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Het alternatief op de kabel

Blijvend betaalbaar internet voor iedereen
Amsterdam 30 mei 2022

Reactie YouCa op het ‘Ontwerpbesluit toezeggingen KPN en Glaspoort’ van
de Autoriteit Consument en Markt van 15 april 2022

Digitaal meedoen is niet voor iedereen

Toegang tot snel en betrouwbaar internet is een basisbehoefte. Meerdere kabinetten hebben dat
onderkend. In 2022 is het niet mogelijk om zonder goede en betaalbare internettoegang aan de
maatschappij deel te nemen. Juist die betaalbaarheid staat onder druk. Het wordt elk jaar duurder om

deel te nemen aan de digitale samenleving. Terwijl dat juist ni van burgers verwacht wordt.

De Nederlandse markt voor internettoegang is grotendeels in handen van twee spelers: KPN en
VodafoneZiggo. Samen verdelen ze de markt: elk hebben ze een van de twee vaste netwerken en
allebei hebben ze een marktaandeel van zo'n 40 - 45% van de aansluitingen. De rest is voor de
kleinere spelers. Die zijn afhankelijk van het netwerk van KPN, want VodafoneZiggo houdt haar
netwerk dicht voor andere aanbieders. KPN is intussen niet verplicht om toegang te verlenen en doet
dat op basis van commerciéle afspraken. Kleinere spelers trekken dus per definitie aan het kortste
eind. Dat werkt, bijna vanzelfsprekend, door in het televisieaanbod: ook daar zijn KPN en
VodafoneZiggo dominant. Netwerkonafhankelijke televisieaanbieders, zoals NLZiet, lopen daar
tegenaan: elke aanbieder van televisiecontent, hoe groot ook, kan nooit om KPN en VodafoneZiggo
heen. Dat werd recent nog geillustreerd door de Viaplay / F1 introductie. Zelfs als je zo groot bent dat
je ruim 30 miljoen kunt betalen voor de F1 rechten heb je KPN én VodafoneZiggo nodig om ze te
vermarkten. Ook een partij als Disney/ESPN — houder van de rechten van het Nederlandse Eredivisie
voetbal —kan met al haar contentmacht niet ‘bestaan’ zonder intensieve samenwerking met het

distributieduopolie.

De gevolgen voor de consument zijn duidelijk, ook volgens de Autoriteit Consument en Markt (ACM):
internettoegang in Nederland is duur in vergelijking met onze buurlanden; huishoudens stappen
weinig over omdat er niets te kiezen valt; KPN en VodafoneZiggo hebben duurzaam hoge

marktaandelen.

De consumentenbond signaleerde in juli 2021 reeds: “Voor de combinatie internet, tv en vaste
telefonie zijn Nederlanders gemiddeld 72 euro per maand kwijt. Dat is meer dan twee keer zoveel als
in Frankrijk, waar zo'n abonnement ongeveer 30 euro kost.” KPN en VodafoneZiggo verhogen hun
prijzen elk jaar, min of meer tegelijk, met meerdere procenten, keer op keer. Dat gaat hard: als ca. 8
miljoen Nederlandse huishoudens per maand EUR 2,50 extra betalen is dat al een bedrag van EUR
240 miljoen per jaar, jaar na jaar. Extra! Als die trend doorzet zullen de Nederlandse huishoudens over

vijf jaar al een kleine EUR 1,2 miljard extra aan KPN en VodafoneZiggo extra hebben betaald.
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Het is dan ook niet verbazend dat KPN en VodafoneZiggo marges (EBITDA) tussen de 45 en 50%
maken. Dat zijn cijfers waar ondernemingen als Shell en Google jaloers op zijn. Cijfers die een

jaarlijkse prijsverhoging schaamteloos maken.

Volgens YouCa is duidelijk dat een markt waar maar twee aanbieders met een eigen netwerk om de
gunst van de consument strijden niet werkt en niet kan werken. Zelfs Deutsche Telekom, initiator en
eerder eigenaar van T-Mobile in Nederland, hield het voor gezien en verkocht de Nederlandse
operatie. Voor echte retailcompetitie (dus: concurrentie om de consument) is echte

wholesalecompetitie (dus: concurrentie op de netwerken) noodzakelijk en die is er niet.

