BESLUIT

Besluit van de directeur-generaal van de Nederlandse mededingingsautoriteit
tot ongegrond verklaring van het bezwaar gericht tegen zijn besluiten van 30
maart 1999, kenmerk 269/47 en 7 december 1999, kenmerk 269/105.

Zaaknummer 269/Takel en Berging

| Bezwaar
Procedureel

1 Bij het besluit van de d-g NMa van 30 maart 1999 is in de zaak 269b
(verder: 269) ontheffing verleend aan de in randnummer 5 vermelde
alarmcentrales en de door hen opgerichte Stichting Incident Management
(verder: Stichting IM) voor de Bergingsregeling Incident Management (verder:
de BIM). Ingevolge de BIM werken de genoemde alarmcentrales samen in de
Stichting IM teneinde voor de eerste berging van bij een ongeval gestrande
personenautos zorg te dragen voor een gezamenlijke landelijke rayonering en
selectie van bergingsbedrijven, die 24 uur per dag beschikbaar moeten zijn.

2 Op 28 april 1999 heeft de directeur-generaal van de Nederlandse
Mededingingsautoriteit (verder: d-g NMa) een bezwaarschrift ontvangen van
Inter Partner Assistance S.A. (verder: IPAS) tegen zijn besluit van 30 maart
1999, dat betrekking heeft op de zaken 38 (Takel en berging Omnicare), 39
(Takel en berging SOS), 40 (Takel en berging SAS), 41 (Takel en berging
Verzekeraarshulpdienst), 269a (Takel en berging-oud; Elvia, Eurocross, DIMA
en ZLM) en 269b (de BIM).

3 De gronden van het bezwaar zijn door de d-g NMa ontvangen op 7 juni 1999.

4 Op 29 september 1999 heeft een hoorzitting ten kantore van de NMa
plaatsgevonden. Tijdens de hoorzitting heeft IPAS aangegeven dat het
bezwaar geen betrekking heeft op het besluit voor zover dat ziet op de zaken
38, 39, 40, 41 en 269a. Deze zaken zullen derhalve in het hiernavolgende niet
worden besproken.

5 Op de hoorzitting zijn naast IPAS eveneens de Coperatie Omnicare
Reishulp U.A., B.V. Nederlandse Hulpverleningsorganisatie SOS
International, Schade Alarm Service Sas B.V., Verzekeraarshulpdienst B.V.,
Elvia Assistance B.V., Eurocross International Holding B.V., Dutch
International Mobility Assistance B.V. en Onderlinge Verzekering
Maatschappij ZLM U.A. (hierna: Stichting IM) gehoord.

6 Daarnaast zijn de volgende partijen gehoord: de Nederlandse Vereniging van
Bergingsspecialisten, de heer W. van de Biesebos en de bergingsbedrijven
Frans Vos, Hoiting, Pegtol, Appels en Collewijn & Zonen B.V. .

7 Tijdens de hoorzitting hebben IPAS en de Stichting IM afgesproken nader
overleg te voeren over de organisatie en het functioneren van het ingevolge de
BIM in te stellen centraal meldpunt. Partijen hebben ter hoorzitting de NMa



tevens verzocht in verband daarmede de NMa de behandeling van de zaak
aan te houden.

8 Bij brieven van 15 oktober en 8 en 16 november 1999 heeft IPAS de NMa
bericht over de resultaten van dat overleg. De Stichting IM heeft de NMa bij
brieven van 15 en 22 oktober en 11 november 1999 genformeerd.

9 Op 7 december 1999 heeft de d-g NMa, met toepassing van artikel 21,
tweede lid, juncto artikel 23, onder ¢, van de Mededingingswet, zijn besluit
van 30 maart 1999 gewijzigd. In dat wijzigingsbesluit is aan de vorenbedoelde
ontheffing het voorschrift verbonden dat de Stichting IM vr 1 augustus 2001
aan de NMa moet rapporteren hoever zij is gevorderd met het uitbreiden van
het incident management tot het onderliggend wegennet.

10 Op 9 december 1999 is dit wijzigingsbesluit aan IPAS toegezonden.
Ingevolge artikel 6:19 van de Algemene wet bestuursrecht wordt het bezwaar
geacht mede te zijn gericht tegen dit besluit. Het wijzigingsbesluit heeft
partijen geen aanleiding gegeven te reageren.

