekandidaat Homes Passed Status transactie
EX B Gicssenlandennet ~ 6,5k Afgeronde transactie
_ Cobdperatie Midden- ~ 5,9k713 Afgeronde transactie
Drenthe
Digitale Stad ~ 8k Afgeronde transactie
(Westerveld, Berg en
Dal en Lingewaard)
EFF- Glasdraad ~ [vertrouwelijk]"** Afgeronde transactie
_ Primevest Capital ~ 127k Afgeronde transactie
Partners
EIX N Kabeltex ~ 16k Afgeronde transactie
_ (een deel van) Delta ~ 200k Gemeld bij de ACM
Fiber
_ Codperatie Glasvezel  ~3,7k Afgeronde transactie
Noord
EI79 Delta Rijssen Lochem Afgeronde transactie
EXIY I Breedband Loosdrecht Afgeronde transactie

Mogelijk toekomstige overnames

[vertrouwelijk] [vertrouwelijk] [vertrouwelijk]

2. Daarnaast komt uit het marktonderzoek van de ACM naar voren dat KPN meerdere gesprekken
heeft gevoerd over mogelijke overnames van glasvezelnetwerken, maar is er geen nadere
uitvoering of vervolg aan gegeven.”'® Deze mogelijke overnames worden in onderstaande tabel
uiteengezet.

Tabel 13: Overzicht van andere overnamepogingen KPN/Glaspoort

Overzicht van eerdere pogingen tot overnames door KPN/Glaspoort ten behoeve
van glasvezelfootprint

Homes Passed Status transactie
[vertrouwelijk] [vertrouwelijk]

"2 Bjjlage 1 met kenmerk ACM/IN/965986 bij beantwoording KPN op de formele vragen van de ACM van 30 januari 2025 met
kenmerk ACM/UIT/637292.

13 Zie website Glasvezelnetwerk Midden-Drenthe is overgenomen door KPN - RTV Drenthe.

714 [vertrouwelijk]

5 Beantwoording van KPN van 30 maart 2026 met kenmerk ACM/IN/1097502, vraag 3.
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