Regelt de markt het dan niet gewoon zelf?

De theorie is mooi: als op een markt (te) veel geld wordt verdiend door een gebrek aan concurrentie,
dan is dat een open uitnodiging voor nieuwe concurrenten om een graantje mee te pikken. Dan lost
het probleem zichzelf op: meer concurrenten betekent ook meer keuze voor de consument, en dus

prijsdruk.

Zeker de aanleg van glasvezel zou het verschil moeten maken: een supersnel derde netwerk waarmee
volop geconcurreerd kan gaan worden. Maar zo eenvoudig is het helaas niet. Een groot deel van de
glasvezeluitrol komt niet van onafhankelijke nieuwe investeerders, maar van KPN zelf, waarbij KPN dan
haar kopernetwerk (DSL) tegelijk afschaalt en koperklanten dus op glasvezel overzet. Bovendien moet
de forse investering in uitrol van een nieuw netwerk worden terugverdiend door aansluitingen te
verkopen. Uit nationale- en internationale studies — onder meer van de ACM - blijkt dat een netwerk,
en dus ook een glasvezelnetwerk, tenminste 40% bezetting nodig heeft om rendabel te kunnen zijn.
En dat terwijl KPN en VodafoneZiggo samen al 80 - 90% marktaandeel hebben, en alle kleinere

concurrenten samen nog geen 15 %.

Door tal van lokale glasvezelplannen zullen er in kleine gebieden mogelijk enige tijd drie of zelfs vier
netwerken kunnen zijn (KPN met DSL, VodafoneZiggo met de kabel en één of twee
glasvezelinitiatieven), consolidatie is uiteindelijk onvermijdelijk. Stijgende rente, stijgende kosten voor
aanleg en economische tegenwind zullen uitrol van glasvezel gaan vertragen. Alle marktpartijen weten
dat bijvoorbeeld het Open Dutch Fibre initiatief niet kan bestaan op basis van eerste grote klant T-
Mobile. Als niet ook of KPN en/of VodafoneZiggo dat netwerk gaan gebruiken is het onmogelijk
rendabel te krijgen. Kortom: competitie tussen infrastructuren is op termijn niet te verwachten en er
zullen uiteindelijk in grote delen van Nederland maar twee infrastructuren zijn, en twee spelers: KPN

en VodafoneZiggo.
Wat dan wel?

De oplossing kan alleen komen door concurrentie (lees: alternatieve aanbieders) op het bestaande
netwerk van VodafoneZiggo toe te laten, naast die spelers die gebruik maken van toegang tot het
netwerk van KPN. Toegangsverplichtingen tot beide netwerken zijn een basisvoorwaarde voor

concurrentie.

YouCa BV | Vijzelgracht 21-25 | 1017 HN Amsterdam | +31 (0)20 2 26 23 23 | www.youca.nl | contact@youca.nl



oucCa

Het alternatief op de kabel

De tegenwerping dat regulering van netwerken het voor VodafoneZiggo onmogelijk maakt te
investeren, gaat niet op. VodafoneZiggo mag uiteraard redelijke tarieven vragen voor toegang, dan
nog houdt zij genoeg "headroom" over om te investeren. Volgens Telecompaper keert
VodafoneZiggo van elke honderd Euro omzet 26 Euro uit aan haar aandeelhouders. Sinds de door de
ACM en de Europese Commissie goedgekeurde joint venture (tussen Vodafone en Ziggo) bestaat

heeft zij een kleine 7 miljard uitgekeerd aan haar aandeelhouders.

Daar komt dit jaar weer tenminste meer dan 600 miljoen Euro bij. Het bedrijf maakt 48% Ebitda
marge. Ter vergelijking: Alphabet, de moeder van Google, maakt 36% EBITDA marge en Shell 6%
(bron: macrotrends.net). In Italié zijn er glasvezelaanbieders die 1 Gigabyte internet aanbieden
inclusief telefonie voor minder dan dertig Euro per maand. Het is dan op zijn minst wrang te noemen
dat de ACM aangeeft bepaalde keuzes te moeten maken omdat “Europa” haar geen ruimte geeft in

het Nederlandse landschap te doen wat noodzakelijk is.
Over de ACM gesproken

De ACM moet een beslissing nemen op een verzoek van YouCa die als alternatieve aanbieder
toegang heeft gevraagd tot het netwerk van VodafoneZiggo. Daar is ACM mee bezig. Daarnaast
moet ACM op grond van de Telecommunicatiewet een "marktanalyse" uitvoeren: een periodiek
uitvoerig onderzoek naar de concurrentiesituatie op de markt, de positie van KPN en VodafoneZiggo
en de vraag of en zo ja welke toegangsverplichtingen tot hun netwerken moeten worden opgelegd.