11 Op 9 februari 2000 heeft IPAS de NMA bericht dat het overleg met de
Stichting INM was afgebroken en de NMa verzocht om in de zaak 269 een
beslissing op bezwaar te nemen.

Bezwaargronden

12 IPAS heeft aangevoerd dat zij zich niet met het besluit in de zaak 269,
voor zover deze betrekking heeft op de BIM, kan verenigen op de navolgende
in het bezwaar uitgewerkte gronden.

13 A] De ontheffing leidt tot mededingingsbeperkingen op de
verzekeringsmarkt die niet noodzakelijk zijn voor het beoogde doel.

14 IPAS stelt - kort samengevat dat verzekeraars als gevolg van de ontheffing
voor de BIM de mogelijkheid zouden verliezen om zich op het punt van de
eerste berging van elkaar te onderscheiden. Voorts zou de ontheffing voor de
BIM ertoe leiden dat verzekeraars grip kwijt raken op de modaliteiten
waaronder de eerste berging plaatsvindt en het daarbij behorende
kostenpatroon. Bovendien zou als gevolg van het in leven roepen van een
centraal meldpunt verzekeraars de mogelijkheid onthomen worden om in een
vroeg stadium via hun individuele alarmcentrale hun schadestroom te sturen.
IPAS stelt dat de gevolgen van het in het leven roepen van een centraal
meldpunt voor de verzekeringsmarkt in het besluit onderbelicht blijven.

15 B] De ontheffing leidt tot mededingingsbeperkingen voor alarmcentrales die
participeren in de Bergingsregeling Incidentmanagement en de alarmcentrales
die dat niet wensen.

16 IPAS stelt kort samengevat - dat het onderbrengen van activiteiten ter zake
van de eerste berging in een centraal meldpunt een aanmerkelijk element van
rigiditeit aan de markt voor alarmcentrales zal toevoegen. Daarbij komt
volgens IPAS dat de ontheffing niet alleen gevolgen heeft voor de
alarmcentrales die aan dit centraal meldpunt willen deelnemen, maar ook voor
alle andere alarmcentrales. Na het in het leven roepen van het centraal
meldpunt zou IPAS worden beroofd van de mogelijkheid individueel bergers in
te schakelen op haar eigen voorwaarden. Op de markt voor het in opdracht



van verzekeraars doen bergen en veilig stellen van bij ongevallen betrokken
dan wel gestrande personenautos voor eerste berging zou dan geen
restconcurrentie kunnen overblijven. IPAS stelt dat van het centraal meldpunt
een belangrijk risico uitgaat dat de bij de Stichting Incident Management
aangesloten alarmcentrales ook andere marktactiviteiten zullen gaan
cordineren. IPAS is van opvatting dat alle voordelen die de BIM schetst,
kunnen worden verzilverd, doordat de politie in plaats van na een melding van
een incident met een personenauto eerst poolshoogte gaat nemen, direct een
bij haar bekende gesignaleerde berger inschakelt.

17 C] De ontheffing leidt tot mededingingsbeperkingen op de markt voor takel
en berging die niet noodzakelijk zijn voor het beocogde doel.

18 IPAS stelt dat door de ontheffing voor de BIM haar de mogelijkheid wordt
ontnomen per rayon een eigen berger in te schakelen. Dit beperkt de
mogelijkheden voor de bergers om in aanmerking te komen voor opdrachten.
Overigens zou dit volgens IPAS ook gelden in geval van een ontheffing voor
een centraal systeem van aanbesteding, waartegen IPAS geen bezwaar
heeft. IPAS stelt evenwel dat voor dit systeem geen centraal meldpunt
noodzakelijk is.

19 D] De ontheffing leidt niet tot een billijk aandeel voor gebruikers, omdat de
BIM leidt tot schadelastverhogende effecten.

20 Volgens IPAS kent het centraal meldpunt zelf geen enkele prikkel tot
efficintie, terwijl het risico aanwezig is dat de verzekeraars de grip op door het
centraal meldpunt ingeschakelde bergers zullen verliezen. Dit zou kunnen
leiden tot een toename van loze en onnodige ritten, hetgeen voor rekening
komt van de gebruiker.