Ook daar is ACM al enige tijd mee bezig.

Maar nog véér een uitspraak te doen op het verzoek én nog voordat de op basis van de
Telecommunicatiewet verplichte (en ook door o.a. T-Mobile gevréagde) marktanalyse is voltooid,
doet de ACM een opmerkelijke zet: zij stelt voor toezeggingen van KPN te accepteren, waarmee zij
KPN de komende acht jaar ‘rust gunt’. Een grote verrassing voor de markt, maar wel een verrassing

die al was uitgewerkt in een uitgebreid ontwerpbesluit dat de ACM op 15 april jl. publiceerde.

Met het ‘ontwerpbesluit Toezeggingen KPN en Glaspoort’ (Glaspoort is een financieel vehikel van
KPN en ABP) dat ACM in de markt heeft geconsulteerd, lijken ACM en KPN een acht jaar durend
‘gentlemen's agreement’ te willen sluiten. KPN zegt hierbij marginale kortingen op al jaren veel te
hoge wholesale tarieven toe. Voor de technische uitleg verwijzen wij graag naar de reactie van onder
meer T-Mobile en Freedom Internet die — als gebruikers van het KPN netwerk — goed kunnen

toelichten waarom de toezeggingen een wassen neus zijn.

Waarom kiest de ACM hiervoor? Mogelijk probeert zij zo herhaling te voorkomen van de vorige
reguleringsronde: het destijds baanbrekende besluit van de ACM om de netwerken van zowel KPN als
VodafoneZiggo te reguleren, en dus voor het eerst de "kabel open te stellen” (een al lang in de
politiek levende wens) strandde in maart 2020 bij de bestuursrechter. Sindsdien is er op beide

netwerken geen regulering meer.
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Intussen is het hoog tijd voor de volgende reguleringsronde, in de vorm van een zorgvuldige
marktanalyse volgens de procedures uit de Telecommunicatiewet. De ACM schijnt daar ook al heel
ver mee gevorderd te zijn, en het oorspronkelijke plan was dan ook om eind maart van dit jaar een
besluit te nemen. Maar mogelijk vreest de ACM herhaling en kiest zij in plaats daarvan voor een
afspraak met KPN. Het resultaat: KPN vermijdt regulering, de ACM claimt een succesje en vermijdt
procedures met risico op gezichtsverlies. Met het badwater wordt tegelijk de kans dat nieuwkomers

met gebruikmaking van het KPN-netwerk prijsdruk in de markt veroorzaken, weggegooid.

Tegelijk kan VodafoneZiggo nu stellen dat toegang tot haar netwerk niet meer nodig is. Hoewel het
besluit nog in de ontwerpfase is haastte VodafoneZiggo zich in zeer recente correspondentie met

YouCa al om ernaar te verwijzen. De consument betaalt langjarig de rekening.

Hoe nu verder

Wij hebben de ACM met deze brief en de aanvullende onderbouwing inmiddels laten weten waarom
de ACM onredelijke en oneerlijke afwegingen lijkt te maken. In elk geval zou veel meer dan nu

duidelijk moeten zijn:

(i) hoe de voorgestelde afspraak met KPN zich verhoudt tot de wettelijk geregelde marktanalyse (een
besluit zou naar verluidt in ontwerp klaar zijn maar is nog niet gepubliceerd); waarom de
toezeggingen niet als onderdeel van de marktanalyse worden beoordeeld, zoals de wet inmiddels

ook voorschrijft?
(i) hoe de toezeggingen van KPN de markt écht verder helpen;

(iii) hoe de toezeggingen niet door VodafoneZiggo gebruikt kunnen worden als excuus om hééar

netwerk niet open te stellen.

Tegelijk moet uitgesproken worden hoe de ACM borgt dat het niet mogelijk dreigt te maken om "via
de achterdeur" de zorgvuldige procedures van de Telecommunicatiewet te omzeilen, waaronder ook
de regeling van de "symmetrische toegangsregulering”. Dat is de mogelijkheid om toegang tot een
netwerk te vragen, ongeacht of een partij aanmerkelijke marktmacht heeft, waarvoor Nederland zich
.juist sterk heeft gemaakt in Europa en die daarom ook met voorrang in de Nederlandse wet is

opgenomen.

Dit overwegende is de conclusie dat de toezeggingen van KPN en Glaspoort niet definitief kunnen
worden gemaakt zonder volledige, en voor alle marktpartijen inzichtelijke marktanalyse. Het tot nu toe
voorbereide marktanalysebesluit zou openbaar moeten worden gemaakt. Daarnaast moet duidelijk
zijn hoe beslist wordt op toegangsverzoeken tot het netwerk van VodafoneZiggo, zodat in elk geval

een vorm van toegang tot beide netwerken verzekerd is.
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Bij goede (symmetrische) regulering zal er een gezonde wholesalemarkt kunnen ontstaan die nieuwe

aanbieders op beide netwerken aantrekt.

Gert Jan Raatgever Taco Jelgersma

Bijlage 1. Nadere onderbouwing zienswijze YouCa op ontwerpbesluit KPN - Glaspoort
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Bijlage 1. nadere onderbouwing zienswijze YouCa op ontwerpbesluit KPN - Glaspoort
Inleiding

1. In het navolgende zal YouCa meer in detail haar zienswijze uiteenzetten op het Ontwerpbesluit
toezeggingen glasvezelnetwerken KPN en Glaspbort d.d. 15 april 2022 (" Ontwerpbesluit").
Hetgeen YouCa hierna opmerkt moet in samenhang gelezen worden met de algemene
opmerkingen die zij in het algemene deel van deze zienswijze (dat ook breder wordt verspreid)

heeft gemaakt.

2. Zoals YouCa ook al in het algemene deel van deze zienswijze heeft opgemerkt, baart de gang van
zaken zowel procedureel als materieel ernstige zorgen. Procedureel, nu het Ontwerpbesluit
volstrekt onverwacht kwam terwijl de impact op en verhouding tot de aanstaande marktanalyse
onduidelijk is-en de ACM voorbij gaat aan de specifieke regeling voor toezeggingen die de
Telecommunicatiewet sinds 2020 kent. Materieel, omdat YouCa weliswaar de analyse van de ACM
in het Ontwerpbesluit dat de marktsituatie aanleiding is tot zorg kan onderschrijven, maar uit de
door de ACM zelf gemaakte doorrekening blijkt dat die zorg volstrekt onvoldoende wordt
weggenomen door het voorgestelde besluit. Duidelijk moet bovendien zien dat het
Ontwerpbesluit de beoordeling van het toegangsverzoek van YouCa niet negatief kan
beinvloeden. Veelzeggend op dat punt is dat VodafoneZiggo in recente correspondentie met
YouCa ook op het Ontwerpbesluit wijst, en dat zeker als argument tegen symmetrische
toegangsregulering zal willen aanwenden, terwijl de essentie van die symmetrische

toegangsregulering nu juist is dat deze niet afhankelijk is van regulering van andere netwerken.
3. Deze zienswijze is niet vertrouwelijk.

Bezwaren van YouCa

4. Op grond van artikel 6a.1 Tw is de ACM gehouden om een marktanalyse te doen van de in de
Aanbeveling relevante markten vermelde product of dienstenmarkten. Op grond van de huidige
Aanbeveling' is als "Markt 1" aangewezen de markt voor lokale toegang op wholesaleniveau, op

een vaste locatie.

5. De ACM kondigde op 9 juli vorig jaar aan dat zij naar aanleiding van marktonderzoek dat zij in de
daaraan voorafgaande maanden heeft uitgevoerd, inderdaad een risico zag dat de
toegangsvoorwaarden van KPN het voor concurrenten moeilijker kunnen gaan maken om te
concurreren, met hogere prijzen voor consumenten en bedrijven en een lagere afname van snel

internet tot gevolg.