21 Tijdens de hoorzitting heeft IPAS haar bezwaargronden nader toegelicht.
IPAS heeft - kort samengevat - gesteld dat in haar ogen veel van de
elementen van de BIM de toets van het mededingingsrecht kunnen doorstaan.
Steen des aanstoots voor haar is echter het zogeheten centraal meldpunt.
Naar de opvatting van IPAS kleven aan een dergelijk commercieel centraal
meldpunt grote bezwaren, die leiden tot onnodige beperkingen van de
mededinging op de door IPAS onderscheiden markten. Als alternatief stelt
IPAS voor het centraal meldpunt onder te brengen bij een publieke entiteit. Dit
meldpunt zou zich dan dienen te beperken tot het doorgeven van de plaats
van stranding aan de bergers.

Il De beoordeling van het bezwaar

22 Hoewel IPAS ter hoorzitting heeft verklaard dat veel van de elementen van
de BIM de toets van het mededingingsrecht kunnen doorstaan en haar
bezwaren zich met name richten tegen het instellen van het centraal
meldpunt, heeft IPAS haar bezwaren tegen de overige onderdelen van de BIM
niet ingetrokken. Deze bezwaren worden daarom hieronder besproken.

23 Niet ontkend wordt dat de BIM leidt tot mededingingsbeperkingen op de
markt voor alarmcentrales, de desbetreffende verzekeringsmarkt en de markt
voor takel- en bergingswerkzaamheden. Zoals ook uit het bestreden besluit
blijkt, is de d-g NMa is van oordeel dat de BIM leidt tot



mededingingsbeperkingen en derhalve onder het verbod van artikel 6 Mw valt.

24 Voor zover IPAS met haar bezwaar heeft beoogd te stellen dat de BIM niet
voldoet aan de in artikel 17 Mw gestelde voorwaarde van verbetering van de
productie of distributie of bevordering van de technische of economische
vooruitgang, omdat de bijdrage die de BIM daaraan levert niet opweegt tegen
de aan de BIM verbonden mededingingsrechtelijke bezwaren, volgt de d-g
NMa IPAS niet in dit betoog. De Stichting IM heeft naar het oordeel van de d-
g NMa immers voldoende aannemelijk gemaakt dat de BIM leidt tot een
verbetering van een snelle en adequate berging. Dit heeft een positief effect op
de verkeersveiligheid en het dringen van filevorming in omvang en duur.
Daarmee bevordert de BIM de economische vooruitgang op een wijze die
opweegt tegen de nadelen die uit mededingingsrechtelijk oogpunt aan de BIM
verbonden zijn. IPAS heeft geen feiten of omstandigheden aangevoerd die tot
een ander oordeel leiden.

24 Hierbij zij aangetekend dat het positieve effect van de BIM thans nog
slechts ten dele geldt voor het onderliggend wegennet. Zoals bij het besluit
van 7 december 1999 is overwogen, is dat echter voorshands voor de d-g NMa
geen reden geweest om de ontheffing in te trekken of te beperken tot het
hoofdwegennet. Aangenomen wordt voorlopig dat de BIM binnen afzienbare
tijd zal worden uitgebreid tot het onderliggend wegennet. Met het oog daarop
is aan de Stichting IM opgedragen medio 2001 ter zake te rapporteren aan de
NMa.

25 De door IPAS gestelde schadelastverhogende effecten van de BIM
berusten naar het oordeel van de d-g NMa louter op veronderstellingen en zijn
niet met concrete gegevens onderbouwd dan wel anderszins aannemelijk
gemaakt. Zoals hiervoor onder randnummer 20 is uiteengezet, staat
daarentegen wel vast dat de bijdrage van de BIM aan de bevordering van de
economische vooruitgang aanzienlijk is. De daaruit voortvloeiende voordelen
komen eveneens de gebruikers ten goede. Hierbij kan worden gedacht aan de
hiervoor vermelde beperking van filevorming en de vergroting van de
verkeersveiligheid. De stelling van IPAS dat de BIM niet leidt tot een billijk
aandeel voor gebruikers, kan derhalve niet worden gevolgd.