! Aanbeveling (EU) 2020/2245 van de Commissie van 18 december 2020 betreffende relevante producten- en
dienstenmarkten in de elektronische-communicatiesector die aan regelgeving ex ante kunnen worden
onderworpen overeenkomstig Richtlijn (EU) 2018/1972 van het Europees Parlement en de Raad tot vaststelling
van het Europees wetboek voor elektronische communicatie, Pb EU 2020 L 439/23.

YouCa BV | Vijzelgracht 21-25 | 1017 HN Amsterdam | +31 (0)20 2 26 23 23 | www.youca.nl | contact@youca.nl



youca

Het alternatief op de kabel

6. De ACM zag dan ook aanleiding een marktanalysebesluit op te stellen waarin beoordeeld wordt
of toegang tot de vaste telecomnetwerken moet worden gereguleerd en zo ja, op welke wijze.?
Naar verluidt ligt een ontwerp-marktanalysebesluit gereed, maar is dit (nog?) niet openbaar
gemaakt. Onduidelijk is of, en zo ja wanneer dit zal gebeuren. De oorspronkelijk voorziene timing

(eind maart 2022) is in elk geval niet gehaald.

7. Hoewel het Ontwerpbesluit pas op 15 april 2022 is gepubliceerd, blijkt uit het begeleidend
bericht dat in elk geval al geruime tijd tussen KPN en de ACM overleg is gevoerd over het
voorstel van KPN om bindende toezeggingen in de zin van artikel 12h Iw te doen. Daarvan was

marktpartijen in het geheel niets bekend.

8. In het Ontwerpbesluit (randnr. 6) onderkent de ACM de mogelijke overlap met de lopende
marktanalyse: "Indien de ACM de toezeggingen bindend verklaart, kan dit ook gevolgen hebben
voor de reguleringsonderzoeken van de ACM. De marktrisico’s die in dit besluit worden
beschreven en die de toezeggingen dienen te ondervangen, zien namelijk op eenzelfde type
risico’s als worden onderzocht in de marktanalyse. Welke gevolgen de bindendverklaring van
toezeggingen precies heeft voor de reguleringsonderzoeken van de ACM ligt in dit besluit nog

niet voor."

9. Maar indien als juist is dat de gevolgen voor de reguleringsonderzoeken in het Ontwerpbesluit
niet voorliggen, is het omgekeerde (de gevolgen van het Ontwerpbesluit zijn relevant voor het
reguleringsonderzoek) evident wel het geval, in elk geval voor de marktanalyse (onduidelijk is of

de ACM met "reguleringsonderzoeken" ook het verzoek van YouCa bedoelt).

10. Het Ontwerpbesluit behelst een interventie op grond van het algemene mededingingsrecht. Die
interventie vindt plaats op een in de Aanbeveling aangeduide markt die in principe voor ex ante
regulering in aanmerking komt. Dat is het geval bij markten (i) waarin hoge en niet-tijdelijke
toegangsbelemmeringen aanwezig zijn; (i) waar vanwege de marktstructuur daadwerkelijke
mededinging niet binnen de relevante periode te verwachten is; en (iii) waarbij het
mededingingsrecht alleen niet voldoende is om vastgesteld marktfalen aan te pakken. De
aanwijzing van de wholesalemarkt voor toegang tot vaste netwerken impliceert dat daarvoor alle
drie criteria gelden, zie ook par. 17 bij de aanbeveling: "Interventies op grond van het
mededingingsrecht zullen waarschijnlijk meestal ontoereikend zijn wanneer veelvuldige en/of
tijdige interventies onontbeerlijk zijn om aanhoudend marktfalen te verhelpen. In dergelijke
omstandigheden moet regelgeving ex ante worden beschouwd als een passende aanvulling op
het mededingingsrecht." Hoe kan de ACM echter nu al concluderen dat op deze markt niet
langer aan criterium iii wordt voldaan? Want dat is wel waar het Ontwerpbesluit op neer dreigt te

komen, althans zo zou KPN (en eventueel VodafoneZiggo) het willen interpreteren.

11. Een duidelijke motivering op dat punt is des te meer van belang, omdat éls inderdaad niet meer

aan criterium iii zou zijn voldaan (voor de goede orde: YouCa stelt met deze zienswijze niet dat

2 https://www.acm.nl/nl/publicaties/acm-onderzoekt-toegangsregulering-telecomnetwerken
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dat het geval is), dit de nog af te ronde marktanalyse kan compliceren - wat (naar YouCa
aanneemt) ook de bedoeling van KPN zal zijn, zoals ook blijkt uit de gang van zaken rond de
vorige marktanalyse, waarin KPN eveneens trachten met een "Verbrede Vrijwillig Aanbod" de

marktanalyse kort te sluiten.

Destijds publiceerde KPN dat aanbod gelijktijdig met het ontwerp-marktanalysebesluit, zodat de
ACM met dat aanbod in dat ontwerpbesluit geen rekening kon houden. Ook toen verzocht KPN
de ACM om haar aanbod bindend te verklaren op grond van artikel 12h lw. De ACM heeft toen
aan marktpartijen in de context van de marktanalyse gevraagd ook hun input te geven op het
aanbod en heeft die input meegewogen bij haar oordeel dat het onvoldoende was als alternatief
voor regulering in het definitieve besluit. Marktpartijen beschikten aldus bij hun inbreng zowel
over het aanbod van KPN als over het ontwerp marktanalysebesluit. De ACM beoordeelde het

aanbod van KPN ook in het kader van de marktanalyse en in samenhang daarmee.

Bij de nu door de ACM voorgestelde gang van zaken is dat geheel anders: kennelijk meent de
ACM dat eerst de aanvraag van KPN afgewikkeld kan worden, en pas nadien de marktanalyse.
Gevolg zou zijn dat partijen inbreng moeten leveren op de toezeggingen van KPN, zonder kennis
te hebben van de meeromvattende bevindingen van de ACM uit de marktanalyse. Dit terwijl de
marktanalyse toch vergevorderd moet zijn, alleen al gezien de oorspronkelijk voorgenomen
timing van eind maart 2022.

Dat maakt ook dat volstrekt onduidelijk is of, en zo ja hoe de ACM de inbreng van marktpartijen in

de lopende marktanalyse meeweegt bij de beoordeling van het voorstel van KPN. Of beter: het

.lijkt vooralsnog zo dat de ACM die inbreng helemaal niet meeweegt, nu zij het Ontwerpbesluit

apart consulteert, los van de marktanalyse, en dit kennelijk als gescheiden trajecten ziet.

De ACM presenteert samen met het Ontwerpbesluit een inhoudelijke concurrentieanalyse (en
voert kennelijk met KPN afgestemde publiciteit) van wat volgens haar de voordelen van het
aanbod van KPN zouden zijn in het licht van door haar gesignaleerde concurrentieproblemen,
zénder daarbij al de visie van marktpartijen betrokken te hebben. Zeker de visie van partijen die
thans al gebruik maken van toegang tot het vaste netwerk van KPN lijkt dus niet in die
beoordeling te zijn meegenomen. Destijds, bij het WFA-besluit ging dat volgordelijk precies
andersom, en onderzocht de ACM juist mede naar aanleiding van zienswijzen van de

marktpartijen ook zelf of het aanbod potentiéle mededingingsproblemen zou kunnen wegnemen
(randnr. 1627 WFA-besluit).

Destijds vond de ACM het aanbod van KPN onvoldoende omdat het op onderdelen te weinig
specifiek was, hetgeen naar het oordeel van de ACM betekende dat er onduidelijkheid bestond
over het mogelijke effect van het aanbod en een indicatie kon zijn dat potentiéle
mededingingsproblemen hierdoor niet of maar slechts ten dele worden opgelost. KPN bleef
ruimte houden om toegangsvragers alsnog (deels) de toegang tot zijn netwerken de facto te
ontzeggen, er bleef teveel onduidelijk over de tarieven en ook de niet-prijsgerelateerde

mededingingsproblemen en prijsdiscriminatie werden slechts in algemene termen beschreven.
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Onduidelijk is op welke gronden de ACM daar ten aanzien van de thans voorliggende voorstellen
van KPN anders over denkt. Het Vrijwillig Verbrede Aanbod uit 2018 komt ook in het
Ontwerpbesluit aan de orde; deels lijkt het zijn relevantie te verliezen vanwege de voorziene
uitfasering van grote delen van het kopernetwerk, deels is het echter ook nog kennelijk vernieuwd
in mei 2021. Maar onduidelijk blijft of de bezwaren die de ACM destijds tegen het Vrijwillig
Verbrede Aanbod had, niet evenzeer gelden ten aanzien van het huidige aanbod van KPN dat

voorwerp is van het Ontwerpbesluit.