26 IPAS heeft voorts betwist dat de BIM noodzakelijk is om de beoogde
doelstelling te bereiken. De d-g NMA volgt IPAS daarin niet. De BIM is
bedoeld om een nieuw systeem voor een snelle berging van personenauto's in
spoedeisende omstandigheden mogelijk te maken, waarbij meteen een berger
wordt ingeschakeld zodra een melding van een ongeval bij de politie
binnenkomt. Door zodanige directe inschakeling kan een belangrijke tijdwinst
worden geboekt, namelijk die tijd die vroeger nodig was om ter plekke van het
ongeval het kenteken vast te stellen en te toetsen of sprake was van een
verzekerd voertuig en bij wie de verzekering liep. Een zodanig systeem is
alleen mogelijk indien men beschikt over n collectief geselecteerde berger, die
gegarandeerd binnen een bepaalde tijd na melding van het ongeval
beschikbaar is. Alleen dan behoeft immers niet te worden vastgesteld of en
waar de auto verzekerd is en welke alarmeringsdienst en berger derhalve
zouden moeten worden ingeschakeld.

27 Uit de door IPAS naar voren gebrachte argumenten kan overigens worden
afgeleid dat ook zij in ieder geval enige vorm van centrale cordinatie
noodzakelijk acht voor het welslagen van een landelijk systeem van incident
management.



28 Naar het oordeel van de d-g NMa heeft de Stichting IM voorts voldoende
aannemelijk gemaakt dat een centraal meldpunt noodzakelijk is om de met
de BIM beoogde doelstellingen te kunnen realiseren. In dit verband verwijst de
d-g NMa onder meer naar de toelichting van de Minister van Verkeer en
Waterstaat bij de Beleidsregels incident management Rijkswaterstaat[1],
waaruit blijkt dat een centraal meldpunt essentieel is voor het functioneren van
de BIM en om de daarmee beoogde doelstellingen te behalen:

"Bij IM (incident management; NMa) staat centraal de verbetering van de
meld- en inschakelingsprocedures. Terwijl tot nu toe de politie na melding van
een incident met een personenauto eerst poolshoogte ging nemen om te
bezien of inschakeling van een berger noodzakelijk was, schakelt de
meldkamer nu direct na ontvangst van de incidentmelding de berger in.
Hierdoor kan de afhandelingstijd van de vele lichte ongevallen flink worden
bekort."

Voorts verstrekt het centraal meldpunt niet alleen de opdrachten aan de
regionale bergers, maar heeft het ook tot taak om de betrokken alarmcentrale
te informeren over het ongeval en om in geval van loze ritten en onverzekerde
motorrijtuigen voor de administratieve afhandeling te zorgen[2].

29 Blijkens de stukken en de toelichting op de hoorzitting zijn de bezwaren
van IPAS voorts gericht tegen het onderbrengen van een centraal meldpunt bij
een commercile entiteit. Zolang niet door de overheid is voorzien in een
landelijke regeling voor de eerste berging van bij een ongeval gestrande
personenautos, is de BIM en in dat verband tevens een door de Stichting IM
beheerd (en dus commercieel) centraal meldpunt onmisbaar voor de
verwezenlijking van de met de BIM beoogde doeleinden. Overigens is vanuit
overheidszijde inmiddels voor de onderhavige oplossing gekozen. Uit de
hiervoor vermelde toelichting bij de Beleidsregels incident management
Rijkswaterstaat blijkt immers dat de Minister van Verkeer en Waterstaat de
rol van het centraal meldpunt inmiddels heeft geaccepteerd en het beleid
daarop heeft afgestemd.

30 Tenslotte blijkt uit de brief van IPAS van 15 oktober 1999 dat haar bezwaar
meer specifiek is gericht tegen het onderbrengen van het centraal meldpunt
bij de Verzekeraarshulpdienst (VHD). IPAS verzoekt de d-g NMa dan ook aan
de Stichting IM de voorwaarde op te leggen dat het centraal meldpunt voor 1
juni 2000 zal worden uitbesteed aan een onderneming die niet zelf ook een
alarmcentrale in stand houdt of daarmee in een groep verbonden is.

31 In dit verband wijst de d-g NMa erop dat de Stichting IM ter zake heeft
aangegeven dat de VHD momenteel als enige over de noodzakelijke
logistieke middelen beschikt om de taken van het centraal meldpunt uit te
voeren en dat het aantal meldingen naar verwachting vooralsnog onvoldoende
groot is om het centraal meldpunt elders dan bij de VHD onder te brengen.
Voorts hebben zij aangevoerd dat het centraal meldpunt slechts voor een
beperkte periode zal worden beheerd door de VHD. Verder is
overeengekomen dat na deze periode het beheer van het meldpunt zal worden
aanbesteed en ter zake een serviceovereenkomst zal worden afgesloten. In
de brief van 11 november 1999 heeft de Stichting IM aangegeven dat met
Rijkswaterstaat is overeengekomen dat de VHD tot 2003 de logistieke
organisatie van het centraal meldpunt zal verzorgen. Om die reden zouden de
andere alarmcentrales daar ook geen problemen mee hebben. Na 2003 vindt
dan een aanbesteding van het meldpunt plaats.