Voor wat betreft de grondslag voor een toezeggingsbesluit (artikel 12h Iw) in relatie tot de
marktanalyse op grond van de Tw benadrukte de ACM destijds, in het WFA-besluit, dat een
toezeggingsbesluit niet bedoeld is om regulering opzij te zetten maar om een (dreigende)
overtreding te beéindigen dan wel te voorkomen, terwijl uit het toenmalige aanbod van KPN niet
bleek welke (dreigende) overtreding KPN met zijn toezegging dacht te beéindigen of voorkomen.
De ACM zag ook niet hoe dit er toe kon leiden dat kon worden afgezien naar een onderzoek naar
de bovenliggende wholesalemarkt (par. H.3.5 in het WFA-besluit). Onduidelijk is dan op welke
grond de ACM thans een toezeggingsbesluit wél mogelijk acht.

Van belang is ook dat de ACM voornemens is een toezegging voor de duur van acht jaar te
aanvaarden. Weliswaar is dat een aanmerkelijk langere periode dan de drie jaar die geldt voor-
een marktanalyse, maar het betekent ook dat de ACM minder flexibel is en minder gerichte
instrumenten heeft om tussentijds haar conclusies bij te stellen en eventueel verplichtingen aan te
passen of aan te scherpen. Dat het aanbod online gepubliceerd wordt en de ACM periodiek
informatie krijgt over de naleving van de toezeggingen maakt uiteraard niet dat de inhoud
daarvan tussentijds kan worden aangepast. Integendeel: de ACM dreigt zich voor langere tijd te

committeren aan deze toezeggingen (zie hieronder).

Het is in dat verband zeer opvallend dat de ACM in par. 7.5 van het Ontwerpbesluit de
doelmatigheid van de toezeggingen wél beoordeelt in vergelijking met een langdurig
handhavingstraject op grond van de Mededingingswet, maar niet tegen de achtergrond van een
marktanalyse. De ACM zou kunnen stellen dat dat ook niet kan omdat er nog geen marktanalyse
is, maar dat is precies het punt: die zou er eerst moeten zijn, in elk geval in concept, en dan zou
beoordeeld moeten worden of bindende toezeggingen de noodzaak voor die marktanalyse

wellicht wegnemen - zoals het ook in 2018 is gegaan.

Daar komt nog bij dat inmiddels ook de Telecommunicatiewet voorziet in een regeling om binnen
het kader van een marktanalyse toezeggingen bindend te verklaren, artikel 6a.4e Tw. Die
regeling, die er ten tijde van het WFA-besluit in 2018 nog niet was, moet worden gezien als een
lex specialis ten opzichte van artikel 12h Iw. Deze "afsprakenprocedure" is als nieuwe toevoeging
aan de marktanalyseprocedure voorzien door de Europese wetgever en kan niet zomaar worden
omzeild. Los van dat specifiek juridisch (maar daarmee niet minder belangrijk) argument is het
naar YouCa meent ook niet meer dan een kwestie van gezond verstand dat een eventuele
alternatieve route om de in een marktanalyse gesignaleerde problemen aan te pakken, ook

binnen het kader van diezelfde analyse wordt beoordeeld.
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Dat betekent dus dat alleen al op procedurele gronden de enige zuivere weg is om een eventuele
toezegging van KPN uitsluitend te beoordelen binnen de bredere marktanalyseprocedure, op
basis van volledige inbreng van marktpartijen die daarbij beschikken over een volledig ontwerp-
marktanalysebesluit. Voor zover het zo mocht zijn dat de tournure van de toezegging van KPN
mede is ingegeven door mogelijke bezwaren vanuit de Europese Commissie over de thans
voorliggende (maar voor marktpartijen niet beschikbare) marktanalyse, zou ook dat inzichtelijk
moeten zijn. YouCa acht moeilijk voorstelbaar dat de ACM geen kans zou zien in Brussel over de
bihne te krijgen wat noodzakelijk is voor de Nederlandse markt, ook gezien de specifieke
marktsituatie in Nederland en het feit dat juist op aandringen van Nederlands zelfs symmetrische
toegangsregulering mogelijk is gebleken. YouCa dringt er dan ook bij de ACM op aan het
ontwerp-marktanalysebesluit alsnog openbaar te maken (YouCa houdt een mogelijk Woo-verzoek

uitdrukkelijk in overweging).

Nu dreigt de situatie dat de ACM eerst de toezegging van KPN bindend verklaart en vervolgens
op basis daarvan een nieuw en dus heel ander marktanalysebesluit opstelt dan het
oorspronkelijke (dat nooit openbaar is geworden), waarin de toezegging van KPN als een
gegeven wordt beschouwd. Dat is niet acceptabel. Zelfs &ls uiteindelijk een bindende toezegging
van KPN een mogelijk acceptabele uitkomst zou kunnen zijn, moet die conclusie op een
deugdelijk en volledig onderzoek zijn gebaseerd, waar alle belanghebbenden op hebben kunnen

reageren.
Het Ontwerpbesluit is al op het eerste gezicht ontoereikend

In hoeverre de veronderstelling van de ACM juist is dat de marktpartijen die nu gebruik maken
van het net van KPN (o.a. T-Mobile) met de toezeggingen uit de voeten kunnen, zullen die
marktpartijen ongetwijfeld nog eens duidelijk maken. Publiekelijk hebben zij in elk geval al direct
laten weten de toezeggingen volstrekt onvoldoende te vinden. Het lijkt dus maar zeer de vraag of
die jaarlijkse besparing van EUR 200 miljoen gerealiseerd gaat worden op basis van de

toezeggingen van KPN die de ACM nu bindend wil verklaren.

Maar zelfs als dat zou lukken, is die EUR 200 miljoen per jaar een zeer mager resultaat, afgezet
tegen hetgeen de Nederlandse consument nu jaarlijks betaalt aan de prijsverhogingen die KPN
en VodafoneZiggo jaar op jaar doorvoeren. Als de trend van de afgelopen jaren doorzet zijn de
Nederlandse huishoudens in 2026 vijf jaarlijkse prijsverhogingen van € 2,50 per maand verder. Dat
is 7,8 miljoen huishoudens maal (EUR 5 x 2,50 =) EUR 12,50 maal 12 maanden is een kleine 1,2
miljard in 2026. Ofwel zes keer zoveel als ACM nu claimt voor de burger verdiend te hebben in
2026.

De door de ACM beoogde winst is dus uiterst mager: het Ontwerpbesluit reguleert KPN niet of
nauwelijks, zal niet leiden tot nieuwkomers of serieuze versterking van de positie van partijen als
T-Mobile, zal de ACM de komende jaren in haar speelruimte vergaand kunnen beperken en de
door de ACM en KPN voorgespiegelde besparing voor de burger vanaf 2026 valt alleen dit jaar al

in het niet bij het effect van de jaarlijkse prijsverhogingen van het duopolie.
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27. Met dat alles zou de symmetrische toegangsregulering van artikel 6.3a Tw nog de enige
mogelijkheid zijn die de ACM heeft om toegangsverplichtingen op te leggen. Daarvoor is geen
AMM-positie vereist. Dit is ook de basis voor het thans voorliggende toegangsve-rzoek van YouCa
met betrekking tot het netwerk van VodafoneZiggo. Hoewel deze toegangsregulering abstraheert
van het al dan bestaan van enige AMM-positie, zal VodafoneZiggo ongetwijfeld trachten te
betogen dat toegang tot het netwerk van KPN op grond van het Ontwerpbesluit voldoende is om
concurrentie te verzekeren, en dat het toegangsverzoek van YouCa niet redelijk zou zijn (zoals zij
in recente correspondentie met YouCa ook al heeft gedaan). Ten onrechte uiteraard, maar het
kan wel een gevolg zijn van de route die de ACM nu lijkt te kiezen. YouCa meent dan ook dat de
ACM spoedig op haar toegangsverzoek moet beslissen, ook (of juist) indien het Ontwerpbesluit
definitief wordt, dan wel in overleg met VodafoneZiggo (net zoals zij met KPN heeft overlegd)
moet bezien of langs vrijwillige weg een adequate vorm van-toegang tot de kabel (met de

symmetrische toegangsregulering als "stok achter de deur") mogelijk is.
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