32 De d-g NMa acht de wijze waarop de Stichting IM het centraal meldpunt
inricht en exploiteert verder in beginsel een interne aangelegenheid van de
Stichting IM. In dit verband wordt opgemerkt dat niet is gebleken dat de wijze
waarop het centraal meldpunt thans wordt gexploiteerd ertoe heeft geleid dat
de samenwerkingsregeling tussen de alarmcentrales zich heeft uitgebreid tot
de tweede berging of dat anderszins in strijd met de Mw wordt gehandeld. In
dat geval zou overigens een klacht kunnen worden ingediend. Het bezwaar
van IPAS is derhalve niet gegrond.

33 De d-g NMa is verder van oordeel dat er voldoende restconcurrentie blijft
bestaan tussen de alarmcentrales onderling en de bergers onderling,
aangezien de BIM betrekking heeft op de eerste berging en dus slechts
gevolgen heeft voor een onderdeel van de markt voor takel- en
bergingswerkzaamheden voor bij een ongeval gestrande personenautos. De d-
g NMa volgt hierbij, evenals in het bestreden besluit is gedaan, de
marktafbakening door de Commissie economische mededinging[3]. IPAS
heeft zich ter onderbouwing van haar standpunt weliswaar gebaseerd op het
gezag van het gemeengoed, doch dit op geen enkele wijze onderbouwd of
anderszins aannemelijk gemaakt dat op inhoudelijke gronden moet worden
geoordeeld dat de markt niet kan worden afgebakend zoals in het bestreden
besluit is gedaan.

34 Indien een markt voor de eerste berging zou moeten worden
onderscheiden (quod non), zou er overigens als gevolg van de periodieke
aanbesteding van de rayons, nog voldoende restconcurrentie aanwezig zijn op
die markt.

35 In het bestreden besluit is overwogen dat er wat betreft het oordeel omtrent
de restconcurrentie problemen zouden kunnen rijzen, indien binnen de
Stichting Incident Management eveneens gedrag zou worden gecordineerd
dat betrekking heeft op andere activiteiten van de alarmcentrales dan de
activiteiten zoals aangegeven bij het ontheffingsverzoek. IPAS heeft in haar
bezwaar zonder enige nadere onderbouwing gesteld dat van het centraal
meldpunt een belangrijk risico uitgaat dat de bij deze stichting aangesloten
alarmcentrales ook andere marktactiviteiten zullen cordineren. De d-g NMa s,
zoals hiervoor onder punt 32 reeds is uiteengezet, van oordeel dat er geen
aanwijzingen zijn dat hiervan in de praktijk sprake is.

36 Ten aanzien van de BIM kan derhalve worden aangenomen dat is voldaan
aan de vereisten van 17 Mw. Gezien het vorenstaande geeft het bezwaar de d-
g NMa derhalve geen aanleiding het bestreden besluit te herroepen

11l Besluit

37 De directeur-generaal van de Nederlandse mededingingsautoriteit verklaart
de bezwaren van IPAS tegen zijn besluit van 30 maart 1999 ongegrond.

Datum: 23 maart 2000

w.g.



A.W. Kist

Directeur-generaal van de Nederlandse mededingingsautoriteit

Tegen dit besluit kan degene, wiens belang rechtstreeks bij dit besluit
betrokken is, binnen zes

weken na bekendmaking een beroepsschrift indienen bij de
arrondissementsrechtbank te Rotterdam, sector bestuursrecht, Postbus
50951, 3007 BM, Rotterdam.

[1] Gepubliceerd in de Staatscourant 89 van 11 mei 1999 (p.6 e.v.).

[2] Het gaat hier onder meer om de betaling en het verstrekken van informatie
aan de wegbeheerder, die kan trachten de kosten te verhalen op de bezitter
van het onverzekerde motorrijtuig.

[3] Zie het advies van de Commissie economische mededinging van 23
oktober 1997, kenmerk ES/MW 97071334.b37.
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